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Forord

Afhandlingen bygger i vidt omfang pa utrykt materiale hidrgrende fra de
kommunale tilsynsmyndigheder, d.v.s. Tilsynsradene og Indenrigsministe-
riet. Jeg har fra disse myndigheder — og is®r disses enkelte ansatte — mgdt
stor imgdekommenhed og modtaget stor hjelp med at fremskaffe det
relevante materiale.

Tre personer har pa forskellig vis formelt varet knyttet til projektet: Rut
Hynne har forestiet den meget omfattende renskrivning af manuskripter-
ne. Gerd Battrup har i en periode — som videnskabelig medhjelp finansie-
ret af Det Samfundsvidenskabelige Forskningsrad — ydet verdifuld bistand
med indsamling og bearbejdning af litteratur og afg@relser. Jette Lauridsen
har — som studentermedhjalp delvis finansieret af Det Samfundsvidenska-
belige Forskningsrad — ydet et stort og samvittighedsfuldt arbejde med
korrekturlesning samt udarbejdelse af sags- og stikordsregistre.

Der er af G-E-C Gads Fond ydet stgtte til bogens udgivelse.
Under arbejdet med afhandlingen har jeg varet tilknyttet Det retsviden-
skabelige Institut B, hvor miljget for mig — i sdvel personlig som faglig

henseende — har vaeret meget frugtbart.

Min hjerteligste tak til alle.

Maj 1987 Steen Rgnsholdt
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Indledning

Om saglig kommunalforvaltning
og kommunalbestyrelsesmedlemmers
habilitet

I takt med kommunaliseringen af dansk forvaltning og den dermed
forbundne udvidelse af de kommunale opgaver bringes temaer vedrgrende
saglig kommunalforvaltning og det enkelte kommunalbestyrelsesmedlems
usaglige interesser i fokus. Sadanne problemstillinger er ikke nye, men
accentueres sterkt af den almindelige udvikling i rettens form og indhold.

Den traditionelle forvaltningsstruktur har gennem de sidste artier varet
og er stadig under starkt pres affpdt af den omfattende offentlige
intervention i samfundets privatsfare. Dette forhold har som konsekvens,
at offentlige og private interesser samt forskellige offentlige interesser
integreres stadigt tettere. Den heraf fglgende udvikling i arten og omfan-
get af forvaltningens opgaver ngdvendigggr et abent og fleksibelt rets-
grundlag i form af rammelove og skgnsmassigt formulerede bestemmelser,
hvis fortolkning eller udfyldning forudsztter et betydeligt politisk element.

Den heraf fglgende svaekkelse af de materielle forudsztninger for
realisering af traditionelle retssikkerhedshensyn (Kirsten Ketscher og
Steen Rgnsholdt: Retferd nr. 4 s. 68ff med henvisninger) er blevet ledsaget
af, ja legitimeret ved, en @ndring af de personelle kompetencenormer i
retning af at overlade forvaltningskompetencens udgvelse til reprasentan-
ter for de persongrupper og interesser, som er den offentlige regulerings
genstand.

Kommunaliseringen af dansk forvaltning reprzsenterer en central del af
udtrykket for denne vagtforskydning fra retsgrundlagets materielle ind-
hold til dets personelle og processuelle bestanddele.

Kommunalbestyrelsen konstitueres pa grundlag af et folkeligt mandat.
Det betyder, at forvaltningskompetencens indehavere ikke er tjeneste-
mand eller andre fastansatte specielt uddannede, der professionelt forval-
ter men politikere, der netop har erhvervet deres mandat pa en politisk
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Indledning

engageret holdning til bl.a. rimeligheden og hensigtsmassigheden af de
ordninger og det system, de skal forvalte. Den almindelige forvaltnings-
kompetence, som den udgves af kommunalbestyrelsen er siledes pa
politisk grundlag overladt til personer, som prasumptivt er legfolk uden
administrativ uddannelse, og som inden for kommunens grenser forudsat-
tes at have bopal og i vidt omfang har erhvervsmassig og anden form for
tilknytning til interesser, som traditionelt anses for at vare den offentlige
kompetence uvedkommende. Dette mad ngdvendigvis reprasentere en
radikal @ndring af forudsztningerne for traditionelle forvaltningsretlige
krav og forestillinger om forvaltning fri for uvedkommende hensyn. Den
almindeligt i teori og praksis accepterede formodning for offentlige
myndigheders lovlydighed ma da ogsd have mistet noget af sin ubetingede
karakter under indtryk af diverse domfzldelser og sager i @vrigt om
kommuners tilsideszttelse af lovgivningen (betenkning nr. 981/1983 om
handha&velse af bygge- og miljglovgivningen. Og Royal Commissions on
Standards of Conduct in Public Life 1976, jfr. P.W. Jackson: Local
Government, third edition 1976 s. 151 om ulovligheder og korruption i
kommunalforvaltningen). Det kan pa baggrund heraf ikke undre, at
habilitetskrav og andre retlige krav vedrgrende saglig kommunalforvalt-
ning padrager sig stigende opmarksomhed.

Afhandlingens hovedemne er de for kommunalbestyrelsesmedlemmer
geldende habilitetskrav og - med noget mindre vagt - de for kommunerne
gzldende magtfordrejningskrav samt den retlige kontrol af disse kravs
overholdelse.

Habilitetskravene regulerer spgrgsmaiet om evnen til at indehave og
udgve offentlig kompetence. De almindelige habilitetskrav har til formal i
bred almindelighed at skabe sikkerhed for, at offentlig kompetence udgves
af personer og organer, som opfylder en vis standard i henseende til faglige
kvalifikationer, personlig og andelig udvikling, tilknytning til det danske
samfund samt straffri vandel (Ng@grgaard: Sagsbehandling v/Garde s. 49ff).

Herudover opstilles yderligere et szt habilitetskrav, hvis sigte er sikring
af neutrale og upartiske myndigheder og afggrelser. Karakteristisk for
disse krav er, at de som deres genstand har vedkommende kompetencein-
dehavers forhold til den offentlige regulerings genstand. Det er denne
sidstnzvnte kategori af habilitetskrav gzldende for kommunalbestyrelses-
medlemmer, som er afhandlingens emne.

Disse habilitetskrav kan igen opdeles i to kategorier. De specielle som
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Indledning

regulerer spgrgsmalet, om der foreligger en interesse, der bevirker, at
indehaveren af hvervet som kommunalbestyrelsesmedlem ikke ma deltage
i behandlingen og afggrelsen af en konkret foreliggende sag. I forhold
hertil vedrgrer de generelle habilitetskrav spgrgsmalet, om der foreligger
interesser af en art og et omfang, som bevirker, at vedkommende
kommunalbestyrelsesmedlem helt afskzres fra det pagzldende hverv.*)
Nar herudover ogsa spgrgsmalet om magtfordrejning tages op, beror det
sdvel pd den sazrlige forbindelse, der eksisterer mellem reglerne om
henholdsvis habilitet og magtfordrejning - jfr. siledes Poul Andersen, der
taler om habilitetskrav som regler om foregreben magtfordrejning - og - i
snzver sammenh&ng hermed - at karakteren og omfanget af magtfordrej-
ningsprgvelsen er afggrende for i hvilket omfang man kan slzkke pa
habilitetsreguleringen under henvisning til, at magtfordrejning og dermed
den trufne afggrelses materielle lovlighed er omfattet af efterfglgende
retlig kontrol.

Den omhandlede retlige regulering er hovedsageligt casuistisk funderet.
Det stigende antal af iszr habilitetsafggrelser ngdvendigger en retsviden-
skabelig analyse og systematisering. Malet hermed er dels en retsdogma-
tisk klarleggelse af geldende ret med hertil hgrende retspolitiske overve-
jelser over og stillingtagen til formen for og indholdet af savel den
autoritativt fastsatte normering som de praktiserede retlige krav i gvrigt.
Men herudover er sigtet nok sa meget afdekning af (retskilde)grundlaget
for de retlige kravs etablering og udvikling. Begge disse mélsztninger
foruds=tter en grundig analyse af de retsanvendende myndigheders be-
dgmmelsesgrundlag og begrebsanvendelse. Spgrgsmalet herom accensue-
res af, at det omhandlede retsomrade har veret prazget af store bevagelser
og eksempler pa enkeltafggrelser, som vurderet pd grundlag af en mere
traditionel retskildeopfattelse og retsfglelse - ma betegnes som opsigtsvak-

*) Terminologien er med hensyn til generel inhabilitet forskellig i de enkelte
fremstillinger. Poul Andersen benytter begrebet speciel habilitet i vid forstand
(Dansk forvaltningsret s. 444). Nprgaard benytter terminologien almindelig
habilitet som samlebetegnelse for samtlige de krav, der ma vare opfyldt for, at en
person kan vare lovlig udnavnt eller valgt til et offentligt hverv, medens de
generelle habilitetskrav ben®vnes negative habilitetskrav (Sagsbehandling s. 45).
Harder anvender - ligesom denne fremstilling - begrebet generelle habilitetskrav
(Dansk kommunalforvaltning I s. 309). Samme terminologi anvendes af Eckhoff
(Forvaltningsret s. 419).
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Indledning

kende. Dette i forbindelse med at retsomradet er kendetegnet ved ingen
eller spredt og tilfzldig domstolsprgvelse, og derudover hovedsageligt
forestas af myndigheder med vasentlige politiske islet, kan give anledning
til at sztte spgrgsmalstegn ved retsformen som sadan.

Afhandlingen bygger i vidt omfang pa materiale, som ikke tidligere er
offentliggjort. Dette gzlder iszr afggrelser truffet af kommunerne og det
almindelige kommunale tilsyn. Herudover inddrages ogs& ombudsman-
dens afggrelser og den sparsomme domspraksis, der findes pd omradet.
Fremstillingen bygger alene pa autentisk materiale. Der er saledes ikke
gjort forspg pa at kompensere et i praksis mangelfuldt belyst omrade ved
konstruerede eksempler.

For s& vidt angar materialet hidrgrende fra tilsynsradene, er dette spgt
indsamlet med henblik p& opnaelsen af en sa hgj grad af reprasentativitet
som muligt. Ved udvalgelsen af de tilsynsrad, hvis samlede praksis er
gennemgdet, er blevet lagt vaegt pa sivel geografisk som demografisk
spredning. I gvrigt foreligger materiale fra samtlige tilsynsrad og indenrigs-
ministeriet. Deadline for inddragelse af litteratur og andet materiale har
veret ultimo 1985.

Afhandlingen er systematisk opdelt i fire hovedafsnit. I det fgrste
behandles en rekke forskellige spgrgsmal af overordnet og grundleggende
betydning for habilitetsproblematikken. Anden del omfatter fremstillingen
af de for kommunalbestyrelsesmedlemmer gzldende specielle habilitets-
krav, medens tredje del omhandler de generelle habilitetskrav. Fjerde og
sidste del omfatter den retlige kontrol med kommunalbestyrelsens overhol-
delse af de omhandlede retlige krav.

Systematisk er fgrste del bygget séledes op, at kapitlerne vedrgrende de
mest overordnede/abstrakte spgrgsmal er anbragt f@rst, hvorefter rzkke-
folgen af de enkelte kapitler er bestemt af graden af disses operative
relevans for den efterfglgende fremstilling af habilitetskravene i afhandlin-
gens anden og tredje del. Fgrste del indledes sdledes med et kapitel om
habilitetskravene i historisk perspektiv (I). Fremstillingen heraf sgger pa
én gang - omend pa forskellige niveauer - at skildre det retsdogmatiske
udviklingsforlgb og herudover at give et bud pa retsudviklingens sammen-
hzng med specifikke trek af samfunds- og is@r statsformens udvikling.
Resultaterne heraf fgres videre i det efterfplgende kapitel om den ind-
holdsmassige betingethed, som kendetegner bestemmelsen af begreberne
neutralitet og upartiskhed, som disse begreber indgar i habilitetskravene
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gzldende for forskellige myndigheds- og afggrelsestyper (1I). Spgrgsmalet
herom er igen snzvert forbundet med det i det fglgende kapitel omhandle-
de spgrgsmal om de retssikkerhedshensyn og hertil hgrende begreber, som
pd én gang fungerer som referensramme for og normativt krav til den
retlige regulerings indhold og rekkevidde (III). Som afrunding af kapitel 11
og III fglger en ekskurs, i hvilken det - pa grundlag af engelsk ret -
overvejes, om den narmere afgrznsning af habilitetskravene lader sig
foretage pa grundlag af myndighedens og afggrelsens judicielle eller
administrative karakter.

Kapitel IV som - i lighed med kap V - er af direkte operativ relevans for
fremstillingen af habilitetskravene i athandlingens anden del, omhandler
retsgrundlagets karakter og indhold. Fremstillingen af retsgrundlaget er
almindelig i den forstand, at den hovedsagelig omfatter overordnede
spefgsmal geldende for samtlige habilitetskrav, herunder forholdet mellem
uskreven og skreven ret, og for sd vidt angar sidstnzvnte om det mulige og
hensigtsmassige i at etablere et retsgrundlag, der - som forvaltningsloven -
gelder for hele forvaltningen - og samtidig pretenderer at vere udtgmmen-
de.

Som den direkte overgang til andet hovedafsnit fglger endelig et kapitel
om den mere specifikke bestemmelse af de til grund for habilitetskravene
liggende hensyn, d.v.s. de hensyn som grundlzggende styrer habilitetskra-
venes indhold, og (derfor) ogsad fungerer som afggrende maélestok for
vurdering af reguleringens adzkvans (V).

Afhandlingens anden del omfatter to kapitler om de specielle habilitets-
krav vedrgrende henholdsvis kommunalbestyrelsesmedlemmers privatg-
konomiske interesser (VI) og interesser som udspringer af vedkommende
kommunalbestyrelsesmedlems kommunale anszttelse (VII). De efterfol-
gende to kapitler i tredje del omhandler s& de generelle habilitetskrav
vedrgrende de tilsvarende interessetyper (VIII og 1X). Afgrensningen af
tilknytning ved kommunal ansezttelse og tilknytning pa privat/gkonomisk
grundlag som habilitetsspgrgsmalets arsag beror dels pa de grundleggende
forskelle, der karakteriserer disse interessetyper, og dels at disse to
interessetyper omfatter samtlige forhold af vasentlig betydning for kom-
munalbestyrelsesmedlemmers habilitet.

Afhandlingens fjerde og sidste del indledes med nogle overordnede
betragtninger over den retlige kontrols karakter og forskellige udtryk og
begreber for den retlige prgvelses grundlag, udstrekning og genstand (X).
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Der lzgges i denne sammenhang iser vagt pa forholdet mellem prgvelsen $
af sagsbehandlings- (proces)mangler og forskellige grader af egentlig ;
materiel prgvelse. Spgrgsmélet herom er ikke blot af betydning for

provelsen af inhabilitet men ogsd for pr@velsen af magtfordrejning i

forbindelse med eller uafh®ngigt af inhabilitet.

Herefter fglger sa et kapitet (XI) om karakteren og razkkevidden af 3
tilsynsmyndighedernes retlige kontrol i habilitetssager. Efter en almindelig $
gennemgang af betingelserne for tilsynets anvendelse af retsmidler fglger "8
nogle afsnit om tilsynsmyndighedernes faktiske administration af den
retlige kontrols forskellige niveauer. Saledes spgrgsmalet om kontrollens $
karakter af abstrakt eller konkret prgvelse, i forhold til sdvel spgrgsmalet ;8
om afgrensningen af retsgrundlaget (jus) som spgrgsmalet om den retlige $
mangels betydning for den trufne afggrelses materielle lovlighed i @vrigt. ‘ 6

I det efterfolgende kapitel (XII) gdres de tilsvarende spgrgsmal til
genstand for s=zrskilt behandling i forhold til problemstillingen kommunal
magtfordrejning.

Ogsa tilsynsmyndighedernes prgvelse af faktum i savel habilitets- som
magtfordrejningssager udskilles til szrskilt behandling (XIII).

Herefter fglger som ekskurs et kapitel om og kritik af nyere magtfordrej- $=
ningslere (XIV). Nar dette kapitel betegnes ekskurs, beror det pa, at 5;,
emnet - som umiddelbart omhandler teori og praksis vedrgrende domstol- >
sprgvelse - synes at have savel principiel som faktisk betydning for
karakteren og udstrekningen af det almindelige tilsyns retlige prgvelse i $
almindelighed og magtfordrejningsprgvelse i szrdeleshed.

Afhandlingens sidste kapitel (XV) omfatter forskellige forhold af betyd- #$ 1 >
ning for belysningen af det almindelige tilsyns strukturelle betingethed. %$ 6
Spgrgsmalet herom omfatter forhold, som direkte har deres udspring i
selve tilsynssystemet. Det vil sige: Sammensa&tningen af tilsynets opgaver. $ 6
Forholdet mellem legalitets- og hensigtsmassighedskontrol. Forholdet

o
\%
&

mellem tilsynsmyndighederne indbyrdes (indenrigsministeriet og tilsynsra-
dene). Forholdet mellem tilsynsmyndighederne og kommunalbestyrelser- $ >
ne. Men herudover inddrages ogsa faktorer af mere indirekte betydning.

Herunder tilsynsmyndighedernes forhold til domstolene. Og domstolenes 5
forhold til tilsynsmyndighederne. Dette samlede kompleks af sammenhan- 4 >
ge og relationer fgrer ud i nogle grundl®eggende overvejelser af retskilde- $
massig karakter, hvorefter kapitlet - og afthandlingen - afsluttes med nogle $
retspolitiske overvejelser over og kritik af retstilstanden pa omrédet. $ 6
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I det fglgende vil kursiveringer i teksten vare forfatterens, medmindre
andet anf@res.
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Kapitel 1

Habilitetskravene 1 historisk
perspektiv

1. Indledning

De til grund for habilitetskravene liggende hensyn: At sikre rigtige
afggrelser og de retsundergivnes tillid til offentlige institutioner, d.v.s. den
offentlige virksomheds legitimation, er grundl®ggende for et consensusori-
enteret retssystem. Derimod er disse hensyns specifikke indhold og
rekkevidde naturligvis historisk betingede udtryk for den samfunds- og
statsform, som er habilitetsreguleringens genstand.

Habilitetsregler er udtryk for og afledt af krav om adskillelse mellem
funktionen som udgver af magt og funktionens indehaver som person. Som
sadant er habilitetsbegrebet formentlig lige s& gammelt som tanken om at
lade stridigheder afggre af udenforstaende personer/instanser. Habilitets-
kravene har da ogsa deres udspring i retsplejen. Som fglge heraf har de
klassiske habilitetsgrunds®tninger domstolene som deres genstand, jfr.
s@tningerne om nemo judex in re sua, no man a judge in his own case,
niemand darf Richter in sein eigenen Sache sein og ingen dommer maae
dgmme i de sager, som hannem selv gielde paa.

I forhold til dommeren i en tvist mellem to ligestillede parter er kravet
om neutralitet og uhildethed en selvfglgelighed. Domstolsinstituttets raeson
er i forhold til sagens parter netop, at dommeren stdr uden for disse i
betydningen, at dommeren er neutral og uhildet i forhold til de i sagen
involverede interesser /parter.

Men hermed hgrer selvfglgeligheden ogsd op. Selv ikke det ovenfor
refererede meget enkle habilitetskrav kan - hverken i henseende til
interessens materielle karakter eller graden af tilknytning - uden videre
lzgges til grund som det givne udgangspunkt for andre offentlige funktio-
ner end netop dommerens i en tvist. Adskillelsen af henholdsvis offentlig
og privat (retlig) kompetence og de heraf udspringende interesser er
resultat af en gradvis historisk proces, hvis udgangspunkt er et samfund
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Forste del. Kap.I.1.

kendetegnet ved dyb integration af en spinkel offentlig (retlig) struktur i
samfundets dominerende private sfare.

Sé& meget mindre har adskillelse af forskellige offentlige funktioner og
dermed interesser kunnet vare udgangspunktet for en myndighedsstruktur
kendetegnet ved en meget h@j grad af »enhedsforvaltning«.

Historisk er en retstilstand, som bygger pé forudsztningen om adskillel-
se af interesser, hvis udspring er samfundets private og/eller offentlige
sfere, separering af forskellige former for offentlig virksomhed herunder
adskillelse af forvaltning og dgmmende myndighed, resultat af en fortlg-
bende dynamisk proces.

Anskuet i et stgrre perspektiv er habilitetskravene blot at betragte som
en del af den samlede offentligretlige kompetencestruktur, hvis grundleg-
gende udviklingstrek har varet udvidelse af kompetencens materielle
omfang - og i sna®ver forbindelse hermed - en stadig hgjere grad af
bureaukratisering og specialisering af kompetencestrukturens organer og
personer.

Habilitetskrav, som rekker ud over det klassiske krav om upartiskhed
geldende for dommeren i en tvist, er snavert bundet til den offentlige
magts bureaukratisering. Som bureaukratiets kendetegn kan med udgangs-
punkt i Max Weber (Makt a byrakrati) angives falgende kendetegn:

Den offentlige myndigheds organisering pa grundlag af fast afgrensede
(regelbundne) og dermed indbyrdes adskilte kompetencer.

Adskillelse af myndigheds og privatsfare. Herunder separering af den
enkelte myndighedsperson/embedet fra privatlivet udspringende interes-
ser.

Etablering af en professionel embedsstand, med monopol pd offentlige
embeder.

Den enkelte embedsbes®ttelse sker ved udnevnelse pa grundlag af regler,
herunder krav om professionel uddannelse.

Embedet lzgger principielt beslag pa indehaverens fulde arbejdskraft.

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

Embedsfgrelsen er vederlagt med fast lgn.

Embedsudgvelsen sker pa grundlag af regler.
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Kap.I.1.

Etableringen af disse helt grundlzggende bureaukratiske kendetegn er
resultat af et historisk forlgb praeget af alle tenkelige overgangsformer og
blandingsforhold. (Om bureaukratiseringens forudsztninger, se Max We-
ber op.cit. s. 115-124).

Habilitetskravene ma under et betragtes som en del af bureaukratiserin-
gens udtryk og forudsztning. Samtlige de i indledningen anfdrte tre
kategorier af habilitetskrav sigter siledes grundleggende - omend pé
forskellige niveauer - mod uretmassig anvendelse af offentligretlige befg-
jelser. Herunder isar varetagelse af kompetenceindehaverens (egne) priva-
te interesser, men ogsa mod sammenblanding af forskellige offentlige
funktioner og interesser. Helt overordnet - i sidste instans - sigter disse
retlige krav mod hensynet til legitimeringen af staten som retsstat. 1
overensstemmelse hermed kan tidsfastelsen af udviklingens gennembrud
szttes til perioden for etableringen af den borgerlige retsstat, d.v.s. til den
sene absolutisme (Dahlberg-Larsen s. 29-59. Jirgen Habermas, Theorie
des kommunikativen Handelns Band 2, s. 522-47 iszr s. 524-26).

Det er séledes under enevalden, at de organisatoriske forudsztninger
for udviklingen af retsstaten og dermed de moderne habilitetskrav etable-
res. Anerkendelse og gennemfgrelse af princippet om magtadskillelse.
Den offentlige kompetences faglige kvalificering, herunder afviklingen af
et system kendetegnet ved embedsbesattelse pa grundlag af privilegier og
néadesakter. Etableringen af en egentlig embedsstand og et bureaukrati.

Som grundlag for fremstillingen szttes fglgende teser:

— At habilitetskravene har deres udspring i retsplejen.

— At de almindelige bureaukratiske organisationsprincipper fgrst gennems-
fores i forhold til domstolene. (Domstolenes formelle uafhzngighed er
det helt afggrende element i legitimeringen af staten som retsstat)

- At udviklingen af mere detaljerede habilitetskrav geldende for domsto-
lene ma ses i sammenhang hermed og som udtryk herfor.

"~ At de for forvaltningsmyndigheder geldende habilitetskrav er afledte
retsplejekrav.

~ At spgrgsmalet om szrlige for forvaltningen geldende habilitetskrav
farst aktualiseres med adskillelsen af dgmmende og udgvende magt.

— At de specielle habilitetskrav - og de generelle habilitetskrav som sigter
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Forste del. Kap.L.2.

mod foregribelse af speciel inhabilitet - primart afspejler hensynet til
retssikkerhed i snaver forstand, som dette hensyn klarest kommer til
udtryk i domstolsprocessen.

— At udviklingen af de specielle habilitetskrav geldende for forvaltningen i
overensstemmelse hermed er udtryk for en almindelig judicialisering af
forvaltningsprocessen.

— At udviklingen af de for kommunerne gzldende habilitetskrav ma
forstas pd baggrund af, at den kommunale forvaltning kun i modificeret
form lader sig omfatte af den almindelige bureaukratiseringsproces, som
har kendetegnet forvaltningens udvikling i almindelighed.

— At de kommunale habilitetskrav derfor i vidt omfang ogsa fungerer som
substitut for de (stats)forvaltningen i gvrigt gzldende almindelige bu-
reaukratiske principper, hvis hovedsigte ikke er retssikkerhed i snever
forstand.

Fremstillingen vil systematisk blive inddelt i tre hovedafsnit: Om den
offentlige kompetencestrukturs udvikling (1). Om etableringen og udvik-
lingen af de for domstolene gzldende habilitetskrav (2). Om forholdet
mellem de for administrative og dsmmende myndigheder gzldende habili-
tetskrav (3).

Fremstillingen bygger pa en grov kategorisering i tre historiske perioder:
Tiden fgr enevalden, enevalden og tiden efter etableringen af den
moderne retsstat.

2. Den offentlige kompetencestrukturs udvikling

Selv om det ideologisk/statsretlige grundlag for enevalden var en
opfattelse, hvorefter der kun eksisterer én statsmagt *), er det alligevel i
denne periode, at der successivt sker en udsondring af de enkelte
statsmagter og i sammenhang hermed en udvikling af de (gvrige) organisa-
toriske forudsztninger for retsstaten.

*) Kongeloven opererer siledes ikke med adskillelse mellem retspleje og forvalt-
ning. Den dgmmende magt n@vnes overhovedet ikke szrskilt i forbindelse med
opregningen af de gvrige statsfunktioner (Kai Frederik Hammerich: Den danske
dommerstand under enevzlden s. 125-27 og Hdjesteret 1661 - 1961 s. 8).
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Kap.I.2.1.

Udviklingen kan med rimelighed opdeles i tre hovedfaser, som i stik-
ordsform kan karakteriseres som fglger:

1660 - 1730: Enevaldens indfgrelse affgder en nyetablering af den gverste
statsstyrelse med oprettelse af centralt administrative kollegi-
er og Hgjesteret. Samtidig gennemfgres en principielt lige
adgang for adelige og borgere til embeder og gods, og der
gennemfg@res en begyndende adskillelse af embede og embed-
sindehaver.

1731 - 1770: Perioden er praget af koncentrations- og professionalisering-
stendenser. Séledes gennemfgres en omfattende kumulering
af underordnede embeder, som danner grundlag for etable-
ring af en egentlig embedsmandsstand. I forbindelse hermed
udvikles bureaukratiske udnavnelsesprincipper. Perioden er
generelt przget af gget embedsmandsstyre/mindre kongelig
intervention.

1771 - 1848: 1 denne periode slar bureaukratiseringen afggrende igennem
og retsstaten etableres. Adskillelsen af de enkelte statsmagter
tilendebringes i det vasentlige ved oprettelsen af hof- og
stadsretten, landsretterne samt nedleggelsen af radsstueret-
terne m.fl. Det patrimonielle styre pa landet afvikles, og
embedsmandsstyre trenger ogsa igennem lokalt.

2.1. Det centrale og regionale plan

I den middelalderlige stat sondres nok mellem statsmagtens tre funktioner:
lovgivende, udgvende og dsmmende 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 (J.Nel-
lemann: Civilprocessens almindelige del 1877 s. 60. Matzen: Dansk
retshistorie s. 186). Kongen/danehoffet, senere rigets rad, var bade
lovgiver og gverste dommer, og herudover henh@rte mange administrative
funktioner under disse organer/personer. Kongens direkte medvirken i
retsplejen gav sig - udover sporadisk deltagelse i landstingenes 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 (Nellemann: Civilprocessens almindelige del, 1887 s. 61). Der
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Forste del. Kap.I.2.1.

eksisterede fuldstendig personsammenfald mellem kongen og rigsriderne
som medlemmer af rettertinget og disse personer som indehavere af den
lovgivende magt (Hgjesteret 1661-1961 II s. 5).

Med enevazlden i 1660 etableredes centrale administrative kollegier og
Hgjesteret, hvormed forudsztningen for den senere funktionsadskillelse
pé pverste retsanvendende plan er etableret (Frank Jgrgensen og Morten
Weitrup: Dansk centraladministration i tiden indtil 1848, s. 21-36 og 53-66.
Poul Johannes Jgrgensen s. 556-58)

Det forhold at rettertinget blev aflgst af Hgjesteret indebar ikke formelt
nogen svakkelse af kongens position i retsudgvelsen. I Hgjesteret var
kongen lige som i rettertinget den egentlige dommer, medens de @vrige
medlemmer var kongens bisiddere (Hammerich: Den danske dommer-
stand under enevalden s. 126). Selv om kun fa af rettertingets medlemmer
fik sede i Hgjesteret og selv om ogsa borgerlige medlemmer nu blev
optaget har der formentlig ikke i de fgrste af enevaldens ar eksisteret
nogen stor forskel mellem disse retters arbejdsmade og grundlag (Hgjeste-
ret 1661-1961 s. 10). Andringerne sztter fgrst merkbart ind i den sidste
fjerdedel af 1600’tallet (op.cit. s. 10). Og forst fra midten af 1700’tallet
indskrznkedes kongens personlige deltagelse ved domsmagtens udgvelse
til Hgjesterets abning (Nellemann s. 64).

Som grundlag for en vurdering af kongens/den samlede statsmagts
faktiske indflydelse pa udgvelsen af den dsmmende magt er det imidlertid
nok sd vasentligt at konstatere, at der som medlem af Hgjesteret
hovedsagelig rekrutteredes personer fra centraladministration og militer.
Den gverste ledelse af Hgjesteret var siledes pa et tidspunkt sammenfal-
dende med ledelsen af kancelliet (Griffenfeldt var prasident for Hgjesteret
og prasident for kancelliet i 1674, Hammerich, s. 132). De i Hgjesteret
afgjorte sager refereredes i konceillet, der saledes - selv om det bestrides af
den senere retsteori (Stampe) - fik karakter af en slags overinstans
(Hgjesteret 1661-1961 I s. 277-82).

Pa det regionale plan reprasenterede landstingene - som appelinstans for
herreds-, birke-, bytingene samt almindeligvis ogsad for radstueretterne,
ogsa efter enevaldens gennemfgrelse en konsekvent udsondring af dgm-
mende myndighed. Set i forhold hertil er oprettelsen af Hgjesteret saledes
udtryk for en harmonisering af det centrale og regionale niveau, eller om
man vil en fuldbyrdelse af den udvikling som pa det centrale plan allerede
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Kap.l.2.1.

fgr enevelden var sat i gang med oprettelsen af kongens retterting
(Matzen: Retshistorie s. 187).

For s vidt angar den regionale administrative forvaltning affgder
eneveldens indfgrelse derimod betydelige forandringer. De tidligere len
fik saledes i 1662 navn af amter og lensm&ndene af amtmand, hvori 14 en
intention om at erstatte det middelalderlige feudale lensbegreb med
egentlige embeder. Denne udvikling understgttes af, at adelens tidligere
ret til lenene bortfaldt, og iser af at amtma®ndene - undtagen i de fortsat
bortforpagtede amter - alle blev sat pa fast l¢n (Poul Johannes Jgrgensen s.
558). Lensmendenes tidligere kompetenceomrade blev med omdannelsen
betydeligt indskrenket. Séaledes blev de militzre funktioner udskilt, og
skatteinddrivelse samt godsbestyrelse blev henlagt til amtsskriveren (sene-
re amtsforvalteren), som stod under et vist tilsyn af amtmanden, men ikke
var hans fuldmagtig (Poul Johannes Jgrgensen, op.cit. s. 558). Amtman-
dens vasentligste funktioner var herefter at fgre tilsyn med lokalforvaltnin-
gen uden for kebstederne (Birgit Lggstrup: Jorddrot og offentlig admini-
strator s. 132-34).

Da lensmandene blev til amtmand blev stiftlensmandene til stiftamt-
mand. Fra 1671 udvidedes stiftamtmandenes funktioner betydeligt, idet
stiftamtmanden fik status af overgvrighed over hele stiftet og skulle som
sddan have bade amtmand og kgbstadsmagistrater under sig. Ogsa tilsynet
med retsbetjentene blev henlagt til stiftamtmanden, der desuden i forbin-
delse med biskoppen skulle danne stiftets gejstlige @vrighed (Poul Johan-
nes Jgrgensen s. 558. Helle Linde: Magistrat og borger s. 97).

For rekrutteringen til de hgjere embeder d.v.s. kollegierne, hgjesteret,
landstingene, stiftamtmands- og amtmandsembederne gzlder, at rekrutte-
ringsgrundlaget umiddelbart efter enevaldens indfgrelse fgrst og fremmest
var den gamle adel, men at borgerskabet efterhanden far en stigende og
allerede under enevaldens fgrste fase (indtil 1720) en dominerende andel
(Dansk socialhistorie 3, s. 399)

Kvaliteten af den tidlige enevaldes ledende embedsmand vurderes i
almindelighed positivt, jfr. siledes udsagn om, at ‘landsting og hgjesteret
var derimod besat af den kreds af personer, der ved fgdsel, stand og
uddannelse - om ikke ngdvendigvis en juridisk uddannelse - var udset til at
varetage statsopgaver og trzffe bestemmelser om andres forhold ...t
(Ditlev Tamm: Om dommerstanden og domstolene under enevalden,
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Fegrste del. Kap.1.2.1.

Juristen og @konomen 1978 s. 102. Som tilfzlde hvor der dog peges pa
enkelte forekomster af lakajisme og embedssalg, se Hammerich: Festskrift
for Juridisk eksamen s. 282. Sigurd Jensen: Kgbenhavns bystyre ved 1750 i
Stadsadministration i Norden pa 1700’tallet s. 84. Grethe Ilsge: Vejen til
embede s. 105-06).

De fgrste betydningsfulde tiltag i retning af en i organisatorisk og
personel henseende formel afgrensning af jurisdiktion og administration
blev indledt i 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 justitsvasenet i
Kg@benhavn ikke lengere forvaltes af magistraten. Der blev gennemfgrt et
princip om to-instansbehandling. Og den ny domstol matte ikke beskaftige
sig med forvaltningsopgaver (Harald Jgrgensen: Thi kendes for ret s. 157-
59). Yderligere blev der udstedt forbud mod, at hof- og stadsrettens
dommere - og hgjesteretsdommerne - havde andre hverv (op.cit. 159).
Dommerne skulle for fremtiden ikke lengere aflgnnes med sportler men
settes pa fast lgn (op.cit. s. 162 og s. 174ff). Som et led i den samlede
udvikling kan disse tiltag ses i forbindelse med, at kancelliinstruksen af 20.
april 1771 forbyder kancelliembedsmand at beklede andet embede, og at
hgjesteretsinstruksen af 1771 afskaffer begrebet »refererede domssager«,
hvorved kongens deltagelse i udgvelse af den demmende magt ogsé
formelt oph@ves (Hammerich: Den danske Dommerstand under Eneveal-
den s. 143).

At vagtfordelingen i problemstillingen mod enevaldens afslutning gan-
ske er forrykket fra spgrgsmalet om domstolenes forhold til kongemagten
til domstolenes forhold til forvaltningen i @vrigt, kommer klart til udtryk,
nar en forfatter med yderst systemkritisk observans udtaler:

»At det maske kan undre, at der tales om domstolenes mangel pa uafhengig-
hed og upartiskhed, da dette resultat fglger af sig selv, idet domstolene ifglge
forfatningen ikke kan vere uafth@ngige. Ifglge forfatningen (kongelovens 4)
kan kongen sige: »Dgmt til straf og domstolene ma fordgmme, frifind og de
ma frifinde«. At han kan undtage hvad og hvem han lyster ud af lovens
almindelige befaling (kongelovens § 4)«. Ikke desto mindre fastslar forfatteren
at domstolenes uafh@zngighed vist nok her i landet er som i andre lande. »Men
enkelte fenomener turde vel tyde pa, at kongelovens bestemmelser ikke
ganske var glemt«. (Hother Hage: De faste statsdommere og edssvorne retter
1847 s. 67).
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Kap.1.2.2,

Den adskillelse af dgmmende og udgvende myndighed, der var blevet
gennemfgrt med oprettelsen af Hgjesteret og som efterhdnden udviklede
sig, havde ikke sit grundlag i retlige doktriner men alene i almene
fornuftssetninger og praktiske hensyn til hensigtsmassig arbejdsdeling,
(Hammerich s. 125). Til forskel herfra var den med oprettelsen af hof- og
stadsretten gennemfgrte adskillelse mellem udgvende og dgmmende magt
klart funderet i gnsket om at gennemfgre Montesquieus’ magtadskillelses-
lere (op.cit. og Ditlev Tamm om grundlaget for Stampes argumentation
for rettens fortsatte eksistens efter Struensees fald. Juristen 1978 s. 109.
Harald Jgrgensen s. 158).

2.2. Det lokale plan: Kgbstaderne
Kommunerne har i Danmark deres oprindelse i byerne, eller rettere de
byer der havde status af kgbsteder.

Set i socio-gkonomisk perspektiv udgjorde kgbstederne i middelalderen
en kvalitativt betydningsfuld, men kvantitativt ringe del af den samlede
nationale befolkning og gkonomi. Kgbstederne og iser Kgbenhavn blev
katalysator for en vasentlig del af grundlaget for produktivkrafternes
udvikling og opbygning af den handelskapital, der var afggrende for
merkantalismen og grundlaget for den senere kapitalisme.

Set i et retligt perspektiv betingede den socialgkonomiske spaltning af
samfundet en tilstand przget af manglende national retsenhed, som dette
bl.a. kommer til udtryk i udviklingen af kgbstadsretten med dertil hgrende
organisatorisk struktur: Bytinget, radet, magistraten, rddstueretten. Bor-
geren/kgbmanden matte ngdvendigvis sikres et varneting indrettet med
henblik pa de retsforhold, som var szregne for kgbmandsstandens og
kgbstedernes forhold. Det oprindelige system fra hvilket kgbstadsretten
havde udskilt sig kunne séledes - i al sin ufuldstendighed - fortsztte sin
eksistens som grundlag for den retlige regulering af det danske bondesam-
fund. Dette forhold afspejler sig ogsd klart i eksistensen af en vis lokal
selvforvaltning, som med vekslende indhold og rzkkevidde gennem hele
middelalderen bidrog til forenkling og indskrenkning af de statslige
opgaver. (Matzen: Dansk retshistorie I 1877 s. 189).

Hvad angér forholdet mellem judicielle og administrative funktioner
adskiller kgbstazdernes sig derimod ikke fra den gvrige del af retssystemet.
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Forste del. Kap.1.2.2.

Ogsa kgbstadsretten er karakteriseret ved n@rmest total sammenblanding
af administrative og dgmmende funktioner.*)

Kgbstadsstyrets administrative funktioner var talrige og i vidt omfang af
blandet judiciel/administrativ karakter. **)

Men herudover havde den kongeligt udnzvnte magistrat som egentligt
judicielt virksomhedsomrade ogsa at fungere som radstueret. Kompeten-
ceforholdet mellem radstueretten og bytinget er usikker og formentlig ret
forskellig fra k@bstad til kgbstad (Poul Johannes Jgrgensen s. 435, 510 og
516ff. Helle Linde: Kgbstadsadministrationen i Danmark s. 13 og samme:
Borger og magistrat s. 27-37 og 73-97).***)

*) Om kompetencefordelingen med hensyn til fasts@ttelse af kgbstadslovgivnin-
gen, se Poul Johannes Jgrgensen: Dansk retshistorie 6. oplag 1974 s. 101 og
426-28. Erik Kroman: Handbog for danske kommuner III. Den retsulighed,
der eksisterede kgbst®derne imellem som fglge af den meget forskellige
udformning af kebstadsretten, sggtes i forskellige omgange elimineret ved
centrale uniformeringsforsgg. Som et sddant kan anfgres udarbejdelsen af
Kgbenhavns byret af 1443, der kom til at tjene som paradigma for det meste af
landet. (Op.cit. Poul Johannes Jgrgensen: Dansk Retshistorie s. 105) Herud-
over sggtes uniformeringen ogsa gennemfgrt ved rigslov, jfr. Christian IV’s
Reces af 1643. Det er blevet anfert, at Christian IV ved forordning af 17. april
1619 far gennemfgrt fzlles kgbstadslovgivning (Handbog for danske kommu-
ner I 1954 s. 31). Denne forordning om borgmestre, overformyndere,
overkgbmand, ke@mnere og andre bys- og ke@bmandsforvaltere indeholdt
imidlertid kun 27 paragraffer og fylder 8 sider, hvorfor forordningen naturlig-
vis ikke kan reprzsentere en egentlig udtgmmende kodifikation af den
samlede kgbstadsret (C.V.A. Secher: Corpus Constitutium Danai 1558-
1961).Udligningen af den eksisterende retsulighed kgbstederne og land-
distrikterne imellem ma i det vasentlige afvente Danske Lov (Op.cit. Poul
Johannes Jgrgensen s. 149)

**) Ifr. Poul Andersen 5. udg. 1965 s. 88f. Inger Dibeck: »Alt hvis politien
virkelig vedkommer«, Danske love i 300 ar s. 145ff. Helle Linde: Kgbstads-
administration i Danmark i »Stadsadministration i Norden pa 1700’tallet«s. 13
og samme i »Magistrat og borger« s. 27-37 og 73-97.

***) Henrik Stevnsborg: »Tak Gud, min Sg¢n, at du ikke kom for Riberret«.
Retspleje i Ribe 1590-94 i Grethe Christensen m.fl. (red.). Tradition og kritik.
Festskrift til Svend Ellehgj, 1984 s. 226.
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Kap.1.2.2.

Formaélet med etablering af byting ved siden af herreds-, birke- og landsret
var at skabe szrlige verneting for borgerne, hvor disse kunne regne med,
at retsgrundlaget var den korrekte anvendelse af kgbstadsretten. Og da
appelsystemet slog igennem var det naturligt, at landstinget blev appelin-
stans for bytinget og radstueretten. Men da en sddan ordning ikke kunne
garantere realisering af hensynet til kgbstadsrettens anvendelse, lykkedes
det nogle kgbstzder at holde sig fri af denne appelordning. I sddanne
tilfelde blev radstueretten appelinstans for bytinget. Magistraten var
saledes - dels i egenskab af radstueret, dels som overret i byerne med
landstingsret - et judicielt organ (Hammerich: Den danske dommerstand
under enevalden s. 109). Radstueretten havde som speciel domstol et
omfangsrigt og betydningsfuldt virkefelt (Poul Jgrgensen s. 511). Som
felles kompetenceomrade for radstueretterne kan peges pa konsumptions-
sagerne, sager om handel og forprang, d.v.s. de sager der vedrgrte
kgbstezdernes eneret pa handelen. Radstueretten dgmte endvidere sam-
men med byfogeden i almindelige kriminelle sager vedrgrende liv og @re,
jfr. Danske Lov 1-5-19.*)

I kebsteder, der var tillagt landstingsret, var hgjesteret appelinstans for
radstuerettens domme. Byfogeden, der i lighed med magistratens (gvrige)
medlemmer var kongelig udnavnt, fungerede ogsa som dommer i bytinget
og fra 1741 som anklager i radstueretten. Herudover varetog byfogeden

»Konklusionen er uundgéaelig: Ribe Byting har varet et dommerpassivt,
nzrmest forbrugerstyret, organ, hvis kendemarker var det private og det
erstatningsorienterede. Krumtappen i tingets retspleje var forudsztningen
om, at parterne - so oder so - »ville treffe aftale om at bilegge en tvist ved
henholdsvis betaling og modtagelse af bgder«

Gar vi derimod til de sager, hvori Ribe Rédstueret har medvirket, skifter
billedet brat. Ikke nok med at sagerne er ganske fa i forhold til massen af sager
ved Bytinget. Deres hele natur er ogsa en anden. Det private glider, ligesom
interessen for at genoprette, i baggrunden. I stedet trzder en straffende
ovrighed. Offensiv savel med hensyn til at iverksztte patale som med hensyn
til at fgre sager til doms med et erkl®eret praventivt mal«.

*) Om udstrezkningen og sammensztningen af den kompetence Kgbenhavns magi-
strat udgvede som radstueret indtil oprettelsen af hof- og stadsretten 1771, se
Harald Jgrgensen: Thi kendes for ret s. 11 og 27ff)
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Farste del. Kap.1.2.2.

ogsd en razkke politimassige opgaver, herunder udpantning af skattere-
stancer og bgder samt eksekution af straffe.*)

I kgbsteder med landstingsret var radstueretten som anfgrt appelinstans
for bytingets domme. I disse tilfzlde udviklede byfogedembedet sig som
felge heraf til underret, hvilket vil sige, at byfogeden bekledte bytinget
som underret, medens borgmester og rad sad som overret (Matzen: Dansk
retshistorie 1877 s. 96-97 og samme Dansk retshistorie II s. 12). I de fleste
byer kendtes imidlertid hverken denne dobbelte fogedfunktion eller
sondringen mellem fogedens og radets virksomhed, »idet de tvertimod
regelmassigt optradte og handlede i forening som et udtryk for byens
samlede gvrighedsmyndighed bdde pd forvaltningens og retsplejens omrd-
de« (Matzen: Dansk retshistorie s. 97).

Allerede fgr 1600 matte borgmestres og radsmedlemmers mgdepligt som
dommere indsk@rpes. Efterhanden udvikledes imidlertid en hgjere og
hgjere grad af funktionsdifferentiering, saledes at fogeden vasentligst kom
til at std som reprasentant for statsstyret, medens radet blev barer af den
lokale selvforvaltning. I forbindelse hermed overgik retsplejen mere og
mere til fogeden, siledes at der kommer til at fremsta en sondring mellem
»rddhus« som szde for radet, og bytinget som lededes af fogeden. Gennem
lang tid er der tale om konkurrerende jurisdiktioner, (Op.cit.) hvilket bl.a.
fremgar af de navnte bestemmelser, som indsk@rper reglen om, at
samtlige rddmand skal beklede dommerszdet, ligesom det palzgges
borgmester og rad at dgmme i sager, som fogeden anlzgger.

Efter forordning af 28/1 1682 skulle embederne som borgmester, rad-
mand, byfoged og byskriver i kgbstzderne saledes beszttes med de
»bedste og vederhzftigste borgere«. (Helle Linde: Kgbstadsadministration
s. 25) I begyndelsen af enevalden rekrutteredes magistratsembederne
stadig blandt byernes kgbmand, men der synes relativt tidligt at vare sket
en vis professionalisering. Embederne som byfogeder og byskriver var s
omfattende, at det stort set var umuligt at have privat virksomhed ved

*} For dette tidspunkt var sadanne sager, hvor byfogeden havde pataleret blevet
afgjort af stiftamtmanden. I tilfzlde, hvor byfogeden efter ndringen i 1741 var
leder af magistraten, konstituerede stiftamtmanden enten en szttedommer eller
en anklager, jfr. reskript af 6. april 1742. (Helle Linde: Magistrat og borger s. 13-
37)
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Kap.1.2.3.

siden af. NAr det saledes i en anmodning af 1650 fra borgerstanden om, »at
kgbstzdernes gvrighed og betjente matte aflegges med ngdterftig op-
holdsmiddel formedels deres nringsforsgmmelse«, er det udtryk for, at
den gamle folkelige retspleje med forening af dommergerning og privat
erhvervsvirksomhed ikke kunne bzre. Derfor var der allerede tidligt
mange byfogeder som kumulerede andre embeder, is®r som rddmand
(Helle Linde: Kgbstadsadministration i Danmark i »Stadsadministration i
Norden pa 1700’tallet« s. 43 og samme forfatter: Magistrat og borger s.
13ff). Det bliver sdledes mere og mere almindeligt, at magistratsembeder-
ne beszttes af folk, med anden administrativ baggrund (Op.cit. s. 14f).
Omdannelsen af de underordnede dommere og forvaltningsembedsmand
til en egentlig embedsstand med doms- og forvaltningsvirksomhed som
eneste beskzftigelse havde ikke umiddelbart til virkning, at ®ndre radets
og magistratens karakter af eksklusiv forsamling af reprasentanter for
kgbmandsoverklassen. Udviklingen har séledes bevaget sig fra en tilstand,
hvor borgmester og radmand énsidigt har varet rekrutteret fra kgbmands-
overklassen mod en gradvis overgang til rekruttering, som ikke direkte
havde sit grundlag i men dog en socialt betinget tilknytning hertil (Helle
Linde: Magistrat og borger s. 13ff. Hindbog for danske kommuner I s. 29.
Hammerich: Festskrift s. 280. Sigurd Jensen: Kgbenhavns bystyre s. 91).

2.3. Det lokale plan: Landet

Det grundlag for et lokalt selvstyre, der fandtes i den tidlige middelalders
landsbyer, blev kvalt under kongemagtens, adelens og kirkens knagtelse af
bondestanden. Der eksiterer derfor ikke nogen landkommunal parallel til
kgbstzderne fgr grundlzggelsen af den nuvarende kommunestruktur i
begyndelsen af det 19. arhundrede (Handbog for danske kommuner I 1954
s. 33f Niels Herlitz: Nordisk offentlig Ratt I 1957 s. 64ff).

Styreformen pé landet var under den tidlige enevalde patrimonial og
kendetegnet ved, at alle - sivel borgerlige som adelige - godsejere var
tillagt en betydelig offentligretlig kompetence i forhold til deres festebgn-
der, og i visse relationer i forhold til alle, der i @vrigt boede pa godsets
omrade.*)

*) 1 1688 udgjorde private godser 63,7% og selvejet blot 1,7% af landets jord.
(Dansk socialhistorie 3, s. 385)
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Fgrste del. Kap.1.2.3.

Denne kompetence, pa hvis udgvelse kongemagten kun havde begrznset
indflydelse, var i vidt omfang blot udtryk for en fortsattelse og intensive-
ring af den ogsd fgr enevelden gzldende styrelse af landet. Umiddelbart
synes denne kompetenceordning i strid med kongelovens absolutistiske
princip. Grundlaget herfor var ogsa delvist af praktisk karakter, idet den
tidlige absolutistiske stat ikke havde kapacitet til selv at etablere et lokalt
styre. Men forholdet kan endvidere ogsa ses som en art kompensation til
adel og godsejere pa det lokale plan for mistede positioner pa centralt plan
(Birgit Leggstrup: Jorddrot og offentlig administrator s. 30ff og Benito
Scocozza: Feudalismen s. 290ff).

Som eksempel pd sadanne offentligretlige befgjelser kan navnes, at
godsejerne inddrev og indestod for bgndernes skattebetaling til gengazld
for egen skattefrihed (Birgit Lggstrup s. 72f og 96f). Godsejerne forestod
militzrudskrivningen (i samarbejde med lensmanden) og forestod forvalt-
ningen af skiftesager (DL 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. Imidlertid
bevirkede den vage karakter af reguleringens granser, at tilsynet blev af
begranset betydning.

Udover den almindelige godsejerkompetence var der tillagt privilegere-
de og adelige godsejere birkeret, d.v.s. ret til at udnavne birkedommere
(fra 1696 formelt dog kun indstillingskompetence til kongen). Med birke-
retten var forbundet hals- og handsret, d.v.s. kompetence til at rejse tiltale
i sager, der kunne falde ud til livs- eller legemsstraf og til at fuldbyrde
straffen (DL 5-20-3). Sigt- og sagefald, d.v.s. kompetence til at tiltale i
andre straffesager med ret til eventuelle bgder (DL 5-20-3).

Grundlaget for godsejerens kompetence var ikke udnzvnelse, men
automatisk virkning af jordens (hovedgardens) erhvervelse. Godsejeren
fungerede saledes pa én og samme tid som administrator af sine (godsets)
private interesser og som administrator af de offentlige interesser, der var
knyttet til de tillagte offentlige (retlige) befgjelser. Integrationen af
offentlig/privat kompetence kommer klart til udtryk i Danske Lovs be-
stemmelse om, at adelens szrlige offentlige myndighed (jus patronatus og
birkeretten) kunne udlzgges som pant for privat gald og indlgses igen nar
som helst DL 5-3-22). Eksemplerne pa konkret sammenblanding af
offentlige /private interesser og kompetencer er talrige. Eksempelvis
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Kap.1.2.3.

eftergaves lejermélsbgder som del af betingelserne for indgéelse af privat
festemal. Og brud pd offentlig politiforanstaltning kunne straffes med
fortabelse af det privat indgéede fastemal (til husbonden). (Birgit Lag-
strup: Jorddrot og offentlig administrator s. 30-32 og 215ff og 315ff)*)

Birkeretsinstitutionen blev gradvist reformeret og afviklet. Birkeherrens
ret til at udnzvne birkedommeren - med efterfglgende kongelig konfirma-
tion - blev ®ndret til en ret for birkeherren til at fremlegge forslag for
kongen, (Lggstrup: Jorddrot og offentlig administrator s. 359-72) og i 1809
blev der udstedt forbud mod at anvende birkedommeren i godsets
administration (Op.cit.). Om skiftet i grundlaget for kampen mod birkerne
fra at vere en del af magtspillet kongen/godsejere til at vere det kommen-
de forfatningssystems ideologi, se L@gstrup: Godsejer, administrator s. 27-
28.

Med landboreformerne i slutningen af 1700°tallet, herunder mange
godsers bortsalg af festegods til selveje, brgd den patrimonielle styreform
sammen, og i forbindelse hermed oplgsning af de fleste private birke (I
slutningen af 1700’tallet og begyndelsen af 1800’tallet overgik 2/3 af
gardene til fri ejendom. Dansk socialhistorie, 4 s. 119). Hermed er vejen
banet for nye styreformer pa landet. Med @ndringerne af herredsfogedem-

*) Det anfgrte kan ikke tages som udtryk for, at enevalden ikke kendte og
anerkendte materielretlige grenser som disse eksempelvis kommer til udtryk i
formelle lighedsprincipper, hvorefter de lige skal behandles lige efter loven.
Dette kan bl.a. illustreres gennem en historie, som fortzlles af Birgit Lggstrup i
Jorddrot og offentlig administrator s. 38, jfr. s. 149-52: ‘Godsejeren indestod for
bgndernes skatter, som indbetaltes til amtsforvalteren. Denne kunne inddrive
skatterestancer hos godsejeren med militzr eksekusion. Det blev Holberg som
ejer af Brorup Gard udsat for i 1740, da han skyldte 140 rigsdaler af oktober
kvartals skat. Han havde anmodet om nogle dages udsattelse men fik i stedet
besgg af en korporal og to ryttere, der havde ordre til at blive pa gérden indtil
restancen var betalt. Korporalen skulle have 2 mark pr. dag og rytterne hver 18
skilling. Dette var den szdvanlige inddrivelsesmetode over for godsejerne.
Holberg klagede til rentekammeret. Det resulterede i, at amtsforvalteren fik en
alvorlig nzse, dels fordi han ikke havde reflekteret pd Holbergs skrivelse om
udszttelse, dels fordi andre proprietzrer i amtet uanfzgtet havde restancer fra
flere kvartaler op til 2.844 rigsdaler. Der var altsa udgvet forskelsbehandling fra
amtsforvalterens side. Derimod var godsejerne frit stillet med hensyn til
inddrivelsen af restancer fra sine bgnder‘.

39

&

(o]

l$

$ J7

$

[e¢]
- © &
\%

829
$

$ 3

#9$

$



Fgarste del. Kap.1.2.3.

bederne i 1790 gennemfgrtes vaesentlige retsstatslige/bureaukratiske prin-
cipper ogsd for underretsdommerne. Séledes nye anszttelseskriterier -
jurist med 1. karakter - og overgang fra aflenning med sportler til fast lgn
(Birgit L@gstrup: Dommer og administrator s. 41ff og s. 78).

Imidlertid resterede langt op i tiden forskellige forhold med rgdder
tilbage i det gamle system. Saledes kan peges pa, at herreds- og byfogeder-
ne stadig varetog sdvel désmmende som administrative opgaver. Byfogeder-
ne blev endog efter kommunalloven af 1868 ofte borgmestre for de nye
kgbstadskommuner, som ikke havde en magistrat (Poul Andersen: Dansk
forvaltningsret, 5. udg. s. 98 og Gerd Battrup: »Retten til kommunalt
selvstyre«, upubliceret arbejdspapir 1986). Og ferst ved lov af 15. april
1930 om fuldmazgtige ved underretterne uden for K@benhavn, blev det
forbudt dommerfuldmagtige at have bibeskeftigelse som private vinkel-
skrivere (H. Hjort-Nielsen: Af den danske sagfgrerstands historie, Fest-
skrift for juridisk eksamen s. 400-401). De ansatte p& herredsfogedens
kontor blev i meget vidt omfang aflgnnet ved privat virksomhed med
tilknytning til fogedkontorets funktioner (Birgit Lggstrup: Dommer og
administrator s. 64ff). Den endelige gennemfgrelse af princippet om
adskillelse af dgmmende og udgvende myndighed matte afvente retspleje-
loven.*)

Ligeledes blev med indfgrelsen af den inkvisitoriske straffeproces (forordning af
21. maj 1751) den tidligere adskillelse af anklagemyndighed og domstol ophavet
(Birgit Lggstrup: Dommer og administrator 1790-1868. Allerede i 1686 oprette-
des den sakaldte inkvisitionskommission i Kgbenhavn, se Harald Jgrgensen: Thi
kendes for ret s. 103).

Som et andet aspekt af den offentlige administrations professionalisering/
bureaukratisering skal ogsd peges pa gennemigrelsen af mandligt kén som
grundlzggende kvalifikationskrav til sdvel uddannelse som embeder. Hermed
gennemfgrtes en fuldstendig udelukkelse af kvinder fra offentlige hverv og

*) Der skal i gvrigt peges pé, at den kumulering af embeder, som i sig selv var en
vasentlig del af grundlaget for etableringen af en professionel embedsstand, ogsa
indebar nedbrydning af tidligere eksisterende adskillelse af funktion og hverv,
jfr. siledes forbuddet i DL 1-5-17 mod at dommere betjente mere end ét
embede. Denne bestemmelse blev fgrst formelt ophavet ved reskript af 26. april
1737 til stiftamtmand og amtmand (reskriptet er optrykt i Grethe Ilsge: Vejen til
embede s. 28).
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Kap.1.2.3.

embeder, hvilket ikke helt s& absolut havde varet tilfzldet tidligere. Omend i
begrenset omfang havde kvinder saledes i enevaldens tidligere faser fungeret
som offentlige administratorer. Dels i kraft af godsejerskab men tilsyneladende
ogsé i enkelte tilfzlde som indehavere af egentlige offentlige embeder (Dagligt
liv i Danmark 1720-1790 s. 414) red. Asel Steensberg, Kgbenhavn 1971)

Om embedsmandenes kvalitet og kvalifikationer skal i korthed anfgres
fglgende. Embedsmandene pa lander forudsattes rekrutteret fra de bedste
bgnder (Ditlev Tamm: Om dommerstanden under enevalden, Juristen
1978 s. 102 og Hammerich: Festskrift s. 279).

Om underretternes dommere kan anfgres, at de var uden szrlig
uddannelse, og at embedet i meget hgj grad havde karakter af bijob.
Danske Lov 1-5-18 forudsatter saledes, at herredsfogeden ogsa var
agerdyrker (Hammerich: Den danske dommerstand under enevalden s.
28). For sa vidt angik de private birker blev dommerembedet besat i
overensstemmelse med birkeherrens @gnsker. Det vil typisk sige vedkom-
mendes tjenestefolk, eller som det udtrykkes »den der kan fés for ringe
penge og dgmmer som birkeherren vil have« (Op.cit. s. 29).*)

Et andet afggrende skridt til bedring af underretsdommernes kvalifikatio-
ner var oprettelsen af den - eller rettere de - juridiske eksaminer i 1736 som
grundlag for adgang til underretsembeder (Ditlev Tamm: Juristen 1978 s.
106ff. Hammerich s. 279ff og Poul Johannes Jgrgensen: Festskrift s. 89ff).
Det varer imidlertid adskillige ar fgr den juridiske eksamen faktisk slar
igennem, og der er eksempler p4, at ansggere med juridisk eksamen blev
forbigaet ved besattelse af embeder som underretsdommere til fordel for
ansggere uden eksamen (Birgit Legstrup: Dommer og administrator s. 44.
Grethe Ilsge: Vejen til embede s. 10ff og 74ff).

*) Beskrivelsen af retsbetjentene pa landet er is®r hos Hammerich meget negativ
og tilsyneladende przget af datidens indberetninger, der - naturligvis - ma
omfatte de mest groteske tilfzlde. Ditlev Tamm refererer et par af disse men
tager et vist forbehold og navner, at der ogsd findes rosende omtale af
indberetningerne. Christian V. Johansen og Henrik Stevnsborg konkluderer pa
baggrund af en undersggelse af domme i to herreder, et byting og en radstueret i
enevaldens forste fase, at de ikke har fundet holdepunkter for den af Hamme-
rich overleverede tese om underretsdommernes uduelighed i det undersggte
materiale (Danske Lov i 300 ar s. 179ff). Ditlev Tamm antager ogsa, at det
negative billede fgrst og fremmest har dekket forholdene i de private birker.
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Forste del. Kap.1.3.

3. Om etableringen og indholdet af de for domstolene
geldende habilitetskrav

3.1. Den skrevne regulering far retsplejeloven

Aldre lovgivning og litteratur opererer foruden med speciel inhabilitet
ogsad med almindelige habilitetskrav i betydningen krav til faglig kvalifika-
tion, etisk og social habitus som betingelse for dommerens udn&vnelse og -
i snzver sammenhang hermed - forhold der kan bevirke at dommeren méa
fratrede embedet. Derimod opereres ikke med generel inhabilitet - eller
med Poul Andersens terminologi speciel inhabilitet i vid forstand - d.v.s.
habilitetskrav hvis sigte primart er at foregribe fremtidige tilfzlde af
speciel inhabilitet.

Indtil der med retsplejeloven i 1919 blev etableret en principielt
udtpmmende regulering af de specielle habilitetskrav pa skrevent grund-
lag, var retsgrundlaget sammensat af en razkke skrevne enkeltregler og
uskrevne grundsztninger. Den centrale skrevne regel var bestemmelsen i
Danske Lov 1-5-6, hvorefter

»Ingen Dommer maae dgmme i de Sager, som hannem selv gielde paa; Men
da skal i hans Stzd, om han eene betiener Retten en anden boesat og
vederhazftig Dannemand af Stzdets @vrighed, eller Herskab, dertil forord-
nes«.
Denne bestemmelse var udtryk for en kodificering af hidtil geldende ret.
Bestemmelsen er enslydende med den tilsvarende i »det fgrste projekt«
til lovbog, jfr. forarbejderne til kong Christian V’s Danske Lov ved V.A.
Secher og Chr. Strgchel, 1. bind 1891. Som en vasentlig kilde til Danske
Lov kan anfgres recessen af 1643 eller den sikaldte Christian I'V’s »store
reces«, som i I1.6.18. indeholder en bestemmelse om, at

»] hvert herrit oc birk skal forordnis en vis boesat oc vederheftig
dannemand til herrids- eller birkefoget oc af dend, hgiheden tilhgrer, tagis
efter recessen i &d«.

For disse herreds- og birkefogeder gzlder falgende habilitetsforskrift:

»Gielder sagen herrids- eller birkefoget paa eller nogen af den formed-
elst sygdom er forhindret, sette dend, rettighed dertil hafver, en anden
boesat oc vederheftig dannemand i steden igien, som saa lenge bestillingen
kand betiene.«
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Recessen af 1643 er et led i bestrzbelserne pa at tilvejebringe en
procesreform. Tilsvarende malsztning 14 til grund for udarbejdelsen af
Danske Lov. Arbejdet pabegyndes med et kongeligt Missive af 1632 (10.
januar), i hvilket opgaven blev udstukket som udarbejdelse af »en form
paa alle slags proces og dele« (Corpus Constitutione Dani® V 1639-50 s.
125). Af Missivet fremgar klart, at det er den egentlige domstolsproces, der
sigtes til.

Et forsgg pa i 1637 at udarbejde en almindelig stadsret blev ikke endeligt
fgrt igennem. Et udkast herom er bevaret og sammenstillet af Erslev, jfr.
Munch: Kgbstadsstyrelsen i Danmark Bd I s. 34-37.

Til Danske Lov 1-5-6 knyttede sig bestemmelserne i 1-13-15 og 1-13-16 om
forbud mod at fgre vidner, nar disse sarlig var tilknyttet en af sagens parter
ved fjendskab eller slegts- og svogerskab, jfr. ogsa 5-3-10, hvorefter
meddomsmand i @vrighedssager ikke métte vare beslegtede med parter-
ne.

Fra fremkomsten af Danske Lov til 1771 - aret for Hof- og Stadsrettens
oprettelse fremkom som supplement til DL 1-5-6 reskript af 24. august
1689 til magistraten i Bergen, hvorefter medlemmerne skulle aftholde sig
fra at dgmme i sager, nar de var parterne sd nart beslzgtede som
besvogrede eller sgskendebgrn (Brorson: Forsgg til fgrste bogs fortolkning
1797 s. 306. Nellemann: Civilprocessens almindelige del 3. udg. 1887 s.
213). Ligeledes forordning for Hdjesteret den 19. august 1735, som dog
blot gentager forbudet mod at démme i sager, nar dommeren er part, men
herudover ogsa indeholder et almindeligt forbud mod at hgjesteretsdom-
mere - som sagfgrere - fgrer sager for retten (Nellemann, op.cit. s. 204 og
207). Landstingsinstruks af 23. januar 1739 (jfr. forordning af 19. august
1735 for Norge) pabyder dommerne at vige deres sede og ikke oververe
voteringen i sager, hvor de »pa nogen made er interesseret« og tillige sager,
nar de er knyttet ved slegts- eller svogerskabsforhold til en af sagens parter
(Brorson, op.cit. s. 306).

Omfanget af skrevne regler gges kvantitativt i slutningen af 1700’tallet
og begyndelsen af 1800’tallet. Nellemann henviser saledes i civilprocessens
almindelige del (3. udg. 1887 s. 204-17) til:

Hgjesterets instruks af 7. december 1771.

Instruks for Overhofretten af 14. januar 1778.
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Ferste del. Kap.1.3.1.

Forordning af 8. juni 1787.

Forordning af 5. juli 1793.

Forordning af 10. juli 1795 (forligskommissionen).
Canc.prom. af 27. januar 1798.

Eskript af 22. februar 1800.

Forordning af 11. juni 1800.

Forordning af 8. januar 1802.

Forordning af 25. maj 1804.

Forordning for landsretterne af 25. januar 1805
Reskript af 3. august 1816.

Reskript af 23. juli 1825.

(Lov om Sg¢- og Handelsretten af 19. februar 1861).
(Lov af 26. maj 1868 (Sagfgrerloven)).

Bortset fra bestemmelserne i Danske Lov omfattede ovennavnte regler i
det store og hele alene de overordnede domstole. Der er séledes tale om de
pé fastszttelsestidspunktet optimale habilitetskrav, hvorfor man formentlig
kan antage praktiseringen af en mindre intens regulering i almindelighed. I
det fplgende vil reguleringens udstrekning og indhold blive sggt praciseret
for perioden fra omkring ar 1800 til slutningen af 1800’tallet, som
retsudviklingen lader sig belyse pa grundlag af retsdogmatisk litteratur.

3.2. Habilitetsreguleringen omkring ar 1800

Speciel inhabilitet afgrenses begrebsmassigt som fglger: »Naar en dommer
saaledes ansees inhabil i Henseende til hans Vilie, kalde Juristerne ham 1
Szrdeleshed suspect (judex suspectus) ...«. (Ngrregaard: Forel®sninger
over den danske og norske Ret, 1790 § 1449, stk. 2).

Habilitetskravets genstand angives siledes at vere dommerens vilje.
Imidlertid fremgar det klart, at spgrgsmaélet om der foreligger en inhabili-
tetsbegrundende interesse afggres pa grundlag af en objektiv forbindelse,
jfr. »udvortes Aarsag skulde kunne lade sig forfgre til at handle imod sin
Pligt som Dommer«, i modsztning til spgrgsmalet om vedkommendes
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Kap.1.3.2.

subjektive evne eller vilje til at abstrahere fra denne inhabilitetens drsag.
Af ordlyden i Danske Lov 1-5-6 ses det klart, at bestemmelsen helt
unuanceret blot statuerer speciel inhabilitet i tilfelde, hvor sagen galder
vedkommende dommer selv. Spgrgsmalet ma herefter vare, hvor langt
udtrykket »hannem selv gielde paa« rakker.
Herom udtaler Ngrregaard:

»Om Sagen, hvori han skal udgve sit Dommer-embede er hans egen Sag
(causa judicis propria), det er saaledes beskaffen, at dens Udfald ved Retten
kan enten middelbar eller umiddelbar medfgre for Dommeren nogen Fordeel
eller Skade ...«. (L. Ngrregaard: Forel@sninger over den danske og norske
Ret, § 1449)

Denne (hgjeste) grad af inhabilitet omfatter séledes alle tilfzlde, hvor den
primare afggrelse enten umiddelbart eller middelbart kan medfgre skade
eller fordel for dommeren. Dermed antages DL 1-5-6 ikke at kunne
begrenses til tilfelde, hvor vedkommende selv er part.

Saledes anvendes i Instruktion for Hgjesteret 1771 fglgende formule-
ring: »hvori han selv paa nogen slags maade maatte veere interesseret
...(Hgjesteretsinstruks 7. december 1771 § 14). Instruksen for overhofret-
ten af 14. januar 1778 § 12 og 13 bestemmer, at de tilforordnede ikke ma
sidde i retten eller votere i sager, »i hvilke de selv i en eller anden mdde er
interesserede eller enten af parterne sd nzr som sgskendebgrn eller
nzrmere beslegtede eller besvogrede ...«. (Brorson: Forsgg til ferste Bogs
Fortolkning 1797 Bd 1 s. 306).

Bestemmelser i Danske Lov vedrgrende vidner anfdres som stgtte for
habilitetsregler, der statuerer inhabilitet som fglge af slegt- og svoger-
skabsforhold. Imidlertid antages disse bestemmelser ikke umiddelbart at
kunne overfgres (analogt) som habilitetskrav. Det anfgres siledes, at
»vidner kan ogsd i almindelighed ved partiskhed blive farligere for
parterne end dommeren«. (Op.cit. s. 305).%)

*) Reglen om, at meddomsmzand i odelssager ikke ma vare beslegtede med nogen
af parterne i Danske Lov 5-3-10 »er nok uden Tvivl ei saa meget befalet for
Slzgtskabets Skyld, so fordi en Odelssag i Almindelighed kan siges at vare en
heel Slzgtes egen Sag, hvoraf altsaa fglger, at naar den ene eller den anden Parts
Slegtninge er Meddomsmand, ere de virkelige Dommere i en sag, af hvis Udfald
de selv kan have Fordeel eller Skade«. (Ngrregaard: Forel®sninger over den
danske og norske Ret 1790 § 1449).
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Foarste del. Kap.1.3.2.

Landstingsanordningen af 1739 fastsztter at ingen landsdommer ma
betjene retten i ham selv pagzldende sag; »han maa heller ikke bivaane
Voteringen, mindre selv votere Sagen naar en af Parterne er ham saa nert
beslegtet som Sgskendebgrn eller besvogret«. (Jfr. Brorson: Forsgg til
forste Bogs Fortolkning 1797 Bd 1s. 306).

Man md imidlertid vare opmarksom pa, at middelbare interesser/
tilkknytningsforhold som disse bl.a. kommer til udtryk ved slegt- og
svogerskab ikke ved nogen almindelig lov er pabudt som inhabilitetsgrund
(Ngrregaard: Forel®sninger over den danske og norske Ret 1790 § 1449).
P& baggrund heraf rejses det spgrgsmal, hvordan habilitetskravene kan
afgrenses i forhold til underretterne. Trojel udtaler saledes, at lovene ikke
i forhold til underretterne forbyder dommerne at dgmme i sager, som angér
hans slegtninge, (Peter Kofoed Trojel: Commentaires eller forklaring over
den danske og norske Lov 1790), og pa linje hermed udtales, at lovgivnin-
gen »taler da ikke om de egentlige Underretter; Befalingen i 5-6-10 og
Forordningen af 19. august 1735 Artikel 2 kan ikke henregnes til disse
Bestemmelser; Odelsrettens Natur viser, at Sagen er paa en vis Maade
Dommerens egen. Vi see dog, at Overdommerne endog i Sager, som kan
paaankes, at denne Grund (der ma tenkes pa slegtskab og svogerskab) bgr
fratrede Retten« (Brorson: Forsgg til fgrste Bogs Fortolkning 1797 Bd 1 s.
307).

Endvidere kan n®vnes, at Kofoed-Trojel i et afsnit om forkerte domme
og arsagerne hertil anfgrer »frendskab«. Frandskab sattes lig selskab. 1
den anfgrte sammenhang forstas udtrykket som dekkende for savel slegt-
som svogerskab (Peter Kofoed Trojel: Commentaires eller Forklaring over
den danske og norske Lov 1790 s. 226). Den inhabilitetsbegrundende grad
af frendskab strazkker sig ikke lengere end til sgskendebgrn og lige s& nart
besvogrede. (Op.cit.) Om denne inhabilitetsgrund udtales direkte, at »ved
Underretterne forbyder Loven ikke udtrykkeligt Dommere, at dgmme i
Sager, som angaar hans Slegtninge, undtagen maske i Raadssager (5-
1-10)« (handelssager, jfr. afsnit 2.2. ovenfor (Op.cit.).

At de for underretterne gzldende habilitetskrav ikke pé formaliseret
grundlag afgrenses sa intensivt som habilitetskravene gzldende for statens
gverste domstole, udelukker naturligvis ikke at tilsvarende habilitetskrav
faktisk er blevet praktiseret. Spgrgsmalet herom lader sig imidlertid ikke
besvare pa det foreliggende grundlag.*)
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Kap.L.3.2.1.

3.2.1. De til grund for habilitetskravene liggende hensyn

En vesentlig faktor i grundlaget for det konkret udgvede skgn vedrgrende

et forholds inhabilitetsbegrundende karakter ma naturligvis vere indholdet

og afgrensningen af de hensyn, habilitetskravene sigter mod at realisere.
Udgangspunktet er - ikke overraskende - hensynet til at etablere garanti

imod pligtstridig handlen og urigtige afgerelser, jfr.:

»§ 1449. - II. Betreffende en Dommers Inhabilitet i henseende til hans Villie,
da grunder samme sig fornemmelig paa en Mistanke mod Dommeren, at han
navnlig af en eller anden udvortes Aarsag skulde kunne lade sig forfgre til at
handle imod sin Pligt, som Dommer«. (L. Ngrregaard: forelesninger over den
danske og norske Ret 1790 § 1449 1. stk.)

Det er i denne sammenhzng tankevaekkende, at bestikkelser betragtes som
inhabilitetsirsag. Forholdet behandles pa samme made som andre inhabilitets-
arsager. Konstruktionen er en generel vasentlighedsvurdering, idet inhabilite-
ten statueres pa grundlag af forholdets (bestikkelsens) almindelige egnethed til
at pvirke dommeren. Muligheden for at denne pé trods af bestikkelsen kunne
treffe en korrekt afggrelse holdes teoretisk aben, jfr.

»2) Om Dommeren har ladet sig, som man kalde det, bestikke (judex
corruptus), 1-5-3. Forord. 23. Octbr. 1700); thi vagtet en Dommer vel af
Parterne kunde tage Penge eller Andet, og dog alligevel forrette sit Embede,
som han burde, saa giver dog saadan en Opfgrsel Anledning til en ikke lidet
grundet mistanke mod Dommeren, for hvilken han i det mindste som suspect
ber vige sit Szde.

I denne Henseende er det derfor og, at Forordningen af 19. Aug. 1735, for
saameget som mueligt at forebygge Mistanke mod Dommeren, har befalet, at
ingen Dommer maae enten selv, eller ved Fuldmagtig concipere eller forfatte
Stzvninger og Indlzgger i de Sager, som for ham indstevnes, og han selv skal
kiende og désmme udi, under 50 Rsdl. Straf til nzste Hospital 1ste Gang, 2den
Gang dobbelt, 3die Gang at have sit Embede forbrudt. Antager han sig begge
Parters Sag, og skriver Stevninger og Indlzgger for dem begge, skal han uden

*) Sandsynligheden taler for, at retstilstanden har svinget fra sted til sted og maske
ogsa fra sag til sag. Som et konkret eksempel pa regulering af en lokal ret ved
skrevne regler kan anferes resf. af 24. august 1689, hvorefter magistraten i
Bergen skal afholde sig fra at dgmme i de sager, hvor de er parterne sa nart
beslzgtede eller besvogrede som sgskendebgrn (Brorson: Forseg til fgrste Bogs
Fortolkning 1797 Bd 1 s. 306).
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al Naade miste in Bestilling, og desuden vzre General-Fiskalens Tiltale
undergiven til Straf paa £Ere og Boeslod«. (L. Ngrregaard: Forelesninger over
den danske og norske Ret 1790 § 1449)

Habilitetskravenes rekkevidde kan imidlertid - pa grundlag af tillidshensy-
net - afgrenses videre end, hvad garantihensynet i sig selv kan begrunde.
Tillidshensynet formuleres eksplicit, nar det siges, at formalet med kravet
om, at dommeren skal vere edssvoren, er »saa meget som muligt at rydde
al Mistanke om en Dommers Retsskaffenhed af Vejen«. (Op.cit. ad §
1450)

Som anfgrt ovenfor eksisterede der ikke udover D.L. 1-5-6 almindeligt
gzldende lovbestemmelser vedrgrende dommeres specielle habilitet. De
gvrige anfgrte skrevne retskilder har karakter af specialregler, der kun
direkte gzlder for reglens formelle adressat (hgjesteret, hof- og stadsret-
ten, landstingene etc.).

Tillidshensynet tjener helt klart som grundlag for en udvidelse af de
skrevne (specielle) reglers rekkevidde til ogsa at omfatte ulovbestemte
tilfzlde, jfr.:

»Uagtet man nu ikke af disse her anfgrte enkelte, og maaskee paa szrdeles
Aarsager grundede Lovsteder, kan i hensigt til alle andre Dommere gigre
nogen almindelig Slutning, betreffende deres Slzgtskab eller Svogerskab med
nogen af Parterne, og endnu mindre betreffende det Venskab eller Fiendskab,
hvori de kunde staae med nogen af Parterne; saa raader dog alligevel ofte
forsigtighed en Dommer til, paa Grund af en eller anden af disse Aarsager,
efter Omstzndighederne at vige sit Szde, paa det han kan undgaae den
almindelige Mands Mistanke, der er sa skadelig for enhver Dommers Anseelse
og Carakteer i Staten«. (Op.cit. § 1449)

Jir. hertil en udtalelse, hvorefter »forsigtighed byder altsaa Dommeren
endog i unzvnte Tilfzlde at fglge disse Bestemmelsers Analogi«. Der
sigtes hermed til tilknytning ved slegtskab /svogerskab (Brorson: Forsgg til
fgrste Bogs Fortolkning 1797).

Denne mulighed for »analogislutning« pa grundlag af tillidshensynet er
af szrlig relevans i forhold til den ovenfor anfgrte tvivl med hensyn til, om
slegtskab/svogerskabsforhold begrunder inhabilitet i forhold til lokale
domstole/gvrighedsmyndigheder, jfr. »men en fornuftig Dommer bgr altid
sky endog Skin af Partiskhed og nart paargrende Sager kan nasten siges at
gzlde ham selv paa« (Peter kofoed Trojel: Commentaires eller Forklaring
over den danske og norske Lov 1790 Bd 1 s. 226).
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Kap.1.3.2.1.

Tilsvarende gelder for sa vidt angar venskab/fjendskab, som end ikke er
omfattet af de skrevne specialregler. Det fremgar saledes klart, at loven
heller ikke i henseende til venskab/fjendskab er udtgmmende (Ngrre-
gaard: Forelesninger over den danske og norske Ret 1790 § 1449 jfr.
ovenfor). Dommeren har saledes pligt til ogsa i forhold til denne type
tilknytningsforhold at udvise stor forsigtighed med den konsekvens, at
dommerszdet efter omstendighederne mé viges, »for at undgd den
almindelige Mands Mistanke«, en mistanke »der er saa skadelig for enhver
Dommers Anseelse og Carakteer i staten«. (Op.cit.)

Tillidshensynet tjener saledes som grundlag for den optimale habilitets-
massige fordring. Dette hensyn skal imidlertid afvejes med et (mod)hen-
syn til domstolenes/forvaltningens effektivitet, som dette kommer til
udtryk i forbudet mod at lade habilitetskravene danne grundlag for
ansvarsforflygtigelse. Jfr.:

»Endelig maae vi til Slutning, i Hensigt til en Dommers Habilitet og Inhabilitet
i Almindelighed erindre noget, som tildeels forhen er blevet anmarket, dette
nemlig: At som en Dommers Embeds Udgvelse ikke aleene er en ham i Staten
af Regenten forundt Rettighed, men fornemmelig tillige en ham af Regenten
paalagt hgist vigtig borgerlig Pligt, hvilken han ei uden gyldige Aarsager maae
undslaae sig for at opfylde; saa seer man letteligen, at en Dommer ei kan,
enten efter eget Godtbefindende, naar han lyster, eller formedelst den eene
eller begge Parters ugrundede Erceptioner, vige sit Sede. Cfr. Forordn. af 19.
Aug. 1735 Art. 1, hvor det endog forbydes vedkommende @vrighed at
beskikke Szttedommere, med mindre de mod den ordinaire Dommer giorte
Erceptioner befindes lovlige«. (Ngrregaard, Op.cit. § 1456)

Det fremgar saledes heraf, at selv om den person, der er habilitetskravenes
genstand, pa den ene side ma udvise forsigtighed i forhold til tillidshensy-
net, sa »maa han og paa den anden Side tage sig i agt for, at han ei stgder
an mod Forordningen af 17. Aug. 1735 ..., som befaler at ingen Underrets-
dommer maa enten af Magelighed, Fgjelighed eller Undseelse vige sit
Dommerszde«. (Op.cit.).

Afggrelsen ma i det enkelte tilfelde bero pa en afvejning af de anfgrte
hensyn; »Dommerne bgr dog bruge stgrste forsigtighed; Mistanken er pa
den eene Side ubehagelig for den retskafne Dommer; han kan derimod paa
den anden Side letteligt forsee sig ved uden gyldig Aarsag at vige sit Sede
...« (Brorson: Forsgg til f@rste Bogs Fortolkning 1797).

»Men som han heri viser Forsigtighed paa den eene Side, saa maae han og paa
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Fgrste del. Kap.1.3.2.1.

den anden Side tage sig i Agt for, at han ei stgder an mod Forord. af 19. Aug.
1735 den 2den §, som befaler, at ingen Underrets-Dommer maae enten af
Magelighed, Foielighed eller Undseelse vige sit Dommer-Szde« (Ngrregaard:
Forelesninger over den danske og norske Ret 1790, § 1449).

Hvad angar vagtfordelingen disse modstiende hensyn imellem antages
tillidshensynet i sidste instans at vare tungestvejende, jfr.:

»Dog med alt dette formeene vi alligevel, at en Dommer, som ved slige
Begivenheder er i Tvivl om, hvad enten han efter at Erception imod hans
Habilitet er fremsat, skal vige sit Szde, eller ikke, handler klogere med at vige
sit Szde, end med at paatvinge sig som Dommer den Part, der imod ham haver
erciperet« (Ngrregaard, op.cit. § 1456).

Det fremgar heraf, at dommeren i respekten af gzldende habilitetsregler
skal undga, at disse tillzgges et for vidtgdende indhold. pa den anden side
tilrides det dommeren i tvivistilfeelde at lade tvivlen komme en afggrelse
om inhabilitet til gode.

Men at ogsd (mod)hensynet til den dgmmende og udgvende magts
effektivitet tillzgges en central betydning, understreges, nar en fremstilling
af habilitetskravene indledes med fglgende konstatering: » Dommeren maa
ikke forlade sit Seede uden i tilfelde«, hvorefter fglger opsummeringen af
inhabilitetsgrunde (Hgyer: Juridiske Collegium 1796 for s vidt den danske
og norske Proces vedkommer s. 53).

Habilitetskravene formuleres siledes som et forbud mod at dommeren
forlader sit szde, medmindre der foreligger inhabilitet.

Det md betragtes som udtryk for et retsomrdde under udvikling, at
retssystemet ikke ubetinget sgger habilitetstanken fremmet eller i hvert
tilfelde praktiseret. I et almindeligt reskript fra Danmark og Norge af 30.
april 1761 fastszttes saledes, at de ‘ordentligt beskikkede Retsbetjente,
som pa grund af Inhabilitet maae vige deres Szde, ikke af den Grund skal
miste deres Embedsindskomster. De er berettigede i saadanne Sager at
oppebare Gebyr og gvrige Indkomster knyttet til den enkelte Sag. Og det
er den Part, som begarer indszttelse af en Serdommer, der maae betale
det som vedkommende i almindelighed kan opnaa Overenskomst om med
Retsbetjenten, eller om en saadan eenighed ikke lader sig tilvejebringe
efter Bvrighedens Afggrelse«. Som motivation for denne regel anfgres, at
det ofte kan forekomme, at en part »uden synderlig Forngdenhed begerer
en Szttedommer eller Skriver, hvorved de ordentlige Retsbetjente betages
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Kap.I.3.3.

noget af den Fortjeneste, som de med rette kunne have« (Brorson: Forsgg
til fgrste Bogs Fortolkning 1797 Bd 1 s. 3091, jfr. de gvrige bestemmelser
der fastslar denne retsstilling).

3.3. Etableringen af den nugaldende habilitetsregulering
Nellemanns beskrivelse af de nugzldende specielle habilitetskrav til dom-
mere (Civilprocessens almindelige del 3.udg. 1887), svarer stort set til den
aktuelt geldende retsstilling, som denne beskrives i Civilprocessen (B.
Gomard: Civilprocessen 1984 s. 578ff ... og Gomard/J. Mgller: Kommente-
ret retsplejelov 1982 s. 64-68).

Retsplejelovens § 60, stk. 1 indeholder en positiv opsummering af
inhabilitetsgrunde:

Slzgtskab/svogerskab i op- og nedstigende linje eller i sidelinjen s& nar som
sgskendebgrn til en af sagens parter, slegtskab/svogerskab til en i sagen
optredende advokat, anklager m.v. Tidligere handling i sagen som syn- og
skgnsmand, advokat m.v. samt tidligere handling i sagen som dommer eller
domsmand/nzvning i den overordnede instans.

Foreligger et af de i bestemmelsen angivne forhold er dommeren ubetinget
inhabil.

Habilitetsafggrelser i medfgr af denne bestemmelse har i vidt omfang
karakter af simpel subsumption, medens anvendelsen af bestemmelsen i
gvrigt kan give anledning til afgr@nsningsspgrgsmal. Retsplejelovens § 62
er af en anden beskaffenhed, idet denne bestemmelse har karakter af en
standardklausul uden egentligt materielt indhold. Inhabil er dommeren i
medfgr af denne bestemmelse, »nar andre omstzndigheder foreligger, som
er egnet til at vekke tvivl om hans fuldstendige upartiskhed«. Bestemmel-
sen henviser siledes blot til de almindelige uskrevne retsgrundsztninger pa
omradet. Hvis der ikke pa grundlag heraf er etableret et umiddelbart
anvendeligt retsgrundlag, treffes afggrelsen pd grundlag af et skon over,
om det foreliggende tilknytningsforhold konstituerer en inhabilitetsbe-
grundende interesse.

Som tilknytningsforhold omfattet af § 62 anfgres forhold, hvis betydning under
de foreliggende omstzndigheder ma sidestilles med de i § 60 angivne. Hermed
tenkes bl.a. pa tilfelde af fjernere slegtskabs-, svogerskabsforhold eller
forlovelse. Slegtskab mellem dommerne i den under- og overordnede instans,
eller mellem dommerne ved en kollegial domstol. Endvidere omfattes forhold,
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Forste del. Kap.1.3.3.

hvor dommeren klart har udtalt sig tidligere i sagen. Tilfzlde hvor der % $
foreligger et tat kollegialt forhold (Gomard: Civilprocessen s. 580f ... Gomard C 666
/Mgller: Kommenteret retsplejelov 1982 s. 67-68).

Beror dommerens tilknytning til sagen pé forening af flere embedsvirksom- >
heder i dommerens person, medfe@rer tilknytningen dog ikke inhabilitet, nar $ .,
der ikke er grund til at antage, at dommeren som fglge heraf har nogen ) $

s®regen interesse i sagen, jfr. Rpl. § 60, stk. 2.

Parallelt hermed kan anfgres Nellemanns beskrivelse af de stort set $ $
tilsvarende inhabilitetsarsager:

Hvor dommeren er part, statueres inhabilitet, »selv om det er nok sa dbenbart G HS #

at dommeren liden eller ingen personlig interesse har i sagen« (s. 205). Selv ] 6 8CAK6 $
om dommeren saledes ikke er part, statueres inhabilitet, »hvor han har en % % $
personlig interesse i den foreliggende sags udfald, sdledes at deraf kan flyde I'$
skade eller fordel for ham« (s. 205). Som generel modifikation anfgres $
tilfelde, hvor interessen er »sé fjern og s middelbar, at den ikke bgr komme i 3 o#" $
betragtning«. Eller hvor graden af sandsynlighed i gvrigt er meget lille, saledes $, $
»nar sagens udfald kun aldeles eventuelt kan fa indflydelse pa hans forhold« % M
(s. 205).

I forbindelse med opsummeringen af inhabilitetsbegrundende slegts- og 4
svogerskabsforhold bemarker man sig is@r, at Nellemann forstar overretsan- $
ordningernes forbud mod at desmme i sager, hvor familiemedlemmer er parter, 5003
som udtryk for en »almindelig grundsetning« (s. 211-13), cfr. Ngrregaard m.fl. $ 6 6
90 ar tidligere.

Om slaegts- og svogerskabsforhold til sagfgrer (s. 215). Tidligere aktivitet i $ $
sagen som syns- og skensmand, vidne, sagfgrer m.v. (s. 207-09). Om tidligere $ 3
funktion i sagen som dommer i underinstans (s. 205).

Om andre forhold (»62-forhold«) se saledes tidligere udtalelser om sagen (s. $ J6
206-07). Ansattelsesforhold, tyende- og tjenesteforhold etc. (s. 213). 1 16 J 6 8&9KS6
forbindelse med angivelsen af venskab/fjendskab o.lign. som inhabilitetsarsag : $
bemazrker man sig sarligt, at Nellemann antager analogi fra reglerne om $
vidner, cfr. Ngrregaard m.fl. 90 ar tidligere (s. 213-14). Om hengivenheds- % $ $ %$
eller velviljeforhold, herunder modtagelse af gaver etc. (s. 214-15). Den blotte B &AK6 $ #
tilknytning som arving, nar dette ikke udspringer af i gvrigt inhabilitetsbegrun- $ #$ >
dende slegtskabsforhold, bevirker ikke inhabilitet (s. 205).

Selv om de anfarte habilitetsarsager séledes i formel henseende er stort set $ S $
sammenfaldende med de af retsplejeloven omfattede, m& man vare 4 %
opmarksom pé, at spgrgsmalet om reguleringens faktiske udstrzkning og

gennemslag ikke kan besvares uafhangigt af den samlede historiske ) $
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kontekst som udggr reguleringens ramme, herunder indholdet og sammen-
setningen af den kompetence, som er habilitetsreguleringens genstand pa
reguleringstidspunktet. Betydningen af dette forbehold kan eksempelvis
illustreres pa grundlag af bestemmelsen om, at dommeren ikke bliver
inhabil som fglge af tidligere funktioner i sagen under udfgrelsen af andre
embedsfunktioner. En faktisk forskel i retsstillingen henholdsvis anno 1887
og 1986 udspringer saledes allerede af forskellen i underretsdommernes
administrative funktioner som politi og borgmester (Op.cit. s. 209-211. Se i
gvrigt om dommeres »strukturelle inhabilitet« Rgnsholt: UfR 1980 s.
288f...).

Til yderligere illustration og perspektivering af det anfgrte forhold kan
peges pa selvsamme Nellemanns optrzden over for en byfoged i Arhus:

1 1887 havde den russiske gesandt krevet patale mod bladet » Demokratenc,
en sag som byfoged NN i Arhus skulle behandle. Justitsminister J. Nellemann
skrev i den anledning et brev til stiftamtmand T.A.J. Regensburg, i hvilket han
beder denne om at »oppe NN lidt, hvis han skulle tage denne Sag for slapt og
sgvnigt. Skete der nogen Skandale i den Sag som den f.eks. hvis M i Lighed
med andre lignende Herrer unddrager sig en idgmt Straf ved at rejse eller
deslige, vil det kunne komme til at ga ud over NN og sandsynligvis medfgre
hans Afsked. Han maa ikke tro, at jeg har glemt hans Optreden ved flere
Lejligheder, og skulde han berede Regieringen Vanskeligheder og Ubehage-
ligheder over for Rusland, ville vi ikke l&ngere finde os i ham«. Refereret efter
Troels G. Jgrgensen i »Tre professorer« 1958 s. 192-93 af Ross i Statsforfat-
ningsret II s. 541, note 7.

Undersggelsen af retsplejelovens forarbejder understgtter antagelsen om,
at retsplejelovens habilitetsbestemmelser stort set blot var en kodifikation
af gzldende ret.

Retsplejelovens bestemmelser om inhabilitet svarer saledes med enkelte
redaktionelle @ndringer til de bestemmelser, der blev foreslaet allerede i
udkastet af 1877. Heri anfgres om reglen svarende til § 62, at der er tale om
tilfzlde, hvor det ville vere ubilligt, om dommeren pakendte en sag over
for en part, der n@rer mistillid til ham (38.2.). Afggrelsen af om § 62 skal
finde anvendelse, er overladt til rettens frie skgn. Der gaelder saledes ikke
nogen begrensning i de typer indsigelser, der kan havdes som inhabilitets-
arsag (40.1.).

Det anfgrte udkast er i det vasentlige identisk med det af Nellemann i
1868 udarbejdede forelgbige udkast til en lovgivning om procesmaden i

53

N o $>
$ 3



Ferste del. Kap.1.3.3.

borgerlige sager. Dette udkast, som efter langvarig udvalgsbehandling, 5% ,
uden afggrende afvigelser dannede grundlag for det fgrste egentlige $ S $
retsplejeforslag (1880).*)

Og forslaget af 1901 svarer savel i form som indhold i det vasentlige til $ $
1880-forslaget. Som forskel kan peges pa, at inhabilitet som fglge af slegts- "% 4
eller svogerskab udvides til sgskendebgrn, og at det tidligere forslags § 35 G 9A
underkastes en sproglig simplificering.

Da forslagene af 1880 og 1901 for sa vidt angar de specielle habilitets- $ % # $ >
krav, jfr. § 32 og 34 nzrmest er sprogligt identiske med ordlyden af I$
retsplejelovens § 60-62, og da den af Nellemann beskrevne retstilstand/de $ 2 $
beskrevne typetilfelde stort set svarer til retsstillingen som den beskrives i $ #9 $
den nuvarende civilproces, (Gomard: Civilprocessen 1984 s. 578f og 547- A)( AB)
55. Gomard og Mgller: Kommenteret retsplejelov 1982 s. 64-68) kan man 3 D(K
vel slutte, at der ikke er sket vasentlig udvikling af de specielle habilitets- $ $ % # $
krav gzldende for dommere gennem de sidste hundrede ar. De skrevne $ 3
kilder Nellemann henviser til, stammer iszr fra 1700’tallets slutning og
1800’tallets begyndelse, medens den praksis Nellemann underbygger sin #1 $
argumentation med, er nyere, og is®r stammer fra 1800’tallets anden $ $
halvdel.

Retsplejeloven er sdledes udtryk for kodifikation af de tidligere galden- $$ 4 3% >
de specielle bestemmelser, d.v.s. en habilitetsregulering hvis grundstruktur %
blev etableret i 1700’tallets slutning, udviklet som regler rettet til de 5 $ 3
overordnede domstole. Habilitetsreguleringen karakteriseres herefter af %$ $ $
stadig stgrre detaljeringsgrad og af reguleringens udvidelse til 1 1800’tallet &(CcCuU $

ogsa at omfatte de underordnede domstole.

4. Forholdet mellem de for administrative myndigheder
og domstole geldende habilitetskrav

Af ordlyden i DL 1-5-6, hvorefter »ingen dommer maae dgmme i de Sager $ $

...«, fremgar klart, at bestemmelsens direkte anvendelsesomriade var .

*} Som umiddelbare forskelle pa lovforslagets angivelse af inhabilitetsérsager kan ; $
anfgres begrznsningen af inhabilitetsbegrundende slzgts- og svogerskabsforhold # %

til sidelinjen via sgskende.
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domstolene, herunder myndighedspersoner under udgvelsen af dgmmende
myndighed. Da der ikke fandtes almindelige for forvaltningsmyndighed
gzldende habilitetskrav, bliver spgrgsmalet om Danske Lov 1-5-6 eller et
tilsvarende habilitetskrav ogsa fandt anvendelse pa forvaltningsmyndighe-
der/sager.

Forordning af 7. april 1639 om borgmestre, overformyndere, overkgbmand,
ka&mnere og andre bys- og kgbmands forvaltere. Corpus Constitutinum Daniz
1558-1660. V.A. Secher. § 14 fasts®tter, at taxemandene for s vidt angar
ansattelsen af deres egen skat ma takseres af andre (af lensmanden) udpegede
taxere.

§ 26: »Oc ligesom ingen for Rigdom, Medhod, Slegt oc Svogerskaf skyld
skulde til nogen Bestilling ...«. Bestemmelsen forbyder favorisering/forbigael-
se ved uddeling af bestillinger grundet i ovenfor anfgrte tilknytningsforhold.

Af § 2 i forordningen for Norge af 19. august 1735 fremgér, at ogsa i forhold til
spgrgsmalet om ret/pligt til substitution behandles dommere og gvrighedsper-
soner efter samme regler, samt at habilitetsreglerne om sager, der vedrgrer den
pdgeeldende selv, eller sager, i hvilke der foreligger slegiskabsmessige tilknyt-
ningsforhold er sdvel dommer som gvrighedsperson inhabile.

Den anfgrte bestemmelse fastsztter, at ingen underretsdommer ma enten af
magelighed, fgjelighed eller undsigelse vige sit dommersade; pvrighedsperso-
nen ma ej heller under kongens nades forlig anordne nogen anden i hans sted,
medmindre han virkelig er syg, eller sagen ham selv pagzlder, eller han til
tinge spges for nogen sag, som hans ®re, gode navn og rygte pagzlder, eller
nar han i odelssager er nogen af parterne beslzgtede ...« (Brorson: Forseg til
den tredie bogs fortolkning, 1. bind, 1796 s. 48).

For tilkomsten af rattegdngsbalken i 1734 fandtes der ikke i svensk ret
bestemmelser om speciel habilitet. I tiden umiddelbart efter lovens ikrafttra-
den blev dens bestemmelser ikke antaget uden videre at vere anvendelige pa
forvaltningsforhold. I anledning af et spgrgsmal fra admiralitetskollegiet i 1752
om, hvorvidt lovens bestemmelser var anvendelige pa »hushallsmal« svarede
K: MAJ: T 18. december 1752:

»Att som lagen i rittegdngsbalken 13:1 tydliga utsidtter bland laga jav de
hindelser att (domaren och part ar i viss skyldskap) eller d& domaren eller
hans skyldomin &dger i saken del eller nigon synnerlig nytta eller skada dirav
vinta, vilket i avseende till grunden och beskaffenheten bor aven till hushalls-
mal lampas. Alltsa haven i sadant vi slika handelser att iakttaga«.

I en artikel fra 1934 om »rittegangsbalkens betydelse pa stats- og férvaltnings-
rattens omrade« behandler Niels Herlitz spgrgsmalet om, i hvilket omfang der
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stadig skete overfgrelse af rattegangsbalkens habilitetsbestemmelser. Henrik
Munktell skriver i »Om javsforhéllanden inom statsforvaltningen 1936, at der
utvivisomt synes at have vzret sterk tendens til at antage 1752 arsbrevet som
gzldende for forvaltningen i almindelighed, men at »betriffande frigan om
gallande javsbestemmelser inom férvaltningen torde det fa anses som nistan
undantagslés regel, att K.Br. 18. dec. 1752 ... bér betraktas som en dod
bokstav«. Munktell afviser alene, at 1752 arsbrevet i 1936 har retskildevardi i
sig selv, men at det princip brevet er udtryk for - at rattegangsbalkens
bestemmelse i et omfang tillempes pa forvaitningsforhold - stadig var gzlden-
de.

Pd Nordisk Administrativ Forenings mg@de i 1954 var der tilsyneladende ret
hed diskussion mellem Merikovski fra Finland og Ole Westerberg fra Sverige
om 1752 érsbrevets aktuelle betydning. Selve det forhold, at der gjaldt en vis
overfgrelse af rittegangsbalkens bestemmelser synes der dog enighed om
(NAT 1955 s. 329-59).

4.1. Udskillelsen af de for domstole galdende habilitetskrav til alene at
omfatte dommere

I det fglgende vil det bliver unders@gt, hvorledes spgrgsmalet er besvaret i
eldre litteratur fra perioden omkring ar 1800, 1825 og 1890, idet det som
anfgrt indledningsvis antages, at de specielle habilitetskrav som udgangs-
punkt ogsa har varet geldende for udgvelse af administrativ myndighed.

De almindelige habilitetskrav med hensyn til verdighed etc. gzldende
for dommere og andre gvrighedspersoner synes at have veret sammenfal-
dende. For administrative embedsmand gjaldt fglgende regel: »Embed-
smandens @re bgr vare ubesmittet; statens ve og hvermands sikkerhed
fordrer dette; den sagsggte for en sidan sag, som her foruds=ttes, kan altsé
ikke foresta sit embede«. (Brorson: Forsgg til den tredje bogs fortolkning,
1. bind 1796, s. 46)

For sa vidt angar de tilsvarende for dommere geldende regler, se L.
Ngrregaard: Forelesninger over den danske og norske Ret, 5. del 1970 §
1451:

»III. Betreffende en Dommers Inhabilitet i henseende til hans udvortes
Tilstand, da haver samme fglgende Aarsager:

1) Om Dommeren er berygtet, der er: om han i Staten mangler enten aleene
den specielle simple Agtelse, eller tillige den almindelige simple Agtelse
Loven siger nemlig i 1-5-1- Art., at dommere skulde vare uberygtede
Dannemand.
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A. En Dommer er inhabil formedelst Mangel af den almindelige simple
Agtelse i Staten:

a) Naar han ved Dom er fzldet paa sin Are, og altsaa er dgmt til den stgrre
Infamie. 1-5-1. Ja det som meere er:

b) Naar han aleene til Tinge tiltales for en Sag, som hans Zre, eller gode Navn
og Rygte og Oprigtighed paagielder; thi da siger Lovens 1-5-2 cfr. med 3-4-4,
at hen ei maae beklede Dommersadet, fgrend han ved endelig dom er
frikiendt og erkleret. Hvoraf fglger:

a) At denne Inhabilitets Aarsag ei ophgrer, om Dommeren i en saadan Sag
kunde blive forligt med sin Contrapart; thi Loven vil, at Dommeren, om ikke
paa den eene, saa paa den anden Maade, skal ved endelig Dom frikiendes og
erklaeres; skulde altsaa hans Contrapart forlade den mod ham reiste £Eresag,
maae Dommeren alligevel udfdre samme, for at faae den ommeldte Frifindel-
ses Dom.

b) Siden Loven i dette Tilfzlde forudsatter, at Dommere sgges og tiltales til
Tinge, hvilket ei kan siges at skee uden ved Stzvning; saa blive fglgen heraf, at
en Dommer ei er forbunden at vige sit Sede for bare og lgse beskyldninger,
men han bgr derved at blive, indtil han lovligen sggt vorder.

B. En Dommer er ligeledes inhabil formedelst Mangel af den Specielle simple
Agtelse i Staten, naar han efter forordn. af 23. Octbr. 1700 er dgmt uverdig til

Det ovenfor anfgrte afsnit hos Brorson omhandler gvrighedspersoners
pligt til at vige deres szde, nér sager vedrgrende deres ®re er rejst imod
dem. De nzrmere betingelser i den henseende vil ikke blive taget op pa
dette sted. Den afggrende pointe i denne sammenhang er, at reglerne
synes at vere de samme for dommere og @gvrighedspersoner, jfr. »gvrig-
hedspersoner, dommere og skrivere«. (Brorson: Forsgg til tredie Bogs
Fortolkning 1. bind, 1796 s. 46).

Det drgftes efterfglgende, om lovstedet henregner skriveren under
gvrighedspersonerne. Det anfgres, at dette spgrgsmaél i almindelighed ma
besvares med et nej. I forhold til det foreliggende spgrgsmal anfgres det
imidlertid, at svaret er temmelig ligegyldigt, idet resultatet bliver det
samme »for sager som deres cere eller gode navn og rygte og oprigtighed
paagielde«. Udtrykket angives at matte forstds som enhver sagsgivelse,
med hvilken embedsmanden beskyldes for handlinger, som, dersom de
foretagne, matte ggre ham uverdig til bestyrelsen af de offentlige forret-
ninger.
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Derimod synes der at eksistere en forskel med hensyn til placeringen af
kompetence i habilitetssporgsmaél, hvorom det hedder, at »Sigtelsen mod
Magistratspersonen maa efter det foregaaende Lovsted indberettes til Kon-
gen, dersom han ikke godvilligt vil vige sit Sede. Dommeren paakiender i
hensigt til sig selv Sigtelsens Beskaffenhed i denne henseende, naar Erceptio-
nen for Retten fremsattes; han afgdr og, om Skriveren i Retten kan forestaa
sit Embede. Om Forretningerne uden for Retten synes det samme at gielde som
for Magistraten«. (Brorson: Forsgg til tredie Bogs Fortolkning, 1796 s. 48).

Det citerede stykke synes at matte forstas saledes, at den inhabilitetsbegrun-
dende sigtelse imod magistratspersoner ma indberettes til kongen, safremt den
vedkommende ikke godvilligt viger sit sde. Derimod gelder for dommere, at
disse selv pakender sigtelsens beskaffenhed i denne henseende, ligesom
dommeren ogsa afgdr spgrgsmalet om, hvorvidt skriveren i retten kan foresta
sit embede. For sa vidt angar forretningerne uden for retten, er reglerne de
samme som for magistraten.

Hvordan det end forholder sig med udl®gningen af disse ikke alt for
prcise kilder, ma den antagelse kunne l&gges til grund, at sondringen
mellem dgmmende myndighed og dvrighedsmyndighed i forhold til habili-
tetskravenes rakkevidde ma vare mindre relevant, i jo hgjere grad
administrative og judicielle funktioner er sammenblandede, jfr. saledes et
ret sa handfast udsagn i denne henseende, fremsat i slutningen af det 18.
arhundrede: »Da Kgbstedernes @vrigheder er til dels Dommere og til dels
Magistrat, saa er og deres Pligter alle de samme, som indeholdes i Lovens
farste Bog, 5. Kapitel og 3. Bog 1-4 (Dons: Forel®sninger over den danske
og norske lov, 1. del 1788 s. 149). Her ser man helt eksplicit udtalt, at
magistraterne har karakter af blandede administrative/judicielle myndighe-
der, og at som fglge heraf de for domstolene gzldende procesregler ogsa
gelder magistraternes virksomhed (Om befg@jelser og pligter i gvrigt se
opsummeringen op.cit. s. 149-53).

Antagelsen om, at der ikke i habilitetsmassig henseende er grundlag for
en sondring mellem dgmmende myndighed og @vrighedsmyndighed i det
omfang, disse funktioner sammenblandes bestyrkes yderligere af det
forhold, at det personelle og funktionelle sammenfald mellem dgmmende
og administrativ myndighed, som i 1800’tallet viderefgres pa det lokale
plan, jfr. ovenfor afsnit 2.3. ..., i vidt omfang har korresponderet med et
materielt sammenfald mellem karakteren af henholdsvis gvrighedsmyndig-
hed og dgmmende myndighed.
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Offentligretlige afggrelser har saledes i helt overvejende grad haft
karakter af, hvad der i moderne sprogbrug netop betegnes som myndig-
hedsudgvelse, pdbud, forbud, tilladelser i modsatning til generelle regule-
ringer eller offentlige ydelser.

Forskellen mellem @vrighed og dgmmende myndighed bliver sdledes
hovedsageligt af formel/funktionel karakter. Imidlertid gges opmarksom-
heden over for eksistensen af denne forskel, hvilket klart kommer til
udtryk i de af @rsted opstillede kriterier for afgrensningen af henholdsvis
dgmmende myndighed og @vrighedsmyndighed. @rsted definerer gvrighed
som »saadanne Personer som Regeringen har betroet at vaage over de
Love, hvis Overholdelse interesserer det offentlige«. (Jrsteds supplement
til Ngrregaards Forelasninger over den danske og norske private ret, 2.
bind 1806 s. 209)

Om domstolene udtaler @rsted, at »fra den dgmmende Myndighed
adskilles @vrighedsmyndighedsmagten, der er en Green af den saakaldte
executive, eller bedre regjerende Magt (potestas rectoria) derved at hiin
blot pakjender de Retstretter, som blive fremfgrte fra samme, uden at
veere pligtig til at vaage over den Offentliges Interesse«. (Op.cit. s. 210).

Senere anfgrer @rsted, at selv om sondringen ikke altid s skarpt lader
sig foretage, s& er funktionerne dog begrebslig forskellige. »Og det er ikke
uden juridisk fglge at skjelne det, Dommeren foretager sig i sin egentlige
dgmmende function, fra de Bestanddele af den magistralske Myndighed,
som ere indblandede i hans Embede«. Siledes kan dgmmende funktioner
alene omst@des ved anke til hgjere domstol, hvorimod @vrighedsforretnin-
gerne hgrer under hgjere gvrigheds nermere bedgmmelse (Haandbog over
den danske og norske Lovkyndighed, 3. bind 1828 s. 6).

Det er af de anfgrte kilder ikke ganske klart, om @rsted hermed har
villet give udtryk for den opfattelse, at der i forvaltningen skulle gzlde
andre habilitetskrav end de, der galder for domstolene. @rsteds sigte synes
imidlertid f@rst og fremmest at vare selve spgrgsmalet om adskillelse/
sondring mellem dgmmende og administrativ myndighed. Sentensen »selv
i Christian V’s lov findes denne forskel temmelig ndje iagttaget, og man
finder pa flere steder dommere og gvrighed udtrykkelig adskilte fra
hinanden«, med en henvisning til bestemmelser, hvor dommere og gvrig-
hed udtrykkelig er udsondret fra hinanden - bl.a. Danske Lov 1-5-6 - altsa
bestemmelsen om dommeres specielle habilitet - synes at bekrafte, at
Orsteds hovedsigte er sondringeri domstole/gvrighed som s&dan.
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Imidlertid synes de anfgrte kilder af @rsteds samtid ogsa at veere blevet
tillagt den betydning, at dommerne i habilitetsmzassig henseende er stillet
anderledes end gvrighedspersoner, jfr. saledes Christian Ehlers Hertz,
(Bemarkninger til den fdrste bog af Danske Lov, 1837) hvor det om
Danske Lov 1-5-6 anf@res, at der er tale om et af de lovsteder, »der viser,
at der ofte i loven gpres forskel pA dommere og @vrighed, cfr. @rsteds
Haandbog i dansk Lovkyndighed, 3. bind s. 2«. Idet det antages, at cfr.
skal opfattes synonymt med jfr., ma bemarkningen opfattes som udtryk
for, at sondringen mellem judiciel myndighed og gvrighedsmyndighed er af
relevans for afgrensningen af habilitetskravene.

Ogsa Nellemann opererer med en skarp sondring mellem judicielle og
administrative myndigheder/funktioner:

»Ligeledes maa den omhandlede Udskillelse gjgres, uden Hensyn til om
Embederne ere saaledes organiserede, at de judicielle Autoriteter ere befriede
for alle administrative Forretninger og omvendt, eller om disse Functioner
udgves af de samme Embedsmand; thi dette sidste er dog naturligviis ikke til
hinder for at skjelne mellem, hvad den paagjzldende Embedsmand udfgrer
som dommer, og hvad han foretager i Egenskab af @vrighedsperson« (Civil-
processens almindelige del, 3. udg. 1887 s. 69).

Genstanden for Nellemanns behandling af spgrgsmaélet er procesretten.
Som afggrende kriterium for om »Grendsen imellem Administrationens
og Domstolenes kompetence ...« s@ttes, »om den endelige Afgjgrelse
tilfalder den ene eller den anden af disse ...« (op.cit. s. 70). Nellemann
opererer i denne henseende med et udfgrligt system af kriterier til
bestemmelse af kompetencens materielle karakter. Saledes om afggrelsen i
sin form er generel (op.cit. s. 84). Om retsforholdet efter sin »objektive
natur« er privatretlig (op.cit. s. 78-80). Om afggrelsen indebzrer palzggel-
se af straf (op.cit. s. 82). Samt om den pagzldende sag/afggrelse er
omfattet af endelighedsbestemmelser (op.cit. s. 84-98).

At sondringen mellem judicielle og administrative myndigheder/funktio-
ner ogsa er af betydning for habilitetskravenes rekkevidde, fremgar klart,
nér det afvises, at de specielle habilitetskrav ogsa skulle gzlde i forhold til
»jurisdictio voluntaria«, som af forfatteren anses for en administrativ
funktion.*)
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Kap.L4.1.

Det ovenfor behandlede spgrgsmal om forholdet mellem de for domstole-
ne og gvrighedsmyndigheder gzldende habilitetskrav er snavert forbundet
med spgrgsmalet om habilitetsreguleringens generelle udviklings- og inten-
sitetsniveau pa et givet tidspunkt.

Efter sin ordlyd regulerer Dansk Lov 1-5-6 kun den hgjeste grad af
tilknytningsforhold, der kommer til udtryk i vedkommendes egen (part
eller partslignende) interesse i sagen. Et sddant helt elementart habilitets-
krav har utvivlsomt ogsa i vid udstrekning varet geldende for udgvelse af
forvaltningsmyndighed.

Man ma i denne forbindelse vere opmarksom pa, at sdvel underretter
som lokale gvrighedsmyndigheder typisk har haft deres virksomhedsomra-
de i meget sma integrerede samfund med de deraf fglgende sn@vre grenser
for det praktisk mulige intensitetsniveau i habilitetsreguleringen.

For underretternes og den lokale forvaltnings vedkommende ma tilknyt-
ningen mellem den offentligretlige kompetences barere og det lokalsam-
fund, fra hvilket disse udgir - og som er genstand for kompetencens
udgvelse - forudsztningsvis have veret si snever, at det, malt med
nutidens alen, i sig selv ville give anledning til omfattende habilitetsproble-
mer, jfr. ovenfor.

Og det forhold at magistratsmedlemmerne og medlemmerne af radstue-
retterne - ligesom pa landet retsbetjentene - blev rekrutteret lokalt
bevirkede sammen med det forhold, at de pigzldende pa grund af
manglende eller ringe vederlag méatte beholde deres borgerlige nzring et
habilitetsproblem, jfr. ovenfor afsnit 2.2. ..... Og da dommerne tilmed som
udgangspunkt blev rekrutteret blandt bybefolkningens overklasse, kagb-
mandsstanden, opstod der risiko for, at de pdgzldende via dommerhvervet
kom i konflikt med deres forretningsforbindelser. Det forhold, at der i
begyndelsen af det 18. arhundrede sker en egentlig forskydning i retning af
embedsbeszttelse med folk udefra, som er ngdt til at ernzre sig af
embedet, afhj®lper naturligvis problemet. At problemet dermed langt fra

*) »Derimod synes de for Dommerinhabiliteten gjzldende Regler ikke at kunde
finde Anvendelse, naar der blot handles om Udgvelsen af den saakaldte
jurisdictio voluntaria; Dommeren bliver altsa ikke inhabil til at tinglese sine egne
eller sine beslegtedes Dokumenter ...« (op.cit. s. 217). Tilsvarende treder klart
frem af argumentationen for at betragte skifteforvaltere, fogder og auctionsfor-
valtere for omfattede af dommerhabilitetsreglerne (op.cit.).
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kan betragtes som elimineret udtrykkes klart af Hother Hage: »Vi mé
allerede her fremh®ve, at underdommerne tillige er administrative embed-
smand og politimestre. Som sadanne kommer de i stadig bergring og
konflikt med borgerne. De erholde venner og fjender i deres kommune, og
de bliver séledes let tilbgjelige til at vise strenghed mod én, mildhed mod
en anden« (De faste Statsdommere og edssvorne Retter 1847).

Dette forhold mé i forbindelse med den hgje grad af integration mellem
udgvende og démmende myndighed have betinget, at habilitetskravene pa
det lokale plan sa langt op i historien i det store og hele har varet
sammenfaldende for de to myndighedstyper, og at habilitetsreguleringen
har varet af helt element®r karakter, i betydningen at kun meget nzre
grader af tilknytningsforhold har konstitueret inhabilitet.

Intensiveringen at de tor dommere gzldende habilitetskrav ma herefter
betragtes som udtryk for udviklingen af en retsopfattelse, hvorefter
domstolsafggrelsen fordrer serlige retssikkerhedsgarantier. En opfattelse,
som fra de gverste trin i domstolshierarkiet forplantede sig til underretter-
ne med mulighed for at sla afggrende igennem i takt med disses udskillelse
fra lokalforvaltningen.

Til yderligere illustration og perspektivering af de anfgrte sammenhange kan
peges pa nogle trek i udviklingen af engelsk ret.l slutningen af det 15.
arhundrede var kommunestyret placeret i henderne pa the justices of the
peace. Via lovgivningen blev der i perioden op til det 19. arhundrede konstant
overfgrt kompetence af administrativ karakter til dommerne, saledes at de i
Igbet af tudor-perioden udviklede sig i retning af at vere indehavere af den
generelle kommunale kompetence. De udgvede deres magt gennem »county
quarter sessions«, med hensyn til fattiglovgivning, vedligeholdelse af veje,
broer og tugthuse. Ligesom de ogsa forestod administrationen af bevarterbe-
villinger. Der blev oprindelig ikke gjort noget forsgg pa at adskille disse
funktioner fra judicielle funktioner udgvet af de samme dommere. Resultatet
heraf var, at der opstod en sammenblanding af administrative og judicielle
funktioner, og at disse funktioner - uanset deres art - blev udgvet snart via
quarter sessions eller i rettens form (grand jury) (Hart’s Introduction to the
law of local government and administration, ninth edition 1973 s. 376. Wade:
Administrative law 1977 s. 96f).

Kontrollen med kommunerne var af retlig karakter og blev udgvet af de
overordnede domstole.

Delvis som fglge af lovendringer, delvis som fglge af praktisk ngdvendighed
skete der dog en udskillelse af de kommunale anliggender (udgvet i quarter
sessions) fra de egentlige judicielle opgaver, saledes at fgrstnzvnte blev udgvet
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Kap.1.4.2.

i administrative i modsatning til judicielle former (op.cit. s. 176 og 97).
Imidlertid kom denne praktisk gennemfgrte adskillelse mellem administration
og retssag for sent til at ndre den retlige natur (legal nature) af begge former
for virksomhed, som blev varetaget i quarter sessions. Resultatet heraf var, at
begge kompetenceomrader i retlig henseende blev betragtet som »judicial«.

Som en afledt virkning af denne sammenhang afgrenses de for kommunalbe-
styrelsesmedlemmer gzldende habilitetskrav yderst intenst (Wade s. 403).
Man kan séledes i almindelighed konstatere, at der ikke er nzvnevardige
forskelle med hensyn til intensiteten i afgrensningen af de henholdsvis for
domstolene og kommunerne gzldende habilitetskrav (op.cit. s. 403).

1 tysk/prgjsisk ret saztter adskillelsen af judicielle/administrative organer
(personer) og funktioner pa det lokale plan tidligt ind. Dette kommer bl.a. til
udtryk i, at der allerede i slutningen af 1700’tallet opstilles szrlige - helt
elementere - kommunale habilitetskrav (Geyer s. 31).

4.2. Etableringen af de for administrative myndigheder gzldende habili-
tetskrav

4.2.1. Fremkomsten af kommunale habilitetskrav

Habilitetskrav geldende for administrative myndigheder, som rekker ud
over det helt elementzre forbud mod at trzffe afggrelse i egne sager, synes
tidligst - omend nok s& vagt - at vaere formuleret/etableret i forhold til
kommunalbestyrelsesmedlemmer.

Udgangspunktet har klart veret de for dommere geldende habilitets-
krav, jfr. Danske Lov 1-5-6 og den usikkerhed der er knyttet til reglernes
nzrmere afgrensning er - i lighed med det ovenfor anfgrte om de for
dommere gzldende habilitetskrav - centreret omkring den habilitetsmassi-
ge betydning af familie- og slegtskabsforhold.

Retsgrundlaget vedblev helt op til styrelsesloven i 1969 i hovedsagen at
vere uskrevne grundsatninger - om end delvist optaget i de kommunale
forretningsordener, jfr. kap. VIII. Hverken anordning af 24. oktober 1837
angaende kobstedernes gkonomiske bestyrelse eller den tilsvarende
anordning om landkommunalvasenet af 18. august 1841 rummer saledes
bestemmelser vedrgrende de her omhandlede habilitetsspgrgsmal.*) I det

*) I lovgivningen vedrgrende kommunale opgaver findes dog relativt tidligt eksem-
pler pa habilitetsregler. Se f.eks. lov om istandszttelse og vedligeholdelse af
private veje af 14. april 1865, jfr. lov nr. 139 af 30. november 1876.
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Ferste del. Kap.1.4.2.1.

omfang spgrgsmalet om habilitet blev gjort til genstand for behandling p4
formaliseret grundlag, var regeldannelsen udtryk for en meget snevrere
opfattelse af habilitetskravenes r&kkevidde end den der przger moderne
kommunalret.

Landkommunalloven af 1867 § 3 og k@bstadskommunalloven af 1868 § 6
bestemmer, at »beslegtede i op- eller nedstigende Linje ma ikke pa samme
Tid have Szde i Radet«.

Denne for sa vidt opsigtsvekkende regel om generel inhabilitet som
medlem af kommunalbestyrelsen afspejler et samfund, hvor man abenbart
har betragtet risiko for politisk sammenspisthed og magtkoncentration pa
familie- og slegtskabsmassigt grundlag for en stgrre fare end konkrete
tilfelde af speciel inhabilitet pa tilsvarende grundlag. Det retlige grundlag
for afggrelse af spgrgsmalet herom er saledes uskrevne grundsetninger af
ret si usikkert indhold. Af indenrigsministeriets skrivelse af 5. december
1851 fremgar det sdledes, at det anses for vanskeligt at opstille ubetingede
regler om speciel inhabilitet vedrgrende de anfdrte grader af slegt- og
svogerskab. Udgangspunktet er helt domineret af tilknytningsgrader, der
konstituerer en egeninteresse i snever forstand. Sdledes udtaler Schou
(Landkommunernes forfatning og styrelse 1881), at »ifglge Sagens Natur
og Lovgivningens Grundsztninger (danske Lov 1-5-6) kan ingen afgive sin
Stemme i sin egen Sag, og det Sogneraadsmedlem, hvem den foreligdende
Sag paagjelder, kan derfor ikke deltage i Afstemningen«. (Op.cit. s. 78)
For sa vidt angar andre mere indirekte grader af tilknytningsforhold
anfgres, at lovgivningen intet udtrykkeligt forbud indeholder imod, at
sogneradets medlemmer deltager i behandlingen af sager, som personligt
angar deres pargrende (beslegtet eller besvogret), og nogen almindelig
eller ubetinget regel herom lader sig neppe opstille. Der henvises til den
ovenfor anfgrte indenrigsministerielle skrivelse af 5. december 1851.
Afggrelsen af sddanne habilitetsspgrgsmal ma i det enkelte tilfzlde vere
afhangig af, »hvorvidt vedkommende Sognerddsmedlems Egeninteresse
derved péavirkes, saa at Sagen kan siges, omend kun middelbart, at gzlde
ham selv« (Op.cit. s. 79).

Hvad der nzrmere ligger i afgrensningen, at interessen »middelbart«
skal vere vedkommendes egen forekommer ikke ganske klart. Men i hvert
tilfzlde synes man ganske fremmed over for den tanke, at identifikation i
sig selv skulle kunne begrunde inhabilitet. Interessen skulle kunne afgren-
ses som personlig i snever forstand.
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Kap.1.4.2.1.

Der kan maske nok pa uskrevent grundlag opstilles en formodning for
inhabilitet.

Indenrigsministeriets skrivelse af 5. december 1851 danner i det vaesent-
lige ogsa grundlag for retsstillingen senere. Saledes hedder det hos Oxholm
(Landkommunernes Styrelse 1935 s. 93f og P. F. Schou: Kjgbstadens
forfatning og styrelse 1901 s. 461), at der ingen udtrykkelige lovregler
findes med hensyn til, om et sognerddsmedlem kan deltage i behandlingen
af sager, som personligt angér deres pdrgrende (Jfr. indenrigsministeriets
skrivelse af 5. december 1851). Det anfdres imidlertid ogsa, at det stedse
har varet anset som stemmende med »lovgivningens grundsetninger«, at
ingen kan stemme i en sag, der vedrgrer ®gtefalle og beslegtede eller
besvogrede i lige op- eller nedstigende linje? (Indenrigsministeriets skrivel-
se af 23. april 1930 og Sogneraadstidende 1930-31 s. 104).

Reguleringens tyngdepunkt er f@rst og fremmest den direkte personlige
interesse. Et sognerddsmedlem bgr saledes ikke deltage i rddets forhand-
linger angéende kgb til skole af ham tilhgrende grund. (Sogneradstidende
1918-19s. 358) Et sogneradsmedlem kan heller ikke deltage i behandlingen
af spgrgsmal om meddelelse af bevilling til gestgivere i en ham erhvervet
ejendom (Indenrigsministeriets skrivelse af 22. januar 1920, Sogneréadsti-
dende 1919-10 s. 468).

Som anfgrt ovenfor er regulering af sadanne tilknytningsgrader og
interessetyper ikke udtryk for nogen nydannelse. Saledes udtaler inden-
rigsministeriet (Skrivelse af 12. september 1855), at et medlem af sognefor-
standerskabet er specielt inhabil ved anszttelse af egen ydelse (hgjtidsof-
fer).

Er interessen af mere indirekte/formidlet karakter, bliver retsstillingen
tilsvarende usikker. Som anfgrt kan vedkommende kommunalbestyrelses-
medlem ikke deltage i egen skatteans®ttelse (Jfr. Schou: Kgbstadskommu-
nernes styrelse s. 480). Men indenrigsministeriet har udtalt, at en regn-
skabsfgrer for en skatteyder ikke pd forh&nd er udelukket fra i sin
egenskab af sognerddsmedlem at deltage i behandlingen af den pagelden-
des skatteansattelse, men sogneradet matte selv under appel til amtsradet
afggre spgrgsmalet om, hvorvidt medlemmet pa grund af en personlig
interesse i sagen skulle vige sit s2de forinden afstemningen (Indenrigsmini-
steriets skrivelse af 4. april 1927 og Sogneradstidende 1927-28 s. 37).

Det kan i forhold hertil forekomme bemarkelsesvaerdigt, at habilitetsre-
guleringen for sa vidt angéar sager vedrgrende kommunens indre styre fra et
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Forste del. Kap.[.4.2.1.

tidligt tidspunkt synes at have varet preget af en ret sa hgj grad af
intensitet. Saledes anfgrer Oxholm med henvisning til kancelliskrivelse (af
22. august 1844), at »en Skolel®rer bgr vige sit Szde i alle Sager, der
vedkommer hans egen Skole, eller, saafremt han tillige er Kirkesanger,
hans stilling som saadane.

Det er imidlertid lidt usikkert, hvor langt denne skrivelse rezkker. Den
opstillede regels sigte synes primart positivt at fastsla, at en lerer - selv om
vedkommende er bruger af skolejorden - kan vare medlem af sognefor-
standerskabet. P4 den anden side fastslar skrivelsen klart, at han bgr
fratreede »i alle de sager der vedkomme hans egen Skole ...«.

For sa vidt angar tilknytning som kirkesanger, er retsvirkningen inhabili-
tet i forhold til alle sager, der vedkommer »hans stilling som saadan«.

Rent sprogligt er de to tilfzlde behandlet fuldstendig integreret, jfr.

»give Skolelzrere den i Anordningen om Landkommunevasenet af 13de
August 1841 § 3 ommeldte Valgret og Valgbarhed - svares, at der i den citerede
Anordnings Bestemmelse Intet kan varet til hinder for, at en skolelerer, som
bruger af Skolejord, vzlges til Medlem af et Sogneforstanderskab, men
isaafald bgr han i alle de Sager, der vedkomme hans egen Skole, eller,
saafremt han tillige er Kirkesanger, hans Stilling som saadan, fratrede
Forstanderskabet, hvorhos det igvrigt ngie bgr paasees, at Skoleunderviisnin-
gen Intet lider ved hans Funktioner i Sogneforstanderskabet«.

Og spdrgsmaélet ma da ogsa vere, om intensiteten i afgrensningen ikke er
tenkt at skulle vere den samme. Forklaringen pa den forskellige sproglige
fremtredelsesform kunne siledes vere, at datidens skolestgrrelse/struktur
etc. i sig selv betinger en tet - til sammenfald grensende - nar tilknytning
mellem sager vedrgrende skolen og vedkommende lzrers stilling, et
forhold som vel ikke i samme grad kan antages for s vidt angar forholdet
mellem kirkens sager i almindelighed og kirkesangerens stilling (om
sogneforstanderskabets/sognerddets kompetence i sager af betydning for
kirken, se Schou 1881, s. 327 og 130-40).

Tilsvarende kan maske anfgres nar kgbstadskommunalloven af 1868 § 33
bestemmer, at »dog kan Ingen deltage i paakiendelsen af en Regnskabsud-
szttelse som vedkommer den Forvaltning i hvilken han som medlem af et
stiende udvalg eller ifplge et serligt ham overdraget kommunalt hverv har
andel] i«.
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Kap.1.4.2.2,

4.2.2. Etablering af almindelige for forvaltningsmyndigheder gzldende
habilitetskrav

Med gennemfgrelsen af den organisatoriske adskillelse af dgmmende og

udgvende magt aktualiseres spgrgsmalet om forholdet mellem de for

domstolene og forvaltningen gzldende habilitetskrav.

Teoriens behandling af spgrgsmalet tager i perioden efter arhundrede-
skiftet udgangspunkt i den opfattelse, at de for dommere gzldende
habilitetskrav er szrligt strenge, hvorfor de ikke kan antages at omfatte
forvaltningsmyndigheder.

Habilitetsspgrgsmalet behandles af Poul Andersen i 1924 (om ugyldige
forvaltningsakter). Med udgangspunkt i konstateringen af de retstekniske
vanskeligheder, som er forbundet med magtfordrejningsprevelse - hvor
magtfordrejning anerkendes som en »subjektiv ugyldighedsgrund« - kon-
staterer Poul Andersen, at der kan »vare trang til en regel om, at et
forvaltningsorgan er udelukket fra at fungere, hvor det - omend kun rent
objektivt - er veesentligt interesseret i den foreliggende sag« (op.cit. s. 305).

Spergsmalet om analogi fra retsplejelovens regler diskuteres ikke.
Spergsmaélet for Poul Andersen er, om en regel som formuleret ovenfor
»kan betragtes som en retsgrundseetning, der ma vere gzldende uden
positivt at vare udtalt« (op.cit., Poul Andersens kursivering). Resultatet
heraf bliver, at det »kun i almindelighed kan siges, »at et forvaltningsorgan
er udelukket fra at fungere, hvor vedkommende embedsmand har en
personlig og vesentlig interesse i den pag=zldende forvaltningsakt. I
sidstnzvnte henseende ma det kraves, at den foreliggende interesse er af
en sadan betydning, at den med rimelighed kan antages at kunne gve
indflydelse pa afggrelsen« (kursiveringen indsat af Poul Andersen). Poul
Andersen anfdrer yderligere, at »steerkt ma det betones, at kun en serlig
personlig interesse i sagen kommer i betragtning ... (op.cit. s. 307-08, Poul
Andersens kursivering). Sivel Poul Andersens udtryksform som de an-
vendte eksempler indicerer en begrenset reguleringsintensitet. De om-
handlede enkeltkrav er da ogséd af meget elementzr karakter. Saledes
udtaler Poul Andersen om inhabilitet som fglge af slzgts- og svogerskabs-
forhold, at »snarere kunne dette - i analogi med proceslovens regler - vere
rimeligt om visse nare familie- og svogerskabsforhold. Dog kender jeg
intet eksempel pa, at et sddant har medfgrt annullation af en forvaltnings-
akt« (op.cit. s. 308).
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Fgrste del. Kap.1.4.2.2,

Poul Andersen yder ikke den kommunale habilitetsproblematik sazrlig
opmarksomhed. Og der anvendes omtrent ingen danske kilder, men
derimod henvisninger til fransk og is@r svensk og tysk ret (jfr. op.cit. s.
308-10).

I 1930 antager Poul Andersen som udgangspunkt, at der i forvaltnings-
retten findes uskrevne grundsztninger om speciel habilitet. »Herfor taler
dels afggrende grunde efter sagens natur, dels de ovennavnte andre
spredte positive bestemmelser (Hovedpunkter af forvaltningsretten I s.
267-68). De behandlede /formulerede habilitetskrav er stadig af elementar
karakter. Poul Andersen inddrager nu dansk lovgivning og praksis,
herunder og iser kommunalretlig praksis (op.cit. s. 267-68).

Om inhabilitet pd grund af familie- og slegtskabsforhold udtaler Poul
Andersen for det fgrste, at regler, som de der findes i retsplejeloven
herom, »lader sig naturligvis ikke opstille uden positiv hjemmel, idet
navnlig en analogi fra retsplejelovens bestemmelser ikke tgr drages. Det
afggrende ma vare - ogsa hvor sagen angar pargrende, jfr. Ind.min.’s skr.
5. dec. 1851 - om den foreliggende interesse er af en sadan betydning, at
den med rimelighed kan antages at ¢ve indflydelse pa afggrelsen (op.cit. s.
268).

I 1946 (Dansk forvaltningsret, 2. udg.) er habilitetskravene beskrevet
mere detaljeret og nuanceret. Poul Andersen henviser bl.a. til de i 30’erne
udkomne svenske vaerker om emnet.™)

I forbindelse hermed formulerer Poul Andersen ogsa mere nuanceret de til
grund for habilitetskravene liggende hensyn, og opererer herunder med
afvejning af garantihensynet over for hensynet til organets funktionsmulig-
hed/effektivitet herunder substitionsproblematikken etc. (op.cit. s. 437f).

Afvisningen af analogi fra retsplejeloven opretholdes, omend maske i en
mindre kategorisk form (op.cit. s. 438-39). I forbindelse hermed bemarker
man sig fremkomsten af en grundsatning om inhabilitet som fglge af
familie- og slegtskabsforhold, i forhold til hvilken kommunalretlig praksis
spiller en helt central rolle (op.cit. s. 439).

*) Henrik Munktell om Jivs f6r hallanden innom statsférvaltningen, Uppsala 1936.
Halvar G. F. Sundberg: Jivsbestemmelser i kommunalrétten, Svensk Stadsfor-
bundets Tidsskrift 1934 s. 77f. Gabriel Thulin: NAT 1936 s. 238ff.
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Kap.1.4.2.2,

Udvidelsen i omfanget af offentlige opgaver i 1930’erne og 40’erne
antager nzrmest eksplosiv karakter efter krigen. Statsinterventionen gri-
ber ikke blot om sig i omfang men antager ogsa &ndrede former. Saledes
eksempelvis styring ved gget anvendelse af »korporative rdd og n@vn« (se
om begrebet Drude Dahlerup m.fl. @konomi og politik 1975 argang 49.
For en diskussion af begrebet Henning Jgrgensen: Korporatisme teori og
fagbevagelser — Fagbevagelsen og krisen - Samfundsvidenskabeligt forlag
1982). I kglvandet pa denne udvikling far ogsé spgrgsmalet om habilitets-
kravenes nzrmere afgr@nsning og grundlag fornyet aktualitet.

Om analogi fra retsplejelovens regler hedder det hos Poul Andersen i
1956 (Dansk forvaltningsret, 3. udg.), at »disse bestemmelser kan ikke
finde almindelig analogisk anvendelse inden for forvaltningen ...« (op.cit.
s. 420-21). Er der tale om en klagesag, »ma det antages, at den pagzldende
ikke kan tage del i klageinstansens behandling af sagen, jfr. retsplejelovens
§ 60, 1. stk. nr. 5 (op.cit. s. 424). Om inhabilitet som fglge af slegtskabs- og
familiemassig tilknytning hedder det, at »ogsa i ulovbestemte tilfzlde vil
imidlertid pargrendes interesse kunne medfgre inhabilitet ... I praksis er
det fra gammel tid antaget, at medlemmer af kommunalbestyrelser ikke
kan stemme i en sag, der angar &gtefzlle eller beslegtet eller besvogret i
op- eller nedstigende linje. I almindelighed kan afgrensningen formentlig
ikke vere snevrere« (op.cit. s. 425). Og »ej heller kan den der udgver et
offentligt hverv, behandle eller tage del i behandlingen af sager, der
vedrgrer tilsyn eller kontrol med hvervets udfgrelse, jfr. KKL § 29, 4. stk.
(op.cit.).

Habilitetsspgrgsmalet behandles szrligt med henblik pd navn og rad af
Bent Christensen (Navn og rad 1958), og for sa vidt angir kommunerne af
Erik Harder (NAT 1955 s. 359-73 og Sogneradstidende 1956 s. 32-46 og
212ff). Begge forfattere tilslutter sig teoriens almindelige antagelse om, at
retsplejelovens regler ikke uden videre lader sig anvende analogt pa nazvn
eller kommuner, men at de principper som kommer til udtryk i retsplejelo-
ven ogsé er af betydning for habilitetskravene geldende for disse myndig-
hedstyper.

I tiden op til Harders artikler 1955 havde habilitetsspgrgsmalet - i lighed
med det ovenfor anfgrte om det 18. arhundrede - nazsten udelukkende
varet fokuseret pa spgrgsmalet om familie- og slegtskabsrelationer som
inhabilitetsarsag.

Af serlig praktisk betydning for den ¢gede fokusering pa habilitetspro-
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blematikken blev ombudsmandens praksis. Men op til 1970 er kommunale
habilitetssager nasten ikke representeret heri.*)

For s& vidt angar ikke-kommunale habilitetssager er ombudsmandens
praksis i perioden frem til 1970 helt domineret af spgrgsmalet om to-
instans inhabilitet. Reglen herom cementeres af ombudsmanden som en
del af forvaltningsprocessen, idet de i strid med reglen eksisterende
ordninger karakteriseres som »uforenelige med almindelige retsplejeprin-
cipper«, (FOB 1956 s. 96) da »almindelige processuelle regler kraever« ...
(FOB 1958 s. 31). Pa grundlag heraf reagerer ombudsmanden med en til
tider alt andet end sagtmodig opfordring til ndring af retstilstanden - idet
der peges pa varig ®ndring af de pagzldende myndigheders sammensat-
ning (Se eksempelvis FOB 1969 s. 88).**)

Med hensyn til spgrgsméilet om inhabilitet som fglge af familie- og
slegtskabstilknytning fastslir ombudsmanden princippet om at de for
forvaltningsmyndigheder geldende habilitetskrav ikke kan vare strengere
end de tilsvarende for dommere (i medfgr af retsplejeloven) geldende.
Ombudsmanden fandt siledes ikke grundlag for kritik, idet slegtskabsfor-
holdet mellem en politifuldmzgtig og en fraskilt far i en samkvemssag,
ikke var s& nart at det ville falde ind under retsplejelovens § 60 (FOB 1963
s. 61). Og for sa vidt angar spgrgsmalet, om forholdet er omfattet af den
videregiende bestemmelse i retsplejelovens § 62, stk. 1 vedrgrende »andre
omstendigheder, der kan vakke tvivl« udtaler ombudsmanden benzgten-
de med henvisning til manglende analog anvendelse af retsplejeloven inden
for forvaltningen, da »det ikke tgr antages, at forvaltningsmyndighedernes
virksomhed er omgardet med lige sé stzrke retlige garantier som domsto-
lenes, jfr. Poul Andersen 4. udg. 1963 s. 445 og Bent Christensen: N&vn og
rad s. 176 (FOB 1963 s. 61).

*) Se dog FOB 1966 s. 68 om generel habilitet som medlem af magistrat. Og FOB
1965 s. 159 om det habilitetslignende spgrgsmal der er knyttet til kommunalbe-
styrelsesmedlemmers modtagelse af invitationer fra kommunale leverandgrer.

**) Som andre sager vedrgrende to-instans inhabilitet kan anfgres: FOB 1957 s. 63.
FOB 1957 s. 90. FOB 1959 s. 130. FOB 1963 s. 29. FOB 1964 s. 93. FOB 1964 s.

116. FOB 1968 s. 76.
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Kap.1.4.2.2.

Fra begyndelsen af 1970’erne kan spores en klar udvikling i sdvel antallet
af habilitetssager som i grundlaget for disses afggrelse. I sn@ver sammen-
hzng med en klarggring/specificering af de til grund for habilitetskravene
liggende hensyn og bedgmmelsesgrundlagets enkelte bestanddele i gvrigt
intensiveres habilitetsreguleringen. Is@r synes fremhavelsen af tillidshen-
synet af betydning i denne henseende. Ombudsmanden udtaler sdledes, at
»inhabilitetsregler bgr forstds vidt under hensyntagen til, at deres formal
ikke alene er at modvirke usaglige hensyn i den offentlige forvaltning, men
tillige at bidrage til at skabe tillid i videre forstand til myndighederne og deres
afgprelser« (FOB 1974 s. 262). Og hensynet hertil begrenses vel at marke
ikke til tilfelde - som det anfgrte - hvor forvaltningen udgver en domstols-
lignende funktion, men anf@res ogsd i forbindelse med kommunale
habilitetssager, hvor den primzre sags genstand er kommunens indre
forhold.

Fra denne periode spiller ombudsmanden en meget central rolle i
udviklingen af de for forvaltningen geldende habilitetskrav i almindelighed
og de kommunale habilitetskrav i szrdeleshed. Denne udvikling er -
omend ikke eksplicit - sa dog i sit resultat og grundlag udtryk for et gnske
om og forsgg pa at indsnzvre den almindeligt i teorien antagne forskel
mellem intensiteten i habilitetsregulering gzldende for henholdsvis forvalt-
ning og domstole. Midlet er havdelse af retsplejelignende idealer om
funktions- og interesseadskillelse i kommunerne.*)

Denne udvikling er bemarkelsesvardig, fordi den i perioden gennemfgrte
kommunalisering af dansk forvaltning klart representerer er brud pa den
beskrevne historiske udvikling af den offentlige magts bureaukratisering.
Man kunne pa baggrund heraf maske forvente, at den almindelige
antagelse om og understregning af mindre strenge habilitetskrav geldende
for forvaltningen ville blive understreget i forhold til kommunalbestyrelsen
som forvaltningsmyndighed. Imidlertid ser man omvendt, at den almindeli-
ge af-judicialisering som kommunaliseringen generelt mé siges at vare
udtryk for imgdegas af ombudsmanden ved havdelse af habilitetskrav i
forhold til myndigheds- og afggrelsestyper, som i bred almindelighed kan
karakteriseres som alt andet end judicielle.

*) Om udviklingen og karakteren af ombudsmandens bedgmmelsesgrundlag se i
pvrigt Rgnsholdt: NAT 1977 s. 1ff.
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Fegrste del. Kap.1.4.2.2.

Imidlertid er vurderingen af et siddant tiltags forhold til den samlede
udvikling yderst vanskelig, allerede fordi denne »samlede« udvikling er
sammensat af flere udviklingsforlgb og/eller retninger, hvis betydning som
vurderingsgrundlag bl.a. ath®nger af, pd hvilket niveau vurderingen
foretages. Saledes kan den judicialisering styrelseslovens gennemfgrelse i
sig selv er udtryk for, is®r dennes bestemmelse om enkelte kommunalbe-
styrelsesmedlemmers og mindretals retsstilling, sével ses som udtryk for
bureaukratiseringstendenser, som for udvikling/styrkelse af det kommuna-
le demokrati. Og tilsvarende kan udviklingen i retning af skzrpet retligt
ansvar for kommunalbestyrelsesmedlemmer ses som udtryk for bureaukra-
tisering og/eller som kompensation for den af-judicialisering/bureaukrati-
sering (kommunalisering om man vil) som udviklingen mod slekket
habilitetsregulering, modificeret delegationsforbud samt i det hele &bnin-
gen/udvidelsen af de retlige grenser for lovlige kommunale hensyn er
udtryk for (Med henblik pa den bredere undersggelse af disse sammen-
henge, jfr. utrykt arbejdspapir af Gerd Battrup).*)

Nér problemstillingen kommer sa sarlig tydeligt til udtryk i svensk ret, beror det
formentlig bl.a. pa eksistensen af en i princippet klar sondring mellem det
egentlige kommunale selvstyreomrade og den del af den kommunale forvaltning,
hvor kommunen fungerer som statens forlengede arm (jfr. yderligere herom
kap. II-IV).

I denne sammenhzng skal i @vrigt peges pa, at heller ikke de for
domstolene gzldende habilitetskrav er uforanderlige stgrrelser, og at der i

*) Som eksempel til klar illustration af sddanne forskellige/modgéaende tendenser til
henholdsvis judicialisering/af-judicialisering af kommunalforvaltningen kan
peges pa, at der i de aktuelle svenske overvejelser om forholdet mellem
kommunallagen og férvaltningslagen er stillet forslag om, at forvaltningslovens
bestemmelser om speciel habilitet ogsa kommer til at omfatte oreglerad kommu-
nalvirksamhet (SOU 1983:73 s. 75-77 om revision af forvaltningsloven). Til
forslagets realisering peges specifikt pa, at forvaltningslovens habilitetsforskrifter
overfgres til kommunallagen ved, at der tilfgjes sidstnzvnte en bestemmelse,
hvorefter der »i drenden som avser myndighetsutévning mot enskild géller 4 og 5
§ forvaltningslagen (1971:209) om jave« (SOU 1985:29 s. 96). Omvendt foreslas
de gzldende valgbarhedsbegrensninger for tjenestemandsansatte i ledende
kommunale stillinger ophavet, idet der henvises til, at »de politiska partierna bor
vid nomineringarna bedéma om det dr lampligt att vissa statsliga eller kommunale
tjdnstemdn nomineres til kommunala fértroende uppdrag« (SOU 1985:29 s. 71).
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Kap.1.4.2.2.

grundlaget for deres udvikling/forandring ogsa indgér pavirkning fra de for
forvaltningen gzldende habilitetskrav. Séledes hedder det hos Go-
mard:»Civilprocessen, 1. udg., at »ejer dommeren blot en enkelt aktie i et
bgrsnoteret selskab, som er part i sagen, er han formentlig inhabil« (s. 549
note 7). I 2. udg. hedder det imidlertid, at det forhold, at dommeren er
»garant eller aktionzr med mindre belgb i sparekasse eller aktieselskab,
der er part i sagen, bevirker ikke i almindelighed inhabilitet, sml. forslag til
forvaliingsloven § 3, stk. 1, nr. 3« (s. 579).
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Kapitel 11

Neutralitet og upartiskhed

som habilitetskravenes grundlag

1 forhold til forskellige myndigheds-
og afggrelsestyper

Habilitetsreglerne - der reprasenterer den specifikke retslige regulering af
kravene til neutralitet og upartiskhed i forhold til den enkelte sag - ma
naturligvis afgrenses under hensyntagen til, at indehaveren af offent-
lig(retlig) kompetence ogsa er medlem af det samfund, som er kompeten-
ceudgvelsens genstand. Den enkelte myndighedsperson kan derfor ikke
realistisk opfattes som en ubeskreven tavle i henseende til de modstridende
interesser, sociale, politiske og ideologiske forestillinger, der g@r sig
geldende i dette samfund. Men spgrgsmalet om habilitetskravenes ydre
grenser kan ikke alene besvares med henvisning til denne elementzre
konstatering af dobbeltrollen som samfundsmedlem og forvaltningsmyn-
dighed.

Ogsa de offentlige myndigheder er engageret i den tillagte kompetences
udgvelse. Dette engagement kan i det enkelte tilfzlde konstituere en retlig
mangel, herunder magtfordrejning. Men engagementet kan ogsa - selv om
det for sa vidt danner grundlag for forudindtagethed/partiskhed - vare
fuldt lovligt. Problemet bliver saledes hvordan det inhabilitetsbegrundende
engagement afgrenses i forhold til offentlige myndigheders strukturelt
betingede mangel pa neutralitet og upartiskhed (Jfr. Steen Rgnshold:: UfR
1980 s. 284 med henvisninger). Som fglge heraf kan den indholdsmassige
bestemmelse af begreberne uathengighed og upartiskhed ikke med me-
ning foretages lgsrevet fra den samlede kontekst af myndighedsstruktur/
offentligretlige kompetencer som er habilitetskravenes genstand (Bent
Christensen:N&vn og rad s. 142).

Habilitetskravenes retssikkerhedsmassige udgangspunkt er beskyttelse
af »borgeren« mod offentlig magt/kompetenceudgvelse. Indholdet af
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Kap.II.

begreberne neutralitet og upartiskhed star da ogsa klarest i forhold til den
klassiske trekant: Dommeren som opmand i en civil sag mellem to private
parter. Ifglge sprogbrugen udtrykker begrebet upartiskhed forbuddet
mod, at indehaveren af afggrelseskompetencen (dommeren) »holder med«
den ene af sagens parter. I forhold hertil rummer begrebet neutralitet et
videregaende forbud mod engagement i sagen, selv om et sddant engage-
ment ikke har nogen af sagens parter som saddanne for gje.*)

Den hgje grad af integration mellem udgvende og déemmende myndighed
har som anfert historisk betinget, at habilitetskravene - som 1 gvrigt efter
deres indhold kan betegnes som elementzre - i betydeligt omfang har
veret geldende for sidvel dgmmende som udgvende myndigheder. 1
forhold til dette udgangspunkt har habilitetskravenes udvikling varet
knyttet til den offentlige kompetences udbygning og specialisering. Det er
domstolenes udskillelse fra den gvrige offentligretlige kompetencestruktur
som har dannet grundlag for udviklingen af de for dommere gzldende
habilitetskrav, som vi i dag kender dem. De for forvaltningen gzldende
habilitetskrav synes derimod ikke historisk at have varet tillagt tilsvarende
opmarksomhed. Denne del af habilitetsreguleringen har i vidt omfang
varet afgrenset negativt i forhold til de for domstolene gzldende habili-
tetskrav.

Sporgsmalet bliver herefter, om og i bekrzftende fald hvordan den

*) Prodromos Dagtoglau opererer med unparteilichkeit og neutralitdt som modstille-
de stdrrelser. Neutralitdt tillzgges betydningen »nicht-intervention« og i denne
betydning kan som det fastslas i hvert tilfzlde den moderne socialstat ikke vare
neutral. Men i denne henseende anses heller ikke dommeren/domstolen for
neutral: »Der Ausdruck neutraler Richter ist wieder spruchsvoll, denn, indem der
Richter sich mit dem Streitfall befasst, bleibt er ihm nicht fern und kann
begrifflich unméglich neutral sein«. (Befangenheit und Funktionen hauffung in
der Verwaltung. Festgabe fiir Ernst Forsthoff 1967 s. 67) I modsatning hertil
szttes begrebet unparteilichkeit. Upartiskhed er siledes ikke udtryk for ikke-
intervention (neutralitet) men er derimod en positiv egenskab knyttet til
interventionen. Savel domstolene som forvaltningen er omfattet af kravet om
upartiskhed, men indholdet/rekkevidden heraf er ikke ganske identisk. Den
antagne forskel omfatter imidlertid alene upartiskhed i »institutioneller« for-
stand. Hvad derimod angar upartiskhed i »personeller« forstand er det normative
krav til domstole og forvaltning identisk for sa vidt angar forbud mod at varetage
private interesser (Op.cit. s. 67f).
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Forste del. Kap.Il.

stedfundne adskillelse og udbygning af offentligretlig kompetence afspejler
sig i de for den enkelte myndigheds- og afggrelsestype antagne habilitets-
krav. Hvad er det for trzk ved domstolsafggrelsen som betinger afgrans-
ningen af de for domstolene gzldende habilitetskrav. Og hvorved adskiller
forvaltningsmyndigheden og forvaltningsafggrelsen sig herfra. Og hvordan
lader specielt kommunalbestyrelsen som forvaltningsmyndighed sig indpla-
cere i denne sammenligning.

Med udgangspunkt i den almindelige antagelse om, at de for domstolene
gzldende habilitetskrav er udtryk for den optimale fordring til upartiskhed
- jfr. grundsztningen om, at forhold som ikke i medfgr af retsplejeloven
bevirker inhabilitet for dommere heller ikke kan antages at bevirke
inhabilitet for forvaltningsmyndigheder (Carl Aage Ngrgaard, viJens Gar-
de: Sagsbehandling 1981 s. 62 og Poul Andersen: Dansk forvaltningsret 5.
udg. 1965 s. 445f) - kan kategorierne af offentlige myndigheder indordnes
pa en skala, som i grove trzk viser den antagne forholdsmassighed i
habilitetsreguleringens intensitet myndighedstyperne imellem:

Domstole/ domstolslignende forvaltningsorganer/ traditionelle forvalt-
ningsorganer/ ministerkompetence/ kommunalbestyrelse/ parlament

Denne skalas basale grundlag er sondringen mellem den politiske og
dermed arbitrere i modsetning til den retlige (regelbundne) afgdrelse
reprasenteret ved skalaens yderpunkter parlamentet og domstolene.

Imellem disse spektrets to yderpoler udfolder vekslende mellemformer
sig. De optimale habilitetskrav szttes lig de for domstolene gzldende, og
disse kravs tillempning p& andre myndighedstyper bestemmes netop af
disses stgrre eller mindre lighed med domstolene.

Pa det hgjeste politiske plan representeret ved lovgivningsmagten kan
man ikke tale om neutralitet i traditionel forstand. Dette organs funktion
er netop - pé politisk grundlag - at velge, hvilke interesser der skal
fremmes i modsztning til - eventuelt pa bekostning af - andre interesser.
Beslutningsprocessens mél er séledes at udpege visse interesser som almene
og dermed som vzrende af offentlig karakter. (Om begrebet almen
interesse som element i habilitetsafggrelsens bedgmmelsesgrundlag, jfr.
kap. VI).

Dette forhold afspejles i folketingets personelle sammensatning, konsti-
tution og virkemade samt i det materielle grundlag for dets beslutninger.
Med respekt af grundloven er der materiel frihed for lovgivningsorganet.
Dettes kompetence forestés af lege personer, som pa grundlag af erhvervs-
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Kap.II.

eller politiske tilknytningsforhold forudsazttes at vere involveret i interes-
ser, som i forhold til forvaltningens og domstolenes virksomhed er
uvedkommende. Disse personer valges til for et bestemt tidsrum at
varetage transformationen fra politik til ret.

Sammenhzngen mellem eksistensen og indholdet af habilitetskrav og
organets/afggrelsens politiske karakter fremgar klart af gzldende ret
vedrgrende folketinget. For dette organ eksisterer der hverken regler om
speciel eller generel inhabilitet. De enkelte medlemmer af folketinget kan
saledes deltage i behandlingen og afggrelsen af sager, i hvilke de personligt
er sagens genstand. De enkelte medlemmer deltager ogsé i bevillings-
sporgsmal med hensyn til institutioner og grupper, til hvilke de er knyttet
som reprasentanter og administratorer. At en lov vil fa voldsom gkono-
misk betydning for de enkelte folketingsmedlemmer eller interesser, til
hvilke de er knyttet, er uden betydning for deres habilitet. Det galder
ogsd, selv om det pagzldende forslag eller spe@rgsmél har en specifik
betydning for det folketingsmedlem der rejser det.

S& meget desto mindre er folketingsmedlemmers tilknytning til interes-
segrupper og organisationer af habilitetsmassig betydning. Det kan tvarti-
mod konstateres, at der eksisterer en tzt forbindelse mellem folketings-
medlemmers interessetilknytning og de samme medlemmers placering pa
udvalgsposter af relevans for sddanne interesser.

Spergsmalet om folketingsudvalgsmedlemmers og ordfgreres tilknytning til
ordfgrerskabets saglige substans er behandlet af Erik Damgaard: Folketinget
under forvandling.

S. 225-227: »Folketingsmedlemmernes udvalgsplacering, deres tilbgjelighed til
at fastholde denne over en tid og deres specialiseringsomrader i plenumfor-
handlingerne er nert forbundet med deres sektortilknytning. I udvalgene
udger ordfgrerne vigtige undergrupper, idet de tegner partiernes synspunkter
vedrgrende bestemte emner. Det undersgges derfor i hvilken grad specielt
ordfgrerne har tilknytning til de samfundsomrader, hvortil behandlingsemnet
knytter sig. Det dominerende trzk i billedet er, at ordfgrere med tilknytning
til de respektive omradet som regel representerer et stort flertal af mandater-
ne i tinget, i gennemsnit 3/4 af medlemstallet under begge samlingerne. Det er
derfor rimeligt vanset det begraensede datagrundlag at drage den konklusion,
at tendensen til sektorrelateret arbejdsfordeling er endnu mere udpraget, for
sa vidt angér det antal mandater, partiernes ordfgrere repraesenterer. Bestem-
te forslag sendes ikke blot til behandling i et udvalg af medlemmer med
»overreprasentation« af bestemte karakteristika, de handteres endvidere af en
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snavrere gruppe af medlemmer, der - under hensyn til antallet af partifzller - i
endnu hgjere grad representerer disse egenskaber.

Lidt paradoksalt og tilspidset formuleret indicerer resultaterne, at ingen
sektor er underrepresenteret men at alle er overreprasenteret i beslutnings-

processen. Visse karakteristika kan vare over- eller underreprzsenteret i-

parlamentet som helhed, men vedrgrende emner, der prim@rt angar en
bestemt sektor, bevirker specialiseringen, at medlemmer med sarlig tilknyt-
ning til det pigzldende omrade i »uforholdsmassig« hgj grad varetager
behandlingen.

Denne betragtningsmade synes ikke at vare fremmed for politikere i reflekte-
rende stunder:

"Sztter folketinget - jeg citerer nu en folketingsmand - dets sportsidioter i et
sportsudvalg, bliver det stgtte for sporten. S@ttes de socialt interesserede i det
sociale udvlag, lzreren i undervisningsudvalg, de forsvarsinteresserede i
militeret o.s.v. bliver det dyrt. Jeg glemmer ikke min egen situation, da jeg
som nybagt handelsminister ville s@tte sukkerroeprisen ned - hvad sa sandelig
var berettiget - og opdagede, at hele folketingets sukkerudvalg - pa en nar -
var valgt pa Lolland’« (Philip 1972).

Dansk ret er pa dette omrade udtryk for et forholdsmassigt liberalt stand-
punkt. I svensk ret er retsstillingen i hgjere grad praget af et forvaltningsretligt
forbillede.*)

Common Law-reglerne er ikke anvendelige i forhold til lovgivningsmagten. At
medlemmerne af lovgivningsorganet har ret til - og maske ligefrem forventes -
at fremvise »political bias« kan vel ikke overraske. Hvad derimod angér
personlige ikke-politisk motiverede interesser, anfgres, at et medlem ikke bgr
deltage i behandling af spgrgmsal, i hvilket vedkommende har privat-gkono-
miske interesser. Deltager vedkommende alligevel vil dette forhold ikke i sig
selv influere pa gyldigheden af den trufne beslutning. Det antages imidlertid.
at hvis et medlem af underhuset deltager i afstemningen vedrérende et

Sdledes begrenses rigsdagsmedlemmernes ret til at deltage i rigsdagsmeder og
udvalg af bestemmelsen om »jdv i rigsdagsmdéder og udvalg » (Henrik Zahle:
Statsvetenskapligt tidskrift 1983 s. 340, hvor der henvises til Rigsdagsordningen
2:11, 4:13, jfr. Regeringsformen 4:4, Holmberg og Stjernquist s. 172, 623, 697-98,
Petrén og Ragnemalm s. 118)

I engelsk ret forudszttes at gelde habilitetskrav for parlamentsmedlem-
mer,men retsstillingen er kun delvist afklaret.
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spergsmal, i hvilket vedkommende har privatgkonomiske interesser, kan
vedkommendes stemme blive »disallowed«. Det anfgres imidlertid ogsa, at
denne regel ikke er szrlig przcis, og at den aldrig har varet bragt i anvendelse
(§.A. Smith: Judicial Review of Administrative Action, 1980 s. 251f).

»They might not to show personal bias, or to participate in deliberation on a
matter in respect of which they have a private pecuniary interest but their
participation in such circumstances will not in itself affect the validity of a
legislative instrument« (Op.cit. 5. 252 note 45).*)

I tysk ret antages ikke at gzlde habilitetskrav for statslige parlamentsmedlem-
mer. Som afggrende for denne retstilstand angives hensynet til uhindret
udgvelse af den pa grundlag af folkeligt mandat tillagte kompetence. (Armin
Geyer: Das Mitwirkungsverbot fiir personlich beteiligte Gemeindevertreter
unter besondere Beriicksichtigung ihrer Stellung als gewéhlte Volksvertreter,
s. 2, 13, 25 og 29)

At der ikke gzlder habilitetskrav som ved udelukkelse af vedkommendes
deltagelse i kompetencens udgvelse kan afsk@re personlige/usaglige interes-
ser, er imidlertid ikke ensbetydende med, at sddan interessevaretagelse er
lovlig. Habilitetsreguleringen er saledes ikke en nedvendig fglge af materielle
retskrav, der begrenser lovligheden af usaglig interessevaretagelse. (Geyer s.
4):

»Jede Verwendung offentlicher Befugnisse fiir private Zwecke bedeutet
eine unzulissige Entfremdung offentlicher Macht und damit eine Uberschrei-
tung der Grenze materieller Machtbefugnis« (Geyer s. 17).

For s vidt angar de lavere niveauer af det udgvende statslige myndigheds-
hierarki lader neutralitetsbegrebet sig i hgjere grad forene med traditionel-
le forestillinger. Savel den dgmmende som den uddvende magt er underka-
stet legalitetsprincippet. Afggrelser skal trzffes i overensstemmelse med
geldende ret, og neutralitet bliver saledes et udtryk for, at rettens grznser
ikke overskrides til fordel/ulempe for de personer og interesser, som er
genstand for henholdsvis domstolenes og forvaltningens afggrelser.

Imidlertid er der ogsad til savel dgmmende som ud@vende magt i
vekslende grader knyttet elementer af policymaking. Dette kommer bl.a.
til udtryk i retsgrundlagets karakter og - for sa vidt angir den udgvende
magt - i myndighedernes konstitution og virkemade.

*) Om reguleringen i amerikansk ret af lobbyist virksomhed og usaglig indflydelse i
gvrigt i forhold til lovgivningsprocessen se Introduction to the American Public
Law System 1975 s. 109. Jerry L. Mashaw. Richard A. Merrill.
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I jo hgjere grad det anvendte retsgrundlag klart og udtgmmende angiver
retsfaktum og retsfglge i desto hgjere grad udggr dette grundlag i sig selv
en tilstrezkkelig garanti eller et substitut for neutralitet. Men den fuldt
lovbestemte afg@relse er langt fra en selviglge. Alle grader af ufuldstendig-
hed i retsgrundlagets beskrivelse af betingelser og indhold forekommer (Se
Bent Christensen: Hjemmelsspgrgsmal). Retsgrundlagets ufuldstendighed
har saledes som forudsetning, at indehaveren af udgvende og dgmmende
magt ma foretage en narmere fortolkning eller udfyldning af retsgrundla-
get inden for de grenser, der s&ttes af retskilderne i vid forstand. I forhold
til sddanne vage, elastiske, sk@nsmassige afggrelser kan retsgrundlaget
kun inden for meget vide rammer siges at rumme en reel neutralitetsgaran-
ti. En sddan ma i stedet spges i de organisatoriske og processuelle former,
afggrelserne tilvejebringes under.

Domstolene repr@senterer prototypen pa neutrale/funktionelt upartiske
organer. Dommerne er saledes personligt og funktionelt uafhzngige.
Gennem uddannelse og karriereforlgb er de specielt fagligt udrustet til
dommerfunktionen.

Dommeren forudsattes at vare bzrer af en sarlig professionel etik:
»Dommernes serkende er upartiskhed, personlig og saglig uengagerethed«
(Ross: Statsforfatningsret s. 234). Domstolsprocessen representerer den
hgjeste grad af retsgaranti knyttet til sagsbehandlingsregler.

Den oprindelige genstand for domstolenes virksomhed har veret kon-
flikter mellem private parter, i forhold til hvilke domstolene som offentlige
organer umiddelbart har fremtradt som en udenforstiende konfliktlgser.

Medens forvaltningsmyndighederne i vidt omfang kan have partsinteres-
se i den udgvede forvaltningsvirksomhed, er domstolene karakteriserede
ved ikke blot at vere neutrale i forhold til parternes indbyrdes forhold men
ogsé ved ikke selv at have partsstatus i forhold til disse. Domstolene har i
modsatning til forvaltningen ingen egen interesse i magtudgvelsen og tager
ikke selv initiativ til denne.

Med den funktionszndring og udvidelse, som er fglgen af retstilstanden i
medfgr af grundlovens § 63, hvorefter forvaltningsmyndighederne er
underkastet domstolenes kontrol, bliver forestillingen om domstolene som
en udenforstiende neutral faktor mindre selvindlysende. Dette er forkla-
ringen pa, at sager vedrgrende konflikter mellem det offentlige og private
tenderer imod at blive den afggrende prgvesten for domstolenes upartisk-
hed (Torstein Eckhoff: Justice and the rule of Law s. 133).
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Kap.II.

Dette skal ses i lyset af, at hele processystemet grundleggende bygger pa
en forudsztning om, at statsmagten i civile sager - offentligretlige sager der
behandles i den civile retsplejes former, kan forsvare sine interesser som
part i tvister med private.*)

Det kraver faktisk noget af et kunststykke at placere en statsmyndighed
som part under en anden statsmyndighed, sidestillet med et privat individ,
som i gvrigt er undergivet fgrstn@vnte myndighed (Henrik Zahle: Kritisk
proces s. 19). Dette kunststykke sgges udfgrt ved en szrlig variant af tesen
om statsmagtens neutralitet (jfr. herom Rgnsholds: UfR 1980 s. 277ff).

Det er i modsztning hertil almindeligt antaget, at traditionelle forvalt-
ningsmyndigheder ikke er neutrale i betydningen upartiske. Deres funk-
tion er naturligvis at varetage samfundsinteresser, som ofte vil vare
formuleret i nogle hensyn. Det er i valget imellem eller prioriteringen af
disse hensyn, den manglende upartiskhed slar igennem.**)

Det anfgrte om de til dommerens person knyttede egenskaber antages
siledes ikke at udggre det almindelige trek hos forvaltningsmyndigheder-
nes personel, jfr. siledes Ross, der i overensstemmelse med det anfgrte om
forvaltningsmyndighedernes funktionelle partiskhed opererer med »den
dommerand, der preger dommerne, til forskel fra forvaltningsmyndighe-

*) Udgangspunktet er, at de almindelige civilprocessuelle regler gzlder, ogsd hvor
en offentlig myndighed er procespart, jfr. Poul Andersen S. udg. 1965 s. 645f.
Om de modifikationer, der ma gzlde i den processuelle parts autonomi i forhold
til det offentlige som part, se Henrik Zahle: Om det juridiske bevis s. 659ff.

Selv om det processuelle udgangspunkt siledes er identisk med den almindelige
civilproces mellem to parter, vil en proces om péklage af en forvaltningsakt vare
praget af, at der til forvaltningsmyndigheden kan stilles szrlige krav med hensyn
til tilvejebringelsen af relevant materiale for bedgmmelsen af den pagzldende
forvaltningsakt og med hensyn til forvaltningsmyndighedens inddragelse af
relevante temaer til bedgmmelsen af det pagzldende forhold. (Jfr. hertil ogsa
Henrik Zahle: Juristen 1979 s. 313ff)

**) Bent Christensen udtrykker det saledes, at »overalt hvor forvaltningen skal tage
stilling til en sag, hvis udfald har betydning for disse formal, kan man vente en
tendens til at tilsidesztte andre hensyn, herunder hensynet til private, hvis
personlige eller gkonomiske interesser ikke lader sig tilgodese under den
samfundsmassige tilstand, som forvaltningsorganet ser som sin opgave at
indfdre eller opretholde« (Navn og rad s. 41).
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derne« (Ross: Statsforfatningsret, 2. udg. s. 234). Karakteristisk for
forvaltningsmyndighederne og disses personel er, at de er »professionelt
engagerede«. Hvad angér karakteren og indholdet af dette for forvaltnin-
gen sé karakteristiske professionelle engagement, sigter Ross ikke i fgrste
rekke til muligheden for »usaglig patryk og indflydelse«. Noget sidant
ville vare direkte ulovligt som magtfordrejning. Det Ross har i tankerne er
den »langt farligere, mere subtile form for engagerethed, der fglger med
selve den professionelle hengivenhed for forvaltningsopgaverne. Heri
ligger set fra borgerens synspunkt en fare for, at forvaltningstjenesteman-
dens afggrelse ikke vil blive truffet med samme respekt for retten, som nar
afggrelsen treffes af en dommer« (op.cit.). Det ma vere dette forhold, der
sigtes til, nér det i forarbejderne til dansk forvaltningslov hedder, at

»I overensstemmelse med dansk forvaltningsretlig tradition bgr forvaltnings-
processen udformes siledes, at forvaltningsmyndighederne ikke fremtreder
som parter i et modsatningsforhold til de enkelte borgere ... Forvaltningsmyn-
digheden skal sgrge for, at borgeren far netop den retsstilling, som er forudsat
i den lovgivning, der regulerer det pagzldende forvaltningsomride« (Bemark-
ningerne til forvaltningsloven s. 10).

Forvaltningsmyndighederne er saledes i almindelighed funktionelt partiske
(Nevn og rad s. 42). Dette udsagn dekker imidlertid i al sin bredde over et
spektrum af varierende grader mellem yderpunkterne representeret ved
domstolene og parlamentet.

Den funktionelle partiskhed antages at vare mest udtalt hos traditionelle
centrale statsmyndigheder som eksempelvis ministerierne, der kan betrag-
tes som statsmagtens repraesentanter par excellence, (Navn og rad s. 51 og
42).%)

Den af det politiske grundlag for ministerens konstitution afledte slekkelse
af habilitetskravene omfatter naturligvis ikke den habilitetsmassige regule-

*) Poul Meyer anfgrer, at det politiske element i statsforvaltningen reprsenteret
ved den politisk udnazvnte minister som @verste forvaltningschef ma antages at
have en neddempet indirekte indflydelse pa hovedparten af de afggrelser, der
treffes. Bortset fra de fa tilfzlde, hvor afggrelsen traffes af ministeren person-
ligt, vil den politiske stilling typisk udtrykkes formidlet gennem et cirkul®re,
rekurs, eventuelle forventninger om ministerinitiativer, forestillinger om mini-
sterens holdning i almindelighed eller i forbindelse med konkret foreliggende
sag. (Offentlig administration 1970 s. 40ff)
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ring af ministerens personlige (gkonomiske) interesser - omend substitu-
tionsvanskeligheder i det enkelte tilfzlde kan give indtryk heraf (Poul
Andersen: Dansk forvaltningsret, 5. udg. 1965 s. 452) *)

I engelsk ret er spgrgsmalet gjort til genstand for grundig behandling af
savel teori som praksis.

Lige sa lidt de for domstolene gzldende habilitetskrav uden videre kan antages
ogsa at omfatte tribunals, kan de for domstolene og tribunals gzldende krav i
almindelighed udstrakkes til de traditionelle forvaltningsmyndigheder (David
Faulkes: Administrative Law, fifth edition 1982 s. 222). Som anfgrt ovenfor
kan en forvaltningsmyndighed ikke antages at vare funktionelt upartiske.
Dette gelder naturligvis i hgjere grad, nar der er tale om forvaltningsvirksom-
hed forestadet af ministeren selv. Dette kommer klart til udtryk, nar det
hedder, at »ministerial acts are never invalidated by bias, because they are not
»judicial« for the purpose of the rule of bias in the exercise of judicial functions
is contrary to law« (Griffith: Principles of Administrative Law, fifth edition s.
152).

Grundlaget for denne opfattelse er helt klart, at det politiske grundlag for
ministerens konstitution indebzrer en slags strukturel - og dermed lovlig -
inhabilitet. At dette resultat ikke har veret ganske indiskutabelt fremgar af det
forhold, at the committee on ministers’ powers gik betydeligt videre, idet det
blev antaget, at »opinions about policy are a basis for disqualification«. Dette
standpunkt tages der klart afstand fra: »It can be stated with confidence that
theese which so obviously rests on that assumption of the committee previous-
ly refered to, that policy issues are never relevant to judicial determinations, is
not the law« (Griffith: Administrative Law s. 155)

En mere pracis besvarelse af dette spgrgsmal ma imidlertid forudsztte nogle
distinktioner vedrdrende karakteren af savel den primzre afggrelse som
karakteren af habilitetsspgrgsmalets genstand/arsag i det enkelte tilfelde.
(Verner Schwartz: Administrative Law, 1976 s. 308-09)

*) I svensk ret er statsrdds (ministres) »jav« pa grund af aktiebesiddelse blevet
diskuteret ved regeringen Ullstens tiltreden oktober 1978. Samtlige statsrad
offentliggjorde deres aktiebesiddelser, og det gik s vidt, at forsvarsministeren
solgte de aktier, han havde i rustningsindustrien (HS s. 213-15). Selv om
aktiebesiddelse nok ikke kan hindre, at man indtager en statsradspost, er det nok
for vidtgdende - som PR s. 151 - at havde, at statsrdds formueforhold savner
konstitutionel interesse (Henrik Zahle: Statsvetenskapligt tidskrift 1983 s. 340).
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Farste del. Kap.II.

At almindelig partiskhed i henseende til den politik, som den pagzldende
myndighed er etableret for at fremme ikke er inhabilitetsbegrundende, er
naturligvis ikke ensbetydende med, at der pa dette eller andet grundlag kan
tillades partiskhed endsige fjendtlighed imod bestemte personer (Op.cit. s.
306). Vigtigt er imidlertid at inhabilitetsarsager, som er uden grundlag i de
politiske foruds®tninger, der ligger til grund for organets etablering og virke,
naturligvis kan begrunde inhabilitet. (David Faulkes: Administrative law 1982
s. 251).

Og at der som supplement til procedureforskrifter - til sikring af retssikkerhed
i snever forstand - gelder et s@t af uskrevne forskrifter vedrgrende »fair
procedure«, som finder anvendelse i domstolenes prgvelse. (Wade & Phillips:
Constitutional and Administrative Law, ninth edition s. 600 og David Faulkes:
Administrative Law, 1982 s, 222)

Nazvnene er betegnelsen for den myndighedstype, der i en sammenligning
kommer domstolene nzrmest. I forhold til spgrgsmalet om neutralitet/
upartiskhed og dermed spgrgsmaélet om speciel habilitet kan denne katego-
ri af myndigheder imidlertid ikke betragtes som én homogen enhed.
Spergsmalet herom ma - nar loven ikke indeholder klare regler - afgdres i
forhold til hvert enkelt nzvn pa grundlag af de forudsztninger, der
udspringer af de gzldende materielle, processuelle og personelle kompe-
tencenormer (Bent Christensen: Navn og rad s. 176ff).

Pa grundlag heraf fremstar et broget billede sp2ndende fra (anke)nzvn i
forhold til hvilke retsplejeloven kan anvendes analogt, (Ngrgaard: Sagsbe-
handling s. 63) over et bredt spektrum af mellemformer til nzvn, som slet
ikke forudsazttes at vare uvildige/upartiske (Ngrgaard, v/Garde 2. udg.
1981 s. 62ff og Bent Christensen: Nevn og rad s. 41-42 og s. 176). At navnet
ikke kan forudszttes at vare uvildigt, er naturligvis ikke ensbetydende
med, at der ikke ogsé for et sddant organ gelder habilitetskrav. Visse
interesser/tilknytningsforhold vil saledes altid begrunde inhabilitet. (Om
afgrensningen af nogle sarligt for n@vnene relevante habilitetsérsager, se
Nzvn og rad s. 180ff)

Det er i engelsk ret blevet anfgrt, at det almindelige udsagn om habilitetskra-
venes mindre intense afgrensning i forhold til administrative end egentlige
judicielle sager, ikke har dekning i praksis (Wade: Administrative Law, 1977 s.
403). Dette udgangspunkt synes der i det vasentlige at vare enighed om i
engelsk retsteori, med det forbehold at udsagnet alene dzkker »judicial
functions« udgvet af andre organer end domstolene (S.A. deSmith: Judicial
Review of Administrative Action, 1980 s. 251). Nar forholdet derfor af en
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Kap.IIL.

forfatter udtrykkes som fglger: »The rules governing legal bias apply equally in
courts and agencies; hence the cases used in our discussion ... involving courts
as well as agencies«, (Verner Schwartz: Administrative Law, 1976 s. 303) ma
dette sammenfald med hensyn til de forholdsvis for domstolene og forvaltnin-
gen geldende habilitetskrav forstas som forudsat af, at der ogsa er sammenfald
i henseende til karakteren af den primzre sag/afgarelse.

Det kan pa baggrund heraf ikke overraske, at intensiteten i afgrensningen af
habilitetskravene er mest udtalt for sa vidt angar de tribunals, der har stgrst
lighed med domstolene, og at graderne af intensitet i gvrigt ngje afspejler det
politiske isleet, der karakteriserer organet/afggrelsen. (Griffith: Principles of
administrative Law s. 153. Og Garner: Administrative Law 1979 s. 143f)

Anskuet pa grundlag af de personelle, processuelle og materielie kompe-
tencenormer, der udggr kommunalbestyrelsens retlige grundlag, kan kom-
munalbestyrelsen siges at rumme elementer af samtlige myndigheds- og
afggrelsestyper omfattet af den ovenfor opstillede skala.

Kommunalbestyrelsen er konstitueret pa grundlag af et folkeligt man-
dat. Det betyder, at forvaltningskompetencens barere ikke alene er
tjenestemand eller andre fastansatte specielt uddannede, professionelt
engagerede (Ross: Statsforfatningsret s. 234), som forvalter men politikere,
der netop har erhvervet et mandat pa en politisk engageret holdning til
bl.a. rimeligheden og/eller hensigtsmassigheden af de ordninger og det
system, de skal forvalte.

Kommunalbestyrelsesmedlemmerne er herudover prasumptivt lzge
mennesker.

Kommunalbestyrelsesmedlemmerne er personelt uafth@ngige. Med for-
behold af de hvert 4. ar aftholdte kommunalvalg samt muligheden for tab af
valgbarhed er kommunalbestyrelsesmedlemmerne uafszttelige.

Kommunalbestyrelsesmedlemmerne er ogsa som udgangspunkt funktio-
nelt uath@ngige af andre myndigheder. Kommunalbestyrelsen er saledes
ikke - med mindre det modsatte konkret er bestemt ved lov - placeret i et
administrativt over/underordnelsesforhold til andre statslige eller kommu-
nale myndigheder.

Herfra kan imidlertid ikke sluttes til funktionel uafh@ngighed i gvrigt.
Det anfgrte om traditionelle forvaltningsmyndigheders funktionelle par-
tiskhed gelder naturligvis ogsd kommunalbestyrelsesmedlemmer i forhold
til de hensyn kommunalbestyrelsen som forvaltningsmyndighed er sat til at
varetage. Og den omstendighed at kommunalbestyrelsesmedlemmer som
felge af kommunalbestyrelsens s@regne konstitution og virkemade - end
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Fgrste del. Kap.II.

ikke har en forestilling om det gnskvardige i at dempe den af de
kommunale opgaver udspringende partiskhed, men som politikere tverti-
mod ma anse det som en del af den politiske legitimitet at virke til fremme
af den i valggrundlaget og den politiske image i gvrigt formulerede
malsztning, ma antages at forsterke tendensen til funktionel partiskhed.
Hertil kommer, at kommunalbestyrelsen i mods&tning til andre forvalt-
ningsmyndigheder ogsa har status af retssubjekt med heraf flydende ret og
pligt til varetagelse af kommunalbestyrelsens egen interesse i dette begrebs
snavreste betydning.

Kommunalbestyrelsen har den egentlige kompetence i alle kommunale
anliggender. Selv om den kommunale beslutnings- og afggrelsesstruktur
muliggar og forudsaztter en omfattende delegation til bl.a. den kommunale
forvaltning, ma det fastholdes, at enhver sag kan blive forelagt for og
afgjort af kommunalbestyrelsen i plenum, og at den faktiske kompetence-
fordeling tenderer i retning af, at kommunalbestyrelsen i for ringe omfang
delegerer kompetence til udvalg og administration i forhold til de forudszet-
ninger, der la til grund for kommunalreformen. Se om denne diskussion i
Kommunalt selvstyre. Myte eller virkelighed KL 1979.

Selv om kommunalbestyrelsen siledes - med de modifikationer der
fglger af styrelsesloven og szrlige kommunale grundsztninger - er bundet
af de almindelige i dansk forvaltningsret gzldende sagsbehandlingskrav,
jfr. nu forvaltningslovens § 1, rummer selve det forhold, at sagsbehandlin-
gen forestas og afggrelse treffes af politikere i et parlamentslignende organ
et s vasentligt brud pa dogmet om den udgvende magt som et neutralt
rent fuldbyrdende element i magtfordelingssystemet, (Pou! Andersen:
Forvaltningsret, 5. udg. 1965 s. 4) at dette i sig selv burde have givet
anledning til nogle helt anderledes basale overvejelser over den stedfundne
udviklings forhold til traditionelle forvaltningsretlige antagelser og forud-
setninger end tilfeldet faktisk har varet.

Man har for sa vidt historisk veret opma&rksom péa forholdet i kommunalret-
ten. Det har saledes traditionelt vzret fastslaet, at varetagelse af politiske
hensyn i forbindelse med kommunalbestyrelsens udgvelse af traditionel
forvaltningsmyndighed er magtfordrejning. (Harder: Dansk kommunestyre s.
150). Tidligere lovgivning har da ogsd sdgt at imgdegé risikoen herfor ved
etablering af en r&kke organer med kommunalt islet, men med uafthzngighed
i forhold til kommunalbestyrelsen, eksempelvis sundhedskommission, brand-
kommission, boligkommission, landvasenskommission. Sddanne bestrebelser
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og den tankegang de giver udtryk for ma nu ganske anses for opgivet. Bortset
fra det sociale udvalg og ligningskommissionen er de anfgrte kommissioner
nedlagt og deres kompetence overfgrt til kommunerne (Tyge Haarlpv: Kom-
munaliseringens grenser, NAT 1975 s. 213 og Rgnsholdt: Juristen 1976 s. 269f)

Afgrensningen af de kommunale habilitetskrav kan saledes ikke szttes
alment uden hensyntagen til karakteren af den kommunale kompetence
(den primare sag), som i det konkrete tilfzelde er habilitetsspgfgsmalets
genstand.

Som papeget nedenfor i kapitel IIT omfatter det traditionelle retssikker-
hedsbegreb forholdet mellem det offentlige og borgerne, som dette forhold
kommer til udtryk i retsakter, der udstedes af det offentlige med borgerne
som adressat.

Det er ganske i overensstemmelse hermed, at domstolsprocessen alene
vedrgrer konkrete (rets)afggrelser.

Imidlertid kan det offentliges virksomhed i almindelighed og kommuner-
nes i serdeleshed si langt fra begrenses til konkrete retsakter rettet til
borgerne. Kommunen traffer i vidt omfang generelle afggrelser/beslutnin-
ger af lovgivningslignende karakter.

Hertil kommer, at en stor og stadigt stigende del af kommunernes
virksomhed udgves i andre former end retsafggrelsens. Séledes tegner
faktisk virksomhed i form af (service)ydelser sig for en forholdsmassigt
stadigt stigende del af offentlig/lkommunal virksomhed og myndighedsud-
gvelse udggr en faldende andel af offentlig virksomhed, skgnt dens
absolutte omfang ogsa er vokset (Marius Nielsen: Nordisk administrativt
forbunds 20. almene mgde i Helsingfors 1982. Administrationen og den
enkelte. NAT 1983 s. 6).

Endelig ma det papeges, at en vaesentlig del af kommunal og offentlig
virksomhed i gvrigt slet ikke er af ekstern karakter, men alene vedrgrer
forvaltningens interne forhold og dispositioner som service, planlzgning og
styring, uden at dette forhold i gvrigt kan tages til indtagt for reguleringens
mindre retssikkerhedsmassige relevans.

Ogsa for sa vidt angér det retlige grundlag for kommunal virksomhed er
sp&ndvidden meget stor. Som anfgrt nedenfor trzffes kommunale afggrel-
ser i stadigt stigende omfang pé et retsgrundlag kendetegnet ved en hgj
grad af ubestemthed. Denne ubestemthed relaterer sig savel til retsreglens
beskrivelse af retsfaktum og retsfglge som til retsgrundlagets retskildemas-
sige karakter og status.
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For s4 vidt angér det retskildemassige skal der kort peges pa, at kommunalbe-
styrelsen i forhold til alle andre forvaltningsmyndigheder indtager en s@rstatus
i henseende til grundlaget for de gkonomiske ressourcer, der star til radighed
for kommunen, samt til karakteren og indholdet af de retlige grenser, der
gelder for kommunalbestyrelsens anvendelse af den frie del - i betydningen
ikke-lovbundne - af disse ressourcer. Inden for rammen af kommunalfuldmag-
ten - som er betegnelsen for et st uskrevne grundsztninger - kan kommunal-
bestyrelsen frit disponere. Indholdet af disse grunds@tninger - som i sig selv
giver anledning til store afgrensningsmassige spprgsmal - er ikke blot dyna-
misk men ogsd konjunkturpolitisk fglsomt. Hertil kommer at kravene, der
udspringer af kommunalfuldmagten - selv nar indholdet heraf er utvivlsomt -
let lader sig og faktisk ogsd bliver tilsidesat uden at det eksisterende
kontrolsystem har evne eller vilje til at gribe ind heroverfor, jfr. herom kapitel
XII.

Kommunaliseringens genstand har saledes i vidt omfang varet opgaver,
hvis retsgrundlag i szrlig grad ma karakteriseres som &bent og fleksibelt i
betydningen rammelove og skgnsmessigt formulerede bestemmelser, hvis
konkrete anvendelse forudsztter et vasentligt element af policy making.

At denne udvikling i hvert fald princpielt reprasenterer en svakkelse/
nedprioritering af traditionelle retssikkerhedsforestillinger er vel utvivl-
somt. Set i forhold til det om kommunalbestyrelsens konstitution og
virkemade anfgrte mé udviklingen vel nzrmest karakteriseres som konse-
kvent. Hvem er nzrmere til at administrere et retsgrundlag som det
anfgrte end netop (kommunal)politikere? I hvert tilfzlde ville - om det
overhovedet var muligt - en styrkelse af retssikkerheden via retsgrundlag,
som i henseende til przcision i angivelsen af retsfaktumn og retsfglge gav
mulighed for at treffe afggrelse ved simpel subsumption - vaere absurd i
forhold til en myndighedsstruktur som den kommunale.

Men det kan pa baggrund heraf ikke undre, at afgrensningen af de for
kommunalbestyrelsesmedlemmer gzldende habilitetskrav og kravene til
saglig kommunal forvaltning i gvrigt er et centralt og vanskeligt spgrgsmal.
Kommunaliseringen er siledes udtryk for en udvikling i retning af at
overlade en stadigt stigende del af den samlede offentlige virksomhed -
herunder egentlig kompetence til myndighedsudgvelse - til en my’ﬂdighed
som personelt er karakteriseret ved at kompetencens b&rere pr&sumptivt
er legfolk uden administrativ uddannelse, som forudsattes at have bopzl
og i vidt omfang har erhvervsmassig og anden form for tilknytning til
interesser, som traditionelt anses at vare den offentlige kompetence
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uvedkommende. En sadan offentligretlig kompetencestruktur ma give
anledning til store habilitetsmassige problemer. Problemer som ikke bliver
mindre igjnefaldende af, at den anvendte malestok grundlzggende hidrg-
rer fra habilitetsregler, hvis egentlige genstand er domstolene/dommen.

I relation til den indledningsvis opstillede skala over myndighedstyper
bliver spgrgsmélet herefter, om betydningen af myndighedens og den
primare afggrelses karakter generelt kan besvares derhen, at der gelder
svagere habilitetskrav jo lengere man bevager sig fra skalaens venstre
yderpunkt, d.v.s. domstolene mod skalaens ydre hgjrepunkt, d.v.s. parla-
mentet, og i forbindelse hermed, at den mere nuancerede afgrensning af
habilitetskravene i det enkelte tilfzelde herudover kan foretages pa grund-
lag af knterier vedrgrende den primzre afggrelses mere eller mindre
Jjudicielle karakter. Svaret er nej. Den kommunale habilitetsproblematik
har - som den fremtreder af praksis - ikke sit tyngdepunkt i konflikten
myndighed/borger, d.v.s. borgeren som genstand for kommunale forvalt-
ningsafggrelser. De kommunale habilitetskrav ma séledes nok s& meget ses
som bestanddele af det kommunale forfatningssystem, hvis sigte er at
regulere og beskytte det kommunale beslutningssystem mod interesser, hvis
udspring savel er det selvsamme kommunale system som kommunens
privatsfare. At det heraf affgdte spend i neutralitets- og upartiskhedsbe-
grebernes betydningsindhold giver vanskeligheder i forbindelse med almin-
delig ureflekteret overfgrsel af domstolsinspirerede habilitetskrav p& kom-
munerne kan ikke overraske.
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Kapitel 111
Retssikkerhed og habilitetskrav

Det modsigelsesfulde i havdelsen af domstolsinspirerede habilitetskrav i $

forhold til myndigheder og afg@relser placeret tzt pa den ovenfor opstille- 5 5 $>

de skalas hgjre yderpunkt kan vazre tilsyneladende. For det fgrste kan det "% $
til grund for habilitetskravene liggende retssikkerhedsbegreb ikke uden b# $ $
videre afgrenses til alene at omfatte beskyttelsen af enkeltpersoner som » $ $
genstand for konkrete retsafggrelser. Og for det andet kan habilitetskrave- $ $>
nes judicielle fremtradelsesform dekke over udviklingstendenser, som set 5o $

i sammenhang lader sig forstd som logiske udtryk for en retsform i

bevagelse. Og - i forbindelse hermed kan det for det tredje vare, at =$ 4 3,
traditionelle retssikkerhedsbegreber og forestillinger og is@r disses forud- $
setninger ikke (lengere) fuldt ud er adzkvate udtryk for den samfunds- >
massige og administrative virkelighed, som er den offentlige regulerings $ 3
genstand.

Retten md, som en del af grundlaget for og virkningen af forholdet % $
samfund/stat reflektere den politiske, gkonomiske, sociale og kulturelle $ $
udvikling i en given historisk periode. Saledes er det traditionelle retssik- $ $ 3
kerhedsbegreb og den hertil knyttede retsform bundet til retsstaten.

Retsstaten - som sp&nder over et bredt spektrum af udviklingsstadier fra $
enevalden til i dag - er forenklet udtrykt kendetegnet ved malsztningen 4 $
om relationen borger/stat indordnet under en retsform som garanterer den $$ 3
retsundergivne (»borgeren«) retssikkerhed (Om retsstatsbegrebets af-

grznsning og spendvidde se Dahlberg Larsen: Retsstaten, velferdsstaten

og hvad sa. Henning Koch: Den guddommelige velferdsstat Retferd nr. )

30, s. 38ff).

Retssikkerhed betyder sikkerhed for, at retten sker fyldest eller blot $ $ $ #
virkeligggrelse af gzldende ret (Bent Christensen: Effektivitet og retssik-
kerhed, Nordisk juristmgde 1972 s. 336f). I overensstemmelse hermed $ $ % $
udtrykker det traditionelle juridiske retssikkerhedsbegreb fordringen om, $ ,
at faktiske positioner og rettigheder ikke vilkdrligt ophaves, forringes eller
forskydes i forholdet mellem offentlige myndigheder og borgerne eller b $ ¢ 3
mellem disse indbyrdes.
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Kap.III.

Det karakteristiske for en retsafggrelse i modsatning til en politisk
beslutning bliver siledes retsafggrelsens regelbundethed og den heraf
afledte forudsigelighed. I overensstemmelse hermed er den traditionelle
retssikkerhedstankes primare genstand retssikkerhed i materiel forstand. I
forhold hertil er retssikkerhed i formel forstand - som den kommer til
udtryk i kravene om procesretssikkerhed - et subsidizrt middel, som alt
afthangig af muligheden for at realisere materiel retssikkerhed sével kan
vare et supplement til som substitut for materiel retssikkerhed.*)

Det traditionelle retssikkerhedsbegreb retter sig i hvert tilfzlde mod 3
eventuelt 4 forhold:

1) Retsgrundlagets karakter.

2) Afggrelsens processuelle ramme.

3) Den kompetente myndigheds konstitution og virkeméade.

4) Kontrol med lovligheden af den trufne afggrelse.

Fordringen om forudsigelighed og ensartethed ma som sit tyngdepunkt
have afgdrelsens retsgrundlag. Heri ligger et krav om at afggrelsen trzffes
pa grundlag af regler, som i henseende til retsfaktum og retsfplge er
formuleret med en sddan grad af przcision, at de faktiske og retlige
omstendigheder, der er relevante for at udlgse retsvirkningen, med hgj
grad af éntydighed lader sig afgrense. Sagt pad en anden made skal de
hjemlede afgdrelser veere kalkulerbare for deres adressater. Anskuet fra et
kontrolsynspunkt, jfr. 4, betyder det at afggrelsen med hgj grad af
éntydighed skal kunne bestemmes som rigtig eller urigtig. Jo hgjere grad af
regelbinding retsgrundlaget reprasenterer, jo mindre retssikkerhedsmes-
sigt relevant bliver de gvrige under 2) - 4) anf@rte kategorier. Ogi jo hgjere
grad retsgrundlaget omvendt er af usikker karakter, desto mere betones de
retssikkerhedsmassige krav til processen og organets organisatoriske sam-
menstning. (Om procesretssikkerhed som supplement og alternativ til

*} Jfr. administrationsdepartementet 4. afd. 1982 s. 6. Den materielle retssikker-
heds primat som mal og procesretssikkerhedens forhold hertil som middel
kommer klart til udtryk, nar det om formalet med den danske forvaltningslov i
forarbejderne hedder, at »gennemfgrelse af lovforslaget skal medvirke til at
forbedre sagsbehandlingen i den offentlige forvaltning, og dermed gge sikkerhe-
den for, at myndighedernes afggrelser bliver lovlige og rigtige. (Bema&rkningerne
til lovforslaget s. 8).
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materiel retssikkerhed, se Niels Eilschou Holm: Det kontradiktoriske
princip (1968) s. 30ff og administrationsdepartementet op.cit. s. 6).

I virkelighedens verden er de anfgrte foruds@tningers samlede optimale
tilstedevarelse langt fra en selviglge og inden for kommunalretten en
aldrig forekommende mulighed. Spdrgsmalet bliver derfor om, og i
bekrzftende fald i hvilket omfang udviklingen lader sig omfatte af det
traditionelle retssikkerhedsbegreb i den form, at forringede muligheder for
realisering af materiel retssikkerhed fgrer til en vagtforskydning i retning
af processuel retssikkerhed, d.v.s. judicialisering af forvaltningsprocessen
som kompensation for reduceret materiel retssikkerhed. Eller - om
udviklingen ikke kan rummes inden for det traditionelle retssikkerhedsbe-
grebs rammer - at judicialisering af forvaltningsprocessen som kompensa-
tion for reduceret materiel retssikkerhed helt eller delvis aflgses af en af-
judicialisering og dermed politisering af den kommunale afggrelse/beslut-
ning. Medens spgrgsmalet herom vil blive omtalt til sidst i dette afsnit, vil
det folgende omhandle spgrgsmalet om det traditionelle retssikkerhedsbe-
grebs rzkkevidde i forhold til den kommunale habilitetsproblematik.

At det traditionelle juridiske retssikkerhedsbegreb savel er af relevans
som malestok for og som normativt krav til den samlede offentlige
forvaltning, kommer klart til udtryk i og er resultat af de almindelige
bestrebelser pa at judicialisere forvaltningen ved overfgrelse af retspleje
herunder habilitetskrav til forvaltningen.*)

Men hvordan den enkelte myndighedstype end varierer i forhold til
domstolsmodellen, har genstanden for det traditionelle retssikkerhedsbe-
greb traditionelt vaeret den enkelte borger som adressat for retsakter udstedt
af offentlige myndigheder.**)

*) Jfr. Dansk forvaltningslov § 1, hvorefter loven galder »for alle dele af den
offentlige forvaltning«. Bent Christensen anfgrer, at begrebet retssikkerhed
anvendes som synonym for overfgrsel af domstolstrek pa forvaltningen, jfr.
Navn og rad s. 23 og 21. Om denne udvikling i angelsaksisk ret, se Niels
Eilschou Holm op.cit. s. 27ff.

**) De traditionelle retssikkerhedsbegreber tager saledes sigte pa forholdet mellem
stat og borger. Der fokuseres derfor pd forhold, hvor borgeren star som
»undersit« over for staten, jfr. Nevn og rdd s. 25 og 28. Fglgelig bliver
retssikkerhed spgrgsmalet om forvaltningens respekt for den »enkeltes integri-
tet«. (Op.cit. s. 21) Se ogsa Effektivitet og retssikkerhed, Nordisk Juristmgde
1972 s. 337 og 345.
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Kap.IIL.

Af denne relation udspringer hensyn som i det fglgende begrebsligt vil
blive sammenfattet som retssikkerhed i sn@ver forstand.

For s vidt angar denne side af retssikkerhedsproblematikken kan den
ovenfor anfgrte skala af myndigheds/afggrelsestyper betragtes som ada-
kvat udtryk for graduerede habilitetsmassige fordringer til myndigheder,
hvis afggrelser i varierende grad har enkeltpersoners retsforhold som
genstand. Men fra det forhold at hensynet til retssikkerhed i snzver
forstand danner grundlag for et normativt krav om domstolsinspirerede
habilitetskrav kan ikke modsat sluttes til ingen eller forholdsmassigt
mindre intensiv habilitetsregulering i forhold til forvaltningsafggrelser og
forvaitningsvirksomhed, som ikke implicerer hensynet til retssikkerhed i
snzver forstand.

Retssikkerhedsbegrebet kan nemlig ikke afgranses til alene at omfatte
adressaters/parters interesser i snzver forstand. Andre overordnede stats-
og samfundsinteresser kan pa andet grundlag trzkke i samme retning.
Rettens objektive realisation er saledes i bredeste forstand et samfunds- og
statsanliggende. Hensynet hertil sammenfattes i begrebet retssikkerhed i
vid forstand. Dette begreb trzder frem i sin rene form, hvor spgrgsmalet
om tilsidesattelse af eller respekt for geldende ret ikke implicerer spgrgs-
malet om skadevirkning for nogen endsige nogen enkeltindivider. Retssik-
kerhed som lovgivningens eller den objektive rets virkeligggrelse (jfr. Bent
Christensen:Navn og rad s. 16) uden pavisning af konkrete retssubjekters
interesse heri er afggrende for rettens funktion som styringsmiddel og for
legitimeringen af offentlig virksomhed.

Den omstzndighed at retssikkerhedstankens primare sigte har varet
forholdet stat/borger, d.v.s. retssikkerhed som synonym med retspleje-
krav, afspejler sig i at fokus szttes pa offentlig virksomhed, som udgves i
retsaktens form, d.v.s. forvaltningsakter og anordninger der er retsforbin-
dende for borgeren.*)

Tilsvarende Dansk forvaltningslov, hvor det i forarbejderne hedder, at lovgiv-
ningsmagten pd en lang rekke omrader har tillagt den offentlige forvaltning
befgjelser til at trzeffe afggrelser, »der ofte er af vidtrekkende betydning for de
enkelte borgere og erhvervsvirksomheder«. Denne udvikling har medfert krav
om gennemfgrelse af lovmassig regulering med henblik pa at forbedre sagsbe-
handlingen i den offentlige forvaltning og sikre den enkeltes retsstilling i forhold
til den offentlige forvaltning. (Bemarkningerne s. 8)
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Fgrste del. Kap.III.

Imidlertid udgves en omfattende del af det offentliges virksomhed som

anfert ikke i retsafgprelsens form og/eller er ikke - eller i hvert tilfzlde kun

meget indirekte - af interesse for den enkelte (jfr. administrationsdeparte-

mentets rapport 1982 s. 35). Men selv om service- og anden faktisk

virksomhed ikke udfgres i retsafggrelsens form, og selv om traditionelle

retssikkerhedsmidler derfor ikke uden videre er anvendelige, kan der for

den enkelte vaere knyttet vaesentlige retssikkerhedsinteresser hertil, som i

vidt omfang er sammenfaldende med de der przger svagt normeret

myndighedsudgvelse. * *)

*) I medfer af dansk forvaltningslov § 2, stk. 1 afgrenses lovens anvendelsesomra-

de til »behandlingen af sager, hvori der er eller vil blive truffet afggrelse af en
forvaltningsmyndighed«. Om afgrensningen af udtrykket »truffet afggrelse«
hedder det i Bema&rkningerne, at der sigtes til »udferdigelse af retsakter, d.v.s.
udtalelser, der gar ud pa at fastsztte, hvad der er eller skal vare ret i et
foreliggende tilfzlde«. Uden for lovens anvendelsesomridde falder derimod
faktisk forvaltningsvirksomhed, som netop ikke sigter pa »at traeffe retligt
bindende afgprelser i forhold til de implicerede enkeltpersoner« (s. 28). Af
udtrykket fglger ogsé at loven kun omfatter sagsbehandlingen i forbindelse med
»udfzrdigelse af offentligretlige retsakter i modsatning til indgaelse af kontrakts-
forhold eller andre privatretlige dispositioner. Imidlertid gzlder denne afgraens-
ning af forvaltningslovens almindelige anvendelsesomrade, jfr. § 2, stk. 1, ikke
for lovforslagets regler om inhabilitet, »der ogsé ber finde anvendelse pa sager
om indgéelse af kontraktsforhold m.v., jfr. stk. 2«

Den norske forvaltningslov omfatter principielt al forvaltningsvirksomhed, jfr.
lovens § 1.

Om den svenske forvaltningslov, jfr. Trygve Hellners: Forvaltningslagen med
kommentarer s. 31. Udover den almindelige afgrznsning til alene at gzlde
handlagning af drende i modsatning til faktisk virksomhed udskilles ogsa
kommunernes almindelige kompetence fra forvaltningslovens anvendelsesom-
ride. Forvaltningsloven (§ 2) er séledes kun anvendelig p& den specialregulere-
de kommunalforvaltning. (Op.cit. s. 29 og Ole Westerberg: Allmén forvalt-
ningsratt s. 33). Jfr. yderligere nedenfor.

De anferte afgrensninger korresponderer med, at forvaltningslovene indholds-
massigt er koncentreret om emner, der hgrer hjemme i det traditionelie
forvaltningsprocessuelle begrebsapparat (Nordskov Nielsen: NAT 1983 s. 50).

**) Bent Christensen: Effektivitet og retssikkerhed, Nordisk Juristmgde 1972 s.
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352. Administrationsdepartementets rapport 1982 s. 19. Kirsten Ketscher: Om
planlzgningsbegrebet som retsform, Retferd nr. 12 s. 1ff. Og samme forfatter:
Nezrdemokrati: Nogle retlige reflektioner over et populert begreb, Retferd nr.
18 s. 31ff. Hdkan Hydén: Tilll kritik av den offentliga ratten, Retferd nr. 30 s.
Ttf. Nordskov Nielsen: NAT 1983 s. 43ff.
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Kap.III.

Og heller ikke kategoriseringen af det offentliges virksomhed som intern i
modsatning til ekstern korresponderer ngdvendigvis med retssikkerheds-
massige forskelle. En ma&ngde interne sager og afggrelser er siledes af
direkte betydning for eksempelvis ansattes anszttelses- og arbejdsforhold
og kommunalbestyrelsesmedlemmers og mindretals retlige og faktiske
positioner.*)

For sa vidt angar afgrensningen af det traditionelle retssikkerhedsbegreb
kan i forlengelse af kapitel II om kommunal virksomhed anfgres, at en
meget stor del af kommunernes virksomhed - hvad enten den er af faktisk
eller retlig karakter - alment sigter mod kommunens indretning med hertil
hgrende regulering, planlzgning, ressourcestyring etc.

Selv om forvaltningslovens almindelige afgrensning harmonerer med det
forhold, at habilitetskravene i deres historiske oprindelse i s@rlig grad er
formuleret med henblik pa retsplejen, hvorfor habilitetstanken i srlig
grad er knyttet til forestillingen om retssikkerhed i snaver forstand, kan
habilitetskravenes rekkevidde ikke afgrenses i overensstemmelse hermed.
Tendensen til judicialisering giver sig saledes bl.a. netop udtryk i introduk-
tionen af habilitetskrav og saglige krav i forhold til myndigheder og
afggrelsestyper, som ma siges at have endog meget ringe lighed med
habilitetskravenes oprindelige genstand; domstolene/dommen. De for
kommunalbestyrelsesmedlemmer galdende habilitets- og magtfordrej-
ningskrav er sa langt fra begrznset til tilfzlde, hvor kommunalbestyrelsen
treffer afggrelse i parts- eller partslignende konflikter, eller hvor den
kommunale kompetence giver adgang til myndighedsudgvelse. Habilitets-
kravene dzkker principielt praktisk taget alle kommunale beslutnings- og
virksomhedstyper, herunder ogsa det meget omfattende st af beslutnin-
ger, som er ganske uden retssikkerhedsmassig interesse i sn®ver forstand,
d.v.s. beslutninger som alene vedrgrer kommunens almindelige indretning,
anvendelse af kommunens ressourcer, overordnet planl®gning af enten
intern eller ekstern karakter.

Spegrgsmalet om afgrensningen af de retssikkerhedshensyn, der begrun-
der habilitetskrav uden retssikkerhedsmassig interesse i sn@ver forstand,
skal naturligvis ses i snever sammenh&ng med indholdet af de til grund for

*) Om borgernes retlige positioner i forhold til styring/regulering af ressourcean-
vendelse og tildeling pa eksempelvis hospitals-, daginstitutions- og plejehjem-
somradet ved interne planer, se Kirsten Ketscher: Retferd nr. 12 s. 1ff.
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Farste del. Kap.III.

habilitetskravene liggende hensyn, jfr. kapitel IV. Pa dette sted skal blot
papeges 3 forhold af betydning for forstaelsen af dette spgrgsmal.

Retsformen som den klarest kommer til udtryk i domstolsprocessen
danner grundlag for en retssikkerhedsideologi, hvis (positive) verdiladning
i den almindelige retsbevidsthed omfatter al offentlig virksomhed. Offent-
lig magt lader sig simpelthen ikke legitimere pa tvars af denne ideologi.
Det er pa grundlag heraf, man skal forstd den betydning hensynet til
befolkningens tillid har og historisk har haft for habilitetstankens udbredel-
se og den heraf fglgende judicialisering af det offentliges virksomhed.

I forbindelse med forstaelsen af retssikkerhed som synonym med
overfgrsel af domstolstrek pa forvaltningen er det blevet anfert, at
»retssikkerhedsgarantier er et spgrgsmal om tillid« (N&vn og rad s. 23).

Medens Bent Christensen opererer med retssikkerhed som synonymt med
tillid, formulerer Nordskov Nielsen sporgsmalet om tillid som alternativ/
supplement til retssikkerhed, nar han papeger grunde til at prioritere »andre
hensyn end retssikkerhedsmassige« eksempelvis hensynet til at etablere tillid
og forebygge mistillid (NAT 1983 s. 51).

En almindelig antagelse om, at de retsundergivnes reprasentation skulle
styrke tilliden til den pageldende myndighed og dennes afggrelser (Nzvn
og rad s. 23) og dermed ogsa styrke eller substituere retssikkerheden, ma
nok siges at have stzrkt begrenset gyldighed i forhold til kommunalbesty-
relsen som forvaltningsmyndighed. Dette skal ses 1 sammenhang med, at
de almindelige problemer forbundet med etablering af generelle processu-
elle retssikkerhedskrav gzldende for hele forvaltningen i s@rlig grad er
blevet understreget i forhold til spgrgsmalet om tillempning af forvaltnings-
loven pd kommunerne. Det er saledes blevet anfgrt, at generelle sagsbe-
handlingskrav er svere at forene med praktiske hensyn og effektivitet i
lokalforvaltningen (bemerkningerne til forvaltningsloven s. 18ff ... Be-
grundelsesudvalgets betenkning s. 45).

Og selv om den nu vedtagne forvaltningslov i det hele ogsd omfatter
kommunale afggrelser, kan det spgrgsmal rejses, om vagtforskydningen
fra materiel mod processuel retssikkerhed blot kan betragtes som en
begrenset omrokering inden for det traditionelle retssikkerhedsbegrebs
rammer, eller om udviklingen herudover ogsa kan forstas som udtryk for
en tendens i retning af overskridende ndring af retsformen.

Som anfgrt har det retlige grundlag for den massive udvidelse af
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Kap.III.

kommunal kompetence i meget hgj grad varet af skensmassig karakter.
Dette forhold svarer ganske til hovedtendensen i udviklingen af den
offentlige ret i U.S.A. og Vesteuropa, hvilket er blevet karakteriseret som
udviklingen imod refleksiv ret, d.v.s. en retsform karakteriseret ved, at
retten alene sigter mod, »at skabe nogle ydre rammer inden for hvilke den
fremtidige udvikling mé formes uden at der i retten ngdvendigvis er fastsat
bestemte verdier, som bgr realiseres« (Giinther Teubner: substantive and
Reflexive Elements in Modern Law. Law and Society Review 1983 s.
239ff).

Begrebet refleksiv ret er fgrst og fremmest blevet sat i forbindelse med
den materielretlige regulerings grundlag og i mindre grad forvaltningspro-
cessen. Spgrgsmalet er imidlertid, om der ikke ogsad kan pavises en
tendentiel udvikling i retning af, at judicialisering af forvaltningsprocessen
som kompensation for reduceret materiel retssikkerhed aflgses af egentlig
af-judicialisering og dermed politisering af den kommunale kompetence

Vegtforskydningen fra materiel til formel retssikkerhed kan saledes i sig
selv betragtes som overgang til den reflektive retsform, hvorved forstas et
retssystem hvis processuelle form alene skal sikre den til enhver tid mest
hensigtsmassige afggrelse. Hjemmelsgrundlagets skgnsmassige karakter
set i ssmmenhzng med forvaltningskompetencens konstituering pa grund-
lag af folkeligt mandat kan danne grundlag for en udvikling, hvor de
formelle krav mister deres karakter af proces for i stedet at blive
spilleregler i et politisk system af stgrre lighed med parlamentets beslut-
ningsform end med forvaltningsretlig sagsbehandling.

Den med retsstaten forbundne retsform, som denne fremtreder i den
klassiske retssikkerhedsmodel besidder som anfgrt i sig selv en hgj grad af
elasticitet. Denne retsform har siledes langt hen ad vejen kunnet fasthol-
des og absorbere presset fra den stadige udvidelse af offentlige opgaver og
befgjelser. PA et tidspunkt sldr den kvantitative udvidelse af det offentliges
intervention imidlertid over som kvalitative @ndringer af savel interventio-
nens overordnede mal som dens retlige udtryk, d.v.s. summen af de
(rets)midler, som under ét betegner interventionens (rets)form. Retsstaten
aflgses af velf@rdsstaten, hvis overordnede mal kan beskrives som maksi-
mering og den hermed forbundne styring af det samlede nationale produkt
og behov med heraf fglgende nzrmest total intervention. I et sddant forlgb
bliver retten varktgj og styringsmiddel til opretholdelse af en dynamik
kendetegnet af hurtige prioriteringsskift med hertil hgrende styringstiltag, i
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forhold til hvilke den traditionelle retssikkerhedsfordring om forudsigelig-
hed bliver udtryk for en statisk og dermed inadakvat retsform (Hans Petter
Graver: Fleksibilitet som reguleringsteknik. Mod en anarkistisk retsform,
Retferd nr. 26 s. 591f).

Forholdet mellem effektivitet og retssikkerhed har traditionelt givet
anledning til diskussion. Det afggrende spgrgsmal har varet, om og i
bekrzftende fald i hvilket omfang de til grund for begreberne liggende mal
er at opfatte som mods&tninger eller i virkeligheden er sammenfaldende
ogleller eventuelt lader sig forene (Torstein Eckhoff: Effektivitet og
retssikkerhed i den offentlige forvaltning, NAT 1958 s. 15ff. Bent Christen-
sen: Effektivitet og retssikkerhedshensyn i forvaltningen, Nordisk Jurist-
mgde 1972. Administrationsdepartementets rapport 1982)

Uden at genoptage denne diskussion skal pa dette sted blot fastslas, at
retten - udover at sikre retferdighed i sn@ver forstand - ogsa tjener som
middel til styring af det offentliges virksomhed. I det omfang effektivitet
slet og ret kan s®ttes lig mdlopfyldelse og 1etssikkerhed lig virkeliggprelse
af geeldende ret, er sammenfaldet formelt abenbart.*)

Konstateringen heraf er imidlertid i al sin cirkule®re klarhed ikke sarlig
interessant, da det afggrende spgrgsmal jo ma vare, om de satte mal i sig
selv lader sig forene med traditionelle retssikkerhedsforestillinger. Hvis
eksempelvis den overordnede malsztnings indhold netop er en effektiv
forvaltning frigjort fra traditionelle retssikkerhedsgarantiers snarende
bénd orienteret mod offentlig styring af de »frie« markedskrafter etc, vil

) Bent Christensen: Nordisk Juristmgde 1972 s. 335. Ogsa i forarbejderne til dansk
forvaltningslov opereres med integration af hensynet til effektivitet og retssikker-
hed: »Reglerne vil derfor kunne udformes relativt przcist og detaljeret, og
saledes at retssikkerhedsformalene tilgodeses bedst muligt pa den made, der ogsd
i administrativ henseende er mest rationel« (s. 9). Se Hans Petter Graver:
Forvaltningsretlige nydannelser og offentlig effektivisering, NAT 1985, nr. 2 s.
77ff og nr. 4 5. 292.

I forhold til svagt normerede serviceydelser er der blevet formuleret et alterna-
tivt materielt retssikkerhedsbegreb: At borgeren far den ydelse/service, man kan
forvente i overensstemmelse med de kar, der overordnet er fastsat for offentlig
virksomhed. Retssikkerhed i dette perspektiv bliver herefter et spgrgsmal om
rationel arbejdstilrettelzggelse, produktivitet etc. (Jfr. Administrationsdeparte-
mentets rapport, 4. afd. 1982 s. 21).
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indholdet af gzldende ret jo netop vare af-judicialisering og a-retligggrelse
af forvaltningen som middel til effektivitet. (Jfr. Gerd Battrup og Steen
Ronsholdt: Arsberetning 1985 for Det retsvidenskabelige Institut B,
K@benhavns Universitet).

Man skal i den forbindelse ikke lade sig narre af fremtredelsesformen.
Som fglge af retsformens legitimerende funktion vil det kunne vare udtryk
for »god« statsreson at lade en udvikling i retning af forvaltningsvirksom-
hedens a-retligggrelse fremtrade i rettens form.

Hertil skal imidlertid fgjes, at begrebet a-retligggrelse - som det her er
anvendt - i sig selv er bundet af og relateret til en traditionel retsforstaelse,
som denne bl.a. kommer til udtryk i det skitserede traditionelle retssikker-
hedsbegreb. Som fglge heraf kommer anvendelsen af begreber som
a-retligggrelse og refleksiv ret til at fremsta sterkt negativt ladet. Men med
konstateringen af den papegede udviklings forhold til traditionelle retssik-
kerhedsforestillinger er jo intet positivt sagt om denne udviklings mulighe-
der i retning af at etablere nye retsformer, herunder nye former for
retssikkerhed. Eksempelvis kan det ikke vare ligegyldigt, om man anskuer
problemstillingen svag materielretlig normering ud fra en (central) admini-
strativ interesse i effektive bureaukratiske mekanismer til styring/admini-
stration af konstant svingende konjunkturer (jfr. ovenfor citat af admini-
strationsdepartementet), eller om man f.eks. ud fra et klassekampsper-
spektiv sgger at formulere en offensiv jurisprudens til udnyttelse af de -
ofte sterkt progressivt ladede - formalsbestemmelser, som i sa vidt omfang
danner ramme om den moderne reguleringslovgivning (Lars D. Eriksson:
Utkast till en marxistisk jurisprudens, Retferd nr. 11 s. 40ff).

Saledes kan hverken den retspolitiske vurdering af udviklingen eller - og
endnu mindre - formuleringen af normative krav, lgsrives fra de interesser
og hensyn, som karakteriserer det konkrete reguleringsomriade. P4 den
ene side kan der saledes tznkes interesser/positioner, som i retssikkerheds-
messig henseende lader sig beskytte tilfredsstillende pa trods af eller
maske netop pa grund af svag retlig regulering (Henrik Bang: Materiel
retssikkerhed, Retferd nr. 26 s. 33). Medens der pa den anden side stadig
og formentlig altid vil eksistere reguleringsomrader kendetegnet ved
ngdvendigheden af defensivt orienteret fastholdelse af bestemte - i regel-
form - fastsatte retspositioner og dermed forbundne traditionelle retssik-
kerhedsfordringer (Kirsten Ketscher: Legalstrategier i kvinderetten, Kritisk
Juss 3-4 1984).
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Farste del. Kap.III.

Men uanset hvilke retssikkerhedskrav og begreber, der vil udkrystallise-
re sig pa de enkelte reguleringsomrader i samspil med eller pa bekostning
af den traditionelle retssikkerhedsmassige enhedsmodel, vil det grundleg-
gende spgrgsmal om retsbegrebets graznser/rummelighed st tilbage, jfr.
kapitel V.*)

*) Jir. siledes Lars D. Eriksson: Oplaeg til legalstrategidiskussionen, op.cit. og
reaktionerne herpa: Jgrgen Dahlberg-Larsen: Retsdogmatik, legalstrategi og
marxisme, Retferd nr. 12 s. 80ff. Thomas Matiesen: En marxistisk jurisprudens,
Retferd nr. 15 s. 70ff. Anna Christensen: ldeologikritik contra dogmatik,
Retferd nr. 20 s. 67ff. Hdkan Hydén: Legalstrategi med eller utan ratt, Retferd
nr. 20 s. 59ff.Kirsten Ketscher: Legalstrategier i kvinderetten, op.cit.
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Ekskurs til kapitel 1l og 111

Om begreberne judiciel og
administrativ som grundlag for
habilitetskravenes afgrensning

At etablering af en for forvaltningen alment geldende habilitetsregulering
ved tillempning af domstolsreglerne pa grundlag af en enkel model - med
hertil knyttede begrebsmassige forviklinger - nzppe er hensigtsmeassig
synes klart at fremgé af forsgget herpa i engelsk ret.

Habilitetskravene afgrenses i engelsk ret yderst intenst. Denne meget intense
afgrensning har sit udspring i de for domstolene geldende habilitetskrav. Det
forhold at habilitetskravene i deres oprindelse er dommerskabte, og at
kravenes genstand oprindeligt har veret domstolene selv, har betinget, at
udvidelsen af kravene til ogsa at omfatte administrative myndigheder logisk
nok har veret knyttet til en forudsetning om disses eller de trufne afggrelsers
judicielle karakter (deSmith: Judicial Review of Administrative Action, third
edition s. 215-18).

I forhold til kommunalretten - de kommunale habilitetskrav - understreges
denne sammenhang af det forhold, at kommunerne helt op til nyere tid har
veret underlagt (freds)dommerne. Pa dette forvaltningsomrade har der sale-
des eksisteret en til symbiose grensende forbindelse mellem domstolenes
kontrol med domstolene og domstolenes kontrol med (kommu-
nal)forvaltningen. I det omfang der har varet behov for eller politisk gnske om
i kontrolmassig henseende at operere med en distinktion mellem domstolene
og forvaltningen, har det veret meget narliggende at hefte en sidan distink-
tion op pa begreberne judicial og administrative i betydningen, om den
myndighed/afgerelse der er reguleringens/kontrollens genstand kan siges at
vere af judicial i modsztning til administrative karakter. Den virksomhed som
ikke kan kategoriseres judicial i snaver forstand er yderligere blevet sogt
gradueret som quasi judicial i mods®tning til administrative eller political. Der
kan saledes pa grundlag af den primare afggrelses karakter opstilles en skala,
hvis venstre yderpunkt reprasenterer den hgjeste grad af reguleringsintensitet,
som gradvist aftager jo lengere man bevager sig mod skalaens hgjre punkt:
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Judicial - quasi-judicial - administrative - political.
Parallelt hermed kan der opstilles en skala af myndighedstyper som
typologisk korresponderer med de anfgrte afggrelsestyper:

Domstole - tribunals - traditionelle forvaltningsmyndigheder - kommunale
myndigheder - lovgivningsorganer.

Man ma imidlertid veere opmerksom pa, at denne sammenstilling af organ- og
afggrelsestyper i habilitetsmassig henseende alene reprasenterer et groft
udgangspunkt. Typologien brydes séaledes pa kryds og tvers, idet samtlige
organtyper kan vare tillagt kompetence, der implicerer anvendelse af afggrel-
sestyper, som er atypiske i forhold til den anfgrte typologi.

Pa grundlag af denne typologi s@ges imidlertid formuleret forskelle, som kan
begrunde forskellige retlige grenser. Den almindelige antagelse om, at der
ikke uden videre analogiseres fra de for domstolene gzldende krav til
forvaltningen, har naturligvis sit grundlag i reelle afvigelser i henseende til
myndighedernes konstitution og virkemade. Men at der fra dette forhold
skulle kunne drages den slutning, at der for non-judicial virksomhed skulle
gelder retlig frihed i eksempelvis habilitetsmessig henseende mé naturligvis
have formodningen imod sig. Nar spgrgsmalet alligevel til tider har udviklet sig
til et enten/eller kan det kun forklares med (rets)politiske aspekter knyttet til
sporgsmalet om domstolenes kontrol med forvaltningen. Problemet har
saledes vaeret, om domstolenes kontrol med forvaltningen kan/skal udvides og
i bekrzftende fald, hvordan en sadan udvidelse skal legitimeres (David
Faulkes: Administrative Law, fifth edition 1982)

Spgrgsmalet kompliceres yderligere af det forhold, at habiliteskravene i
retskildemeassig henseende udsondres i henholdsvis natural justice og grund-
setningerne om fairness. Selv om hovedomradet for anvendelsen af natural
justice er afggrelser, der kan karakteriseres som judicial, er dette netop kun et
udgangspunkt, jfr. kap. IV, hvortil kommer at indholdet af natural justice i
gvrigt varierer. Hvor razkkevidden af natural justice ophgrer, begynder
grundsztningerne om fairness. Disse er sa langt fra af klart afgrenset indhold,
og - i snazver sammenheng hermed - deres forhold til natural justice er
uafklaret, jfr. kap. IV. Som anfert i kapitel IV er der nazppe tale om to
forskellige retskilder men nermere om udtryk for graduerede fordringer eller
eventuelt blot synonyme udtryk, hvis funktion er at formidle en udvidelse af
de retlige kravs reekkevidde til ogsd at omfatte andre organ- og afggrelsestyper
end de, der kan karakteriseres som judicial.

Sondringen judicial/administrative er grundleggende bundet til spgrgsmalet
om retsgrundlagets karakter i betydningen graden af klarhed , hvormed
grensemne for myndighedens materielle afggrelsesfrihed angives. Helt generelt
kan en myndighed séledes siges at udgve en judicial befgjelse, nar den er
bundet til »fixed legal objective standards«, i mods®tning til en myndighed
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Ekskurs. Kap.ILIII.

som »may act subjectively according to its own wishes«. (Yardley: Principles of
Administrative Law s. 88). Begrebet judicial er - ogsa i det 20. &rhundrede -
blevet anvendt som grundlag for afgrensningen af domstolenes prévelse i
forhold til forvaltningens afggrelser. En sddan prevelseskompetence antoges
alene at eksistere, i det omfang forvaltningsmyndigheden havde pligt til at
handle judicially. I det omfang myndigheden derimod alene handlede pa
grundlag af »administrative duty/power and discretion« havde domstolene
ikke mulighed for at blande sig i denne kompetences udgvelse. (Op.cit. s. 87)

Der er i engelsk ret ingen nddvendig sammenhzng mellem en afggrelses
administrative karakter og de retssikkerhedsmassige aspekter knyttet til
afggrelsen. Saledes har flere af de afggrelser, der kategoriseres som admini-
strative klart karakter af enkeltafggrelser med de til dette begreb knyttede
retssikkerhedsmassige implikationer, uden at dette forhold ng@dvendigvis
betinger anerkendelse af retlige grenser i medfgr af natural justice.

Imidlertid indgéar spgrgsmalet om den primzre afggrelses betydning for
enkeltpersoners rettigheder/retsstilling i grundlaget for klassificeringen af
afggrelsen som henholdsvis judicial eller administrative. Begrebet »rights of an
individual« indtager saledes en central placering som afgr&nsningskriterium
(Garner: Administrative law, fifth edition 1979 s. 139).

Det anf@rte representerer siledes et afgrensningskriterium, hvis indhold er af
betydning for spgrgsmaélet om retssikkerhed i snaver forstand. I forhold hertil
er det imidlertid ogsé klart, at det omhandlede rettighedsbegreb (»rights«) i
retssikkerhedsmassig henseende reprasenterer en indsnavring i forhold til
begrebet enkeltafggrelse. Dette fremgar maske mere klart, nar det andetsteds
anfgres, at en ansgger til en tilladelse ikke uden videre er beskyttet af reglerne
om natural justice. Den enkeltafggrelse, som et eventuelt afslag udtrykker, ma
saledes kvalificeres i henseende til, at ansggeren med afslaget »is not being
deprived of the statutory right«. (Op.cit. s. 144)

Det fremgar heraf klart, at begrebet »right« ikke er sammenfaldende med
begrebet enkeltafggrelse og det hertil knyttede begreb retssikkerhed i snaver
forstand. Selv om eksempelvis en udlznding ikke har et egentligt retskrav pa
indrejse/opholdstilladelse er der naturligvis tale om en afggrelse, der bgr
implicere garanti om retssikkerhed i sn®ver forstand.

Om den svingende betydning af sondringens indhold og rekkevidde, jfr.
Yardley: Principles of Administrative Law 1981 s. 90ff. David Faulkes:
Administrative Law, fifth edition 1982 s. 223ff.

Selv om domstolene siden 60’erne har lagt sig pa den linje, at der uden hensyn
til klassifikationen af den kompetence, hvis udgvelse er kontrollens genstand,
eksisterer retlige krav, som i hvert tilfzlde delvist har grundlag i natural
justice, kompliceres retsstillingen af, at nogle dommere stadig henviser til
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spgrgsmalet om den pageldende kompetences karakter af judicial/administra-
tive.

Men medens sondringen oprindelig blev s@gt tillagt et materielt indhold, jfr.
ovenfor, er begrebernes senere anvendelse udtryk for en formalisering.
Begreberne anvendes saledes alene til at give udtryk for det antagne resultat:
At den pigzldende myndighed/kompetence er genstand for domstolskontrol,
jfr. séledes Lord Parker: »We have as it seems to me reached the position
when the ambit of certiorary can be said to cover every case in which a body of
persons of a public as opposed to a purely private or domestic character has to
determine matters affecting subjects procided ...«. (Yardley: Principles of
Administrative Law, 1981 s. 95)

Denne udvidelse af domstolspragvelsens udstrekning og dermed rzkkevidden
af natural justice skal l&gges til grund for forstaelsen af begrebernes anvendel-
se i moderne praksis. (Op.cit. s. 95) Begrebet anvendes saledes som et led i en
verbal legitimationsteknik til stgtte for afggrelser og udsagn om, at funktioner/
forvaltningsmyndigheder - som judicielle - er genstand for retlig kontrol.
(Op.cit. s. 95)

At begreberne eller de indbyrdes korresponderende szt af begreber for
henholdsvis myndighedens og afggrelsens karakter og de retlige krav, der
gelder for disse, ikke dakker over principielle forskelle med hensyn til
sporgsmalet om eksistensen og karakteren af den retlige regulering, er
naturligvis ikke til hinder for, at begrebernes anvendelse i de enkelte tilfzlde
kan korrespondere med forskelle i reguleringsintensiteten. Men spdrgsmalet
herom lader sig - bortset fra klare ydertilfzlde - ikke afggre pa grundlag af
almene begreber som de omhandlede (de Smith: Judicial Review s. 169).
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Kapitel IV

Almindeligt om
retsgrundlagets karakter
og indhold

Spergsmalet om karakteren og indholdet af habilitetskravenes retlige
grundlag er naturligvis sn@vert forbundet med den egentlige detailanalyse
af de enkelte habilitetskrav, jfr. kap. VI-IX. I forhold hertil vil n@rverende
afsnit alene sigte mod en almindelig fremstilling af de relevante retskilders
karakter, indhold og indbyrdes forhold.

Habilitetsreguleringens grundlag kan i retskildemassig henseende opde-
les i to kategorier: Skrevne og uskrevne krav. Medens de for domstolene
geldende regler (retsplejelovens § 60 og 62, jfr. § 66) hviler pa skrevent
grundlag og principielt er udtgmmende, er reguleringen af forvaltnings-
myndighederne sammensat af sdvel skrevne som uskrevne krav reprasen-
terende alle tenkelige grader af materiel fuldstendighed (jfr. justitsmini-
steriets henvisning til den foretagne undersggelse af over 100 forskellige
habilitetsregler, forvaltningslovforslagets bemarkninger s. 12). Og da der
som anfgrt i kap. II ikke kan sluttes analogt fra retsplejelovens regler, og
da der heller ikke i almindelighed kan sluttes analogt eller mods®tningsvis
fra specielle forskrifter gzldende for enkelte forvaltningsmyndigheder, kan
man spgrge hvilken betydning det har, om habilitetsreguleringens grundlag
er af skreven eller uskreven karakter, og i forbindelse hermed hvilken
betydning tilkomsten af forvaltningsloven har i den forbindelse.

De specielle habilitetskrav gzldende for kommunalbestyrelsesmedlem-
mer har deres grundlag i styrelseslovens § 14. Denne bestemmelses stk. 1
har fglgende ordlyd:

»Kommunalbestyrelsen treffer beslutning om, hvorvidt et medlem har en
sddan interesse i en sag, at han er udelukket fra at deltage i kommunalbestyrel-
sens forhandlinger og afstemning om sagen«.
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Det fremgar saledes klart, at § 14 alene har karakter af en kompetence-
forskrift. (Espersen og Harder: Kommenteret styrelseslov s. 68. Rgns-
holdt: Juristen 1976 5. 276). Bestemmelsen er materielt indholdslgs. Den
indeholder ingen vejledning med hensyn til, hvilke interesser der skal
bevirke inhabilitet. I denne henseende henvises blot til de almindelige
uskrevne grundsztninger.

Den eneste skrevne regel af egentligt materielt indhold vedrgrende
specielt kommunalbestyrelsesmedlemmers habilitet findes i styrelseslovens
§ 29. Denne bestemmelse - hvis indhold er gengivet i kap. VIII -
indeholder i stk. 2, 3 og 4 forskrifter om kommunalbestyrelsesmedlemmers
generelle habilitet i de staende udvalg og gkonomiudvalget, jfr. kapitlerne
VIII og IX. Hertil kommer at forvaltningslovens § 3 om speciel habilitet
ogsd omfatter kommunerne, jfr. § 1.

’ ,\Spm argument for regulering pa skrevent grundlag i lovsform anfgres i
forvaltningslovens forarbejder, at »det ma tillegges vasentlig betydning for
den almindelige tillid til den offentlige forvaltnings virksomhed, at der
gelder sa klare regler som muligt om dette forhold«. Og, at »dette er
baggrunden for, at der i lovforslaget ... er optaget en rakke almindelige
regler om inhabilitet i forvaltningen« (Lovforslagets bemarkninger s. 28).

Spgrgsmalet er herefter, om og i bekrzftende fald i hvilket omfang
forvaltningslovens habilitetsbestemmelser faktisk reprzsenterer en sddan
sikring og afklaring af de kommunale habilitetskravs formelle grundlag og
materielle indhold/rekkevidde.

Den danske forvaltningstov (lov nr. 571 af 19. dec. 1985) - som er
inspireret af den norske og svenske forvaltningslov - treder i kraft 1. jan.
1987, jfr. § 33. Ligesom den norske forvaltningslov og delvist den svenske
(jfr. herom nedenfor) omfatter den danske alle dele af den offentlige
forvaltning (jfr. § 1, stk. 1). For sé vidt serligt angar kommunale forhold -
som disse kommer til udtryk i spgrgsmalet om substitution og valg af
medlemmer til kommunale hverv - er disse behandlet generelt som
spergsmal af betydning for alle typer kollegiale myndigheder (jfr. § 4 og 5).
De af loven omfattede habilitetsregler rummer saledes ikke szrlige for
kommunerne gzldende bestemmelser. Lovforslagets bemarkninger under-
streger netop den generelle forvaltningslov som en afggrende pointe i
mods=tning til love gzldende for specielle forvaltningsomrader. Som
fordele ved sidstnzvnte reguleringsform anfgres, »at disse regler vil kunne
udformes saledes, at de specielt tilpasses de serlige forhold, der geelder for
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Kap.IV.

netop dette forvaltningsomrade. Reglerne vil derfor kunne udformes rela-
tivt precist og detaljeret, og séledes at retssikkerhedsformalet tilgodeses
bedst muligt pA en made, der ogsd i administrativ henseende er mest
rationelt« (lovforslagets bemarkninger s. 9). Som argument for alligevel at
satse pa generel regulering af hele forvaltningen anfgres heroverfor is@r
den enkelte borgers og sagsbehandlers mulighed for overblik over de
geldende forvaltningsprocessuelle regler (op.cit.). Udover at forvaltnings-
lovens regler er geldende for hele forvaltningen, forudsazttes reglerne ogsé
at veere udtpmmende (lovforslagets bemarkninger s. 9). At foruds@tningen
herom skal opfattes bogstaveligt, fremgar klart, nar det i bemarkningerne
anfgres, at det efter justitsministeriets opfattelse dog ikke' »ganske kan
udelukkes, at der undtagelsesvis pa helt serlige forvaﬁingsomrdder vil vaere
behov for, at der gzlder bestemmelser, som medfgrer inhabilitet i videre
omfang end efter forvaltningslovens regler herom (s. 13). Om s&danne
afvigelser fra forvaltningslovens generelle regulering heddef’ﬂet \ié\dere, at
de i givet fald ma fasts@ettes »udtrykkeligt ved lov« (op.cit.)@eligt
forudszttes reguleringen ogsa at vare pracis i henseende til retsgrundla-
gets beskrivelse af retsfaktum og retsfglge med udelukkelse af »...
sagsbehandlingsprincipper, der alene kan formuleres som brede malscetnin-
ger af mere uprecis karakter« (lovforslagets bemerkninger s. 9). Siddanne
uprzcise regler »vil ikke give borgeren nogen reel vejledning ..., hvortil
kommer, at sdidanne mere upracise forskrifter vil kunne give anledning til
betydelige fortolkningsproblemer for forvaltningsmyndighederne selv ...«
(op.cit.). 18).

P4 baggrund heraf falder det i gjnene, at det i forarbejderne ogsd
udtales, at forslaget ikke tilsigter en @ndring i praksis vedrgrende kommu-
nalbestyrelsesmedlemmers habilitet (s. 29).%)

Nar lovens habilitetsbestemmelser saledes pa én gang er gzldende og - med
forbehold af mere intensiv regulering pa skrevent grundlag, jfr. § 34 - det
samtidig fastslas, at loven ikke tilsigter ndring af hidtil geldende kommu-
nal habilitetspraksis, kan det vere ensbetydende med en forudsztning om,
at lovens habilitetsbestemmelser er i overensstemmelse med hidtidig

*) (Herudover faststter lovens § 34, at »bestemmelser i andre love eller bestemmel-
ser fastsat i henhold til lov, som i videre omfang end bestemmelserne i kap. 2
medfgrer inhabilitet, opretholdes)
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Farste del. Kap.IV.

kommunal praksis, eller - hvis denne forudsztning skulle vise sig uholdbar,
at loven fortrenges af det uskrevne retsgrundlag, kommunal praksis er
udtryk for. Som en del af grundlaget for besvarelsen af dette spgrgsmal méa
det for det ferste afklares, om den principielle rekkevidde af lovens
habilitetsbestemmelser er identisk med de uskrevne kommunale habilitets-
krav. Og for det andet om loven inden for rammerne af habilitetsbestem-
melsernes principielle rekkevidde kan siges at realisere forudsztningen om
udtgmmende materiel klarhed.

Der kan allerede indledningsvis szttes spgrgsmalstegn ved det mulige og
hensigtsmassige i disse forudsztningers realisering, som - i hvert tilfzlde
for sa vidt angar kommunale habilitetskrav - forekommer helt urealistisk.
Den kommunale beslutnings- og kompetencestruktur som beskrevet i kap.
II frembyder s mange szregenheder, at resultatet nesten med ngdvendig-
hed ma blive et valg mellem de angivne forudsetninger: Enten bliver loven
ikke udtgmmende, eller ogsé fir den i vidt omfang karakter af upracise
principper.

Den manglende opmarksomhed pd de grundlzggende forskelle, der
eksisterer mellem de enkelte typer forvaltningsmyndigheder kan undre i
betragtning af den vegt, der traditionelt har veret lagt pa de habilitetsmas-
sige forskelle forvaltningsmyndighederne og domstolene imellem. Spgrgs-
malet er saledes, om ikke den habilitetsmassige spendvidde, der eksisterer
mellem kommunalbestyrelsen og traditionelle (statslige) forvaltningsmyn-
digheder er mindst lige s& udtalt, som den der lzgges til grund for forholdet
mellem domstolene og traditionelle statslige forvaltningsmyndigheder.

Om forholdet mellem de for domstolene og forvaltningen gzldende
habilitetskrav henvises i forslaget til de mange oprettede n@vn og rad, »om
hvis sammensatning, der i loven er fastsat regler, som sikrer en vis
interessereprasentation. Allerede dette forhold indebzrer uvagerligt, at
der ikke generelt kan stilles krav om en lige sa upartisk og neutral holdning
af forvaltningsmyndighederne som af domstolene«. Og videre anfgres, at
»det nevnte forhold har i @vrigt ogsa medfgrt, at der inden for forvaltnin-
gen jevaligt kan forekomme former for interessekonflikter som typisk slet
ikke er aktuelle inden for retsplejen« (lovforslagets bemarkninger s. 13). I
forlengelse heraf kan tilfgjes, at der inden for kommunalforvaltningen
forekommer interessekonflikter, som slet ikke er aktuelle for traditionelle
forvaltningsmyndigheder.

At forvaltningsloven imidlertid ikke reelt tager hensyn hertil kommer
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Kap.IV.

allerede til udtryk i bestemmelserne om afgrensningen af forvaltningsvirk-
somheder og afggrelsestyper omfattet af loven, jfr. dennes § 2, stk. 1 og 2.
Lovens énsidige fokusering pa retssikkerhed i snaver forstand afstedkom-
mer sdledes en afgrensning af habilitetskravene, som bevirker at interesse-
konflikter af ganske serlig relevans for kommuner i hvert tilfzlde ikke
direkte er omfattet af lovens anvendelsesomrade.

Hertil - og i snever forbindelse hermed - kommer at lovens habilitetsbe-
stemmelser kun i ringe omfang - om overhovedet - tager hgjde for
habilitetskravene vedrgrende kommunalt ansatte kommuna]bestyre]ses—
medlemmer. Til trods for at spgrgsmaélet herom sével i kvantitativ som i
kvalitativ henseende ma betegnes som yderst centralt for den samlede
kommunale habilitetsproblematik, rummer loven ikke sd meget som en
antydning herom. Heroverfor kan anfgres, at ogsa den kommunalt ansatte
naturligvis omfattes af reglerne om »partsinhabilitet«i § 3, stk. 1, nr. 1- 3.
Men selv om det til grund for af disse bestemmelser relevante partsbegreb,
afgrenses meget vidt, ma der siges at vare tale om et noget inadzkvat
grundlag for lgsningen af interessekonflikter, som i hgjere grad afspejler
hensynet til det kommunale magtfordelingssystem end de enkelte kommu-
nalbestyrelsesmedlemmers personlige/gkonomiske interesser (Jfr. herom
kap. II).*)

De anfgrte bestemmelser har séledes fgrst og fremmest traditionelle
privatgkonomiske interesser for gje. Heller ikke § 3, stk. 1, nr. 4 som er
den eneste bestemmelse, der direkte peger pi, tilknytning til offentlig
myndighed som inhabilitetsarsag kan siges pd nogen made at kompensere
for lovens manglende opmarksomhed pd kommunalt ansattes habilitet.
Denne bestemmelse tager saledes »kun sigte pa sager vedrgrende klage
over eller udgvelse af kontrol eller tilsynsvirksomhed over for en anden
offentlig myndighed«. Derimod tager reglen ikke sigte pé tilfzlde, hvor en

*) Reglen i nr. 3 er udtrykkelig begrenset til alene at omfatte private juridiske
personer. Og for sa vidt angér nr. 2 kan det tilfgjes, at denne bestemmelse om
identifikation som fglge af familie- og slegtskabsforhold, for s vidt angar
tilknytning ved @gteskab anses for modificeret i den del af kommunal tilsyns-
praksis som i tid ligger nzrmest forvaltningslovens vedtagelse (Jfr. herom
udfgrligt kapitel VII).
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person som indehaver af flere offentlige hverv wreffer afgprelse eller
deltager i en sags behandling i forskellige faser af en sags forlpb« (Bemark-
ningerne s. 31). Heller ikke opsamlingsbestemmelsen i nr. 5 yder nogen
dzkning, da bestemmelsen i denne henseende sigter pa tilfelde, hvor
formélet med en sags behandling i to organer »er at skabe en sarlig
retssikkerhedsordning, uden at der foreligger en egentlig klageordning«
(op.cit. s. 318).

Hertil kommer, at lovens habilitetsbestemmelser - heller ikke inden for
rammerne af deres formelle rekkevidde - reprasenterer et vasentligt
materielt bidrag til l#sningen af den kommunale habilitetsproblematik.

Lovens § 3 har fglgende ordlyd:

»Den, der virker inden for den offentlige forvaltning, er inhabil i forhold til en
bestemt sag, hvis

1) vedkommende selv har en sarlig personlig eller gkonomisk interesse i
sagens udfald, eller er eller tidligere i samme sag har veret reprasentant for
nogen, der har en sddan interesse,

2) vedkommendes ®gtefzlle, beslegtede eller besvogrede i op- eller nedstigen-
de linje eller i sidelinjen s n&r som sgskendebgrn eller andre nrt staende har
en szrlig personlig eller gkonomisk interesse i sagens udfald, eller er reprasen-
tant for nogen der har en sadan interesse,

3) vedkommende deltager i ledelsen af eller i gvrigt har en nar tilknytning til
et selskab, en forening eller en anden privat juridisk person, der har en sarlig
interesse i sagens udfald,

4) sagen vedrgrer klage over eller udgvelse af kontrol- eller tilsynsvirksomhed
over for en anden offentlig myndighed, og vedkommende tidligere hos denne
myndighed har medvirket ved den afggrelse eller ved gennemfgrelsen af de
foranstaltninger, sagen angar, eller

5) at der i gvrigt foreligger omstendigheder, som er egnet til at vekke tvivl om
vedkommendes upartiskhed.

Afgrensningen af de inhabilitetsbegrundende forhold er saledes meget
bredt og alment formuleret. Bortset fra den under 2 anfgrte regel - som
alene angiver arten af inhabilitetsbegrundende tilknytningsforhold - er de
medtagne kategorier kun i begrenset omfang umiddelbart operative.
Dette forhold er der eksplicit taget hgjde for under 5, der som opsamlings-
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Kap.IV.

bestemmelse generelt henviser til de retsanvendende myndigheders konk-
rete vurdering eller praksis, i det omfang den pagzldende interessetype
enten slet ikke er medtaget under de gvrige punkter eller i gvrigt ikke er
tilstrekkelig precist afgrenset.*)

Der henvises i gvrigt til retsplejelovens § 62. Om denne opsamlingsbestemmel-
ses forhold til forudsztningen om den udtgmmende karakter af de for
dommere gzldende habilitetskrav, jfr. Rgnsholdr: UfR 1980 s. 283f og kap. [
og II med henvisninger.

At de medtagne habilitetsspgrgsmal saledes er relativt fatallige og/eller
bredt afgrenset, beror naturligvis netop pa, at lovudkastet som anfgrt
forudsattes at skulle vere geldende for alle dele af den danske forvaltning.
En mere differentieret og udtgmmende angivelse af habilitetsarsager ma af
retstekniske grunde forudsaztte, at reguleringens genstand afgrenses snav-
rere eksempelvis til et bestemt forvaltningsomrade. **)

Det anfprte skal ses i sammenhang med, at loven i medfgr af § 2, stk. 1
alene gzlder behandlingen af sager, »hvori der er eller vil blive truffet
afgerelse af en forvaltningsmyndighed«. Denne bestemmelse indebzrer en
begrensning af lovens anvendelsesomrade til sager vedrgrende udfzrdigel-
se af »retsakter«, d.v.s. udtalelser »der gar ud pa at fastsztte hvad der er
eller skal vere ret i det foreliggende tilfzlde« (Bemarkningerne s. 28).
Uden for habilitetsbestemmelsernes omrade falder siledes »navnlig den
administrative sagsbehandling der har karakter af faktisk forvaltningsvirk-
somhed ...«. Kun for s vidt angar sager »om indgéelse af kontraktsforhold
eller lignende privatretlige dispositioner«, jfr. § 2, stk. 2 udvides habilitets-
kravenes rzkkevidde udover afgrensningen i medfgr af stk. 1. I lovens
forarbejder anfgres som »det centrale anvendelsesomrade ... den admini-

*) At denne opsamlingsbestemmelse pa trods af den ovenfor angivne forudsztning
om lovens klare og udtgmmende karakter, ogsd omfatter interessetyper, som
end ikke er nazvnt under litra 1-4, fremgar klart af forslaget, nar det som
motivation for bestemmelsen under 5 hedder, at »det ikke er muligt at give en
udtgmmende opregning af forhold, der bgr begrunde inhabilitet«.

**) Muligheden for speciel regulering af enkelte forvaltningsomréder er ud over i
forslaget ogsa blevet overvejet af Harder, NAT 1955 s. 359. Eilschou-Holm,
Juristen 1977 s. 326f.
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Forste del. Kap.IV.

strative sagsbehandling i forbindelse med udferdigelsen af konkrete forvalt-
ningsakter«.*)

Selv om loven som udgangspunkt ogsd gelder for sager om udferdigelse af
»generelle retsakter f.eks. forskrifter og visse planer ...« (op.cit.) ma man
sige at lovens afgrensning forekommer uklar i forhold til de mange
kommunale beslutninger, der som deres genstand umiddelbart har kom-
munens indre forhold/indretning, eksempelvis kommunale beslutninger
om gennemfgrelse af anlegs- og byggearbejder og beslutning om indret-
ning af kommunale institutioner og faciliteter i gvrigt, gennemfgrelse af
kommunale aktiviteter i det hele taget.

Sammenfattende kan det herom anfgres, at forvaltningsloven afsted-
kommer en usikkerhed med hensyn til habilitetskravenes indhold og
rzkkevidde som er ny i den forstand, at usikkerhedens arsag er forvalt-
ningsloven selv. Nar loven ikke direkte navner tilknytning ved kommunal
anszttelse som inhabilitetsdrsag, ma retsgrundlaget enten sgges i § 3, stk.
1, nr. 1 og 2, hvorefter det afggrende bliver, om vedkommende »har en
serlig personlig eller . 5 hvorefter der statueres inhabilitet, ndr »der i gvrigt
foreligger omstzndigheder, som er egnet til at vakke tvivl om vedkom-
mendes upartiskhed«.

Men for sa vidt angar fgrstnevnte mulighed har problemet i praksis jo
netop varet afgrensningsvanskeligheder i forbindelse med en tendens til at
statuere inhabilitet i tilfzlde, hvor der ikke foreligger en gkonomisk
interesse i sn®ver forstand, og/eller hvor tilknytningsforholdet har vaeret s&
indirekte, at eksistensen af en interesse i traditionel habilitetsmessig
betydning er yderst tvivlsom (Jfr. udfgrligt herom kap. VII). For sé vidt
angar den sidstnzvnte mulighed at sgge retsgrundlaget i opsamlingsbe-
stemmelsen er kun at sige, at retstilstanden hermed vil vare tilbage til sit
udgangspunkt: Uskreven regulering, nu blot pa skrevent grundlag.

Forvaltningsloven synes saledes ikke i vesentlig grad at imgdekomme
det utvivlsomt eksisterende behov for en hgjere grad af materiel normering
af de kommunale habilitetsspgrgsmal. En realisering af det udbredte gnske
om i hgjere grad at indskrznke betydningen af materielt indholdslgse

*) For sé vidt angér lovens begrensninger pa grundlag af den primare sags generelle
karakter, jfr. formuleringen i lovens § 9, stk. 1, § 10, stk. 1, § 21, stk. 1,§ 22 0og §
23, stk 1, holdes lovens habilitetsregulering fri. (Bemarkningerne s. 28)
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Kap.IV.

habilitetsforskrifter (Kurt Nielsen: Juristen 1978 s. 324. Arvid Frihagen:
Forvaltningsret II s. 88. Eckhoff: Forvaltningsret s. 435) er neppe mulig pa
grundlag af bestemmelser, som indskranker sig til at fastlegge visse bredt
formulerede grundleggende principper. En imgdekommelse af det angivne
behov ma forudsette bestemmelser af et indhold, der om ikke ngdvendig-
vis afviger fra, hvad der er indholdet i de almindelige anerkendte uskrevne
retsgrundsetninger, s dog specificerer disse i en sddan grad, at de i vidt
omfang vil komme til at fremtrede som egentlige nydannelser.

Hensynet til at sikre og udbygge befolkningens tillid til forvaltningen via
de formelle krav til dennes sagsbehandling i almindelighed og habilitets-
kravene i s@rdeleshed, er i de senere ar blevet sterkt understreget af den
forvaltningsretlige teori og de retsanvendende myndigheder.*)

At skrevne retsforskrifter i sig selv gger befolkningens tillid til forvaltnin-
gens sagsbehandling og dermed til rigtigheden af de afggrelser, som
treffes, er nok trolig. Men skal denne tillid have et reelt grundlag, er det
nappe tilstrekkeligt at indskrznke disse forskrifter til bredt formulerede
hovedsynspunkter. Sddanne er formentlig i forvejen vel indarbejdede.
Hvad der er behov for, er netop materiel normering og den dermed
forbundne formalisering af bedgmmelsesgrundlaget, d.v.s. forskrifter som
regulerer sagsbehandlingen pa en siddan made, at der med mening kan
tales om (rets)krav til forvaltningen. Ngdvendigheden heraf understreges
af, at den almindelige usikkerhed, der i vidt omfang eksisterer med hensyn
til indholdet og den n®zrmere afgrznsning af de uskrevne retsgrundsztnin-
ger om habilitet, forstzrkes betydeligt, nar disse retsgrundsztningers
genstand er kommunernes afggrelser og sagsbehandling (Hyldtoft: Kom-
munal arbog 1973 s. 35. Eilschou-Holm: Juristen 1977 s. 325. Kurt Nielsen:
Juristen 1978 s. 324)

Arsagerne hertil er mange. Kommunalbestyrelsens sammenstning og
arbejdsform frembyder som anfgrt i sig selv sagsbehandlingsproblemer,
der er szrlige for kommunerne. Resultatet af de i kap. II anfgrte faktorer
er meget forskelligartede opfattelser kommunerne imellem af gzldende
ret. Selviglgelig foretages der i vidt omfaing kommunikation af tilsynsmyn-

*) Harder: Offentlige hverv og private interesser 1956 s. 33. Eilschou-Holm Juristen
1977 s. 314ff. Eckhoff: Forvaltningsret s. 420 og 427. Frihagen: Inhabilitet i
forvaltningen s. 17. Jgrgen Mathiassen: Juristen 1976 s. 217ff
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dighedernes retsopfattelse til kommunerne, ligesom disse er undergivet
tilsynsmyndighedernes kontrol. Men dels bestadr denne kommunikation i
videregivelse af konkrete enkeltafggrelser og vejledende udtalelser, hvis
rekkevidde og precedensskabende effekt kan vare vanskelig at lodde, dels
oplever mange kommunalbestyrelser - ikke uden grund - en del uklarhed
med hensyn til kompetencefordelingen mellem kommunalbestyrelsen og
tilsynsmyndighederne i habilitetssager, hvortil kommer kommunalbesty-
relsernes almindelige bevidsthed om deres autonomi, som denne kommer
til udtryk i tesen om det kommunale selvstyre, jfr. grundlovens § 82. *)

Fremmed ret

At eksistensen af autoritative forskrifter i lovsform ikke i sig selv er
ensbetydende med en materiel udbygning endsige udtgmmende afklaring af
habilitetskravenes indhold, synes ogsa at fremgé af erfaringerne fra Norge,
hvor reguleringen af habilitetsspgrgsmalet historisk har udviklet sig efter
samme mgnster som i dansk ret. Bortset fra reglerne i domstolslovens § 106-08
har den autoritative regelfastsattelse, indtil gennemfgrelsen af forvaltningslo-
ven, varet spredt og tilfeldig. Habilitetsspgrgsmalet er blevet ofret begraenset
opmarksomhed. De eksisterende forskrifter gzldende for sarlige forvaltnings-
omréder er groet frem mere eller mindre tilfeldigt. **)

Den hgjere grad af autoritativ styring af de for forvaltningsmyndighederne
geldende habilitetskravs indhold, der fglger af den i norsk ret antagne videre
adgang til at slutte analogt fra de for domstolene gzldende habilitetskrav,
synes i sammenligning med dansk ret at betinge en forskel af mere formel end
reel karakter.

I norsk teori har det siledes varet antaget, at domstolslovens regler pa
omrader, hvor der ikke er fastsat specielle habilitetsforskrifter, og hvor
forvaltningsmyndigheden handler pa et skgnsmassigt grundlag, kan anvendes
analogt (Innstillingen s. 138. Frede Kastberg: Innledning til forvaltningsretten
s. 235)

Som anfgrt har opfattelsen i dansk ret veret den modsatte, at retsplejelovens
regler for dommere som hovedregel ikke kan finde analog anvendelse pa

*) Jfr. bl.a. en sag anlagt ved domstolene mod indenrigsministeriet med pastand
om, at kommunalbestyrelsen har den endelige kompetence med hensyn til at
treffe afggrelser i habilitetsspgrgsmal, jfr. Rgnsholdt: Juristen 1976 s. 276ff
samt kap. XV, afs. 4.

**) Forvaltningskomitéens innstilling vedrgrende spgrgsmalet om mere betryggen-
de former for den offentlige forvaltning. Kragerg: 1959 s. 136. 1 det fglgende
benzvnt »Innstillingen«.
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Kap.IV.

forvaltningen (Poul Andersen s. 445. Ngrgaard: Sagsbehandling s. 62. Bent
Christensen: Nevn og rad s. 176ff). At denne forskel mellem dansk og norsk
ret maske er mere tilsyneladende end reel fremgar af, at man i norsk ret
reducerer udstrekningen af analogiens anvendelsesomréde til de bestemmel-
ser i domstolsloven som findes egnede til anvendelse pd forvaltningen.
(Innstillingen s. 137 og Audvar Os: Nordisk Administrativt Tidsskrift 1953 s.
308-10)

Selv om den analoge anvendelse af domstolsloven saledes formelt har rakt
videre end den analoge anvendelse af retsplejeloven i dansk ret, er det et
spgrgsmal om retsstillingen ikke i det vasentlige har varet den samme:
Habilitetsreglerne galdende for domstolsprocessen har sdvel i dansk som
norsk ret hovedsageligt veret af vejledende betydning for forvaltningen.

Med forvaltningsloven, som tradte i kraft 1970 (lov af 19/6 1969 nr. 54 sidst
@ndret ved lov af 27/5 1977 nr. 40), indfgrtes i Norge habilitetsforskrifter, der
ligesom den danske forvaltningslov, er gzldende for alle dele af den norske
forvaltning. Disse forskrifter repr&senterer i materiel henseende ikke nogen
nydannelse, idet der blot er tale om en lovfestelse af hidtidig praksis
(Frihagen: Forvaltningsloven s. 84). Formalet med forvaltningslovens habili-
tetsforskrifter har i hgjere grad varet at kommunikere og koordinere end at
®ndre og udbygge gzldende ret. Dette forhold beror - ligesom for den danske
forvaltningslov - pa, at den norske forvaltningslov omfatter alle dele af den
norske forvaltning (NFL § 10). De habilitetsspgrgsmal, der er medtaget i
loven, er relativt fatallige og/eller bredt afgrensede. Bestemmelsen i NFL § 6
er bygget op pa samme made som § 3 i dansk forvaltningslov.

Nar man bevager sig uden for de af bestemmelsen omfattede meget oplagte
inhabilitetsdrsager, som narmest ubetinget medfgrer inhabilitet, melder af-
grznsningsproblemerne sig med fuld styrke. Grundlaget for den videre
regulering er en opsamlingsbestemmelse uden selvstendigt materielt indhold.
Udfyldningen af denne opsamlingsbestemmelse (§ 6, 2. led) er saledes styret af
helt alment holdte termer af samme karakter som de i dansk forvaltningslov
anvendte: »Likedan er han ugild nar andre s@regne forhold foreligger, som er
egnet til & svekke tilliten til hans upartiskhet (Frihagen: Forvaltningsrett II s.
100ff. Eckhoff: Forvaltningsrett s. 427ff. H. Hammer s. 64ff)

Gennemfgrelsen af den norske forvaltningslovs bestemmelser om habilitet var
bl.a. gnskelig for at imgdekomme det behov, der is@r i kommunerne
eksisterede for en afklaring af habilitetskravene. (Frihagen: Inhabilitet i
forvaltningen s. 9) At forvaltningsloven ikke pé afggrende vis har formaet at
rette op pa dette forhold, fremgar af en udtalelse fremsat af kommunedeparte-
mentet i 1973 (jfr. Frihagen: Forvaltningsrett II s. 88) i forbindelse med
revisionen af forvaltningsloven. Det hedder heri, at praktiseringen af habili-
tetsreglerne i forvaltningsloven volder problemer i kommunerne, og departe-
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mentet har vanskeligt ved at besvare mange af de spgrgsmal, som bliver rejst $

pa dette omrade. Is@r fremhaves vanskelighederne ved at praktisere forvalt- $ 3
ningslovens opsamlingsbestemmelse i § 6, 2. led. Pa denne baggrund anbefaler #9$
kommunedepartementet, at der skabes mere prazcise forskrifter, end de som $
er givet i forvaltningslovens opsamlingsbestemmelse. Heroverfor anferer
justitsdepartementet, at der »foreligger n®ppe noget materielt behov for at #$%
@ndre § 6, 2. led«. Som begrundelse herfor udtaler departementet det ovenfor $

citerede, at »man ikke har set eksempler pa, at bestemmelsen i sin nuverende

ordlyd har stdet i vejen for den lgsning af noget habilitetsspgrgsmal, som er .
gnskeligt retspolitisk set. Bestemmelsen giver tilstrekkeligt grundlag for at

opna et rimeligt resultat«.

Den rejste kritik af den norske forvaltningslovs habilitetsbestemmelser forte 308
til, at § 6 ved den sidste revision af loven i 1977 fik tilfgjet et led, der $
bestemmer, at nu ogsa opsamlingsbestemmelsen kan fastlegges n@rmere ved $ 3

udstedelse af forskrifter (om den n®rmere adgang til at udstede sddanne
forskrifter og om afgrensningen af disse forskrifters indhold, se Frihagen:
Forvaltningsrett II s. 88 og 93).

Svensk ret
For indszttelse af bestemmelsen om speciel inhabilitet i kommunallagen ved $
lovrevisionen i 1953 var den eneste mere almindelige bestemmelse herom af % $

finde i rattegangsbalken (om dennes betydning for/anvendelse pa forvaltnings-
myndigheder se kap. I).*)

Som i Danmark og Norge var de for dommere geldende habilitetsforskrifter
delvis anvendelige (Stromberg: Allmén forvaltningsratt 1963 s. 112), ligesom
der i et vist omfang eksisterede spredte bestemmelser for de enkelte forvalt- ;
ningsomrader. [ det omfang der i @vrigt ikke var foretaget udtrykkelig

® e P,

regulering var indholdet af gzldende ret usikkert (SOU 1964 s. 27 og Prop 8)
1971:30 s. 227x).

For den svenske forvaltningslovs ikrafttreden i 1972 savnedes siledes ogsa i $
svensk ret almindelige habilitetsregler gzldende for statsforvaltningen, og $

retsstillingen var i det hele meget uklar (Hellners s. 61).

Ogsad den svenske forvaltningslov omfatter som udgangspunkt - med de $

undtagelser som er navnt i lovens § 2 - alle forvaltningsmyndigheder. Men $6 3%

modifikationen i dette udgangspunkt er netop kommunalforvaltningen. Som
folge af hensynet til det kommunale selvstyre blev forvaltningslovens alminde-

lige foruds@tning om, at dens bestemmelser forholder sig som basisregler i $
forhold til andre love (§ 1), netop ikke anset for g&ldende med hensyn til de % $
kommunale habilitetsforskrifter.*)
*) Under forberedelsen af forvaltningsloven blev det diskuteret, om og i bekrzften- #9$
de fald i hvilket omfang forvaltningslovens habilitetsforskrifter skulle vare $
anvendelige for kommunalforvaltningen (Arbejdsgruppen s. 129. PROP 1971:30 &')&@9cC

s. 252x. Hellners s. 29-93).
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De kommunale habilitetskrav havde da ogsa lenge fpr forvaltningsloven veret
genstand for serlig regulering, idet der allerede i 1953 i kommunelovens § 16,
37 og 45 var indfart habilitetsregler for de folkevalgte i kommunerne.*)

Den aktuelt gzldende bestemmelse i kommunelovens II kap. 13 § - som i sin
afgrensning svarer til den tidligere bestemmelse i § 16 - er materielt meget
snavert afgrenset:

»Ledamot i fullmiktige far ej deltaga i handlaggning av drende som personli-
gen ror honom sjilv eller hans make, foréldrar, barn eller syskon eller annan
honom nirstaende« (Riberdahl s. 334-343), jfr. 3 kap. 9 §, 2. pkt. reglerne for
medlemmerne af kommunestyrelsen (Kaijser/Riberdahl s. 470-73).

De siden 1953 indf@rte forskrifter havde kun den uregulerede kommunalfor-
valtning for @je, d.v.s. sager som er genstand for kommunal besvir i
modstning til férvaltningsbesvar. Og det forhold at de for denne del af
kommunalforvaltningen gzldende habilitetsforskrifter blev indskrenket til at
vedrgre de mest igjnefaldende inhabilitetssituationer, med udtrykkelig af-
standtagen fra at tillempe reglerne om dommerhabilitet pa kommunale
representanter, blev begrundet i det kommunale selvstyres natur.

Det blev siledes fremhavet, at »den stillning kommunernas fullmiktige och
deras har avsedda ndmnder intager gentemot den enskilde dr en helt annan &én
den som tillkommer domstolar och myndigheter. Fullméktige og ndmnder ar
kommunmedlemmarnas organ f6r utévande av deras sjalvstyrelse, och de
angeldgenheter, varmed organen tar befattning, &r kommunmedlemmarnas
egna. I vedstrakt bemirkelse kan varje drende som handligges av fullmiktige
eller namnd, sigas réra kommunens medlemmar i gemen« (Ake Poulson: Ft
1967 s. 119).

Resultatet blev saledes szrlige kommunale habilitetskrav karakteriseret ved
en yderst beskeden grad af intensitet i reguleringen. Til trods for at de af
bestemmelsen omfattede habilitetsdrsager er begrznset til parts- og slegt-
skabsforhold betragtes reguleringen som udtgmmende (Ole Westerberg: FT
1969 s. 1 og samme: Alman forvaltningsratt s. 32f)

Da de hensyn der blev lagt til grund for beslutningen om ikke at lade
forvaltningslovens habilitetsregler omfatte den kommunale forvaltning i almin-

*) Kommunelovens § 16 var umiddelbart kun gzldende for kommunefuldmagtige.

Denne bestemmelse blev sa via henvisninger i kommunelovens § 37, 2. stk. og §
45, 1. stk. gjort anvendelig pa savel medlemmerne i kommunestyrelsen og
fakultative navn som pd medlemmerne af de specialregulerede nevn. For de
kommunale tjenestemznd fandtes ingen regler (jfr. Ake Poulson: FT 1969 s.
117ff).
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delighed kun kunne tillegges vaegt i det omfang kommunerne antages at vere
tillagt et reelt selvstyre (Hellners s. 41 med henvisning til arbejdsgruppens
indstilling) blev habilitetsreguleringen af den kommunale sektor spaltet i to
dele. Den del af de kommunale beslutninger, der ikke skulle vaere omfattet af
forvaltningsloven er ved dennes § 2 afgrenset i overensstemmelse med
sondringen reguleret og ureguleret forvaltning.

Den del af de kommunale beslutninger der ikke er omfattet af forvaltningslo-
ven, er ved forvaltningslovens § 2 afgranset til at veere kommunal myndighed,
som »overklagas genom kommunalbesvir eller besvar hos kommunalbesvirs-
nimnd«.

Hermed blev den sakaldte uregulerede kommunalforvaltning udskilt af for-
valtningslovens anvendelsesomrade (Strémberg: Kommunalratt kap. 7).

Maden at afgrense den uregulerede over for den regulerede kommunalforvalt-
ning henger sammen med udformningen af det kommunale besvirsinstituttet.
I medfgr af kommunelovens 7 kap. 1§ skal reglerne om kommunalbesvér
anvendes pa beslutninger truffet af kommunalbestyrelsen eller andet kommu-
nalnamnd, hvor intet andet er sarlig foreskrevet (Hellners s. 43. Kaijser og
Riberdahl s. 588. Strgmberg: Kommunalratt s. 73). For de kommunale organer
som varetager specielt reguleret kommunal forvaltning sidsom beérnevarn-
snavn, bygningsnavn, sundhedsnavn, findes normalt szrlige besvardsbestem-
melser i den specielle férfatning som regulerer organets virksomhed. I det
omfang det er tilfzldet fplger det af kommunelovens 7 kap. 1 §, at disse regler
er gzldende i stedet for kommunalbesvar, hvorfor forvaltningsloven i medfgr
af dennes § 2 bliver anvendelig.

For den specielt regulerede kommunalforvaltning gelder forvaltningsloven i
samme omfang som for statsforvaltningen. Da forvaltningslovens habilitetsfor-
skrifter er mere vidtgadende end kommunelovens, er de kommunale habilitets-
forskrifter ogsa i materiel henseende spaltet i to.

Netop det forhold, at den del af kommunalforvaltningen, hvis afggrelse er
underkastet kommunalbesvir, kun omfattes af habilitetsreglen i kommunelo-
vens 2 kap. 13 §, hvorefter de inhabilitetsbegrundende forhold som anfgrt
afgrenses til nare slagtskabsforhold samt vedkommendes egen interesse i
snzver forstand, var da ogsa en afggrende del af baggrunden for at ggre
forvaltningslovens habilitetsregler anvendelige pa den specialregulerede for-
valtning. Den tidligere retstilstand, hvorefter ogsa denne del af kommunalfor-
valtningen var omfattet af kommunelovens habilitetsforskrifter, blev - netop
pé grund af disse forskrifters lidet intensive afgrensning af inhabilitetsbegrun-
dende forhold - betragtet som retssikkerhedsmassigt utilfredsstillende.

Hvad endelig angar den svenske forvaltningslovs habilitetsbestemmelser er
billedet stort set identisk med det ovenfor om dansk og norsk ret anfgrte. Den
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materielle regulering i medfgr af FVL § 4 bevager sig saledes ikke meget ud
over, hvad der i medfgr af dansk rets uskrevne grundsztninger utvivisomt er
gzldende. Bestemmelsen er bygget op pd samme made som den norske
forvaltningslovs og nu ogsa dansk forvaltningslovs habilitetsbestemmelser.

»4 § Den som har att handlagga drende ir javig,

1. om saken angar honom sjalv eller hans make, forildrar, barn eller syskon
eller annan honom nirstiende eller drendets utgang kan véntas medféra
synnerlig nytta eller skada f6r honom sjalv eller nagon honom nérstiende,
2. om han eller ndgon honom nérstdende af stéllféretradare fér den som saken
angér eller fér ndgon som kan vinta synnerlig nytta eller skada av drendets
utgang,

3. om édrendet blivit anhdngigt hos myndigheten efter &verklagande eller
understéllning eller pa grund av tillsyn 6ver annan myndighet och han tidigare
hos den underordnade myndigheten deltagit i den slutiga handlaggningen av
drende som ror saken,

4. om han i saken fort talan som ombud eller mot erséttning bitritt ndgon eller
5. om eljest sarskild omsténdighet foreligger som ar dgnat att rubba fértroen-
det till hans opartiskhet i drendet.

Fran jav bortses nar frigan om upartiskhet uppenbarligen saknar betydelse«.

Kommer man ud over de mere oplagte tilizlde omtattet at § 4 giver
bestemmelsen anledning til betydelige afgrensningsvanskeligheder (Hans
Ragnemalm: FT 1975 s. 171ff og samme forfatter i Offentligrattsliga studier
1977 s. 175ff og 229ff)

Tysk ret

Den vesttyske forvaltningslov (Verwaltungsverfahrengesetz af 26. maj 1976),
som i det vasentlige er en kodificering af tidligere gzldende skrevne og
uskrevne sagsbehandlingsregler, omfatter som udgangspunkt ogsa kommuner-
ne. Men ifglge § 1 er loven alene galdende for forbundsopgaver og viger i det
hele taget nar kommunens forvaltningsvirksomhed sarligt er reguleret gennem
delstatslovgivning. Den enkelte delstat vedtager selv sin Gemeindeordnung
(GO) og forvaltningslov. VwVEG GO’erne og de statslige forvaltningslove er
udtgmmende for s& vidt angér deres respektive reguleringsomréde.

VwVIG § 20 har fglgende ordlyd:

»(1) In einem Verwaltungsverfahren darf fiir eine Behorde nicht tatig werden,

1. wer selbst Beteiligter ist;

2. wer Angehoriger eines Beteiligten ist;

3. wer einen Beteiligten kraft Gesetzes oder Vollmacht allgemein oder in
diesem Verwaltungsverfahren vertritt;

4. wer Angehoriger einer Person ist, die einen Beteiligten in diesem Verfah-
ren vertritt;
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5. wer bei einem Beteiligten gegen Entgelt beschaftigt ist oder bei ihm als
Mitglied des Vorstandes, des Aufsichtsrates oder eines gleichartigen Or-
gans tdtig ist; dies gilt nicht fir den, dessen Anstellungskérperschaft
Beteiligte ist;

6. wer ausserhalb seiner amtlichen Eigenschaft in der Angelegenheit ein
Gutachten abgegeben hat oder sonst tétig geworden ist.

Dem Beteiligten steht gleich, wer durch die Tatigkeit oder durch die Entschei-
dung einen unmittelbaren Vorteil oder Nachteil erlangen kann. Dies gilt nicht,
wenn der Vor- oder Nachteil nur darauf beruht, dass jemand einer Berufs-
oder Bevolkerungsgruppe angehort, deren gemeinsame Interessen durch die
Angelegenheit berithrt werden.

(2) Absatz 1 gilt nicht fiir Wahlen zu einer ehrenamtlichen Tatigkeit und fir
die Abberufung von Ehrenamtlich Tatigen.

(3) Wer nach Absatz 1 ausgeschlossen ist, darf bei Gefahr in Verzug
unaufschiebbare Massnahmen treffen.

(4) Hilt sich ein Mitglied eines Ausschusses (§ 88) fiir ausgeschlossen oder
bestehen Zweifel, ob die Voraussetzungen des Absatzes 1 gegeben sind, ist
dies dem Vorsitzenden des Ausschusses mitzuteilen.

Der Ausschuss entscheidet liber den Ausschluss. Der Betroffene darf an dieser
Entscheidung nicht mitwirken. Das ausgeschlossene Mitglied darf bei der
weiteren Beratung und Beschlussfassung nicht zugegen sein.

(5) Angehérige im Sinne des Absatzes 1 Nr 2 und 4 sind:

. der Verlobte,

. der Ehegatte,

. ,Verwandte und Verschwigerte gerader Linie,

. Geschwister,

. Kinder der Geschwister,

. Ehegatter der Geschwister und Geschwister der Ehegatten,

. Geschwister der Eltern,

. Personen, die durch ein auf langere Dauer angelegtes Pflegeverhiltnis mit
hauslicher Gemeinschaft wie Eltern und Kind miteinandern verbunden
sind (Pflegeeltern und Pflegekinder).

[o BN B e R S N

Angehorige sind dei in Sats 1 aufgefiihrten Personen auch dann, wenn

1. in den Fillen der Nummern 2, 3 und 6 die die Beziehung begriindende Ehe
nicht mehr besteht;

2. in den Fillen der Nummern 3 bis 7 die Verwandtschaft oder Schwigerschaft
durch Annahme als Kind erloschen ist;

3. im Falle der Nummer 8 die héusliche Gemeinschaft nicht meht besteht,
sofern die Personen weiterhin wie Eltern und Kind miteinander verbunden
sind.
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Det fremgar heraf, at opregningen af inhabilitetsbegrundende tilknytnings-
forhold er ret udfgrlig. Alligevel giver nogle af de enkelte bestemmelser b8
anledning til en del afgrensningsspgrgsmal. I forhold hertil fungerer § 21
som opsamlingsbestemmelse:

§ 21 Besorgnis der Befangenheit

w
oo}
R0

(1) Liegt ein Grund vor, der geeignet ist, Misstrauen gegen eine unparteiische 1%$
Amtsausiibung zu rechtfertigen, oder wird von einem Beteiligten das Vorlie- $

gen eines solchen Grundes behauptet, so hat, wer in einem Verwaltungsver- $
fahren fiir eine Behorde tétig werden soll, den Leiter der Behorde oder den $ $
von diesem Beauftragten zu unterrichten und sich auf dessen Anordnung der 5
Mitwirkung zu enthalten. Betrifft die Besorgnis der Befangenheit den Leiter $ 3
der Behérde, so trifft diese Anordnung die Aufsichtsbehorde, sofern sich der 1% $
Behordenleiter nicht selbst einer Mitwirkung enthalt.

(2) Fur Mitglieder eines Ausschusses (§ 88) gilt § 20 Abs.4 entsprechend. $1%$ 6

Bestemmelsen fungerer siledes pa én gang som regel om oplysnings/initiativ- >
pligt og som opsamlingsbestemmelse. Imidlertid er der ikke tale om en

opsamlingsbestemmelse af samme karakter som den danske forvaltningslovs §

3,stk. 1, nr. 5 (SFL § 4, nr. 5 og NFL § 6, 2. led). Medens opsamlingsbestem- #$ $
melserne i de skandinaviske forvaltningslove ogsa tilsigter at opfange tilknyt-

ningsforhold, som ikke er omfattet af lovens hovedbestemmelser, fungerer ;

den tyske forvaltningslovs § 21 alene som »opsamlingsbestemmelse« i forhold

til den tvivl/usikkerhed som kan vare forbundet med afgreznsningen af og

subsumptionen under habilitetsbestemmelserne i § 20. Som fglge heraf er $
udsagnet om forvaltningslovens udtpmmende karakter forbundet med en

h@jere grad af realitet i tysk ret end i dansk ret.

Habilitetsforskrifterne i de enkelte delstaters Gemeindeordnungen er af
indbyrdes ret forskelligt indhold, ligesom de i stgrre eller mindre omfang
afviger fra forbundsforvaltningsloven.

GO Art. 49 (Bayern):

»(1) Ein Mitglied kann an der Beratung und Abstimmung nicht teilnehmen, ,
wenn der Beschluss ihm selbst, seinem Ehegatten, einem Verwandten oder

Verschwigerten bis zum dritten Grad oder einer von ihm kraft Gesetzes oder

Vollmacht vertretenen natiirlichen oder juristischen Person einen unmittelba-

ren Vorteil oder Nachteil bringen kann. Gleiches gilt, wenn ein Mitglied in $
anderer als offentlicher Eigenschaft ein Gutachten abgegeben hat.

%mm

(2) Ob diese Voraussetzungen vorliegen, entscheidet der Gemeinderat ohne % $
Mitwirkung des personlich Beteiligten.

(3) Die Mitwirkung eines wegen personlicher Beteiligung ausgeschlossenen $ 3
Mitglieds hat die Ungiiltigkeit des beschlusses nur zur Folge, wenn sie fiir das R
Abstimmungsergebnis entscheidend war.
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(4) Die absatze 1 und 3 gelten nicht bei Abstimmungen iiber die Verwendung
von Sondervermégen (Artikel 79)«.

Bestemmelsen indeholder ingen regler svarende til VwV{G § 20, stk. 1, nr. 4
om udelukkelse af den, der er tilknyttet en person, som repra&senterer en
deltager i sagen. Afgransningen af inhabilitetsbegrundende reprasentations-
forhold er séledes langt snavrere end forbundsforvaltningslovens, og omfatter
tilsyneladende hverken ansatte eller almindelige bestyrelsesmedlemmer. (Jfr.
Christoph Masson/Rudolf Samper: Kommentar nr. 7, 8, 9 og 10 sammenholdt
med VwVIG § 20, stk. 1, or. 5)

Tidligere =gteskab og forlovelse er ikke inhabilitetsgrund, jfr. ovennavnte
kommentar nr. S sammenholdt med VwVIG § 20, stk. 5, or. 1, jfr. stk. 8, nr. 1.

GO § 23 (Nordrhein-Westfalen):

»Ausschliessungsgriinde

(1) Der zu ehrenamtlicher Tatigkeit oder in ein Ehrenamt Berufene darf

weder beratend noch entscheidend mitwirken, wenn die Entscheidung einer

Angelegenheit

1. ihm selbst,

2. einem seiner Angehérigen,

3. einer von ihm kraft Gesetzes oder kraft Vollmacht vertretenen natiirlichen
oder juristischen Person

einen unmittelbaren Vorteil oder Nachteil bringen kann.
(2) Das Mitwirkungsverbot gilt auch, wenn der Betreffende

1. bei einer natiirlichen Person, einer juristischen Person oder einer voreini-
gung, der die Entscheidung einen unmittelbaren Vorteil oder Nachteil
bringen kann, gegen Entgelt beschaftigt ist und nach den tatsichlichen
Unstidnden, insbesondere der Art seiner Beschiftigung, ein Interessenwi-
derstreit anzunehmen ist,

2. Mitglied des Vorstandes, des Aufsichtsrates oder eines gleichartigen Or-
gans einer juristrischen Person oder einer Vereinigung ist, der die Entschei-
dung einen unmittelbaren Vorteil oder Nachteil bringen kann, es sei denn,
er gehort den genannten Organen als Vertreter oder auf Vorschlag der
Gemeinde an,

3. in anderer als 6ffentlicher Eigenschaft in der Angelegenheit ein Gutachten
abgegeben hat oder sonst titig geworden ist.

(3) Die Mitwirkungsverbote der Absitze 1 und 2 gelten nicht,

1. wenn der Vorteil oder Nachteil nur darauf beruht, dass jemand einer
Berufs; oder Bevolkerungsgruppe angehért, deren gemeinsame Interessen
durch die Angelegenheit beriihrt werden,
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2. bei Wahlen zu einer ehrenamtlichen Tatigkeit oder in ein Ehrenamt und fiir
die Abberufung aus solchen Tétigkeiten,

3. bei Beschliissen eines Kollegialorgans, durch die jemand als Vertreter der
Gemeinde in Organe der in Absatz 2 Nr. 2 genannten Art entsandt oder aus
ihnen abberufen wird; das gilt auch fiir Beschliisse,durch die Vorschlige
zur Berufung in solche Organe gemacht werden.

(4) Wer annehmen muss, nach absatz 1 oder 2 von der Mitwirkung ausgesch-
lossen zu sein, hat den Ausschliessungsgrund unaufgefordert der zustindigen
Stelle anzuzeigen und den Sitzungsraum zu verlassen; bei einer offentlichen
sitzung kann er sich in dem fiir die Zuhérer bestimmten Teil des Sitzungsrau-
mes aufhalten. Ob die Voraussetzungen des Absatzes 1 oder 2 vorligen,
entscheidet in Zweifelsfillen bei den vom Rat zu ehrenamtlicher Tétigkeit
oder in ein Ehrenamt Berufenen der Rat, im iibrigen der Gemeindedirektor.
Verstosse gegen die Offenbarungspflicht sind vom Rat durch Beschluss, vom
Gemeindedirektor durch einen schriftlichen Bescheid festzustellen.

(5) Angehorige im Sinne des Absatzes 1 Nr. 2, des § 50, des § 78 Abs. 4 und

des § 101 Abs. 3 sind

1. der Ehegatte,

2. Verwandte und Verschwigerte gerader Linie sowie durch Annahme als
Kind verbundene Personen,

. Geschwister,

. Kinder der Geschwister,

. Ehegatten der Geschwister und Geschwister der Ehegatten. Die under den
Nummern 1, 2 und 5 genannten Personen gelten nicht als Angehérige,
wenn die Ehe rechtswirksam geschieden oder aufgehoben ist«.

w s W

Heller ikke denne bestemmelse indeholder saledes nogen regel svarende til
VwV{G § 20, stk. 1, nr. 4 om tilknytning til representanter. I gvrigt er
afgrensningen af inhabilitetsbegrundende representationsforhold videre
end den ovenfor anfgrte i GO for Bayern, jfr sdledes den i stk. 2, nr. 1
afslutningsvis indfgjede passus: »ins besondere der Art seiner Beschifti-
gung, ein Interessen wiederstreit anzunehmen ist«.

Hverken forlovelses-, tante/onkel-forhold, plejeforzldre/barns forhold er
inhabilitetsarsag (Kottenberg/Rehn: Kommentar s. 60). Og tilsvarende er
heller ikke tidligere ®gteskab udelukkelsesgrund (§ 23, stk. 5, sidste
punktum).

GO § 25 (Hessen):

»§ 25 Widerstreit der Interessen.

(1) Niemand darf in haupt- oder ehrenamtlicher Tatigkeit bei Angelegenheiten
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beratend oder entscheidend mitwirken, wenn die Entscheidung ihm selbst,
seinem Ehegatten, seinen Verwandten bis zum dritten oder Verschwigerten
bis zum zweiten Grade oder einer von ihm kraft Gesetzes oder Vollmacht
vertretenen Person (Einzel- oder Gesamtvertretung) einen unmittelbaren
Vorteil oder Nachteil bringen kann. Dies gilt nicht, wenn er an der Entschei-
dung der Angelegenheit lediglich als Angehdriger einer Berufs- oder einer
Bevolkerungsgruppe beteiligt ist, deren gemeinsame Interessen durch die
Angelegenheit berithrt werden.

(2) Wer in einer Angelegenheit in anderer als dffentlicher Eigenschaft ein
Gutachten abgegeben hat oder sonst fiir jemand tatig geworden oder wo gegen
Entgelt bei jemandem beschiftigt ist, der an der Erledigung einer Angelegen-
heit ein unmittelbares personliches oder wirtschaftliches Sonderinteresse hat,
darf bei dieser Angelegenheit nicht in haupt- oder ehrenamtlicher Tatigkeit
beratend oder entscheidend mitwirken, wenn Tatsachen die Annahme recht-
fertigen, dass dadurch Befangenheit gegeben ist.

(3) Ob ein Widerstreit der Interessen vorliegt, entscheidet das Organ oder
Hilfsorgan, dem der Betroffene angehdrt oder fiir das er die Tétigkeit ausiibt.

(4) Wer annehmen muss, weder beratend noch entscheidend mitwirken zu
diirfen, hat dies verher dem Vorsitzenden des Organs oder Hilfsorgans, dem
er / angehort oder fiir das er die Tatigkeit ausiibt , mitzuteilen. Wer an der
Beratung und Entscheidung nicht teilnehmen darf, muss den Beratungsraum
verlassen; dies gilt auch fiir die Entscheidung nach Abs.3.

(5) Beschliisse, die unter Verletzung der Abs. 1 bis 4 gefasst worden sind, sind
unwirksam. Sie gelten jedoch sechs Monate nach der Beschlussfassung oder,
wenn eine dffentliche Bekanntmachung erforderlich ist, sechs Monate nach
dieser als von Anfang an wirksam zustandegekommen, wenn nicht vorher der
Gemeindevorstand oder der Biirgermeister widersprochen oder die Aufsichts-
behorde sie beanstandet hat; die Widerspruchsfristen der § 63 und 74 bleiben
unberithrt. Die Wirksamkeit tritt nicht gegeniiber dem jenigen ein, der vor
Ablauf der Sechsmonatsfrist ein Rechtsmittel eingelegt oder ein gerichtliches
Verfarhen Anhdngig gemacht hat, wenn in dem Verfahren der Mangel
festgestellt wird«.

Som i de ovenfor anfgrte tilfelde rummer heller ikke denne GO nogen
bestemmelse svarende til VWVIG § 20, stk. 1, nr. 4. Og heller ikke forlovelse
og tidligere agteskab er udelukkelsesgrund (Schneider/Manz: Kommentar s.
3) I gvrigt kan peges pa, at der heller ikke er nogen bestemmelse svarende til
reglen i VwVIG § 20, stk. 1, nr. 5 vedrgrende inhabilitet som folge af
almindeligt bestyrelsesmedlemskab, men en saddan regel indfortolkes dog. (Jfr.
Kommentar op.cit. s. 4)

Tilsvarende har heller ikke GO § 25 (Niedersachsen) en regel der som VwVfG
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Kap.IV.

§ 20, stk. 1, nr. 5 statuerer inhabilitet som fglge af det blotte medlemskab af en
bestyrelse. Og kommentaren til denne GO tyder ikke pd, at man som i den
ovenfor anfgrte GO § 25 fra Hessen indfortolker en regel om inhabilitet i
bestemmelsen om representationsforhold, nar medlemskab af bestyrelsen
ikke er forbundet med bemyndigelse til at forhandle pa vegne af den juridiske
person. (Siiersen /Neuffer: Kommentar s. 110d).

I mods®tning hertil indeholder GO § 18, stk. 2, nr. 2 (Baden-Wiirttemberg) en
regel om inhabilitet for parthavere og bestyrelsesmedlemmer i kommercielle
selskaber i modsetning til foreninger af ideel karakter. Derimod fastslas det i
kommentaren, at bestemmelsen ikke opfatter den blotte aktiebesiddelse eller
andel i et andelsselskab (Kohlhammer: Kommentar s. 278).

I en sammenligning med de nordiske forvaltningslove understreges det
ovenfor anfgrte om reguleringens udtgmmende - men ikke dermed ngdvendig-
vis intensive - karakter af det forhold, at de omhandlede Gemeindeordnungen
er helt uden opsamlingsbestemmelser. Dette forhold set i sammenh®ng med
det almindeligt anfarte forbehold om, at tilknytningsforholdet skal kunne give
anledning til »einen unmittelbaren Vorteil oder Nachteil« for at begrunde
inhabilitet, betinger en hgj grad af formaliseret habilitetsbedgmmelse med
heraf fplgende udgrznsning af tilknytningsforhold, som ikke direkte er
omfattet af reglerne. At denne hgje formaliseringsgrad og den heraf affgdte
snzvre afgrensning af habilitetskravene ikke betragtes som ganske uproble-
matisk kommer eksempelvis klart til udtryk, ndr det i forbindelse med
afgrensningen af »Angehorige« i kommentaren til GO § 25 (Hessen) udtales,
at »Das Verhiltnis zwichen Verlobten ist in der Regel so eng, dass die Gefahr
eines Interessenwiderstreits offenkundig ist. Gleichwohl ist ein Ausschluss von
der Mitwirkung nicht anzunehmen, da die Verlobung als Ausschliessungs-
grund in § 25 Abs. 1 HGO nicht besonders aufgefiihrt ist. Auch eine gebotene
extensive Auslegung die Mitwirkung ausschliesst. Ahnlich verhilt es sich
hinsichtlich geschiedener Ehegatten, die ebenfalls nicht von der Mitwirkung
ausgeschlossen werden« (Schneider/Marz s. 3)

Der kan da ogsa spores tendenser i retning af at abne retsgrundlaget for en
mere udstrakt anvendelse af konkrete interessevurderinger. Saledes nar det i
forbindelse med ®ndringen af GO § 23 for Nordrhein-Westfhalen besluttes at
lade bestemmelsen om inhabilitet som fplge af anszttelsesforhold ®ndre fra
»gegen Entgelt beschiftigt ist« (§ 23, stk. 2) til »insbesondere der Art seiner
Beschiftigung ein Interessenwiderstreit anzunehmen ist«. (Jfr. Kottenberg
/Rehn: Kommentar fra 1978 til § 23, stk. 2 nr. 1).

Ligesom i engelsk ret gelder der heller ikke i tysk ret generelle habilitetskrav.
Og kommunal ansattelse er i ingen af disse to retssystemer arsag til speciel
inhabilitet, da offentlig ansattelse i kommunen, tilsynsmyndigheden m.v. er
valgbarhedshindring (Jfr. udferligt kap. VII og indledningen til 3. del). I
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Forste del. Kap.IV.

medfgr af nogle Gemeindeordnungen gazlder en sazrlig troskabspligt for
kommunalbestyrelsesmedlemmer. Saledes eksempelvis GO § 27 (Niedersach- 1%
sen) som bestemmer at:

»Treuepflicht.

(1) Ehrenbeamte diirfen Dritte bei der Geltendmachung von Anspriichen und R1%$
Interessen gegeniiber der Gemeinde nicht vertreten, es sei denn, dass sie als , $
gesetzliche Vertreter handeln. Das gilt auch fiir andere ehrenamtlich Titige, 1% Z
wenn der Auftrag mit den Aufgaben ihrer ehrenamtlichen Tatigkeit im $
Zusammenhang steht. Ausnahmen kann der Rat im Einzelfall zulassen. 6

(2) Feststellungen iber das Vorliegen der Voraussetzungen des Ab)satzes 1 -#K S$ &
trifft der Rat«.

At denne regel imidlertid ikke kan anvendes som surrogat for statuering af

generel inhabilitet kommer til udtryk i en konkret afggrelse, hvor det hedder, $ %% $
at

»Ein gegeniiber einem Ratsherrn wegen seiner beruflichen Titigkeit als R $
Steuerberater festgestelltes allgemeines Vertretungsverbot ist mit § 27 Abs. 1 G 8) -# 6 &
Satz 2 NGO nicht vereinbar. Der Rat der Gemeinde hat vielmehr konkret $
festzustellen, in welchen Vertretungsfillen eine Interessenkollision gegeben ist $ $#8

oder kiinftig gegeben sein kann« (OVG Liineburg s. 506).

Engelsk ret

Der eksisterer ikke i engelsk ret nogen almindelig forvaltningslov. Grundla- >
get for habilitetsreguleringen er uskrevne grundsztninger og skrevne habili- $ % #
tetsforskrifter af begrenset gyldighedsomrade og rekkevidde. De for kommu- >
nale habilitetsspprgsmal relevante retskilder er fglgende: Local Government $ $

Act (LGA) af 1972 *)

For sa vidt angar interessens materielle karakter, sigter lovens hovedbestem- $ #S $ >
melse specielt pd gkonomiske interesser. Foreligger en sadan interesse, er $$ $, %
denne som sédan, d.v.s. uden hensyntagen til interessens kvantitative omfang, $

jfr. »however slight« inhabilitetsbegrundende (J.F. Garner: Administrative
Law, fifth edition 1979)

Inden for denne ramme, der bestemmes af interessens gkonomiske karakter, $
omfattes savel direkte som indirekte tilknytningsforhold.

Som grundlag for inhabilitetsbegrundende gkonomiske interesser peges i $ 3
loven direkte pa »contract«. Hertil fgjes imidlertid en opsamlingsbestemmelse, $,
jfr. »or other matter«. Denne dakker over en meget bred og delvis ubestemt #$ %
afgrensning af grundlaget for inhabilitetsbegrundende gkonomiske interesser. $ $ 6
Man méa imidlertid vere opmzarksom pa, at opsamlingsbestemmelsen ikke $
sigter til andre interessetyper end gkonomiske, men derimod alene til andre $
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Kap.IV.

tilknytningsforhold end de, der udspringer af contract. Inden for denne ramme $
er standardklausulen tenkt at skulle opfange alle tznkelige gkonomiske

interessetyper, som ikke direkte er undtaget, jfr. Halsbury’s Law of England p

518.

Det fremgar heraf, at opsamlingsbestemmelsen skal opfattes meget bredt, og
at den i sig selv giver grundlag for grensedragninger. Afggrende er, at
interessen skal vere af gkonomisk karakter.

Det fremgér savel af praksis som almindelige udsagn fremfgrt i teorien, at

reglen, hvorefter enhver direkte gkonomisk interesse er inhabilitetsbegrun- ‘$
dende, rekker vidt og handhaves rigoristisk (Garner: Administrative Law,

fifth edition 1979 s. 407. Halsbury’s Laws of England, fourth edition s. 517f.

Det er pa denne baggmnd verd at bemarke, at domstolene ikke slekker

intensiteten i forhold til andre interessetyper/tilknytningsforhold, som kan

antages at forarsage bias. Man merker sig i den forbindelse szrligt det anfprte $

om, at gkonomisk interesse i moderne praksis spiller en relativt lille rolle, og at

domstolene ogsé i forhold til andre interessetyper er ivrige efter at eliminere $$
ethvert spor af usaglig interessepavirkning, jfr. »Accordingly it became the $ %$
rule that any direct pecuniary interest, however small, was a disqualification; 1 T
and this rule was applied rigorously. But this is not to say that the courts were Q% $
tolerant of other interests or influence which might be suspected of causing 1

bias. As will be seen from the modern cases, pecuniary interests play a /
relatively small part, and the courts are vigilant to eliminate anything smacking

in any way of favouritism« (Wade: Administrative Law, 1977 s. 403)

*) Som skrevne kilder af administrativ karakter kan herudover anfgres, at kommu- >
nalbestyrelsen i et vist omfang har bemyndigelse til at foretage regeludstedelse P $ 8
ved hjelp af »standing orders« (Halsbury’s Laws of England § 1118). Hertil
kommer yderligere en skreven kilde »code of conduct«, som ikke har status af
law, men som alle kommuner og kommunale organisationer har tilsluttet sig.

Denne code er offentliggjort af miljgministeriet i form af et circular. Om dettes $ 3
indhold og nzrmere retskildemassige status, se Halsbury’s Laws of England

fourth edition p 518. Royal Commission on Standards of Conduct In Public Life. ;6
1976 p 136 Jfr Conduct In Local Government (Redcliffe-Mand Committee) Vol 1

1974.

LGA s 94 fastslar inhabilitet: »If a member of a local authority has any pecuniary 51 /
interest, whether direct or indirect, in any contract, proposed contract or other % $
matter, and is present at a meeting of the local authority at which the contract or 1 1
matter is the subject of consideration, he must at the meeting and as soon as

practicable after its commencement disclose the fact, and may not take part in

the consideration or discussion of the contract or matter or vote on any question ;

with respect to it«.
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Udover de habilitetskrav - og procedurekrav i det hele taget - der direkte er
hjemlet i parlamentslov, kan domstolene stille yderligere krav til forvaltnin-
gen. Grundlaget herfor er fgrst og fremmest natural justice, som er en del af
common law. Rekkevidden af natural justice i forhold til skreven ret ath&nger
alene af lovgivers intentioner i henseende til de lovbestemte procedurekravs
rekkevidde. Den enkelte lov kan imidlertid vere mere eller mindre klar og
udtgmmende, hvorved der i stgrre eller mindre omfang levnes rum for
anvendelsen af natural justice. Er loven imidlertid klar i denne henseende er
sporgsmalet afgjort. Parlamentslov kan saledes udtrykkeligt afskare anvendel-
sen af natural justice. Hvor en saddan udtrykkelig afskzring ikke foreligger,
bliver spgrgsmalet, om natural justice udfylder det rum, der métte vare i
forholdet mellem de skrevne (lovbestemte) habilitetskrav og de uskrevne
habilitetskrav, der udspringer af natural justice. Selv om der ikke er skabt
klarhed med hensyn til besvarelsen af dette spgrgsmal, synes opfattelsen at
vare, at natural justice/de enkelte grundsztninger der udspringer heraf kan
inddrages i det omfang, det matte skgnnes hensigtsmassigt som supplement til
de lovbestemte krav (J.F. Garner: Administrative Law, fifth edition 1979.
David Faulkes: Administrative Law, fifth edition 1982 s. 221-23)

Dette spgrgsmal er af szrlig relevans i forhold til de kommunale habilitetskrav,
fordi habilitetsbestemmelserne i medfgr af LGA af 1972 som anfert er
afgrenset til alene at omfatte gkonomiske interesser som habilitetsarsag. For
s vidt angar andre habilitetsarsager/interessetyper ma retsgrundlaget veare
natural justice og/eller grunds®tningerne om fairness (Seebag Shaw og E.
Dennis Smith: The Law of meetings, fifth edition s. 114)

Sondringen natural justice/fairness er snavert knyttet til den ovenfor i kapitel
IT behandlede sondring vedrgrende myndighedens/afggrelsens judicielle eller
administrative karakter. I forbindelse med at domstolskontrollen med forvalt-
ningen historisk udviklede sig til ogsa at omfatte forvaltningens afg@relser af
administrativ karakter sammenfattes de uskrevne/dommerskabte retlige krav
til denne virksomhed i grundsztningen om fairness. At dette begreb ogséd
omfatter eller i hvert tilfzelde fungerer i sammenhzng med uskrevne habilitets-
krav antages klart i retspraksis (jfr. ekskurs til kap II og III og Faulkes:
Administrative Law, fifth edition 1982 s. 225)

Sondringen natural justice/fairness vanskeligggres allerede af det forhold, at
grundsztningerne, der udspringer af natural justice, hverken i henseende til
anvendelsesomradet eller indhold i gvrigt er statiske stgrrelser. Det anfgres
saledes, at domstolene i nyere praksis har udvist gnske om ikke blot at
udbrede anvendelsen af grundsztningerne, der udspringer af natural justice
men ogsa er villige til at foretage en omvurdering af doktrinens indhold. Der
henvises i denne forbindelse til den opfattelse, at natural justice representerer
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Kap.IV.

en fleksibel retlig stgrrelse, hvis indhold veksler med den sammenhzng, der er
det retlige kravs genstand, jfr. ovenfor ekskurs til kap. II og III.

Der opereres siledes med en slags »mini natural justice«, hvis anvendelsesom-
rade er afggrelser, som ikke kan klassificeres som judicial (Garner: Admini-
strative Law s. 344). Som eksempler herpa, se Wade and Phillips, ninth edition
s. 344 og S.A. deSmith, second edition 1975 s. 556, hvoraf fremgér at
grundsztningen om fairness er geldende ogsd for de rent administrative
afggrelser og at denne grundsetning i det enkelte tilfzlde kan indebare pligt til
at handle som en dommer i visse henseender.

Man kan herefter stille det spgrgsmal, om den regulering, der foretages med
henvisning til grundsztningerne om fairness, er uden selvstzndig betydning.
Til stgtte for en sadan opfattelse henvises til udtalelser, hvorefter grundsztnin-
gerne, der udspringer af natural justice i sig selv ikke rummer andet krav end
iagttagelsen af elementr »fairness«. Ifglge denne opfattelse afhznger rekke-
vidden og indholdet af de retlige krav af de individuelle interesser der er
sagens genstand, de omstzndigheder under hvilke kompetencen udgves, samt
endelig arten af de sanktioner, der er involveret (Sebag Shaw og Dennis Smith:
The Laws of Meetings, fifth edition s. 146)

I sammenh®ng hermed kan der peges pa, at mange dommere ikke synes at
betragte natural justice som andet og mere end »fair play in action« og ofte
sgger at forklare og legitimere natural justice ved udelukkende anvendelse af
termer knyttet til begrebet fairness. (Wade and Phillips: Constitutional and
administrative law, ninth edition s. 604-05)

At forskellen mellem natural justice og fairness alene er af terminologisk
karakter l&gges klart til grund i en sag:

»Lord Lane CJ has referred to common fairness you can call it natural justice if
you wish. Cumming Bruce LJ has spoken of certain simple rules of fairness«.
(David Faulkes: Administrative Law, fifth edition s. 225).

Pa grundlag af det indtil nu anfdrte ma resultatet vere, at forndstningen om,
at der for forvaltningen gzlder uskrevne sagsbehandlingskrav ikke er bundet
til en foruds®tning om, at forvaltningen handler judicially i mods®tning til
administrative. Forskellen mellem om grundlaget for de retlige krav, der er
omfattet af forvaltningens administrative virksomhed, er natural justice eller
fairness, kan vel som anfgrt af David Faulkes begrenses til »that it may be
more appropriate in some circumstances to refere to the obligations of fairness
than to the rules of natural justice (Op.cit. s. 226).

Faulkes antager ogsa, at »fairness appears to offer to the courts a greater
measure of flexibility than that allowed by the rules of natural justice« (Op.cit.
s. 225). Rakkevidden af et sadant udsagn er vanskeligt at lodde al den stund
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retsgrunds@tningerne, der udspringer af natural justice som anfgrt i sig selv er
fleksible stgrrelser, en forudsatning der i gvrigt l&gges til grund af Faulkes selv
(Op.cit. s. 225).%)

Sammenfattende kan det herefter anfgres, at der tilsyneladende ikke kan
angives skarpe grznser mellem grundsztningerne om fairness og - i hvert
tilfelde - minimumsfordringerne, der udspringer af natural justice. Sondringen
er grundlzggende betinget af det forhold, at natural justice oprindeligt har
haft sit udspring i og varet forbeholdt retssektoren. Som fglge heraf har det
varet konsekvent at afgrense disse grundsztningers rakkevidde i forvaltnings-
retten til afggrelser (dele af sadanne), der kan betegnes som judicial.

Grundsztningerne om fairness kommer i forhold til habilitetskravene til at
fungere som en forlengelse af disse, udover den razkkevidde de vil kunne
tillegges inden for de traditionelle rammer af natural justice. Dette gzlder
sivel i tilfzelde, hvor det forhold, der er genstand for habilitetsbedpmmelsen
falder helt uden for habilitetskravenes rekkevidde, som i tilfzlde hvor disse
principielt er uanvendelige. Grundsztningerne om fairness fir saledes til
funktion at omfatte, hvad der i forhold til de til grund for habilitetskravene
liggende hensyn matte opfattes som lakuner i systemet.

Da LGA af 1972 alene opererer med gkonomiske interesser som arsag til
inhabilitet, bliver spgrgsmalet om habilitetskrav pa uskrevent grundlag rele-
vant for sé vidt angér inhabilitet forarsaget af andre interessetyper. For s vidt
angar anvendeligheden og rekkevidden af de uskrevne retskilder kan sondrin-
gen vedrprende den primare afggrelses karakter blive af betydning.**)

Medens 1972-loven finder anvendelse uanset afggrelsens judicial/administrati-
ve karakter, kan natural justice som udgangspunkt kun fungere som supple-
ment til loven, hvor den primazre afggrelse kan karakteriseres som judicial.

Om praksis der anfgres til stgtte for, at grundsztningen om fairness er af
selvstzndig betydning i forhold til grundsztningerne, der udspringer af natural
justice, se Wade and Phillips: Constitutional and Administrative Law, ninth
edition s. 604-05. Synspunktet stgttes til dels af Garner, der peger pa tilfzlde,
hvor natural justice ikke kan kraves iagttaget i fuldt omfang, men hvor
domstolene vil krave, at forvaltningen er »fair« (Garner: Administrative Law,
fifth edition 1959) Garner anfgrer videre, at den anvendte sprogbrug ofte synes
at pege i retning af, at der er tale om et szregent princip i modsatning til et
lavere niveau end natural justice, og at spgrgsmalet herom ikke kan betragtes
som endeligt afklaret (Op.cit. s. 141).

»Where a decision can be truly said to be administrative rather than of a judicial
nature, the rules of natural justice will not apply e.g. Where a decision simply
involves the application of council policy« (Sebag Shaw og E. Dennis Smith: the
Law of Meetings s. 114)
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Kap.IV.

Sp@rgsmalet om retskildernes indbyrdes forhold og deres respektive rakkevid- >
de kan sammenfattes saledes, at 1972-lovens habilitetsforskrifter alene finder $
anvendelse pad »interests«, da reguleringens genstand alene er gkonomiske $
interesser. I @vrigt er natural justice som supplement hertil gzldende. b $6
Rezkkevidden af natural justice er imidlertid begrenset til kommunale afggrel- >
ser af judicial/quasi judicial karakter. For si vidt angdr afggrelser af rent $
administrativ karakter, er disse kun klart omfattet af 1972-lovens positive b
bestemmelser. Herudover gezlder imidlertid grundstningerne om fairness.

Som anfgrt i kap. II og ekskurs til II og III er sondringen judictal/administrati-
ve - bortset fra ydertilfzldene - vel nzrmest kun af akademisk interesse. $6

Imidlertid reprzsenterer afggrelser af politisk karakter et sadant ydertilfzlde. 4 $6

Og som en kategori af administrative afggrelser kan som anfgrt ovenfor peges

pa tilfzlde, »where a decision simply involves the application of council policy« 5
(Sebag Shaw s. 114). Sadanne politiske afggrelser og elementer af sddanne vil

saledes reprasentere en gruppe af tilfzlde, som alene omfattes af reglerne om $
fairness, med mindre habilitetssagens genstand er en interessetype, som

positivt er omfattet af 1972-lovens habilitetsforskrifter.*)

*) De synspunkter, der er anfgrt ovenfor kap. II i forbindelse med ministerhabili- % #
tet, synes séledes at vare af betydning for afgrensningen af de for kommunalbe- 5>
styrelsesmedlemmer gzldende habilitetskrav. Ogsd kommunalbestyrelsesmed-
lemmerne forvalter jo politiske hensyn (jfr. Keith J. Eddy: An Outline of Local
Government Law 1969 s. 204-05), ligesom ogsd kommunalbestyrelsesmedlem-
meer jo i vidt omfang treffer afggrelser, i hvilke det judicielle element opvejer 5 8%
eller eliminerer den politiske margin for bias (Op.cit.).
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Kapitel V

De til grund for habilitetskravene
liggende hensyn

Hvor habilitetskravene ikke er formuleret i regler, som éntydigt angiver,
hvilke retsfakta der skal bevirke retsfglgen inhabilitet, er supplering af
retsgrundlaget en foruds®tning for at habilitetsafggrelse kan trazffes.
Denne supplerende virksomhed er naturligvis overordnet styret af de mal,
habilitetskravene sigter mod. Sddanne mal udstikkes mere eller mindre
eksplicit i nogle hensyn.

Spgrgsmalet om, hvilke hensyn der indgéar i habilitetsbedgmmelsen og
disse hensyns nzrmere indhold, kan ikke besvares uathangigt af, hvilke
habilitetskrav og/eller interessetyper, der er genstand for bedgmmelsen.
Séledes er hensynene, der ligger til grund for de specielle habilitetskrav,
ikke ganske de samme som hensynene, der ligger til grund for de generelle
habilitetskrav. Og indholdet af hensynene, der ligger til grund for hen-
holdsvis de specielle og de generelle habilitetskrav, er til dels afthengigt af
den interesse og myndighedstype, som er habilitetskravenes genstand.
Med dette forbehold vil afsnittet sigte mod en almen fremstilling af de
grundleggende hensyns indhold og indbyrdes forhold, medens afvigelser i
forhold hertil vil blive taget op i forbindelse med behandlingen af de
habilitetskrav og interessetyper som afvigelserne relaterer sig til. Da det
her anfgrte umiddelbart er mest anvendeligt i forhold til de specielle
habilitetskrav, vil is@r kapitlerne VIII og IX om generel habilitet frembyde
afvigelser i forhold hertil. Sp#rgsmélet herom tages op i de respektive
kapitler.

Som grundlzggende hensyn kan anfgres:

1) forebyggelse af usaglig interessepavirkning.
2) sikring og udbygning af befolkningens tillid til offentlige myndigheder.
3) sikring af at bestemte befolknings- og erhvervsgrupper og den til disse

knyttede s@rlige sagkundskab og erfaring ikke afskares fra deltagelse i

kommunalt arbejde.
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Farste del. Kap.V.

Garantihensynet, d.v.s. det under 1 anfgrte hensyn til at forebygge
usaglige afggrelse, er i forvaltningsretten blevet betragtet som afggrende
for afgrensningen af de inhabilitetsbegrundende interesser.

I forhold hertil er tillidshensynet, jfr. 2, udtryk for en forudsztning om,
at inhabilitet ikke blot kan statueres i tilfzlde, hvor en inhabilitetsbegrun-
dende interesse faktisk foreligger, men ogsa hvor en sadan interesse blot
synes at foreligge.

Om en given afgrensning af habilitetskravene er begrundet i garanti-
eller tillidshensynet vil ofte vere af mindre praktisk betydning. Ganske vist
kan tillidshensynet isoleret betragtet betinge en afgrensning som gar ud
over grenserne for garantihensynets rekkevidde, men tillidshensynet skal i
vidt omfang forstas i snzver sammenhzng med garantihensynet. I samspil
hermed har tillidshensynet til funktion at intensivere habilitetsreguleringen
til det optimale af, hvad hensynet til den prim®re afggrelses saglige
rigtighed kan begrunde. Fgrst nar reguleringsintensiteten nar et punkt,
hvor tillidshensynet som sddant bzrer afggrelsen, er forbindelsen mellem
det inhabilitetsbegrundende forhold og garantihensynet brudt.*)

I forhold til begge disse hensyn er det under 3) anfgrte hensyn til, at
habilitetskravene ikke i for vidt omfang skaber hindringer for deltagelse i
kommunalt arbejde at betragte som et modhensyn. At kommunalbestyrel-
sens og udvalgenes kompetence hviler pa et folkeligt mandat med den
hertil knyttede forudsztning om kommunalbestyrelsesmedlemmernes en-
gagement i ikke-kommunale anliggender, kan ngdvendigggre en begrens-
ning af reguleringsintensiteten i forhold til, hvad garanti- og tillidshensynet
i det enkelte tilfzlde matte krave.

Hensynene er saledes nok indbyrdes forbundne men ikke sammenfal-
dende. Som fglge af deres forskellighed vil habilitetsafggrelsens udfald i
vidt omfang afhnge af, hvilke af hensynene eller nermere hvilke aspekter
af disse, der indgér i bedgmmelsesgrundlaget, og i det omfang flere indgér,
vegtfordelingen mellem disse og deres indbyrdes samspil. En samordning
af hensynene ma siledes forudsztte en afvejning. En sddan udtrykkes da

*) Sammenhngen og distinktionen mellem disse hensyn kommer til udtryk hos
Gomard med udtalelsen om, at »tilliden til domstolene forudsa®tter ikke alene at
dommerne faktisk er uafhengige og upartiske men ogsa at folk i almindelighed
foler sig overbevist herom« (Gomard Civilprocessen 2. udg. s. 576.
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Kap.V.1.

ogsa klart af ombudsmanden, ndr det i forbindelse med bedgmmelsen af
konkrete tilfzlde hedder:

»Péd den ene side er det vigtigt at undga, at der i ungdigt omfang l®egges visse
erhvervsgruppers reprasentanter hindringer i vejen for sedvanlig deltagelse i
kommunalt arbejde. Pa den anden side taler ikke alene hensynet til sagens
rigtige behandling og afgdrelse, men ogsé hensynet til befolkningens tillid til
forvaltningen, for en forholdsvis streng fortolkning og anvendelse af regler og
grundsaztninger om speciel inhabilitet ...« (FOB 1972 s. 8f).

1. Garantihensynet

Hensynet til at forebygge usaglige afggrelser er traditionelt blevet betragtet
som afggrende for, hvilke forhold der anses for inhabilitetsbegrundende
(Om garantibegrebets udvikling og indhold i forhold til sagsbehandlings-
krav i det hele taget, se Jgrgen Mathiassen i Juristen 1976 s. 217ff).
Habilitetskravene opfattes som garantiforskrifter par excellence. Dette
treder klart frem i den begrebsmassige afgrensning af de almindeligt
geldende habilitetskrav, jfr. siledes Poul Andersen, som indleder fremstil-
lingen af de specielle habilitetskrav som fglger: »Det forekommer, at
tjenestema&nd eller andre indehavere af offentlige hverv er under sterk
indflydelse af interesser, som md anses for egnede til at gve usaglig
indflydelse pd vedkommendes befatning med sagen. Sddanne interesser kan
navnlig frembyde fare for afgprelsens materielle loviighed og rigtighed ...«
(Dansk forvaltningsret, 5. udg. s. 443).

At garantihensynet anses for habilitetskravenes centrale grundlag synes
ogsa klart forudsat i forvaltningsloven, nar det i bemarkningerne til § 3,
stk. 2 hedder, at bestemmelsen indeholder et generelt forbehold, »hvoref-
ter en foreliggende interessekollision ikke medfgrer inhabilitet, sdfremt der
ikke er fare for, at afgprelsen i sagen vil kunne blive pavirket af uvedkom-
mende hensyn« (s. 31f), og nar det yderligere i forarbejderne hedder, at
»gennemfgrelsen af lovforslaget skal medvirke til at forbedre sagsbehand-
lingen i den offentlige forvaltning, og dermed gge sikkerheden for, at
myndighedernes afgprelser bliver lovlige og rigtige« (op cit s. 8). Og endelig
nar det i forbindelse med spgrgsmalet om ugyldighedsvirkning som fglge af
de retlige kravs tilsides®ttelse skal vare grundlag for forvaltningslovens
indholdsmassige afgrensning hedder, at »ugyldighedskriteriets indhold
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Fgrste del. Kap.V.1.

ngje modsvarer en vaesentlig bestanddel af det reelle hensyn, der ligger bag
indfgrelsen af almindelige forskrifter for forvaltningens sagsbehandling,
nemlig hensynet til at sikre, at forvaltningens afggrelser bliver lovlige og
rigtige. Efter gzldende ret er det afggrende for, om tilsides=ttelsen af en
formel forskrift, medfgrer ugyldighed, netop i fgrste r&kke, om den
pageldende forskrift kan siges i almindelighed at udggre en vasentlig
garanti for, at afggrelsen far et rigtigt indhold« (op cit s. 10). Herudover
lader en yderligere pracisering af garantihensynet indhold og rzkkevidde
sig ikke foretage isoleret fra den mere specifikke behandling af de
elementer, der indgar i habilitetsbedgmmelsen, d.v.s. spgrgsmélet om
indholdet og afgrensningen af kriterierne for interessens eksistens og
inhabilitetsbegrundende karakter, jfr. nedenfor kapitlerne VI-IX.

2. Tillidshensynets indhold og anerkendelse

Hensynet til befolkningens tillid er et fundamentalt element i traditionelle
retssikkerhedsforestillinger, jfr. udfgrligt herom kap. I1I. Som anfgrt i kap.
III er grundlaget for det traditionelle retssikkerhedsbegreb bl.a. det
overordnede statslige behov for offentlig magts legitimering. Det er med
udgangspunkt heri, man skal forsta den betydning hensynet til befolknin-
gens tillid har og historisk har haft for habilitetstankens konstituering og
udbredelse.

Tillidshensynets selvstendige betydning beror pa, at det kan danne
grundlag for en intensivering af habilitetsreguleringen, som gar ud over
hvad garantihensynet i sig selv kan begrunde. Pa grundlag af tillidshensy-
net kan der sdledes ikke blot statueres inhabilitet i tilfelde, hvor en
inhabilitetsbegrundende interesse faktisk foreligger, men ogsd hvor en
sadan interesse blot synes at foreligge. Jfr. sdledes engelsk ret, nar det
hedder, at »justice should not only be done, but should manifestly and
ondoubtedly be seen to be done« (Wade: Administrative Law s. 401 og
Garner: Administrative Law, fifth edition 1979 s. 134), og »this is an area
where the appearance may be more important than the reality«, (Wade
op.cit. s. 405) og endelig »not only must the adjudicator be free from bias,
but there must not even be the appearance of bias« (Hood Phillips og Poul
Jackson: Constitutional and administrative law 1978 s. 603).%)
Tilsvarende tysk ret hvor det hedder » Vermieden werden soll nicht nur die
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Kap.V.2.

Mittwirkung am Verfahren trotz gegebener tatsichlicher Parteilichkeit,
sondern auch der »bdse schein« der Parteilichkeit, d.h. der mdgliche
Eindruck mangelnder Objektivitit«. (V.w.GO § 54 med kommentarer af
Ferdinand O. Kopp s. 267. BVerfG 46, 41, BVerwG 52, 48)

For s& vidt kan tillidshensynet siges at vare overordnet i forhold til
garantihensynet. Jfr. sdledes Eckhoff der anfgrer, at med hensyn til folks
vilje til at lade deres konflikter Igse ved domstolene er eksistensen af
objektivitet og upartiskhed ikke tilstrekkelig og méaske ikke engang
ngdvendig. Afggrende er derimod graden af tillid, folk har til uathzngig-
heden (Eckhoff: Retferdighed og retssikkerhed 1966 s. 111, jfr. s. 112).**)

*) I the national code of local government conduct (1975), er klart givet udtryk
for, hvilke hensyn der ligger til grund for de omhandlede habilitetskrav. Om
tillidshensynet hedder det, at »the reputation of your council, and of your party
if you belong to one, depence on your conduct and what the public believes
about your conduct« (afsnit V). Dette udbygges med en egentlig formulering af
princippet om rene hander, nar det klart udtales, at det ikke er tilstrekkeligt at
undga aktuel uredelighed, men at vedkommende derudover til enhver tid skal
undga tilfzlde af mistanke eller skinnet af ukorrekt opfgrsel: »It is not enough
to avoid actual improperty; you should at all times avoid any occations for
suspicion or the appearance of improper conduct«. Tilsvarende i forbindelse
med reglerne om generel inhabilitet, hvor der som det andet hovedhensyn
henvises til »in weakening public confidence in the impartiality of the committee
or subcommittee« (om den retskildemassige status af denne code, jfr. kap. IV).

**) Se i gvrigt Eckhoff: Forvaltningsrett s. 420 og 434. Arvid Frihagen: Inhabilitet i
forvaltningen, 3. udgave s. 12 og 17. Bent Christensen: festskrift til Hurwitz,
hvor der som betegnelse for hensyn, der skerper habilitetskravene udover hvad
hensynet til garantien for afggrelsens lovlighed og rigtighed tilsiger anvendes
»forvaltningens rene hender«. Ordlyden af den norske forvaltningslov § 6, 2. led
»andre szregne forhold som er egnet til at svekke tilliden til hans upartiskhed«
giver i sig selv en vis vejledning for med hvilken intensitet bestemmelsen skal
afgrenses. Ogsa de enkelte bestemmelser i § 6, 1. led angiver en vis malestok
herfor. P4 den ene side er disse bestemmelser mindre strenge end de tilsvarende
i domstolslovens § 106, hvorfor der kan vare grund til at afgrznse § 6, 2. led
mindre intenst end tilfzldet er efter domstolslovens § 108 - selv om bestemmel-
serne i henholdsvis domstolslovens § 108 og forvaltningslovens § 6, 2. led i vidt
omfang er af samme ordlyd - pa den anden side henviser bestemmelsen til
»svekkelse af tilliden«. Dette tillidshensyn afgranses sdledes, at den der har
kompetencen til at afggre habilitetsspgrgsmal pa trods af sin egen eventuelle
tillid, ma tage hensyn til, om der er grund til at regne med, at offentlighedens
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Fgrste del. Kap.V.2.

At tillidshensynet og dets her angivne funktion langt fra er af nyere dato,
kommer klart til udtryk, nar det siges, at formalet med kravet om at
dommeren skal vare edsvoren, er »sd meget som muligt at rydde al
mistanke om en dommers retsskaffenhed af vejen« (Ngrregaard: Forelas-
ning over den danske og norske ret 1790 § 1449). Tillidshensynet tjener
sdledes som grundlag for en udvidelse af de skrevne habilitetsreglers
rekkevidde til ogsa at omfatte ulovbestemte tilfelde. I tilknytning til
reglerne om slagtskab og svogerskab (jfr. Brorson: Forsgg til den fgrste
bogs fortolkning 1797) anfgres som grundlag for at slutte analogt fra disse
bestemmelser, at »forsigtighed byder altsd dommeren endog i unzvnte
tilfelde at fglge disse bestemmelsers analogi« (L. Ngrregaard, op.cit.) i
forbindelse med »men en fornuftig dommer ma altid sky endog skin af
partiskhed, og nert pargrende sager kan siges n@sten at gelde ham selv pa«
(Peder Kofoed Trojel: Commentaires eller forklaring over den danske og
norske lov 1790 s. 226, jfr. udferligt herom kap. I).

Tilsvarende i nyere praksis ndr ombudsmanden i et tilfzlde vedrgrende
en persons specielle habilitet i forbindelse med Teaterradets behandling og
afggrelse af en sag om stgtte til teatervirksomhed, om retsgrundlagets
afgrensning udtaler, at der dog i udtrykket »tilknyttet« la en vis begrans-
ning, hvorfor det kunne give anledning til tvivl om, hvorvidt medlemmets
forbindelse med gruppeteatret medfgrte, at han omfattedes af habilitets-
reglen, idet forbindelsen efter det oplyste alene omfattede en enkeltstaen-
de instruktionsopgave. Ombudsmanden var imidlertid mest tilbgjelig til at
mene, at den pagzldende var inhabil og henviser som grundlag herfor bl.a.
til »den almindelige @nskelighed af, at habilitetregler - for at modvirke

tillid til vedkommendes upartiskhed er svaekket. Og der vil ogsa vare grund til at
statuere inhabilitet, hvis den der har kompetencen til at afggre spgrgsmalet selv
mangler tillid, uvanset hvordan offentligheden kan tznkes at ville reagere
(Eckhoff: Forvaltningsret s. 427 og 420. Frihagen: Inhabilitet i forvaltningen, 3.
udg. 1970 s. 17 samt H. Hammer: Lov om styret i herreds og bykommunerne s.
64)

Ogsa Harder opererer med tillidshensynet som et hovedformél med habilitets-
kravene. P4 den anden side papeger Harder ogsa grznserne for tillidshensynets
rzkkevidde: »Men det viser, at en utryghedsfglelse kan rekke langt videre, end
der er mulighed for at antage inhabilitet«. (Offentligt hverv og private interesser,
Sognerddstidende 1956 s. 33 og 43). Ligeledes Ole Westerberg som formulerer
afvejningen mellem pé den ene side hensynet til befolkningens tillid og pa den
anden side forvaltningens effektivitet (s. 33).
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Kap.V.2.

mistillid til afgprelsers saglighed - gives en forholdsvis bred anvendelse«
(FOB 1975 s. 257).%)

At forstaelse for og anerkendelse af tilllidshensynets eksistens og srlige
grundlag ikke som en selvfglge fgrer til intensiveret regulering fremtrader klart,
nir socialministeriet og direktoratet for ulykkesforsikringen i en sag om en
overlzge i direktoratet tillige kan optr&de som honorarlgnnet lzge for forskelli-
ge ulykkesforsikringsselskaber bl.a. udtaler, at man matte medgive ombudsman-
den, at den omstzndighed, at forsikringsselskabet selv valgte specialist og derfor
kunne foretrekke en af direktoratets l@ger, kunne have betydning for befolknin-
gens tillid til at direktoratets afgprelser var rigtige, og at han derfor var sindet at
foretage visse @ndringer i udvalgelsesproceduren, uden at den omhandlede
dobbeltrolle dog herved kunne udelukkes. Ombudsmanden matte heroverfor
fastholde, at det »sd vidt overhovedet muligr — ber undgas, at en lege, der mod
honorar fra et forsikringsselskab har foretaget undersggelse af en tilskadekom-
men, derefter deltager i direktoratets afggrelse i samme sag« (FOB 1959, s. 49).

Sammenfattende kan det herefter konstateres, at tillidshensynet isoleret
betragtet betinger en intensivering af habilitetsreguleringen udover gran-
serne for garantihensynets rzkkevidde. I tilknytning hertil pointeres det
imidlertid, at hensynet til befolkningens tillid ikke ma udarte til skinlegiti-
mation. Som det udtrykkes i en engelsk dom, er det af vigtighed at undga
det indtryk »that it is more important that justice should appear to be done
than it should in fact be done« (Wade: Administrative Law s. 402). Eller
med en omskrivning af det ovenfor anfgrte citat af Gomard: Civilprocessen
s. 576, skulle resultatet ngdigt blive, at tilliden til myndighederne ikke
forudsatter, at disse faktisk er uafhengige og upartiske, men alene at folk i
almindelighed fgler sig overbevist herom.**)

*) Med hjemmel i lovens § 33 havde kulturministeriet fastsat forretningsorden for
radet, hvor det i § 1, stk. 1, 2. punktum var anfgrt, at medlemmer af teaterradet
i funktionsperioden ikke matte vare fast tilknyttet noget teater eller beklade
teaterfaglige tillidsposter.

**) At resultatet i denne henseende kan afh@nge af en harfin balance fiar man
indtryk af, nar ombudsmanden i en sag, om en ledende embedsmand i
sundhedsstyrelsen, der havde varet formand for et udvalgs arbejde under
styrelsen og i egenskab heraf havde medvirket ved styrelsens behandling af en
klage over den made, hvorpa han havde tilrettelagt og ledet udvalgsarbejdet,
udtaler, at ombudsmanden finder det uheldigt, at styrelsens skrivelse i klagesa-
gen var underskrevet af den pdgeldende embedsmand, men fandt pd baggrund
af, at udtalelserne var konfereret ved henholdsvis medicinaldirektpren ogleller en
kontorchef i sundhedsstyrelsen, ikke anledning til at foretage sig videre i sagen!
(FOB 1981 s. 126).
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Fgrste del. Kap.V.2.1.

2.1. Kan tillidshensynet i sig selv danne grundlag for at statuere inhabilitet
Ordlyden af retsplejelovens § 62 synes at legge op til en forstaelse,
hvorefter inhabilitet kan foreligge, selvom en inhabilitetsbegrundende
interesse ikke faktisk foreligger, men hvor en sadan interesse blot synes at
foreligge, jfr. formuleringen »nar andre omstzndigheder foreligger, som er
egnet til at vaekke tvivl om hans fuldstendige upartiskhed«, sammenholdt
med »kan dommeren ogsa selv, ndr han frygter for, at parterne ej kan have
fuld tillid til ham, vige sit sede«.

Disse formuleringer bygger pd en distinktion mellem forhold, som
paberabes af parterne, og sddanne som dommeren af egen drift reagerer
pa. Da initiativet til at rejse habilitetsspgrgsmal antages at vere uden
materiel betydning for habilitetskravenes afgrensning (Gomard: Civilpro-
cessen 2. udg. s. 578f), ma de to formuleringer ses i sammenhzng som det
samlede udtryk for bestemmelsens materielle afgrensning. Bestemmelsens
passus om, at dommeren ex officio kan vige szdet,, nar »han frygter for, at
parterne ej kan have fuld tillid til ham, giver dommeren mulighed for at
vige szdet som fglge af forhold, parterne enten ikke har varet bekendt
med eller ikke gnsket at paberébe sig, men herudover fungerer denne
passus ogsd som en udvidelse af bestemmelsens materielle grenser i
forhold til, hvad garantihensynet i snaver forstand ville muligggre.

En sadan forstaelse harmonerer ogséd med en opfattelse, hvorefter der
faktisk ikke er granse for, hvor intensiv den enkelte dommer kan anvende
habilitetskravene. Fpler den enkelte dommer sig inhabil, er vedkommende
det ogsa, jfr. Gomard, som herom udtaler, at »den der fgler sig inhabil,
kan ikke tvinges til at dgmme i sagen. Risikoen for, at denne regel
misbruges til at undga arbejde, er ubetydelig« (Civilprocessen s. 551).

Denne modifikation i antagelsen om habilitetskravenes objektive karak-
ter (jfr. herom kap. VI af 6.2.) er udtryk for, at hensynet til domstolenes
»rene hender« prioriteres sa hgjt, at der ikke szttes grenser for intensite-
ten i habilitetskravenes mulige afgrensning i det enkelte tilfzlde (At
praksis ikke ngdvendigvis behgver at afspejle/realisere denne mulighed for
intensiv regulering, jfr. Rgnsholdt UfR 1980 s. 2771f).

At tillidshensynet i sig selv, d.v.s. uafh@ngigt af garantihensynet, kan danne
grundlag for at statuere inhabilitet illustreres udmarket af et i engelsk ret
forekommende tilfelde fra midten af forrige arhundrede, i hvilket der
statueres inhabilitet til trods for, at »no one can suppose that lord Cuttingham
could, in the remootest degree, be influenced by the interest that he had in the

140

$ $ 3
> 6 AA&KS®G
$ >

4 % J-
; % $

%$ % %



Kap.V.2.

concern ...«, Afggrelsen anfgres som en indskarpelse »not only that in there
decrease they are not influenced by their personal interest, but to avoid the
appearance of labouring under such an influence« (Wade: Administrative Law
s. 400f). Og »suffice is that reasonable people might think he did. The reason is
plain enough. Justice must be rooted in confidence; and confidence is
destroyed when right-minded people go away thinking: 'The judge was
biased’« (Smith: Judicial Review of Administrative Action s. 335).

Praksis synes at vare gaet sa vidt i sin handhavelse af tillidshensynet, at en
modreaktion har varet opfattet som en ngdvendighed for at undgd det
indtryk, som det udtrykkes i en nyere dom »that it is more important that
justice should appear to be done that it should in fact be done« (Wade s. 402 og
Garner: Administrative Law, fifth edition 1979 s. 134).

Det anfgrte kommer ogsa til udtryk i de sandsynlighedstermer, der anvendes
som malestok for det pagaldende tilknytningsforholds egnethed til at gve
indflydelse pa kompetencens indehaver og dermed den afggrelse, som er
habilitetsvurderingens genstand, jfr. nedenfor kap. VI afs. 2.1.*)

Det diskuteres sdledes i engelsk ret, hvorvidt det dominerende kriterium er
reasonable suspicion eller real likelihood, ligesom maden hvorpa disse kriteri-
er bliver anvendt diskuteres. Det udtales at ved at foretrzkke kriteriet
reasonable suspicion har the court of appeal »reassurted the primery principle
that justice mist be seen to be done«. Og yderligere, at »this is an area where
the appearence may be more important than the reality« (Wade s. 405) og
»Although in neither case was there any real likelihood of bias, the decisions
of the magistrates were quashed by the Division Court, applying the broad
principle that justice must manifestly appear to be done« (Smith: Judicial
Review of Administrative Action, 1980 s. 268).

Tilsvarende placering og funktion kan tillidshensynet have i forhold til
habilitetskravene gzldende for forvaltningsmyndigheder, herunder kom-
munalbestyrelsen. Saledes udtaler Eckhoff, at selv om der ikke er nogen
reel fare for, at der vil blive taget »utenfor liggende hensyn, kan der vere
grund til at vedkommende viger szdet, hvis der foreligge omstzndigheder,

*) Dette sandsynlighedstema, hvis genstand siledes er spgrgsméilet om en given
interesse medfgrer eller er egnet til at medfere usaglig motivation, er et andet
end det, hvis genstand er vurderingen af en foreliggende inhabilitets eventuelle
indvirken pa den afggrelse, der er truffet af den inhabile eller under dennes
medvirken, jfr. herom udferligt kap. X samt Gomard: Civilprocessen s. 582.
Arvid Frihagen: Vildfarelse og ugyldighed s. 95 og s. 325. Ole Krarup: UfR
1963B s. 72ff. Bent Christensen: UfR 1976B s. 117. Jgrgen Mathiassen: Juristen
1976 s. 332ff.
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Farste del. Kap.V.2.1.

som er egnet til at svaekke tilliden til hans upartiskhed hos dem, som ikke
kender sagen« (Eckhoff: Forvaltningsret s. 420). Og i forbindelse med
omtalen af forvaltningslovens § 6, 4. led hvorefter habilitetskravene i
paragraffens forrige led kan fraviges, nar »hverken offentlige eller private
interesser tilsiger, at han viger sedet«, udtales at denne del af bestemmel-
sen fgrst og fremmest sigter til den almene tillid til forvaltningen, og blot
»muligheden for at der kan opstd slig mistanke kan veere tilstrekkeligt til at
begrunde inhabilitet« (Op.cit. s. 434).7)

En undersogelse af, om der i praksis konkret statueres inhabilitet alene pa
grundlag af tillidshensynet, eller om dette hensyn blot indgar som en
integreret bestandde] af garantihensynet, vanskeligggres af, at de respekti-
ve hensyn typisk er formuleret som integrerede dele af det samlede
bedgmmelsesgrundlag. Men at tillidshensynet ogsa i praksis anerkendes
som det egentlige og eneste grundlag for at statuere inhabilitet synes at
vere realiteten, nar ombudsmanden i en sag udtaler, at selv om der ikke
foreld inhabilitet i retlig forstand, kunne forholdet give anledning til at
overveje, om man ikke ud fra synspunkter beslegtet med de synspunkter,
der ligger til grund for retsgrunds@tningen om inhabilitet - hensynet til at
undgd mistillid vedrgrende bedgmmelsens saglighed - burde have givet
bedgmmelsesudvalget en sammens&tning uden den péagzldende (FOB
1977 s. 649).**)

Som et andet og - fordi der formelt statueres inhabilitet - klarere eksempel
kan anfgres en sag, hvor tilsynsradet udtaler, at et kommunalbestyrelses-
medlem blot kan undlade at deltage i behandlingen af en sag med
henvisning til, at han/hun opfatter sig som inhabil. »En s&dan tilkendegi-

*) Det anfgrte skal ses i sammenhzng med, at det i forbindelse med forberedelsen
af forvaltningsloven biev overvejet at medtage en regel i lighed med bestemmel-
sen i kommunelovens § 15, hvorefter den som ikke er inhabil »likevel pa
serskilt anmodning kan fritages for at vere med i en sag, nar han af personlige
grunde ikke finder det rigtigt at deltage i behandlingen af det« (Indstilling s. 145).

**) Kgbenhavns Universitet tilsendte foranlediget af sagen ombudsmanden et
eksemplar af »Retningslinjer for behandling af habilitetsproblemer for medlem-
mer af sagkyndige bedgmmelsesudvalge«, udarbejdet og vedtaget af udvalget for
akademiske anliggender og vedtaget af konsistorium den 14. juni 1978 (FOB
1978 s. 74).
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Kap.V.2.1.

velse vil som regel uden videre blive taget til efterretning, og nogen pligt
for borgmesteren til at spge de faktiske forhold nzrmere belyst foreligger
ikke«. Herudover eksplicerer tilsynsradet, at et kommunalbestyrelsesmed-
lem alene pa grundlag af tillidshensynet kan vare inhabil: »Selvom det ikke
kan pavises, at et kommunalbestyrelsesmedlem har en konkret uvedkom-
mende interesse i en sags udfald, kan han sdledes alligevel vere inhabil,
fordi han stir i et forhold til sagen, der kan veere egnet til i offentligheden at
svaekke tilliden t er blevet truffet pd et fuldstendigt sagligt grundlag« (IM
1978/1130/1600-5 af 10. april 1979)

I forbindelse hermed skal anfgres en sag, der vedrgrer kommunalbesty-
relsens kassation af en indbudt licitation. Mindretallet i kommunalbestyrel-
sen anfgrer som klagere, at der ikke er dokumenteret bortfaldne forudsat-
ninger, men at flertallet har begrundet sin afggrelse med, at der har
foreligget inhabilitet hos et enkelt kommunalbestyrelsesmedlem. Efter
mindretallets anmodning om tilsynsradets afggrelse udtaler kommunalbe-
styrelsen, at den trufne afggrelse ikke har varet baseret pa spgrgsmalet om
inhabilitet, men pa »det specielle sammentraf af omstendigheder, der ville
vare belastende for tillidsforholdet mellem borgerne og politikerne«.

Tilsynsradet udtaler heroverfor, at radet er af den opfattelse, »at
kommunalbestyrelsen med denne begrundelse havde ret til at tilsidesztte
den afholdte licitation og beslutte afholdelse af en ny. Sammenholdt med,
at »i den anledning skal tilsynsradet ... meddele, at kommunalbestyrelsens
flertal med den af flertallet givne begrundelse efter tilsynsradets opfattelse
har ret til at tilsidesztte den indbudte licitation ...«.

Endelig skal anfgres, at ombudsmanden betragter tillidshensynet som
selvstendig ugyldighedsgrund. Ombudsmanden udtaler herom, at »uanset
hvilken principiel retningslinje (fejlens grovhed eller vasentlighed), der
legges til grund ved ugyldighedsbedgmmelsen, synes det at métte komme i
betragtning - i retning af at statuere ugyldighed - at grundsztningen om
speciel inhabilitet - som fremhavet bl.a. i flere ombudsmandsudtalelser -
har en dobbelt funktion, dels at skabe en garanti for lovlige og rigtige
afggrelse, dels at modvirke, at der skabes mistillid til administrationens
sagsbehandling«.

Og i forbindelse med sin stillingtagen til en af undervisningsministeriet
anvendt sondring mellem mere eller mindre klare inhabilitetstilfelde
udtaler ombudsmanden, at der, selvom en sadan sondring hverken ses at
have stgtte i domspraksis, administrativ praksis eller den forvaltningsretli-

143

%%%
v &
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ge teori, vel kan argumenteres for undervisningsministeriets opfattelse ud
fra det synspunkt, at inhabilitetsgrunds@tningernes afgrensning ikke alene
er bestemt af hensynet til at sikre lovlige og rigtige afggrelser, men ogsa af
hensynet til at sikre tillid til den offentlige forvaltning (FOB 1976 s. 150).

Imidlertid mener ombudsmanden ikke, at der med henblik pa gyldig-
hedsspdrgsmalet bgr sondres mellem, om inhabiliteten i det konkrete
tilfelde statueres pa grundlag af garantisynspunkter eller tillidshensynet.
Dels fordi en sddan sondring er vanskelig at praktisere, men ogsd fordi
ombudsmanden er af den opfattelse, at en sddan sondring ikke bgr vere
relevant. »Kan der peges pa tilfzlde, hvor inhabilitet overvejende (eller
alene) bgr statueres ud fra hensynet til at modvirke mistillid til forvaltnin-
gen, tilsiger dette vasentlige hensyn i det pag=zldende tilfzlde formentlig
ogsa, at inhabilitet markeres ved dfgarelsens ugyldighed« (op cit).

2.2. Tillidshensynets grundlag

Medens grundlaget for afgr@nsningen af garantihensynet og - i mindre grad
- modhensynet principielt ligger fast, omend den faktiske bestemmelse af
hensynets indhold og rekkevidde kan vare forbundet med store vanskelig-
heder, synes grundlaget for afgrensningen af tillidshensynet ogsé principi-
elt uklart.

Som anfgrt spiller tillid til retssystemet pa et overordnet plan en central
rolle i grundlaget for al retsudgvelse. Det er formentlig dette forhold, der
sigtes til, nar det om hensynene, der ligger til grund for habilitetskravene
udtales, at »sikring af dommenes kvalitet er sammen med sikring af tilliden
til domstolene hovedformalene ogsd for disse regler« (Gomard: Civilpro-
cessen 1. udg. s. 546).

Naturligvis spiller tilliden til retssystemet »ogsd« en rolle for den
habilitetsmassige regulering af processen savel ved domstolene som ved
retsanvendende myndigheder i det hele taget. Det szrlige for habilitetskra-
vene er i forhold hertil, at tillidshensynet indgar som en del af retsgrundla-
get af direkte operativ relevans for den konkrete habilitetsafggrelse. Det er
denne retskildemassige status, som g@r spgrgsmalet om tillidshensynets
indhold og grundlag til noget serligt for habilitetsreguleringen. Et rets-
grundlag som indholdsmessigt refererer til almindelige opfattelser af,
hvilke forhold der virker stgdende, upassende, mistenkelige etc. er ifglge
sin »natur« af a-retlig karakter. Habilitetskravenes retlige karakter afsvak-
kes for s vidt, fordi retsstillingen vanskeligt lader sig forudsige. Habilitets-
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Kap.V.2.2,

kravet og dermed habilitetsafggrelsen tenderer i retning af det politisk/
moralske. Dette forhold illustreres principielt af det ovenfor anfgrte
eksempel, hvor kommunalbestyrelsen beslutter og tilsynsradet sanktione-
rer tilsidesttelsen af en indbudt licitation pa grundlag af en udtalelse om,
at kommunalbestyrelsens beslutning ikke var baseret pd spgrgsmélet om
habilitet men pé »det specielle sammentreef af omstendigheder, der ville
veere belastende for tillidsforholdet mellem borgerne og politikerne«.

Pa denne baggrund bliver det et centralt spgrgsmal, hvad der egentlig er
grundlaget for den indholdsmassige bestemmelse af de til grund for
habilitetskravene liggende hensyn i almindelighed og tillidshensynet i
serdeleshed. Er grundlaget séledes en refleksion af parternes, de retsun-
dergivnes/opinionens eller den retsanvendende myndigheds egen retsop-
fattelse/retsfplelse. Og hvordan bestemmes grundlaget herfor og indholdet
heraf i givet fald. Spgrgsmalet herom lader sig klarest belyse med
udgangspunkt i engelsk ret.

Selv om det legges til grund, at habilitetsbedgmmelsen er objektiv i den
forstand, at dens grundlag i hvert tilfelde ikke er den subjektive opfattelse hos
den person, som er habilitetsafggrelsens genstand, er der ikke hermed givet
svar pa, hvad der positivt karakteriserer bedgmmelsesgrundlagets objektive
karakter. Problemstillingen er i praksis blevet formuleret som spgrgsmalet om,
hvorvidt bedgmmelsen skal foretages pa grundlag af rettens/den kompetente
myndigheds egen vurdering, eller om den anvendte malestok tilfgres »ude fra«.

Sporgsmalet besvares til fordel for sidstn@vnte mulighed.*) Og den n@rmere
karakter af grundlaget herfor przciseres, nar det udtales, at »The court
rejected the contention that the test is subjective being a question of whether
there had in the eyes of the court been a real likelihood of bias ...«. (Yardley:
Principles of administrative law, 1981 s. 101)

Om rettens opfattelse er af subjektiv eller objektiv karakter afhenger af, om
der for retten foreligger »established an objective test of whether there was
reasonable suspicion of bias« (op.cit. s. 101).

Begrebet objektiv dzkker siledes i denne sammenhzng det forhold, at
bedgmmelsesgrundlaget ikke bygger pd dommerens egen opfattelse, men

*) »Whether a real likelihood of bias existed was to be ’determined or the
probalities to be inferred from the circumstances, not upon the basis of the
impressions that might reasonably be left on the minds of the party aggrieved or
the public at large’« (S.A. Smith: Judicial Review of administrative action 1980,
s. 263).
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derimod pa dommerens (objektive) registrering af, hvorvidt det foreliggende
tilknytningsforhold er egnet til at fremkalde en inhabilitetsbegrundende grad
af sandsynlighed for bias. Denne distinktion kommer maske allerede til udtryk
i kriterierne for de relevante sandsynlighedsgrader, jfr. nedenfor kap. VI. Man
kan saledes spgrge, om kriterierne real likelihood of bias i hdjere grad
refererer til dommernes/rettens egen malestok end kriteriet reasonable suspi-
cion.

Som stgtte herfor kan anfgres en udtalelse, hvorefter

»'reasonable suspecion’ test look mainly to outward appearances, ’real
likelihood’ testes focus on the court’s own evaluation of the probabilities;«
(S.A. Smith: Judicial review of administrative action, 1980 s. 264).

Sammenholdt med

»formulation of the ’reasonable suspicion’ test for it is the duty of a reasonable
man to make reasonable inquiries, if, after having made his inquiries, he is still
left with the impression that there was a real likelihood that the tribunal would
be biased against him, is it the duty of the court to quash the decision although
on the full information available to it it is satisfied that his suspicions were
unfounded« (op.cit. s. 263).

Som forskellen her kommer til udtryk skulle den saledes fgrst og fremmest
besta i, at grundlaget for reasonable suspicion i hdjere grad er opfattelsen hos
den part, der paberaber sig inhabiliteten, hvor kriteriet likelihood og bias i
forhold hertil afggres pa grundlag af en (i forhold til parten) objektiv bonus
pater malestok.

Tendensen gar imidlertid nok i retning af, at ogsa grundlaget for antagelsen af
reasonable suspicion er rettens vurdering af, om de for retten foreliggende
omstendigheder lader sig omfatte af en bonus pater (real suspucion) malestok,
jfr.

»However the pendulum has now svung towards a test of reasonable suspicion,
founded on the apprehensions of a reasonable man who had taken reasonable
steps to inform himself of the material facts« (Op.cit. s. 163-64).

Hvilket er helt sammenfaldende med grundlaget for kriteriet real likelihood,
nar dette afgrenses som fglger

» A ’real likelihood’ of bias means at least a substantial possibility of bias. The
court, it has been said, will judge of the matter 'as a reasonable man would
judge of any matter in the conduct of his own business’. The test of real
likelihood of bias, which has been applied in a number of leading cases in
magisterial and liquor licensing law, is based on the reasonable apprehensions
of a reasonable man fully apprised of the facts« (S.A.Smith: Judicial review of
administrative action, 1980 s. 262).

$ $ 3
$ 8
/
56 E76 3
=% $
# $ 5 >
$, US
5 # # $ TM
6
$ # $
b, %%
% $ # Q
$1 % %
51 Q% $
$ %
> $ $ %
% #
#=9 #
5 0%
$ $ %
$ ,
5 1 ,
$ # $
DBK6
$ % )



1w

Kap.V.2.2.

Ug problemstillingen oplgses fuldstendig 1 det omfang, domstolene - nar de
som fglge af de forelagte beviser ikke finder, at der forela real likelihood of
bias - alligevel - med henvisning til den almindelige offentlige interesse heri -
statuerer inhabilitet som fglge af, »that a reasonable man at the time when the
dicision on the review was made could well have suspected that the tribunal
would be biased« (Op.cit. s. 263), og »the courts have often quashed decisions
on the strength of the reasonable suspicions of the party aggrieved without
having made any finding that a real likelihood of bias in fact existed« (Op.cit.
s. 263)

Udover at tillidshensynet - i samspil med garantihensynet - indgar i grundlaget
for afgrensningen af samtlige sandsynlighedsgrader, tiltager tillidshensynets
betydning i takt med slzkkelsen af kravene til den inhabilitetsbegrundende
grad af sandsynlighed for bias, saledes at tillidshensynet udgdr det afgprende
og muligvis eksklusive grundlag for de laveste grader af sandsynlighed.

Om de problemer, der er forbundet med den indholdsmassige fastleggelse af
de relevante sandsynlighedsgrader og grundlaget herfor (S.A.Smith: Constitu-
tional and administrative law, second edition 1975 s. 577).

Spgrgsmalet om, hvorvidt disse sandsynlighedsgrader representerer distinkte
forskelle i henseende til habilitetskravenes afgrensning, er sdledes sn®vert
forbundet med spgrgsmalet om, hvad der er grundlaget og malestokken for
indholdet og afgrensningen af de anvendte sandsynlighedsbegreber. Det er
naturligvis i denne forbindelse ikke uden betydning, om man lader befolknin-
gens/omverdenens mindre professionelle syn pa eller manglende sans for
distinktionerne vere grundlaget eller om man i hgjere grad stgtter sig pa den
kompetente myndigheds mere professionelle skgn og den hertil knyttede sans
for distinktioner af den anfgrte art.

De heraf affgdte - til dels rent teoretiske - komplikationer trzder klart frem,
nar man i den anfgrte henvisning opererer med forskellig mélestok for de
enkelte sandsynlighedsgrader, nemlig henholdsvis l2gmands- og dommersken.
At de praktiske konsekvenser heraf maske lader sig overse, fremgar af
udtalelsen om, at der kun sjzldent vil opsta den situation, at resultater som en
bonus pater legmand nar til pa grundlag af sandsynlighedsgraden reasonable
suspicion of bias, afviger fra det resultat, retten vil na til pd grundlag af
sandsynlighedsgraden real likelihood of bias. Det anf@res yderligere, at denne
distinktion typisk ikke vil v@re knyttet til nogen objektiv realitet. I 99 ud af 100
tilfelde vil rettens mélestok nemlig v@re, om en bonus pater legperson vil
antage tilstedeverelsen af »substantial possibilities of bias«.

Hvordan det end forholder sig i denne henseende star det fast, at de anfgrte
sandsynlighedstermer faktisk benyttes som udtryk for habilitetskravenes af-
grensning. Da grundlaget for at antage en inhabilitetsbegrundende grad af
sandsynlighed for eksistensen af bias ikke er rettens/den kompetente myndig-
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heds subjektive men derimod omverdenens indtryk af forholdet, som dette
objektivt bedgmmes af retten, ma dette naturligvis s meget des mere gelde, i
jo hgjere grad grundlaget for at statuere inhabilitet er tillidshensynet, hvis
afggrende sigte jo netop er at udbygge og bevare befolkningens tillid til de
retsanvendende myndigheder. Ngglebegrebet bliver saledes i forhold til begge
typer bedgmmelsesgrundlag the impression of bias.

»In considering whether there was a real likelihood of bias, the court does not
look at the mind of the justice himself or at the mind of the chairman of the
tribunal, or whoever it may be, who sits in a judicial capacity. It does not look
to see if there was a real likelihood that he would, or did, in fact favour one
side at the expence of the other. The court looks at the impression which
would be given to other people. Even if he was as impartial as could be,
nevertheless if right minded persons would think that, in the circumstances,
there was a real likelihood of bias on his part, then he should not sit« (op.cit. s.
135).

En afgrensning af bedgmmelsesgrundlaget, hvorefter de habilitetsmassige
grenser drages pa grundlag af den foreliggende - og muligt meget ringe - grad
af sandsynlighed for bias over for bedgmmelsesgrundlag, hvor afgrensningen
alene baseres pa tillidshensynet, vanskeligggres ikke blot af det forhold, at den
afggrende malestok i begge tilfzlde er omverdenens opfattelse, men ogsa det
forhold, at sandsynlighedsbegrebet i vidt omfang anvendes pé formaliseret vis,
d.v.s. blot bruges som udtryk for, at betingelserne for at statuere inhabilitet er
tilstede, hvad enten grundlaget herfor bestér i antagelse om sandsynligheden
for bias eller det blotte indtryk heraf.

Denne udvikling er imidlertid ikke blot forarsaget af begrebsmassig uklarhed
men ogsa - og vel i sn@ver forbindelse hermed - af den omstzndighed, at
grensedragningen faktisk er vanskelig at foretage. Selvom den til grund
liggende malestok for savel tillidshensynet som for hensyn, der udtrykker sig i
grader af sandsynlighed for forekomsten af bias, er befolkningens impression,
mé grznsedragningen vare praget af flydende overgange. I vidt omfang ma
tillidshensynet saledes praktisk opfattes som korresponderende med den
laveste inhabilitetsbegrundende grad af sandsynlighed for bias (til illustration
af forholdets sammensatte karakter i praksis kan peges pa eksemplet op.cit. s.
334-36).

Sammenfattende kan det anfgres, at uanset hvilken grad af sandsynlighed der
lzgges til grund for habilitetsbedgmmelsen, er grundlaget herfor objektivt i
den betydning, at det hverken refererer til parternes, opinionens eller de
retsanvendende myndigheders (subjektive) opfattelse, men derimod til den
retsanvendende myndigheds objektive vurdering af de forhold, som er habili-
tetsspgrgsmalets arsag. Hvad der s faktisk ligger heri synes alt andet end
klart, ndr mulighederne for at statuere inhabilitet p4 grundlag af opinionens
(subjektive) retsopfattelse eller retsfelelse ogsa holdes aben.
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Dette understreges i forbindelse med de szrlige for kommunalbestyrelsesmed-
lemmer gzldende habilitetskrav. I the national code of conduct 1975 hedder
det siledes:

»A good test is to ask yourself whether others would think that the interest is
of a kind to make this possible. If you think they would or it you are in doubt,
disclose the interest and withdraw from the meeting« (3 (i).

Tilsvarende i the local commissioners (kommunal ombudsmand) praksis:

»In the commissions view a key question to ask is 'what would others
reasonably think?« (Report 1983 s. 10).

Det fremgar heraf, at tillidshensynet er udformet som en sandsynlighedsvurde-
ring pé grundlag af en legmands malestok for, hvilke forhold/interesser, der er
egnet til at fremkalde bias.

Tilsvarende henviser the local commissioner i andre sager til den afggrende
malestok, der opstilles i the code of conduct. Jfr. eksempelvis »would other
think that he might be acting for personal motives?« (sag nr. 10, Report 1983).
Denne legmands/omverdens bedgmmelse er helt afggrende for afgrensningen
af habilitetskravene i ombudsmandens praksis.

Ogsa i skandinavisk ret opereres med en malestok, hvorefter omverdenens
retsopfattelse er afggrende for, om et tilknytningsforhold konstituerer
inhabilitet. Jfr. saledes Eckhoff som om tillidshensynets afgrensning
udtaler, at den, der har kompetencen til at afg@gre habilitetsspgrgsmal pa
trods af sin egen eventuelle tillid, ma tage hensyn til, om der er grund til at
regne med, at offentlighedens tillid til vedkommendes upartiskhed er
svaekket. 1 forhold hertil anf@res vedkommende myndigheds egen opfattel-
se som et muligt grundlag for yderligere intensivering af habilitetsregule-
ringen. Séaledes kan der ogsa statueres inhabilitet, hvis den, der har
kompetencen til at afggre spgrgsmalet, selv mangler tillid uanset hvordan
offentligheden kan tenkes at ville reagere (Eckhoff: Forvaltningsrett s.
427). Og »Selvom der ikke er noen reell fare for at der vil blive taget
utenfor liggende hensyn, kan der vare grund til at vedkommende tjeneste-
mand viger szdet, hvis der foreligger omst@ndigheder, der er egnet til at
svakke tilliden til hans upartiskhed hos den, som ikke kjenner saken«
(Op.cit. s. 420).

Selvom der ikke som i engelsk ret forsgges foretaget en éntydig
afgrensning af dette grundlags (objektive/subjektive) karakter, kan dette
nzppe tages som udtryk for eksistensen af en reel forskel. Skandinavisk ret
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bygger ikke pé en sa sofistikeret og relativt fastt@mret sandsynlighedster-
minologi som engelsk ret. Sdledes anvendes sandsynlighedstermer ogsa i
dansk praksis som grundlag for afgrensningen af inhabilitetsbegrundende
tilknytningsforhold. Men i modsetning til engelsk ret, er der ikke tale om
en precis terminologisk begrebsafgrensning, men mere om almindelige og
tilfeldige sproglige udtryk, jfr. nedenfor kap. VI - 1X.

I overensstemmelse med denne formlgshed eksisterer - eller tilkendegi-
ves i hvert fald ikke - i dansk ret si klare forestillinger om karakteren og
grundlaget for iser tillidshensynets afgrensning som ovenfor anfgrt om
engelsk ret. Begrebet befolkningens tillid til forvaltningen fungerer i vidt
omfang som et formaliseret udtryk for skzrpede habilitetskrav, hvilket
maske i realiteten svarer til den anfgrte tendens til formalisering af de i
engelsk ret anvendte sandsynlighedsbegreber, som eksempelvis kommer til
udtryk, nar real likelihood blot anvendes som synonym for inhabilitetsbe-
grundende interesse. Og at der i denne henseende eksisterer en endog
meget bred margin for den kompetente myndighed kommer til udtryk, nar
der i grundlaget for praktiseringen af en intensiv regulering henvises til
tillidshensynet, og efterfglgende som grundlag for en @ndret opfattelse
henvises til, »at man ikke med rimelighed vil kunne havde, at det ville
svakke tilliden til beslutningsprocessen i byradet, om ... havde deltaget i
byradets forhandlinger og afstemning om den péageldende sag« (Jfr. kap.
VII og Rgnsholdt Juristen 1980 s. 418).

Det korte af det lange er formentlig, at opinionens retsopfattelse - hvor
ukvalificeret den end matte forekomme at vare - ikke kan vare uden
betydning, hvis habilitetskravene ogsa skal leve op til deres legitimerende
funktion. Jfr. saledes @ldre rets udsagn om, at dommeren har pligt til at
udvise stor forsigtighed, med den konsekvens, at dommerszdet efter
omstendighederne ma viges »for at undga den almindelige mands mistan-
ke«, en mistanke »der er sd skadelig for enhver dommers anseelse og
karakter i staten« (Ngrregaard: Forelesninger over den danske og norske
ret, 1790 § 1449).

Inden for denne ramme vil tillidshensynet i nok s& hgj grad have til
funktion at fungere som grundlag og udtryk for den udtalt dynamiske
retskildeforstaelse, som i hvert tilfelde kendetegner dansk kommunalret i
almindelighed og de kommunale habilitetskrav i szrdeleshed end som
mere eller mindre objektiv malestok for en bonus pater offentlig opinion.
Anskuet pa denne made er kompetencen til at tolke/udfylde tillidshensynet
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lig kompetencen til at bestemme retstilstanden og retsudviklingen pa
omrédet. Som et udtryk herfor kan man maske se indenrigsministerens
kommentar til en henvendelse fra Kommunernes Landsforening, hvor
ministeriet erklerer sig uenig, »nar landsforeningen giver udtryk for, at der
ved fortolkningen af retsgrundsztningen skal tillegges de enkelte kommu-
nalbestyrelsers egne udtalelser betydelig vagt. Forholdet er tvart imod det,
at regler om inhabilitet - bade speciel og generel inhabilitet ... - bygger pé,
at der hos offentligheden skal opretholdes en almen tillid til, at en given
beslutningsproces forlgber uden uvedkommende hensyn. Afggrende er,
om de foreliggende omstendigheder ud fra en generel betragtning er egnet
til at vekke tvivl om afggrelsens saglige rigtighed« (Sp@rgsmal 7, ministe-
rens kommentar til henvendelse fra Kommunernes Landsforening af 15.
december 1982, L70 bilag 3 (ministeriets kursivering).

Lidt anderledes formuleres bliver resultatet formentlig, at grundlaget for
afgrensningen af habilitetskravene og de til grund for disse liggende
hensyn - herunder tillidshensynet - afgrenses centralt af tilsynsmyndighe-
derne og ikke lokalt (subjektivt) af kommunalbestyrelsen.

3. Modhensyn

Som anfgrt er modhensynets funktion at slekke reguleringsintensiteten i
forhold til hvad garanti- og tillidshensynet isoleret ville betinge. Som
sadant bliver modhensynet samlebetegnelse for alle forhold, der taler mod
inhabilitet. Argumentationen mod intensiv habilitetsregulering eller habili-
tetsregler i det hele taget er yderst sammensat og afhzngig af det enkelte
habilitetskravs genstand.

Mest overordnet kan peges pa, at habilitetskravenes optimale rzkkevid-
de naturligvis mé settes af den samlede samfundsmassige kontekst de
indgar i. Indehavere af offentligretlig kompetence er saledes ogsd som
anfgrt indledningsvis medlemmer af det samfund, som er den offentlige
regulerings genstand. Ingen myndighedsperson kan derfor foruds=ttes at
vare en uinteresseret tabula rasa, jfr. ovf. kap. II.

Habilitetskravene kan ikke afgrznses pa en saidan made, at de vasentligt
forstyrrer organets funktionsmulighed. Udstrzkningen og afgransningen
af hensynet hertil m& bestemmes pa grundlag af de forudsztninger der
ligger til grund for organets konstitution og virkeméde. Saledes vil

151

% #
$ $ 3



Anden del. Kap.V1.3.1.

interesser, som isoleret betragtet synes inhabilitetsbegrundende, kunne
bestemmes som strukturelt betingede og dermed som lovlige.*)

Modhensynet kommer klarest til udtryk i de egentlige bestemmelser om
undtagelse eller dispensation fra habilitetskravene (Jfr. dansk forvaltnings-
lov § 4).**)

Som overordnede faktorer af operativ relevans kan peges pa spgrgsmalet
om muligheden for at substituere inhabile myndighedspersoner, og - delvis
i forbindelse hermed - risikoen for at habilitetskravene kan danne grundlag
for ansvarsforflygtigelse.

Den samlede problemstilling - herunder hensynenes indbyrdes forhold -
kommer klart til udtryk i zldre rets behandling af spgrgsmélet om
dommerhabilitet, jfr. ovenfor kap. I.

For sé vidt angér afgrensningen af de for domstolene gzldende habili-
tetskrav ggr der sig praktisk taget ikke modhensyn gzldende. Dommerne
konstitueres ikke i Danmark pa grundlag af et folkeligt mandat, og
substitution vil sjzldent give anledning til vanskeligheder (Gomard: Civil-
processen s. 581). Og misbrug af habilitetsreglerne til ansvarsforflygtigelse
betragtes som verende uden praktisk betydning, jfr. Gomard: »Den der
fgler sig inhabil kan ikke tvinges til at dgmme i sagen. Risikoen for at denne
regel misbruges til at undgad arbejde, er ubetydelig« (Civilprocessen s. 582)

*) Som et klart tilfzlde af strukturelt betinget inhabilitet kan anfgres ombudsman-
dens udtalelse, hvorefter der ikke var »grundlag for at kritisere, at lokaln@vnet
for Kgbenhavns politikreds afviste en indsigelse om, at alle nevnets medlemmer
i kraft af forvaltningsrettens almindelige regler om speciel inhabilitet generelt
madtte anses for afskdret fra at deltage i lokalnaevnets behandling og stillingtagen
il konkrete klager vedrgrende politiets optreden i forbindelse med nogle
uroligheder pd Ngrrebro april-maj 1980« (FOB 1981 s. 159).

I sagen om hvorvidt medlemmer (et flertal heraf) i folkebibliotekernes forde-
lingsudvalg samtidig kunne have szde i henholdsvis bestyrelsen for Biblioteks-
centralen og organisationen Danmarks Biblioteksforening (der modtog store
arligt tilbagevendende tilskud efter indstilling fra fordelingsudvalget) peger
ombudsmanden pa generel inhabilitet (ved lov) som lgsning p& de specielle
habilitetsproblemer, personsammenfaldet ville medfgre (FOB 1977 s. 302 og
FOB 1978 s. 51).
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Historisk har situationen @ndret sig en hel del i denne henseende. Som

anfgrt ovenfor tjente tillidshensynet ogsa i det 18. &rhundrede som

grundlag for den optimale habilitetsmassige fordring. Dette hensyn skulle
imidlertid afvejes med et (mod)hensyn til domstolenes (og forvaltningens)
effektivitet, som dette hensyn kom til udtryk i forbuddet mod at lade
habilitetskravene danne grundlag for ansvarsforflygtigelse, jfr. i det hele

kap. I.

**)

»Endelig maae vi til Slutning, i Hensigt til en Dommers Habilitet og Inhabilitet
i Almindelighed erindre Noget, som tildeels forhen er blevet anmarket, dette
nemlig: at som en Dommers Embeds Udgvelse ikke aleene er en ham i Staten
af Regenten forundt Rettighed, men fornemmelig tillige en ham af Regenten
paalagt hejstvigtig borgerlig Pligt, hvilken han ei uden gyldige Aarsager maae
undslaae sig for at opfylde; saa seer man letteligen, at en Dommer ei kan,
enten efter eget Godtbefindende, naar han lyster, eller formedelst den eene

Spergsmilet om dispensation fra egentlig lovbestemte habilitetskrav var oppe
under ombudsmandens behandling af en sag om speciel habilitet i forbindelse
med teaterrddets behandling af stette til teatervirksomhed. Ombudsmanden
udtalte, at der ikke i teaterloven var bestemmelser, der gav kulturministeren
mulighed for at dispensere fra habilitetsbestemmelsen, og at det af ministeriet
paberabte modhensyn, som kom til udtryk i de praktiske muligheder for at
udpege egnede teaterrddsmedlemmer, som var i stand til med kort varsel at
afvikle deres forbindelse med teatervirksomhed, ikke kunne begrunde en
tilsidescettelse af lovens udtrykkelige regel, hvilket der heller ikke var holdepunkt
for i lovens forarbejder (FOB 1975 s. 257 og FOB 1976 s. 33).

I sagen om ulykkesforsikringen kunne benytte en overlege ved den hospitalsaf-
deling, der havde forestdet en vaccination, som sagkyndig i en sag om
erhvervsevnetab som fglge af vaccinationsskader udtalte sikringsstyrelsen som
modhensyn, at vedkommende overlage ville have det bedste grundlag for at
afgive erklering pa grundlag af sit kendskab til den tilskadekomne og sin
adgang til hospitalets journaler, og at det ude omkring i landet (i almindelighed)
ville give de tilskadekomne store vanskeligheder at fa foretaget specialundersg-
gelser andre steder.

Det anfgrte modhensyn tillegges ikke vagt af ombudsmanden, som dels
henviser til, at speciallegeerkleringers indhold typisk har en meget vasentlig -
ofte i realiteten afggrende - betydning i ulykkesforsikringssagerne, dels at disse
sager efter deres karakter i vasentlig grad kan sidestilles med typer af
erstatningssager, der afgpres ved domstolene« (FOB 1974 s. 262).
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eller begge Parters ugrundede Erceptioner, vige sit Szde. cfr. Forordn. af 19.
Aug. 1735 Art. 2., hvor det endog forbydes vedkommende @vrighed at
beskikke Szttedommere, med mindre de mod den ordinaire Dommer giorte
Erceptioner befindes lovlige« (Ngrregaard, op.cit. § 1456).

I forhold til de for kommunalbestyrelsesmedlemmer gzldende habilitets-
krav md8 modhensynet helt afggrende vare centreret om det centrale i
kommunalbestyrelsens konstitution: det folkelige mandat. Interesser, som
er en naturlig fglge heraf, kan - som strukturelt betingede - ikke begrunde
inhabilitet. Men hvor szttes greenserne, nar kommunalbestyrelsen samtidig
er forvaltningsmyndighed og dermed omfattet af det offentligretlige system
og dettes vaerdigrundlag /ideologi. Skismaet mellem kommunalbestyrelsens
karakter af forvaltningsmyndighed og lokalt parlament kommer kliart til
udtryk i den ogsé ovenfor anfgrte af ombudsmanden opstillede afvejnings-
formel:

»Pé den ene side er det vigtigt at undga, at der i ungdigt omfang lzgges visse
erhvervsgruppers repr@sentanter hindringer i vejen for sezdvanlig deltagelse i
kommunalt arbejde. P4 den anden side taler ikke alene hensynet til sagens
rigtige behandling og afggrelse men ogsa hensynet til befolkningens tillid til
forvaltningen for en forholdsvis streng fortolkning og anvendelse af regler og
grundsztninger om speciel inhabilitet ...« (FOB 1972 s. 80 jfr. ovenfor).

Da dansk ret ikke rummer mulighed for substitution af specielt inhabile
kommunalbestyrelsesmedlemmer, kan speciel inhabilitet forrykke det
gruppepolitiske styrkeforhold. Nar det derfor er afgjort, at en person er
generelt habil og dermed indehaver af kompetencen, er det naturligvis af
afggrende betydning, at de specielle habilitetskrav ikke afgrenses sa
intenst, at vedkommende i udstrakt grad er specielt inhabil og dermed
afskaret fra deltagelse i organets arbejde. Dette hensyn til at undga for
vidtgdende specielle habilitetskrav kan sa omvendt tale for intensivering af
de generelle habilitetskrav med henblik pa at foregribe fremtidige tilfzlde
af speciel inhabilitet (Jfr. om dette forhold mellem de generelle og de
specielle habilitetskrav kap. VI-IX).
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Anden del
De specielle habilitetskrav

Indledning om terminologi og begreber af betydning for analysen af praksis

Habilitetsafggrelsen er resultat af en sag. Denne sags genstand er en
offentligretlig kompetenceindehavers relation til en anden sag. I det
folgende vil denne anden sag, i forhold til hvilken vedkommende kommu-
nalbestyrelsesmedlems habilitet bedgmmes, blive benzvnt den primere
sag, medens den i forhold hertil sekundzre habilitetssag blive benzvnt
habilitetssagen. Disse to sags- og afggrelsesniveauer indgar i et samspil, i
den forstand at den prim@re sag udggr en integreret bestanddel af
habilitetssagen. Den primare sag og vedkommende kommunalbestyrelses-
medlems forhold til denne er saledes faktum i og genstanden for habilitets-
sagen.

En central del af afhandlingens genstand er de retsanvendende myndig-
heders bedpmmelsesgrundlag i henseende til spgrgsmélene, om et forhold
bevirker inhabilitet, og i bekraftende fald hvordan der skal reageres
heroverfor. Pa dette sted omhandles alene begreber og terminologi
vedrgrende f@rstnavnte spgrgsmal.

Bedgmmelsesgrundlaget omfatter samtlige de faktiske og retlige om-
stendigheder af betydning for habilitetsafggrelsens udfald. Bedgmmelses-
grundlaget vil typisk vere sammensat. I forhold hertil er bedpmmelsesele-
ment betegnelsen for de enkelte faktorer af retlig og/eller faktisk karakter,
som indgar i bedgmmelsesgrundlaget. Som betegnelse for bedpmmelsese-
lementer af retlig karakter anvendes ogsa udtrykket kriterium. Kriteriet
betegner den del af det retlige grundlag, der fungerer som retsfaktum (jfr.
Bent Christensen: Hjemmelsspgrgsmal).

Spergsmalet om i hvilket omfang et beddmmelsesgrundlag/dettes enkel-
te retlige elementer er egnet til at fremme de i kap. V angivne hensyn, kan
udtrykkes og males ved begrebet adekvans. Spgrgsmélet herom lader sig
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Andel del. Indledning

naturligvis ikke besvare uden en malestok for, hvilke forhold der er egnede
til at modvirke respektive realisere disse hensyn. En sddan maélestok kan
vare vanskelig at objektivere. Hvilke forhold der eksempelvis er egnet til
at udgve usaglig indflydelse pa en afggrelses saglige rigtighed eller svekke
befolkningens tillid til forvaltningen, ma naturligvis - bortset fra de meget
oplagte tilfzlde - bero pa et valg af til dels retspolitisk karakter.

Ad=zkvansvurderingen kan ogsd sigte mod spgrgsmaélet om forskelle i
retstilstanden de forskellige interessetyper imellem korresponderer med
forskelle i disse interessetypers egnethed til at fremme eller modvirke et
givent hensyn. Tilsvarende er det muligt at vurdere forholdet mellem
forskellige typer habilitetskrav (generelle/specielle) og forholdet mellem
habilitetskrav gzldende for henholdsvis kommunalbestyrelse og udvalg.

Habilitetsreguleringens rzkkevidde i henseende til hvilke forhold, der
anses for inhabilitetsbegrundende, udtrykkes og vurderes ved begrebet
intensitet. Beskrivelse og vurdering af habilitetskravenes rekkevidde kan
foretages i forhold til den enkelte interessetype. Men intensitetsbedgmmel-
sen kan ogsd foretages som en sammenligning af habilitetskravenes
rekkevidde de enkelte interessetyper imellem. Eksempelvis kan man
sporge, om afgrensningen af habilitetskravene vedrgrende kommunale
anszttelsesforhold er mere eller mindre intens i forhold til afgrensningen
af habilitetskravene gzldende for tilknytning pa andet grundlag. Intensi-
tetsvurderingen kan endelig ogsd bygge pa en sammenligning mellem
specielle og generelle habilitetskrav eller mellem de henholdsvis for
kommunalbestyrelsen og dennes udvalg gzldende habilitetskrav.

Begreberne adzkvans og intensitet er ikke sammenfaldende men indbyr-
des forbundne. Dette henger sammen med, at de anfgrte hensyn i sig selv
efter deres indhold reprzsenterer forskellige grader af intensitet i regule-
ringen. Saledes tenderer hensynet at sikre befolkningens tillid til forvalt-
ningen i retning af intens regulering, medens hensynet til at undgd at
bestemte erhvervsgrupper udelukkes fra deltagelse i kommunalbestyrel-
sens og udvalgenes arbejde trzkker i retning af tilbageholdenhed i
reguleringen.

Nar der pa trods af denne sammenhzng alligevel ikke er tale om
sammenfald, beror det pd, at intensitetsbegrebet ikke ngdvendigvis er
knyttet til et bestemt hensyn eller hensyn overhovedet. Begrebet sigter
mod det omfang, i hvilket der i forhold til en given tilknytning/interesse
statueres inhabilitet, medens adekvansbegrebet sigter mod bedgmmelses-
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grundlagets karakter og indhold i forhold til de hensyn habilitetskravene
intenderer at fremme.

I det omfang et givent intensitetsniveau faktisk er knyttet til bestemte
hensyn, beror forskellen mellem begreberne pé, at bedgmmelsesgrundla-
get som anfgrt kan vere af sammensat karakter, hvorfor de enkelte
bedgmmelseselementers stgrre eller mindre adzkvans ikke ngdvendigvis
afspejler det intensitetsniveau, habilitetsafggrelsens resultat er udtryk for.
Hertil kommer, at der selv inden for rammerne at et ikke sammensat
adzkvat bedgmmelsesgrundlag kan vaere en betydelig margin for habili-
tetsafggrelsens rekkevidde, uden at dette ngdvendigvis er ensbetydende
med disharmoni mellem bedgmmelsesgrundlaget og habilitetsafggrelsens
konklusion.

Hvis ikke habilitetskravene skal indskrenkes til at vaere af et indhold,
som i materiel henseende ikke rekker ud over henvisninger til den enhver
tid eksisterende praksis, mé de udpege visse faktiske forhold som inhabili-
tetsbegrundende. I det omfang de forhold, der bevirker inhabilitet, er
angivet i bedgmmelsesgrundlaget som retsfaktum, kan bedgmmelses-
grundlaget siges at vare formaliseret. Habilitetsafggrelsen treffes ved at
subsummere faktum i sagen under det formaliserede bedgmmelsesgrund-
lag. Formaliseringen er séledes udtryk for en grad af regeldannelse. I jo
hgjere grad bedgmmelsesgrundlaget er formaliseret, i jo h@jere grad lader
habilitetsafggrelsens resultat sig forudsige. (Eckhoff: Forvaltningsrett s.
87tf. Samme forfatter: Justice and the Rule og Law 1966 s. 384f).

1 det omtang bedgmmelsesgrundlaget ikke saledes er formaliseret, ma
habilitetsafggrelsen bygge pa en konkret interessevurdering i den forstand,
at spgrgsmilet om det foreliggende forholds inhabilitetsbegrundende
karakter er overladt til den retsanvendende myndigheds skgn pa grundlag
af den foreliggende interesses art og omfang. At interessevurderingen er
konkret vil siledes sige, at interessens betydning ifglge bedgmmelses-
grundlaget afh@nger af en vurdering i forhold til de hensyn, der ligger til
grund for det pagezldende habilitetskrav uath®ngigt af interessens fremtre-
delsesform, hvor det formaliserede bedgmmelsesgrundlag netop er karak-
teriseret ved i stgrre eller mindre grad at vare bundet af de omfattede
interessers kendemarker.

Forskellen mellem disse to former for bedgmmelsesgrundlag beror ikke
pé, hvilke elementer der indgar i bedgmmelsen. Samtlige de forhold, der
kan blive afggrende for udfaldet af en konkret interessevurdering, kan
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saledes tenkes at indga som bestanddele i et formaliseret bedgmmelses-
grundlag. Forskellen beror pa, hvordan disse elementer indgr. Det
karakteristiske for formaliseringen er, at det enkelte element i bedgmmel-
sesgrundlaget tillegges en bestemt verdi eller pa anden made er angivet.

Formaliseringen kan opsta pa to mader. Enten ved autoritativt fastsatte
normer, som med stgrre eller mindre precision udpeger visse forhold som
inhabilitetsbegrundende. Eller ved udfyldning af uskrevne grundsztninger
pa grundlag af konkrete afggrelser.

Afggrende for graden af formalisering er, hvordan retsgrundlaget lader
det pagzldende faktiske forhold indvirke pa habilitetsafggrelsens resultat.
Den hgjeste grad af formalisering foreligger séledes, nar forekomsten af
visse fakta entydigt bestemmer afggrelsen. I s fald kan formaliseringen
siges at konstituere en regel. Reglen determinerer habilitetsafggrelsen.*)

En mindre grad af formalisering foreligger, hvor de i sagen relevante fakta
ikke pa denne méde determinerer forvaltningsafggrelsen men blot funge-
rer som et element af relevans herfor. Sadanne bedgmmelseselementer og
den til disse knyttede grad af formalisering kan benavnes retningslinjer.**)

Hvilken grad af formalisering disse retningslinjer reprasenterer vil som
anfprt afhenge af deres stgrre eller mindre bestemmende indflydelse pa
afggrelsen eller rettere den afvejning, som den ikke determinerede
afggrelse ma bygge pa. Det vil ofte vere vanskeligt at sige noget entydigt
herom, fordi de enkelte elementer i det sammensatte bedgmmelsesgrund-
lag indgér i et samspil. Det kan séledes vare vanskeligt entydigt at drage en
grense mellem afggrelser, der bygger pa en formaliseret bedgmmelse, og
afgerelser der bygger pa en konkret interessevurdering.

Medens det kan vere muligt at pavise de enkelte elementers principielle
betydning som en del af bedgmmelsesgrundlaget i den enkelte sag, er det

*) Eckhoff og Sundby: Om retssystemer s. 129. Bent Christensen om kriteriers
vagpt i afvejning: Hjemmelsspgrgsmal 1980 kap. VII.

**) Eckhoff og Sundby: Retssystemer s. 130. Sundby: Om normer s. 197. Eckhoff:
Guiding Standards in Legal Reasoning in Current Legal Problems, vol. 29, s.
205ff 1976. Se ogsa Preben Stuer Lauridsen: Om jus og normer, TfR 1978 s. 103f
og hertil Sundby smst. s. 137f. Bent Christensen: Hjemmelsspgrgsmal op.cit.
Rgnsholdr: Juristen 1980 s. 397f.
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ofte vanskeligt at afgrznse, med hvilken vagt elementerne er indgiet,
endsige hvordan de i almindelighed vagtes i forhold til hinanden. Dette
beror til dels pa at formaliseringen netop bestar i og fremtrader som den
blotte henvisning til tilstedevaerelsen af de elementer afggrelsen bygger pa.
Men det h&nger ogsad sammen med, at man ved analyse af praksis ma vaere
opmarksom pa, at det ofte er ngdvendigt at skelne mellem bedgmmelses-
grundlagets karakter, som det fremtreder, og som det faktisk anvendes.
Saledes kan et retsgrundlag, som i sin udformning synes at forudsaztte den
hgjeste grad af formalisering i retsanvendelsen, i praksis vise sig at blive
anvendt med vidtgdende muligheder for konkrete interessevurderinger.
Og omvendt kan den eksplicit udtalte understregning af bedgmmelses-
grundlagets karakter af konkret interessevurdering - og i tilknytning hertil
afstandtagen fra at lade habilitetsafggrelsen binde af et formaliseret
bedgmmelsesgrundlag - ikke sjzldent dekke over en uoverensstemmelse
mellem den anvendte sprogbrug og bedgmmelsesgrundlagets faktiske
karakter, idet habilitetsafggrelsen ved nermere eftersyn viser sig at bygge
pa en hgj grad af formalisering. Det er saledes ofte ngdvendigt at skelne
mellem et bedgmmelsesgrundlags faktiske anvendelse og den trufne
afggrelses begrundelsellegitimering.

Sammenfattende kan det siges, at formaliseringen er udfyldningens
form. Habilitetsgrundsztninger udfyldes med det indhold, der svarer til
formaliseringens angivelse af retsfaktum og retsfglge.

Forskellige niveauer og udviklingstrin i denne udfyldningsproces kan
skematisk skitseres som fglger:

A. Formaliseringens form.
A.l. Formalisering pa skrevent grundlag.
A.2. Formalisering pa uskrevent grundlag.

B. Formaliseringens grader.
B.1. Formaliseringen har karakter af en regel.
B.2. Formaliseringen har karakter af en retningslinje.

C. Blandet bedgmmelsesgrundlag.

I den enkelte sag kan den konkrete interessevurdering spille en rolle for
resultatet, som i gvrigt er styret af et formaliseret bedgmelsesgrundlag.
Habilitetsafggrelsen vil sdledes bygge pa et bedgmmelsesgrundlag, der er
sammensat med hensyn til de enkelte bedgmmelseselementers formalisere-
de/konkrete karakter.
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Andel del. Indledning

D. Konkret interessevurdering.

Udover at de i disse punkter angivne formaliseringsformer og -grader hver $

for sig representerer eksisterende typer af bedgmmelsesgrundlag, repra- $5 4>
senterer de ogsa samlet en udviklingsmodel for et typisk forlgb i retsudvik- >
lingen fra den rent konkrete interessevurdering over diverse sammensatte $

tilfelde mod stadigt renere former for og grader af formalisering.
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Kapitel VI

Specielle habilitetskrav vedrgrende
interesser af privat karakter

At en interesse er af privat karakter betyder - som begrebet her afgrznses -
at interessen, som er habilitetsspgrgsmalets genstand, ikke har sit grundlag
i kommunal anszttelse eller tilknytning til offentlige myndigheder i @vrigt.
Sondringen er - foruden det rent fremstillingstekniske - begrundet i, at
tilknytning ved kommunal anszttelse som habilitetsspgrgsmalets arsag
betinger nogle trzk i habilitetsreguleringens grundlag og formal, som er
szregne i forhold til habilitetskravene i gvrigt.

Men de enkelte kategorier af habilitetskrav er naturligvis ogsé tzt
indbyrdes forbundne, hvilket bl.a. kommer til udtryk som en slags
»arbejdsdeling« kapitlerne imellem. Saledes vil fremstillingen i nervaren-
de kapitel presentere og behandle en rzkke emner og begreber, som er
almene og derfor fazlles for samtlige habilitetskrav. I forhold hertil vil
fremstillingen af habilitetskravene vedr¢rende kommunale anszttelsesfor-
hold reprasentere den mere specielle del af den samlede habilitetsregule-
ring. Dette far til fglge, at det i indledningen anfgrte om, at athandlingens
sigte ikke primart er en udtgmmende retsdogmatisk fremstilling, i sa&rlig
grad slar igennem i forhold til den i nzrvarende afsnit mest omfattende/
alment gzldende del af habilitetsreguleringen. Som anfgrt er athandlingens
formal nok sa meget retsudviklingens form og retning som denne lader sig
bestemme pa grundlag af en analyse af habilitetsbegrebets mange facetter i
sammenhang med de retsanvendende myndigheders bedémmelsesgrund-

lag.

1. Interessebegrebet

Uafhengighed og upartiskhed er habilitetskravenes mél. Habilitetskrave-
nes hovedsigte bliver séledes at afskzre uvedkommende interesser fra
indflydelse pa den offentlige kompetences udgvelse. I overensstemmelse
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Kap.VI.1.

hermed er habilitetsvurderingens genstand, om indehaveren af den offent-

ligretlige kompetence har en interesse, der er egnet til at gve usaglig

indflydelse pa kompetencens udgvelse.

Af retstekniske grunde méa besvarelsen af spgrgsmalet om tilstedevarel-

sen af en inhabilitetsbegrundende interesse begrenses til at bygge pa

objektivt konstaterbare forhold (jfr. nedenfor afsnit 6.2.). Vigtigst i denne

henseende er konstateringen af en forbindelse eller et tilknytningsforhold,

som pa grundlag af socialpsykologiske gennemsnitserfaringer, kan antages

at korrespondere med eksistensen af en motiverende interesse.

Forholdet mellem tilknytningsforholdet og den motiverende interesse som
inhabilitetens arsag kommer klart til udtryk i den af engelsk ret benyttede
habilitetsterminologi. Med forbehold af den usikkerhed, der er resultat af en
ofte inkonsekvent sprogbrug, sigter begrebet interest mod tilknytningsforhol-
det, medens bias betregner den motiverende interesse. Habilitetsvurderingens
mal er principielt at eftervise eksistensen af bias.*)

*) Der tales saledes om freedom from interest or bias. Not only is a person affected

by an administrative decision entitled to have his case heard by the agency seised
with its determination, but he may also insist on his case being heard by a fair
judge, one free from any interest or »bias«. (J.F. Garner: Administrative law,
fifth edition 1979 s. 133).

I forhold til interest kan bias betragtes som et overbegreb eller som habilitets-
kravenes egentlige genstand og mal. Begrebet interest anvendes synonymt med
tilknytningsforhold. En sadan forbindelse (interest) begrunder disqualification i
det omfang, forbindelsen er egnet til at pavirke den person, hvis habilitet er
habilitetsvurderingens genstand. Grundlaget for habilitetsbedgmmelsen er sale-
des, om et foreliggende tilknytningsforhold korresponderer med eksistensen af
en motiverende interesse (bias) hos den person, der er habilitetsvurderingens
genstand.

Sondringen mellem det inhabilitetsbegrundende tilknytningsforhold og den
motiverende interesse (bias) kommer ogsa klart til udtryk, nar det om ugyldig-
hedsspargsmalet hedder:

»They will uphold the order if it is shown merely that one or more of the justices
fell within the disqualifying provisions; but they will quash it if, in addition, it is
shown that there was a real likelihood of bias in the particular case« (Wade:
Administrative law, 1977, s. 408-10)

Sandsynlighedsvurderingens genstand er saledes forbindelsen mellem tilknyt-
ningsforholdet og eksistensen af en motiverende interesse (bias).
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Anden del. Kap.VI.1.

Udover at habilitetsspgrgsmalets arsag normalt skal sgges i eksistensen af
et egentligt tilknytningsforhold mellem den person, der er habilitetsbe-
dgmmelsens genstand og den primere sag, kan arsagen ogsa vare vedkom-
mende kompetenceindehavers udtalelser, handlinger, holdninger etc. Den
motiverende interesse (bias) treder saledes frem, uden at der som
grundlag herfor kan pavises et tilknytningsforhold. *)

Uanset karakteren af habilitetsspgrgsmalets arsag er denne genstand for
bedgmmelsen af fgrste kausalforbindelse, d.v.s. om det af arsagsforholdet

For sa vidt serlig angdr de kommunale habilitetskrav anfgres:

»Nevertheless, in the area of local government in particular a distinction has to
be drawn between ’bias’ and interest’ as a vitiating element« (Sebag Shaw &
Dennis Smith: The Law of Meetings, fifth edition, s. 114)

Nar sondringen mellem interest og bias tillzgges en srlig betydning i forhold til
kommunale afggrelser, beror det pa, at LGA af 1972 udelukkende opererer med
inhabilitet p& grundlag af gkonomiske tilknytningsforhold (interest). Disse
tilknytningsforhold begrunder som sadanne - d.v.s. p& formaliseret grundlag -
inhabilitet. For sa vidt angér disse ved lov fastsatte habilitetskrav, er der saledes
ikke - med forbehold af de ved loven fastsatte minimumsgrenser - anledning til
at gore sig overvejelser over graden af sandsynlighed for forekomsten af bias.
Eller sagt pa en anden made: Sadanne tilknytningsforhold antages uden videre at
korrespondere med eksistensen af bias.

Derimod er sondringen af betydning for sa vidt angdr den del af de
kommunale habilitetskrav, der pa uskrevent grundlag, d.v.s. natural justice og
grundsztningerne om fairness supplerer 1972-lovens habilitetsforskrifter, jfr.
herom kap. IV.

*} If, however, it is alleged that the adjudicator has made himself a partisan, or is to
be suspected of partisanship, by reason of his words or deeds or his association
with a party who is instituting or defending the proceedings before him, the
courts will not hold him to be disqualified unless the circumstances point to a real
likelihood or reasonable suspicion of bias. They have generally (but not
invariably) disclaimed power to inquire whether bias has in fact been shown by a
judge or magistrate (S.A. Smith: Judicial Review of Administrative Action s.
251).

Jfr. ogsé amerikansk ret: »limited Purpose of Section 455. The objective of § 455
was to deal with the reality of af positive disqualification by reason of an interest
or the appearance of possible bias«. (United States Law Week Supreme Court
Opinions 12-16-80/49 LW 4046ff s. 4050).
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Kap.VL.1.

omfattede faktum korresponderer med eksistensen af en motiverende
interesse, og om denne interesse er inhabilitetsbegrundende. Spargsmalet
herom ma ikke forveksles men skal ses i snever sammenh&ng med anden
kausalforbindelse, d. v. s. den inhabilitetsbegrundende interesses relevans
for den primare afggrelse. Forholdet mellem disse to kausalsammenhznge
kompliceres af, at afggrelsen af habilitetsspgrgsmalet teoretisk - via
vasentlighedsbegrebet - holdes adskilt fra spgrgsmalet om inhabilitetens
betydning for den primzre afggrelses gyldighed, samtidig med at der
eksisterer en tat indre sammenhang mellem grundlaget for disse to
afggrelser. Denne sammenhang kommer klart til udtryk, nar det i dansk
forvaltningslov § 3, stk. 2 hedder, at »inhabilitet foreligger dog ikke, hvis
der som fglge af interessens karakter eller styrke, sagens karakter eller den
pégzldendes funktioner i forbindelse med sagsbehandlingen ikke kan
antages at veere fare for, at afgprelsen i sagen ville kunne blive pavirket af
uvedkommende hensyn«.

Spergsmalet om tilstedeverelsen af disse kausalsammenhange kan for
begges vedkommende stilles sivel generelt som konkret. I den generelle
variant af fgrste kausalsammenhang bliver spgrgsmalet saledes, om den
pageldende tilknytning i almindelighed korresponderer med en motiveren-
de interesse, medens spgrgsmélet i sin konkrete variant bliver, om
vedkommende faktisk er motiveret af denne interesse. Tilsvarende bliver
spgrgsmalet for sa vidt angar anden kausalforbindelse, om inhabiliteten i
almindelighed er egnet til, og om inhabiliteten herudover i det konkrete
tilfelde har indvirket pa den primzre afggrelse.

Det forhold, at der - pa trods af den anfgrte indre sammenhang - er tale
om to forskellige afggrelser giver grundlag for et nuanceret samspil mellem
den dobbelte kausalsammenh&ngs to bestanddele. Man kan saledes fore-
stille sig, at en intensiv regulering af habilitetsspgrgsmalet forsterkes af
ugyldighedsvirkning pd grundlag af generelle vasentlighedsvurderinger,
eller omvendt at intensiv afgrensning afsvekkes af krav om konkret
vasentlighed. Ligeledes kan ringe intensitet i habilitetsreguleringen savel
kompenseres som understreges af henholdsvis generelle og konkrete
vasentlighedsvurderinger som grundlag for afggrelsen af spgrgsmalet om
den primare afggrelses gyldighed.

I det fglgende vil alene spgrgsmalet om grundlaget for antagelsen af
forste kausalsammenhang blive behandlet, medens spgrgsmalet om grund-
laget for antagelsen af anden kausalsammenhang behandles i kap. XI. Nar
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Anden del. Kap.VIL.2,

begrebet interesse som anfgrt hovedsagelig blot er et retsteknisk udtryk
for, at der skal foreligge en forbindelse mellem kompetencens indehaver og
den primazre sag, vil ethvert kommunalbestyrelsesmedlem, som borger i
kommunen have forbindelse til og dermed interesse i enhver sag, uden at
dette naturligvis i sig selv kan begrunde inhabilitet. Forbindelsen ma derfor
i forskellige henseender kvalificeres, for at den af forbindelsen udspringen-
de interesse kan vare inhabilitetsbegrundende. Som elementer af grund-
leggende betydning for afgrensningen af den inhabilitetsbegrundende
interesse kan anfgres:

1. Interessens materielle karakter.
2. Graden af tilknytning.
3. Interessens omfang.

Nar det er blevet fastslaet, at en interesse som fglge af sin materielle
karakter principielt kan begrunde inhabilitet, vil spgrgsmalet om inhabili-
tet faktisk skal statueres bl.a. afhznge af de under 2 og 3 anfgrte forhold.
Fremstillingen vil i det fglgende blive systematiseret i overensstemmelse
hermed, idet der dog af fremstillingstekniske grunde vil blive indledt med
afsnittet om graden af tilknytning. Udover disse tre emner vil afsnittet ogsa
omfatte spgrgsmalet om betydningen af den primzre afggrelses karakter
(5), habilitetskravenes objektive/subjektive karakter (6.2.) og endelig
spgrgsmélene om initiativ, afggrelses- og oplysningspligt (7).

2. Graden af tilknytning

Efter indholdet af klassiske habilitetsregler som nemo judex in re sua og
Danske Lovs 1-5-6, hvorefter ingen dommer ma dgmme i de sager, »som
hannem selv gielde paa«, har habilitetskravenes hovedsondringsgrundlag
ikke traditionelt varet interessens materielle karakter men derimod for-
skellige udtryk for graden af forbindelse mellem kompetencens indehaver
og den primare sag. 1 overensstemmelse hermed fordrer samtlige de i
forvaltningslovens § 3 nr. 1-3 anfgrte bestemmelser, at interessen for at
begrunde inhabilitet kan bestemmes som »serligc. Om dette begrebs
nazrmere indhold udtaler bestemmelsen som anf@rt ovenfor intet. Men af
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Kap.VI.2.

sammenhangen fremgar, at interessen som den udspringer af de anfgrte
tilknytningsforhold - herudover - mé kunne kvalificeres som serlig for at
begrunde inhabilitet. Et krav om at interessen skal vare af serlig i
modsatning til almen karakter mé - bortset fra tilfzlde, hvor det er muligt
pé rent materielt grundlag at karakterisere interessen som almen - bero pa
forbindelsen mellem interessebazreren og det forhold, der konstituerer
dennes interesse. Begreberne almen/szrlig bliver saledes pa én gang udtryk
for savel interessens materielle karakter som graden af tilknytning. Som
afggrende kriterium og malestok kan der for den enkelte interessetype og
det enkelte tilknytningsforhold opstilles graduerede skalaer af forskellige
grader af direkte/indirekte tilknytning mellem vedkommende kommunal-
bestyrelsesmedlem og den primare sag, se som eksempel herpé kap. VII.

Jo lengere ud man bevager sig af en sadan skala, og jo mere fjern og
indirekte forbindelsen bliver, des mere usikkert er det, om der foreligger
en inhabilitetsbegrundende interesse. P4 et vist ydre punkt af skalaen
skifter forbindelsen karakter, idet den af forbindelsen udspringende inter-
esse ikke lzngere kan betegnes som serlig i forhold til det kommunalbesty-
relsesmedlem, som er habilitetssagens genstand. Den i forbindelsen funde-
rede interesse ma nu karakteriseres som varende af almen karakter. Jo
mere indirekte forbindelsen siledes er, des mere almen bliver den af
forbindelsen udspringende interesse. Og i jo stgrre omfang der statueres
inhabilitet pad grundlag heraf, jo mere intens er habilitetsreguleringen i
forhold til den omhandlede interessetype.

Udover de nuanceringsmuligheder, der ligger i en forggelse og raffine-
ring af de relevante tilknytningsgrader, kan skalaen ogsd g@res mere
finmasket pa drsagssiden.

Har habilitetsspgrgsmalet sin drsag i den private interessesfere, kan
spogrgsmalet vere, om vedkommende er: Ejer af erhvervsvirksomhed,
direktgr eller indehaver af anden overordnet stilling, medlem af bestyrelse
eller reprzsentantskab, indehaver af passiv gkonomisk interesse (aktie-
eller andelsinteresse), underordnet ansat.

Ligeledes ma spgrgsmélet om vedkommendes placering i det kommuna-
le hierarki kunne vare af relevans som grundlag for den nzrmere
bestemmelse af tilknytningsgraden. For en umiddelbar betragtning er det
ganske vist vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems tilknytning til
privatsferen eller den kommunale forvaltning, som er af betydning for
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Anden del. Kap.VI.2.

klassificeringen af interessens art og omfang og altsé habilitetsspgrgsmalet
drsag, medens karakteren af vedkommendes tilknytning til kommunalbe-
styrelsen /dennes udvalg er genstanden for habilitetsafggrelsens virkning.
En sidan synsmade er ogsd korrekt med den modifikation, at der
eksisterer en indre forbindelse mellem de to sider af habilitetsafggrelsen.
Séledes er ogsd virkningssiden af betydning for interessevurderingen.
Spergsmalet er herefter om og i bekrzftende fald hvilken betydning
vedkommendes placering i kommunalbestyrelsens eller udvalgets hierarki
har for, om der foreligger en inhabilitetsbegrundende interesse. Som
element af betydning for denne arsags/virkningsforbindelse kan anfgres,
om habilitetsspgrgsmalet har virkning for vedkommendes placering i den
kommunale myndighedsstruktur som: borgmester/vice-borgmester/udvalgs-
formand/menigt udvalgsmedlem/menigt kommunalbestyrelsesmedlem. Pa
grundlag af det anfgrte om de til grund for habilitetskravene liggende
hensyn ma det med det enkelte kommunale erhverv forbundne ansvar og
indflydelsesmuligheder ogsa indgé i grundlaget for afgrznsningen af de
inhabilitetsbegrundende tilknytningsgrader.

I gvrigt er tilknytningens fremtradelsesformer utallige og snavert for-
bundet med den interessetype, som er habilitetsvurderingens genstand.
Det ggr séledes i denne henseende en forskel, om forbindelsen udspringer
af et kommunalt anszttelsesforhold eller privatsferen, om forbindelsen er
funderet i familie, slzgtskab eller et af de gvrige forhold som eksempelvis
er omfattet af habilitetsbestemmelserne i dansk forvaltningslov.

Den hgjeste grad af tilknytning foreligger, hvor vedkommende selv er
part i sagen. 1 sa fald er retsstillingen klar, vedkommende er ubetinget
inhabil. Men medens betydningen af partsbegrebet inden for civil- og
straffeprocessen er éntydigt i henseende til de med partsstatus forbundne
retsfglger ma partsbegrebets betydning i den her omhandlede sammen-
hzng afgrenses under hensyntagen til at begrebet indgéar pa en skala som
et blandt flere inhabilitetsbegrundende tilknytningsgrader. Udover at
grundsztningen nemo judex in re sua siledes reprzsenterer et givent
udgangspunkt for fastleggelsen af inhabilitetsbegrundende tilknytningsgra-
der, er den pracise afgrensning af partsbegrebet mindre vigtig, nar ogsa
fiernere grader er og typisk vil vare inhabilitetsbegrundende. Som fglge
heraf er en afgrensning, hvorefter part i relation til habilitetsspgrgsmal er
den, som afggrelsen er eller kan blive rettet mod, eller som den pagzlden-
de sag i gvrigt direkte gzlder, ligesa oplagt som uinteressant.
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Det er i overensstemmelse hermed, nar § 3, nr. 1i forvaltningsloven ikke
anvender og heller ikke giver noget egentligt bidrag til afgrensningen af
partsbegrebet, til trods for at bestemmelsen i forslagets bemarkninger
angives at vedrgre »partshabilitet«. (s. 29) Bestemmelsen angiver blot, at
»vedkommende selv« skal have en »sarlig personlig eller gkonomisk
interesse« eller vare reprzsentant for nogen, »der har en sadan interesse« i
sagens udfald. Partsbegrebets manglende selvstendige betydning, kommer
ogsa til udtryk, nar det i forarbejderne hedder, at »det er en selvfglge, at
den, der er part i en sag, eller som i gvrigt har en serlig personlig eller
gkonomisk interesse i sagens udfald, ma anses for inhabil ...« (op cit.).
Afggrende bliver saledes en narmere bestemmelse af grundlaget for
interessens kvalificering som serlig.

Det almindelige svar pa det stillede spgrgsmél ma begranses til, at part i
relation til habilitetsspgrgsmalet er den som afggrelsen er eller kan blive
rettet mod, eller den som den pig=zldende sag i @vrigt direkte gzlder.
Herudover ma den nazrmere afgrensning bero pa en konkret vurdering af
vedkommendes reelle relation til den af sagen omfattede interesse.
Spergsmalets besvarelse vil saledes, bortset fra de tilfzlde, hvor afgrens-
ningen foretages pé klart formaliseret grundlag, falde sammen med
afggrelsen af interessens inhabilitetsbegrundende karakter igvrigt.

Det synes pa baggrund heraf mere relevant at operere med sondringen,
om interessen er formidlet eller uformidlet. At en interesse er uformidlet vil
sige, at vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem direkte er interesse-
subjekt. At interessen er formidlet vil i forhold hertil sige, at der mellem
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem og interessen i en eller anden
form er indskudt et interessesubjekt, i forhold til hvilket kommunalbesty-
relsesmedlemmet fungerer som reprasentant. Hvor vedkommende kom-
munalbestyrelsesmedlem ikke, udover sin stilling som interessereprasen-
tant, har tilknytning til den primare sag, er forholdet klart omfattet af
begrebet formidlet interesse. I jo hgjere grad vedkommende kommunalbe-
styrelsesmedlem udover reprasentationsforholdet har tilknytning til den
primare sag, ma tilfeldet kategoriseres som en interesse af uformidlet
karakter, eller som et forhold af blandet formidlet/uformidlet karakter.

I overensstemmelse hermed omfatter dansk forvaltningslov § 3, stk. 1,
nr. 1 partsinhabilitet af uformidlet karakter, medens partsinhabilitet i
formidlet form ogsa er omfattet, nar bestemmelsen fastslar inhabilitet for
den, der »er eller tidligere i samme sag har varet reprasentant for nogen,
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der har en sddan interesse«. Nr. 2 regulerer inhabilitet som fglge af
interesser formidlet ved ®gteskab, slegtskab etc. Nr. 3 regulerer interesser
formidlet ved tilknytning til juridiske personer, medens endelig nr. 4
regulerer habilitet som fglge af interesser formidlet ved tilknytning til
offentlig myndighed 1 sager vedrgrende udgvelse af kontrol- eller tilsyn-
svirksomhed.

Uanset om der er tale om en interesse af formidlet eller uformidlet
karakter, er det af relevans at operere med forskellige grader af tilknyt-
ning. Og i forhold til begge kategorier vil den hgjeste grad af interessetil-
knytning foreligge, nar vedkommende selv er part i forhold til den primare

sag.™)

Bortset fra den positive opregning af materielt bestemte tilknytningsfor-
hold i § 3, stk. 1, nr. 2-4 angiver forvaltningsloven ikke andre kriterier for
den inhabilitetsbegrundende grad af tilknytning, end at de heraf udsprin-
gende interesser skal vere af seerlig karakter samt nr. 1, som herudover
angiver, at vedkommende »selv« skal have en sadan serlig interesse for at
der kan statueres partsinhabilitet. Pa baggrund heraf vil i det fglgende blive
behandlet forskellige elementer af praktisk betydning for afgrensningen af
inhabilitetsbegrundende tilknytningsgrader: Graden af sandsynlighed for
eksistensen af en inhabilitetsbegrundende interesse (2.1.). Interessens
placering i tid (2.2.). Sagsbehandlingens stadier (2.3.). Den primare
afggrelses form (2.4.). Dobbeltroller og maskeskift (2.5.). Forholdet
mellem formidlede og uformidlede interesser (2.6.).

*} En forvaltningsmyndigheds eller en privats initiativ i et offentligretligt sagsfor-
hold indebzrer ikke ngdvendigvis partsstatus. Og selv nar dette faktisk er
tilfeldet, vil partsbegrebets indhold veksle under hensyntagen til, om dets
genstand er vedkommendes materielle eller processuelle stilling. Eilschou-Holm:
Kommenteret offentlighedslov 1971 s. 126ff. Det kontradiktoriske princip i
forvaltningsprocessen s. 416 f. Samt bemarkningerne til forvaltningslovforsla-
gets § 9 stk. 1 og 19 stk. 1. Og selv i forhold til spgrgsmal af processuelt indhold
er kriterierne ikke de samme. Eksempelvis drages grenserne forskelligt i
henseende til spgrgsmalet o klageret og offentlighed. (Eilschou-Holm: op.cit.
s. 127ff. Ngrgaard viJens Garde: Sagsbehandling, 2. udg. s. 147).
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Kap.VI.2.1.

2.1. Graden af sandsynlighed for eksistensen af en inhabilitetsbegrundende
interesse

Sandsynlighedsvurderinger er bade af betydning for besvarelsen af spgrgs-
malet, om der foreligger en inhabilitetsbegrundende interesse, og om
denne har haft betydning for den primare afggrelse. Af disse to spgrgsmal,
som tilsammen benzvnes den dobbelte kausalsammenhzng, vil alene det
fgrste blive behandlet i nerverende afsnit, medens det andet behandles i
kap. XI.

For s& vidt angar speciel habilitet er sandsynlighedsvurderingens gen-
stand, om tilknytningen til en aktuelt foreliggende sag konstituerer en
inhabilitetsbegrundende interesse i forhold til denne sag.

For sa vidt angér generel habilitet er sandsynlighedsvurderingens gen-
stand, om det foreliggende tilknytningsforhold aktuelt og i forhold til
fremtidige sager begrunder en generelt inhabilitetsbegrundende interesse.

Som papeget ovenfor eksisterer der en sn@ver sammenhang mellem
indholdet af de til grund for habilitetskravene liggende hensyn og afgrans-
ningen af de inhabilitetsbegrundende grader af sandsynlighed som grund-
lag for habilitetsvurderingen. Da spgrgsmalet herom ikke er behandlet i
dansk ret, vil der i det fglgende blive sggt givet en fremstilling af den i
engelsk ret mere udbyggede begrebs og teoridannelse.

De i engelsk ret anvendte sandsynlighedsgrader kan systematiseres pa en skala
begyndende med de hgdjeste og afsluttende med de laveste grader af sandsyn-
lighed for eksistensen af en motiverende interesse (bias): Actual (manifested)
bias. Real likelihood of bias. Reasonable suspicion of bias. Suspicion (evt.
unreasonable) of bias).

Om de enkelte af skalaen omfattede sandsynlighedsgrader kan fglgende
anfores.

Actual bias. Den hgjeste grad af sandsynlighed/sikkerhed for bias foreligger,
nar vedkommende kompetenceindehaver »was ir fact biased« (S.A. de Smith:
Judicial review of administrative action 1980 s. 261)

Det antages i almindelighed som hovedreglen, at domstolene vil vare tilbage-
holdende med at ga ind i dette spgrgsmal. Denne antagelse ma imidlertid sigte
til actual bias i betydningen conscious bias.

»A good illustration of what a involved is conveyed by the case Dimed v.
Grand Junction Canal Co. (1852). In that case an order by the Lord
Chancellor was quashed when it later came to light that at the time when he
gave judgment he held a number of shares in the company concerned.
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There was no suggestion of conscious bias on the part of the Lord Chancellor,
but it was felt that the order should be quashed because justice should not only
be done but should manifestly and undoubtedly be seen to be done’« (Keith J.
Eddy: An outline of local government law 1969 s. 204).

Medens det, i de andre sammenhnge hvor denne dom bliver behandlet, er
understreget, at der ikke foreld »an actual bias«, anvendes her termen
»conscious bias«. Som anfgrt er det vanskeligt at vurdere, om og i bekrftende
fald hvilken forskel denne terminologi kan dzkke over. Til tider ses ogsa
termen »manifested bias« at blive anvendt. Vurderet alene pa grundlag af den
anvendte sprogbrug synes conscious at sigte til vedkommendes bevidstheds-
massige forhold til tilknytningen/interessen, medens actual or manifested i
hgjere grad synes at sigte til spgrgsmalet om objektivering af den eventuelt
foreliggende bias. Lagges denne forstaelsesmade til grund, kan man operere
med forekomsten af actual bias, som samtidig er unconscious.

At domstolene udviser tilbageholdenhed i henseende til spgrgsmilet om
tilstedevarelsen af actual i betydningen conscious bias, lader sig begrunde i
den rent procestekniske vanskelighed, der er forbundet med at skulle undersg-
ge, hvad der foregar i en persons sind/tanker. Selv i tilfzlde, hvor beviser
sterkt har peget i retning af, at en dommer in fact was biased, har domstolene
begrenset sig til at treffe en afggrelse om, hvorvidt likelihood of bias has been
established (S.A. de Smith: Judicial review of administrative action 1980 s.
261). Og dette spgrgsmal er blevet besvaret pa grundlag af slutninger, der
alene drages af foreliggende objektive omstendigheder.

Den anferte tilbageholdenhed er ikke udtryk for, at gzldende ret absolut
afskarer domstolene fra at statuere actual bias. Om vedkommende kompeten-
ceindehaver in fact was biased kan jo efter omstzndighederne afggres pa
objektivt grundlag. Jfr. det ovenfor i afsnit 1 anfgrte, hvorefter grundlaget for
at statuere bias - udover forbindelse eller interest i sn®ver forstand - ogsa kan
vare vedkommende kompetenceindehavers hele adferd, tilkendegivelser etc.
Ogsa forekomst af sagsbehandlingsfejl kan principielt danne grundlag for, at
der statueres actual bias.*)

*) In administrative law it is open to a party aggrieved to show that a tribunal
disposed of his case under dictation by another authority, or by reference to a
predetermined rule of policy without giving any consideration to the merits of his
contentions. In such cases the point at issue is usually said to be not whether
there was a biased hearing but whether there was any hearing at all, yet the cases
could equally well be regarded as exemplifying the materiality of actual bias in
administrative law (op.cit. s. 262, jfr. s. 555 samt Yardley: Principles of
Administrative Law 1981 s. 101).
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Kap.VI.2.1.

Real likelyhood. Traditionelt har real likelihood of bias varet den afggrende
malestok for inhabilitet (S.A. de Smith: Judicial Review of Administrative
Action 1980 s. 262.

Medens real likelyhood of bias som anfgrt reprasenterer det ngdvendige
minimum af inhabilitetsbegrundende sandsynlighed for bias, har nyere udvik-
ling, i forbindelse med understregningen af hensynet til, at justice should not
only be done, men herudover ogsa should be seen to be done, indtaget det
standpunkt, at ogsd forhold, der danner grundlag for »suspicion« for bias vil
bevirke inhabilitet (A.G. Griffith: Principles of Administrative Law 4. udg. s.
156).

Reasonable suspicion. Falles for begreberne real likelihood og reasonable
suspicion er, at grundlaget for afgrensningen i begge tilfzlde bygger pa en
bonus pater mélestok (David Faulkes: Administrative Law, 6th edition 1982 s.
247). En forskel kommer imidlertid til syne, nar det om grundlaget for
afgrensningen af real likelihood hedder:

»Whether a real likelihood of bias existed was to be ’determined on the
probabilities to be inferred from the circumstances, not upon the basis of the
impressions that might reasonably be left on the minds of the party aggreived
or the public as large’« (S.A. de Smith: Judicial Review of Administrative
Action 1980 s. 263, jfr. det i kap. V anfgrte).

At grundlaget for reasonable suspicion séledes i hgjere grad skulle vare bonus
pater bedgmmelsen som sadan, d.v.s. vafhangigt af rettens vurdering, harmo-
nerer med beskrivelsen af den nazrmere karakter af denne bonus pater
malestok, jfr.:

»In Hannem v Bradford City Council Cross LJ dealt with the point that a
person with inside knowledge might say that there was no real likelihood of
bias, thus: 'That would be beside the point, because the question is not
whether the tribunal will in fact be biased, but whether a reasonable man with
no inside knowledge might well think that it might be biased’« (David Faulkes:
Administrative Law 6th edition 1982 s. 248)

Udover at der skal vare tale om a reasonable man, er denne person uden
inside viden som grundlag for sin vurdering. Nar en sddan person - uden inside
informations - kan fa det indtryk, at forekomsten af bias er en mulighed, bliver
dette afggrende for habilitetsbedgmmelsen, selv om den i habilitetssagen
kompetente myndighedsperson - med »inside knowledge« - nar til det resultat,
at der ikke foreligger real likelihood of bias ..., jfr. i det hele ovenfor kapitel
V.

Sporgsmalet om forholdet mellem real likelyhood og reasonable suspicion kan
i praksis formuleres som spgrgsmalet om, hvorvidt bedgmmelsen foretages pé
grundlag af rettens egen vurdering, eller om den anvendte malestok omvendt
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Anden del. Kap.VL2.1.
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tilfgres retten »udefra«. I sidstnzvnte tilfelde bygger bedgmmelsesgrundlaget
ikke pa den retsanvendende myndigheds (dommerens) egen opfattelse, men
derimod myndighedens (objektive) registrering af, hvorvidt det forhold, der er
genstand for habilitetsbedgmmelsen - i forhold til omverdenen - er egnet til at
fremkalde inhabilitetsbegrundende grader af sandsynlighed for bias. Man kan
i denne forbindelse stille det spgrgsmal, om kriteriet real likelihood of bias i
hgjere grad refererer til den retsanvendende myndigheds (dommerens) egen
malestok end kriteriet reasonable suspicion.

Som anfgrt kan der sgges stgtte for, at »reasonable suspicion-test look mainly
to outward appearances«, medens »real likelihood-testes focus on the court’s
own evaluation of the probabilities« (S.A. de Smith: Judicial Review of
Administrative Action 1980 s. 264, jfr yderligere kap. V).

Tendensen antages imidlertid nu at gé i retning af, at ogsd grundlaget for
reasonable suspicion er rettens egen vurdering af, om de for retten foreliggen-
de omstendigheder lader sig omfatte af den angivne bonus pater mélestok, jfr.
(S.A. de Smith: Judicial Review of Administrative Action 1980 s. 163-64).

Problemstillingens praktiske betydning sygner imidlertid hen i det omfang
sondringen og valget mellem real likelihood og reasonable suspicion ikke
antages at korrespondere med nogen navnevardig forskel i retsstillingen. Til
stgtte for en sadan opfattelse kan henvises til:

»But in practice the tests have much in common with one another, and in the
wast majority of cases they will lead to the same result. For the courts to retain
both tests as alternative methods of approach is unlikely to cause serious
uncertainty, and there may be advances in preserving a measure of flexibility.
It would be surprising, surely, if a court were to refuse to set aside a decision
on the ground that a reasonable observer could not have discovered facts that
subsequently came to light and which indicated to the court that there was a
real likelihood of bias in the adjudicator (op.cit. s. 264).

Resultatet kan saledes n@ppe formuleres som et enten/eller men nzrmere som
et bade/og, hvortil kommer, at der i forhold til de praktiske konsekvenser ofte
i hgjere grad vil vare tale om et valg af etikette, som ikke korresponderer med
nogen materiel realitet. Dette resultat stgttes ogsa af Wade, som anfgrer, at
begge kriterier i det store flertal af sager typisk vil lede til det samme resultat.
Sadan vil det vare i alle tilfelde, hvor »likelihood« bliver tillagt betydningen
»possibility« i stedet for »probability«. For hvis der ikke er virkelig possibility
for bias, vil ingen »reasonable person suspect it«. Men i mange domme sattes
likelihood lig med probability, og s& melder forskellen sig. Saledes omtaler
Wade (Administrative law s. 410) sagen om the Lord Chancellors aktiebehold-
ning i den indstzvntes selskap. Dette forhold antoges ikke at afstedkomme »a
real probability of bias, but it created a possibility which a reasobanle man
might have suspected« (op.cit. s. 410).
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Kap.VI1.2.1.

Hvordan det end forholder sig i denne henseende, kan det konstateres, at
domstolene i flere tilfzlde har behandlet de to kriterier som forskellige og har
folt sig forpligtet til at velge mellem dem. I en sag fra 1954 blev der saledes
»decided firmly in favour of real likelihood«, medens retten i en sag fra 1968
ligesa bestemt besluttede sig til fordel for »reasonable suspicion« (Op.cit. s.
411). Og det kan yderligere konstateres, at udviklingen i begrebsanvendelsen
pa et overordnet plan korresponderer med en bevagelse i retning af en
intensivering af habilitetsreguleringen. Denne intensivering er blevet introdu-
ceret og baret af en understregning/opprioritering af tillidshensynet i bedgm-
melsesgrundlaget. Den med henvisningerne til real likelihood knyttede opfat-
telse, hvorefter - i overensstemmelse med garantihensynet - en virkelig/
egentlig sandsynlighed for bias er en ngdvendig forudsztning for statuering af
inhabilitet, er blevet fortr@ngt eller i hvert tilfzlde modificeret af tillidshensy-
net, hvorefter justice must be seen to be done, og det hermed korresponderen-
de kriterium reasonable suspicion. Intensiveringen er oven i kgbet tenderet i
retning af en »rule for justices of all kinds that they must be free from even
unreasonable suspicion of bias«. En afgrensning af habilitetskravene i overens-
stemmelser hermed er imidlertid blevet betragtet som for vidtgaende (op.cit.
s. 410).

Udover at tillidshensynet - i samspil med garantihensynet - indgar i grundlaget
for afgrensningen af samtlige sandsynlighedsgrader stiger tillidshensynets
betydning i takt med slekkelsen af kravene til den inhabilitetsbegrundende
grad af sandsynlighed, saledes at dette hensyn udger det afggrende og maske
eksklusive grundlag for de to sidstn@vnte grader af sandsynlighed.

Spergsmalet om, hvorvidt de problemer, der er forbundet med fastleggelsen
af geldende sandsynlighedsgrader og i sn@ver sammenhang hermed fastleg-
gelsen af den relevante malestok for disse, er umagen vard, er som anfgrt
forbundet med spgrgsmalet om, hvorvidt de enkelte sandsynlighedsgrader
reprasenterer distinkte forskelle i henseende til habilitetskravenes afgrans-
ning. Den anfg@rte sammenhang mellem tillidshensynet og meget ringe - om
overhovedet noget - krav til sandsynligheden for eksistensen af bias kommer til
udtryk i, at undergrensen for rekkevidden af habilitetskrav som udtrykker
den hgjeste grad af reguleringsintensitet, angives af ekstremt hgje grader af
sandsynlighed for tilknytningsforholdets manglende pavirkningsevne:

»Disqualification will not attach if the connection between the pecuniary
interests of the adjudicators and the issue before them is very tenous, or if
their pecuniary interest will arise only upon the occurance of an improbable
sequense of evenis« (op.cit. s. 158).

Tilsvarende tilvejebringes slekkelse af reguleringsintensiteten via afgransnin-
gen af den inhabilitetsbegrundende grad af sandsynlighed. Som eksempel
herpa kan anfgres afgrensningen af det tilladelige omfang af partiskhed, der -

175

$1



Anden del. Kap.VI.2.1.

som strukturelt betinget - forudsattes at vere forbundet med administrationen
af interne disciplin@rsager: Application of the rules against interest and bias
must be tempered with realism for instance, it may be right to require evidence
of actual bias rather more than likelyhood of bias before a decision is set aside
by a court« (S.A. de Smith: Judical Review of Administrative Action 1980 s.
256)

Man ma imidlertid va@re opmarksom pa, at de anfgrte sandsynlighedsgrader
og termer i sig selv kan vare af variabelt indhold. Selvom der saledes i det
enkelte tilfzlde ikke @ndres pa kravene til den inhabilitetsbegrundende grad af
sandsynlighed, kan der &ndres pa grundlaget for/indholdet af denne: »The test
of likelihood of bias must be applied realistically. If of controversy has aroused
strong local passions, one cannot reasonably demand that every member of a
local bench of magistrates deciding the issue have maintained a total and lofty
detachment from the time when it first arose. When a minister . . . is placed by
a statute in a position where he must inevitably incline toward confirning his
own decision notwithstanding the force of objection subsequently expressed,
he cannot be subjected to the rigorous standards of impartiality rightly
imposed on a superior judge and indeed on a member of an independent
statutory tribunal«.

Selvom afgg@relsen saledes treffes pa grundlag af en given grad af sandsynlig-
hed, eksempelvis likelihood of bias, er spgrgsmalet om organets og afggrelsens
karakter afggrende for, hvilken grad af intensitet i afgrensningen denne
sandsynlighedsgrad reprasenterer (S.A. de Smith: Constitutional and Admini-
strative Law, second edition 1975 s. 576 og samme Judicial Review of
administrative Action 1980 s. 269).

Uanset om retsgrundlaget er skrevent eller uskrevent bliver der - néar
retsgrundlaget ikke udtgmmende angiver retsfaktum og/eller faktum er
usikkert - ogsa i nordisk ret opereret med sandsynlighedsvurderinger som
grundlag for habilitetsafggrelsen.

Saledes hedder det i styrelseslovens § 14, »at et medlem skal underrette
kommunalbestyrelsen, hvis der foreligger forhold, der kan give anledning
til vivl om hans habilitet«. (Om forholdet mellem habilitetskravene og
oplysningspligt, se afsnit 7).

Og forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 5 (opsamlingsbestemmelsen),
statuerer inhabilitet, hvis der i gvrigt d.v.s. udover de positivt i bestemmel-
sen angivne inhabilitetsarsager foreligger »omstzndigheder, som er egnet
til at vekke tvivli om vedkommendes upartiskhed«.

Og i § 3, stk. 2 om muligheden for at fravige habilitetskravene hedder
det, at inhabilitet dog ikke foreligger, »hvis der som fglge af interessens
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Kap.VI.2.1.

karakter eller styrke, sagens karakter eller den pagzldendes funktion i
forbindelse med sagsbehandlingen ikke kan antages at vere fare for, at
afggrelsen i sagen vil blive pavirket af uvedkommende hensyn.*)

Tilsvarende statueres der i medfgr af NFL § 6, 4. led ikke inhabilitet,
selvom der foreligger et inhabilitetsbegrundende tilknytningsforhold som
beskrevet i paragraffens forrige led, nar det ma vare dbenbart at tilknytnin-
gen ikke bgr pavirke vedkommendes standpunkt.**)

Selvom disse udtryk ikke giver nogen pracis vejledning om afgrensningen
af inhabilitetsbegrundende forhold, reprasenterer de dog retningslinjer
med hensyn til reguleringens intensitet. Enhver usikkerhed med hensyn til
et forholds inhabilitetsbegrundende karakter udlgser saledes oplysnings-
pligt og i hvert tilfzlde mulighed for at statuere inhabilitet. Omvendt - og
naturligvis i sn@ver sammenhang hermed - fordrer det en til sikkerhed
grensende grad af sandsynlighed for forholdets betydningslgshed at se bort
fra et i gvrigt inhabilitetsbegrundende forhold. ‘

1 overensstemmelse hermed betjener praksis sig - pd uskrevent grundlag
- af sandsynlighedsbegreber, som nok er upracise men dog i grove trek kan
angive retningslinjer for graden af intensitet i reguleringen. Pa spgrgsmaélet
om det generelt inhabilitetsbegrundende omfang af privatgkonomiske
interesser hedder det f.eks., at det skal vare »dbenbart«, at det forngdne
interesseomfang vil vare til stede i fremtiden (IM 1974/12012/1207-1, jfr.
OMB 1975/1141/42 af 27. maj 1977). Og om afgrensningen af speciel
inhabilitet som grundlag for at statuere generel inhabilitet som fglge af
kommunal anszttelse hedder det eksempelvis, »at et kommunalbestyrel-

*) Harder udtaler om sanktionering af inhabilitet med den primare afggrelses
ugyldighed, at der ikke »kan gg@res noget, hvis det er dbenbart at deltagelsen ikke
har haft nogen indflydelse pa resultatet; men nar dette ikke kan udelukkes, kan
selve den trufne beslutning anfegtes«. (Offentlige hverv og private interesser,
Sogneradstidende 1956 s. 45). Spergsmalet om sandsynlighedsvurderinger som
grundlag for bedgmmelsen af den anden del af den dobbelte kausalsammenhzng
vil blive behandlet i kap. X om vasentlighed.

**) (Eckhoff: Forvaltningsrett s. 434. Arvid Frihagen: Inhabilitet i forvaltningen
1970s. 16. Og den svenske forvaltningslovs § 4 bestemmer, at der ikke statueres
inhabilitet, ndr forholdet »uppenbarligen saknar betydelse«. Hellners: Forvalt-
ningslagen s. 76-77.

12 »Om saglig kommunaltorvaltning« 177
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sesmedlems interesse i en sags udfald kan give borgerne anledning til tvivl,
om hvorvidt vedkommende star fuldstendig upartisk«. Sandsynlighedskra-
vene s&ttes i forhold hertil en tand lavere, nér der eksempelvis blot kreves,
at det pagazldende tilknytningsforhold ud fra en generel vurdering skal
vare egnet til »at veekke en vis tvivl om, at den pagzldende vil behandle pa
upartisk made« (TR Frederiksborg 089-233-99-5-1978 af 9. januar 1979,
jfr. TR Viborg 089-99-7-75 af 15. juni 1979).*)

Sandsynlighedsbegrebet benyttes saledes ogsad i dansk og nordisk ret i
gvrigt som udtryk for forskellige grader af reguleringsintensitet. Som det
imidlertid vil fremga af analysen i de respektive afsnit, er den i praksis
anvendte terminologi tilfzldig og uensartet, ligesom de i regelform autori-
tativt anvendte termer ikke er udtryk for en velovervejet og nuanceret
begrebsdannelse af egentlig operativ betydning for retsanvendelsen. Som
folge heraf kan de anvendte sandsynlighedstermer ikke - som i engelsk ret -
formelt tjene som normativt grundlag for habilitetsafggrelsen men alene
som udtryk for den - pa andet grundlag - fastlagte reguleringsintensitet.
Om der hertil er knyttet nogen reel forskel lader sig vanskeligt afklare.
Men der kan nezppe ses bort fra den mulighed, at et sa relativt fasttgmret
normativt grundlag, som det der kommer til udtryk i den af engelsk ret
anvendte sandsynlighedsterminologi ogsa reelt korresponderer med en hgj
grad af konstans og homogenitet i retsstillingen og retsudviklingen.

*) Som forskellige i praksis forekommende eksempler kan yderligere anfgres: »Nar
spergsmélet er om sadanne virkninger for ..., som ikke umiddelbart er indeholdt
i afggrelsen, ma der naturligvis leegges vegt pa, hvor sandsynligt, henholdsvis
hypotetisk, det er, at den ansatte eller hans institution overhovedet vil blive
bergrt (i vasentlig grad) af planbeslutning« (FOB 1980 s. 582ff). »At afggrelsen

. ikke med sikkerhed kan formodes at have en sd konkret og veasentlig
betydning for ..., at der er tilstrekkelige holdepunkter for at antage ...« (TR
Senderjylland 089-23-99-5-79). »Uanset om de pagzldende matte have mulighed
for at opna gratialet eller ej« (TR Sgnderjylland 089-12-99-1-79 af 15. oktober
1979). »Uanset om det konkret mé& henstd som usikkert, om og hvornar
kommunalbestyrelsens beslutning far virkning for de pagzldende medlemmer
selv« (op.cit.). »Ma antages at kunne fa betydning ... og muligvis ogsa for andre
...« ... synes egnet til at begrunde »en vis tvivl« (TR Nordjylland 089-5-90-
1-1976, jir FOB 1977 s. 242 »... vil det nzppe ganske kunne udelukkes, at
beslutningen ... vil kunne fa betydning« (TR Bornholm 089-07-99-4-1978 af 21.
nov. 1978).
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2.2. Interessens tidsmassige placering

Ved afggrelsen af spgrgsmalet, om der foreligger en interesse er den
tidsmessige placering af det relevante faktum/habilitetssagens arsag natur-
ligvis af afggrende betydning. Udgangspunktet méd vare, at kun aktuelle
forhold er af relevans. Hermed er spgrgsmalet om interessens tidsmassige
afgrensning imidlertid ikke besvaret. Selv om begrebet interesse af
retstekniske grunde, som alt overvejende hovedregel, mé& opfattes som
synonymt med den objektive tilstedevarelse af tilknytningsforhold i mod-
sztning til vedkommendes subjektive motivation, er denne afgransning
netop retsteknisk begrundet. Habilitetskravenes hovedsigte er foregribelse
af partiskhed. Afggrende for den tidsmassige afgrensning af inhabilitets-
begrundende forhold ma derfor vare en reel vurdering - pa grundlag af de
til grund for habilitetskravene liggende hensyn - af det pagzldende
forholds motiverende kraft. Set i forhold til garantihensynet ma tilknyt-
ningsforholdets aktuelle pavirkningsevne vare bedgmmelsens genstand
uanset dets placering i tid. I forhold hertil vil tillidshensynet kunne betinge
en udvidelse af det relevante tidsrum, hvis tilknytningsforholdets fremtre-
delsesform taler herfor.

At interessen skal vaere aktuelt foreliggende for at begrunde inhabilitet
er siledes ikke ensbetydende med, at interessens grundlag i tilknytnings-
forholdet ngdvendigvis er samtidigt med den primare sags behandling og
afggrelse. Tilknytningen kan i tid ligger for, samtidig og efterfplgende i
forhold til den primare sags behandling og afggrelse.

At en interesse kan antages at eksistere, selv om dens grundlag formelt
set synes at vere bragt til ophgr er almindeligt anerkendt. Som fglge heraf
kan eksempelvis tidligere ®gteskab, ejendomsret, ansattelsesforhold etc.
vere inhabilitetsirsag. Den praktiske betydning heraf ma naturligvis
afhenge af, pd hvilket grundlag spgrgsmélet om interessens fortsatte
eksistens bedgmmes. I denne henseende er forholdet mellem forhandsfor-
modninger pa formaliseret grundlag og egentligt bevismeassige fordringer
som grundlag for afggrelsen naturligvis af helt afggrende betydning. (Jfr.
kap. XIII og XIV).

Vanskeligst er imidlertid spgrgsmalet om inhabilitet som fglge af for-
hold, som opstéf eller synes at opstd efterfglgende. Karakteristisk er i
denne situation, at der ikke p4 habilitetsafggrelsens tidspunkt eksisterer et
objektivt eller i hvert tilfzlde synbart grundlag for interessens eksistens.
Om der i bedgmmelsesgrundlaget skal kunne opereres med slutninger fra
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Anden del. Kap.VI.2.2.

fakta, hvis eksistens i forhold til den primare afggrelse er efterfgigende, vil $ " 8
den praktiske betydning heraf hovedsagelig vare begrenset til tilfzlde, 4
hvor sagens genstand er prgvelse af den primzre afggrelse. Prgvelsens H
tema ma i givet fald vare, om sagsforlgbet og vedkommendes engagement 3%
etc. kan give grundlag for en antagelse om, at der faktisk har foreligget en $ $ $
inhabilitetsbegrundende interesse pa sagsbehandlingens/afggrelsens tids- $
punkt. Som eksempel herpa kan anfdres den situation, at et kommunalbe- #$>
styrelsesmedlem, som har udtalt sig for og stemt for en tilladelse, $ 3,
efterfglgende bliver knyttet til tilladelsens adressat. Eller at vedkommende $ $ 8
kommunalbestyrelsesmedlem deltager i en beslutning om afhzndelse af b8
kommunal ejendom for efterfglgende at blive kgber af denne. I det 6 7 $
omfang der ikke foreligger bevis for interessens eksistens pa den primare b 5
afggrelses tidspunkt, kan der naturligvis ikke statueres inhabilitet. $ 6

En variant af spgrgsmélet om interessens tidsmassige placering forelig- $ >
ger i forbindelse med generelle habilitetskrav, hvor genstanden for habili- $ % #
tetsbedgmmelsen jo er, om aktuelt eksisterende tilknytningsforhold repre- ) $5 4>
senterer en sadan grad af sandsynlighed for fremtidige interessekonflikter,
at vedkommende ikke kan vare indehaver af den offentligretlige kompe- 5%$>

tence.
Hele spgrgsmalet om interessens tidsmassige placering er snavert 4 3

knyttet til spgrgsmalet om habilitetskravene som varn mod spekulation i

fremtidige dispositioner. I forhold til de generelle habilitetskrav bliver $ # 0%

spgrgsmalet saledes, om og i bekreftende fald hvor intensivt man udover at $

foregribe fremtidige tilfzlde af manifeste interessekonflikter, d.v.s. sadan- >

ne som giver anledning til at statuere speciel inhabilitet herudover ogsa vil $

afskere latente interessekonflikter i skikkelse af spekulationsmuligheder, %3$ $ ,

som ikke eller kun vanskeligt lader sig eliminere ved hjzlpt af de specielle $ 531 % %

hablitetskrav. Denne problemstilling er fortrinsvis knyttet til jus-siden, = $ ,

d.v.s. til afgrensningen af de generelle habilitetskrav (jfr. kap. VIII og IX). 56 E777
Ogsa for sa vidt angar de specielle habilitetskrav har dette spgrgsmal $ 5" ;

savel en jus- som faktumside, selv om problemstillingen jo nok er centreret 1$ $ %

om sidstnzvnte, d.v.s. spgrgsmalet om bevis for tilknytningsforholdets % $

faktiske eksistens og rekkevidde, herunder hvilken grad af sandsynlighed, / %$ ,

der opereres med som grundlag for bedgmmelsen af interessens fremtidige $ $

realisationsmulighed.
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2.2.1. Reguleringen af tilknytningsforhold som i tid ligger fgr den primare
sags behandling og afggrelse

At en interesse kan antages at eksistere, selvom dens grundlag formelt set

synes at vere bragt til ophgr, er som anfgrt almindeligt anerkendt.

Som eksempel herpa kan anfgres sagen om en kommunalbestyrelses
stillingtagen til et tilbud fra et kommunalbestyrelsesmedlem X om at
opfgre en administrationsbygning til udlejning for kommunen (IM 1971/
941-138 af 30. juni 1972).).

Da bygningen i givet fald skulle opfgres pa en grund tilhgrende X, bliver
han erkleret for inhabil ved behandlingen af spgrgsmalet. Herefter er der
ikke det forngdne flertal for at ggre tilbuddet til genstand for nzrmere
behandling. Tre dage senere modtager kommunalbestyrelsen tilbud fra Y
og Z, som ikke er medlemmer af kommunalbestyrelsen. Deres tilbud gar
ud pa at opfgre en administrationsbjgning pa det samme areal, som de nu
har erhvervet fra X.

Sagen bliver behandlet af kommunalbestyrelsen. Tre af gkonomiudvalgets fem
medlemmer indstiller til kommunalbestyrelsen, at tilbuddet bliver undersggt
nzrmere. Et af de tre medlemmer er X.

Et kommunalbestyrelsesmedlem protesterer mod X'’s deltagelse i gkonomiud-
valgets behandling, hvorefter den samlede kommunalbestyrelse accepterer, at
gkonomiudvalgets indstilling @ndres saledes, at der alene foreligger en
»anbefaling« fra to af udvalgets medlemmer om, at tilbuddet undersgges
nzrmere (jfr. afsnit 2.3. om sagsbehandlingens stadier).

Kommunalbestyrelsen vedtager med 9 stemmer (herunder X’s) mod 8 at

betragte X som habil, og med samme stemmeafgivning bliver det vedtaget at

undersgge det fremsatte tilbud nzrmere.
Tilsynsmyndighederne tager ikke direkte stilling til kommunalbestyrelsens
konstruktion vedrgrende karakteren af gkonomiudvalgets beslutning. Til-
synsmyndighedernes bedgmmelsesgrundlag bygger derimod pé en real
vurdering af forholdet mellem kommunalbestyrelsesmedlemmet X og den
primare sag. P4 grundlag heraf udtaler tilsynsridet, »at der for radet ikke
havde varet tvivl om den pagzldendes inhabilitet, hvis der havde veret
taget forbehold om handelens tilbagegang i tilfzlde af, at administrations-
bygningen ikke blev bygget pa grunden, men at tilsynsradet »uanset om
dette ikke ville kunne dokumenteres, dog ville finde forholdet sd betenke-
ligt, at der efter tilsynsrddets opfattelse bgr ske pdtale«.
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Tilsynsradets bedgmmelsesgrundlag er vidtrzkkende. Radet opstiller
sdledes en formodningsregel for interessens tilstedevaerelse, selvom den
foretagne unders@gelse ikke objektivt danner grundlag for dokumentation
heraf (se i gvrigt kap. XIII og XIV om bevis/bevisbyrde etc.).

Indenrigsministeriet statuerer ogsa inhabilitet. Indenrigsministeriet byg-
ger imidlertid afggrelsen pa et mere formelt kriterium for det formodede
interessesammenfald mellem X, Y og Z. Ministeriet udtaler saledes, at
»man i denne forbindelse har lagt vegt pa, at ejendomshandelen mellem X
pa den ene side og Y og Z pa den anden side pa tidspunktet for
kommunalbestyrelsens behandling af tilbuddet ikke var endeligt berigtiget
ved tinglysning af skgde for arealet som adkomst for Y«.

Indenrigsministeriet kobler dette forhold sammen med, at X er regnskabsfgrer
for den anden af tilbudsgiverne Z. Om dette anszttelsesforhold i sig selv kan
bzre en afggrelse om inhabilitet, eller om det blot skal betragtes som et
yderligere indicium for, at der mellem X, Y og Z foreligger et reelt
interessesammenfald, ma afhznge af, om sadanne ansattelsesforhold af
praksis i gvrigt betragtes som inhabilitetsgrund, jfr. afsnit 2.6.

Tilsvarende kan anfgres en sag vedrgrende et kommunalbestyrelsesmed-
lems deltagelse i behandlingen af en ansggning om udvidelse af en
restauration. Vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem havde som an-
sggerens arkitekt indsendt ansggningen. Som argument for sin habilitet i
sagen anfgrer kommunalbestyrelsesmedlemmet over for kommunalbesty-
relsen og borgmesteren, at »han nu havde afslustet arbejdet for indehave-
ren af ...« (TR Viborg 089-99-7-75 af 15. juni 1979).

Dette forhold tillegger tilsynsradet ikke betydning. Tilsynsradet betrag-
ter abenbart den omstendighed, at vedkommende har udarbejdet de
planer, der ligger til grund for ansggningen, som en forbindelse, der
konstituerer en inhabilitetsbegrundende interesse. Radet udtrykker dette
med en udtalelse om, at vedkommende »pd grund af sit engagement i
sagen« ikke burde have deltaget i dens behandling.

I denne form foreligger problemstillingen i alle sager, hvor vedkommen-
de kommunalbestyrelsesmedlem - eksempelvis som udgver af liberalt
erhverv - har varet involveret i den primzre sag. Alt afhangig af de
konkrete forhold vil forbindelsen ofte formelt vere brudt inden sagens
behandling og afggrelse i kommunalbestyrelsen. Forbindelsen ma saledes
kunne siges at vare bragt til opher fra det tidspunkt, hvor der ikke lengere
eksisterer objektive data for dens eksistens. Antages interessen pa trods
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heraf fortsat at eksistere, kan dens grundlag alene vare formodninger om
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems subjektive motivation. Til-
stedeverelsen af sddan motivation ma i relation til visse professionelle
engagementer kunne paregnes med en sadan grad af sandsynlighed, at der
pa formaliseret vis kan opereres hermed i bedgmmelsesgrundlaget.

Til illustration heraf kan anfgres en sag vedrgrende spgrgsmalet om et
kommunalbestyrelsesmedlems specielle habilitet med hensyn til forskellige
sager, i forhold til hvilke han har haft en professionel funktion (IM 1978/
123/1513-1 af 27. juni 1978).

Et tilfzlde vedrgrte ansggninger om bevarterbevilling til to restauratio-
ner. Det oplyses, at ansggerne havde forpagtet restaurationen ved en
kontrakt, som var betinget af, at ansggerne kunne opna bevarterbevilling
med ret til udsk®nkning af stzrke drikke. Det advokatfirma, vedkommen-
de kommunalbestyrelsesmedlem var indehaver af, havde bistaet med
udfzrdigelsen af den pagzldende forpagtningskontrakt.

Kommunalbestyrelsen finder ikke, at vedkommende er inhabil.

Tilsynsradet og indenrigsministeriet nar til det modsatte resultat. Inden-
rigsministeriet betjener sig af felgende formulering: »idet der var risiko for
en interessekonflikt mellem Deres naturlige hensyntagen til ...s interesser,
til Deres klienters interesser og Deres varetagelse af kommunens interes-
ser«.

Med udtrykket »naturlig hensyntagen til interesser ...« tilsigter ministe-
riet formentlig at tage hgjde for indvendingen om, at forbindelsen mellem
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem og den primare sag er brudt.
Sadanne indvendinger var blevet fremfgrt af vedkommende kommunalbe-
styrelsesmedlem i form af en udtalelse om, at danske advokaters salerer
ikke bygger pd det angelsaksiske princip om »no cure no pay, good cure,
good pay«. Eksistensen af et sddant princip ville naturligvis vere ensbety-
dende med en sddan grad af forbindelse, at vedkommendes interesse
kunne karakteriseres som en egeninteresse i snzver forstand. Selv hvor en
sddan interesse ikke kan antages, opererer indenrigsministeriet med
antagelsen om en almindelig forretningsmassig interesse i, at klienters
forhold udvikler sig sa gunstigt som muligt. Man kunne maske ogsa som
ombudsmanden i anden sammenhang tale om en almindelig loyalitetsfglel-
se over for klienterne jfr. kap VII.

Et tredje tilfzlde vedrgrer den samme kommunalbestyrelses behandling
af en sag om udstykning og sammenl®gning af landbrugsjord. Vedkom-
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mende kommunalbestyrelsesmedlem har som advokat skrevet skgdet. Det
fremgar heraf, at »handelen skulle annulleres, safremt udstykningen blev
nagtet«. Tilsynsrddet og indenrigsministeriet erklerer vedkommende inha-
bil med anvendelse af samme formulering som ovenfor.

Problemstillingen illustreres ogsa klart i en sag vedrgrende to kommu-
nalbestyrelsesmedlemmers habilitet ved udvalgelsen af et projekt for
tilbygning til en kommunal administrationsbygning . (IM 1971/1209/0921-1
af 10. august 1971).

Der er indgivet 10 tilbud. Udvalgelsen blandt disse vil forega gennem
afstemninger, som successivt eliminerer indtil der endelig ved afstemning
kan trzffes beslutning om gennemfgrelse af et ikke-elimineret tilbud.

Spergsmalet er, om en hovedentreprengr og en underentreprengr blandt
tilbudsgiverne er inhabile i forhold til behandling og afstemning vedrgren-
de det enkelte forslag.

Indenrigsministeriet udtaler, at de har en sa vasentlig konkret interesse i
udfaldet, at de er inhabile. Pa et spgrgsmaél om de pagzldende vil kunne
deltage i efterfglgende afstemninger, sdfremt deres projekter udelukkes
ved de indledende afstemninger, udtaler ministeriet, at inhabiliteten ma
»vedvare, indtil kommunalbestyrelsen har foretaget endelig stillingtagen til
de indgivne projekter«.

I og med en (indledende) afstemning, der faktisk afsk@rer de pagzlden-
de kommunalbestyrelsesmedlemmer (disses interesser) fra at komme i
betragtning, ma det objektive grundlag for et inhabilitetsbegrundende
tilknytningsforhold siges at vare brudt. Nar der alligevel kan statueres
inhabilitet, m& det bero pa antagelsen om eksistensen af et fortsat
subjektivt engagement i sagens udfald.

Endelig skal anfgres et tilfzlde, hvor et kommunalbestyrelsesmedlem
erkleres inhabil i forhold til en sag vedrgrende hans fraskilte hustru (TR
Bornholm 089-05-99-2-1979 af 25. januar 1980). Vedkommende péaberéaber
sig at veere stillet over for den tidligere hustru som over for »en hvilken som
helst borger i kommunen«. Dette synspunkt uddybes nermere derhen, at
et kommunalbestyrelsesmedlem qua sit mandat har til opgave at reagere og
tage initiativ efter henvendelse fra kommunens borgere. Ved intensiv
sagsoplysning afslgrer tilsynsradet imidlertid, at selvom skriftlig korrespon-
dance vedrgrende ejendommen - efter separationen - stiles til den tidligere
hustru som ejendommens ejer, sd har vedkommende kommunalbestyrel-
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sesmedlem ogsa i tiden herefter og »under hele forlgbet fuldt ud varetaget
ejerens interesser ...«.

Det kan herefter sammenfattende konkluderes, at de retsanvendende
myndigheder i forhold til spgrgsmalet om interessens fortsatte eksistens i
tiden efter at tilknytningsforholdet formelt er bragt til ophdr opererer med
en intensiv afgrensning af habilitetskravene, og ikke for sa vidt angér den
her anfgrte praksis udviser nogen tilbageholdenhed i prevelsen af sporgs-
malet om faktums forhold hertil, cfr. nedenfor kap. XIII.

2.2.2. Reguleringen af tilknytningsforhold som i tid ligger efter den primze-
re sags behandling og afggrelse

Situationen hvor tilknytningsforholdet i tid ligger efter den primare sags

behandling og afgdrelse er som anfart betydeligt mere problematisk end

den netop behandlede.

Som eksempel herpé kan anfgres det tilfzlde, at et kommunalbestyrel-
sesmedlem, som har udtalt sig for og stemt for en tilladelse, efterfglgende
bliver knyttet til tilladelsens adressat. I det omfang der ikke foreligger
indicier for interessens eksistens pa et tidligere tidspunkt, kan der naturlig-
vis ikke statueres inhabilitet.

Hvor tilknytningsforholdet omvendt lader sig pdvise er retsstillingen
klar. Som eksempel herpa kan n@vnes sagen om erhvervs- og udviklings-
selskabet (OBM 1975/1141/42 af 27. maj 1977), hvor borgmesteren som
repra@sentant for kommunen bl.a. deltog i et mgde med amtets tekniske
udvalg og fredningsudvalg om udkast til byplanvedtagt for ... omradet. »Pa
dette tidspunkt var ... selskabet involveret i forhandlinger om kgb af en del
af naboejendommen. Som nazvnt var det allerede da meningen, at denne
ejendom skulle indga i udstykningsplanen for omradet«. Ombudsmanden
udtaler herom, at »jeg gar ud fra, at tilsynsrddet ma mene, at borgmesteren
allerede pa dette tidspunkt var inhabil ved kommunens behandling af sager
vedrgrende udstykningen af ... omradet, og at det saledes var en fejl, at
han repr@senterede kommunen pa det foreliggende mgde«.

Yderligere kan anfgres et tilfelde om en borgmesters habilitet under
behandlingen og afggrelsen af en sag om kommunens erhvervelse af et
gods. Habilitetsspgrgsmalets arsag er det forhold, at borgmesteren som
advokat har udferdiget skgdet i forbindelse med ejendomserhvervelsen.
(TR Frederiksborg 089-219- 99-3-1975 af 29. april 1975).
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Borgmesteren udtaler, at »med hensyn til det rejste spgrgsmal, hvorvidt
jeg har forhandlet de kgbssager, som mit advokatkontor senere har
berigtiget ved skgdet, kan jeg oplyse, at disse forhandlinger er fgrt af
kommunens tjenestemand og mig her pd kontoret, ganske som andre
k@bssager, men forhandlingerne - ogsé i gkonomiudvalget og byrad - altid
er fort, uden at jeg har haft det mindste kendskab til eller formodning om,
hvem forvaltningen senere ville overdrage skpdesagen. Mine forhandlinger
har sdledes veeret updavirket af, hvem skpdeskrivningen senere blev overdra-
get«.

Spegrgsmalet er altsd, om der pa det pageldende tidspunkt har eksisteret
et objektivt grundlag for interessens eksistens.

En real vurdering heraf ma foretages pa grundlag af det forhold, at
kommunens system til fordeling af sager mellem kommunens advokater,
ikke er blevet respekteret. Om fordelingsordningen i gvrigt angiver
kommunalbestyrelsen, at »grundet den valgte form for administration af
fordelingen er det ikke under forhandlingerne om k@b af en ejendom pé
forhand muligt med sikkerhed at sige, hvilken advokat der i paAkommende
tilfzlde kan fa til opgave at berigtige handelen med kommunen«.

Spegrgsmalet herom Igses ved generelt at afsk@re borgmesteren fra at
fungere som kommunens advokat (jfr. FOB 1981 s. 98ff).

Tilsynsraddet udtaler, at borgmesteren som inhabil burde have forladt
mgdelokalet i forbindelse med gkonomiudvalgets forhandlinger og beslut-
ning vedrgrende spgrgsmalet om skgdeskrivningen.

Anfgres skal ogsd en sag om en borgmesters habilitet i forhold til
kommunalbestyrelsens behandling og vedtagelse af en lokalplan samt
borgmesterens habilitet i forhold til kommunens salg af det lokalplanen
omfattede omréde til et pensionsforsikringsselskab, nar borgmesteren er
knyttet til selskabet ved medlemskab af dettes bestyrelse og forretningsud-
valg (TR Frederiksborg 089-223-99-13-1982 af 11. april 1983). Fglgende
tidslinje kan give et overblik over den tidsmassige placering af beslutnings-
processens enkelte led.

24/5 1982: Kommunalbestyrelsen behandler tilbud om overtagelse af de
omhandlede grunde. Fra gkonomiudvalget forelad forslag til at borgmesteren
bemyndiges »til at erhverve ejendommen til den pris der kan opnas gennem
forhandlinger med ejerne, eller afgives tilbud pa ejendommen med henblik pa
videresalg til en pensionskasse«.
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26/5 1982: Forslaget tiltredes med den @ndring, at setningen »en pensionskas-
se« udgar.

27/5 1982: Kommunen far henvendelse fra et entreprengrselskab, der sggte
jord til boligbyggeri.

28/5 1982: Entreprengrselskabets interesser koncentreres om de omhandlede
grunde. Om forbindelsen mellem entreprengrselskabets og pensionskassens
interesse i disse grunde udtaler borgmesteren i et svar til tilsynsradet, at «...
entreprengrselskabet i begyndelsen forhandlede helt pa egne vegne og ikke pa
vegne af ... pensionskasse A/S«. Men entreprengrselskabet »n@vnte pensions-
forsikringsselskabet som en realistisk aftager ...«. »Nu blev projektet rent
faktisk afsat til pensionsforsikringsselskabet ...«. Og det oplyses videre, »at
pensionskassen kom ind i billedet som direkte arealerhverver i forhold til
kommunen« som fglge af »et sterkt pnske fra kommunens side om at fa en
pensionskasse som kgber og ikke et entreprengrfirma ud fra risiko og
soliditetsbetragtninger«.

5/6 1982: Tilbud accepteres af kommunalbestyrelsen.

24/6 1982: Lokalplanforslag til bebyggelse af omradet med etagelejeboliger.
11/10 1982: Pa kommunalbestyrelsens mgde foreligger anmodning fra borgme-
steren om fuldmagt til at selge grundene »til en pensionskasse med henblik pa
pafgrelse af etagebyggeri til udleje«. Til dette dagsordenspunkt anfgres ifglge
protokollat, at »gkonomiudvalget indstiller ... at fuldmagten gives ud fra
vilkarene i den udarbejdede aftale«. Den n®vnte aftale »er i al vaesentligt
identisk med indholdet af betinget skade af 15. oktober 1982, og pensionsfor-
sikringsselskabet er nevnt som kgber i aftalen.

15/10 1982: Udstedes betinget skede med forbehold af lokalplanens vedtagel-
se.

25/10 1982: Forslag til lokalplanen behandles og besluttes i kommunalbestyrel-
sen.

Tilsynsradet statuerer inhabilitet i forhold til kommunalbestyrelsens made
den 11. oktober 1982 samt i forhold til forhandlingerne i gkonomiudvalget
forud for dette mgde. Tilsynsradet henviser som grundlag herfor til, at
pensionsforsikringsselskabet »var direkte nazvnt som kgber i det til de
omhandlede mgder udarbejdede udkast til aftale«.

Spergsmailet er imidlertid, om ikke borgmesteren allerede er eller bgr

vare inhabil i forhold til behandlingen og vedtagelsen af beslutningerne om
k¢b med henblik pa videresalg til »en pensionskasse«, d.v.s. den 24/5 1982.
Har der saledes ikke allerede pé dette tidspunkt - til trods for forslagets
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generelle form - foreligget en inhabilitetsbegrundende interesse som fglge
af borgmesterens tilknytning til det pensionsforsikringsselskab, som faktisk
senere bliver kgber. Selvom man ser bort fra den hgje grad af sandsynlig-
hed, der eksisterer for, at borgmesteren allerede pa dette tidspunkt er
barer af den subjektive interesse i at sikre videresalg til pensionsforsik-
ringsselskabet, reprasenterer den i formen generelle beslutning om videre-
salg til »en pensionskasse« i sig selv en sadan forggelse af muligheden for
salg til dette konkrete pensionsforsikringsselskab, at den forngdne grad af
sandsynlighed for interessens eksistens synes etableret.

I fortszttelse heraf kan man yderligere overveje, om ikke der allerede i
forhold til m@derne den 24/5 er etableret en sddan grad af sandsynlighed
for interessens eksistens, at der pahviler borgmesteren pligt til oplysning i
medfgr af styrelseslovens § 14, stk. 2. Det synes saledes klart, at der fra
dette tidspunkt faktisk har varet sigtet mod specielt pensionskassebyggeri i
modstning til f.eks. socialt byggeri eller privat udlejningsbyggeri i gvrigt.
Selvom der ses bort fra muligheden af, at der fra dette tidspunkt har varet
sigtet mod netop det pensionsforsikringsselskab, til hvilket borgmesteren
er knyttet, representerer den stedfundne fokusering pa pensionskasser
som aftagere en vasentlig forggelse af muligheden for det omhandlede
pensionsforsikringsselskab.

Spegrgsmalet herom henger naturligvis snavert sammen med det almene
spgrgsmal om graden af sandsynlighed for eksistensen af en med tilknyt-
ningen korresponderende interesse. Selvom eksempelvis ogsa en borgme-
ster, som er direktgr for et firma, der fremstiller specielt sprossede
vinduer, allerede ved behandlingen og afggrelsen af en sag om stgtte til et
socialt boligselskabs opfgrelse af 25 boliger, forgger muligheden for, at
ordren pa visse byggeelementer vil tilfalde den pagzldende byggevirksom-
hed, mé interessen heri formentlig bedgmmes som for indirekte til at
begrunde inhabilitet (Jfr. IM 1980/123/0803-1 af 5. marts 1981 og TR
Bornholm 089-05-99-6-1980 af 3. februar 1981 jfr. nedenfor afsnit 2.3.).
Afggrelsen heraf mé bero pa savel de principielle som faktiske muligheder
af at beregne sandsynligheden for at der trazffes en med interessen
korresponderende afggrelse. Selve det forhold at beslutningen indebarer
mulighed for byggeri kan naturligvis ikke i sig selv begrunde inhabilitet for
personer med interesser i byggeri. Der ma herudover foreligge forhold,
som konkret betinger en hgj grad af sandsynlighed for, at netop disse
interesser realiseres som fglge af beslutningen.
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Kap.V1.2.2.2.

Til illustration af de bevismassige grenser der i praksis sattes for
anvendelsen af habilitetskravene i sddanne situationer kan anfgres en sag,
hvor et kommunalbestyrelsesmedlem ved slutseddel af 29. september 1975
har kgbt en sommerhusgrund blandt 6 andre af kommunen udstykkede
sommerhusgrunde. Vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem har del-
taget i de kommunalbestyrelsesmgder, hvor udstykningen og prisfastsat-
telsen af de 6 grunde blev behandlet. Ligeledes deltog vedkommende i det
mgde (10. september 1975) pa hvilket kommunalbestyrelsen endeligt
godkendte salget af de 6 grunde (TR Nordjylland 089-5-90-4-77 af 17.
november 1977).

Pa foranledning af en forespgrgsel fra ombudsmanden til kommunalbe-
styrelsen (skrivelse af 22. december 1976), hvor ombudsmanden udbeder
sig oplysninger om den made spgrgsmélet om kgbet fgrste gang havde
veret bergrt over for vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem, svarer
kommunalbestyrelsen, at salget f@rst er »aftalt« efter at salget af de 6
grunde er godkendt af kommunalbestyrelsen. Og som svar pé en supple-
rende skrivelse fra ombudsmanden (24. marts 1977) oplyser kommunalbe-
styrelsen, at X fgrst efter kommunalbestyrelsens vedtagelse af salget
»havde meddelt«, at han var interesseret i at kgbe.

Nar der ikke foretages yderligere i sagen, beror det formentlig pa, at der
ikke er bevismassigt grundlag for antagelse om eksistensen af en inhabili-
tetsbegrundende interesse i tidsrummet f@gr kommunalbestyrelsens god-
kendelse af salget.

Spgrgsmailet om grznserne for pa grundlag af indicier at statuere
eksistensen af en inhabilitetsbegrundende interesse, fgr denne objektivt
giver sig tilkende i en form, der kan anerkendes som manifest, kommer
ogsa til udtryk i en sag, om et kommunalbestyrelsesmedlem havde vearet
inhabil ved kommunalbestyrelsens beslutning om salget af en lzrerbolig,
nar kgberen viser sig at blive pageldende kommunalbestyrelsesmedlems
sgn (FOB 1977 s. 720ff).

Kommunalbestyrelsen treffer den 21. januar 1974 beslutning om afhzn-
delsen og beslutter samtidig at overlade til en ejendomshandler at sgge
ejendommen afh@ndet. Ejendomshandleren indrykker en annonce lgrdag
den 16. februar. Sgndag den 17. februar indgas telefonisk aftale med
sgnnen. Slutseddel underskrives den 23. februar 1974.

Speigsmalet er herefter, om vedkommende kommunalbestyrelsesmed-
lem allerede pd kommunalbestyrelsesmgdet den 21. januar 1974 har haft
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kendskab til sgnnens interesse, viderebefordret oplysningen, og om et
sadant forhold i bekrazftende fald ville konstituere inhabilitet.

En klager, som ogsa var interesseret anfgrer, at ejendommen allerede
var solgt lgrdag den 16. februar. Klageren oplyser ogsa, at ejendomsmag-
lerens hustru pa en telefonisk forespgrgsel havde undskyldt ikke at kunne
give oplysninger om huset med henvisning til, at oplysningerne ikke var
kommet i kartoteket, fordi det var gaet sa hurtigt.

Heroverfor anfgrer kgberen, at han var blevet opmarksom pa annon-
cen, havde set huset - og fgrst da blev klar over, at szlger métte vare
kommunen - havde henvendt sig til ejendomsmagleren og fiet huset pa
handen.

Tilsynsradet tager ikke stilling til spgrgsmalet, om ejendommen har
vzret givet keberen pd handen fgr det offentlige udbud (TR Roskilde
1974-089-6-99-9 af 25. april 1974), og indenrigsministeriet finder ikke
anledning til at kritisere tilsynsrddet herfor, »nar rigtigheden af dette
anbringende er bestridt af de implicerede parter i sagen« (IM 1974/1130/
0500-1 af 26. august 1974), jfr. nedenfor kap. XIII.

Heller ikke ombudsmanden géar ind i spgrgsmélet om interessens
eventuelle eksistens pad kommunalbestyrelsesmgdet den 21. januar, og
ombudsmanden finder i gvrigt ikke grundlag for at antage, at vedkommen-
de kommunalbestyrelsesmedlem forud for den offentlige annoncering har
informeret sin sgn, ligesom ombudsmanden heller ikke vil kritisere
tilsynsmyndighederne for ikke at vare gaet ind i en nezrmere afklaring af
spergsmaélet.

Uden pé dette sted at komme ind pa sagens mange forskellige aspekter
skal der peges pa, at sagen - udover de anfdrte bevisproblemer - ogsa
illustrerer spgrgsmalet om det tidligst mulige tidspunkt for interessens
eksistens og den primare sagsbehandlings stadier og/eller den primare sags
eksistens. I relation til det foreliggende tilfzlde kan spgrgsmalet formule-
res som fglger: Ville det pagzldende kommunalbestyrelsesmedlem overho-
vedet vare inhabil i forhold til det principielle spgrgsmal om salg af
ejendommen, selvom det var uomtvisteligt, at sgnnen var interesseret i kgb
af en ejendom og maske yderligere interesseret i netop den pagzldende
ejendom. Svaret pd dette spergsmal afhenger af, hvilken betydning
konstruktionen principsag/afgg@selse tillegges i praksis, (jfr. nedenfor afsnit
2.3.). Det er pa den ene side klart, at principbeslutningen er en afggrende -
omend ikke tilstrzkkelig - forudsztning for sgnnens senere erhvervelse. P&
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Kap.VI1.2.2.2,

den anden side eksisterer der pa det pagzldende tidspunkt ikke en sag i

forhold til sgnnen. Alligevel bgr svaret vare, at kommunalbestyrelsesmed- $ >
lemmet allerede ville kunne erkleres inhabil pa tidspunktet for principbe- 1 5#%>
slutningen, hvis der i gvrigt foreligger forhold, som pa objektivt grundlag

kan kvalificere vedkommendes interesse som serlig. Denne betingelse vil i

praksis kun sjzldent vare opfyldt 1 forhold til en sag af denne karakter. $ 6
Selve det forhold at vedkommende er i familie eller beslzgtet med et 308
kommunalbestyrelsesmedlem, samt at kredsen af interesserede vokser jo =

mere fordelagtigt tilbuddet er, kan ikke i sig selv vare tilstrzkkeligt til at

klassificere interessen som szrlig. Habilitetskravene har ganske vist til

formal at afskzre spekulation savel i kommunale interesser som spekula- >
tion mod andre private interesser. Men i forhold til tilfzlde, hvor den $
pageldende blot er én blandt en i gvrigt ubestemt kreds af interesserede, $$ 3,
mé den 1 tilknytningen liggende fare for usaglig favorisering elimineres pa 5;
andet grundlag (jfr. styrelseslovens § 29, stk. 1 og de sarlige regler om 508
udbudspligt ved salg af kommunal ejendom til kommunalbestyrelsesmed-
lemmer. Indenrigsministeriets cirkul@reskrivelse af 28. oktober 1974, jfr. )B, = 6
FOB 1979 s. 62).

Dette resultat bekreftes da ogsa i en lignende sag, som bl.a. vedrgrer " $
spgrgsmalet, om en kommunalbestyrelses beslutning om kgb af en land- >
brugsejendom var motiveret af gnsket om at favorisere et kommunalbesty- />

relsesmedlems nzre pargrende (OBM 1976-932-42).
Som indicier for at kommunalbestyrelsen ved beslutningen om kgbet
havde varetaget det ulovlige formal at kgbe med henblik pa videresalg til
de pagzldende, og at vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem derfor
allerede ved beslutningen om kgb af garden havde varet inhabil, anfgres af "%
klagerne iszr fglgende:

Kommunen havde lznge f@r beslutningen om kgbet af hele ejendommen ligget

i forhandlinger med szlgeren om at kgbe en del af ejendommen, bl.a. den del $
som omfattede maskinhal og visse produktionsbygninger. Forhandlingerne

herom var afsluttet 14/3 1972. Selvom kommunen séledes havde mulighed for

serskilt at kebe den del man szrligt havde brug for, og hele tiden havde vidst

at hele ejendommen var til salg, blev beslutning om kgb af hele ejendommen $
truffet sent, uden at kommunen tilsyneladende havde forsggt s@rskilt kgb af

de specielt relevante dele. Den 17/3 1972 afholdes ekstraordinzrt »fzllesmg- 4 $ ">
de« mellem kommunalbestyrelsen og gkonomiudvalget kl. 8.30 om morgenen!

Som eneste punkt pa dagsordenen stod kommunalbestyrelsens stillingtagen til

en eventuel erhvervelse af den resterende del af ejendommen, d.v.s. foruden $
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de anfgrte produktionsbygninger samt 7 tdr. land, stuehuset og den @gvrige del
af jorden. I dette mpde deltog faderen til kgberen. Pa et ekstraordinzrt mgde
20/3 1972 vedtog kommunalbestyrelsen at acceptere et afgivet tilbud om kgb af
hele ejendommen. Samme dag underskrives slutseddel. Den 23/3 1972 under-
skrives slutseddel om videresalg af ejendommens hovedbygning, herunder
stuehus med tilhgrende 10 tdr. land til vedkommende kommunalbestyrelses-
medlems svigerdatter. Kommunalbestyrelsen anfgrer, at forhandlingerne med
svigerdatteren fgrst er blevet indledt den 20/3, jfr. yderligere nedenfor kap.
XII og XIII.

Spergsmaélet er herefter bl.a., om der er en forbindelse mellem kommunal-
bestyrelsens beslutning om k@b af hele garden og det umiddelbart efterfgl-
gende videresalg til vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems slegt-
ning. Altsd om forhandlinger om erhvervelse og videresalg reelt er fgrt
sidelpbende. Udover at noget sddant ville vere udtryk for varetagelse af
ulovlige formal, d.v.s. magtfordrejning (nepotisme), ville det ogsa vare
ensbetydende med, at vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem havde
varet inhabil allerede pa tidspunktet for forhandlingerne og beslutningen
om kgbet og ikke blot i forbindelse med beslutningen om videresalg.
(Vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem deltog i gvrigt pa trods af
inhabilitet i kommunalbestyrelsens og gkonomiudvalgets behandling af
sporgsmalet om videresalg til svigerdatteren). Savel indenrigsministeriet
som ombudsmanden udtaler, at man ikke finder grundlag for at antage, at
kommunalbestyrelsen ved erhvervelsen af ejendommen har varetaget
ulovlige formal. Men ombudsmanden fastslar, at kommunalbestyrelses-
medlemmet ville have varet inhabil pd mgdet den 20/3, hvis vedkommende
selv, kommunalbestyrelsen eller borgmesteren pa dette tidspunkt havde
kendskab til at kommunalbestyrelsesmedlemmets pargrende var interesse-
ret i at kgbe. Ombudsmanden udtaler herom, at »efter min mening maétte
det forhold, at ...s svigerdatter havde denne k@beinteresse, vare tilstrek-
keligt til at medfgre ...s inhabilitet i kommunalbestyrelsens behandling af
sp#rgsmalet om, hvorvidt kommunen skulle kgbe hele garden«.
Retsgrundlaget synes siledes klart nok. Imidlertid er grundlaget for
afgrensningen af de inhabilitetsbegrundende grader af tilknytning og de
hermed forbundne grader af sandsynlighed karakteriseret ved betydelig
usikkerhed og/eller fleksibilitet, jfr. nedenfor afsnit 2.3.-2.6. Herudover
opstar problemerne i praksis som antydet i forbindelse med habilitetssa-
gens oplysning og den bevismassige vurdering af faktum, jfr. kap. XIII.
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Kap.VI1.2.3,

2.3. Sagsbehandlingens stadier

Spergsmalet om det har betydning for habilitetvurderingen, at genstanden
herfor er vedkommendes deltagelse i den primare sags forberedelse i
modsatning til dens afggrelse, er traditionelt blevet besvaret med et klart
nej. Habilitetskravene er gazldende og er af samme indhold 1 forhold til
samtlige stadier af sagens behandling.*) '

Grundsetningen omfatter ikke blot sagsbehandlingen i det organ, der har
den egentlige afggrelseskompetence i den primare sag men ogsa sagsbe-
handlingen i organer, hvis kompetence alene er af radgivende eller
indstillende karakter.**)

*) Dansk forvaltningslov § 3, stk. 3 bestemmer, at »den, der er inhabil i forhold til
en sag, ma ikke traffe afgorelse, deltage i afgprelsen eller i gvrigt medvirke ved
behandlingen af den pdgeeldende sag«.

NFL § 6 udtaler udtrykkeligt, at inhabilitet ikke blot udelukker fra deltagelse i
sagens afggrelse men ogsd med hensyn til sagens behandling i evrigt, jfr.
formuleringen »er ugild til & tilrettelegge grunnlaget for en avgjgrelse eller til 4
treffe afgjorelse i en forvaltningssak«. C. H. Hammer s. 60. Eckhoff: Forvalt-
ningsrett s. 422. Frihagen: Inhabilitet i forvaltningen s.15.

Tilsvarende SFL § 5, 1. stk. 1. punktum: »F6r ej handligga adrendet«, jfr.
Hellners s. 78. Hans Ragnemalm FRT 1975 s. 460, Ake Poulson FT 1969 om Jiv
for kommunala tjanstmann s. 117ff.

Poul Andersen, Ugyldige forvaltningsakter s. 309. [ Dansk forvaltningsret s. 454
behandler Poul Andersen spgrgsmalet som en integreret del af spgrgsmalet om
inhabilitetens ugyldighedsvirkning. Poul Andersen antager, at ogsa den blotte
deltagelse i sagsbehandlingen i mods=tning til deltagelse i afggrelsen/afstemnin-
gen bevirker ugyldighed. Jfr. ligeledes Harder: Nordisk Administrativt Tidsskrift
1955 s. 359f og samme forfatter: Dansk kommunalforvaltning I s. 218ff, hvor det
pointeres, at habilitetsspgrgsmalet skal afggres, forinden pabegyndelsen af den
primare sags behandling.

Wade: Administrative law 1977 s. 414. S.A. Smith: Judicial Review of Admini-
strative Action 1980 s. 257: »making the report or preliminary decision must not
be affected by interests or likelihood of bias«.

**) Om de stiende udvalg og gkonomiudvalgets kompetence, se styrelseslovens §
17-21, jfr. Preben Espersen/Erik Harder: Den kommunale styrelseslov med
kommentarer og Harder: Dansk kommunalforvaltning I, s. 256ff. Den norske
kommunallovs § 15, 1. led, bestar alene i en henvisning, hvorefter forvaltnings-
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Den kommunale afggrelse er i vidt omfang praget af funktionsdeling
mellem de forskellige kommunale beslutningsniveauer: Kommunalbesty-
relse, udvalg og kommunalforvaltningen. @konomiudvalget og de stadende
udvalg har, i det omfang de ikke via delegation eller lovhjemmel treffer
egentlige afggrelser, til formal at forberede kommunalbestyrelsens afggrel-
ser og beslutninger.

Dette forhold antages s&dvanligvis ikke at afsvakke de for udvalgsmed-
lemmerne gxldende habilitetskrav. Tvaertimod antages kravene til udvalgs-
medlemmer at vare strengere, end de der gzlder, nar vedkommende
fungerer som medlem af kommunalbestyrelsen, jfr. herom kap. VII og
VIII.

Grundsatningen slar principielt ogsa igennem i forhold til personer, som
ikke selv er indehavere af det pigzldende organs kompetence, men blot
fungerer som teknisk/udfgrende assistance for kompetencens indehave-
re.*)

Grundsztningen antages at skulle afgrenses med stor strenghed. Alle
stadier af en sags behandling er omfattet. Saledes omfatter habilitetskrave-
ne ogsa spgrgsmalet om en sag, som ikke er pa dagsordenen skal optages til
behanding, ligesom spgrgsmalet om eventuel udsattelse af en sags behand-
ling er omfattet af habilitetskravene (H.Hammer s. 61). Undtaget kan

lovens habilitetsregler gzlder for kommunestyre og formandskab (om disse
organers sammensztning og funktion, se Arnljor Eng: Kommunalforvaltning s.
33if og 57ff. I kommunelovens § 31, 2. led, og 44a, siges det, at de for
kommunestyre og formandskab gzldende regler ogsd finder anvendelse pa
medlemmer af udvalg, rad, styre og komitéer, som nedszttes i medfgr af
kommuneloven. Habilitetskravene gelder séledes ogsa, hvor den primare sag
vedrgrer afgivelse af en udtalelse, uanset om denne er obligatorisk eller
fakultativ. Og ligeledes er det uden betydning, om en afggrelse/beslutning skal
godkendes af en anden myndighed for at fa gyldighed, jfr. H. Hammer s. 6f.

*) Carl Aage Nprgaard: Sagsbehandling v/Jens Garde 2. udg. 1981 s. 64 hvor der
henvises til forvaltningslovens § 3 stk. 2 som giver mulighed for at se bort fra et
forhold, nér der bl.a. som fglge af den pageldendes funktioner i forbindelse med
sagsbehandlingen ikke kan antages at vare fare for at afggrelsen i sagen vil
kunne blive pavirket af uvedkommende hensyn. Ifglge lovforslagets bemarknin-
ger (s. 33) vil dette typisk betyde, at mere teknisk betonede funktioner ikke
begrunder inhabilitet. Ake Poulson: FT 1969 s. 117-22 »om Jav fér kommunala
tjanesteman«. Norsk kommunelov § 44a.
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Kap.VI1.2.3.

alene antages at vere sager vedrgrende rene ekspeditionsspgrgsmal sdsom
iverksettelse af selve indkaldelsen (op.cit. s. 61) eller andre sagsbehand-
lingsskridt, i forhold til hvilke usaglig pavirkning er udelukket.

Grundsztningen om, at habilitetskravene er gzldende pa alle sagsbe-
handlingens stadier, bygger pa samme hensyn som habilitetskravene i
pvrigt. At en uvedkommende interesse i habilitetsmassig henseende mé
anses for relevant ikke blot i forhold til vedkommendes deltagelse i selve
afggrelsen men ogsé i forbindelse med de sagsbehandlingsskridt, der leder
frem til afggrelsen, synes helt selviglgelig. Da de specielle habilitetskravs
genstand er konkret foreliggende sager, er det af retstekniske grunde
ngdvendigt at kunne fastsla, hvornar en sag kan siges at vaere under
behandling.

Dette er naturligvis af serlig betydning i forhold til organer der som
kommunalbestyrelsen er politisk sammensat. En fglge heraf vil jo i szrlig
grad vare, at der i vidt omfang foregdr drgftelser, der ikke kan siges at
have en konkret sag som deres genstand, og/eller at en sddan konkret sag
behandles uden for kommunalt regie, d.v.s. i en form som ikke formelt er
omfattet af kommunalbestyrelses- eller udvalgsmade, eller endelig at det
pagzldende kommunalbestyrelsesmedlem deltager i egentlige kommunal-
bestyrelses/udvalgsmgder men i en anden egenskab end kommunalbesty-
reisesmedlem, jfr. herom udfgrligt afsnit 2.5. om rollemasker.

Som udtryk for den inhabilitetsbegrundende grad af sagsbehandling anvender
LGA begrebet »consideration«, jfr. »if a member of local authority has any
pecuniary interest, whether direct or indirect, in any contract, proposed
contract or other matter and is present at a meeting of the local authority at
which the contract or matter is the subject of consideration,...«.

A further general exclusion from theese rekquirements is in respect of an
interest which a member may have, whether direct or indirect, which is so
remote or insignificant that it can not reasonably be regarded as likely to
influenced a member in the consideration or discussion of or invoting on any
question with respect to the contract or matter« (Halsbury’s Laws of England §
1109, s. 517).

For sa vidt angar den nzrmere afgrensning af de sagsbehandlingsskridt, der
omfattes af dette udtryk, anfgres, at kommunalbestyrelsens plenum bade
beskaftiger sig med spgrgsmal, som er bragt op til egentlig beslutning eller
diskussion, medens andre er rapporter og meddelelser fra udvalg i spgrgmal,
der er delegeret til disse, og med hensyn til hvilke der ikke kraves beslutning
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eller afggrelser. Det antages, at habilitetskravene geldende for kommunalbe-
styrelsens m@der begrenses saledes, at sidstn@vnte spgrgsmal ikke forudsztter
/involverer »consideration«, med mindre og indtil der er taget skridt til debat,
jfr. »It is submitted that a council meeting this latter matters do not involve
consideration unless and untill an issue arises for debate« (op.cit. s. 518).

Pa den anden side md man vere opmerksom pa det ovenfor anfdrte
almindelige udgangspunkt i engelsk ret, hvorefter »making the report or
preliminary decision must be affected by interest or likelihood of bias« (S.A4.
Smith: Judicial Review of Administrative Action 1980 s. 257). Samt det
ligeledes ovenfor anfgrte om at habilitetskravene i medfgr af the code of
conduct, hvorefter »the principles about disclosure of interest should be born
in mind in your unofficial relations with other councillors at party group
meetings, or other informal occasions no less scroupulously than at formal
meetings of the council, its committees and sub-committees« (afsnit 3, II(ii)).

Pa trods af denne éntydighed i teoriens standpunkt bliver spgrgsmalet om
sagsbehandlingens stadium faktisk inddraget som element i habilitetsbe-
dgmmelsen. Tankegangen kan vare den, at de respektive sagsbehandlings-
skridt i forhold til garantihensynet er udtryk for forskellige grader af
forbindelse mellem sagsforberedelsen og dennes endelige resultat: afggrel-
sen.

— Jo fjernere det relevante forberedelsesstadium befinder sig i forhold til
afggrelsen, des svarere antages muligheden for usaglig pavirkning at vare.
Selvom en sadan antagelse umiddelbart forekommer logisk tilforladelig,
lader den sig i hgj grad anfegte. Muligheden for pavirkning vil séledes ofte
veere stgrst pa tidligere stadier af sagens behandling, hvor maske ingen
andre end netop den serligt interesserede er opmarksom pa afggrelsens
muligheder og pa den udgvede indflydelse, hvilket skal ses i sammenhang
med den almindelige erfaring om, at eksempelvis radgivende udtalelser i
mange tilfzlde »vil blive lagt til grund mere eller mindre automatisk«
(Frihagen: Inhabilitet i forvaltningen s. 15). Jfr. i denne forbindelse ogsa
Poul Andersen, der antager, at retsvirkningen af inhabilitet er ugyldighed,
hvad enten den inhabile har deltaget i afstemningen eller ¢j, ligesom Poul
Andersen i gvrigt er tilbgjelig til i hejere grad at lempe dette udgangspunkt
for sa vidt angar vedkommendes udelukkende deltagelse i afstemningen i
modsztning til deltagelse i sagens forberedelse (Dansk Forvaltningsret s.
454 og 455). Endelig kan anfgres, at pligten til oplysning om eventuelle
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inhabilitetsbegrundende interesser altid understreges at gzlde det tidligst
mulige tidspunkt i forhold til sagsbehandlingens pabegyndelse.*)

Grundlaget for tanken om, at det fjernere forberedelsesstadium repraesen-
terer en lavere grad af sandsynlighed for usaglig pavirkning, er parallel
med det grundlazggende i interessebegrebet, hvorefter graden af (direkte/
indirekte) forbindelse mellem vedkommende kommunalbestyrelsesmed-
lem og den primare sag er afggrende for, om tilknytningsforholdet
konstituerer en inhabilitetsbegrundende interesse. Imidlertid er denne
lighed mere tilsyneladende end reel. Medens genstanden for sidstnevnte
graduering er karakteren og styrken af vedkommendes interesse, er
genstanden for gradueringen af sagsbehandlingens stadier en given interes-
ses mulighed for via sagsbehandlingen at pdvirke den primeere afggrelse.
Som det ogsa vil fremgé af kapitel VII, afsnit 6 vanskeligggres analysen
af, at der i praksis anvendes et broget szt af begreber med vekslende
betydningsindhold. Snart bruges begreber som principbeslutning, princip-
debat, hensigtserklering, almindelig beslutning etc. som udtryk for den
primzre afggrelses generelle form, snart som udtryk for det pagzldende
sagsbehandlingsstadium. Og hertil kommer at begreberne ogsa inden for
rammerne af et givet betydningsindhold anvendes pd en méade, som
forekommer modsigelsesfuld. I snzver sammenha®ng med det heraf affgdte
behov for begrebsmassig afklaring vil genstanden for undersggelsen vere, i
hvilket omfang sagsbehandlingens stadium - og/eller den primere afggrel-

*) Den modsatte antagelse ligger imidlertid til grund for reglerne om dispensation
fra habilitetskravene i engelsk ret, nar adgangen hertil primart gelder vedkom-
mende kommunalbestyrelsesmedlems adgang til at udtale sig, medens der skal
foreligge ganske s®rlige omstzndigheder for herudover at tillade det inhabile
medlem at stemme i sagen (Halsbury’s Laws of England s. 520, note 5 og Garner:
Administrative Law, fifth edition 1979 s. 408.

I det omfang praksis udvikler sig i retning af en opfattelse, hvorefter sagsbehand-
lingens stadier som udtryk for graden af tilknytning kan indga i habilitetsbedgm-
melsen, vil det for sa vidt vaere i konsekvent overensstemmelse hermed, at der i
spgrgsmalet om inhabilitetens ugyldighedsvirkning sluttes fra vedkommendes
undladelse af at deltage i afstemningen eller fra den afgivne stemmes manglende
betydning for afstemningens udfald til inhabilitetens konkrete uvasentlighed, jfr.
herom kap. XI.
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Anden del. Kap.VI.2.3.

ses formelle fremtredelsesform - kan neutralisere eller opveje reelle
vurderinger af en interesses eksistens og pavirkningsevne.

Sondringen mellem begrebet principbesiutning som udtryk for sagsbe-
handlingens stadier og dette eller tilsvarende begreber som udtryk for
‘afggrelsens generelle karakter, er ofte yderst vanskelig at drage og ofte
ogsd uden praktisk relevans. En principbeslutning truffet pi tidligere
sagsbehandlingsstadier kan - men behgver ikke at vare - af generel
karakter. Saledes kan der pa et tidligt sagsbehandlingsstadium treffes
principiel beslutning om et konkret/specifikt forhold, hvis endelige afggrel-
se er henskudst til og athengig af senere sagsbehandlingsstadier.

Om man i forhold til fgrstnevnte situation vil sige, at spgrgsmalets
genstand er en given interesses gennemslagsmulighed pa forskellige sags-
behandlingsstadier, medens spgrgsmalet i sidstnzvnte situation bliver, om
der foreligger en inhabilitetsbegrundende grad af tilknytning, bliver let en
strid om ord. I begge tilfelde ma spgrgsmalet om vedkommendes interes-
ser afggres pa grundlag af en interessevurdering, hvis genstand er den
foreliggende sag i alle dens aspekter. Hvad enten den primare afggrelse
sdledes er af generel karakter og/eller er at betragte som et (sagsbehand-
lings)skridt frem mod en endelig afggrelse, ma bedgmmelsens genstand
vare en vurdering af interessens potentielle gennemslagsmulighed.

En sadan kommer klart til udtryk i en sag, om et kommunalbestyrelses-
medlem, der er far til en ikke indstillet ansgger, og et kommunalbestyrel-
sesmedlem, der er ansgger, men ikke er indstillet af skolekommissionen,
kan deltage i afstemningen vedrgrende et forslag om hjemvisning af sagen
til fornyet behandling i skolekommissionen (TR Sgnderjylland 089-541-
99-5 -81 af 22. marts 1982).

Tilsynsradet statuerer inhabilitet med henvisning til, at den med hjem-
visningen forbundne nye behandling vil »indebzre en mulighed for, at de
pagzldende ville komme i betragtning ved en fornyet indstilling fra
skolekommissionen«. Med hensyn til spgrgsmaélet, om de pagzldende
kunne deltage i kommunalbestyrelsens valg blandt de indstillede ansggere,
nar radet til det modsatte resultat med henvisning til, at kommunalbesty-
relsen som anszttende myndighed i medfgr af skolestyrelseslovens § 23
skal velge mellem de ans@gere, som er indstillet af skolekommissonen. De
pageldende »kunne fglgelig ikke - pa dette stadium af sagen - komme i
betragtning ved beszttelsen af de tre stillinger ...«.

I en sag om en borgmesters habilitet ved behandlingen af en betalings-
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Kap.VI1.2.3.

vedtagt for et omréade, inden for hvilket han var ejer af 22 parceller, sgges
spgrgsmalet om borgmesterens deltagelse pa forskellige sagsbehandlings-
stadier inddraget i bedgmmelsesgrundlaget (TR Frederiksborg 089-201-99-
1-1975 af 24. februar 1976).

Borgmesteren havde ikke deltaget i kommunalbestyrelsens beslutninger
af 18/12 1974 og 19/3 1975 vedrgrende betalingsvedtegten. Derimod havde
borgmesteren deltaget i fremsattelsen af en anmodning til dommerkonto-
ret om at fa nedsat en landvasenskommission til behandling af spgrgsmalet
om betalingsvedtzgten. Denne anmodning, som blev modtaget af dom-
merkontoret den 9/9 1974 var »vedlagt et principforslag« til udarbejdelse af
betalingsvedtegt. P4 grundlag heraf mener kommunalbestyrelsen ikke, at
der eksisterer sagsbehandlingsskridt af relevans for forbindelsen mellem
borgmesteren og den primare sag pa dette tidspunkt. Kommunalbestyrel-
sen anfgrer herom, at »der ikke er fremsendt noget betalingsvedtegtsfor-
slag fra kommunen til landvasenskommissionen f@r efter byradsvedtagel-
sen i december 1974«.

Tilsynsradet lader ikke habilitetsbedgmmelsen pavirke af disse formelle
kriterier for sagsbehandlingens begyndelsestidspunkt, men foretager en
konkret vurdering af principbeslutningens faktiske betydning for de egent-
lige forslag til betalingsvedtzgten (af 18/12 1974 og 19/3 1975). Radet
fastslar pa grundlag heraf, at det forhold, at »borgmesteren har deltaget i
behandlingerne af de omhandlede udkast til betalingsvedtagt i ... kommu-
ne i byrad og udvalg, har haft en sa vasentlig betydning for de trufne
beslutninger, at det foreliggende forslag til betalingsvedtzgt ikke kan anses
for gyldigt vedtaget«.

Tilsvarende kan anf@res sagen om en borgmesters habilitet i forbindelse
med kommunalbestyrelsens behandling af en sag om salg af nogle kommu-
nen tilhgrende ejendomme, og i ner forbindelse hermed behandlingen af
et forslag til lokalplan (TR Frederiksborg 089- 223-99-13-1982 af 11. april
1983).

De pagzldende grunde szlges af kommunen til et pensionsforsikringsak-
tieselskab, til hvilket borgmesteren er knyttet. Det fremgar af skgdet, at
ejendommen overtages, nar ... lokalplan er vedtaget ..., og nar kgber kan
disponere over arealet til det projekterede byggeri. Borgmesteren - som er
medlem af pensionsforsikringsselskabets bestyrelse og forretningsudvalg -
deltager i kommunalbestyrelsens m@gde ved behandlingen og afstemningen
om lokalplanforslaget. Tilsynsrddet kommer til det resultat, at han var
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inhabil, da lokalplanforslaget »har en sa ngje sammenhzng med og er en $ %
direkte fglge af den indgdede salgsaftale ...«.

Den 11/10 1982 fremsatte borgmesteren anmodning om fuldmagt til at szlge ... 4 $ 666
»til en pensionskasse til opferelse af etagebyggeri«. Den 5/10 blev der $ $
underskrevet betinget skéde (skedet var underskrevet af viceborgmesteren). $ $ $ K6

Den 25/10 deltager borgmesteren i behandlingen af lokalplanen.

Som et noget tilsvarende tilfzlde kan anfgres en sag vedrgrende en b $ %
kommunalbestyrelses og gkonomiudvalgs beslutning om at yde etable- # $>
ringstilskud til et kirkecenter. Stgtten skal ydes som et kontant tilskud dels

ved at kommunen kgber en grund til delvis brug for kirkecentret (TR $ J
Ringkgbing 089-0-99-31-77 af 23. december 1977).

Det vedtages af sdvel gkonomiudvalg som kommunalbestyrelse at kgbe "#S$
den pageldende grund. Denne grund tilhgrer borgmesteren, som deltager i $ $
begge mederne.

Ligesom 1 den ovenfor anfgrte sag bygger kommunalbestyrelsen sin

afggrelse om at vedkommende er habil pa en konstruktion, hvorefter det $ $ 8
relevante sagsbehandlingsstadium tillegges karakter af principbeslutning.

Kommunalbestyrelsen udtaler saledes, at beslutningen alene har karakter $
af en »hensigtserklering« om at kgbe den pagzldende ejendom, og at der $

ikke herved er taget stilling til handelens vilkar m.v.
Det fremgar imidlertid klart af beslutningsprotokollen, at der faktisk er

truffet beslutning om kgbet, jfr. formuleringen »kommunen erhverver % $ $
ejendommen med matr. nr. ... og anlegger et antal offentlige parkerings- 5 $
pladser samt yder ...«. Tilsynsradet accepterer da heller ikke denne $ $
udlegning af sagsbehandlingens przlimin®re karakter men udtaler, at der , $
efter rddets opfattelse ikke er tvivl om borgmesterens inhabilitet. $ 6

Anfgres kan ogsa en sag vedrgrende en kommunalbestyrelses stillingta- >
gen til et tilbud fra et medlem X om at opfgre en administrationsbygning til £l
udlejning for kommunen (IM 1971/941 -138 af 30. juni 1972). <6

Da bygningen i givet fald skulle opfgres pa en grund tilhgrende X, $ % 1,
erkleres denne inhabil, hvorefter der ikke er det forngdne flertal for $ $
tilbuddets videre behandling. Herefter modtager kommunalbestyrelsen /I'$ $
tilbud fra Y og Z, som ikke er medlemmer af kommunalbestyrelsen. Deres 6 $ %
tilbud gar ud pa at opfgre administrationsbygningen pa det samme areal, ; $

som de nu har erhvervet fra X.
Udover at forbindelsen mellem X og den primzre sag som fglge af $
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grundens ejerskifte kan synes brudt, sgges eliminering eller svakkelse af
forbindelsen opndet ved konstruktioner omkring karakteren af gkono-
miudvalgets sagsbehandling. Tre af gkonomiudvalgets fem medlemmer
indstiller til kommunalbestyrelsen, at tilbuddet bliver undersggt nzrmere.
Et af de tre medlemmer er X. Under sagens behandling i kommunalbesty-
relsen protesterer et af kommunalbestyrelsesmedlemmerne mod X’s delta-
gelse i gkonomiudvalgets behandling, hvorefter den samlede kommunalbe-
styrelse accepterer, at gkonomiudvalgets indstilling &ndres saledes, at der
alene foreligger en »anbefaling« fra to af udvalgets medlemmer, og at
tilbuddet undersgges narmere.

Kommunalbestyrelsen vedtager herefter med 9 stemmer (herunder X’s)
mod 8 at betragte X som habil, og med samme stemmeafgivning bliver det
vedtaget at undersgge det fremsatte tilbud n®rmere.

Tilsynsmyndighederne tager ikke direkte stilling til kommunalbestyrel-
sens konstruktion vedrgrende karakteren af gkonomiudvalgets beslutning.
Men som i de ovenfor anfgrte sager bygger tilsynsmyndighedernes bedgm-
melsesgrundlag alene p&d en vurdering af det reelle forhold mellem
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem X og dennes interesse i den
primare sag.

Ligeledes en sag vedrgrende spgrgsmalet, om en arkitekt, der udfgrer
projekteringsarbejde for kommunen (for fgrste gang i 18 ar) kan deltage i
kommunalbestyrelsens behandling af spgrgsmalet om, hvorvidt der »frem-
tidig« stilles krav om passende forsikringsmassig dekning af rddgiveransva-
ret, og om at radgiveren stiller bank- eller sparekassegaranti pa 10% af det
samlede honorar (TR Sgnderjylland 089-515-99-4-80).

Det pagzldende kommunalbestyrelsesmedlem kan ikke vedkende sig sin
inhabilitet og henviser til, at den foreliggende sag ma »karakteriseres som
en principiel sag om kommunens praksis ved indgéelse af fremtidige
radgiveraftaler« (sidste understregning indsat af kommunalbestyrelsen).

Tilsynsradet udtaler, at hvor sagen vedrgrer privatgkonomiske interes-
ser, skal disse have »en sddan vagt, at man med rimelighed kan gé ud fra,
at interessen i almindelighed vil pavirke et medlems stillingtagen. Selvom
sagen ikke umiddelbart angar medlemmets aktuelle gkonomiske interes-
ser, kan der foreligge inhabilitet, hvis sagens afggrelse vil have til
konsekvens, at medlemmets mulighed for at indga udbyttegivende rets-
handler med kommunen forbedres eller forringes«.

Sporgsmélet om betydningen af sagsbehandlingens stadium kommer
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ogsd klart til udtryk i en sag, hvor borgmesteren havde deltaget i
gkonomiudvalgets og en del af kommunalbestyrelsens behandling af
spgrgsmalet om stdtte til opfdrelse af 25 boliger for et socialt boligselskab
(TR Bormholm 089-05-99-6-1980 af 3. februar 1981).

Habilitetsspgrgsmalet opstar ferst for kommunalbestyrelsen, da et med-
lem papeger, at borgmesteren som direkt@r for en privat byggevirksomhed
har interesser i sagen. Kommunalbestyrelsen har saledes oprindeligt
opfattet sin afggrelse som en principbesiutning om det patenkte antal
boliger. Kommunalbestyrelsen har i forbindelse hermed ikke hzftet sig ved
de tekniske specifikationer hidrgrende fra gkonomiudvalget, af hvilket det
fremgar, at der skal anvendes en serlig type elementer hidrgrende fra
vedkommende byggefirma. Sdvel tilsynsrddet som indenrigsministeriet
udtaler, at borgmesteren har veret inhabil under savel kommunalbestyrel-
sens som gkonomiudvalgets behandling af sagen (IM 1980/123 /0803-1 af 5.
marts 1981).

Sagsbehandlingens stadium far imidlertid afggrende betydning for
spgrgsmalet om retsvirkningen af inhabiliteten, idet indenrigsministeriet
tilslutter sig tilsynsradets afggrelse om ikke at foretage sig videre i sagen,
»da kommunalbestyrelsens endelige beslutning blev truffet uden borgme-
sterens deltagelse ...«.

De her anfgrte tilfzlde er siledes udtryk for et bedgmmelsesgrundlag i
harmoni med det i teorien indtagne standpunkt, hvorefter sagsbehandlin-
gens stadier som altovervejende hovedregel er uden betydning for, om et
tilknytningsforhold er inhabilitetsbegrundende. Forsggene pa at bryde
eller afsvakke forbindelsen mellem vedkommende kommunalbestyrelses-
medlem (dennes interesse) og den primare sags afggrelse via konstruktio-
nen principbeslutning imgdegas af tilsynsmyndighederne. P4 grundlag af
reale interessevurderinger s@ges interesseforholdene i det enkelte tilfzlde
afdzkket.

At denne linje ikke uden videre er udtryk for geldende ret vil blive sggt
illustreret i det fglgende.

Indledningsvis skal anfgres en sag, om et kommunalbestyrelsesmedlem
er inhabil under behandlingen af spgrgsmalet om kommunens fremtidige
anvendelse og fortsatte besiddelse af et klubhus, niar vedkommende har
ansggt kommunen om tilladelse til brug/leje heraf (TR Bornholm 089-01-
99-5-1980 af 25. september 1980).

Vedkommende erklerer sig pa kommunalbestyrelsens mgde inhabil.
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Borgmesteren er ikke enig heri, »idet sagen ikke drejede sig om udlejning
af klubhuset, men om hvorvidt kommunen overhovedet gnskede at eje
huset«. Dette synspunkt uddybes i en skrivelse fra kommunalbestyrelsen
til tilsynsradet, hvor der henvises til, at sagen »ikke drejede sig om
ansggning, men om hvad der principielt skulle ske fremover med bygnin-
gen«. Og ligeledes senere, at sagen »var af principiel karakter»(11/8 1980).

Vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem henviser som grundlag for
sin inhabilitet til, at det ville tjene vedkommendes »personlige interesser a¢
gd imod husets afhcendelse«.

Medens borgmesteren og kommunalbestyrelsens flertal séledes legger
vaegt pa sagens formelle genstand/sagsbehandlingens stadium, anlegger
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem en interessevurdering, hvis
grundlag er den afledte virkning af kommunalbestyrelsens principbeslut-
ning. Tilsynsradet tager ikke direkte stilling til spgrgsmalet om habilitet,
formentlig fordi sagen rummer andre sagsbehandlingsspgrgsmal som prin-
cipielt kunne bevirke tilsideszttelse af afggrelsen i medfgr af styrelseslo-
vens § 61.

Anfgres kan ogsa en sag, om en fiskeskipper, der er medlem af
havneudvalget, kan medvirke ved behandlingen af et lokalplanforslag
vedrgrende den pigzldende havn. Lokalplanen vedrdrer spgrgsmalet om
opferelse af redskabsskure for fiskerne pa havnen (TR Bornholm 089-05-
99-1-1983 af 23. august 1983).

Tilsynsradet statuerer habilitet med henvisning til, at han »der alene er
medlem af havneudvalget, ikke har varet med til at treeffe beslutninger i
sagen, eftersom dette udvalg kun indstiller til kommunalbestyrelsen og ikke
har afgprelseskompetence«.

Som et andet eksempel kan anfegres et tilfzlde, hvor en kommunalbesty-
relse og teknisk udvalg har erklzret et kommunalbestyrelsesmedlem
inhabil i forhold til en drgftelse af, om et omrade i ... bys centrum skulle
inddrages under lokalplanen (TR Ringkgbing 089-0-99-13-82 af 11. august
1982).

Kommunalbestyrelsen anfgrer som begrundelse for at statuere inhabili-
tet, at det pageldende kommunalbestyrelsesmedlem har lejet den ejen-
dom, fra hvilken han driver forretning, af sin mor, og at den patenkte
lokalplan vil »palzgge ejendommen sddanne byrder, at ... méa siges at have
en vasentlig interesse i sagen«.

Tilsynsradet finder derimod ikke, at der foreligger inhabilitet ved
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teknisk udvalgs behandling af sagen, idet »indholdet af en eventuel
lokalplan alene blev droftet rent forelpbigt«. Og »da der séledes ikke har
foreligget noget forslag til en lokalplans konkrete indhold til beslutning har
.. efter tilsynsridets opfattelse ikke haft en sidan vasentlig interesse i
sagen. ...«.

1 en anden sag forelagt indenrigsministeriet havde et kommunalbestyrel-
sesmedlem og en borgmester til trods for deres medlemskab af en banks
representantskab deltaget i afggrelsen af spgrgsmalet, om nogle banken
tilhgrende kontorlokaler skulle udlejes til kommunen, og i bekrzftende
fald pa hvilke vilkar dette skulle ske (IM 1968/1-1787 af 23. december
1968).

Det oplyses, at lejemalet blev godkendt pa et mgde i forretningsudvalget
for sammenl®gning af kommuner. Ved dette mgde deltog, foruden de to
nzvnte medlemmer af bankens reprasentantskab, ogsa et kommunalbesty-
relsesmedlem, der var medlem af den pagzldende banks bestyrelse.

Indenrigsministeriet udtaler herom, at »der ikke opstar spgrgsmal om de
respektive medlemmers habilitet, da disse fzllesudvalg for sammenlagning
ikke har myndighed til at treeffe afgprelser, der er bindende for de bestaende
kommuner eller for den fremtidige kommune«.

Anfgres skal ogsa en sag, om to kommunalbestyrelsesmedlemmer, der
er ansat i ledende stillinger pa fabrikken Cheminova, kan deltage i
kommunalbestyrelsens behandling af en hgring fra miljgankenzvnet til
brug for dettes afggrelse af en klage fra Thyboren Havns Fiskeriforening.
Klagen vedrgrer en afggrelse truffet af miljgstyrelsen og amtsradet vedrg-
rende de n®rmere betingelser for forureningsbegrznsning i forbindelse
med virksomhedens fjernelse af affaldsstoffer fra produktionen af insekt-
gifte (TR Ringkgbing 089-0-99-23-82 af 22. september 1982).

Kommunalbestyrelsen anser ikke de pag®ldende for inhabile.

Tilsynsradet erklerer sig enig i den af kommunalbestyrelsen trufne
afggrelse »i det konkrete tilfzlde«.

Som grundlag for sin afg@relse lzgger tilsynsradet vagt pa, »at der ikke
var tale om en beslutning af vasentlig personlig og/eller gkonomisk
betydning for de to kommunalbestyrelsesmedlemmer, men alene om
afgivelse af en udtalelse pa en hgring i anledning af en allerede verserende
klagesag«.

I forhold til grundsztningen om, at habilitetskravene er geldende for
samtlige sagsbehandlingens stadier, er det vanskeligt at se, at den primare
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Kap.V1.2.3.

sags karakter af hgring i anledning af en allerede verserende klagesag pa
adekvat vis skulle kunne begrunde habilitet. En sddan hgring foretages jo
som grundlag for sagens oplysning og dermed dens afggrelse i miljganke-
navnet.

At ogsa ombudsmanden tillegger spgrgsméalet om sagsbehandlingens
stadier afggrende vagt ved bedgmmelsen af, om et tilknytningsforhold er
inhabilitetsbegrundende, fremgér klart af en sag om, hvorvidt to kommu-
nalbestyrelsesmedlemmer B og C er inhabile i forhold til en sag om
kommunens anvendelse af nogle arealer, som visse almennyttige boligsel-
skaber havde fremsat gnske om at udnytte. De to kommunalbestyrelses-
medlemmer er formand for to af de fire boligselskaber (S1 og S2), der var
interesserede i arealerne (FOB 1975 s. 545ff).

For at give et udfgrligt billede af tilknytningsforholdets karakter og
indflydelse pa sagsbehandlingen vil sagens forlgb i det fglgende blive ret
indgdende beskrevet:

Kommunen havde en arrzkke overvejet at udnytte arealerne. Den fornyede
interesse var bl.a. fremkaldt af en henvendelse fra de fire selskaber, hvor-
iblandt var selskaberne S1 og S2. Henvendelsen til kommunen var formuleret
som en anmodning om hjalp til at skaffe egnede arealer til opfgrelse af
almennyttigt boligbyggeri. Da kommunen pabegyndte en egentlig planlegning
af omradets udnyttelse, rettede man, under henvisning til selskabernes
tidligere tilkendegivne interesse, henvendelse til selskaberne med foresporgsel
om, hvorvidt de fortsat var interesserede i byggeri i kommunen, og om de
agtede straks at pabegynde byggeriet, safremt arealer kunne anvises. Selska-
berne svarede med et tilsagn til kommunen om, at de var interesserede i at ga i
gang med at opfgre byggeri, sifremt de forngdne arealer kunne anvises.

Derefter behandlede gkonomiudvalget sagen og besluttede at indkalde selska-
berne til en forhandling. Byplanarkitekten udarbejdede oplzg til program for
udnyttelsen af arealet med forslag til principper for boligstgrrelse og boligfor-
deling. Pkonomiudvalget anbefalede planlzgningsudvalgets indstilling. Under
dette m@de i gkonomiudvalget protesterede kommunalbestyrelsesmedlem B
mod, at der manglede indstilling om, at det omhandlede byggeri kunne
benyttes til socialt boligbyggeri.

Kommunalbestyrelsen behandlede forslaget og besluttede at uds®tte sagen til
efter gkonomiudvalgets behandling af spgrgsmalet om overdragelse af arealet
til interesserede boligselskaber.

Pkonomiudvalget besluttede at indstille, at »arealer blev bebygget af et
almennyttigt boligselskab«. Samtidig anmodede gkonomiudvalget om be-
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Anden del. Kap.VI.2.3.

myndigelse til at forhandle med de interesserede boligselskaber, herunder
om overdragelse af arealet.

Under en »principdebat« i kommunalbestyrelsen om »kommunens
boligforhold« bliver der fremsat @ndringsforslag om, at sagen bliver sendt
tilbage til gkonomiudvalget til fornyet behandling. Dette forslag blev
nedstemt med 11 stemmer mod 10.

Dernast stemmer byradet om gkonomiudvalgets indstilling »med den
tilfgjelse, at der ogsa skulle optages forhandling med boligselskabet S2«.
Dette forslag vedtages med 11 stemmer mod 10.

Savel kommunalbestyrelsesmedlem B (formand for selskabet S1) som
kommunalbestyrelsesmedlem C (formand for selskabet S2) deltager i
sagens behandling og afstemning.

I forbindelse med kommunalbestyrelsens behandling af habilitetsspargs-
malet erklerer B sig inhabil med henvisning til, at boligselskabet S1
»tidligere havde indsendt forslag til byggeri pa den omtalte grund«.
Yderligere fremfgrte B, at borgmesteren og gkonomiudvalget tidligere
»havde givet grgnt lys for, at boligselskabet métte fremkomme med planer
for almennyttigt byggeri pa den omtalte grund ...«.

Derimod mener C sig habil med henvisning til, at der var tale om en
»principdebat om udnyttelse af arealet og ikke en stillingtagen til, hvem
arealet skulle overdrages«. Desuden er C indvalgt af kommunalbestyrelsen
som dennes reprasentant i selskabet.

Kommunalbestyrelsen anser dem begge for habile med henvisning til, at
»det drejer sig om byrddets principdebat om boligforhold og ikke om en
egentlig afgorelse af, til hvilket boligselskab arealet skulle afhendes«.

Tilsynsradet og ombudsmanden tilslutter sig savel dette resultat som
grundlaget herfor.

Om C’s habilitet udtales sdvel af ombudsmanden som af tilsynsradet, at
en inhabilitetsbegrundende interessekonflikt ikke foreligger i tilfzlde, hvor
det pagzldende kommunalbestyrelsesmedlem er udpeget af kommunalbe-
styrelsen som dennes representant i foreningens eller selskabets bestyrelse
(jfr. herom bl.a. afsnit 3 om interessens materielle karakter).

Med hensyn til B’s habilitet udtaler ombudsmanden, at udgangspunktet
ma vare, »at han ville vere inhabil ved byradets eller udvalgets behandling
af en sag, hvori det selskab, hvis bestyrelse han er formand for, er part«. 1
det foreliggende tilfzlde var der imidlertid efter det oplyste alene tale om
en principdebat om kommunens boligforhold, hvorunder der blev truffet en
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Kap.VI1.2.3.

principafgprelse vedrgrende anvendelse af det omtalte areal; der blev vel
herunder truffet afggrelse om, at der (ogsd) skulle forhandles med
boligselskabet X, men dette skete som led i en bredere beslutning om,
hvilke selskaber der skulle forhandles med, og pd grundlag af den almindeli-
ge beslutning om, at arealet skulle bebygges af det almennyttige boligsel-
skab«.

Ogsa tilsynsradet legger ved sin afggrelse om B’s habilitet afggrende
vaegt pa, at sagen »alene drejer sig om en principdebat om boligforhold, og
at der séledes ikke i forbindelse med sagens behandling i byradet var
spgrgsmal om udgvelse af tilsynsfunktioner«.

Samtlige involverede myndigheder stgtter sdledes deres afggrelse om, at
B er habil, pa den opfattelse, at det pageldende sagsbehandlingsstadium
har karakteren af en principdebat. Denne konstruktion dakker over
slutninger pa grundlag af den primzre afggrelses formelle fremtradelses-
form. En mere realt betonet vurdering af interessens karakter og styrke
kunne eksempelvis bygge pé fglgende forhold:

De omhandlede selskaber er sterkt interesserede i, at omradet besluttes
anvendt til socialt byggeri. Sagen herom er taget op pé initiativ af
selskaberne selv. Disse selskaber er via en hgrings- og forhandlingsproce-
dure direkte involverede i beslutningsprocessen, der leder frem til »prin-
cipdebatten og principbeslutningen«.

Interessen i udnyttelse af omrédet til socialt byggeri er reprasenteret i
gkonomiudvalget ved B. Denne reprasentation benyttes til at sikre
indstilling om, at arealet kan benyttes til socialt byggeri.

Bide B og C er ikke blot reprasenteret i de respektive selskabers
bestyrelse men er ogsa formend for disse.

Hvis debattens reelle indhold som angivet er kommunens boligforhold,
er dette generelle (overordnede) spgrgsmal s& snavert forbundet med det
konkrete spgrgsmal om udnyttelsen af det pagzldende areal til socialt
byggeri, at det i relation til vurderingen af selskabernes interesse i
debattens udfald er stzrkt misvisende at anvende termen »debat om
kommunens boligforhold«.

Selvom der kan spores visse nuanceforskelle i henseende til det indhold,
de enkelte myndigheder tillegger konstruktionen principdebat/principfor-
slag, er den for dem alle udtryk for, at det relevante sagsbehandlingssta-
dium Igsner eller bryder forbindelsen mellem vedkommende kommunalbe-
styrelsesmedlem og den primare afggrelse, sdledes at der ikke eksisterer
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Anden del. Kap.VI.2.3.

en forbindelse, der kan begrunde en inhabilitetsbegrundende interesse.
Kommunalbestyrelsen legger siledes vagt pa, at der ikke treffes beslut-
ning om, til hvilket selskab arealet skal afh@zndes, jfr. formuleringen »da
det drejede sig om byradets principdebat og ikke om en egentlig afggrelse
af, til hvilket selskab arealet skulle afheendes«.

Kommunalbestyrelsen tillegger det sdledes implicit afggrende vaegt,at de
involverede selskaber formelt er adressat for og dermed part i forhold til
den trufne afggrelse.

Denne tankegang kommer endnu klarere til udtryk i ombudsmandens
bedpmmelsesgrundlag. Medens ombudsmanden heller ikke tillzgger sel-
skabernes interesse i beslutningen om anvendelse af arealet betydning for
habilitetsvurderingen, inddrages i bed¢mmelsesgrundlaget den del af
beslutningerne, som direkte kan relateres til de enkelte selskaber. Saledes
udtaler ombudsmanden, »at der vel herunder (l&s principdebatten) blev
truffet afggrelse om, at der (ogsa) skulle forhandles med selskabet S1.
Imidlertid vzlger ombudsmanden at se bort fra dette forhold, idet det
betragtes »som et led i en bredere beslutning om, hvilke selskaber der skulle
forhandles med, og pa grundlag af den almindelige beslutning om, at
arealet skulle bebygges af et almennyttigt boligselskab«.

Ombudsmanden giver hermed udtryk for den grundlzggende tankegang
bag anvendelsen af begrebet principbeslutning. En s&ddan beslutning er af
et »bredere« mere »almindeligt« indhold i mods®tning til den konkrete
afggrelse stilet til en bestemt adressat.

Det er den tilsvarende tankegang, der ligger til grund for sondringen
mellem generelle regler og konkrete afggrelser. De fgrstnzvnte henvender
sig til en ubestemt flerhed af personer/og eller forhold, medens de
sidstn®vnte henvender sig til en bestemt person eller en bestemt flerhed af
personer og/eller forhold.

Konstruktionen principbeslutning tillegges et indhold, der ikke reelt
afspejler de tilknytningsforhold/interesser, som konstruktionen angiveligt
omfatter. De trufne beslutninger retter sig ikke imod en ubestemt flerhed
af forhold men mod interesser, som meget skarpt lader sig definere og
afgrense.

En grundlzggende ngdvendig forudsztning for, at et af selskaberne
overhovedet kan komme pa tale er, at der treffes beslutning om, at arealet
skal anvendes til socialt byggeri. I det omfang de pageldende kommunal-
bestyrelsesmedlemmer er interesserede i at komme i betragtning, hvilket
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Kap.V1.2.3.

pé baggrund af det skitserede sagsforlgb mé anses for givet, md de stemme
for beslutningen om anvendelse af omradet til socialt byggeri.

At netop denne stemmeafgivning tilmed - »som konkret vasentlig« - var
en ngdvendig forudsetning for afstemningsresultatet understreger blot
forbindelsen mellem »principbeslutningen« og de interesser, der er bedgm-
melsens genstand (Om betydningen af afstemningens resultat, jfr. kap.
XI).

Den eneste mulighed for herefter at statuere habilitet pa grundlag af en
real vurdering af de involverede interesser ville vere, om de respektive
selskabers interesse i beslutningen, om omradets anvendelse kunne anses
for at vere for indirekte i forhold til beslutningen om, til hvilket selskab
arealet skal overdrages. At der imidlertid skulle foreligge en sédan
indirekte grad af forbindelse mellem vedkommende kommunalbestyrelses-
medlem og den primare afggrelse kan ikke antages. Nar séledes beslutnin-
gen om arealets anvendelse er truffet, vil der vere 50% chance for, at et af
de to selskaber (af de 4 mulige) kan erhverve arealet, eller 25% chance for,
at et af disse erhverver det i forhold til de tre andre mulige.

Til yderligere illustration af ombudsmandens anvendelse af bedgmmel-
sesgrundlag, hvorefter omstzndigheder omkring beslutningsproceduren og
sagsbehandlingens stadier bliver afggrende for vurderingen af den involve-
rede interesse, kan anfgres sagen om forskellige habilitetsspgrgsmal i
forbindelse med udstykning og spildevandsanleg af betydning for et
erhvervs- og udviklingsselskab, i hvilket flere kommunalbestyrelsesmed-
lemmer - herunder borgmesteren - har interesse (OBM 1975/1141/42 af 27.
maj 1977).

Udover de pagzldende kommunalbestyrelsesmedlemmer, der som anfgrt er
involverede i selskabet som aktion®rer, er borgmesteren (BM) og kommunal-
bestyrelsesmedlem (NL) ogsa medlemmer af selskabets bestyrelse. NL delta-
ger som reprasentant for udstykningskonsortiet og erhvervs- og udstyknings-
selskabet i nogle mgder i teknisk udvalg og ligeledes i et mgde mellem
gkonomiudvalget og teknisk udvalg. Jfr om sagen igvrigt nedenfor afs. 3.2.

Om NL’s habilitet under disse mgder udtaler ombudsmanden, at »mgder-
ne i teknisk udvalg ... synes nzrmest at métte karakteriseres som fazlles
forberedende mgder om forslag til bebyggelsesplan, som kunne danne
grundlag for et udkast til partiel byplanvedtzgt og udstykningsplan for
omréadet. Jeg finder derfor ikke, at der var anledning til at kritisere, at der
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ikke pd disse mgder blev foretaget en skarpere opdeling af mg@dernes
fellesfase og de faser, hvor kommunens udvalg forhandlede indbyrdes og
traf beslutning om de rejste spgrgsmal«.

Ombudsmanden legger siledes afggrende vegt pd, om det pigzldende
m@de kan karakteriseres som »forberedende«. At dette virkelig i overens-
stemmelse med naturlig sprogbrug skal opfattes som betegnelse for mgder,
der ikke treffer egentlige beslutninger, fremgar af den fglgende sztning,
hvor ombudsmanden om et andet af disse »fallesmg@gder« udtaler, at »i det
omfang m@derne havde karakter af forhandling mellem de to interesse-
grupper, foreld der for sa vidt ikke inhabilitetsspgrgsmal, idet det for de
pvrige medlemmer i teknisk udvalg matte vare klart, at NL under disse
forhandlinger repraesenterede konsortiet/selskabet« (jfr. i gvrigt afsnit 2.5.
om rollemasker).

I begge tilfzldegrupperne synes det pagaldende sagsbehandlingsstadium
at vare blevet tillagt vagt. I den f@rstnzvnte gruppe anvendes kriteriet
»forhandling«, i den anden kategori anvendes kriteriet »felles forbereden-
de«. Det er vanskeligt at se, hvilken forskel der er tillagt begreberne
forhandling og fzlles forberedende. Imidlertid synes der nermerst at vere
tale om synonymer. At graden af mgdernes forberedende karakter er af
betydning i henseende til interessevurderingen, synes ogsa at fremgé af
ombudsmandens bemarkninger om yderligere et mgde: »Derimod er det
et spprgsmal, om en sidan skarp deling ikke burde vare foretaget fgr
mgdet ... Der forela her til bedgmmelse to alternative forslag til bebyggel-
se af omrédet, teknisk udvalg besluttede pa mgdet at indstille til kommu-
nalbestyrelsen, at det ene af forslagene - i gvrigt i overensstemmelse med
udstykningskonsortiets gnsker - blev fremmet«. Karakteristisk for dette
mgde i forhold til de gvrige er, at det udmunder i en beslutning fra
udvalget. Det vil sige en indstilling til kommunalbestyrelsen.

Opgsa borgmesteren deltog i et mgde mellem teknisk udvalg og gkono-
miudvalget om midlertidig kloakering af ... omrddet. Herom udtaler
ombudsmanden, at »det fremgar, at BM deltog pa dette mgde som
representant for turistselskabet. Der opstar derfor ikke herved noget
inhabilitetsspgrgssmal, for sa vidt som mgdet fremtradte som en egentlig
forhandling mellem konsortiet og selskabet pa den ene side og de to
kommunale udvalg pa den anden« (jfr. i gvrigt afsnit 2.5. om rollemasker).

Sammenfattende kan anfdres, at den indledningsvis padpegede grundsat-
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ning, hvorefter habilitetskravene er geldende pé samtlige sagsbehandlin-
gens stadier, er at betragte som et udgangspunkt med stor styrke i praksis.
Pa den anden side er fravigelserne fra dette udgangspunkt sd manifeste, at
grundsztningen ikke umodificeret kan siges at afspejle gzldende ret
(praksis). Man kan saledes konstatere, at grundsztningen i hvert tilfzlde
ikke uden videre respekteres i forhold til de kommunale habilitetskrav.

Imidlertid synes der ikke pa grundlag af den behandlede praksis at vere
mulighed for nogen almen afgrensning af modifikationens indhold og
rzkkevidde. Praksis er i denne henseende uden klar linje.

2.4. Den primazre afggrelses form

Som anfgrt fordres sedvanligvis, at en interesse for at vere inhabilitetsbe-
grundende skal vare af »serlig« karakter. Selve det forhold, at den
primere afggrelse i sin form er genere/ ma rumme en formodning imod
men udelukker naturligvis ikke eksistensen af szrlige interesser i afggrel-
sen. Spgrgsmalet bliver herefter, om interessens inhabilitetsbegrundende
karakter afggres pa grundlag af reale interessevurderinger, eller om og i
bekrzftende fald i hvilket omfang afggrelsens generelle form i sig selv
danner grundlag for at statuere habilitet.

Den primare afggrelses generelle form vil ofte faktisk korrespondere
med en si indirekte grad af tilknytning, at der allerede af denne grund ikke
foreligger en inhabilitetsbegrundende interesse. For sa vidt er afggrelsens
generelle form uden selvstendig betydning, idet den pageldende tilknyt-
ningsgrad under alle omstendigheder - d.v.s. uanset afggrelsens form -
ikke konstituerer en inhabilitetsbegrundende interesse.

Anderledes er situationen derimod i tilfzlde, hvor den trufne afggrelse -
pa trods af sin generelle form - er af direkte og vasentlig betydning for
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem. I sddanne tilfelde kan til-
knytningsforholdets udbredelse - som dette kommer til udtryk i afggrelsens
generelle form - i et vist omfang tjene som grundlag for klassificering af
interessen som materielt lovlig. Det er dette forhold som er det egentlige
betydningsindhold af begrebsszttet interesser af »scerlig« i modsatning til
»almen« karakter.

Klassificeringen af en interesse som materielt lovlig kan saledes sével
vere af egte materiel karakter, idet bedgmmelsesgrundlaget substantielt
sigter mod interessens indholdsmassige vasen, som af »ucegte«, idet

147 211

b #%>
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bedpmmelsesgrundlaget sigter mod eller bestar i slutninger fra graden af
tilknytning og/eller interessens udbredelse til interessens materielle karak-
ter, jfr. nedenfor afsnit 3.

Frihagen (Inhabilitet i forvaltningen s. 26) behandler spgrgsmalet om inhabili-
tet pa grund af klare interesser i sager, som ikke har nogen direkte virkninger
for vedkommende, og sager, hvor virkningen af afggrelsen heller ikke rammer
vedkommende pé samme made som den, der direkte er adressat for afgdrel-
sen. Eksempelvis anfgres forskellige tilfzlde af reguleringssager. Der antages
imidlertid at vare en betingelse for at statuere inhabilitet, at der er tale om en
serfordel/ulempe. H. Hammer (Kommuneloven med kommentarer s. 61)
antager, at den omstazndighed, at en person er grundejer inden for et
reguleringsomrade, nappe i sig selv er nok til at vedkommende regnes for part
i reguleringssagen. Noget sddant er imidlertid tilfzldet, nar planen kan fa »en
vis praktisk (gkonomisk) betydning ...« for vedkommende.

Den norske kommunelovs § 15, 1. punktum angav fgr @ndringen som
kriterium for en inhabilitetsbegrundende interesse, »personlig serfordel, tab
af ansvar af betydning«. Derimod havde kommuneloven ingen sarskilt
bestemmelse for »part«. Det antages, at der ved fortolkningen af forvaltnings-
lovens § 6, 2. led i vid udstrekning vil kunne legges vegt pad hvad der
fremkommer i forbindelse med de anfgrte kriterier i kommuneloven. Samtidig
anfgres det imidlertid, at der ikke kan ses bort fra, at forvaltningsloven vil
kunne fgre til en noget strengere praksis. Se i gvrigt de angivne eksempler fra
praksis (op cit. s. 66ff).

Spergsmalet bliver herefter, hvor grenserne gar for den habilitetsmassige
legitimering af interessen med henvisning til den primare afggrelses form
og interessens heraf afledte generelle/almene karakter.

Som et klart eksempel til illustration af formodningsreglens indhold og
gennemslag i praksis kan anfgres en sag, om en ansat ved et olieselskab
kan deltage i kommunalbestyrelsens behandling af et fjernvarmeprojekt
(TR Bornholm 089-07-99-3-1984 af 28. juni 1984). Tilsynsridet statuerer
habilitet. Som grundlag herfor legges foruden spgrgsmalet om vedkom-
mendes anszttelse og arbejdsforhold vagt pa, at varmeprojektet »har en sa
generel karakter, at det som vedrprende stgrre dele af kommunens beboere
giver anledning til politisk betonet debat om kommunens fremtidige struktur
pd varmeforsyningsomrddet«.

Grundlaget for afggrelsen rummer saledes samtlige de anfgrte bedgm-
melseselementer, der taler for at statuere habilitet: Den fjernere/indirekte
tilknytning, afggrelsens generelle form - interessens udbredelse til stgrre
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Kap.VI1.2.4,

dele af kommunens beboere og spgrgsmalets heraf afledte politiske/almene
og dermed materielt lovlige karakter.

Hvor disse betingelser ikke &benbart er tilstede, ma spgrgsmalet om
interessens karakter bero pa en konkret vurdering af det enkelte tilfzlde.
Til illustration heraf vil i det fplgende blive gennemgéet nogle tilfzlde,
hvor der statueres inhabilitet pa trods af den primare afggrelses generelle
form.

Indledningsvis skal anfgres en sag, om en advokat, der var medlem af
kommunalbestyrelsen, kan deltage i forhandlinger og afstemning om en
byplanvedtzgt for et omrade, hvor han selv besidder ejendomme (IM
1578/1967 af 21. februar 1968). Forslaget gar ud pa& en @ndring af
byplanvedtegten, hvorefter der bliver givet adgang til en vasentlig stgrre
udnyttelse end hidtil, idet der bliver &bnet mulighed for fri anvendelse af
1.sals-lokaliteter samt valgfrihed med hensyn til opfgrelse af bygninger i 2
eller 2 /2 etages hgjde. Der er saledes efter forslaget skabt mulighed for en
vasentlig hgjere udnyttelsesgrad i det pagzidende omride. Efter at
kommunalbestyrelsens flertal har bestemt, at vedkommende kommunalbe-
styrelsesmedlem ikke skal anses for inhabil, bliver forslaget til forggelse af
udnyttelsesgraden vedtaget med 8 stemmer mod 7. Vedkommende kom-
munalbestyrelsesmedlem deltager i afstemningen. Amtsradet (daverende
tilsynsmyndighed) udtaler, at radet efter det i sagen oplyste ikke finder
tilstrekkeligt grundlag for at betragte den pagzldende som inhabil under
sagens behandling. Indenrigsministeriet udtaler her overfor, at »... mé
antages at have haft sidanne vasentlige personlige interesser i sagen
vedrgrende @ndringerne i byplanvedtzgten, at han ikke burde have
deltaget i sogneradets forhandlinger og afstemninger angéende vedteg-
ten«.

Da tilknytningsforholdet mellem det padgzldende kommunalbestyrelses-
medlem og sagen er afsvakket derved, at den primare afggrelse har
karakter af en generel regel, ma der stilles kvalificerede krav til dokumenta-
tion for eksistensen af en scerlig interesse. Indenrigsministeriets bedgmmel-
sesgrundlag bygger da ogsa pa grundige overvejelser over interessens art
og styrke. Ministeriet tager séledes stilling til betydningen af, at vedkom-
mendes gkonomiske interesser i forskellige henseender er afsvakket. Det
bliver oplyst at ... i 1967 har afth@&ndet den ene ejendom, i hvilken der var
indrgmmet en person en lejeret med livsvarig uopsigelighed. Ved afthzn-
delsen var der taget forbehold om, at kommunalbestyrelsesmedlemmet
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Anden del. Kap.VI.2. 4,

ikke patog sig noget ansvar for, at ejendommen kunne udnyttes i overens-
stemmelse med den reviderede byplan. Den anden ejendom, som vedkom-
mende havde erhvervet 1 1965, var straks efter erhvervelsen blevet tilbudt
kommunen til overtagelse pd samme vilkar, idet der var blevet tilstillet
kommunen tilbud om at overtage ejendommen til den bogfgrte vardi og i
gvrigt pd samme vilkar som vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem
selv havde opnaet ved erhvervelsen.

Indenrigsministeriet udtaler med hensyn til disse forhold, at »det ikke
kan tillegges afggrende vaegt, med hvilken hensigt de pagzldende ejen-
domme i sin tid matte vare erhvervet eller at ejendommen er afhzndet
efter sagens behandling, nadr dog ejendommenes besiddelse tjente et
gkonomisk formal«. Indenrigsministeriet finder endvidere ikke, »at den
livsvarige beboelses- og udnyttelsesret som er indrgmmet lejeren af en
begrznset del af bebyggelsen pa matr. nr. ... medfgrer sidanne begrens-
ninger i ejerens muligheder for udnyttelse af ejendommen efter byplanved-
tegt ..., at den navnte betingelse i vasentlig grad har kunne formindske
ejerens gkonomiske interesser i sogneradets behandling af sagen«. Inden-
rigsministeriet foretager siledes en ret sé intensiv konkret bedgmmelse af
interessens art og omfang. Udgangspunktet er en konstatering af, at
besiddelse af ejendomme med gkonomisk formal for gje, d.v.s. ejendom-
me, der er beregnet til andet end beboelse, medfgrer inhabilitet med
hensyn til beslutninger, der kan pavirke det gkonomiske udbytte af
ejendommen. Den blotte konstatering af vedkommendes ejendomsret
suppleres af en konkret interessevurdering, hvis formal er at efterprgve,
om ejendomsbesiddelsen ogsa faktisk er udtryk for en gkonomisk interes-
se. Om opfyldelsen af dette krav udtaler indenrigsministeriet, at det er
uden afggrende betydning »med hvilken hensigt den pagzldende ejendom
er erhvervet ... eller at ejendommen er afthendet efter sagens behandling,
nar dog ejendomsbesiddelsen har tjent et gkonomisk formdi«.

I det omfang udtrykket »formél« refererer til subjektive bevaeggrunde,
er de understregede sentenser sprogligt modstridende. Formuleringen ma
skulle forstas derhen, at det afggrende er, om ejendommen rent objektivt
har varet af gkonomisk betydning for vedkommende. Det er i denne
henseende underordnet, om vedkommende rent faktisk har haft fortjene-
ste eller lidt tab pa sin besiddelse. Det afggrende er, om ejendomsbesiddel-
se generelt /gennemsnitligt indebzrer en gkonomisk interesse. Dette
spogrgsmal tager indenrigsministeriet stilling til med udtalelsen om, at den
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livsvarige beboelses- og benyttelsesret ikke findes at udggre sddanne
begrensninger i ejerens muligheder for udnyttelse af ejendommen efter
byplanvedtzgten, »... at den navnte ret i vasentlig grad har kunnet
formindske ejerens gkonomiske interesse i udfaldet af sogneradets be-
handling af sagen«.

Hermed tages der ikke blot i almindelighed stilling til rekkevidden af
sddanne radighedsindskr@nkninger, men der tages ogsa helt konkret
stilling til den foreliggende indskranknings forhold til den omhandlede
kommunalbestyrelsesbeslutning (byplanvedtzgten).

Som et andet eksempel kan anfgres sagen, om en borgmesters habilitet i
forbindelse med indfgrelse af en betalingsvedtzgt for kommunen (TR
Frederiksborg 089-201 -99-1-1975 af 24. februar 1976). »Parcellerne kan
ikke péregnes afhzndet, for end byggemodningsomkostningerne er
kendt«. Det er spgrgsmalet om disse byggemodningsomkostninger, der
reprasenterer borgmesterens interesse i sagen. Spgrgsmalet er herefter
bl.a., om denne interesse i sig selv kan anses for inhabilitetsbegrundende.
Herom udtaler tilsynsradet, at der pa grundlag af oplysningerne om »arten
og omfanget af de ejendomme, som borgmesteren ejer i kommunen« méa
antages at foreligge »en si direkte personlig og gkonomisk interesse i
betalingsvedtagtens vedtagelse, at han af denne grund ikke burde have
deltaget i sagens behandling ...«. Tilsynsraddet annullerer kommunalbesty-
relsens beslutning i medfgr af styrelseslovens § 61.

Endelig kan der anfgres et noget lignende tilfzlde, om en borgmesters
habilitet i forhold til kommunens keb og efterfgigende videresalg af nogle
grunde til et pensionsforsikringsselskab, til hvilket borgmesteren er knyttet
ved medlemskab af bestyrelse og forretningsudvalg (TR Frederiksborg
089-223-99-13 -1982 af 11. april 1983).

For s& vidt angér kommunalbestyrelsens behandling af lokalplanen for
omréadet statuerer tilsynsradet inhabilitet med henvisning til, »at dette
lokalplanforslag har en s& ngje sammenh®ng med og er en direkte fglge af
den indgéede salgsaftale«.

Pa grundlag af disse tilfzlde tegner der sig sdledes en udtalt tendens i
retning af en ret intensiv real afgr@nsning med hensyn til interessens
eksistens og omfang. Den anfgrte praksis er klart udtryk for, at den
primare afggrelses generelle form ikke i sig selv er til hinder for at statuere
inhabilitet, idet tilsynsmyndighedernes bedgmmelse sigter mod afdekning
af vedkommendes konkrete interesser i afggrelsen. Imidlertid fremviser
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Anden del. Kap.V1.2.4.

praksis ogsa eksempler pa, at afggrelsens generelle form betinger habilitet,
selvom det pagzldende kommunalbestyrelsesmedlem har en personlig
gkonomisk interesse i sagen.

Som eksempel herpa kan anfg@res et tilfzlde vedrgrende spgrgsmalet, om
et kommunalbestyrelsesmedlem er specielt inhabil i teknisk udvalgs drgf-
telse af kloakeringsproblemer i et sommerhusomrade (bestdende af 200
huse), hvor vedkommende selv er lodsejer. (TR Ringkgbing 089-0-99-13-
82 af 11. august 1982).

Interessen kan afgranses til et mods@tningsforhold mellem grundejere,
hvis grunde er henholdsvis hgjt og lavt beliggende. Ejere af hgjt beliggen-
de grunde vil sdledes vare uinteresseret i den del af projektet, som
vedrgrer de lavere liggende grunde men vil i givet fald blive bundet af en
felles lgsning for hele omradet.

Tilsynsradet statuerer ikke inhabilitet, idet ridet legger vaegt pa, at der i
sager af mere generel karakter, d.v.s. »sager, der far betydning for en stor
kreds af borgere eller for afggrelsen af mange fremtidige enkeltsager, kan
vere grund til at udvise tilbageholdenhed med hensyn til at statuere
inhabilitet«. Hertil fgjer radet, at »den omstzndighed, at et byradsmed-
lems ejendom bliver omfattet af en given beslutning, vil ikke i sig selv
kunne begrunde inhabilitet«.

Hermed gives der klart udtryk for, at en tilknytningsgrad, som isoleret
betragtet ville begrunde partsstatus, ikke i sig selv konstituerer en inhabili-
tetsbegrundende interesse. Interessen skal her udover i materiel henseende
kunne karakteriseres som serlig. Som grundlag for bedgmmelsen heraf
settes det forhold, at ogsa andre borgere har den pagzldende interesse. I
det omhandlede tilfelde er det forhold, at 200 parceller bergres, saledes
tilstrekkeligt til at klassificere interessen som almen, og det selv om der
som anfgrt ikke uden videre kan opereres med en egentlig falles interesse
for den omfattede gruppe.

Denne tankegang udtrykkes ogsa klart i et tilfzlde, om en borgmester
var inhabil i en sag om opkravning af bidrag til detailkloakering i et
omrade, inden for hvilket vedkommende selv og hans far boede (TR
Storstrgm 089-361-99-1- 1981 af 27. august 1981).

Tilsynsradet statuerer habilitet med henvisning til den ovenfor anfgrte
retssetning, hvorefter der i sager »af mere generel karakter, d.v.s. sager
som far betydning for en stor kreds af borgere ...«. Om forholdet til det
konkret foreliggende tilfzlde udtaler radet, at hvor en kommunalbestyrel-
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Kap.VI1.2. 4.

se »skal tage stilling til f.eks. betalingsvedtagt eller sager pa det planlag-
ningsmassige omrade, vil ofte sa vasentlige dele af kommunen vare
bergrt, at det ikke kan undgas, at ogsa kommunalbestyrelsesmedlemmer
vil kunne bergrese«.

Til illustration af hvor langt disse bedgmmelseselementer kan bare i
retning af at legitimere den enkeltes privatgkonomiske interesser kan
anfgres en sag, om et kommunalbestyrelsesmedlem var inhabil under
kommunalbestyrelsens behandling af forslag om udbygning af et rensnings-
anlzg (TR Arhus 089-715-90-7-1982 af 21. oktober 1982). Det pagzldende
kommunalbestyrelsesmedlem har en gard med tilhgrende dambrug i
strgmretningen. Vedkommende har som lodsejer og part varet indkaldt til
mg@de med amtskommunens vandvasen. Vedkommendes igangvarende
dambrug modtager ikke vand fra aen, men enkelte fiskedamme, som ikke
pa sagens tidspunkt er i brug, ville kunne tages i brug efter udbygning af
rensningsanlegget. Herudover oplyses, at vedkommende s&lger fiskekort,
som giver ret til at fiske i den.

Tilsynsradet statuerer habilitet med henvisning til indenrigsministeriets
retsopfattelse, hvorefter det tillzgges »betydelig va&gt« om den primere
afggrelse er af »generel karakter og saledes bergrer stgrre dele af kommu-
nens befolkning eller alene bergrer det pdgeeldende medlem eller en
begreenset kreds«. Herudover legges ogsa vagt pa interessens forholdsmas-
sige betydning, d.v.s. om »den enkeltes personlige interesse i forhold til
forslaget er af underordnet karakter, og endelig at der i forhold til sAidanne
forslag ma regnes med, at enkelte bestyrelsesmedlemmers »individuelle
interesser altid i et vist omfang vil blive bergrt«. Pa grundlag heraf er
tilsynsrddet af den opfattelse, at vedkommendes interesser er »af s
underordnet karakter, at de hverken kan pavirke ...s stemmeafgivning
eller for omverdenen fremkalde frygt for noget sddant«.

At konstruktionen har sine grenser kommer - foruden i de indlednings-
vis anfgrte eksempler - til udtryk, nar tilsynsradet statuerer inhabilitet i en
sag, hvor spgrgsmalet er, om syv kommunalbestyrelsesmedlemmer kan
deltage i behandlingen af spgrgsmalet om kommunen skal foretage
opkravning af for lidt betalt ejendomsskyld, nér de pagzldende er ejere af
ejendomme, for hvilke der er opkravet for lidt. (TR Storstrgm 089-355-99-
2-1982 af 24. august 1982).

Medens det herefter lader sig konkludere, at en afggrelses generelle
form pa den ene side ikke udelukker inhabilitet og pa den anden side
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indtager en central placering i grundlaget for at statuere habilitet, fore-
kommer det - bortset fra de oplagte tilfzlde - vanskeligt at konkludere
noget éntydigt med hensyn til den pracise vegt og rekkevidde af dette
element i bedgmmelsen. At kommunalbestyrelsesmedlemmer ikke er
inhabile i forhold til generelle beslutninger, som bergrer hovedparten af
kommunens befolkning nogenlunde lige meget, forekommer at vare et
ad=zkvat resultat i forhold til (mod)hensynet ikke at afskzre vesentlige
grupper af kommunens befolkning fra deltagelse i kommunalt arbejde.
Derimod synes de til grund for habilitetskravene liggende hensyn vanskeli-
gere at forene med en afggrelse, hvorefter en gruppe pa ca. 200 husstande
er tilstrekkeligt omfattende til materielt at legitimere interessen som
vaerende af almen karakter, hvilket s& meget mere ma gzlde, nar sagen
giver anledning til og er udtryk for interessemodsatninger mellem grup-
pens medlemmer. Og selv hvor en afg@relse faktisk omfatter en stor del af
kommunens befolkning, md det stadig vere af relevans at vurdere, om
enkelte borgere - i forhold til gruppen - har serlige interesser i sagen. Nar
tilsynsradet saledes i sagen om dambrugejerens habilitet i forhold til en
beslutning om udvidelse af rensningsanlzg statuerer habilitet med henvis-
ning til, at rensningsanlzgget »bergrer vasentlige dele af kommunens
borgere«, kan man vel spgrge, om selve det forhold, at kommunens
borgere har en - vel for de fleste ret indirekte - interesse i sagen, er
tilstrekkeligt til at klassificere dambrugejerens - privatgkonomiske -
interesse som verende af almen karakter. Der kan vel ikke herske tvivl om,
at netop en dambrugejers og fiskekortudsteders interesse i et rensningsan-
leg - sammenlignet med det store beboerflertals interesser - er af forholds-
massig serlig karakter.

2.5. Dobbeltroller og maskeskift
Habilitetskravenes genstand er vedkommende kommunalbestyrelsesmed-
lems offentligretlige kompetence.

Inhabilitetens &rsag er vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems
tilknytning til den primzre sag, nar grundlaget for denne tilknytning
konstituerer en interesse, som er denne sag uvedkommende.

Virkningen heraf er forbud mod at deltage i sagens behandling eller mod
at beklede det pagzldende hverv i det hele taget. Det vil sige, at det
pagzldende kommunalbestyrelsesmedlems offentligretlige kompetence af-
skzres.
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Habilitetskravenes pointe er, at netop denne interesse ikke ma bringes
ind i sagsbehandlingen af netop denne person.

Med udgangspunkt heri kan man stille det spgrgsmal, under hvilke
omstendigheder et kommunalbestyrelses- eller udvalgsmedlem kan delta-
ge i behandlingen af en sag - omfattet af vedkommendes kompetence - i en
anden egenskab end som indehaver af denne kompetence. Og/eller i
hvilket omfang den offentligretlige kompetence i sig selv kan legitimere/
neutralisere vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems i gvrigt inhabili-
tetsbegrundende interesser. Eller udtrykt pd en anden made: I hvilket
omfang kan et skift af rollemasker tillzgges betydning i habilitetsbedgm-
melsen.

Som anfgrt er det forhold, at begrebet interesse hovedsageligt er et
retsteknisk udtryk for tilknytningsforhold mellem vedkommende kompe-
tenceindehaver og den primare sag ikke ensbetydende med, at afgrensnin-
gen af habilitetskravene ikke sd vidt muligt skal sigte imod afskaring af
faktisk foreliggende motiverende interesser (bias). Det betyder, at habili-
tetskravene s vidt muligt - modificeret af henholdsvis tillids- og modhensy-
net - skal afspejle en real interessevurdering pa grundlag af almindeligt
anerkendte socialpsykologiske gennemsnitserfaringer for interessedannel-
se.

I forhold til den her omhandlede problemstilling mé& maélet for habilitets-
bedgmmelsen siledes vare at konstatere, hvornar der faktisk foreligger en
dobbeltrolle og dermed en indgang for usaglig pavirkning.

Problemstillingen er yderst kompliceret og snavert forbundet med det
almindelige spgrgsmal om habilitetskravenes ydre granser og faktiske
effektivitet som v&rn mod uvedkommende interessers indtrengen i sagsbe-
handlingen/beslutningsprocessen. Pa den ene side ma habilitetskravenes
rekkevidde naturligvis szttes i overensstemmelse med de samfundsmassi-
ge relationer, som er den offentligretlige kompetences genstand og bag-
grund. Hvis eksempelvis en borgmester er ejer af en ejendom, som
kommunen er interesseret i at erhverve, kan habilitetskravene naturligvis
ikke stille sig i vejen for den til en aftales indgaelse ngdvendige kommuni-
kation mellem kommunalbestyrelsen og borgmesteren.

Pa den anden side er det habilitetskravenes funktion at afskzre interes-
ser, der kan gve usaglig indflydelse pa den offentlige kompetences
udgvelse og i snzver sammenhang hermed sikre offentlighedens tillid til
den offentlige/kommunale forvaltning.

219

$ $2

% #
g />



Anden del. Kap.VL2.5.

Problemstillingen kan i praksis udsondres i to hovedkategorier af
tilfzlde. Den fgrste kategori omfatter tilfzlde, hvor tilknytningsforholdets
sammensatte karakter beror pa, at vedkommendes forbindelse til eksem-
pelvis en privat (juridisk) person kan betragtes som afledt af det kommuna-
le mandat, eksempelvis fordi vedkommende af kommunalbestyrelsen er
udpeget som medlem af et selskabs styrende organer med henblik pa
varetagelse af kommunale interesser i selskabet. I sadanne tilfzlde er
udgangspunktet som anfgrt, at forbindelsen til det private interessesubjekt
ikke konstituerer en inhabilitetsbegrundende interesse. (Jfr. forvaltnings-
lovsforslagets bemarkninger s. 30). Men det forhold, at vedkommende er
udpeget af kommunalbestyrelsen eller efter indstilling fra denne, er jo ikke
ensbetydende med, at vedkommende som medlem af en ikke kommunal
organisation alene skal varetage kommunale interesser. I det omfang ogsé
andre interesser kan eller skal varetages, bliver spgrgsmalet, hvilken vagt
interessens formelle afledning skal have i det samlede kompleks af
tilknytningsforhold.

Den anden kategori omfatter tilfzlde, hvor tilknytningsforholdet end
ikke formelt er afledt af det kommunale mandat. Her bliver spgrgsmalet
iszr, hvor tet og i hvilke egenskaber det habilitetsmassigt kan accepteres,
at vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem er i bergring med den
kommunale beslutningsproces. Eksempelvis kan man spgrge, om et ud-
valgsmedlem, eventuelt udvalgets formand, kan deltage i et udvalgsmgde
eller mgde i @vrigt med udvalgsmedlemmer under henvisning til, at
vedkommende ikke er til stede i egenskab af udvalgsmedlem men derimod
som reprasentant for egne eller andres private interesser. Hvor spgrgsma-
let i den ovenfor anfgrte fgrste kategori saledes var, i hvilket omfang og
under hvilke omstendigheder et i gvrigt inhabilitetsbegrundende tilknyt-
ningsforhold kan legitimeres med henvisning til, at vedkommende er
kommunalbestyrelsens repraesentant, bliver spgrgsmalet her omvendt den
legitimerende razkkevidde af udsagn om, at vedkommende ikke represen-
terer eller fungerer som bzrer af kommunal kompetence.

Sporgsmalet hznger bl.a. sn@vert sammen med, hvilken grad af frihed
man vil anerkende med hensyn til udvalgenes arbejdsform. Kan udvalgene
eksempelvis holde felles forberedende mgder med representanter - herun-
der udvalgsmedlemmer - for uvedkommende interesser (jfr. udfgrligt
nedenfor). Og dette spdrgsmal henger igen snzvert sammen med det i
forrige afsnit omhandlede om sagsbehandlingens stadier som element i
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Kap.VI.2.5.

habilitetsbedgmmelsen, hvor problemstillingens granser jo bl.a. blev
angivet af tilfzlde, hvor en sag behandles uden for kommunalt regie, d.v.s.
i en form som ikke formelt er omfattet af kommunalbestyrelses- eller
udvalgsmgder.

Spegrgsmalet om den habilitetsmassige betydning af en rollemaske mé
naturligvis afggres ved en nzrmere analyse af den interesse/det tilknyt-
ningsforhold masken reelt er udtryk for eller dekker over.

Til illustration heraf kan anfgres en sag, om X, der er medlem af amtsrad
og kommunalbestyrelse, og Y, der er medlem af kommunalbestyrelsen,
kan deltage i henholdsvis amtsradets og kommunalbestyrelsens behandling
af sager vedrgrende rekonstruktion/afvikling af et boligselskab, i hvis
bestyrelse X er formand og Y er formand for bestyrelsen i et andet lokalt
boligselskab.

Om grundlaget for de pagzldendes poster i selskaberne kan oplyses, at
X er indvalgt i boligselskabets bestyrelse som det ene af amtsradets to
reprasentanter. Y er indvalgt i det lokale boligselskabs bestyrelse af dette
selskabs hovedbestyrelse.

Om X’s deltagelse i amtsradets behandling af afviklings- og rekonstruk-
tionsplan for boligselskabet udtaler indenrigsministeriet, at indenrigsmini-
steriet er enigt med amtsradet i, at han ikke er inhabil. Der henvises til, at
der »ikke foreligger en konflikt mellem de interesser, som X som
amtsradets representant i boligselskabets bestyrelse skal varetage som
amtsridsmedlem og som medlem (formand) af boligselskabets bestyrelse«
(IM 1976 /12012/1200-3 af 22. februar 1977).

Tilsvarende resultat nar indenrigsministeriet til med hensyn til X’s
habilitet ved kommunalbestyrelsens behandling af den samme sag. Udover
at henvise til at X er indvalgt af amtsradet, peger indenrigsministeriet som
grundlag for denne afggrelse ogsa pa, »at det i det vasentlige er sammen-
faldende interesser, som amtsrddet og kommunalbestyrelsen sgger at
varetage ved sagens behandling ...«.

Med hensyn til spgrgsmalet om Y’s habilitet ved kommunalbestyrelsens
behandling af sagen sondrer indenrigsministeriet mellem to forhold:
Kommunalbestyrelsens behandling af selve afviklingsplanen (1). Kommu-
nalbestyrelsens behandling af borgmesterens forslag til fordeling af bolig-
selskabets bebyggelser mellem det lokale boligselskab, til hvilket Y var
knyttet, og et konkurrerende boligselskab (2).

Indenrigsministeriet er af den opfattelse, at Y »ikke har varet afskaret
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fra at deltage i kommunalbestyrelsens behandling af f@rstn@vnte spgrgsmal 5"
M.

Med hensyn til det sidstn®vnte spgrgsmal (2) er indenrigsministeriet af $ $
den opfattelse, »at det under hensyn til hans stilling som formand for
bestyrelsen af boligselskabet ..., havde varet rigtigst om den pagzldende $ 5;4 $ $
ikke havde deltaget i kommunalbestyrelsens behandling ... om fordelingen $ $
af boligselskabets bebyggelser i kommunen«.

Hermed tilkendegives, at grundlaget for vedkommende kommunalbe- #$>
styrelsesmedlems tilknytning til boligselskabet er et vasentligt men ikke $ $
det eneste element af betydning for habilitetsvurderingen.

Afggrelsen synes saledes i vidt omfang béaret af den blotte formelle $ $
konstatering af det kommunale mandats tilstedevarelse uden noget egent- $$ >
ligt forsgg pa at vurdere dettes gennemslag i forhold til posterne som $ 3
formand og bestyrelsesmedlem. En reel vurdering af de heraf afledte $ $
interesser ma vel fare til det resultat, at de pageldendes mandat sa langt fra
at vere udelukkende kommunalt funderet, nok ogsa mé antages at hvile pa $ 5;
en forudsztning om varetagelse af selskabets interesser, ogsa hvor disse % $
matte komme i strid med kommunale interesser.

Sporgsmalet szttes pa spidsen i sagen om en borgmesters habilitet i y # $
forhold til en rekke bygge- og miljgsager, nar borgmesteren er medlem af $ $
bestyrelsen for en erhvervsfond, som er komplementar i et kommanditsel- $ >
skab (TR Nordjylland 089-16-99-2-84 af 22. april 1985 og IM 1074/1616- &C)B2&D&D
1/1984 af 4. november 1985). Til trods for at sdvel kommanditselskabet $ #$
som den medicinalvarefabrik, som er de primzre afggrelsers direkte $ %
genstand - er rent private erhvervsforetagender, og til trods for at disse har $ %
en direkte gkonomisk interesse i kommunalbestyrelsens forvaltning af
bygge- og miljglovgivningen, anerkender sédvel tilsynsrdd som indenrigsmi- >
nisterium borgmesterens habilitet, idet der dels henvises til, at han er , % $
wkommunens representant« i bestyrelsen, og dels at borgmesteren - bl.a. ' # 6 6
som fglge af krav om decision af fondens regnskaber - »vil varetage
kommunale interesser i fonden«. Indenrigsministeriet uddyber yderligere $ 3
grundlaget for denne dobbeltrollekonstruktion med en udtalelse om, at 5
»det forhold, at borgmesteren udover at varetage beskazftigelsesmaessige $ 4 $
hensyn tillige skal varetage miljgmassige hensyn, kan ikke i sig selv $
medfgre inhabilitet. Der er tale om en afvejning af to offentligretlige
interesser over for hinanden, og den interessekonflikt, der kan opstd i denne
forbindelse, kan normalt ikke antages at indebeere inhabilitet. Hvis der
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derimod er tale om at afveje en privatretlig interesse over for en
offentligretlig interesse, vil inhabilitet kunne foreligge«. At indenrigsmini-
steriet til fulde er opmarksom pa, at virksomheden ogsa har til formal at
varetage »privatretlige« - og dermed i habilitetsmassig henseende ulovlige
- interesser fremgar klart af indenrigsministeriets udtalelse om, at der ikke
lovligt vil kunne ydes gkonomisk stgtte til en erhvervsfond, »der har til
formadl at investere i private erhvervsdrivende selskaber«. Habilitetsafggrel-
sen bygger siledes pa en formel separering af selskabets interesser og
borgmesterens rolle i forhold til disse. Da borgmesteren alene er kommu-
nens reprasentant i forhold til de lovlige offentligretlige interesser, forelig-
ger der ikke noget habilitetsmassigt problem!

De indtil nu antgrte eksempler har veret karakteriseret ved, at habili-
tetsbedgmmelsen har vaeret funderet pa en formel analyse af grundlaget for
de respektive kompetencers (rollers) forhold til den primzre sag. I forhold
hertil kompliceres spgrgsmalet yderligere, nar bedgmmelsens genstand
ikke saledes er de respektive rollers formelle grundlag og indbyrdes
forhold, men derimod kompetencens faktiske udgvelse i det enkelte
tilfelde.

Dette illustreres klart i sagen vedrgrende forskellige kommunale afgg-
relser af betydning for et egns- og erhvervsudviklingsselskabs opfgrelse af
et feriecenter (OBM 1975-1141-42 af 27. maj 1977).

Sével ombudsmanden som tilsynsradet udskiller spgrgsmélet om borg-
mesterens habilitet til szrskilt behandling. Ombudsmanden udtaler, at det
udover det om de almindelige aktionarer sagte ma tages i betragtning, at
borgmesteren ogsa var medlem af selskabets bestyrelse.

Bestyrelsen, der bestar af fem medlemmer, fungerer ogsa som direktion. To af
bestyrelsens medlemmer kan tegne og forpligte selskabet over for tredjemand.
Dog skal ved kgb, salg og pantsztning af fast ejendom samt optagelse af lan
den samlede bestyrelse medvirke. Da bestyrelsen séledes ikke blot har den
overordnede ledelse men ogsa den daglige administration, kan ombudsman-
den udtale, at bestyrelsen »har en meget steerk stilling i selskabet«.
Tilsynsradet udtaler, at det var uheldigt, at borgmesteren pa grund af sit
medlemskab af bestyrelsen i selskabet ikke har undladt at deltage i
kommunalbestyrelsens behandling af sager, der bergrte selskabets interes-
ser. Denne udtalelse, der var rettet mod borgmesterens deltagelse i mg@der,
hvor byplanvedtzgten og udstykningsplanen forhandledes, supplerer om-
budsmanden med nogle yderligere udtalelser om de enkelte mgder. Blandt
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disse behandles borgmesterens deltagelse i et mgde mellem teknisk udvalg
og skonomiudvalget om midlertidig kloakering af omradet. Hertil udtaler
ombudsmanden, at »det fremgar, at borgmesteren pa dette magde deltog
som representant for selskabet. Der opstar derfor ikke herved noget
inhabilitetsspprgsmdl, for sa vidt som mgdet fremtradte som en egentlig
forhandling mellem konsortiet og selskabet pa den ene side og de to
kommunale udvalg pa den anden side«.

Ombudsmanden godtager saledes rolleskiftet fra borgmester til repra-
sentant for konsortiet. Grundlaget herfor er det afholdte mgdes fremtra-
delsesform af egentlig »forhandling mellem konsortiet og selskabet ...«.

P4 grundlag af en reel interessevurdering ma man vel komme til det
resultat, at interessekonflikten knyttet til dette mg@de er af samme art som
med hensyn til de mgder i forhold til hvilke ombudsmanden betragter
borgmesteren som inhabil.*)

I forbindelse med en sddan reel interessevurdering ma man veare opmark-
som p4, at borgmesteren er fedt medlem af og formand for gkonomiudval-
get. Foruden at vare formand for gkonomiudvalget har borgmesteren fri
adgang til at deltage i samtlige udvalgsmgder, saledes ogsa dem der finder
sted under teknisk udvalg. Det vil sige, at borgmesteren har fuldt kendskab
til alle forhold af betydning for »forhandlingsmodpartens« (d.v.s. kommu-
nens) udspil, dispositioner og forudsztninger. Hertil kommer, at borgme-
steren har indgdende personligt kendskab til samtlige medlemmer af begge
udvalg. Nogle af disse medlemmer er oven i kdbet, som aktionzrer og
medstiftere aktivt interesserede i at fremme projektet.

At det er rollemasken, der styrer resultatet, synes bekraftet af ombuds-
mandens udtalelse vedrgrende et andet tilfelde i sagen, som ombudsman-
den tager op til s@rskilt vurdering. Borgmesteren havde sdledes pa et
tidspunkt deltaget »som representant for kommunen« i et mgde med
amtets tekniske udvalg og amtsfredningsudvalget om udkast til byplanved-

*) Borgmesteren havde saledes deltaget i kommunalbestyrelsens mgde om behand-
ling af gkonomiudvalgets indstilling om anl®g af adgangsvej til omradet fra
amtsvejen og anlaeg af interne veje i udstykningsomradet, samt om detailkloake-
ringsprojekt.

Ligeledes havde borgmesteren deltaget i et par andre mgder i kommunalbesty-
relse og gkonomiudvalg vedrgrende anlag af adgangsve;j.
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tzgt for ... omradet. Pa dette tidspunkt var selskabet involveret i forhand-
linger om kgbet af en del af naboejendommen, og det var allerede da
meningen, at denne ejendom skulle indgé i udstykningsplanen for omra-
det.

Til dette udtaler ombudsmanden »Jeg géar ud fra, at tilsynsrddet ma
mene, at borgmesteren allerede pd dette tidspunkt var inhabil ved

kommunens behandling af sager vedrgrende udstykningen af omradet, og -

at det saledes var en fejl, at han representerede kommunen péa det
pagzldende mgde«.

At dette sidstnavnte tilfzlde giver anledning til stgrre betenkeligheder
end det fgrstnzvnte, synes kun at kunne forklares med, at borgmesteren
optreder som »reprzsentant for kommunen«, hvor han i fgrstnzvnte
tilfelde optradte som representant for selskabet. En reel interessevurde-
ring synes narmest at ggre sidstnzvnte tilfzlde mindre betznkeligt end
farstnazvnte. I fgrstnzvnte tilfzide var der tale om et totalt personsammen-
fald, idet borgmesteren som reprasentant for selskabet forhandler med sig
selv som formand for gkonomiudvalget og medlem af teknisk udvalg. I
sidstnevnte tilfzlde forhandles med en anden myndighed, der pa ingen
made er impliceret i interesser knyttet til projektet. Heroverfor kan pé den
anden side indvendes, at borgmesterens »forhandlingsmodpart« i f@rst-
nzvnte tilfelde havde et endog szrdeles godt kendskab til interessekonflik-
ten, medens amtets tekniske udvalg i sidstnzvnte tilfzlde formentlig har
betragtet borgmesteren som udelukkende reprasentant for offentlige
interesser.

Karakteren og indholdet af ombudsmandens bedgmmelsesgrundlag
understreges i forbindelse med ombudsmandens behandling af det forhold,
at et andet kommunalbestyrelsesmedlem (NL), som ogsd er medlem af
teknisk udvalg samt har s®de i selskabets bestyrelse, har deltaget i en
rekke mgder i teknisk udvalg, hvor der blev behandlet bebyggelsesplaner
for ... omradet. Vedkommende var ligeledes tilstede under et mgde
mellem teknisk udvalg og gkonomiudvalget om behandlingen af spgrgsma-
let om midlertidig kloakering af ... omradet.

Ombudsmanden udtaler herom: »I det omfang m@gderne havde karakter
af forhandling mellem de to interessegrupper, forela der for sé vidt ikke et
habilitetsspgrgsmal, idet det for de gvrige medlemmer af teknisk udvalg
métte vare klart, at NL under disse forhandlinger repr@senterede konsor-
tiet/selskabet«.
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Anden del. Kap.VI.2.5.

Det egentlige grundlag for disse rollekonstruktioner méa vare det
forhold, at habilitetskravenes retsvirkning ikke direkte er rettet mod
inhabilitetens drsag: Den privatgkonomiske interesse (tilknytningsfor-
hold). Habilitetskravene kan siledes ikke i sig selv danne grundlag for krav
om, at et kommunalbestyrelsesmedlem skal opgive eksempelvis privatgko-
nomiske interesser, som betingelse for fortsat at kunne vare indehaver af
hvervet som kommunalbestyrelsesmedlem (Harder: Dansk kommunalfor-
valtning I's. 219). Sddanne krav kommer i hgjere - omend stadig indirekte -
grad til udtryk i reglerne om generel inhabilitet, jfr. styrelseslovens § 29,
stk. 2 og 3 samt direkte i reglerne om tjenestemands bibeskaftigelse.

Da der pé de pagazldende mgder klart udgves offentligretlig kompeten-
ce, er de for kommunalbestyrelsesmedlemmer gezldende habilitetskrav
ogsd galdende for disse mgder. Det afggrende grundlag for at statuere
habilitet ma dels vere vedkommendes selvdefinerede rollemaske, dels - i
snazver sammenhang hermed - mgdets - i forhold til sedvanlig kommunal-
bestyrelses/udvalgsmgder - afvigende form, af eksempelvis forhandling
mellem forskellige »interessegrupper«. Udskillelsen af de respektive inter-
essegrupper beror imidlertid netop pa de pagzldendes rollemasker. Og at
det er vanskeligt at operere med sikre objektive kriterier for mgders
karakter i gvrigt illustreres klart i sagen, ndr ombudsmanden om mgderne i
teknisk udvalg udtaler, at de n@rmest synes at »matte karakteriseres som
felles forberedende mgder om forslaget til bebyggelsesplan ... Jeg finder
derfor ikke, at der var anledning til at kritisere, at der ikke pa disse m@der
blev foretaget en skarp opdeling af mgdernes fellesfase og de faser,
hvorunder kommunens udvalg forhandlede indbyrdes og traf beslutning om
de rejste spgrgsmal«.

Hvad man end matte mene om de retstekniske muligheder for pa det
anfgrte grundlag at konstatere i hvilken egenskab kommunalbestyrelses-
medlemmer/borgmesteren optreder under diverse »forhandlinger«, ma det
vel sta klart, at bedgmmelsesgrundlag af denne karakter hverken kan
betrégtes som adzkvat i forhold til garanti- eller tillidshensynet.

Man kan ogsé betragte forholdet som illustration af habilitetskravenes
begrensede rzkkevidde samt den begrensede faktiske virkning, der ofte er
forbundet med retsvirkningen af inhabilitet. Den beskrevne konstruktions
egentlige rzson er jo, at de pagzldende (i hvert tilfzlde stiltiende) har
erklzret sig inhabile, forladt mgdet og er derefter vendt tilbage for at
deltage i dette som privatpersoner/interessenter.
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Tilfzldet udggr saledes et grensefenomen pa overgangen til spgrgsmalet
om usaglig pavirkning, som helt er lgsrevet fra habilitetsproblematikken.

Genstanden for rollemaskekorrektion kan ogsd direkte vare tilknyt-
ningsforholdet, idet vedkommende i stedet for at afsta fra eller modificere
sin deltagelse i den offentligretlige kompetences udgvelse sgger at ned-
dazmpe de funktioner og interesser i privatsfaren, som er habilitetsspgrgs-
malets arsag. I det omfang en sadan afskering af interessen er reel, er
habilitetsproblematikken naturligvis bragt til ophgr. Imidlertid vil der ofte
kunne szttes spgrgsmalstegn ved sadanne tiltags faktiske rekkevidde, som
i vidt omfang vil unddrage sig reel kontrol.

Eksempelvis kan anfgres spgrgsmalet om borgmesterens habilitet i
forhold til sagen om kommunens salg af grunde til et pensionsforsikrings-
selskab, til hvilket borgmesteren er knyttet ved medlemskab af bestyrelse
og forretningsudvalg (TR Frederiksborg 089-223-99-13-1982 af 11. april
1983).

Til stgtte for sin habilitet anf@rer borgmesteren, at han ikke har deltaget
i de af selskabet afholdte mgder vedrgrende sagen. Borgmesteren har
saledes »fra sagens start fundet det rigtigt ikke at deltage i drgftelser og
beslutninger i pensionsforsikringsselskabets bestyrelse og forretningsudvalg
.. men alene villet varetage ... kommunes interesser«.

Anfpres kan i denne sammenhzng ogsa sagen om de habilitetsmassige
aspekter af at kommunen overlader en del af kommunens advokatforret-
ninger til henholdsvis borgmesteren, som er advokat, og senere til en
advokat der driver virksomhed i kompagniskab med borgmesteren (FOB
1981 s. 98ff).

Med hensyn til spgrgsmalet om borgmesterens egen advokatmassige
forbindelse med kommunen udtaler tilsynsradet, at radet efter at borgme-
steren har afstdet fra disse forretninger, ikke finder anledning til at
foretage videre vedrgrende dette spgrgsmal (TR Arhus 0881-735-4-1978 af
6. oktober 1978).

Om interessekonfliktens karakter udtaler indenrigsministeriet, »at de to
hverv mé holdes adskilt«. Ministeriet henviser i den forbindelse til, at det
pahviler borgmesteren og gkonomiudvalget pd kommunalbestyrelsens
vegne at fgre tilsyn med, at en af kommunen antaget advokat udfgrer sine
hverv tilfredsstillende. »Ved en forening af hvervene som henholdsvis
borgmester og kommunens advokat vil der opsta risiko for, at dette hensyn
ikke kan varetages pa betryggende made«. Det anfgres videre, at borgme-
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sterens forpligtelse er at »fgre forhandlinger for kommunen. Det er
vanskeligt foreneligt med denne forpligtelse, der er en forudsztning for det
vederlag, der er tillagt borgmesteren, at borgmesteren samtidig varetager
dette hverv som advokat for kommunen, hvilket bl.a. kan indebzre
opgaver som radgiver for kommunen«.

Habilitetsspgrgsmalet lgses tilsyneladende ved, at forretningerne overla-
des til borgmesterens kompagnon. Tilsynsradet finder ikke, at den kom-
munale styrelseslov er til hinder herfor, sdfremt vederlaget ikke indgar i
kompagniskabets regnskab og fordeling. Indenrigsministeriet tilslutter sig
tilsynsradets retsopfattelse med en udtalelse om, at indenrigsministeriet
»ikke finder anledning til at kritisere det af tilsynsradet anlagte skgn,
hvorefter den kommunale styrelseslov ikke er til hinder for en sadan
ordning under de af tilsynsradet nermere angivne forudsetninger ...«

Ombudsmanden er opmarksom pé en siddan ordnings svagheder i
henseende til at sikre reel interesseadskillelse. Ombudsmanden henviser
saledes til, at der uanset den etablerede vederlagsordning (uden for
interessentskabet) kan vare tale om en ordning, saledes »at borgmesteren
fortsat har en ikke uvesentlig (indirekte) advokatmassig interesse knyttet
til forholdet mellem kommunen og den anden advokat«.

Om grundlaget for tilsynsmyndighedernes afgdrelse, og - i snaver
forbindelse hermed - om grundlaget for reel kontrol af ordningen oplyser
tilsynsradet, at radet ikke inden afggrelse blev truffet har haft forelagt den
interessentskabskontrakt, der danner grundlag for samarbejdet mellem de
to advokater. Tilsynsradet har »ment sig berettiget til at forudsatte, at der
ikke i kontrakten findes vilkdr, som g@r betingelsen om adskillelse af
forretningerne med kommunen illusorisk«. Som grundlag for denne anta-
gelse henviser tilsynsradet til, at det »ud fra kendskabet til de implicerede
parter og forholdene pd stedet har ment, at den afgivne erklering skulle
kunne afverge de betznkeligheder, der kunne knytte sig til aftalen, og
fundet, at kravene til den almene tillid til kommunestyrets uafh2ngighed
matte vere tilstrekkeligt impdekommet ved det omhandlede vilkar for
overtladelse af forretningerne til borgmesterens kompagnon«.

Som et yderligere trin pa denne overgang kan anfgres et tilfzlde, som er
karakteristisk ved at ligge uden for habilitetskravenes rekkevidde, om end
forholdet klart leder tanken i retning heraf og i @vrigt klart illustrerer
mindre heldig interessesammenblanding.
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Sagen vedrgrer spgrgsmalet, om en borgmester som advokat kan reprasentere
et kommunalbestyrelsesmedlem i en fredningssag vedrérende dennes gods.
Godset er beliggende i kommunen og er af fredningskredsen foreslaet fredet.
(TR Roskilde 089-2-99-8-1976 af 6. august 1976).

Kommunen har varet representeret under de forberedende meder og er af
fredningsnzvnets formand blevet anmodet om en udtalelse i anledning af, at
ejeren af godset har rejst det spgrgsmal, om det var muligt i forbindelse med
en fredning at opna en lavere vurdering af ejendommene. Kommunalbestyrel-
sen har udtalt, at den kan anbefale fredningen, men at den , da den ikke er
fredningsmyndighed, ikke kan udtale sig om, hvorvidt fredningen kan pévirke
vurderingen.

Tilsynsraddet udtaler, »at borgmesterens varetagelse af ...s interesser under
fredningssagen over for fredningsmyndighederne i det konkrete tilfzlde neppe
kan give anleding til kritik«. Som bedgmmelseselementer, der har varet lagt
vagt pd ved denne afggrelse, anfgrer tilsynsradet: »at der ikke i henhold til
lovgivningen tilkommer kommunalbestyrelsen at treffe afggrelse i frednings-
sager. Og at der ikke har foreligget en interessekonflikt mellem den pagzlden-
de lodsejer og kommunalbestyrelsen«.

Tilsynsradet legger - og ma vel ogsé legge - vagt pa den formelle kompetence-
fordeling. Imidlertid suppleres bedpmmelsesgrundlaget med en vurdering af,
om lodsejerens og kommunens interesser er sammenfaldende. Heroverfor kan
det for det fgrste anfgres, at habilitetskravene jo ikke blot har til formal at
sikre kommunale interesser i snaver forstand, men i nok sa hgj grad ogsa skal
sikre (kommunal) forvaltning fri for uvedkommende interesser. For det andet
kan spgrgsmalet om interessesammenfald ikke besvares uathangigt af interes-
sesubjektets karakter. Et privat interessesubjekts interesser i en fredning vil
ofte vaere af en karakter, som ikke kan korrespondere med tilsvarende
kommunale interesse, jfr. som eksempel den i sagen beskrevne interesse
vedrgrende spgrgsmalet om opnaelse af en lavere vurdering af ejendommene
som fglge af den ivarksatte fredning (jfr. afsnit 3 om interessens materielle
karakter). Hertil kan fgjes, at fredninger inden for en kommunes grenser, i
szrdeleshed fredninger af den her foreliggende stgrrelsesorden (et gods),
principielt er af stor interesse for den pagazldende kommune (jfr. begrundel-
serne for kompetenceordningen i fredningssager), og at interessesammenfald
under alle omstzndigheder ma bero pa en tilfeldighed og i det enkelte tilfelde
kun vanskeligt lader sig konstatere med sikkerhed.

Under alle omstzndigheder kan det nzppe tenkes at styrke tilliden til
kommunalforvaltningen, at kommunens borgmester kan fgre fredningssager
for en privat lodsejer, som oven i kgbet er medlem af kommunalbestyrelsen.

Det er maske sddanne tanker, der ligger til grund for tilsynsradets afsluttende
forbehold: »Det tilfgjes, at tilsynsradet ikke herved har taget stilling til, at der
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i fredningssager som i andre sager kan foreligge sddanne afvigende interesser
for kommunalbestyrelsen og andre implicerede parter, at det kan forekomme
betenkeligt, om en kommunes borgmester optreder som advokat for en parte.

I engelsk ret er de her omhandlede tilfzlde, som enten ligger pa grensen af
eller uden for habilitetskravenes rekkevidde s@gt reguleret, nar det i the code
of conduct fastslas, at habilitetsprincipperne (og dertil knyttet oplysningspligt)
skal holdes for gje ogsa i forbindelse med uofficielle tilknytningsforhold til
andre kommunalbestyrelsesmedlemmer, partigruppemgder eller andre ufor-
melle lejligheder. Og det understreges tilmed, at dette skal ske med samme
omhyggelighed, som hvis der er tale om et formelt mgde i kommunalbestyrel-
sen, dets udvalg eller underudvalg. (The national code of local governments
conduct 1975 I afsnit 3 (2) jfr. ovenfor afsnit 2.3.

Spegrgsmalet behandles konkret af den kommunale ombudsmand (local com-
missioner) for London, jfr. sagerne nr. 4, 8 og 11 Report 1983.

2.6. Forholdet mellem formidlede og uformidlede interesser

Selv om tilknytningens direkte/umiddelbare karakter ikke har vaeret anfgrt
som minimumsfordring til den inhabilitetsbegrundende grad af tilknytning
er det utvivlsomt, at praksis har varet pavirket af bedgmmelseselementer,
der maske som refleksvirkning af de uformidlede interessetyper, legger
vagt pa spergsmalet herom.

At tilsynsmyndighederne i forbindelse med at der statueres habilitet i
sager om formidlede interesser, konstaterer at vedkommende (heller) ikke
har en personlig gkonomisk interesse i sagen, kan naturligvis ikke i sig selv
tages som udtryk for, at habilitetsafggrelsen bygger herpa. Imidlertid kan
der faktisk i praksis spores tendenser i retning af at legge afggrende vagt
pé vedkommendes egeninteresse i snaver forstand med den virkning, at
interesser formidlet ved reprasentationsforhold modsatningsvis ikke bliver
anset for inhabilitetsbegrundende. Som eksempel herpa kan anfgres en
indenrigsministeriel udtalelse, som giver udtryk for den opfattelse, at en
sagfgrer kunne deltage i behandlingen af et andragende om tilskud til et
rutebilselskab, som han var sagfgrer for »idet han ikke havde nogen
gkonomisk interesse i andragendets imgdekommelse« (Skrivelse af 15.
marts 1949, jfr. Harder: Offentlige hverv og private interesser s. 42). Nar
tendensens rzkkevidde og gennemslag er vanskelig at bestemme med
ngjagtighed, beror det pa, at afgrensningen af inhabilitetsbegrundende
representationsforhold i sig selv volder vanskeligheder (Jfr. ovenfor kap.
IV og Dansk kommunalforvaltning I 4 udg. s. 203f. Hertil kommer at
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usikkerheden yderligere forstzrkes af en ofte forekommende sproglig
uklarhed i angivelsen af bedgmmelsesgrundlagets karakter og indhold, et
forhold som naturligvis er af betydning, hvor andre faktorer end vedkom-
mendes egen personlige interesse, uafhangigt heraf kan trekke habilitets-
afggrelsen i samme retning. Til illustration heraf kan anfgres en sag, om et
kommunalbestyrelsesmedlem er inhabil under kommunalbestyrelsens be-
handling af en ansggning fra en klub om tilladelse til afholdelse af
forskellige arrangementer, nar vedkommende er medlem af den ansggende
klub (IM 1970/1130/0300-2 af 10. marts 1971). Tilsynsradet udtaler bl.a., at
rddet ikke har fundet »at kommunalbestyrelsesmedlem ...s interesse i
sagens udfald kunne siges at vere af sd vaesentlig og personlig karakter, at
han havde varet udelukket fra deltagelse i sagens behandling« (TR
Kobenhavns amt, skrivelse af 29. juli 1970). Sagen forelegges for inden-
rigsministeriet, som tilslutter sig tilsynsradets afggrelse. Ministeriet giver
ikke nogen egentlig begrundelse herfor men udtaler blot, »at ... ikke ...
kan antages pa grund at inhabilitet at have veret afskéret fra at deltage i
kommunalbestyrelsens behandling af den af klubben indgivne ans@gning«.
Nar der ikke pa grundlag heraf kan sluttes noget sikkert om betydningen af
det af tilsynsrddet anvendte bedgmmelsesgrundlag, beror det pa, at
resultatet ogsa ville kunne begrundes med henvisning til interessens
materielle karakter.

Som et andet eksempel kan anfgres sagen, om formanden for en
brugsforening kan deltage i kommunalbestyrelsens forhandlinger og be-
slutning om nedleggelse af et strede, nar brugsforeningen har en interesse
heri, idet foreningen dermed vil fi mulighed for at bebygge en tomt, den
selv har etableret (TR Frederiksborg 089-30-99-2-1971 af 6. juli 1971).

Kommunalbestyrelsen trzffer afggrelse om, at den pag=zldende er habil,
»idet han ikke havde et sa personligt forhold til sagen, at han kunne have
en personlig interesse i sagens udfald«. Denne formulering peger klart i
retning af en bedgmmelse, der bygger pd vedkommendes egen-interesse.
Heroverfor udtaler tilsynsradet, at vedkommende er inhabil, da han »pa
grund af sin stilling som formand for brugsforeningen mé antages at have
haft en sddan interesse i den omhandlede sag ..., at han ... ikke burde have
deltaget i byradets forhandlinger og afstemning i sagen«. Sdvel kommunal-
bestyrelsens som tilsynsradets formulering peger siledes i retning af, at
bedgmmelsens genstand har veret vedkommendes egen-interesse. Imidler-
tid ma tilsynsradets anvendelse af udtrykket interesse pa baggrund af den

231

$>

%8

&')&K6

$6
L5;

>



Anden del. Kap.VI.2.6.

sproglige sammenhang samt habilitetsafggrelsens resultat antages at sigte

til den med reprasentationsforholdet forbundne interesse.
Tendensen til at bedgmme representationsforhold pa grundlag af repre-

sentantens egeninteresse i den pageldende sag kommer klart til udtryk i
tilfelde vedrgrende spgrgsmalet, om en borgmester og et andet medlem af
kommunalbestyrelsen, der begge er medlemmer af en banks reprasentant-
skab, kan deltage i behandlingen og afstemningen af en sag om udleje af
kontorlokaler til den kommunale administration i en af den pagzldende
bank nyopfgrt kontorbygning (IM KK j.nr. 1968/1-1787 af 23. december
1968). Den kommunale beslutning vedrgrer foruden det principielle
sp#rgsmal, om der overhovedet skal lejes lokaler, ogsd spgrgsmalet om
lejekontraktens indhold i henseende til dens lengde og vilkar i gvrigt.

Indenrigsministeriet udtaler, at »hvervet som medlem af bankens repra-
sentantskab under hensyn til karakteren af dettes funktioner ... ikke for de
pageldende byrddsmedlemmer kan sidestilles med en sddan personlig og
pgkonomisk interesse i udfaldet af byradets afstemning, at de som inhabile
burde have undladt at deltage i byrddets forhandlinger og afstemninger
vedrgrende lejemdilet med banken«.

Denne af indenrigsministeriet anvendte malestok, en personlig gkono-
misk interesse i udfaldet af sagen, synes ikke at vere et adekvat udtryk for
den interessekonflikt som udspringer af reprasentationsforholdet. Den
relevante interesse er i denne henseende ikke vedkommende kommunal-
bestyrelsesmediems gkonomiske interesse, men derimod bankens interesse
i en for banken fordelagtig aftale med kommunen. Spgrgsmélet er
herefter, om vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem, som fglge af
sine funktioner som representantskabsmedlem og/eller den med dette
hverv i gvrigt forbundne formodning for identifikation, bgr anses som
barer af den inhabilitetsbegrundende interesse.

Allerede de med reprazsentantskabshvervet forbundne funktioner synes pa
grundlag af en konkret interessevurdering at indicere en inhabilitetsbe-
grundende tilknytning til interessen. Ifglge bankens vedtegter har repra-
sentantskabet til opgave:

1. at velge bankens bestyrelse og direktion

2. at fastsztte vederlag for bestyrelsens medlemmer og lgnninger til
direktionen

3. at treffe beslutning om oprettelse af filialer

232

#
%

$ #%>
$5 4>
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4. at fremsette forslag til vedtzgtsendringer

5. at foresla fordeling af overskud

6. at bista direktionen ved at skaffe de oplysninger, som denne matte
gnske.

Pa grundlag heraf synes representantskabet at have en ganske central
placering i den overordnede styring af bankens forhold. Dette gzlder ogsa i
forhold til beslutninger af direkte betydning for bankens ekspansion og
gkonomiske trivsel i gvrigt. Af szrlig relevans for vurderingen af den
foreliggende sag er den under pkt. 6 anferte forpligtelse til at »bistd
direktionen ved at skaffe de oplysninger, som denne mdtte pnske«. Hermed
er det i vedtzgten direkte udtalt, at de pAgeldende kommunalbestyrelses-
medlemmer i en retshandel mellem banken og kommunen indtager en
dobbeltstilling.

Indenrigsministeriet understreger sin negligering af den loyalitetskon-
flikt, der foreligger helt uafhengigt af vedkommende kommunalbestyrel-
sesmedlemmers personlige og gkonomiske interesser ved yderligere at
udtale, at »det ikke kan tillegges betydning for denne vurdering, at
spgrgsmalet om bankens udleje af lokaler til kommunen har varet drgftet i
representantskabet, forinden det er blevet drgftet og sat til afstemning i
byradet« (understreget her). Som grundlag for en real interessevurdering
ma legges vegt pad representantskabets store indflydelse pad selskabets
forhold sammenholdt med karakteren af den beslutning, der skal trzffes af
kommunalbestyrelsen. Med hensyn til dette sidste ma det iser tillegges
veegt, at beslutningens genstand ikke blot er, om der skal udlejes, men ogsé
pa hvilke vilkar dette nermere skal finde sted. Den omstzndighed, at der
ogsé skal treffes beslutning om nermere vilkar, ggr kommunalbestyrelsens
afggrelse mere sarbar over for pavirkning for usaglige interesser.

Som eksempel pa bedgmmelsesgrundlag, der i modsatning hertil udpre-
get fokuserer pa reprzsentationsforholdet som sadant, og samtidig frem-
treder som et opgdr med tendensen til at bygge habilitetsafggrelsen pa
spergsmalet om vedkommendes egen interesse, kan anfgres sagen om et
tilfelde, hvor en kommunalbestyrelse skal tage stilling til udleje af et areal
(TR Frederiksborg amt 089-217 -99-8-1976 af 28. december 1976). Grunde-
ne udlejes til fem forskellige lejere »pa ensartede vilkér«. Blandt de nye
lejere er en sparekasse ..., som vil opfgre en kontorbygning og en
brugsforening, som vil opfgre en butik. Spgrgsmalet er, om kommunens
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borgmester, som er medlem af reprasentantskabet for sparekassen og
bestyrelsesmedlem i brugsforenigen kan deltage i sagens behandling.

Tilsynsradet udtaler, at han »bade som medlem af bestyrelsen for
brugsforeningen og som medlem af representantskabet ...« er inhabil.
Tilsynsradet eksplicerer, at habilitetsvurderingens genstand er reprasenta-
tionsforholdet som sadant, idet radet udtaler, »at De ... mé betragtes som
representant for en gkonomisk interesse, der ikke er Deres egen, men som
De er valgt til at varetage«.

Tilsynsradet understreger karakteren af dette bedgpmmelsesgrundlag
med en efterfglgende udtalelse om, at »inhabilitet i et tilfzlde som det
foreliggende ikke kan begrundes med en henvisning til kommunalbestyrel-
sesmedlemmets personlige eller pkonomiske interesse i sagen ... Den reelle
baggrund for at statuere inhabilitet er, at det ud fra en generel vurdering
ikke kan udelukkes, at der vil kunne rejses en vis tvivl om, at kommunal-
bestyrelsesmedlemmet i en situation som den foreliggende vil 1gse konflik-
ten mellem de modstridende loyalitetshensyn til kommunens fordel«.

Muligheden for at korrigere resultatet pa grundlag af en konkret
interessevurdering udelukkes ikke principielt af tilsynsradet men vanske-
ligggres faktisk af det af tilsynsradet formulerede bedgmmelsesgrundlag.
Tilsynsrddet opererer saledes med en formodningsregel om, at representa-
tionsforholdet indebarer illoyalitet over for kommunens interesser. Reglen
udelukker ikke, at denne formodning konkret kan afkrzftes, men kravet
til graden af sandsynlighed for, at der foreligger illoyalitet, er sat sa lavt,
jfr. »ikke kan udelukkes« og »en vis tvivl«, at forhandsformodningen reelt
synes endog meget vanskelig at afkrafte.

Den anfgrte praksis afspejler ogsa tendensen til i en periode at s@tte grensen
for inhabilitetsbegrundende tilknytning til selskabers styrende organer ved
medlemskab af bestyrelsen i modsztning til reprasentantskabet. Denne
afgrensning falder i gjnene i forbindelse med tilfelde vedrgrende spgrgsmalet,
om kommunalbestyrelsesmedlemmer med tilknytning til pengeinstitutter kan
deltage i behandling og afggrelse i sager vedrgrende kommunens forretninger
med disse pengeinstitutter.

Et indtryk af sddanne tilknytningsforholds mulige betydning kan man eksem-
pelvis fa pa grundlag af oplysninger om de sakaldte aftale/blokindskud, som
kommunerne foretager med hensyn til deres overskydende kapital. Savel
indskuddenes stgrrelse som muligheden for at forudberegne deres lgbetid
gjorde pengeinstitutterne interesserede i at fravige normale indskudsbetingel-
ser med det resultat, at disse indskud opnaede en aftalt rente, der langt
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oversteg normal indskudsrente. Denne praksis blev bragt til ophgr i 1978 ved
en mellem pengeinstitutterne indgaet aftale om et renteloft, hvor renten
tidligere havde ligget pad 18-19%. Dette bevirkede, at kommunerne trak et
belgb pa mellem 5-6 milliarder kroner ud af pengeinstitutterne. For mange
kommuner betgd denne renteforskel ofte millionbelgb i mistede renteindtazg-
ter. Kommunerne maétte derfor finde alternative anbringelsesmuligheder,
hvilket typisk blev statsobligationer. (Oplysningerne stammer fra direktgr A.
Skjoldager og kontorchef Torben Holm, Den danske Bankforening bragt i
Information marts 1979).

Til konkret illustration af problemstillingen kan anfgres et tilfzlde, hvor en
borgmester er medlem af representantskabet for en sparekasse. (TR Arhus
0881-723-5-1978 af 1. december 1978). Sparekassen anvendtes i vid udstrek-
ning til placering af likvid kapital, regelmassige udbetalinger o.s.v. Spgrgsma-
let er herefter, om borgmesteren er inhabil i forbindelse med behandlingen af
en sag om »placering af kommunens likvide kapital i pengeinstitutter (banker
og sparekasser) samt vedrgrende overdragelse til pengeinstitutter af bankmas-
sige forretninger (f.eks. regelmassige udbetalinger af Ignninger, pension,
begrnetilskud, sygedagpenge m.v. ...). Tilsynsradet udtaler, at »nmedlemskabet
af de .omhandlede pengeinstitutters representantskab kan efter tilsynsradets
opfattelse ikke medfgre, at de pagzldende ma betragtes som inhabile ved
behandlingen af den omhandlede sag«.

Tilsvarende standpunkt indtager indenrigsministeriet i en sag, om borgmeste-
ren, viceborgmesteren samt fire gvrige medlemmer af kommunalbestyrelsen
kan deltage i afstemningen om overflytning af kommunens daglige kontofor-
bindelse fra X bank til Y sparekasse, nar borgmesteren og viceborgmesteren
er medlemmer af sparekassen, Y’s tilsynsrad, medens de fire gvrige kommu-
nalbestyrelsesmedlemmer har szde i henholdsvis bankens og sparekassens
representantskaber (IM 1971/1201/0724-1 af 29. juli 1971). Indenrigsministeri-
et udtaler, at ingen af de pag=zldende er inhabile. Ministeriet henviser som
begrundelse herfor til »karakteren af deres hverv«. Hvad der n@rmere ligger
heri, belyses til dels i den samme sag, da et andet kommunalbestyrelsesmed-
lem erkleres inhabil, fordi vedkommende er formand for bestyrelsen i X bank.
Indenrigsministeriet udtaler herom, at vedkommende »p& grund af den
interesse med hensyn til sagens udfald, som banken madtte forvente varetaget
...«, at vedkommende som formand for bankens bestyrelse matte betragtes
som inhabil.

Spergsmalet er herefter, hvilke tilknytningsforhold der kan udlgse en sddan
forventning og den dermed korresponderende interesse. Der er ingen tvivl
om, at bestyrelsesposter i denne henseende udggr en central kategori af
inhabilitetsbegrundende reprasentationsforhold, og at tilsynsmyndighederne
uden videre statuerer inhabilitet pa grundlag heraf. Som nogle yderligere
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eksempler herpa kan anfdres TR Vejle 089-611-9-98a-1-1977 af 27. oktober
1977 om gkonomiudvalgsmedlemmers behandling af sager om anbringelse af
kommunens pengemidler. Tilsvarende IM 1975/12012/1400-5 af 18. december
1975. TR Frederiksborg 089-03-99-1-1971 af 6. juli 1971 vedrgrende spgrgsma-
let om formanden for bestyrelsen i et bagerikompagni kan deltage i behandlin-
gen af kompagniets ansggning om dispensation fra byplanvedtazgten. IM 1976
/12012/1200-3 af 22. februar 1977 om formanden for bestyrelsen af et
boligselskab kan deltage i kommunalbestyrelsens behandling af fordeling af et
andet boligselskabs bebyggelser. IM 1971/123/1000-1 om medlemmer af et
hgjspendingsselskabs bestyrelse kan deltage i amtsradets behandling af
spergsmalet om et sagsanleg mod hgjspazndingsselskabet. IM 1880/1965 af 10.
januar 1966 om forzldrevalgt medlem af realskoles bestyrelse kan deltage i
behandlingen af spgrgsmalet om kommunens overtagelse af den private
realskole.

En real interessevurdering ma, foruden de forhold der formelt kan berettige
interessesubjektets forventninger og krav om loyalitet, ogsa legge vagt pd
forhold, der om ikke formelt kan forpligte til s& dog erfaringsmassigt rent
faktisk udlgse en sddan loyalitet. Og ogsa reprasentantskabsmedlemmer er
inden for deres mandats grenser valgt til at varetage den pagzldende juridiske
persons interesser. Den omstzndighed at reprasentantskaber ofte er tillagt en
kontrolfunktion i modsaztning til beslutninger og eksekutive funktioner, er jo
ikke ensbetydende med, at de i forhold til interessesubjektet har status af et
udenfor stdende organ. Der er tvartimod tale om en integreret del af
selskabets/foreningens ledelse, som indgar i et samspil med den gvrige del af
ledelsesstrukturen (typisk bestyrelse og direktion), til varetagelse af interesse-
subjektets interesser. I overensstemmelse hermed indvalges personer i repra-
sentantskabet, som ma antages at vaere engageret i interessesubjektets trivsel.

Hertil kommer, at indholdet af en reprasentantskabspost ikke er en given/
stereotyp stgrrelse i henseende til de med reprasentantskabet forbundne
befgjelser og opgaver. De begrensninger, der i medfer af aktieselskabslovens
§ 59, stk. 3 galder med hensyn til, hvilke befgjelser der kan tillegges
representantskaber, finder saledes ikke anvendelse pa banker og sparekasser,
jfr. samme bestemmelse stk. S (Erik Hgrlyck: Aktieselskaber s. 120-21)
Reprasentantskabets magtstilling afgdres derfor alene efter banklovgivningen.
(Kommenteret aktieselskabslov s. 133) Reprasentantskabets opgaver skal
vare afgrenset i vedtzgterne (lov nr. 199 af 2. april 1974 om banker og
sparekasser § 9, stk. 2). Der antages at glde den begrensning, at der ikke kan
overlades reprasentantskabet opgaver, som forudsattes varetaget af bestyrel-
sen eller direktionen. (Bank- og sparekasseloven med kommentarer, Bjgrn
Jensen og Jprgen Nprgaard) I medfgr af bank- og sparekasselovens § 9, stk. 2,
2. punktum er representantskabsmedlemmer undergivet samme ansvar som
bestyrelsesmedlemmer.
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Spergsmaélet er formentlig nu afklaret pa den méde, at representantskabspo-
ster som udgangspunkt bevirker inhabilitet, jfr. Harder DKI 4. udg. s. 205. Og
i forarbejderne til dansk forvaltningslov § 3, stk. 1, nr. 3 anfgres reprasentant-
skabsposter direkte at vere omfattet af bestemmelsen, som statuerer inhabili-
tet, nir »vedkommende deltager i ledelsen af eller i @vrigt har en nar
tilknytning til et selskab, en forening eller en anden privat juridisk person, der
har en szrlig interesse i sagens udfald« (jfr. lovforslagets bemarkninger s. 31).

Speorgsmélet om anerkendelse af formidlede interesser som inhabilitets-
grund kan herefter besvares bekrzftende. Imidlertid giver den faktiske
rekkevidde af dette principielle udgangspunkt anledning til tvivl, ndr man i
nyere praksis ser eksempler pa, at der statueres habilitet med bl.a.
henvisning til manglende personlig/gkonomisk interesse i tilfzlde, hvor
man pa det foreliggende grundlag i gvrigt kunne forvente en afggrelse om
inhabilitet. Saledes nar der statueres habilitet i sagen, om en borgmesteer
kan deltage i behandlingen og afg@relsen af spgrgsmalet om byggetilladel-
ser, dispensationer fra byggelovgivning og kommuneplanlov, miljggodken-
delser etc. selv om vedkommende er medlem af bestyrelsen i en erhvervs-
fond, under hvilken der er organiseret kommanditselskabet af rent er-
hvervsgkonomisk karakter, med gkonomisk interesse i de anfgrte tilladel-
ser og dispensationer. Savel tilsynsradet som indenrigsministeriet synes at
tillegge sp@rgsmélet om eksistensen af en personlig/gkonomisk interesse
central betydning i grundlaget for at statuere habilitet. Tilsynsrddet anfgrer
saledes, at »efter det oplyste har De ikke nogen gkonomisk interesse i de
pageldende sager. Tilsynsradet finder ogsé at métte legge til grund, at der
ikke i sagen er dokumenteret, at De i gvrigt har et personligt forhold til
sagerne og deres genstand, der ma betragtes som vasentlig i relation til
habilitetsspgrgsmalet« (TR Nordjylland 089-16-99-2-1984 af 22. april
1985). Indenrigsministeriet tilslutter sig helt tilsynsradets afggrelse og
grundlaget herfor (IM 1074/1616-1/1984 af 4. november 1985).
Tilsvarende kan anfgres et tilfzlde, om to kommunalbestyrelsesmedlem-
mer kan deltage i kommunalbestyrelsens behandling af en hdring fra
miljganken®vnet som grundlag for dettes afggrelse af en klage over
udledningsbetingelserne for et af landets stgrste kemikalievirksomheder.
De pagzldende kommunalbestyrelsesmedlemmer er ansat pa virksomhe-
den i »ledende stillinger«. Tilsynsradet statuerer habilitet og henviser som
grundlag herfor bl.a. til, »at der ikke var tale om en beslutning af veesentlig
personlig ogleller pkonomisk betydning for de to« (TR Ringkgbing 089-
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0-99-23-82 af 22. september 1982). (De anfgrte afggrelser vil yderligere
blive taget op i det fplgende afsnit.

3. Interessens materielle karakter

Som eksempler pa udtryk for interessens materielle karakter, kan anfgres
om interessen star i modsetning til eller er forskellig fra eller omvendt i
overensstemmelse med kommunale forhold. Eller om interessen er af
privat, offentlig, politisk, faglig, ideel, personlig eller pkonomisk karakter.
Og endelig helt overordnet om interessen er af almen i modsztning til
serlig karakter.

I dansk forvaltningslov indgar spgrgsmaélet om interessens »serlige«
karakter centralt som grundlag for afgrensningen af den inhabilitetsbe-
grundende interesse. Den narmere indholdsmassige bestemmelse heraf
tages op i lovforslagets bemarkninger til § 3, stk. 1, nr. 3 om inhabilitet
som fglge af tilknytning til juridisk person og i stk. 1, nr. 5, som rummer
opsamlingsbestemmelsen. Om stk. 1, nr. 3 hedder det séledes, at bestem-
melsen kun vedrgrer tilknytning til en »privat juridisk person« (op.cit. s.
30). Denne afgrensning indebzrer, hedder det, »at tilknytning til en
juridisk person der fuldt ud ejes af stat eller kommune ikke medfprer
inhabilitet ...«. Og videre hedder det, at tilknytning til »en privat juridisk
person medfgrer ifglge bestemmelsen kun inhabilitet, séfremt enheden har
en »serlig« interesse i sagens udfald. Dette indebzrer, at en generel
foreningsmassig eller ideologisk eller politisk interesse, som enheden er
bazrer af, i almindelighed ikke vil begrunde inhabilitet« (op cit). Her
forudszttes det klart, at ogsd hvor virksomheden er privat kan dennes
formal vaere sammenfaldende med lovlige offentlige/kommunale formal.
Om undtagelsesbestemmelsen i stk. 2 hedder det endelig, at det navnlig vil
have praktisk betydning i forhold til de typer af interessekollision, som er
navnt i § 3, stk. 1, nr. 3 og 4. »I forhold til disse bestemmelser ma det bero
pa en fortolkning af det underliggende lovgrundlag, om den pagzldendes
szrlige interesse i den pagzldende sags udfald i den foreliggende sammen-
hang kan karakteriseres som uvedkommende (op.cit. s. 32).

Spegrgsmalet om interessens materielle karakter er siledes snavert
knyttet til den almindelige formel for et forholds inhabilitetsbegrundende
karakter, hvorefter tilknytningen skal konstituere en interesse, som i
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Kap.VIL.3.

almindelighed er egnet til at pavirke afgprelsens saglige rigtighed. Interesse-
pévirkningen skal saledes efter sit indhold vare af relevans for afggrelsens
saglige rigtighed.

Visse interesser er - pa formaliseret grundlag - udskilt som habilitets-
messigt lovlige. Saledes kan kommunalbestyrelsesmedlemmer i medfer af
§ 4, stk. 3 deltage i behandlingen og afggrelsen af spgrgsmélet om eget valg
til hverv, og om vederlag m.v. til kommunalbestyrelses- og udvalgsmed-
lemmer. Men bortset fra siddanne enkelte tilfzlde er spgrgsmélet om
forholdet mellem habilitetskravene og de saglige krav, som disse kommer
til udtryk i hjemmelsleren og kommunalfuldmagten, ret kompliceret.

Selv om interessens materielle karakter, som denne lader sig udlede af
den primare sags retsgrundlag, i det enkelte tilfzlde kan tillegges betyde-
lig vegt, mad man vaere opmarksom pa, at selv pa grundlag af en given
afgrensning af et kommunalt formals materielle lovlighed, lader interesse-
vurderingen sig kun vanskeligt isolere fra spgrgsmélet om graden og arten
af tilknytningen mellem vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem og
den primere sag. Der er sdledes ikke megen vejledning i et udsagn om, at
de interesser er lovlige, som er i overensstemmelse med hensyn, der lovligt
kan eller skal lzgges til grund for den primzre afggrelse, nar spgrgsmalet
om afggrelsens materielle lovlighed i vidt omfang ikke lader sig besvare
uafth@ngigt af spgrgsmalet, om der foreligger et inhabilitetsbegrundende
tilknytningsforhold. Fra den omstzndighed at en kommune har en almin-
delig lovlig interesse i erhvervsmassig udvikling, og at kommunen herudo-
ver ogsa i et givent omfang direkte kan stgtte lokalt erhvervsliv, kan der
saledes ikke sluttes, at kommunalbestyrelsesmedlemmer med tilknytning
til det lokale erhvervsliv er habile i forhold til sadanne beslutninger.

Forholdet mellem habilitetskravene og de saglige krav kompliceres
serligt af, at de til grund for habilitetskravene liggende hensyn tager hgjde
for, at kommunalbestyrelsens og de enkelte kommunalbestyrelsesmedlem-
mers kompetence hviler pa et folkeligt mandat, jfr. kap. V. Denne faktor
er naturligvis ikke blot af isoleret betydning for afgr@nsningen af habilitets-
kravene og de saglige krav, der galder for kommunale beslutninger og
afggrelser, men ogsé for forholdet mellem habilitetskravene og de saglige
krav, som dette forhold indgar i habilitetsbedpmmelsen. Kommunalbesty-
relsens konstitutionsmade afstedkommer saledes tendentielt en ggning af
spendvidden mellem disse to typer retlige krav. Dette kan eksempelvis
give sig udtryk i, at de habilitetsmassige graenser for visse interessers
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lovlighed drages betydeligt videre end grenserne for lovligheden af disse
interessers materielle gennemslag i den primare afggrelse. Dette forhold
treeder klart frem - omend med modsat fortegn - hvor der i parlamentsretli-
ge systemer ikke eksisterer mulighed for at erklere de enkelte medlemmer
inhabile pa grund af personlige interesser, men alligevel gelder saglige
krav i fglge hvilke sddanne interesser konstituerer usaglige hensyn, og altsa
er materielt ulovlige (jfr. kap. II).

Hertil kommer, at man ved undersggelsen af forholdet mellem interesse-
begrebets materielle bestanddele og grundlaget for bestemmelsen af den
primazre afggrelses materielle lovlighed m& vare opmarksom pa, at
hverken habilitetskravene eller de materielretlige krav, der gzlder for
lovlig kommunal virksomhed, er statiske stgrrelser. Illustration af dette
forhold kan hentes fra den del af den kommunale virksomhed, hvis
retsgrundlag er kommunalfuldmagten. Kommunernes relative gkonomiske
autonomi giver i kommunalretten anledning til spgrgsmalet om, hvilke
opgaver kommunerne lovligt kan patage sig udover de direkte lovbestem-
te. Spgrgsmalets besvarelse athenger af uskrevne grundsztninger. Udfyld-
ningen af disse bygger pd en razkke hensyn, hvis forudsztninger af
historisk, politisk og ideologisk karakter er under konstant forandring og
justering affgdt af den almindelige samfundsudvikling. Grundsztningerne
er derfor, bortset fra et kerneomrade af oplagte tilfzldegrupper, przget af
flydende overgange og usikre grznseomrader. Hertil kommer egentlige
brud eller abrupte spring i retsudviklingen, hvis retskildemassige grundlag
synes at vere de almindelige (politiske) konjunkturer.

Tilsvarende méa habilitetskravene forstas i en historisk dynamisk kon-
tekst.

Til illustration heraf kan anfgres udviklingen i @ldre tysk ret, hvor de
oprindelige habilitetsforskrifter (den preusiske ALR 1794) afgrznsede de
inhabilitetsbegrundende interesser til sadanne, som er i modstrid med kommu-
nens.*)

Habilitetskravene er siledes materielt bestemt af kommunens interesser i
snaver forstand, d.v.s. interesser i forhold til hvilke kommunen som juridisk

*) »Wenn ihre Interessen mit denen der gemeinde in Wiederspruch standen.
(Geyer: Das Mitwirkungsverbot fiir personlich beteiligte Gemeintevertreter
unter besonderer Beriicksichtigung ihrer Stellung als gewihlte Volksvertreter s.
3.
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Kap.VL3.

person er interessesubjekt. Som falge heraf begrenses garantihensynet til at
sikre kommunens materielle interesser i modsatning til afgdrelsens objektive $
saglighed (op.cit. s. 33)

Som naste trin i udviklingen udvides habilitetskravene til ogsé at omfatte

interesser, som i forhold til kommunens er forskellige (op.cit. s. 33). Hermed

2ndres den anvendte materielle malestok fra alene at vare fallesskabets

interesser reprasenteret af den juridiske person kommunen som interessesu- >
bjekt, til ogsa at omfatte almenhedens interesse. Denne udbygning af garanti- >
hensynet fra blot at forebygge skade for kommunen som juridisk person til

derudover ogsa at forebygge usaglig pavirkning af de kommunale afggrelser,

formuleres saledes:

»Wer in dieser angelegenheit ein besonderes, dem Interesse der gemeinde 500 %
nicht entsprechendes privat Interesse hat, darf an der Verhandlung hieriiber > 8 #3
nicht teilnehmen« (op.cit. s. 34).

I medfgr af denne formulering bliver interesser, som afviger fra almenhedens, ,
og som ikke er overensstemmende (entsprechend) med kommunale interesser, ,
inhabilitetsbegrundende.

Som resultat af den materielle interesseafgrensnings politisk/ekonomiske
betingethed blev bestemmelsen igen @ndret til »... dessen Interessen mit der $
gemeinde in wiederspruch steht«.

Begrundelsen for pA denne méde at indsnavre saglighedsbegrebet i overens- >
stemmelse med det tidligere gzldende, var at afskare ikke-besiddende ;
grupper i kommunalbestyrelserne fra via indsigelser rettet mod de store $
jordbesiddere, at afskzre disse fra store og vigtige beslutninger (op.cit. s. 34. 5
Denne formulering gjaldt frem til 1933).

6 9B6

I forlengelse heraf kan anfgres, at nar tysk ret i midten af forrige drhundrede $ $
ikke anerkendte gruppeinteresser som inhabilitetsbegrundende, beroede det $
pa et gnske om ikke at afskare et eventuelt mindretal af store jordbesiddere $ 38
fra deltagelse i forhandlinger, hvor en sadan afskaring matte vare gnsket af

den socialt svagere minoritet (op.cit. s. 37 med henvisninger). Denne retstil- $ >
stand blev begrundet med henvisning til en konstruktion, hvorefter gruppeinte-

resser er partielle almeninteresser (op.cit. s. 53). Denne konstruktion omfatte-

de ikke blot tilfzlde, hvor gruppens interesser konkret var omfattet af eller $ 3
genstand for den prima&re sag, d.v.s. tilfzlde hvor den primare sag bergrte 8
gruppen som sddan (gruppen som »gesamtheit«), men ogsa tilfeelde, hvor de $
enkelte medlemmer af gruppen som enkeltpersoner blev berdrt (op.cit. s. 38

om udviklingen i denne retstilstand i gvrigt op.cit. s. 59-60)

Forudsztningen om, at visse interesser i habilitetsmassig henseende lader sig
udskille som materielt lovlige, opretholdes siledes omend med skiftende 3
indhold og legitimationsgrundlag.
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Forvaltningslovens yderst sparsomme angivelse af den inhabilitetsbegrun-
dende interesses materielle karakter suppleres i lovens forarbejder som
bemerkninger til stk. 1, nr. 3 om inhabilitet som fglge af tilknytning til en
juridisk person og i stk. 2’s undtagelsesbestemmelse. Imidlertid kan den
valgte illustration udelukkende henfgres til den mest oplagte ende af
mulighedernes skala. Saledes hedder det, at »en generel foreningsmassig
eller ideologisk eller politisk interesse, som enheden er barer af, i
almindelighed ikke vil begrunde inhabilitet« (jfr. op.cit. s. 30). Spgrgsma-
let er imidlertid i forhold til kommunale afggrelser, hvor langt begrebet
politisk interesse kan strekkes. Man bemarker sig i den forbindelse, at
eksemplifikationen ikke bergrer muligheden for, at tilknytning til privat/
gkonomisk virksomhed skulle kunne klassificeres som sédan.*)

Og yderligere fremhaves en forudsztning om intensivering af habilitets-
kravene selv over for virksomhed, der materielt klart er af denne karakter,
nir den primare afggrelse kan karakteriseres som kommunal myndigheds-
udpvelse sasom byggetilladelser til foreninger og lignende (op.cit.).

Som et andet sikkert eksempel pé interesser, som i habilitetsmassig
henseende er materielt lovlige, anfgres tilfzlde, hvor interessens grundlag
direkte er mandat fra kommunalbestyrelsen, som hvor kommunalbestyrel-
sesmedlemmer af kommunalbestyrelsen eller efter dennes indstilling er
indvalgt i selskabs- eller foreningsbestyrelser eller lignende for der at
varetage kommunale interesser«. 1 denne forbindelse henvises ogsa til
undtagelsesbestemmelsen i stk. 2, hvorefter der ikke indtrazder inhabilitet
»hvis det ma antages at de pagzldende omstendigheder ikke medfgrer fare
for, at afggrelsen af sagen vil kunne blive pavirket af uvedkommende
hensyn«. Der synes siledes uden videre at blive sluttet fra tilknytningens
formelle udspring (mandat fra kommunalbestyrelsen) til interessens karak-
ter. Spdrgsmalet er imidlertid som ovenfor anfgrt, om dette alt overvejen-
de rigtige udgangspunkt ikke i det enkelte tilfzlde ma skulle modificeres.
Vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem er jo ogsd tilknyttet den

*) Der henvises séledes til antagelsen om, »at det forhold, at et kommunalbestyrel-
sesmedlem f.eks. er formand eller medlem af bestyrelsen af en forening, ikke i
almindelighed medfgrer inhabilitet i forhold til sager, der vedrgrer foreningen,
nar de beslutninger, der er tale om for kommunalbestyrelsens vedkommende,
falder i forlengelse af foreningens formél« (op.cit. s. 30).
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pageldende virksomheds ledende /styrende organ! Pahviler der ikke ogsé ;
forpligtelser i medfgr heraf? Svaret herpd méa da i hvert tilfelde vare $ 49
bekrzftende, i det omfang en sadan interessevaretagelse ikke strider mod

kommunale interesser! 1 forbindelse hermed melder sig spgrgsmalet, i

hvilket omfang kommunalbestyrelsesmedlemmer overhovedet kan siges at

representere kommunalbestyrelsen i ikke-kommunale organer.*)

Om interessens materielle karakter hedder det i § 3, stk. 2’s undtagelsesbe- $ $ HS>
stemmelse:

»Inhabilitet foreligger dog ikke, hvis der som folge af interessens karakter eller
styrke, sagens karakter eller den pagzldendes funktioner i forbindelse med
sagsbehandlingen ikke kan antages at vere fare for, at afgdrelsen i sagen vil
kunne blive pavirket af uvedkommende hensyn«.

I bemarkningerne til lovforslaget siges det herom, at bestemmelsen iser vil 4
have praktisk betydning i forhold til interessekollisioner som navntistk. 1, 6 &,
nr. 3 og 4. I forhold til disse bestemmelser mé det som anfgrt ovenfor »bero L#S$
pa en fortolkning af det underliggende lovgrundlag, om den pag=zldendes
serlige interesse i den pageldende sags udfald i den foreliggende sammen- $ >
hzng kan karakteriseres som uvedkommende« (op.cit. s. 32f). Med andre
ord, selv om der foreligger tilknytningsforhold omfattet af stk. 1, nr. 3-4 6 9 B
kan den primare afggrelses retsgrundlag fgre til det resultat, at den af 3
titknytningsforholdet udspringende interesse ikke korresponderer med et $
usagligt hensyn, hvorfor interessen i habilitetsmassig henseende er lovlig. 6
*) Imedfer af NFL § 6, 1. led er medlemmer af styret eller bedriftsforsamlingen i $
privat eller privatretligt organiseret selskab inhabile. Undtaget fra denne regel $ $ 3
er selskaber, som »helt ut eies af stat eller kommun«. Det er i denne henseende $8 %
de reelle ejerforhold, der er afggrende. Kan selskabet ikke anses for helt at % $
vere ejet af det offentlige, er det omfattet af reglen. Om den n&rmere b $

grensedragning, se Eckhoff: Forvaltningsrett s. 426.

Nar et selskab er omfattet, statueres der ogsa inhabilitet i tilfzlde, hvor det $
pagzldende medlem er udpeget som repr@sentant for kommunen. (Frihagen:

Forvaltningslov med kommentarer s. 90) Det er ligeledes uden betydning for

anvendelsen af reglen, om det pagzldende selskabs formal ikke er af erhvervs- >
massig art, men derimod oprettet med filantropisk/almennyttigt formal for gje

(Frihagen: Inhabilitet i forvaltningen 1970 s. 20).
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For sa vidt angar undtagelsesbestemmelsens relation til opsamlingsreg-
len i nr. 5 hedder det, at »i forhold til bestemmelsen i nr. 5, ma den
vurdering, som bestemmelsen i stk. 2 er udtryk for, derimod antages at
indga i selve bedgmmelsen af, om en interessekollision, som den forelig-
gende, i det hele taget kan henfpres under bestemmelsen« (op.cit. s. 33).

Den forskel der hermed sigtes til ma vare, at medens nr. 3 og 4 - i hvert
tilfelde delvist - har udpeget retsfaktum, er opsamlingsbestemmelsen i nr.
5 i denne henseende ganske tom. Afggrende for om faktum kan/skal
subsummeres under nr. 1-4 bliver fglgelig den yderligere kvalificering af
interessen (dens materielle karakter) i medfgr af stk. 2. Set i forhold til
opsamlingsbestemmelsen i nr. 5, er stk. 2 derimod det nzrmeste loven
kommer en beskrivelse af retsfaktum.

Hvordan man end valger at udlegge forarbejdernes noget kryptiske
formulering af forholdet mellem stk. 1, nr. 1-5 og stk. 2, er det klart, at de i
stk. 2 anvendte termer ma vare synonyme med de grundelementer, der
omfattes af det her anvendte interessebegreb: Interessens materielle
karakter. Graden af tilknytning. Interessens omfang. Den primare afggrel-
ses karakter.

3.1. Samspillet mellem bedgmmelsen af tilknytningsforholdets art og grad
og den primere sags materielle karakter

I det omfang interessens materielle karakter faktisk udledes af, om
formalet med den virksomhed, som er reguleringens genstand, er forene-
ligt med lovlige kommunale hensyn, bliver spgrgsmalet i habilitetsmassig
henseende alene relevant i forhold til habilitetskravene vedrgrende priva-
tgkonomiske interesser i modsztning til habilitetskravene vedrgrende
kommunale anszttelsesforhold. I sidstnzvnte tilfxlde er den primazre sags
genstand saledes det offentliges egen virksomhed, og enten er denne
virksomhed i overensstemmelse med lovlige kommunale formal, eller ogsa
er virksomheden som sddan materielt ulovlig. Og dette gelder naturligvis
hvad enten den offentlige virksomheds retsgrundlag er kommunalfuldmag-
ten eller almindeligt offentligretligt retsgrundlag i gvrigt. Ogsa kommuner-
ne er i al deres virksomhed underlagt legalitetsprincippet, omend de
faktiske problemer af retskildemassig karakter, der er knyttet til afgrens-
ningen af kommunalfuldmagten kan slgre dette forhold.

At ogsa interesser som savel pa grundlag af tilknytningens som den
primare sags karakter ma karakteriseres som rent offentlige, kan begrunde
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inhabilitet er alment anerkendt. Grundlaget herfor kan v&re organisatori-
ske principper om funktionsadskillelse, jfr. eksempelvis styrelseslovens §
29, eller retssikkerhedsmassige interesser knyttet til kontrol og prevelse,
jfr. eksempelvis dansk forvaltningslov § 3, stk. 1, nr. 4, samt endelig det
forhold at forskellige hensyn som grundlag for offentlig regulering i gvrigt
kan vare indbyrdes uforenelige.

Samtlige disse hensyn ma eksempelvis inddrages i spgrgsmalet, om et kommu-
nalbestyrelsesmedlem er inhabil som formand for kommunens miljgudvalg,
néir vedkommende er ansat som fabriksinspektpr ved arbejdstilsynet (TR Fyn
1978-089-479-9-3 af 4. august 1978).

Habilitetssagens arsag er siledes ikke et kommunalt men derimod et statsligt
anszttelsesforhold. Men hensynene, der ligger til grund for henholdsvis det
statslige arbejdstilsyns og det kommunale miljgudvalgs administration af deres
respektive kompetenceomréider, og/eller det af den statslige anszttelse ud-
springende tilknytningsforhold kan give anledning til tilsvarende interessekon-
flikter, som de der karakteriserer tilknytning ved kommunal ansattelse, jfr.
kap. VII ad styrelseslovens § 29. Det kan pa forhand konstateres, at
hensynene vedrgrende forholdet mellem den kommunale administration og
udvalgene/kommunalbestyrelsen, som ligger til grund for reglerne om generel
inhabilitet i udvalgene, jfr. styrelseslovens § 29 - er uden betydning i denne
sammenh&ng. Tilbage star siledes spgrgsmalet, om arbejdstilsynets kompe-
tence i forhold til kommunen/de kommunale institutioner kan begrunde en
legitim kommunal interesse i at undga den serlige indgang (kontrolmulighed)
for arbejdstilsynet, som formandskabet for miljpudvalget representerer. Svar
pé dette spargsmal - som ikke gives i den konkrete sag - ma afhznge af en
analyse af forholdet mellem henholdsvis arbejdstilsynets og miljgudvalgets
kompetence. Jfr. i gvrigt FOB 1960 s. 102, hvor ombudsmanden formulerer
reglen, at »hvis den interessekonflikt, der opstar ved varetagelsen af flere
offentlige hverv, angar interesser, der pa begge sider er rent offentligretlige,
kan det i reglen ikke antages, at der foreligger inhabilitet, jfr. Poul Andersen:
Dansk forvaltningsret, 3. udg. 1956 s. 423«. Som fglge heraf bevirker det
forhold, at en offentligt ansat har beskeftiget sig med en sag i en sammenhang
ikke inhabilitet, nir vedkommende i forbindelse med varetagelse af andet
offentligt hverv pany beskftiger sig med sagen. Det kunne derfor ikke i
almindelighed anses for kritisabelt, at direktgren for Kgbenhavns Vandforsy-
ning i almindelighed fungerer som indenrigsministeriets sagkyndige konsulent,
selv om Kgbenhavns Vandforsyning var part i de fleste af de vandforsyningssa-
ger, der blev indbragt for indenrigsministeriet. Grznsen nas imidlertid, hvor -
som i den foreliggende sag - det direkte drejede sig om en patenkt sag mod
Kg@benhavns kommune. Jfr. ogsd Ngrgaard: Sagsbehandling 1972, s. 60f. Se
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ogsd FOB 1962 s. 52. FOB 1978 s. 407 om amtsanken@vnsmedlemmer der

tillige er medlemmer af prim@rkommunale socialudvalg. Og FOB 1981 s. 79.
Fastlzggelsen af interessens karakter ma - bortset fra de klareste tilfzlde -
vere resultat af et kompliceret samspil mellem og afvejning af pa den ene
side overvejelser af egentlig materiel karakter afledt af den primare sags
genstand, og pa den anden side graden og arten af tilknytning mellem
denne sag og det kommunalbestyrelsesmedlem som er habilitetsbedgm-
melsens genstand.

Ofte vil resultatet heraf vare en interesse, som i materiel henseende ma
karakteriseres som blandet. Fglgelig méa habilitetsafggrelsen ogsé bero pa
en afvejning af de forskellige bedgmmelseselementer, der indgér i bedgm-
melsesgrundlaget.

I det fglgende vil kompleksiteten i samspillet mellem de i overskriften
anfgrte bedgmmelseselementer blive sggt belyst ved udvalgte eksempler
fra praksis.

Som afggrende mal herfor méa szttes en adskillelse af interesser i forhold
til hvilke vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem kan siges at fungere
som kommunal representant fra interesser, som er/bgr vere uden forbin-
delse med vedkommendes kommunale mandat.

Til illustration af det politiske mandat som det afggrende element i
bestemmelsen af interessens materielle karakter og dennes betydning for
bedpmmelsen af den i tilknytningsforholdet funderede interesse kan
anfgres en sag (IM 1976/12012/0400-2, skrivelse af 20. januar 1977), der
vedrgrer spgrgsmalet, om et medlem af teknisk udvalg er inhabil med
hensyn til behandlingen af en anmodning fra ministeriet for offentlige
arbejder om kommunalbestyrelsens/udvalgets udtalelse vedrgrende ind-
holdet af en skrivelse fra hende selv. I skrivelsen kritiserer medlemmet
amtsradet for et fremsat forslag til placering af en motorvejstilslutning.

Hun argumenterer for sin habilitet med henvisning til, at hun hverken
har en gkonomisk eller personlig interesse i sagen. Dette uddybes senere
over for indenrigsministeriet i en udtalelse, der ma opfattes som en
henvisning til sivel interessens politisk/almene karakter og i snaver
sammenh@ng hermed, at der ikke foreligger tilknytningsforhold, som
eventuelt kunne danne grundlag for en herfra afvigende interessevurde-
ring. Et kommunalbestyrelsesmedlem kan séledes ikke anses for inhabil,
»nar den pagzldende udelukkende varetager de borgeres interesse, som
vedkommende er valgt til at varetage«.
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Kap.VL.3.1.

Udvalgets flertal mener modsat, at der netop foreligger en inhabilitets-
begrundende grad af tilknytning, idet hun som klager over amtsradets
afggrelse ma betragtes som part i sagen.

Ogsa indenrigsministeriet forholder sig umiddelbart alene til spgrgsmé-
let om graden af tilknytning. Men vurderingen heraf er neppe upavirket af
det forhold, at den primzre sags genstand er regulering/indretning af
kommunens egne forhold, og at interessen heri falgeligt ma vere af almen/
politisk karakter. Indenrigsministeriet antager saledes ikke, at vedkom-
mendes yderst intensive engagement i sagen - et engagement som faktisk er
sagens grundlag - indebzrer en inhabilitetsbegrundende interesse afledt af
tilknytningen. Dette udtrykkes af indenrigsministeriet med en udtalelse
om, at det forhold, at hun har kritiseret amtsridets afggrelse ikke kan
bevirke, at hun ma anses for at have »klaget« over ministeriets afggrelse.

Forholdet mellem bestemmelsen af interessens materielle karakter, som
denne lader sig aflede af henholdsvis den primzre sags genstand og
tilknytningsforholdet fremgér klart af en sag, i hvilken tilsynsradet som
grundlaget for afggrelsen af habilitetsspsrgsmél vedrgrende kommunalbe-
styrelsesmedlemmers tilknytning til foreninger, papeger fglgende (TR
Nordjylland 089 -5-90-4-1977 af 17. november 1977):

1) Foreningens karakter.

2) Det pagzldende kommunalbestyrelsesmedlems tilknytning til forenin-
gen.

3) Indholdet af den sag kommunalbestyrelsen skal treffe beslutning i.

Nar det er klarlagt, at vedkommende i habilitetsmassig henseende méa
anses for bzrer af den pagzldende juridiske persons interesser, star tilbage
at vurdere, om denne interesse konstituerer et usagligt hensyn i forhold til
den primare sags afggrelse. I denne henseende legges afggrende vaegt pa
overvejelser vedrgrende grundlaget for og indholdet af vedkommendes
folkelige mandat sammenholdt med foreningens formél. I det omfang
foreningsformalet kan antages at vare en integreret del af grundlaget for
kommunalbestyrelsesmedlemmets indvalg, er vedkommende habil i for-
hold til sager, som materielt er identiske med eller i hvert fald i hgj grad
dzkket af foreningens formal. Tilsynsradet udtaler saledes, »at medlem-
mer af foreninger, der ma formodes at vare indvalgt i kommunalbestyrel-
sen for at reprzsentere de interesser, som foreningen star for, som
udgangspunkt ikke er udelukket fra at deltage i kommunalbestyrelsens
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behandling af sager, hvori den pagzldendes almindelige interesser ma
paregnes at ville pavirke afggrelsen«.

Hvad der precist ligger i denne forudsztning om en forbindelse mellem
vedkommendes mandat og foreningens formal, er naturligvis vanskeligt at
angive abstrakt. Imidlertid ma det vare en ngdvendig forudsztning, at
foreningens formal korresponderer med lovlige kommunale hensyn. I
modsat fald vil varetagelsen af dette formal konstituere magtfordrejning.
Nar denne betingelse er opfyldt, fordres herudover, at ogsa forbindelsen,
som denne formidles af vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem til
den primare sag, skal udtrykke kommunalbestyrelsesmedlemmets »almin-
delige interesse«. Heri ligger, at det med lovlige kommunale hensyn
korresponderende foreningsformal ikke mé @ndre karakter som fglge af,
at det i kommunalbestyrelsen foreligger som en interesse baret af vedkom-
mende kommunalbestyrelsesmedlem. Begrebet »almindelig interesse« ma
antages at std i modsatning til vedkommende kommunalbestyrelsesmed-
lems egne eller foreningens serlige interesser, d.v.s. interesser knyttet til
kommunalbestyrelsesmedlemmets person eller foreningen som sadan.
Sadanne interesser vil ligge uden for kommunalfuldmagtens grenser, og
deres varetagelse vil konstituere magtfordrejning.

Nar tilknytningsforhold af privat karakter kan legitimeres pa grundlag af
det pagzldende foreningsformél sammenholdt med saglige hensyn, der
kan ligge til grund for afggrelsen af den primare sag, ma samme resultat
vare sd meget desto mere sikkert, nar vedkommendes tilknytning til den
juridiske person direkte er funderet i og udtryk for en forpligtelse til at
varetage kommunalbestyrelsens interesser i forhold til den juridiske per-
son.

Dette spgrgsmal tager tilsynsradet stilling til i forbindelse med kommu-
nalbestyrelsens behandling af en ansggning fra »Kulturelt Samrdd« om
dzkning af rejseudgifter for nogle af deres reprasentanter i forbindelse
med planer om etablering af venskabsforbindelse med en kommune i
Sydnorge. Kommunalbestyrelsesmedlem X udpeges af samrddet som den
ene af reprasentanterne. Kommunalbestyrelsen godkender kulturelt ud-
valgs indstilling om stgtte. X deltager i kulturelt udvalgs m@gde herom.

Spegrgsmalet om foreningens formal, som helt er sammenfaldende med
de klart lovlige hensyn den primare sag (projektet) er udtryk for, kan
legitimere den tztte forbindelse, som delvist er udtryk for en egeninteresse
i snaver forstand, bliver uden betydning i dette tilflde, idet habilitetsafgg-
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Kap.VIL.3.1.

relsen allerede kan stgttes pa det forhold, at vedkommende kommunalbe-
styrelsesmedlem er indvalgt i Kulturelt Samrads bestyrelse af kulturelt
udvalg, hvorfor den pagzldende »mé antages at vere valgt netop for at
varetage kommunalbestyrelsens interesser«.

Hvor tilknytningen ikke saledes pd formelt grundlag lader sig fare
tilbage til kommunalbestyrelsen, ma den af tilknytningen udspringende
interesse pa andet grundlag legitimeres ved pavisning af materielt sammen-
fald mellem foreningens formal og de hensyn, der ligger eller kan ligge til
grund for den primazre afggrelse.

Dette forhold illustreres klart i en sag (IM 1978/123/0402-2 af 15.
december 1978), i hvilken tilsynsradet i modsatning til indenrigsministeriet
og ombudsmanden ikke antager eksistensen af et sadant materielt interes-
sesammenfald. Savel kommunalbestyrelsen som tilsynsradet statuerer, at
et kommunalbestyrelsesmedlem som formand for kommunens idr@tsunion
ma anses for inhabil ved kommunalbestyrelsens og teknisk udvalgs be-
handling af nogle ansggninger fra idretsklubber (TR Frederiksborg amt
089-205-99-3-1977 af 27/2 1978. Jfr. FOB 1978 s. 222). Tilsynsradet lagger
afggrende vagt pa, at der mellem idratsunionen/de enkelte idretsforenin-
ger og kommunalbestyrelsen ma antages at eksistere et generelt interesse-
modsatningsforhold, hvorfor vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem
ikke i habilitetsmassig henseende kan fungere som reprasentant for
unionen i kommunalbestyrelsen. Tilsynsrddet udtrykker det saledes, at
idretsunionen fungerer som »mellemled« mellem de enkelte idrztsforenin-
ger og kommunen, hvorfor unionen méa »forventes at ville sgge at varetage
foreningernes interesser i stgrst muligt omfang over for kommunen«. Pa
denne baggrund kan det efter tilsynsradets opfattelse ikke udelukkes, »at
der vil kunne rejses en vis tvivl om, at De i tilfzlde som de foreliggende vil
lgse konflikter mellem de modstdende loyalitetshensyn til kommunens
fordel«.

I forhold hertil bygger indenrigsministeriet sit modsatte resultat pa en
konstruktion, hvorefter det afggrende er, om der materielt er sammenfald
mellem de formél, foreningen antages at varetage, og de hensyn som
sagligt kan ligge til grund for den primere afggrelse. I det omfang den af
forbindelsen udspringende interesse kan antages alene at vere udtryk for
dette formal/hensyn, er interessebareren habil.

Indenrigsministeriet udtrykker det saledes, at »den almindelige ideelt
betonede interesse i gennemfdrelsen af foreningens formal ...« ikke
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bevirker inhabilitet med hensyn til forhandling og afstemning i sager
vedrgrende foreningen, »ndr de beslutninger, der er tale om for kommunal-
bestyrelsens vedkommende, falder i forlengelse af foreningens formdl«.

Ombudsmanden tilslutter sig helt indenrigsministeriets opfattelse, idet
ombudsmanden udtaler, at det er almindeligt anerkendt, at »en person
ikke er inhabil, fordi han har en interesse i sagen, der alene er baseret pa
f.eks. hans almindelige ideelt betonede interesse, der eventuelt viser sig
gennem deltagelse i foreningsarbejde. Som eksempel pa forhold, der anses
som udtryk for sddanne ideelt betonede interesser, anfgrer ombudsman-
den medlemskab af sportsforeninger, biblioteksforeninger og lignende.
Denne eksemplifikation star i modsatning til interesser, som udspringer af
tilknytning til f.eks. aktieselskaber og andre tilknytningsforhold, der typisk
er udtryk for privatgkonomisk engagement. At virksomhed udgvet i
sddanne former i det enkelte tilfzlde kan korrespondere med lovlige
hensyn, er som anfgrt ovenfor helt klart. Men der galder i forhold til
virksomhed udgvet i denne form en formodning mod at vedkommende
kommunalbestyrelsesmedlem »alene« er barer af en ideelt betonet interes-
se.

Hvor den juridiske person (foreningen) som sddan er interessesubjekt i
sneever forstand kan der, uanset indholdet af en eventuel formalsangivelse,
ikke statueres habilitet pa grundlag af en antagelse om, at interessen alene
afspejler lovlige kommunale hensyn. Imidlertid kan grenserne i denne
henseende drages mere eller mindre snavert. Indenrigsministeriet opere-
rer siledes med ret vide grenser for foreningsmedlemmers habilitet i
forhold til sager vedrgrende foreningen, idet ministeriet udover at udtale,
at foreningens medlemmer som hovedregel ikke er afskéret fra at deltage i
kommunalbestyrelsens behandling af ansggninger om bevillinger til idrats-
formal, hertil fojer »ej heller hvis der er tale om kommunal stgtte til den
forening, i hvis bestyrelse den pdgeldende har siddet«. Nar en sa hgj grad af
egeninteresse for den pagzldende forening accepteres som lovlig, kan det
vel kun forklares med, at foreningen som sddan betragtes som barer af
eller er identisk med de almindelige kommunale idretsformal, hvorfor der
ogsa i et sadant tilfzlde, hvor den primeare sags genstand er stgtte til selve
foreningen, kan antages materielt sammenfald mellem foreningen/dens
formal og de hensyn der ligger til grund for afggrelser om kommunale
tilskud.

Granserne for at antage en sadan identifikation szttes ved sager, hvor
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Kap.VI.3.1.

den pagzldende forenings egeninteresse i sin form er af traditionel
formueretlig karakter. Indenrigsministeriet udtaler saledes, at der vil
foreligge inhabilitet i eksempelvis sager om kommunens erhvervelse af en
foreningen tilhgrende ejendom. Hvilket vel ikke uden videre er selvfgige-
ligt, al den stund foreningen og dermed vedkommende kommunalbestyrel-
sesmedlem vel ogsé i denne sammenhzng ma antages at varetage forenin-
gens interesser, som i det omfang disse er i overensstemmelse med
foreningens (vedtegtsbestemnte) formal ogsa korresponderer med lovlige
kommunale hensyn. Skulle en kommunalbestyrelse eksempelvis beslutte at
selge en ejendom til underpris eller kgbe til overpris i den hensigt at yde
foreningen stgtte, vil dette vare fuldt lovligt.

Ombudsmanden opererer ligesom indenrigsministeriet med en granse-
dragning i forhold til den pagaldende forenings egen-interesse i snaver
forstand, men foretager denne betydeligt sn@vrere end indenrigsministeri-
et. Medens indenrigsministeriet som anfgrt giver udtryk for, at forenings-
medlemmer kan deltage i behandlingen af sager om tilskud til den
pagzldende forening, synes ombudsmanden at betragte foreningen som
part i sddanne sager. En sddan partsrelation vil i hvert tilfzlde i forhold til
bestyrelsesmedlemmer vare ensbetydende med inhabilitet. Medens inden-
rigsministeriet eksplicit tilkendegiver, at hverken menige medlemmer eller
bestyrelsesmedlemmer er inhabile i forhold til sager om stgtte til den
pageldende forening, jfr. formuleringen »ej heller hvis der er tale om
kommunal stgtte til den forening, i hvis bestyrelse den pageldende har
sede«.

Imidlertid anser ombudsmanden ikke den omhandlede idratsunion for i
habilitetsmassig henseende at vaere identisk med de enkelte foreninger,
hvorfor ombudsmanden ligesom indenrigsministeriet, om end pd andet
grundlag, ikke mener, at tilsynsradets og kommunalbestyrelsens afggrelse
om at betragte vedkommende som inhabil er holdbar:

»Jeg forstar oplysningerne i sagen séledes, at De ikke er bestyrelsesmedlem i
nogen af de enkelte foreninger, der er tilsluttet organisationen, og saledes
heller ikke af en forening, der er part i nogen af de behandlede sager. Pa den
anden side har De en tilknytning til idretten i kommunen, der gar ud over en
tilkendegiven interesse/holdning og eventuelt medlemskab af en idratsfore-
ning. Denne sterkere tilknytning, der bestar i Deres formandskab for den
omtalte union karakteriseres ved, at unionen er en tveridratslig organisation,
der er »bindeled« mellem kommunens idratsforeninger og unionen, ikke
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griber ind i de enkelte foreninger, og at den er »mellemled« mellem
foreningerne og de offentlige myndigheder, herunder kommunens myndighe-
der; unionen kan saledes betegnes som en organisering af den almindelige
idratsinteresse i kommunen«.

Ombudsmanden betragter saledes forbindelsen mellem idrztsunionen og
de enkelte idrztsforeninger som sa indirekte, at der ikke kan sluttes fra de
enkelte foreningers partsstatus til en tilsvarende for unionen. Som fglge
heraf er det ogsa for ombudsmanden muligt at antage sammenfald mellem
unionens formal og de hensyn, der ligger til grund for de enkelte sager om
stgtte til idretsforeninger. Se igvrigt ogsd FOB 1975 s. 191 nedenfor afs. 5.

Som et andet eksempel pa disse bedgmmelseselementers indbyrdes samspil
og/eller udskillelse som habilitetsafggrelsens grundlag kan anfgres et
tilfelde om, et kommunalbestyrelsesmedlem kan deltage i behandlingen af
en sag om tilskud og lan til en idretshal drevet som selvejende institution
(IM 1978/1130/1600-5 af 10. april 1979).

Vedkommendes tilknytning til sagen kommer til udtryk derved, at han
er skolelerer og fodboldtrener i en idrztsforening. Savel skolen som
idretsforeningen benytter den pagzldende hal.

Tilsynsradet statuerer inhabilitet pd grundlag af arten og graden af
tilknytning, jfr. rddets udtalelse om, at »uagtet den trufne afggrelse ikke
med sikkerhed vil medfére en umiddelbar ®ndring af hans lgn- og
anszttelsesforhold«, og idet tilsynsradet legger afggrende vegt pa sagens
»ikke uvasentlige betydning for idretsforeningen ... og ... skole« samt
endelig radets bem®rkning om, at man ikke ville have anset vedkommende
for inhabil »sifremt han alene havde veret medlem af idratsforeningen
eventuelt dennes bestyrelse« (TR Nordjylland, skrivelse af 30. november
1978).

Indenrigsministeriet deler ikke tilsynsrddets opfattelse. Og hvor tilsyns-
radets bedgmmelsesgrundlag er centreret omkring tilknytningsforholdet,
inddrager indenrigsministeriet i sit bedgmmelsesgrundlag herudover ogsa
en egentlig materiel vurdering af interessens karakter, som denne lader sig
udlede af den primere sag.

Som grundlag for at karakterisere interessen som almen anfgrer inden-
rigsministeriet saledes, »at udvidelsen af hallen vil komme ogsd andre
idretsforeninger og i det hele taget en stor kreds af kommunens borgere til
nytte«.
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Og da indenrigsministeriet - i modsetning til tilsynsradet - i tilknytning
hertil ikke mener, at tilknytningsforholdet danner grundlag for en serlig
interesse, idet »udvidelsen ikke kan antages at medfgre nogle lgnmassige
@ndringer i ...s anszttelsesforhold som larer ved ... skole og fodboldtra-
ner ved ... idretsforening ...«.

Endelig kan anfgres en sag, om den socialdemokratiske partigruppe i
kommunalbestyrelsen er habil i forhold til spgrgsmalet om kommunens
annoncering i det socialdemokratiske medlemsblad »Focus«. Det oplyses,
at kommunens annonceudgift til Focus andrager ca. 51.000 kr. arligt.

Det oplyses ogsa, at socialdemokratiets Vejle-kreds udsender et med-
lemsblad, og at udgifter og indtegter balancerer med ca. 56.000 kr. »Det er
saledes af stor betydning for Focus at beholde kommunens annoncer« (TR
Vejle/notat fra sekretariatet 1979-089 -621-9-98a-1, af 12. marts 1979).

Tilsynsradet er af den opfattelse, at interessen er af politisk karakter og
som sadan lovlig. Denne afgrensning af begrebet politisk/ideel interesse
forekommer endnu bredere end den ovenfor anfgrte, hvor indenrigsmini-
steriet ikke anser forenings-, herunder bestyrelsesmedlemmer for inhabile i
sager vedrgrende deres forening. I en sag om direkte gkonomisk stgtte til
en idretsforening kan det forsvares at bygge pa en konstruktion, hvorefter
der i materiel henseende er sammenfald meliem foreningens interesse, som
denne kommer til udtryk i foreningens forméal og de hensyn, der ligger til
grund for den primare sags afggrelse om stgtte. En tilsvarende antagelse
om interesse/hensynssammenfald kan ifglge indenrigsministeriet, jfr. oven-
for, ikke bzre, hvor den primare sags indhold er et privat kontraktsfor-
hold. Og dette gzlder formentlig ogsa, selv om det pagzldende kontrakts-
forhold rent faktisk fungerer som kommunal stgtte.

Skal der alligevel statueres habilitet, ma grundlaget herfor va&re modifi-
cerede krav til graden af tilknytning, siledes at de pdgzldende som fglge af
deres placering i foreningshierarkiet ikke har en sadan tilknytning til
foreningen (interessesubjektet), at de i habilitetsmassig henseende anses
for bzrere af foreningens interesser. Denne mulighed overvejes ogsa af
tilsynsradet, idet det foreslas at udtale, »at alene de medlemmer, der
samtidig sidder i byradet og bestyrelsen ... eventuelt ma anses for inhabile
...«. I sin endelige udtalelse fastholder sekretariatet imidlertid sin opfattel-
se af interessens materielle karakter, hvorefter der er tale om en »politisk
afgorelse«.

I snever sammenh®ng med denne bestemmelse af interessens materielle
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karakter foretager tilsynsrddet en yderligere modifikation af kravene til
den inhabilitetsbegrundende grad af tilknytning, idet denne nu for at
begrunde inhabilitet skal konstituere en egen-interesse i snezver forstand
for vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem, jfr. udtalelsen om, »at
inhabilitet formentlig kun kan pastas, hvis et af kommunalbestyrelsesmed-
lemmerne har et lpnnet hverv hos Focus og sdledes har personlig og
pkonomisk vinding ved annonceringen«.

Tilsynsradets konstruktion, hvorefter interessen materielt bestemmes
som politisk har naturligvis sit grundlag i, at der under abstraktion fra
interessens form, som denne kommer til udtryk i den primere afggrelse
(kontrakt), sluttes fra det eksisterende sammenfald mellem det til grund
for tilskuddets adressat og den primare afggrelse (tilskuddet) liggende
formal. Et formal som i @vrigt antages at ligge inden for kommunalfuld-
magtens greznser (hvilket i sig selv er tvivlsomt, jfr. Harder: Dansk
kommunalforvaltning II 1979 s. 140 om tilskud til politiske foreninger).

Dynamikken i forholdet mellem bedgmmelseselementer vedrgrende
henholdsvis graden af tilknytning og interessens materielle karakter kan
saledes betinge ret sa store variationer i kombinationen af og vegtfordelin-
gen imellem disse elementer som grundlag for habilitetsbedgmmelsen.
Indenrigsministeriet synes siledes at legge afggrende vagt pa spgrgsmalet
om interessens materielle karakter, som denne lader sig bestemme pa
grundlag af virksomhedens overensstemmelse med lovlige kommunale
formal. I det omfang den ikke-kommunale virksomhed (forening etc.) pa
det anfgrte grundlag skgnnes at korrespondere med lovlige kommunale
hensyn, statueres ikke inhabilitet i forhold til de for virksomheden/
foreningen mest vitale spgrgsmal om tilskud etc., med mindre vedkom-
mende kommunalbestyrelsesmedlem kan siges at have en personlig gkono-
misk interesse i den primare sag. Det anfgrte gelder vel at maerke ogsa selv
om vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems placering i virksomhe-
den/foreningen som bestyrelsesmedlem etc. reprazsenterer den hgjeste
grad af tilknytning.

I forhold hertil synes ombudsmanden i hgjere grad af den opfattelse, at
virksomhedens/foreningens interesser som saddanne begrunder inhabilitet i
forhold til kommunalbestyrelsesmedlemmer, som - under foruds&tning af
den forngdne tilknytningsgrad - optreder som representant for virksomhe-
den/foreningen.

Medens tilsynsrddsafggrelsen i sagen om stgtte til et politisk partis blad
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Kap.V1.3.2.

via annoncekgb synes at representere en yderligere slakkelse af regule-
ringsintensiteten for sa vidt angar anvendelsen af kriterier for interessens
materielle karakter, idet der sével i henseende til den pagzldende virksom-
heds materielle karakter som den kommunale dispositionsform (kgb/
kontrakt) er tale om en interesse, hvis materielle lovlighed formentlig ikke
lader sig begrunde med henvisning til virksomhedens overensstemmelse
med kommunalfuldmagten. Imidlertid synes denne vidtgdende og énsidige
anvendelse af materielle kriterier som grundlag for at statuere habilitet at
vere i overensstemmelse med dele af ombudsmandens og indenrigsmini-
steriets praksis i gvrigt, jfr. nedenfor afsnit 3.2.

3.2. Reguleringens materielle genstand som grundlag for bestemmelsen af
interessens materielle karakter

Til trods for at spgrgsmalet om interessens inhabilitetsbegrundende karak-
ter som anfgrt kun sjeldent lader sig afggre alene pa grundlag af slutninger
fra den primare sags materielle karakter, ser man i praksis klare tendenser
i retning af at sgge reguleringsintensiteten slekket ved ensidige - og i sig
selv tvivlsomme - slutninger fra den primere sags materielle overensstem-
melse med lovlige kommunale hensyn til den foreliggende interesses
habilitetsmassige lovlighed.

Til illustration heraf kan anf@res sagen om flere kommunalbestyrelses-
medlemmers specielle habilitet i forhold til nogle beslutninger og afggrel-
ser vedrgrende udstykning og kloakering af et stgrre landomrade (OBM
1975/1141/42 af 27. maj 1977).

Et konsortium udviste i 1971 interesse for udstykning af omradet med henblik
pé anvendelse til ferieformal. Blandt konsortiets deltagere var bl.a. medlem af
kommunalbestyrelsen og teknisk udvalg, advokat NL. Teknisk udvalg kunne
ikke anbefale den fgrste af konsortiets udarbejdede planer. I 1972 fremsendte
konsortiet en ny plan, som indeholdt forslag om udstykning og anvendelse af
omridet. Denne plan omfattede bl.a. opferelse af 40 dobbelthuse og ca. 50
enkelthuse med henblik pa udlejning. Gardens bygninger blev foresliet
omdannet til butikscenter. Endelig skulle der opfgres 14 gzstehytter grupperet
omkring et svgmmebasin. lalt dnskede konsortiet at bygge 174 enkelthuse.
Udstykningen omfattede 49 ha. Konsortiet havde til hensigt at investere ca. 20
mill. kr. i projektet. Sdvel teknisk udvalg som kommunalbestyrelsen gik ind
for realisering af dette forslag.

I januar 1972 stiftedes et »Erhvervs- og turistudviklingsselskab A/S«. Blandt
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Anden del. Kap.VL.3.2,

stifterne var tre af kommunalbestyrelsens medlemmer: Advokat NL, borgme-
ster BM og gardejer Y.

Aktiekapitalen i selskabet skulle andrage maksimalt 500.000 kr. og som
minimum 200.000 kr. Heraf tegner stifterne sig for 46.000 kr. Det resterende
belgb sgges dekket ved offentlig tegning. Ved tegningsfristens udlgb var der
tegnet aktier for ialt 230.000 kr. af 105 aktionzrer. Blandt aktionzrerne var
foruden de tre allerede navnte kommunalbestyrelsesmedlemmer yderligere
fire medlemmer af kommunalbestyrelsen. Efter valget i 1974 indtrddte to nye
medlemmer, som tegner sig som aktionzrer. Af disse ialt ni kommunalbesty-
relsesmedlemmer var alle pa ner to medlemmer af kommunalbestyrelsen i
hele den for sagen relevante periode, d.v.s. 1970-74 og en del af perioden
1974-78.

Foruden advokat NL var yderligere en aktionzr medlem og formand for
teknisk udvalg. Foruden borgmesteren som formand er yderligere et medlem
af gkonomiudvalget aktionar i selskabet.

Som medlemmer af selskabets fgrste bestyrelse valges borgmester BM og
advokat NL.

Af selskabets vedtegter fremgéar, at formalet er »at virke for erhvervs- og
turistmeessig udvikling i ... kommune«. Til fremme af dette formal kan
selskabet »foretage ethvert skridt, herunder ogsa foretage opkgb af fast
ejendom, lgsgre, foretage bebyggelse, udlejning og videresalg«.

Vedtzgterne indeholder ogsa nermere regler om udbetaling af udbytte
til aktionzrerne, ligesom der er regler om fordeling af eventuelt overskud.
Generalforsamlingen trzffer saledes beslutning om anvendelsen af selska-
bets overskud, og der er i vedtegterne intet til hinder for, at et overskud kan
besluttes udloddet til aktioncererne.

Om de almindelige aktionzrers habilitet udtaler kommunalbestyrelsen,
»at det ikke af kommunalbestyrelsen pd noget tidspunkt havde varet
overvejet at erklere aktion®rerne i erhvervs- og udviklingsselskabet for
inhabile«. Dette standpunkt begrundes »i det klare formdl, der ld til grund
for selskabets oprettelse«.

Tilsynsradet tilslutter sig dette resultat omend med en anden begrundel-
se, idet radet hovedsageligt henviser til aktieposternes ringe stgrrelse (jfr.
herom afsnit 4.).

At tilsynsradet imidlertid er enigt med kommunalbestyrelsen i dennes
syn pd spgrgsmalet om interessens materielle karakter, fremgar klart af
radets afggrelse vedrgrende borgmesterens habilitet, idet denne foruden at
vere aktionar ogsd er medlem af selskabets bestyrelse.
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Tilsynsradet anfgrer herom, »at det er uheldigt, at borgmesteren pa
grund af sit medlemskab af bestyrelsen ... ikke har undladt at deltage i
kommunalbestyrelsens behandling af sager, der er bergrt af erhvervs- og
turistudviklingsselskabets interesser«. Imidlertid konkluderer radet, at »pd
baggrund af aktieselskabets formdl finder tilsynsradet dog ikke, at den fejl,
der hermed er sket i kommunalbestyrelsens behandling af sagerne, er af sa
vasentlig betydning i forhold til de trufne beslutninger, at der vil vere
grundlag for at anfagte gyldigheden af disse«.

Denne formulering kan enten opfattes som en konstatering af, at forholdet
konstituerer inhabilitet, men at den retlige mangel pa grundlag af en vesentlig-
hedsvurdering ikke er af betydning for den trufne afgdrelse, og/eller som et
udsagn om, at der foreligger et kritisabelt forhold, men at dette ikke bevirker
inhabilitet. Om man lzgger den ene eller den anden af disse forstaelsesmulig-
heder til grund, er for sd vidt underordnet, nar grundlaget for tilsynsradets
afggrelse er en opfattelse, hvorefter der kan sluttes fra det private selskabs
formal - som det kommer til udtryk i selskabets vedtzgter - til at de
pageldende kommunalbestyrelsesmedlemmer er barere af en interesse iden-
tisk hermed, samt endelig at denne interesse materielt er af en art som ikke
begrunder inhabilitet, eller som i hvert tilfelde ikke konstituerer en generel
vasentlig mangel.

Ogsa ombudsmanden tillegger dette synspunkt en afgdrende vagt i
bedgmmelsen af de almindelige aktionarers habilitet. Han fastslar indled-
ningsvis, at »der vel kan siges at have foreligget en konflikt mellem deres
medlemskab af kommunalbestyrelsen eller udvalget og deres gkonomiske
interesser i udviklingsselskabet«. Imidlertid anser ombudsmanden denne
aktiebesiddelse for sd »forholdsvis uvasentlig«, at den ikke kan begrunde
de pagzldendes inhabilitet i sager vedrgrende selskabet. (Dette spgrgsmal
om interessens omfang vil blive taget op til behandling i afsnit 4.).

I grundlaget for denne afggrelse har ogsa ombudsmanden inddraget
spergsmélet om den primare sagsgenstands materielle substans. Ombuds-
manden udtaler sdledes, at »ved vurderingen af spgrgsmalet kommer det
yderligere i betragtning, at ... erhvervs- og udviklingsselskab vel muligvis
kan betragtes som et erhvervsdrivende selskab, men at selskabet dog
varetager et egnsudviklingsformadl, som md antages i en vis udstrekning at
veere sammenfaldende med de interesser, det naturligt pahviler kommunen
at varetage«. Der foreligger sdledes ikke i samme grad som ved almindelige
erhvervsdrivende selskaber konflikt mellem selskabets - og dermed aktio-
narernes - og kommunens interesser«.
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Ombudsmandens og tilsynsradets afggrelser illustrerer saledes klart de
problemer, der er forbundet med i bedgmmelsesgrundlaget at inddrage
materielle overvejelser af denne art. Om et erhvervsdrivende selskab i et
eller andet omfang har interesser, der falder sammen med kommunens,
lader sig ikke afggre uafthengigt af formen for den pagzldende interesses
realisering.

Illustration heraf kan hentes fra reguleringen af den kommunale virksomhed,
hvis retsgrundlag er kommunalfuldmagten, Harder: Dansk Kommunalforvalt-
ning II s 15ff, Poul Andersen 5. udg. s. 651ff, Haagen Jensen: Kommunalret s.
44ff, Preben Espersen: Beslutning og samtykke s. 89ff.

En kommunal aktivitets overensstemmelse med kommunalfuldmagten
lader sig ikke afggre alene pa grundlag af overvejelser over denne
aktivitets stoflige karakter, uafhangigt af virksomhedens organisations-
form. Stgtte til undervisnings- og sundhedsvirksomhed, som efter sit
indhold henhgrer under traditionelle kommunale aktiviteter kan séledes
vere ulovlig, nar denne virksomheds organisationsform (f.eks. aktiesel-
skabsformen) indicerer tilstedevarelsen af privatgkonomiske interesser.
Sadanne interesser er pr. definition ulovlige. Omvendt kan stgtte til f.eks.
transportvirksomhed af en art, som traditionelt henhgrer under samfun-
dets privatgkonomiske sfzre, vare lovlig, nar den anvendte organisations-
form udvisker eller vaesentligt afsvakker denne virksomheds privatgkono-
miske karakter.

Tilsvarende kan der ikke sluttes fra en virksomheds overensstemmelse med
kommunalfuldmagten til de enkelte kommunalbestyrelsesmedlemmers
habilitet i forhold til sager vedrgrende denne virksomhed. Afggrende for
om der foreligger en sddan slutningsmulighed er, om den forbindelse, der
er habilitetsvurderingens genstand, alene afspejler det lovlige kommunale
formal, og - i snaver forbindelse hermed - om et tilknytningsforhold som
konstituerer en interesse af privat karakter overhovedet i habilitetsmassige
henseende kan konstituere en lovlig kommunal interesse.

At ombudsmanden i hvert tilfelde er opmarksom pa férstnzvnte
fremgar af det forhold, at interessesubjektets organisationsform (A/S) som
udtryk for interessens karakter, af ombudsmanden modificeres med hen-
visninger til selskabets almindeligt holdte forméalsbestemmelser. Selvom
man godtager denne konstruktion som udtryk for en svaekkelse af selska-
bets erhvervssigte eller som udtryk for, at dette sigte i hvert tilfelde er af
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sammensat karakter, vil de interesser der herefter matte vere i overens-
stemmelse med lovlige kommunale formal altid forekomme i et uadskille-
ligt samspil med interesser og formal, som ikke er kommunale og ikke
lovligt kan vare det. En kommune kan ikke drive virksomhed med
erhvervsmassigt sigte. Hvordan kan det i habilitetsmassig henseende lade
sig gare at udskille den del af en erhvervsaktivitet, som er sammenfaldende
med lovlige kommunale formal, fra den pagzldende virksomheds privatg-
konomiske formal.

Nar ombudsmanden som en modifikation af selskabets erhvervsmassige
karakter anfgrer, at det dog varetager »et egnsudviklingsformal, som ma
antages i en vis udstrekning at vere sammenfaldende med de interesser,
det naturligt pahviler kommunen at varetage«, synes der heri at ligge en
forestilling om, at det pad stofligt grundlag er muligt at operere med
forskellige grader af overensstemmelse med lovlige kommunale formal.
Ved afgrensningen af kommunalfuldmagten er et sddant udskillelsesgrund-
lag ogsa af en vis relevans, men vel at marke under forudsztning af, at
virksomheden ikke tilsigter erhvervsgkonomiske formal (om undtagelser-
ne fra denne regel, se Harder II s. 81ff).

Og selv ikke den hgjeste grad af overensstemmelse med lovlige kommu-
nale formal kan uafh@ngigt af tilknytningsforholdet i @vrigt bestemme
interessens materielle karakter. Séledes vil eksempelvis ansatte og andre
interessenter i et privat faergeselskab, hvis virksomhed fuldt lovligt kunne
varetages direkte af kommunen selv, og som med sikkerhed ville blive det,
hvis ikke der eksisterede et privat alternativ, vare inhabile ved kommunal-
bestyrelsens behandling af sager om stgtte til selskabet. Der vil endog i vidt
omfang blive statueret inhabilitet i forhold til sager vedrgrende udbygning
af kommunale havne, som det pagzldende selskab benytter (jfr. eksem-
plerne nedenfor).

Hertil kommer, at kommunen ogsd bortset fra virksomhed, som falder
inden for kommunalfuldmagtens greenser principielt er interesseret i al
virksomhed, som fgrer til gkonomisk udvikling i kommunen. For sa vidt er
al privatgkonomisk foretagsomhed af egnsudviklingsmassig betydning, og
dermed omfattet af lovlige kommunale hensyn. Men habilitetskravenes
pointe er netop i forhold hertil at bestemme formen og grenserne for
sadanne interessers realisering gennem den kommunale beslutningsproces.

Som det klareste udtryk for denne tendens til fejlslutning eller rettere
tendensens egentlige gennemslag kan anfgres en sag, som savel pa grund af
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Anden del. Kap.VIL.3.2.

dens indhold samt den offentlige opmarksomhed, den har varet genstand
for, kan anses for en »leading case«. Sagen blev behandlet i fjernsynsud-
sendelsen »Kikkerten« 27. november 1984.

Borgmesteren i en kommune indtreder efter opfordring fra lokale
erhvervsrad og efter indstilling fra kommunalbestyrelsen som kommunalbe-
styrelsens repreesentant i bestyrelsen for en erhvervsfond. Denne erhvervs-
fond opretter en rekke erhvervsdrivende kommanditselskaber, i forhold til
hvilke fonden er komplementar. Et af disse selskaber (KS III) kgber en
ejendom af kommunen. Denne ejendom udlejes til en medicinalvarefa-
brik. I forbindelse med etableringen af medicinalvarefabrikken pa den
udlejede ejendom sgges kommunen om en rzkke tilladelser og dispensa-
tioner t medfgr af bygge- og miljglovgivningen. Udover de habilitetsmzssi-
ge spergsmal sagen giver anledning til, er dele af sagsforlgbet preget af
ulovligheder af sdvel formel som materiel karakter. I det fglgende vil blive
s@gt givet en kortfattet men mere detaljeret gennemgang af det samlede
sagsforlgb i kronologisk orden:

Erhvervsfonden oprettes af lokale erhvervsrad, hvilket altsa vil sige pa initiativ
af private erhvervsdrivende. Bestyrelsen bestér af to borgmestre, en erhvervs/
turistchef samt formandene for erhvervsradene. Fonden opretter et komman-
ditselskab »K/S Erhvervsudvikling«, i forhold til hvilket erhvervsfonden er
komplementar og altsd fuldt ansvarlig. Dette kommanditselskab »K/S Er-
hvervsudvikling« opretter sa igen 4 kommanditselskaber I-IV i forhold til
hvilke »K/S Erhvervsudvikling« er komplementar. Overskuddet i disse selska-
ber fordeles mellem kommanditisterne i forhold til andelene i det enkelte
selskab. Den af kommanditisterne indskudte kapital i KS III investeres i kgb
af en kommunal grund. Skgdet pa denne grund underskrives af borgmesteren
som szlger og af bestyrelsesmedlemmerne i fonden pa vegne af KS III som
kgbere. Borgmesteren underskriver rykningspategning pa pantebreve i forbin-
delse med byggeriet pa grunden. Den férste lejer - en sodavandsfabrik - ma
lukke. Bygninger og grund ligger herefter ubenyttet hen med heraf fglgende
store udgifter og tab for ejeren KS III. En medicinalvarefabrik er interesseret
under forudsetning af, at der kan gennemfgres udvidelser og @ndringer -
herunder opfgrelse af et ekstraktionsanl®g. Amtet giver miljgtilladelse til at
indrette medicinalvarefabrik inden for de eksisterende rammer. Der indsendes
supplerende ansggning om en razkke udendgrsanleg: Kemikaliedepot, synte-
seanlag, tankgard, rensningsanl®g. Der gives godkendelse fra amtet, men
klage til miljgstyrelsen betinger opsattende virkning. Medicinalvarefabrikken
spger miljgstyrelsen om tilladelse til ferdiggerelse, men anleggene er etable-
ret, hvilket ikke angives pa det medsendte kort til miljgstyrelsen. Milj@styrel-
sen vil ikke give tilladelse f@r klagerne er behandlet. Men medicinalvarefabrik-
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kens direktion ggr opmarksom p4, at der er tale om en pro forma tilladelse,
som fglge af at det hele er ferdigbygget, og som fglge af at fabrikken har fiet
ngdvendig dispensation og byggetilladelser fra kommunen! Disse oplysninger
var delvis korrekte, for sd vidt som alt faktisk var ferdigbygget. Imidlertid var
det ikke rigtigt, at alle byggetilladelser var givet. Den sidste byggetilladelse,
der omfattede alle nye udendgrsanl®g, blev saledes fgrst givet efter mgdet
med miljgstyrelsen, men inden klagerne var ferdigbehandlet.

I miljgretlig henseende er retsstillingen klar: Der ma ikke pabegyndes nogen
form for bygge- og anlzgsvirksomhed, fgr miljggodkendelse foreligger, anke-
frister er udigbet og indkomne klager behandlet. Byggetilladelser bgr heller
ikke gives for dette tidspunkt. Hvis det alligevel sker, skal kommunen ggre
opmarksom pa, at det er ulovligt at pibegynde fgr miljggodkendelserne er
ferdigbehandlet. Pa trods heraf er samtlige anleg fardigopfert og de hertil
forngdne byggetilladelser og dispensationer udstedt forinden ferdigbehandlin-
gen af miljggodkendelserne. Byggetilladelserne samt de forngdne dispensatio-
ner fra byplanvedtegten er udstedt af kommunen til KS III underskrevet af
borgmesteren (TV »Kikkerten«, 27. november 1984, TR Nordjylland 089-16-
99-2-1984 af 22. april 1985).

Spergsmalet er herefter bl.a., om borgmesteren som fglge af sin placering i
fondens bestyrelse er inhabil ved behandlingen og afgdrelsen af sager i
forhold til hvilke KS III er part.

Tilsynsradet kommer i sin afggrelse til det resultat, at borgmesteren er
habil (TR Nordjylland 089-16-99-2-1984 af 22. april 1985). I grundlaget for
denne afggrelse indtager sp@rgsmaélet om interessens materielle karakter
en afggrende placering. Tilsynsrddet er siledes af den opfattelse, at der er
den forngdne grad af sammenfald mellem selskabets formal, som dette
afgrenses i fondens fundats og lovlige kommunale hensyn. Selskabet »K/S
Erhvervsudvikling« har saledes til formal »at drive erhvervsvirksomhed ved
opferelse og udleje af erhvervsbygninger, finansiering af projekter inden for
erhvervslivet samt pengeanbringelse i veerdipapirer og i gvrigt enhver form
for erhvervsvirksomhed, der kan tjene til at fremme erhvervsudviklingen.
Selskabet skal sdledes veere berettiget til at investere i udlin, aktier eller
anparter i erhvervsdrivende selskaber, ligesom det er berettiget til at vere
komplementar i kommanditselskaber. Herigennem skal selskabet pad serigs
mdde spge at medvirke til egnsudviklingen i sit naturlige omrdde«. Denne
formalsangivelse er praktisk taget identisk med formalsbesteemmelsen i
fondens fundats.

Tilsynsrddet ggr opmerksom pa, at »den almindelige regel om at et
kommunalbestyrelsesmedlem, som af kommunalbestyrelsen er indvalgt i
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ledelsen af en forening m.v. som kommunens reprzsentant, ikke er
afskaret fra behandlingen af sager, hvori den pagzldende forening m.v. er
part, ikke uden videre geelder i dette tilfeelde«. Alligevel finder tilsynsradet
dog, at »konstruktionen i fondens fundats, bl.a. med krav om decision af
fondens regnskab, sikrer, at borgmesteren vil varetage kommunale interes-
ser i fonden«.

Tilsynsradets indledningsvise forbehold sigter til de i fondens formal
klart angivne erhvervsmassige aktiviteter, jfr. tilsynsradets udlegning af en
tidligere udtalelse fra 1978, hvorefter »fonden ifglge fundatsen har mulig-
hed for at engagere sig aktivt i erhvervsvirksomhed til fremme af erhvervs-
udviklingen i omradet, og at det i almindelighed ikke betragtes som en
kommunal opgave at drive erhvervsvirksomhed«.

Efter tilsynsradets opfattelse kan hensynet til beskaftigelsen i kommu-
nen imidlertid nu legitimere kommunalt engagement i privat erhvervsvirk-
somhed: »Imidlertid har de store beskzftigelsesproblemer, som har praeget
samfundet i de seneste ar, medfgrt, at kommunerne i stigende grad er
blevet inddraget i Igsningen af disse problemer. Dette har bl.a. givet sig
udslag i lov nr. 277 af 10. juni 1981 om arbejdstilbud til ledige og lov nr. 286
af 9. juni 1982 om jobskabelse, hvorved der for sa vidt angar sidstnazvnte
lov er skabt hjemmel for, at kommunerne i et vist omfang kan medvirke til
produktion til afsztning«. Og »Udviklingen har f@rt med sig, at man i dag
kan sige, at der er en s@rlig kommunal interesse i at varetage beskzftigel-
sesmassige hensyn«.

Tilsynsradets afg@relse stadfestes af indenrigsministeriet (IM 1074/1616-
1/1984 af 4. november 1985)

I forlengelse af det ovenfor om ombudsmandens bedgmmelse og
afggrelse i sagen om erhvervs- og egnsudviklingsselskabet anfgrte, kan det
her sammenfattende konkluderes, at tilsynsradets og indenrigsministeriets
afggrelse bygger pa en fejlagtig slutning fra selskabets formal - som dette
afgrenses i fondens fundats, via lovlige kommunale hensyn, som disse
afgrenses i kommunalfuldmagten og den materielretlige regulering i
gvrigt, til habilitetskravene som disse afgranses af tilsynsradet. Naturligvis
korresponderer kommunens almindelige beskzftigelsesmassige interesser
med lovlige kommunale hensyn. Kommunerne har saledes en naturlig og
lovlig interesse i al privat foretagsomhed, der giver beskaftigelse. Spgrgs-
maélet er alene, i hvilken form hensynet hertil kan realiseres. Habilitetskra-
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Kap.VL.3.2.

vene og kommunalfuldmagten udger det centrale retlige grundlag for
reguleringen heraf, suppleret af den specielle lovgivnings bestemmelser og
forudsztninger herom. Eksempelvis optreder beskaftigelsesmassige hen-
syn ogsé i miljpbeskyttelseslovens formalsbestemmelse, som er en central
del af retsgrundlaget i det samlede kompleks af afggrelser. Men det
betyder naturligvis ikke, at kommunen kan ggre en enkelt virksomheds
trivsel til et kommunalt anliggende i den forstand, at der bortses fra den
interéssemodsaatning der eksisterer mellem den private erhvervsvirksom-
heds gnske om indtjening og kommunalbestyrelsens forpligtelser som
offentlig myndighed. Eller sagt pa en anden méde, kommunalbestyrelsens
lovlige interesse i lokal beskzftigelse kan ikke varetages ved at tildele
private virksomheder reprazsentation i kommunalbestyrelsen i sager vedrg-
rende virksomheden. Hertil kommer, at den speciallovgivning, tilsynsradet
henviser til, méa opfattes som hjemmelsgrundlag for helt specifik afvigelse
fra eller udvidelse af kommunalfuldmagten. Afggrende for, om kommu-
nalbestyrelsen i medfgr af denne lovgivning kan engagere sig i produk-
tionsvirksomhed, er séledes, om denne lader sig subsummere under den
pageldende lovs bestemmelser, hvilket ikke er tilfeldet.*)

Det har naturligvis aldrig veret hensigten med den anfgrte lovgivning i
almindelighed at nedbryde eller oplgse den til grund for kommunalfuld-
magten liggende forudsztning om adskillelse mellem samfundets privatg-
konomiske sfere og kommunal ressourceanvendelse (jfr. Harder Dansk
kommunalforvaltning II s. 68ff). Almindelige beskzftigelsesmassige pro-
blemer kan saledes ikke - uden sarlig hjemmel - 1@ses ved at kommunerne
engagerer sig i privatgkonomisk erhvervsvirksomhed. De af fonden omfat-
tede aktiviteter kan fglgeligt ikke korrespondere med lovlige kommunale
hensyn.

Endelig - og maske som det mest centrale i forhold til habilitetsspargs-
malet - ma det understreges, at der ikke uden videre kan sluttes fra
materielt/stofligt sammenfald mellem ikke-kommunal virksomhed og kom-

*} I lov om jobskabelse nr. 286 af 6. september 1982 hedder det i § 4, at
arbejdspladser kan oprettes efter denne lov, hvis »arbejdet ellers ikke ville blive
udfart, og arbejdet ikke i vasentligt omfang reducerer efterspgrgslen efter
produkter eller tjenesteydelser, der allerede produceres af eksisterende virksom-
heder«.
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Anden del. Kap.VIL.3.2.

munalfuldmagten til spgrgsmalet om habilitet. Selvom der saledes havde
veret tale om en virksomhed, som efter sin stoflige karakter kunne vare
udgvet i kommunalt regi, havde borgmesteren ikke af denne grund veret
habil. Selv i tilfzlde, hvor der siledes er tale om totalt materielt sammen-
fald, idet den pagzldende aktivitet direkte kunne vare udfgrt i kommunalt
regie, vil den ikke-kommunale organisationsform principielt vare inhabili-
tetsgrund. Dette resultat understreges, hvor den primare afggrelses gen-
stand - som i denne sag - er kommunal myndighedsudgvelse (jfr. herom
afsnit 5.).

I overensstemmelse hermed er opfattelsen af borgmesteren som kommu-
nalbestyrelsens repreesentant i fonden udtryk for en fejlkonstruktion. Jir.
det forhold at borgmesteren er indstillet af kommunalbestyrelsen sammen-
holdt med tilsynsradets udtalelse om, »at radet ... ma lzgge til grund, at
Deres medlemskab af fondens bestyrelse indebarer varetagelse af kommu-
nens interesser«. Borgmesteren kan saledes ikke i habilitetsmassig hense-
ende vare kommunalbestyrelsens reprasentant i fonden.*)

Til yderligere belysning af det beskrevne bedgmmelsesgrundlags inadz-
kvans og de spendinger de anferte afggrelser afstedkommer i praksis, skal
sammenligningsvis yderligere inddrages et par sager, som repr&senterer en
markant hgjere grad af reguleringsintensitet.

Saledes et tilfelde, hvor spgrgsmalet er, om et kommunalbestyrelses-
medlem, som ogsi er formand for teknisk udvalg, er inhabil som fglge af

*) Til illustration af samspillet mellem bedgmmelseselementer vedrgrende hen-
holdsvis interessens materielle karakter og graden af tilknytning kan anfgres den
norske forvaltningslovs § 6, 1. led, punkt E, hvorefter eksempelvis kommunalbe-
styrelsesmedlemmer som reprasentanter i kommunale selskaber ikke er inhabile
ved kommunalbestyrelsens behandling af sager vedrgrende selskabet, nar selska-
bet »helt ut eies av stat eller kommune«. 1 det omfang ejerforholdene ikke
ubetinget er af offentlig karakter, idet private interesser faktisk er involveret,
defineres interessen i habilitetsmassig henseende som privat og dermed principi-
elt som inhabilitetsbegrundende. Det er det reelle ejerforhold, der er afg@rende
for, om selskabet kan anses for privat eller offentligt. At et par aktier er pa
private hender for at tilfredsstille den tidligere aktielovs krav om mindst tre
stiftere, er saledes uden betydning. I gvrigt skal udtrykket »helt ut« tages meget
bogstaveligt, jfr. Eckhoff s. 426 og Frihagen Inhabilitet i forvaltningen 3. udg.
1970 s. 39. Udtrykket omfatter ogsa kommunale selskaber, jfr. Eckhoff:
Forvaltningsrett s. 426. Tilsvarende dansk forvaltningslov § 3, stk. 1, nr. 3, jfr.
lovforslagets bemarkninger s. 30) -
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sin stilling som kontorchef i Industriradet. Tilsynsradet betragter vedkom-
mende som inhabil i forhold til miljg- og levnedsmiddelsager vedrgrende
virksomheder, hvis interesser kan tznkes varetaget af Industrirddet (TR
Kgbenhavns amt 1984-0899-5-181-3 af 11. juli 1984).

Vedkommende er chef for det kontor under Industrirddet, som bl.a.
varetager »industriens interesser i lokaliserings- og regionalpolitiske
spargsmal og fremfgrer Industrirddets synspunkter vedrgrende love, lov-
givningsinitiativer og offentlig administration inden for udvalgets omrade
el

Sporgsmalet om vedkommendes placering i det kommunale hierarki
tillegges ikke af tilsynsrddet betydning, idet rddet om vedkommendes
placering som formand for teknisk udvalg udtrykkeligt udtaler, at habili-
tetskravene anses »for at vare de samme, hvad enten den pagzldende er
almindeligt medlem af eller formand eller nastformand for udvalget«.

Tilsynsradets opfattelse er afggrende funderet i tillids- og garantihensy-
net: »... som chef for Industriridets miljgkontor varetager siddanne
interesser, at det af hensyn til offentlighedens tillid til sagernes objektive
behandling i ... kommune ikke vil vare rigtigt at ... som medlem af teknisk
udvalg, som formand eller nzstformand for dette eller som kommunalbe-
styrelsesmedlem deltager i sager, der falder inden for miljgkontorets
sagsomrade ...«.

I lighed med de ovenfor anfgrte sager om erhvervs- og egnsudviklings-
konsortiets og det erhvervsdrivende kommanditselskab er der tale om
interesser, som pa grundlag af en isoleret materiel vﬁrdering ogsa korre-
sponderer med lovlige kommunale hensyn. At de pagzldende interesser
knyttet til lokaliserings og regionalpolitiske spgrgsmal - som fglge af
tilknytningen til Industriradet - naturligvis netop er industriens interesser i
de pagzldende spgrgsmal, er for sa vidt helt identisk med det forhold, at de
anfgrte erhvervsdrivende selskabers interesser i egnsudvikling er specifikt
afgrenset som selskabets interesser i erhvervs- og egnsudvikling.

Det forhold, at de erhvervsmassige interesser skal ses som udtryk for og
resultat af tilknytning til en interesseorganisation (Industriradet), hvis mal
vel er at sikre den samlede industris gennemsnitlige interesser, hvor
kommunalbestyrelsesmedlemmerne med tilknytning til de erhvervsdriven-
de selskaber direkte fungerer som reprasentanter for en bestemt virksom-
heds konkret foreliggende projekter, burde vel tale for forholdsmeassigt
strengere habilitetskrav i sidstnevnte tilfzlde.
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Som et andet eksempel kan anfgres en sag, hvor borgmesteren erkleres
inhabil m.h.t. kommunalbestyrelsens og gkonomiudvalgets behandling af
sager vedrgrende en daginstitution, i hvilken borgmesteren er formand
(TR Se¢nderjylland 089-523-99-1-86, skrivelse af 27. februar 1986). I
grundlaget for afggrelsen anfgrer tilsynsradet bl.a., at »ikke blot medlem-
mets gkonomiske interesse kan medfgre inhabilitet men ogsa tillidshverv,
der medfarer, at medlemmet skal varetage en forenings eller institutions
interesser, kan bevirke ...«

Endelig kan anfgres et tilfelde vedrgrende spergsmalet om en borgme-
sters habilitet i forhold til sager vedrgrende en selvejende social institution.
Borgmesteren er saledes indvalgt i bestyrelsen for Ensomme Gamles Varn
(EGV).

Tilsynsradet er af den opfattelse, at borgmesteren vil vere inhabil i
forhold til »de fleste sager, der specielt vedrgrer den selvejende institution
...« (TR Frederiksborg amt 089-207-99 -17-1982 af 25. oktober 1982).

Denne opfattelse stgtter tilsynsrddet pad det forhold, at borgmesteren
som valgt af EGV »er valgt til at varetage interesser ... der ligger uden for
byradet«.

At interessens karakter siledes alene fastlegges via en slutning fra
tilknytningens formelle grundlag - under abstraktion fra interessens materi-
elle karakter i gvrigt - understreges af det forhold, at den selvejende
institutions formal og funktion i materiel henseende er totalt sammenfal-
dende med szdvanlig og lovlig kommunal virksomhed. Der er tale om et
omsorgscenter. Af vedtegten for centret (§ 2) fremgar, at af bestyrelsens
syv medlemmer udpeges de fire herunder formanden af kommunalbestyrel-
sen, og at et af disse fire medlemmer skal vare socialudvalgsformanden.
Herudover skal to medlemmer udpeges af EGV. Det sidste medlem skal
vare pensionistrepresentant der udpeges af byrddet eller p4 en méde der
fastlegges af kommunalbestyrelsen.

Det er sdledes vanskeligt at forestille sig eksempler pa virksomhed som -
skgnt ikke formelt kommunal - skulle kunne reprzsentere en hgjere grad
af materielt sammenfald med egentlig kommunal virksomhed. Hertil
kommer at ogsa den forening, for hvilken borgmesteren er indvalgt i
bestyrelsen, efter sit formél og sin form korresponderer med lovlige
kommunale hensyn/interesser.

Sammenfattende kan anfgres, at den behandlede praksis savel i hense-
ende til bedgmmelsesgrundlagets karakter og sammens&tning som regule-
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Kap.VI1.4.

ringens intensitet representerer et endog meget bredt spektrum af mulig-
heder. For sa vidt angar spgrgsmalet om interessens materielle karakter
kan som den ene yderpol statueres inhabilitet, selv om den primzre sags
genstand er virksomhed, som er helt sammenfaldende med egentlig
kommunal virksomhed og lovlige kommunale hensyn. Inhabilitetens afgg-
rende grundlag er séledes, at den pagzldende virksomhed ikke faktisk
udgves i kommunalt regie. Som det andet yderpunkt statueres omvendt
habilitet selv om den primare sags genstand savel efter sit indhold som
organisationsform ikke kan udfgres i kommunalt regie og ikke kan
korrespondere med lovlige kommunale hensyn. I overensstemmelse her-
med ses pa den ene side havdet en retsopfattelse, hvorefter interessens
formueretlige form betinger inhabilitet, selv om interessesubjektet -
eksempelvis en idrztsforening - og dettes virksomhed i @vrigt korresponde-
rer med lovlige kommunale hensyn. Medens der pd den anden side
statueres habilitet i forhold til interesser som i enhver henseende er af
privatgkonomisk karakter. I forhold hertil er det helt konsekvent, nar der -
for sa vidt angar spgrgsmalet om graden af tilknytning - i sidstnzvnte
kategori af tilfelde legges afggrende vagt pa, om vedkommende kommu-
nalbestyrelsesmedlem har en egen (gkonomisk) interesse i snaver for-
stand, medens den inhabilitetsbegrundende grad af tilknytning i fgrstnavn-
te del af praksis - som representerer en mere intensiv regulering - athenger
af om vedkommende kan siges at representere det interessesubjekt som er
sagens egentlige genstand.

4. Interessens omfang

Hvor der utvivlsomt foreligger en interesse, som i henseende til dens
materielle karakter og graden af tilknytning er inhabilitetsbegrundende,
kan inhabilitet yderligere g@res afh@ngig af interessens kvantitative kvalifi-
cering. Grundlaget for krav til interessens kvantitative omfang ma dels
s@ges i retstekniske omstezndigheder samt - i snaver forbindelse hermed - i
sondringen mellem serlige i modsztning til almene (almindeligt udbredte)
interesser, og dels endelig 1 den ofte praktisk uadskillelige sammenhzng
mellem spgrgsmalene om interessens eksistens og omfang.

Pa grundlag af det anfgrte om indholdet af hensynene, der ligger til
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grund for habilitetskravene, mé det antages, at disse hver for sig betinger
forskellige grensedragninger i henseende til sp@rgsmalet, om interessens
pavirkningsevne anses for afhengig af dens omfang.

Hvor tillidshensynet tillegges et indhold, hvorefter der kan statueres
inhabilitet pa grund af forhold, som end ikke principielt anses for egnede
til at gve usaglig indflydelse pa den primare afggrelse, kan dette hensyn
naturligvis ogsa betinge en habilitetsmessig afgrensning helt Igsrevet fra
kvantitative overvejelser.

Hvad endelig angar de anfgrte modhensyn (teknisk/administrative hen-
syn, hensynet til ikke i for vidt omfang at udelukke bestemte befolknings-
og erhvervsgrupper fra kommunalt arbejde, hensynet til de s®rlige kom-
munale substitutionsproblemer etc.), ma disse - netop qua deres karakter
af modhensyn - pévirke bedgmmelsesgrundlaget i retning af at ggre
inhabilitet betinget af, at interessen er af et vist omfang.

Kravet om at inhabilitet forudsztter en »konkret paviselig interesse«,
(Harder: Offentlige hverv og private interesser, Sogneridstidende 1956 s.
44), ma ngdvendigvis ogsd referere til interessens omfang. Og udsagn om
at interessen kan vzre af »sé ringe betydning, at man ikke kan tage den i
betragtning« (op.cit. s. 39) forekommer selviglgeligt. Spgrgsmalet er
imidlertid, hvad der i kvantitativ henseende er afggrende for vurderingen
af den pagzldende interesses betydning.

-At der uden videre statueres inhabilitet i forhold til utvivlsomt meget
omfattende interesser, ma vel siges at vare helt i overensstemmelse med
samtlige de til grund for habilitetskravene liggende hensyn. I forhold hertil
er det mere problematisk, nir der statueres habilitet alene pa grundlag af
interessens kvantitativt ringe omfang.

Spergsmalet om interessens inhabilitetsbegrundende omfang anskues
traditionelt pa grundlag af garantihensynet. Med udgangspunkt heri s@ttes
interessens pavirkningsevne i snzver forbindelse med interessens omfang.
Det antages saledes, at interessen skal have en »sddan stgrrelse, at man
med rimelighed kan g& ud fra, at den vil pavirke hans stillingtagen«
(Harder: Dansk kommunalforvaltning I 4. udg. s. 200). Resultatet heraf er
i vidt omfang blevet et krav om, at interessen for at vare inhabilitetsbe-
grundende skal vere af betydeligt omfang, jfr. sdledes udsagnet om, at »en
personlig interesse, som beror pd, at sagens udfald kan medfere vesentlig
gkonomisk skade eller fordel, medfgrer inhabilitet«. (Poul Andersen:
Dansk Forvaltningsret s. 446). I dansk forvaltningslov § 3, stk. 2 bestem-

268

#$ $

$ 3
$ $ 3
% % $

6 8 #%$ $ >



Kap.VL4.

mes det, at inhabilitet ikke foreligger, »hvis der som fglge af interessens
karakter eller styrke ... ikke kan antages at vere fare for, at afggrelsen af
sagen vil kunne blive pavirket af uvedkommende hensyn«. Og om opsam-
lingsbestemmelsen i den norske forvaltningslovs § 6, 2. led hedder det, at
bestemmelsen ogsa omfatter tilfzlde, hvor vedkommende har en »betyde-
lig aktiepost« (Frihagen: Forvaltningsloven med oversigt over indhold og
forarbejder. Samme forfatter: Forvaltningsret s. 100).

Bortset fra de oplagte tilfzlde er sadanne udsagn imidlertid af begrznset
operativ relevans. En interesses kvantitative omfang, styrke og betydning
maé séledes bestemmes relativt afhengigt af den valgte mélestok. Det kan
sdledes ikke vare uden betydning, om eksempelvis stgrrelsen af en
aktiepost vurderes i forhold til omfanget af den samlede aktiekapital eller
uafthangigt heraf som aktiepostens gkonomiske betydning for aktieindeha-
veren, og i sidstnzvnte tilfelde uvafthengigt af om denne er professionel
investor eller en almindelig sparer, om vedkommende er velhavende eller
ubemidlet, om aktiepostens erhvervelse og/eller besiddelse i gvrigt er
udtryk for et szrligt engagement i virksomheden etc.

Undersggelsens genstand bliver saledes grundlaget for og det reelle
indhold af de i praksis anvendte kriterier for interessens omfang.

Sporgsmalet om adazkvansen af et kvantitativt orienteret bedgmmelses-
grundlag lader sig ikke besvare uathengigt af de kriterier udmalingen er
knyttet til.

At eksempelvis kriterier hvis indhold er det kvantitative forhold mellem
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems samlede omstning og om-
sztningen hidrgrende fra den relation, som er habilitetssagens arsag,
anerkendes som element i bedgmmelsesgrundlaget, kommer til udtryk i
forbindelse med spgrgsmalet, om formanden for teknik- og miljgudvalget,
nér han driver forretning som selvstendig revisor, er inhabil i konkrete
sager vedrgrende hans klienter (TR Ringkgbing 089-0-99-18-84 af 10. juli
1984).

Vedkommende har pa anmodning fra kommunalbestyrelsen udarbejdet
en redeggrelse, som udover arten af revisorbistand ogsa angiver dennes
forholdsmassige del af forretningens omsatning. Det oplyses saledes, at
honorarindtegten fra virksomhed, der udelukkende omfatter kontering/
EDB-bogfgring andrager mellem 0,5 - 1% af den samlede drsomscetning pr.
klient. Honorarindtzgten fra klienter, som herudover modtager budget-
kontrol, bogfgring og driftsmassig rddgivning andrager mellem 1 - 3% af
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den samlede arsomsatning pr. klient. Honorarindtzgten fra klienter, som
far udfgrt alt administrativt arbejde, andrager i forhold til den samlede
arsomsatning mellem 3 - 6% pr. klient. P4 grundlag heraf konkluderer
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem, at da honorarindtzgten fra
den enkelte klient i forhold til den samlede honorarindtzgt ligger i
intervallet 1 - 6%, er det vanskeligt at se, at der skulle vare tale om en
personlig gkonomisk interesse.

Tilsynsradet er enig i, at »klientvirksomhedens stgrrelse i forhold til
revisorens forretninger« kan indga som et element i bedgmmelsesgrundla-
get men anfgrer, at der her udover ogsé mé tages hensyn til revisorbistan-
dens karakter som denne bistands tilknytning til den primare sag.

Som eksempel pa at der statueres inhabilitet, selv om interessens
forholdsmeessige omfang ma anses for beskedent, og selv om der heller
ikke i gvrigt kan konstateres nogen konkret forbindelse mellem vedkom-
mende kommunalbestyrelsesmedlem og den primare sag, kan anfgres et
tilfelde, hvor spgrgsmalet var, om en revisor var specielt inhabil under
ejendomsudvalgets behandling af en sag vedrgrende kommunens kgb af to
ejendomme tilhgrende en af revisorens klienter (TR Sgnderjylland 089-16-
99-2-76 af 29. november 1976).

Om det almindelige forhold mellem revisoren og klienten oplyses, at der
er tale om szdvanlig revisionsforretning, og at den pagazldende klients
arshonorar udggr »mindre end 3% af det samlede arlige revisionshono-
rar«. Om forholdet til den konkrete sag (ejendomshandelen) oplyses, at
der ingen kontakt har varet »hverken i form af radgivning eller blot
information«, og at vedkommende szlger har antaget advokat til bistand
med ejendomshandelen.

Ejendomsudvalget vedtager at betragte det pagazldende medlem som
habil.

Tilsynsradet derimod betragter vedkommende som inhabil, idet radet
»efter oplysning om omfanget af vedkommendes forretningsforbindelse
med szlger mener at der foreligger »en sadan risiko for en interessekon-
flikt« mellem vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems hensyntagen
til klientens interesser og hans varetagelse af kommunens interesser.

Indenrigsministeriet tilslutter sig denne opfattelse (IM 1976/ 1130/1000-2
af 17. marts 1977).

Der er saledes tale om en afgrensning, som lgsrevet fra procentuelle
forholdsmassighedskriterier bygger pa en formodning om identifikation,
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hvis grundlag er det almindeligt eksisterende forretningsforhold som
sadant.

Om en interesse siledes kan bedgmmes som stor eller lille ma afhznge
af den anvendte malestok, og som sadan er forholdsmassighedskriterier af
begrznset relevans.

Pa trods heraf forekommer i praksis en klar tendens til at statuere
habilitet pa grundlag af forholdsmassighedskriterier.

Til illustration heraf kan anfgres en sag, om en vognmand, »som udfgrer
en betydelig del af kommunens skolekdrsel«, er inhabil i spgrgsmalet, om
der skal oprettes 8. og 9. klasser ved en af kommunens skoler (TR
Nordjylland 089-5-90-1- 1976, skrivelse af 13. februar 1976).

Ved at sammenholde vedkommendes andel af skolekgrslen med stgrrel-
sen af hans gvrige erhvervsmassige aktiviteter kommer tilsynsradet til det
resultat, at han ikke har »en sadan personlig eller gkonomisk interesse i
sagen, at han ma vare udelukket fra at deltage i sagens behandling«.
Grundlaget herfor er oplysningen om, at vedkommendes virksomhed med
skolekgrslen »kun udger en mindre del af hans samlede virksomhed«.

At tilsvarende forholdsmassighedskriterier indgar som en central be-
standdel i grundlaget for den materielle klassificering af en interesse som
almen kommer klart til udtryk i sagen, om hvorvidt en dambrugejer, som
ogsa udsteder fiskekort, er specielt inhabil i forhold til kommunalbestyrel-
sens behandling og vedtagelse af et forslag om udvidelse af et rensningsan-
leg (TR Arhus 089-715-90- 7-1982 af 21. oktober 1982).

Til trods for at vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem i begge de
anfgrte egenskaber har en gkonomisk interesse i sagen, statueres habilitet.
Som grundlag herfor anfgres bl.a., »at den enkeltes personlige interesse i
forhold til forslaget er af underordnet karakter ...«. Afggrende er séaledes
ikke vedkommendes egen gkonomiske interesse i sagen, men derimod
denne interesses omfang i forhold til den samlede interesse i sagen. Det
anfgres saledes ogsd, at sagen »bergrer vesentlige dele af kommunens
borgere«.

Ogsd i forhold til aktieinteresser forekommer ofte forholdsmassigheds-
kriterier, som ikke eller kun darligt giver grundlag for en vurdering af
interessens pavirkningsevne eller dens forhold til befolkningens tillid.
Séledes er kriterier som l®zgger vagt pa forholdet mellem stgrrelsen af
vedkommendes aktiepost og den samlede aktiekapital vel n@ermest uden
relevans for en vurdering af vedkommendes kommunalbestyrelsesmedlems
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Anden del. Kap.VI.4.

interesse. At tab eller gevinst for selskabet vil ramme den enkelte
aktiebesidder i forhold til vedkommendes andel af aktiekapitalen er en
selvfplge, som naturligvis er uden betydning for, om aktiebesidderen
betragter tabet/gevinsten som betydelig i forhold til sig.

Alligevel ses tendenser til at legge énsidig og afggrende vaegt pa
vedkommendes personlige gkonomiske interesse, som denne kan males i
den pagzldende aktieposts stgrrelse. En adazkvat bedgmmelse af, om
relativt sma aktieposter konstituerer en inhabilitetsbegrundende interesse,
ma forudsztte inddragelse af spgrgsmalet om aktiebesiddelsen i gvrigt
(d.v.s. uafh@ngigt af omfanget) indicerer identifikation med selskabets
interesser. Det er naturligvis i denne henseende ikke ligegyldigt, om en
aktiepost er erhvervet som dabsgave eller som led i en aktiv indsats for at
etablere selskabet.

Til illustration heraf kan anfgres en sag om nogle kommunalbestyrelses-
medlemmers habilitet med hensyn til kommunalbestyrelsens beslutning om
at leje bibliotekslokaler og indgé lejekontrakten herom med et aktiesel-
skab. (IM 1968/1-1578 af 12. oktober 1968).

Sagen kompliceres noget af, at der i sagsforlgbet er involveret to selskaber,
hvoraf selskab 2 overtager aktiekapitalen i selskab 1.

Selskab 2 skal i forbindelse med overtagelsen gennemfgre et byggeri pa en
grund i kommunen efter de af selskab 1 udarbejdede planer. Bestyrelsen for
selskab 1 fortsztter med at fungere efter selskab 2’s overtagelse, indtil denne
bestyrelse ved en generalforsamlingsbeslutning i selskab 2 bliver valgt til at
fortsette som bestyrelse i selskab 2.

I august 1966 bliver der i forbindelse med spgrgsmalet om at skaffe flere
lokaler til kommunens bibliotek peget pd, at sddanne lokaler vil kunne
lejes i selskab 1’s (senere selskab 2’s) byggeri.

Med 5 stemmer mod 4 bliver det den 12/9 1966 vedtaget at leje lokaler i
dette byggeri. Den 17/5 1967 bliver der afholdt mgde mellem reprasentan-
ter for kommunalbestyrelsen og bestyrelsen for selskab 2 om udkast til
lejekontrakt. Kommualbestyrelsen vedtager derefter den 22/5 1967 at leje
1.000 kvadratmeter i det pagzldende byggeri. En lejekontrakt vedtages
uden afstemning den 9/10 1968 (endelig vedtagelse 13/5 1968).

Spegrgsmalet er herefter bl.a., om de kommunalbestyrelsesmedlemmer,
der er aktionzrer i selskab 2, er inhabile med hensyn til de anferte
spgrgsmal.
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Kap.VI.4.

Det oplyses, at 4 kommunalbestyrelsesmedlemmer er aktionzrer i
selskab 2. De respektive aktieposter udggr henholdsvis 8.000, 7.000, 2.000
og 1.000 kr.

Indenrigsministeriet udtaler, »at sognerddsmedlemmernes aktiebesid-
delse ikke har medfgrt inhabilitet ved sogneradets forhandling og afstem-
ning om indgdelse af lejemal med A...« (skrivelse af 12/10 1968).

Dette resultat stgtter indenrigsministeriet dels pa »vardien af sognerads-
medlemmernes aktier i forhold til den samlede aktiekapital pa 270.000 kr.«
dels pa den omstendighed, at der i selskab 2’s vedtzgter er en bestemmelse
»om udbyttebegrensning«. Et sddant bedgmmelsesgrundlag kan hverken i
forhold til garanti- eller tillidshensynet karakteriseres som szrligt adekvat.
I bedgmmelsesgrundlaget bgr vel ogsa inddrages det forhold, at i hvert
tilfelde aktieposterne pa henholdsvis 8.000 og 7.000 kr. (1966-68-kroner)
ma siges at reprazsentere et ganske betragteligt belgb. Dette skal ses i
relation til, at det pageldende projekt maske udger hele, men i hvert
tilfelde en betydelig del af selskabets aktiviteter og aktiver, og at kommu-
nens leje af et areal pa 1.000 kvadratmeter i henseende til dette kontrakts-
forholds omfang og den sikkerhed det reprasenterer for udleje til en
betalingsdygtig/stabil lejer, méa vare af ret central betydning for projektet
(byggeriet) og dermed for selskabet og dettes aktionzrer.

Det forekommer i relation til de pagzldende kommunalbestyrelsesmed-
lemmers interesser og disse kommunalbestyrelsesmedlemmers oplevelse af
deres interesser, irrelevant, hvordan forholdet nzrmere er mellem de
enkeltes aktieposter og den samlede aktiekapital.

Relevansen af en vedtzgtsbestemmelse om udbyttebegrensning fore-
kommer i forhold hertil at vere begrenset. En sddan bestemmelse har
indvirkning pd omfanget af marginaludbyttet i modsatning til selskabets
formuedannelse og/eller sikring. I det omfang hensynet bag en sidan
vedtzgtsbestemmelse er at reducere projektets kommercielle karakter, ma
realiteten heraf i hvert tilfzlde afthenge af, hvordan der disponeres over det
overskud, som ikke udbetales som egentligt udbytte.

Som yderligere et eksempel kan ogsa anfgres sagen om en borgerkomi-
tés klage over kommunens behandling af en udstykningssag og en kloake-
ringssag i forbindelse med et projekt, som flere kommunalbestyrelsesmed-
lemmer havde interesser i (OBM 1975/1141 /42 af 27. maj 1977).

Tilsynsradet udtaler, at man er enig med kommunalbestyrelsen i, at de
medlemmer, der er aktionarer i selskabet, »ikke har veret afskaret fra at
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Anden del. Kap.VIL.4.

deltage 1 kommunalbestyrelsens behandling og afggrelse af sagen vedrg-
rende udstykning af ejendommen ... eller af sagen vedrgrende den
partielle byplanvedtzgt for dette omrade« (TR Viborg 089-99-15-75 af 3.
november 1975).

Tilsynsradet legger som grundlag for denne afggrelse vegt pa, at
»kommunalbestyrelsesmedlemmerne ejer en sd ringe del af aktiekapitalen,
at deres tilknytningsforhold er sa svagt, at det efter tilsynsradets opfattelse
ikke har kunnet befrygtes, at pavirke deres stillingtagen i sagerne«.

Ombudsmanden udtaler om det samme spgrgsmal, »at der vel kan siges
at have foreligget en konflikt mellem Deres medlemskab af kommunalbe-
styrelsen og udvalget og Deres gkonomiske interesser i selskabet«. Men i
betragtning af, at ingen af de pagzldende medlemmer havde mere end én
aktie, og at hver aktie havde en palydende verdi af 2.000 kr., og den
samlede aktiekapital var pa 230.000 kr., saledes at hver enkelt medlems
aktiepost »kun har udgjort en ringe brokdel af den samlede kapital«, nar
ombudsmanden ti! det resultat, at kommunalbestyrelsesmedlemmernes
interesse i erhvervs- og turistudviklingsselskabet »har varet s forholdsvis
uvasentlig, at den ikke kan begrunde, at de métte anses for inhabile i sager
vedrgrende selskabet«.

Nar de pageldende kommunalbestyrelsesmedlemmer eksempelvis er
gaet ind i et projekt som det omhandlede, er de naturligvis motiverede af
et gnske om at fremme projektet, ogsa uafhangigt af dets forventede
afkast i forhold til dem selv personligt. Om denne interesses pavirkningsev-
ne kan det pa grundlag af almindelige socialpsykologiske erfaringer
antages, at det ikke er sandsynligt, at de kommunalbestyrelsesmedlemmer,
der er barere af interessen, vil modarbejde eller blot undlade at fremme
selskabets interesser i kommunalbestyrelsen.

Omvendt frembyder praksis ogsd eksempler pa, at forekomsten af
begrensede gkonomiske interesser uden videre har fort til statuering af
inhabilitet.

Som et eksempel pd at der kan statueres inhabilitet pa trods af
interessens savel forholdsmeassigt som absolut ringe omfang kan anfgres en
sag, om en sogneradsformand havde varet berettiget til at deltage i
beslutningen om at nedlzgge en gangsti, nar han selv tidligere som lodsejer
havde plgjet et stykke af den pagzldende sti op men fiet péleg om at
istandsztte den, hvilket paleg han ikke havde efterkommet. Han havde i
mellemtiden overdraget garden til sin sgn men havde selv interesser i den
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som prioritetshaver (afggrelse afsagt af Skanderborg ret 16. maj 1944, jfr.
Harder: Offentlige hverv og private interesser s. 41-42).

Afggrelsen om inhabilitet blev truffet til trods for, at der foreld en
erklering om, at stiens tilstedevarelse pavirkede gardens vardi omend
»neppe med noget stort belpb«. Bedgmmelsesgrundlaget var ikke afgrazn-
set til udelukkende at lzgge vapgt pa kvantitative overvejelser over
stgrrelsen af den involverede interesse. Afggrende for retten har forment-
lig varet, at der pa grundlag af en samlet vurdering af vedkommendes
tidligere og til dels ogsa aktuelle identifikation med sagen, ikke med den
forngdne sikkerhed har kunnet udelukkes, at sogneradsformanden i sin
stillingtagen ville vaere upavirket, og/eller at opinionen kunne fa indtryk
heraf.

Som et andet lignende eksempel kan anfgres en sag, om et kommunalbe-
styrelsesmedlem, der tillige er medlem af gkonomiudvalget, kan deltage i
forhandlingerne om kommunens eventuelle kgb af jord fra en forening, i
hvilken vedkommende selv er medlem (IM 1971/1201/0309-1 af 30. novem-
ber 1971).

Medlemskabet af foreningen betgd, at vedkommende havde forkgbsret
til en anden del af det landomréde, foreningen havde erhvervet ved
inddemning.

Ifglge foreningens vedtzgter ville den kgbesum kommunen betalte
indvirke pa den endelige pris, foreningens medlemmer skulle betale for
deres lodder, idet prisen pa disse ville vare at sztte efter foreningens
udgifter fratrukket indtzgterne.

Indenrigsministeriet udtalte, at »det pagzldende kommunalbestyrelses-
medlem har en sddan gkonomisk interesse i udfaldet af forhandlingerne
om kommunens kgb af det omhandlede areal, at han er udelukket fra at
deltage i kommunalbestyrelsens behandling og afstemning om sagen«.

Afgprelsen synes at bygge pd et bedgmmelsesgrundlag, som tillegger
kriteriet personlig og skonomisk interesse helt afggrende vagt i habilitets-
afggrelsen. Og kriteriet indgar vel at marke med en saddan vaegt, at det
ringe omfang af kommunalbestyrelsesmedlemmets interesse ikke pavirker
resultatet. Og pd grundlag af en nzrmere undersggelse ma man nok
komme til det resultat, at interessens omfang ikke gar ud over, hvad der i
andre tilfzlde har dannet grundlag for at statuere habilitet, jfr. ovenfor.

Det samlede areal foreningen rdder over var pé 450 ha, hvilket er lig 4,5
mill. kvadratmeter. Kommunen forhandlede om at kg¢be 24,5 ha heraf,
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hvilket er lig 245.000 kvadratmeter. Kommunen havde budt en pris pa 2
mill. kr., medens foreningen ville have 6,5 mill. kr. forskellen mellem
parterne var altsa pa 4,5 mill. kr. ,

Vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem havde forkgbsret til en
parcel pa 3.000 kvadratmeter. D.v.s., at selv i gunstigste fald for forenin-
gen ville man f4 en merpris svarende til 1 kr. pr. kvadratmeter udmalt pa
foreningens samlede areal. Dette ville for en parcel pa 3.000 kvadratmeter
give en prisforskel p& 3.000 kr. Det maksimale udbytte vedkommende
kommunalbestyrelsesmedlem kan have udsigt til at opna ved at modarbej-
de kommunens interesser er séledes 3.000 kr. (1971/72 kroner). I betragt-
ning af finansierings og beskatningsforholdene pé fast ejendom er dette et
meget ringe belgb. Hvis man antager, at et kommunalbestyrelsesmedlems
interesse i et belgb pa hgjst 3.000 kr., som skal betales over en lzngere
arrzkke med en arlig bruttoydelse p& maske ca. 400 kr., hvoraf de ca. 300
kr. er fradragsberettigede, vejer tungere end vedkommendes interesse i,
som kommunalbestyrelsesmedlem, at spare kommunen for en merudgift -
som ofte erlegges kontant - pa 4,5 mill. kr., ville konsekvensen vare, at
enhver personlig gkonomisk interesse ubetinget begrunder inhabilitet.

Dette sidst nevnte eksempel synes at afspejle en afgrensning meget lig de
for dommere galdende habilitetskrav. Disse er saledes principielt domineret af
tillidshensynet, og modhensyn tillegges kun meget ringe betydning. Dette har
forst og fremmest faet sit serlige udtryk i forhold til den intensive regulering af
dommeres privatgkonomiske interesser, jfr. siledes udsagnet om, at »ejer
dommeren blot en enkelt aktie i et bgrsnoteret selskab, som er part i sagen, er
han formentlig inhabil« (1. udg. 1977 s. 549, note 7). Et udsagn som dog
senere modificeres, nar samme forfatter udtaler, at det forhold, at dommeren
er »garant eller aktionzr med mindre belgb i sparekasse eller aktieselskab, der
er part i sagen, bevirker ikke i almindelighed inhabilitet, sml. forslag til
forvaltningslov § 3, stk. 1, nr. 3« (Gomard: Civilprocessen, 2. udg. 1984 s. 579.
Om den betydning de for forvaltningen gazldende habilitetskrav hermed
tillzgges i forhold til afgr@nsningen af de for domstolene geldende habilitets-
krav,jfr. ovenfor kap. I.

Tillidshensynets dominans i grundlaget for bedgmmelsen af dommeres priva-
tgkonomiske interesser kommer s@rlig klart til udtryk i engelsk ret som
fastslar, at enhver direkte gkonomisk interesse uanset hvor lille i medfgr af
common law er inhabilitetsbegrundende.*)

*) »The most obvious disqualifying interest on the grounds of bias is financial
interest. At common law the rule is that any direct pecuniary interest no matter
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At reglen skal opfattes yderst bogstaveligt fremgar klart, nir dommere, som er
aktiebesiddere i et jernbanekompagni er inhabile i en sag vedrgrende anklager
mod en person for at have kdrt med jernbanen uden korrekt billet (DeSmith:
Judicial Review of administrative action 1980 s. 258)

I forlengelse heraf kan anfdres en sag fra amerikansk ret, hvor der statueres
inhabilitet, selv om den gkonomiske interesse ikke blot er lille og formidlet
ved zgteskab, men herudover er af yderst indirekte karakter.

Sagen vedrgrer spgrgsmalet, om en fgderal distriktsdommers habilitet som
folge af hustruens aktiebesiddelse i 7 af 210.235 »Classmembers« involveres i
en verserende retssag. Spgrgsmalet er, om dommeren i medfgr af 28 USC 455
er forpligtet til at trekke sig som inhabil. Dommeren trzkker sig med
henvisning til, at hustruens aktiebesiddelse konstituerer en finansiel interesse
»in a party to be proceeding within the meaning of § 455 (b)(4)« (United States
Law Week 10-19-82/51 L.W. 2230f).

Finansiel interesse i den primare sags genstand - eventuelt via en af processens
parter - begrunder uden videre inhabilitet. I forhold til denne interessetype
anerkendes ingen undergrznse, jfr. »however small«.

Sporgsmalet var herefter, om der kunne vare tale om en inhabilitetsbegrun-
dende gkonomisk interesse i betragtning af, at classmembers og »parties« ikke
behandles ens i alle henseender. P4 baggrund heraf kunne det vare et
spergsmal, om classmembers er at opfatte som parties i henseende til § 455.
Hertil anfgres, at det ikke er ngdvendigt at afggre, hvorvidt classmembers »are
in fact parties to a class suit«. Det konstateres at i nogle henseender er de
stillet som sddanne i andre henseender er de ikke. I forhold til § 455 er det kun
ngdvendigt at beslutte, om aktiebesiddelse »in a class member« konstituerer
en interesse i en »party to the proceeding«. Pa dette sted er pointen, at retten
giver dommeren medhold, idet der bl.a. henvises til, at »because the appea-
rance of improperty« er den samme, hvad enten interessen er en navngivet
part eller et classmember, skal classmembers behandles pa samme made som
parter i henseende til spgrgsmalet om habilitet.

Resultatet bliver herefter, at i forhold til habilitetsbestemmelsen i § 455
omfatter begrebet »party« ogsa classmembers. Dette far i forhold til den
konkrete sag til fglge, at et multimillion dollars-spgrgsmal af stor national
vigtighed med over 200.000 classplaintiffs involveret - efter 5 ars proces - bliver
standset pa grund af en interesse pa $29,70 (op.cit. s. 2.231).

Selv om det ogsa pa samme made som i dansk ret er blevet udtrykt, at der
skulle gzlde mindre strenge habilitetskrav for administrationen end for

how small disqualifies a man from judging a case« (R.E. Rights Brach og P.D.
Hutchisson: Administration tribunals s. 343-44)
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Anden del. Kap.VI.4,

domstolene, er en sddan linje i engelsk ret ikke blevet fulgt i praksis:
»Although it was once said that a less stringent standard should be applied to
administrative than to judicial cases, this suggestion has not in practise been
followed«. (Wade s. 403)

For kommunalbestyrelsesmedlemmer gzlder sazrligt bestemmelsen i Local
Government act: »Is a member of a local authority has any pecuniary interest,
whether direct on indirect, in any contract, proposed contract on other
matter« (Halsbury’s Laws of England fourth edition s. 517).

Loven er saledes materielt afgrenset til interesser af gkonomisk karakter.
Foreligger en sddan interesse, er denne som sidan, d.v.s. uden hensyntagen til
interessens kvantitative omfang, jfr. »however slight« inhabilitetsbegrundende
(J.F. Garner: Administrative Law, fifth edition 1979).

Som eksempel pa bestemmelsens praktiske afgrensning kan anfgres, at et
kommunalbestyrelsesmedlem, som har lejemalet af et councilhouse er inhabil
i forhold til ethvert spgrgsmal vedrgrende lejere (Garner: Administrative Law,
fifth edition 1979 s. 407).

For sd vidt angar indirekte gkonomiske interesser, som disse eksempelvis
kommer til udtryk i aktiebesiddelser, gelder imidlertid fglgende:

»The effect of this is limited as regards the prohibition from taking part in the
discussion or voting (but not as regards the requirement of disclosure) where
the interest arises from share-holding and the total nominal value of the shares
does not exceed 1.000 or one-hundredth part of the total nominal value of all
the shares of anyone class in which the councillor has an interest exceeds one-
hundredth part of the total issued share capital of that class« (John Prophet:
The law of local councils, second edition 1979 s. 114).

5. Den primare afggrelses karakter

Som en faktor af betydning for afggrelsen af, om der i det enkclte tilfzlde
kan undlades at statuere inhabilitet, anfgres i forvaltningslovens § 3, stk. 2
»sagens karakter«. Af bemarkningerne til lovforslaget fremgar, at der
hermed sigtes ¢il den primare afggrelses karakter. Det anfgres sdledes, at
der i almindelighed ikke vil vere helt det samme behov for at antage
speciel inhabilitet i forhold til afggrelser af mere generel karakter som i
forhold til konkrete afggrelser. Og for sa vidt angar kommunerne anfgres
serligt, at habilitetskravene antages at have et sn@vrere anvendelsesomra-
de i forhold til afggrelser »der trzffes pa grundlag af kommunernes
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almindelige befgjelser til at varetage deres anliggender i mods®tning til
tilfelde, hvor kommunerne med lovhjemmel traffer afggrelser, der har
karakter af myndighedsudgvelse i forhold til borgerne« (s. 32).

Der henvises saledes bade til den primare afggrelses form og materielle
indhold som elementer af betydning for habilitetsreguleringens intensitet. 1
det omfang henvisningen til den primare afgdrelses generelle form alene
skal opfattes som udtryk for den fjernere/mere indirekte grad af tilknyt-
ning som gennemsnitlig karakteriserer de enkelte kommunalbestyrelses-
medlemmers forbindelse til sadanne afggrelser, er udsagnet uden selvsten-
dig betydning i forhold til det ovenfor i afsnit 2 anfgrte. Er der imidlertid
herudover er tale om, at afggrelsens generelle form betinger slzkket
habilitetsregulering i forhold til en given grad af tilknytning, far afggrelsens
form ogsa status af et egentligt materielt element i habilitetsbedgmmelsen.
Dette sidstnzvnte kommer eksempelvis klart til udtryk, nar interessens
udbredelse til en stgrre kreds danner grundlag for dens materielle klassifi-
cering som almen.

Tilsvarende kan afggrelsens karakter af myndighedsudgvelse sivel ses
som udtryk for graden af tilknytning som for interessens materielle
karakter. Nar det om habilitetskravenes afgrensning i forhold til kommu-
nalbestyrelsens udpvelse af forvaltningskompetence hedder, at »pd en
rekke omrader er der tillagt kommunalbestyrelsen kompetence til at treffe
afggrelse i sager om borgernes retsstilling« (Harder 1 1978 s. 197, kursive-
ring indsat af forfatteren) sigtes bade til det forhold, at den primere
afggrelse direkte har en enkeltperson som adressat og dermed part som til
at afggrelsen er udtryk for statslig regulering.

Medens fgrstnevnte forhold harmonerer med traditionelle retssikker-
hedshensyn i sn®ver forstand, er det vanskeligt at fa gje pa, hvilke hensyn
der skulle kunne begrunde slzkket reguleringsintensitet i forhold til
afggrelser afledt af kommunernes »almindelige befgjelser til at varetage
deres anliggender«. Hvilken retssikkerhedsmassig forskel er der knyttet til
en idrztsforenings byggesag og en sag om tilskud til den samme idrztsfore-
ning? Set i forhold til adressaten (idratsforeningen) er afslag pa en
ansggning om tilskud formentlig lige s& alvorligt som afslag pd ansggning
om dispensation fra byggelovgivningen. Og at usaglig interessepavirkning i
hgjere grad skulle vare acceptabel i forhold til afg@relser, hvis grundlag er
kommunens egen regulering end i forhold til afggrelser, hvor kommunen
optrzder som statens forlengede arm, synes at have formodningen mod
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sig. Tvartimod burde man vel i overensstemmelse med den almindelige $ 3
antagelse om retsgrundlagets betydning for reguleringens intensitet antage $ $
strengere habilitetskrav i forhold til rene kommunale afggrelser, fordi disse
savel i henseende til retsgrundlagets form som graden af regelbundethed - ‘: $ s 7
alt andet lige - representerer et Igsere normeret hjemmelsgrundlag. 6
At sondringen imidlertid - pa trods af det her anfgrte - tillegges 4 $
afggrende betydning, fremstar klart ved at sammenholde sagen om stgtte "%
til idretsforeninger med en sag, hvor spgrgsmalet er, om formanden for $
bestyrelsen af en idratsforening er inhabil under teknisk udvalgs og
kommunalbestyrelsens behandling af en ansggning fra foreningen om 5
tilladelse til at opfare en m@desal. Hvor indenrigsministeriet i den forst- $ >
nzvnte sag antog, at ikke blot menige foreningsmedlemmer men ogsa
medlemmer af foreningens bestyrelse kan deltage i sagens behandling og
afggrelse, nar indenrigsministeriet - lige som i gvrigt ombudsmanden - til $
det modsatte resultat i den sidstnzvnte sag (FOB 1975 s. 191). Indenrigs- (6 7
ministeriet formulerer det siledes, at et »kommunalbestyrelsesmedlem, b8
der er medlem af bestyrelsen i en forening af den i sagen omhandlede %
karakter, er udelukket fra at deltage i kommunalbestyrelsens behandling $ %
og afggrelse af sager, der vedrdrer foreningen, ndr kommunalbestyrelsen
ved afgprelsen udgver en i lovgivningen tillagt myndighed til at regulere
borgernes retsforhold ...« (IM 1975/12012/0408-7 af 13. oktober 1975). #$ &')AKS6
Anfgres skal i denne sammenh®ng ogsi sagen, om et kommunalbesty- />
relsesmedlem, som er medlem af menighedsradet, kan deltage i kommu- >
nalbestyrelsens behandling af spgrgsmalet om tilladelse til ... menigheds- 6 $ %3
rad om serlig anvendelse af stueetagen i en ejendom kgbt af menighedsra- % $ D>
det (TR Ringkgbing 089-0-99-38-82 af 17. november 1982).
Sagen er henskudt fra udvalget for teknik og miljg til kommunalbestyrel- s
sen (jfr. styrelseslovens § 23) med henvisning til, at en tilladelse ville vare $

»
©»

en fravigelse af den praksis, der hidtil er fulgt, altsa en dispensation fra de
planlegningsmeassige regler (§ 15-rammer).

Som argument mod at statuere inhabilitet anfgrer et flertal af kommu- >
nalbestyrelsens medlemmer, at »medlemskab af menighedsrad er et offent- $ $ >
ligt hverv lige s& vel som medlemskab af kommunalbestyrelsen. En 5 6
eventuel varetagelse af menighedsradets interesser ved behandling af sager $
i kommunalbestyrelsen vedrgrende menighedsrddet kan efter byradets #l1 ;%
opfattelse ikke begrunde inhabilitet men md veere en helt naturlig ting«.

Kommunalbestyrelsens flertal mener séledes ikke, at forbindelsen konsti- $
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tuerer en inhabilitetsbegrundende interesse, da denne interesse afspejler
hensyn/interesser sammenfaldende med kommunalbestyrelsens.

Heroverfor fastslar tilsynsradet, at kommunalbestyrelsen har udgvet
»forvaltningskompetence i en konkret sag om menighedsradets stilling«.
Med henvisning til at »i sidanne sager antages det, at der stilles skerpede
krav til medlemmernes uafhangighed af andre interesser, end det er
tilfeldet i sager, hvor byrédet ikke optrzder som forvaltningsmyndighed«
(jfr. Harder I s. 215), mé der statueres inhabilitet »med mindre der
foreligger ganske szrlige omstendigheder« i forhold til »den, hvem en
sddan forvaltningsafggrelse direkte vedrgrer eller som er medlem af et
organ, som beslutningen direkte vedrgrer ...«. Og med henvisning til, at ...
er medlem af menighedsradet - som forvaltningsmyndighed for kirken -
altsa det organ, som beslutningen direkte vedrdrer ...« statuerer tilsynsra-
det inhabilitet og tilsides@tter den trufne afg@relse i medfer at styrelseslo-
vens § 61.

En sag om opfgrelse af en mgdesal til en idretsforening ma utvivisomt
falde inden for det foreningsformal, som i forhold til tilskudssagen
betragtes som habilitetsmassigt lovligt. Nar dette hensyn og den hermed
forbundne interesse ikke kan varetages i forbindelse med behandlingen og
afggrelsen af en sag om byggetilladelse, ma det enten bero pa, at de
hensyn, der lovligt kan varetages i forbindelse med en sadan sag alligevel
ikke anses at vere sammenfaldende med disse hensyn og interesser, og/
eller at der i habilitetsmassig henseende blot szttes snavrere grenser for,
hvem der i kommunalbestyrelsen kan optrzde som interessebzrer i
forhold til sager, der har karakter af myndighedsudgvelse. I ingen af de
anfgrte sager foreligger retssikkerhedshensyn i snzver forstand, som kan
begrunde forskellen, da den inhabilitetsbegrundende tilknytning indicerer
varetagelse af adressaternes interesser.

At den primare afggrelses karakter af myndighedsudgvelse langt fra
som en ngdvendighed afstedkommer intensivering af habilitetsregulerin-
gen, fremgar klart af de ovenfor afsnit 2 og 3 anfgrte tilfzlde, hvor
tilsynsmyndighederne og ombudsmanden bl.a. pa grundlag af hartrukne
konstruktioner vedrgrende interessens materielt lovlige karakter, statuerer
habilitet i sager af omfattende betydning i forhold til bygge-, miljg- og
planlovgivningen. I sagen om erhvervs- og egnsudviklingsselskabets omfat-
tende udstykning og bebyggelse af et stort omréde bliver der saledes
statueret habilitet med henvisning til sammenfaldet mellem selskabets
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formal og lovlige kommunale interesser, til trods for at virksomhedens
formal savel i henseende til selskabets vedtzgter som objektet for dets
virksomhed maétte betegnes som af erhvervsgkonomisk karakter. Og i
sagen om borgmesteren som medlem af en erhvervsfonds bestyrelse blev
der pa tilsvarende grundlag statueret habilitet, til trods for at sagens
genstand er vidtrekkende tilladelser i medfgr af bygge-, miljg- og planlov-
givningen til etablering af erhvervsvirksomhed, som savel i henseende til
art som omfang ma karakteriseres som sikkerheds- og miljgmassigt
risikobetonet. 1 dette sidstnzvnte tilfzlde blev virksomhedens privatgko-
nomiske karakter tilmed direkte fastslaet af indenrigsministeriet. Alligevel
lykkes det at etablere overensstemmelse mellem virksomhedens interesser
og lovlige kommunale formal ved at henvise til beskeftigelsesmassige
hensyn, som et lovligt kommunalt formal. Og nar der statueres habilitet i
sagen om, hvorvidt to kommunalbestyrelsesmedlemmer, der er ansat i
ledende stillinger pa en af landets stdrste kemikalie- og medicinalvarefa-
brikker, kan deltage i kommunalbestyrelsens behandling af en hgring fra
miljgankenavnet til brug for dettes afggrelse af en klage over en afggrelse
truffet af miljgstyrelsen og amtsrddet om de nzrmere betingelser for
forureningsbegrensning i forbindelse med virksomhedens fjernelse af
affaldsstoffer fra produktionen af insektgifte, og nar de pagzldendes
habilitet begrundes med, »at der ikke var tale om en beslutning af vaesentlig
personlig og/eller gkonomisk betydning for de to kommunalbestyrelses-
medlemmer men alene om afgivelse af en udtalelse ld en hgring i anledning
af en allerede verserende klagesag«, ma man vel konkludere, at retssztnin-
gen om skarpet habilitetsregulering i forhold til sager vedrgrende myndig-
hedsudgvelse enten er tilsidesat eller ogsd en yderst rummelig (TR
Ringkebing 089-0 -99-23-82 af 22. september 1982).

6. Bedgmmelseselementer som rakker ud over
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems
tilknytningsforhold

6.1. Kumulation eller individualisering som grundlag for interessevurde-
ringen

Det spgrgsmaél kan rejses, om den relevante interesse skal vurderes isoleret

pé grundlag af de enkelte kommunalbestyrelsesmedlemmers forhold, eller
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om der i bedemmelsesgrundlaget ogsa kan inddrages en samlet vurdering
af interessens tilstedeveerelse i kommunalbestyrelsen.

Udgangspunktet er helt klart, at bedgmmelsesgrundlaget afgrenses i
overensstemmelse med retsvirkningen af inhabilitet, séledes at der ikke
kan statueres inhabilitet, med mindre den inhabilitetsbegrundende interes-
se foreligger objektiveret ved tilknytning mellem det kommunalbestyrel-
sesmedlem, som er habilitetsvurderingens genstand og den primare sag.

Imidlertid kan man pa baggrund af nogle af de anfgrte eksempler
spdrge, om ikke ogsé interessens samlede reprasentation i kommunalbe-
styrelsen burde kunne indgé i habilitetsbedgmmelsen. Eksempelvis om der
ved afgrensningen af en aktieposts inhabilitetsbegrundende omfang burde
kunne lzgges vagt pa, at ni ud af kommunalbestyrelsens medlemmer har
tegnet aktier i selskabet med det formal at sikre selskabets etablering, og at
kommunalbestyrelsen i gvrigt - pd grundlag af en samlet vurdering - mé
betegnes som gennemsyret af det pigeldende selskabs interesser.*)

Problemstillingen er ogsa aktuel i kommuner domineret af meget store
interesser og/eller kapitalkoncentrationer. Nar eksempelvis en virksomhed
med flere tusinde ansatte er beliggende i en mindre landkommune uden
industriel eller bymassig udvikling i gvrigt ma man regne med, at en stor
del af kommunalbestyrelsens medlemmer, som ansatte eller pa anden
made har tilknytning til og dermed interesser i denne virksomhed. **)

*) OBM 1975/1141/42 af 27. maj 1977, jfr. det ovenfor i afsnittene 2.3, 2.5, og 4
anfgrte om kommunalbestyrelsesmedlemmernes aktiebesiddelse samt herud-
over de enkelte kommunalbestyrelsesmedlemmers - herunder borgmesterens -
placering i det pagzldende selskabs styrende organer og centrale niveauer i det
kommunale beslutningssystem.

**) Som eksempel pa kommuner med st@rk erhvervsdominans af enkeltvirksomhe-
der kan n®vnes Billund med virksomheden »Lego« og Nordborg kommune
med virksomheden Danfoss. Til illustration af problemstillingen kan anfgres et
indleg i dagbladet Bgrsen, som behandler temaet »De store selskabers rolle i
sma samfund« (14. marts 1986). Under overskriften: »Danfoss og Lego lever op
til ansvaret« og »De to giganter er sig deres ansvar overfor lokalsamfundet
bevidst« behandles spgrgsmélet om disse virksomheders alt afggrende sociale
og gkonomiske betydning for kommunerne. Et kommunalbestyrelsesmedlem
udtaler, at afh@ngigheden er en ulempe, men at »Der er et udmarket samspil
mellem byradet og ... virksomhed«. »Det eneste punkt ... placerer fingeren pa«
er, at virksomheden »af og til har lidt lettere ved at fa ting igennem byradssalen
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Med udgangspunkt i savel garanti- som tillidshensynet kunne man spgrge,
om genstanden for habilitetsvurderingen ikke ogsa burde kunne vare den
kumulerede interesses objektive tilstedevarelse i kommunalbestyrelsen
eller udvalget. Der skulle séledes vare mulighed for som grundlag for
habilitetsbedgmmelsen at bygge pa en kumulation af interesser, som flere
forskellige kommunalbestyrelsesmedlemmer samlet er bzrere af som
alternativ og supplement til en atomiseret vurdering af det enkelte
medlems tilknytningsforhold.

Imidlertid giver den behandlede praksis ikke grundlag for at antage
anerkendelsen af interessekumulering som en del af bedsmmelsesgrundla-
get. Som et meget markant udtryk herfor fremtreder sagen om egns- og
erhvervsudviklingsselskabets opferelse af et feriecenter (OBM 1975/1141/
42 af 27. maj 1977). Til trods for at mellem 7 og 9 kommunalbestyrelses-
medlemmer havde tilknytning til selskabet som aktionarer og at en af disse
tilmed var formand for teknisk udvalg og at borgmesteren samt et andet
kommunalbestyrelsesmedlem har sade i selskabets bestyrelse, ses hele
registeret af kriterier for graden af tilknytning og interessens materielle
karakter inddraget som grundlag for en begrznsning af reguleringsintensi-
teten. Indtrykket af manglende tilbgjelighed til kumulation af interesser
bestyrkes af det forhold, at der heller ikke synes at eksistere nogen tendens
i retning af at lade spgrgsmélet om en mulig interesses »konkrete vasent-
lighed« - som denne kommer til udtryk i afstemningsresultatet - virke
tilbage som et intensiverende element i bedgmmelsesgrundlaget. I sagen
om to kommunalbestyrelsesmedlemmer, som ogsé er bestyrelsesformand i
to boligselskaber, kan deltage i kommunalbestyrelsens behandling af
spprgsmalet om anvendelsen af kommunale arealer (som bl.a. de to
selskaber har fremsat gnske om at bebygge) statueres habilitet bl.a. pa
grundlag af kriteriet »principdebat« og lignende konstruktioner vedrdren-
de sagsbehandlingens stadier, til trods for de relevante beslutninger i
kommunalbestyrelsen var blevet truffet med 11 stemmer mod 10 (FOB
1975 s. 545ff).

end andre. Det gér af og til lidt hurtigere, nar det er ..., det drejer sig om. Det
er et faktumn, som man simpelthen kan registrere. P4 den anden side er der ofte
tale om arbejdspladser, og det kan man jo darligt sige noget imod, ...«. Et
andet kommunalbestyrelsesmedlem navner som eksempel, at en kommunal
svgmmehal »i modstrid med den kommunale planl®gning« blev placeret
umiddelbart ved siden af virksomhedens hotel i byen«.
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Det anfgrte skal igen ses i sammenh®ng med tilsynsmyndighedernes og

indenrigsministeriets manglende tilbgjelighed til at lade forekomsten af $
adskillige retlige mangler og kritisable forhold i den enkelte sag danne $
grundlag for en intensivering af den retlige kontrol.

I denne henseende bemarker man sig is@r, at der i sagen om en $
borgmester som medlem for en erhvervsfond, der er komplementar i en $
rekke erhvervsdrivende selskaber, statueres habilitet pa et grundlag, som ,
representerer den mest markante begrensning af habilitetskravenes rak- 4 >
kevidde til trods for, at de bygge- og miljgsager i forhold til hvilke )
borgmesterens habilitet blev bedsmt var kendetegnet ved en rakke 4 3
ulovligheder af savel formel som materiel karakter (jfr. i gvrigt herom % $
afsnit 3.%) '

6.2. Habilitetskravenes objektive/subjektive karakter

Habilitetskravene antages traditionelt at vere af objektiv karakter i $
dobbelt forstand. Det anfgres séledes, at inhabiliteten skal vere begrundet $ $
i tilstedeverelsen af objektive data (Gomard: Civilprocessen 2. udg. s.

581), og at vedkommendes subjektive evne til at selektere eventuelt $ 3
modstaende interesser er uden retlig betydning for habilitetsbedgmmelsen, $ %,
jfr. saledes Poul Andersen som udtaler, at »hvorvidt visse interesser

medfgrer inhabilitet er et spgrgsmal, som ma besvares uden hensyntagen $

til den pagzldendes individualitet« (Dansk forvaltningsret 5. udg. s. 446). 6 BBDK®6
Tilsvarende antages det, at vedkommendes subjektive vurdering af de $
foreliggende datas inhabilitetsbegrundende karakter er uden betydning for

habilitetsbedgmmelsen. Dette sidste formuleres klart af Harder, der om $
forstaelsen af den kommunale styrelseslovs § 14, stk. 2 udtaler, at »den L $
tvivl, der tales om i lovbestemmelsen, er ikke medlemmets egen tvivl. 6
Hans pligt til at give oplysninger indtreder, sa snart han ma indse, at der

foreligger forhold, der i andres gjne ma kunne give anledning til tvivl. Det 6 $

*) Tilsynsradets afggrelse omfatter oplysning om, at »virksomheden uretmessigt
havde udfgrt de pagzldende byggearbejder, forinden kommunen meddelte

byggetilladelse«. Og at der »er opsat et tag uden forngden tilladelse«. De @vrige b $
ovenfor i TV-udsendelsen pastaede ulovligheder var pa tidspunktet for tilsynsra- ;>

dets afggrelse henvist til de respektive specielle tilsynsmyndigheder, d.v.s. , 6 66
milj@styrelsen, planstyrelsen og amtsradd. Spdrgsmalet herom er end ikke nzvnt i

indenrigsministeriets afggrelse (TR Nordjylland 089-16-99-2-1984 af 22. april 5

1985. IM 1974/1616-1/1984 af 4. november 1985).

285



Anden del. Kap.VL.6.2.

er de faktiske forhold og ikke medlemmets egne fglelser af bundethed i en

bestemt sag, der fremkalder inhabilitet«.*)

Forudsztningen om habilitetskravenes objektive karakter kommer mere

abstrakt til udtryk i habilitetsgrundsztningernes almindelige afgrznsing af

de inhabilitetsbegrundende forhold, hvorefter det afggrende er, om et

forhold i almindelighed anses for egnet til at fremme eller modvirke de

hensyn, habilitetskravene sigter mod at varetage.

Dette spgrgsmal trenger sig szrlig pa i forhold til engelsk ret, hvor

habilitetsvurderingens egentlige mal i hvert tilfzlde begrebsligt fastholdes

at vare eftervisningen af bias.

Bedgmmelsen af om en foreliggende tilknytning korresponderer med eksisten-
sen af en motiverende interesse (bias) udtrykkes som anfgrt i afsnit 1 i diverse
sandsynlighedstermer. Disse antages at vare af objektiv karakter. De sigter
siledes ikke imod at give svar pa spérgsmélet, om den pagzldende person -
under hensyntagen til dennes personlige habitus - kan antages at lade sig
pavirke af det til bedgmmelse foreliggende tilknytningsforhold. Spgrgsmalets
genstand er derimod , om dette tilknytningsforhold i almindelighed (objektivt)
kan antages at korrespondere med en motiverende interesse hos den person,
der er habilitetsvurderingens genstand, jfr. saledes »whenever circumstances
point to a real likelihood that he will have a bias, by which is meant »an
operative prejudice, whether conscious og uncounscious« (S.A. Smith: Judici-
al Review of Administrative Action 1980 s. 253).

Imidlertid kan den i praksis anvendte sprogbrug give anledning til tvivl. Pa den
ene side fastslds det - i overensstemmelse med det netop anfgrte - »nor is it
material that the judge could not reasonably be suspected of having allowed
himself to be influenced by his pecuniary interest (op.cit. s. 258). P4 den anden
side udtales det i sagen om lord Chancellor Cuttenham’s aktiebesiddelse, at
»no one can suppose than lord Cuttenham could be in remotest degree
influenced by the interest that he had in this concern ...« (Wade: Administrati-
ve Law 1977 s. 400). Dette skal ses i sammenh&ng med, at det andetsteds om
den samme sag udtales »there was no suggestion of conscious bias on the part
of lord Chancellor, but it was felt that the order should be quashed because
»justice should not only be done but should be manifestly and undoubtedly be

*) Harder: Dansk kommunalforvaltning 4. omarbejdede udgave 1982 s. 223
Styrelseslovens § 14, stk. 2, der omhandler kommunalbestyrelsesmedlemmers
deligenspligt, har fglgende formulering: »Et medlem skal underrette kommunal-
bestyrelsen, hvis der foreligger forhold, der kan give anledning til tvivl om hans
habilitet«.

286

$ %$ $

A(K6

Qs
H; $

$ 3,
$ $3

%$ 5

% $
# $

389

#$1
I #$

%

$



Kap.VI.6.2.

seen to be done« (Keith J. Eddy: An outline of local government law 1969, s.
204).

Medens det i de andre sammenhange, hvor denne dom er behandlet, er blevet
understreget, at der ikke foreld »actual bias« anvendes her termen »conscious
bias«. Det er vanskeligt at vurdere, om disse terminologiske forskelle ogsa
dzkker over en substantiel afvigelse i forhold til det indledningsvis anfgrte
udgangspunkt, at habilitetskravene/habilitetsbedgmmelsen er af objektiv ka-
rakter. Til tider ses ogsa termen »manifested bias« at blive anvendt. Om disse
begrebets nzrmere indhold og indbyrdes forhold jfr. afsnit 2.1.

Man kan i forhold til den pagzldende sag under alle omstzndigheder sparge,
hvad der skulle vzre grundlaget for en antagelse om, at aktiebesiddelse pa
adskillige tusinde pund ikke korresponderer med en motiverende interesse
(bias) hos aktiebesidderen. Enten bygger en sidan antagelse pa overvejelser
over netop denne persons personlige integritet, og i sa fald er tesen om
habilitetskravenes objektive karakter fraveget, eller ogsd er bedgmmelses-
grundlaget objektivt i den forstand, at denne eller rettere en sédan person qua
sin status/rang (generelt) ikke antages at lade sig motivere af tilknytningsfor-
hold som det foreliggende.

Spergsmalet accentueres i et retssystem som det engelske, hvor gkonomiske
interesser uden videre betinger inhabilitet. Der er séledes i forhold til sidanne
interesser ingen habilitetsmassig grund til at diskutere spgrgsmalet om
eksistensen af bias. Eller sagt pd en anden made tilknytningsforholdets
materielle karakter korresponderer - pa formaliseret grundlag - med forekom-
sten af bias.

At den subjektive opfattelse hos den person, som er habilitetsspgrgsmalets
genstand, er af stor faktisk betydning mé vare oplagt. Vedkommendes
egne oplysninger om de faktiske forhold, som danner grundlag for
habilitetsvurderingen, er i vidt omfang den eneste mulighed for at konsta-
tere eksistensen af en inhabilitetsbegrundende interesse. Medens den
nermere afgrensning af pligten til at afdekke sine interesser, erklere sig
inhabil eller tage initiativ til at habilitetssag rejses vil blive behandlet i
afsnit 7., vil nervaerende afsnit beskrive grundlaget og rammen for den
s@rligt i kapitel IX foretagne analyse af spgrgsmalet om og i bekrazftende
fald hvordan og med hvilken vagt vedkommende kommunalbestyrelses-
medlems subjektive opfattelse af sin habilitet kan indgé i grundlaget for
habilitetsafggrelsen.

Problemstillingen bgr reelt vurderet stille sig forskelligt, alt afhangig af
om vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem efter sin egen opfattelse
er inhabil, eller om vedkommende modsat ikke betragter sig som inhabil.
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En sondring mellem disse to situationer - som i hvert tilfelde logisk er
komplementare - har sit grundlag i det forhold, at de retssikkerhedsmassi-
ge problemer knyttet til spgrgsmalet om den habilitetsmassige betydning
af vedkommendes subjektive opfattelse er af forskelligt indhold og typisk
ogsa vasentligt mindre udtalt i tilfelde, hvor vedkommende selv betragter
sig som inhabil. Hertil kommer at den subjektive opfattelse i sidstnzvnte
tilfelde ofte ikke fremfgres eksplicit i forbindelse med habilitetssagens
rejsning eller afggrelse men derimod som en efterfglgende konstatering af,
at habilitetskravene ikke er respekteret.

6.2.1. Betydningen af at vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem be-
tragter sig som inhabil

Der er en naturlig tendens til at fokusere pé tilfzlde, hvor problemet er
vedkommendes manglende evne eller vilje til at erkende sin inhabilitet.
Men ogsa i tilfelde hvor vedkommende selv erklarer sig inhabil, kan
sporgsmalet om modificering af reglen om habilitetskravenes objektive
karakter vare relevant. Sadanne tilfzlde er i retssikkerhedsmassig hense-
ende karakteriseret ved at risikoen ikke er manglende eller efterfglgende
konstatering af inhabiliteten, men derimod at retsvirkningen af inhabilitet
indtreder selv om betingelserne herfor ikke er til stede. Bortset fra tilfzlde
hvor habilitetskravene misbruges til ansvarsforflygtigelse er problemet
begrenset til de forstyrrelser af beslutningsprocessen, som i det enkelte
tilfelde kan blive resultat af manglende substitutionsmuligheder. Ser man
bort herfra kan det forhold, at vedkommende treffer afggrelse om
inhabilitet alene pa grundlag af sin subjektive opfattelse, vel at marke
uden at der pa objektivt grundlag kan konstateres en inhabilitetsbegrun-
dende interesse - vare helt i overensstemmelse med de til grund for
habilitetskravene liggende hensyn. I det omfang tillidshensynet saledes
giver grundlag for at statuere inhabilitet i tilfzlde, hvor en inhabilitetsbe-
grundende interesse blot synes at foreligge, er mulighederne for at lade
vedkommendes subjektive oplevelse af sine interesser indgd i bedgmmel-
sesgrundlaget, abenbar. Som et klart eksempel herpa kan henvises til kap.
V ovenfor vedrgrende retsplejelovens § 62, hvorefter dommeren selv kan
vige sit s&de, nar han frygter for, at parterne ej kan have fuld tillid til ham.
Jfr. hertil at fgler den enkelte dommer sig inhabil, er vedkommende det
ogsé (Gomard: Civilprocessen 2, 2. udg. s. 582)
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Kap.VL.6.2.1.

Da det enkelte kommunalbestyrelsesmedlems autonomi i habilitets-
spergsmél er underkastet vaesentlige begrensninger i forhold til det for
dommere gzldende, og da sp@rgsmalet om inhabilitet pad grund af de
serlige kommunale substitutionsforhold let bliver af betydning for den
gruppepolitiske styrke og dermed for udfaldet af den primare sags
afggrelse, er den med afgrensningen af habilitetskravene forbundne
misbrugsproblematik betydelig mere kompliceret i kommunalretten end i
procesretten. Pa trods heraf er der dog ogsé i kommunalretten en udtalt
tendens til at respektere vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems
egen opfattelse af sin inhabilitet (Harder: Dansk kommunalret I, 4. udg. s.
220f).

Der er naturligvis en flydende overgang mellem det her behandlede
sporgsmal og spgrgsmalet om muligheden for at oplyse/bevise eksistensen
af en interesse. Siledes ma vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems
subjektive oplevelse af sin habilitet faktisk anerkendes som en del af
grundlaget for habilitetsvurderingen, i tilfzlde hvor vedkommende selv er
radig over den primare sags genstand, eller i hvert tilfzlde har monopol pa
at erkende og gennemskue denne. Der er séledes tale om tilfzlde, hvor
den primare sag ikke i sig selv objektivt (pa det aktuelle tidspunkt)
fremtreder pa en made, som giver et tilstrekkelig klart svar pa spgrgsmalet
om eksistensen af en inhabilitetsbegrundende interesse. Eksempelvis kan
det i forhold til en sag om stedplanl®gning vare vanskeligt at afggre, om
planen (eventuelt fremtidigt) kan fa betydning for den enkelte grundejer,
som ma betinge dennes udelukkelse fra planforslagets behandling og
vedtagelse. I sddanne tilfzlde kan vedkommendes egen opfattelse blive det
afggrende element i bedgmmelsesgrundlaget. I norsk ret er det blevet
anfgrt, at der uden videre ma statueres inhabilitet, nar vedkommende
protesterer mod en plan ud fra en opfattelse af planens betydning for
vedkommende selv (H. Hammer: Kommuneloven med kommentarer s.
62).

6.2.2. Betydningen af et kommunalbestyrelsesmedlems manglende evne
eller vilje til at respektere habilitetskravene

I forhold til tilfelde, som er karakteriseret ved at vedkommende kommu-

nalbestyrelsesmedlem ikke anser sig for inhabil eller i hvert tilfelde ikke vil

erkende sin inhabilitet, ma der sondres mellem sager, hvor habilitets-

sporgsmaélet - p4 vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems eget eller
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Anden del. Kap.V1.6.2.2.

andres initiativ - forudgdende behandles og afggres, og tilfelde, hvor
habilitetsspgrgsmaélet forst efterfpigende bliver rejst eventuelt afslgret.

For s vidt angér f@rstnevnte kategori er situationen stort set retsteknisk
identisk med spgrgsmaél, hvor afggrelsen traffes forudgaende og dermed
uden de komplikationer, der fglger af, at den primzre afggrelse er truffet
pa tidspunktet for habilitetsspgrgsmalets afg@relse (jfr. herom kap. XI).
Som en forskel kan imidlertid peges pa, at der - betinget af vedkommende
kommunalbestyrelsesmedlems forskellige erkendelsesinteresse - eksisterer
en forskel med hensyn til intensiteten i vedkommendes afdzkning og iser
fremstilling og udlegning af faktum.

Den afggrende forskel er imidlertid den retssikkerhedsmassige margin,
der i de to situationer eksisterer med hensyn til urigtige habilitetsafggrel-
ser. Alt andet lige vil afggrelser, der urigtigt men i overensstemmelse med
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems opfattelse statuere inhabili-
tet, vere retssikkerhedsmassigt mere acceptable end afggrelser, der
urigtigt statuerer habilitet.

Hvor habilitetssp@rgsmalet rejses efterfglgende, kan de nazrmere om-
stendigheder omkring initiativet hertil naturligvis blive afggrende. Nar
undladelsen af at rejse habilitetssagen sdledes i praksis, jfr. nedenfor afsn.
7., kan opfattes som en sfiltiende kommunalbestyrelsesafggrelse, om at
vedkommende er inhabil, vil den fulde vagt af kommunalbestyrelsens
materielle kompetence naturligvis indgd i bedgmmelsen, i modsztning til
tilfzlde, hvor habilitetsspgrgsmélet efterfplgende afslpres.

Men at tilknytningsforhold som er genstand for habilitetsbedgmmelsen
forst efterfolgende bringes for dagen behgver naturligvis ikke at vare
ensbetydende med intentioner om at holde forholdet skjult. Spgrgsmalet
om vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems gode tro kan derfor
tenkes at indgd i bedgmmelsesgrundlaget.

Som det vil fremga af is®r kap. IX indgar spgrgsmalet om vedkommende
kommunalbestyrelsesmedlems subjektive evne og vilje til at kende og
respektere habilitetskravene i grundlaget for habilitetsbedgmmelsen.
Spegrgsmalet har iszr veret aktuelt i forbindelse med bedgmmelsen af
omfanget af speciel inhabilitet som grundlag for generel inhabilitet (jfr.
kap. VIII og IX). For sa vidt angar denne del af problemstillingen synes
der som pavist i kap. IX ikke at vare tilbgjelighed til at lade manglende
overholdelse af eller respekt for de specielle habilitetskrav bevirke intensi-
vering af habilitetsreguleringen. Ogsa spgrgsmalet herom ma naturligvis
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Kap.VL.7.

ses som en del af forholdet mellem tilstedevearelsen af retlige mangler/
kritisable forhold og prgvelsens intensitet. Som en serlig variant heraf ma
spgrgsmaélet naturligvis vere centralt i forbindelse med afgrensningen af
kravene om initiativ og oplysningspligt samt betydningen af disse kravs
overholdelse som et element i habilitetsbedémmelsen.

7. Initiativ-, afggrelses- og oplysningspligt

I dette afsnit behandles spgrgsmalet om karakteren og indholdet af
kommunalbestyrelsens pligt til at behandle og trzffe afggrelse i habilitets-
spdrgsmal samt - og i snever sammenhang hermed - de enkelte kommunal-
bestyrelsesmedlemmers pligt til at fremkomme med oplysninger af betyd-
ning herfor.

Indledningsvis foretages en almindelig klarleggelse af begrebernes ind-
hold og indbyrdes sammenhng (7.1.). Herefter fglger to afsnit vedrgren-
de sarlige spgrgsmal af betydning for de omhandlede retlige kravs indhold
og udstrekning. Saledes om betydningen af faktisk eller forudsat udbredt
kendskab til en interesses eksistens (7.2.), og forskellige aspekter af det
beslutnings/afg@relsesbegreb som ligger til grund for de anfprte kravs
endemal: At der treffes en habilitetsafggrelse (7.3.). Afslutningsvis foreta-
ges en sammenfatning i forbindelse med nogle retspolitiske overvejelser
om mulighederne for og hensigtsmassigheden af udbyggede og eventuelt
mere formaliserede regler pa omradet (7.4.).

7.1. Almindeligt om begrebernes indhold
Styrelseslovens § 14, stk. 1 bestemmer, at »kommunalbestyrelsen treffer
beslutning om, hvorvidt et medlem har en sadan interesse i en sag, at han
er udelukket fra at deltage i kommunalbestyrelsens forhandling og afstem-
ning om sagen«. Og i stk. 2, at »et medlem skal underrette kommunalbe-
styrelsen, hvis der foreligger forhold, der kan give anledning til tvivl om
hans habilitet«.

Og i medfegr af forvaltningslovens § 6 galder underretningspligt »med
mindre det er dbenbart at forholdet er uden betydning«.

Som anfgrt har reglen i § 14, stk. 1 alene karakter af en kompetence-
forskrift. Som séddan giver bestemmelsen ikke blot kommunalbestyrelsen
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Anden del. Kap.VL.7.1.

ret men palzgger ogsa pligt til at tage initiativ til behandling og afggrelse af
spgrgsmalet om medlemmernes habilitet.

Som grundlzggende ramme for de hensyn, der betinger pligtens af-
grensning kan pa den ene side anfdres, at alle inhabilitetsbegrundende
forhold skal udlgse de med inhabilitet forbundne retsvirkninger. Som et
modhensyn ma pa den anden side heroverfor anfgres det praktisk uhen-
sigtsmassige i, at kommunalbestyrelsen behandler et stort antal habilitets-
sager pa grundlag af tilknytningsforhold, som klart ikke er inhabilitetsbe-
grundende. Spgrgsmaélet er herefter, hvor grenserne nezrmere skal drages
mellem disse yderpoler.

Det afggrende hensyn bag initiativ og afggrelsespligten er sikring af, at
habilitetskravene kommer til anvendelse i det enkelte tilfzlde inden
pabegyndelsen af den primare sags behandling. Hensynet hertil er natur-
ligvis snavert forbundet med de til grund for habilitetskravene liggende
hensyn men er ikke ganske sammenfaldende hermed. Habilitetskravene
reprasenterer et normativt system til udskillelse af visse forhold som
inhabilitetsbegrundende. Habilitetskravenes indhold lader sig i vidt om-
fang ikke afgrense uafh®ngigt af den proces, der ligger til grund for
habilitetsafggrelsen. Habilitetssagens behandling og afggrelse er saledes i
sig selv af betydning for habilitetskravenes indhold, hvorfor ogsa initiativ
og afggrelsespligtens indhold og efterlevelse indgar i grundlaget for
habilitetskravenes afgrensning.

Hertil kommer at initiativ, afggrelses- og oplysningspligten reprasente-
rer retstekniske forudsztninger for realiseringen af de til grund for
habilitetskravene liggende hensyn. Kun hvor spgrgsmalet om habilitet
afggres inden den primare sags behandling, sikres en optimal opfyldelse af
habilitetskravenes garantifunktion. En anvendelse af habilitetskravene pa
et senere tidspunkt af sagens behandling vil i bedste fald kun kunne
fungere som en reparation, der principielt ikke kan vare fuldstendig (jfr.
kap. X).

Kun i det omfang kommunalbestyrelsen og dennes enkelte medlemmer
er radige over oplysninger af relevans for habilitetsspgrgsmalet, er der
mulighed for opfyldelse af initiativ- og afggrelsespligten. Spgrgsmalet om
initiativ og afggrelsespligtens indhold og afgr@nsning mé derfor ses i
snzver sammenhang med spgrgsmalet om kommunalbestyrelsesmedlem-
mernes oplysningspligt.

Det enkelte kommunalbestyrelsesmedlems egne oplysninger om sine
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forhold er i hvert tilfelde for s& vidt angér privatgkonomiske interesser ofte
den eneste praktiske mulighed for at konstatere inhabilitetsbegrundende
interesser. Eksistensen af habilitetskrav méa saledes i sig selv forudsztte
oplysningspligt, uanset om denne er fastsat autoritativt som i styrelseslo-
vens § 14, stk. 2.%)

Oplysningspligten er, ligesom habilitetskravene, af objektiv karakter. Det
betyder, at vedkommendes egen vurdering af forholdets karakter er uden
betydning for afgrensningen af oplysningspligtens indhold (Harder/Esper-
sen: Kommenteret styrelseslov s. 70). Harder udtrykker det saledes, at
»den tvivl, der tales om i lovbestemmelsen, er ikke vedkommendes egen
tvivl. Hans pligt til at give oplysninger indtrzder, sdsnart han ma indse, at
der foreligger forhold, der i andres gjne kan give anledning til tvivl«
(Harder 1 s. 223).

7.2. Oplysningspligtens afgrznsning

Den nzrmere afgrensning af oplysningspligtens indhold ma ske pa grund-
lag af de hensyn, som antages at skulle varetage. Som anfgrt er disse
hensyn snzvert forbundne med hensynene, der ligger til grund for
habilitetskravene og pligten til initiativ og afggrelse. Som mindstemal ma
oplysningspligten derfor omfatte alle inhabilitetsbegrundende forhold.
Men nar et primart hensyn for oplysningspligten er at muligggre initiativ
og afggrelse, mé afgresningen af oplysningskravets indhold foretages med
skyldig hensyntagen til den eksisterende usikkerhed forbundet med habili-
tetskravenes afgrensning, og denne afgrensnings afhengighed af habili-
tetssagens behandling og afggrelse. Samtlige relevante hensyn taler for en
tidlig afdzkning af inhabilitetsbegrundende interesser. **)

*) For styrelsesloven kunne der spores en vis usikkerhed med hensyn til eksisten-
sen af en sadan pligt, jfr. Harder: Offentligt hverv og private interesser,
Sognerddstidende 1956 s. 44.

**) I medfgr af retsplejelovens § 63 skal indsigelser fra parterne om inhabilitet s&
vidt muligt fremsattes inden domsforhandlingen. Harder anser det for tvivl-
somt, om oplysningspligten omfatter interesser, der aktualiseres ved en beslut-
ning af et bestemt indhold, jfr. Dansk kommunalforvaltning 4. udg. s. 224. Jfr. i
det hele afsnit 2.2. om interessens placering i tid og afsnit 2.3. om sagsbehand-
lingens stadier. I medfgr af engelsk ret gzlder en pligt for kommunalbestyrel-
sesmedlemmer til at tilkendegive eventuelle inhabilitetsbegrundende interesser
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Den intensivering af oplysningspligten som er resultat af samspillet med
habilitetskravene og pligten til initiativ og afggrelse understreges i det
omfang habilitetskravene er baret af tillidshensynet (jfr. herom kap. V).
Men hertil kommer at tillidshensynet ogsa er af selvstendig betydning for
oplysningspligtens afgrensning. Indtrykket af at oplysninger om et eventu-
elt inhabilitetsbegrundende forhold ikke kommer for dagen/holdes skjult
hgrer formentlig til det mest tillidsnedbrydende man kan forestille sig.™)

Ligesom initiativpligten ma ogsa afgrensningen af oplysningspligten ga
udover de forhold, der faktisk bevirker inhabilitet (jfr. Rgnsholdt UfR
1980 s. 290).

Sammenfattende kan anfgres, at formalet med savel oplysnings-, initia-
tiv- og afggrelsespligt nok sa meget er, at der treeffes en habilitetsafgprelse
som at sikre mod inhabilitet. Dette udtales klart i bemarkningerne til
dansk forvaltningslov § 6, hvori det hedder, at »oplysningspligten har til
formal at sikre, at der i overensstemmelse med reglerne i stk. 2 altid bliver
truffet afggrelse om, hvorvidt den pigeeldende som fplge af den foreliggende
interesse er inhabil « (Lovforslagets bemarkninger s. 34). Tilsvarende

sa tidligt som praktisk muligt: »... he must at the meeting and as soon as
practicable after its commencement disclose the fact (Halsbury’s Laws of
England § 1109 s. 517). Om afgrensningen af denne pligt i forhold til
sagsbehandlingens stadier anf@res: »Which apparently means, where the item
appears on the agenda, at the commencement of the meeting, or in any other
case as soon as the item in question is rised ...« (Garner: Administrative law,
fifth edition 1979 s. 408). Og principperne der ligger til grund for pligten til at
tilkendegive interesser skal ogsa holdes for gje i forbindelse med uofficielle
tilknytningsforhold til andre kommunalbestyrelsesmedlemmer, partigruppemg-
der eller andre uformelle lejligheder. Og det understreges tilmed, at dette skal
ske med samme omhyggelighed, som hvis der er tale om et formelt mgde i
kommunalbestyrelsen, det udvalg eller underudvalg: »The principles about
disclosure of interest should be born in mind in your unofficial relations with
other councillors - at partygroupmeetings or other informel occasions no less
scrupulously than at formal meetings of the council, its committees and
subcommittees« (The National Code of Local Government Conduct 1975 afsnit
3, II).

*) Om pligten til declaration som begrundet i offentlighedens tillid til at retsorde-
nens krav om interesseadskillelse respekteres, og om undladelse af declaration
som indicium for korrupte hensigter se Royal Commission on Standard Conducts
in Public Life 1976 s. 37.
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Kap.VL.7.3.

forhold - omend mere indirekte - kommer til udtryk i forholdet mellem
bestemmelsen i styrelseslovens § 14, stk. 2, hvorefter oplysningspligt
indtreder, nar der foreligger »tvivl« om et forholds inhabilitetsbegrunden-
de karakter sammenholdt med bestemmelsen i udkast til forvaltningslov §
6, hvorefter oplysningspligten bortfalder, nar »det er dbenbart, at forholde-
ne er uden betydning«.

Som almindeligt felles kriterium for afgreensningen af kravene til savel
oplysnings-, initiativ- og afggrelsespligt kan sazttes, om det pagzldende
tilknytningsforholds inhabilitetsbegrundende karakter giver anledning til
tvivl (jfr. Harder: Dansk kommunalforvaltning I s. 202). En sidan
retsstilling kommer ogsa til udtryk, nar tilsynsradet i en sag udtaler, at
borgmesteren over for gkonomiudvalget og kommunalbestyrelsen skulle
have rejst spgrgsmalet om, hvorvidt han var inhabil »sd meget desto mere,
som der efter tilsynsrddets opfattelse ikke er tvivl om, at han var inhabil«
(TR Ringkgbing 089-0-99-31-77 af 23. december 1977).

Udover at graden af sikkerhed med hensyn til habilitetsspgrgsmalets
afggrelse naturligt mé indga i grundlaget for afgrensningen af oplysnings-
pligtens indhold og udstrzkning, vil det ogsa vere relevant i kombination
hermed at inddrage spgrgsmalet om behovet for oplysning set i forhold til
om den pagzldende interessetype efter sin art er mere eller mindre synbar.
Séledes ma tilknytning ved kommunal anszttelse som udgangspunkt kunne
antages bekendt af den samlede kommunalbestyrelse, hvorfor oplysnings-
pligten som udgangspunkt - afhengig af den konkret forekommende
tilknytningsvariant - ma kunne modificeres.

Man kan saledes graduere oplysningspligten over en skala spezndende
fra tilfzelde, hvor interessens synbarhed er ringe og inhabiliteten klar over
tilfelde, hvor inhabiliteten maske nok er klar, men hvor graden af
synbarhed til gengzld ogsa er hgj, til tilfzlde hvor sikkerheden for at der
ikke foreligger inhabilitet er s stor, at der end ikke foreligger oplysnings-

pligt.

7.3. Sammenhzngen mellem oplysningspligt og habilitetskravenes afgrans-
ning

Som anfgrt i afsnit 6 rummer praksis klare tendenser i retning af at lade

kommunalbestyrelsesmedlemmers evne og vilje til at respektere habilitets-

kravene - i tidligere tilfelde - indga i habilitetsbedgmmelsen. S& meget

desto mere ma spgrgsmalet om oplysnings- og initiativpligtens overholdel-
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Anden del. Kap.VIL.7.3.

se i det enkelte - aktuelt foreliggende tilfzlde kunne tillegges betydning i
habilitetsbedgmmelsen.

Tankegangen er den, at manglende opfyldelse af oplysningspligten og
det heraf felgende manglende eller mangelfulde kendskab til et tilknyt-
ningsforhold underminerer de til grund for habilitetskravene liggende
hensyn. Der kan siledes nappe vare tvivl om, at efterladenhed med
hensyn til oplysning og behandling af habilitetsspgrgsmal er tillidssvekken-
de, og at manglende eller mangelfuldt kendskab gennemsnitligt gger en
interesses mulighed for usaglig indfiydelse pa den primare sags behandling
og afggrelse. Det manglende kendskab kvalificerer med andre ord det
pageldende tilknytningsforhold som inhabilitetsgrund.

At tilsideszttelse af oplysningspligten - udover at vere ansvarspadragen-
de (Harder: Dansk kommunalforvaltning I, 4. udg. s.221), ogsé kan vare
af materiel betydning som en integreret del af habilitetsafggrelsens bedgm-
melsesgrundlag, synes ogsa at fremga af praksis. Til illustration kan anfgres
sagen om lovligheden af en borgmesters deltagelse i spgrgsmalet om en
betalingsvedtzgt for kommunen, nar borgmesteren ejer 22 udstykkede
grunde inden for betalingsvedtzgtens omrade (TR Frederiksborg amt 089-
201-99 -1-1975 af 24. februar 1976).

Tilsynsradet finder, at borgmesteren har varet inhabil ved gkonomiud-
valgets og kommunalbestyrelsens behandling af sager vedrgrende beta-
lingsvedtegten. Om borgmesterens oplysnings- og initiativpligt udtaler
tilsynsradet, at »spgrgsmélet om borgmesterens habilitet burde have varet
forelagt kommunalbestyrelsens afggrelse i henhold til styrelseslovens § 14
ved sagens behandling i kommunalbestyrelsen, og borgmesteren har
tilsidesat sin pligt i henhold til styrelseslovens § 14 ved ikke at give
kommunalbestyrelsen underretning om de forhold, der kunne give anled-
ning til tvivl om hans habilitet«. Herefter udtaler tilsynsradet, »at som fglge
heraf finder tilsynsradet at matte fastsla, at tilsidesattelsen af forskrifterne
i styrelseslovens § 14 og det forhold, at borgmesteren har deltaget i
behandlingen af det omhandlede udkast til betalingsvedtzgt i kommunal-
bestyrelsen og udvalget, har haft si vasentlig betydning for de trufne
beslutninger, at de foreliggende forslag til betalingsvedtagt ikke anses for
gyldigt vedtaget, hvorfor tilsynsradet i medfer af styrelseslovens § 61, stk. 1
ophaver kommunalbestyrelsens beslutninger af ...«.

Det synes heraf at fremgd, at tilsynsrddet udover den konstaterede
inhabilitet ogsé eller som en integreret bestanddel af habilitetsvurderingen
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har tillagt borgmesterens tilsideszttelse af sin oplysnings- og initiativpligt
betydning for spgrgsmalet om afggrelsernes gyldighed, jfr. saledes formu-
leringen »som fglge heraf finder tilsynsradet at matte fastsla, at tilsidesat-
telse af forskrifterne i styrelseslovens § 14 og det forhold, at borgmesteren
har deltaget i behandlingen ...«.

Dette udgangspunkt, hvorefter manglende efterlevelse af pligten til
oplysning og initiativ kan bevirke intensivering af habilitetsreguleringen,
modificeres imidlertid af den betydning teori og praksis tillegger kommu-
nalbestyrelsens (forhdnds)kendskab til det pdgzldende tilknytningsfor-
hold. Der kan séledes ikke uden videre sluttes fra et forholds habilitets-
massigt klare eller tvivlsomme karakter til eksistensen af oplysnings- og
initiativpligt endsige disse pligters indhold.

Kan et tilknytningsforhold saledes péaregnes at vere kommunalbestyrel-
sesmedlemmerne bekendt, antages der ikke at foreligge oplysningspligt
(Harder 1, 3. udg. s. 202). Derimod matte man vel umiddelbart antage, at
eksistensen og indholdet af initiativpligt er uafhzngigt af pligten til
oplysning, i den forstand, at der ogsd eksisterer pligt til at foranledige
habilitetssager rejst med hensyn til kendte tilknytningsforhold, som enten
er af klar eller tvivlsom inhabilitetsbegrundende karakter. Imidlertid er det
faktisk ogsa af betydning for initiativpligtens indhold, om en interesse er
eller kan antages at vere kendt i kommunalbestyrelsen. Hvor tilknytnings-
forholdet saledes betragtes som kendt, vil habilitetsspgrgsmalet kun blive
rejst, hvis enkelte medlemmer, herunder borgmesteren pa embeds vegne,
tager initiativ dertil.

Undladelse af initiativ er imidlertid ikke ensbetydende med tilsideszttel-
se af initiativpligten, idet teori og praksis opererer med begrebet stiltiende
habilitetsafggrelser, jfr. Harder, som udtaler, at »hvis intet medlem gnsker
at rejse spgrgsmal om inhabilitet pa grund af kendte omstzndigheder,
anses spgrgsmalet for afgjort uden afstemning«.*)

Denne retsopfattelse udtrykkes ogsa klart af indenrigsministeriet i en sag i
forbindelse med ministeriets stillingtagen til, om det var tilladeligt at tage
det pig=zldende habilitetsspgrgsmal op pa det efterfolgende mgde (IM
1977/12012/0404-2 af 27. oktober 1977). Indenrigsministeriet udtaler her-

*) Dansk kommunalforvaltning s. 219. Et fakultativt fremsat gnske om formel
habilitetsbeslutning skal altid efterkommes, jfr. s. 221.
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om, at styrelseslovens § 14 i forbindelse med normalforretningsordenens §
8 indebarer, at spgrgsmalet om et medlems habilitet i en sag ma forelzegges
for kommunalbestyrelsen i forbindelse med den pagzldende sags optagelse
til forhandling i et m@gde, og at det ma péahvile borgmesteren, »at opna
kommunalbestyrelsens afggrelse inden forhandlingerne om selve sagen
indledes«. Imidlertid krzver indenrigsministeriet ikke, at en sddan afggrel-
se formelt foreligger. Hvis det sdledes kan antages, at kommunalbestyrel-
sesmedlemmerne har varet bekendt med det forhold, der er genstand for
habilitetsovervejelserne, kan der herfra sluttes til eksistensen af en stiltien-
de habilitetsafggrelse, jfr. udtalelsen om, at »hvis de i mgdet tilstedevaeren-
de medlemmer har varet bekendt med de faktiske forhold, der kan rejse
tvivl om et medlems habilitet, m& spgrgsmalet herom anses for afgjort
uden afstemning, hvis intet medlem har rejst det«.

Denne opfattelse, hvorefter manglende initiativ og reaktion i forhold til
et foreliggende faktum er at sidestille med en positiv tilkendegivelse om, at
dette faktum ikke er inhabilitetsbegrundende, synes betznkeligt. At
sidestille passivitet med en positiv tilkendegivelse/afggrelse kan nappe
undgd at virke underminerende pa overholdelsen af den pligt, der - pa
trods af kendskab - maétte eksistere til at initiere et habilitetsspgrgsmaéls
formelle rejsning og afg@relse. Hertil kommer en risiko for, at der tages
lettere pa opfyldelsen af oplysningspligten, nar vedkommende i det enkelte
tilfelde har mulighed for at forudsztte den pagzldende interesse bekendt,
uden at dette kendskabs faktiske eksistens og indhold er fastsldet ved en
egentlig formel sagsbehandling. Den ansvarsforflygtigelse der hermed er
abnet mulighed for, vil kunne komme til udfoldelse savel i tilfzlde, hvor
kendskab til forholdene faktisk ikke er tilstede, som i tilfelde, hvor det
foreliggende kendskab beror pa, at flere kommunalbestyrelsesmedlemmer
er involveret i den pagzldende interesse og netop derfor er mindre
interesserede i en formel habilitetsafggrelse endsige en afggrelse, der
statuerer inhabilitet.

Det problematiske i at operere med en sa uigennemskuelig konstruktion
som stiltiende beslutninger, understreges nar tilsynsmyndighederne stgtter
manglende indgriben over for inhabilitet p& henvisninger til kommunalbe-
styrelsens stiltiende accept af forholdet. Saledes kan anfgres sagen om en
borgmester kan vere kommunens advokat, hvor indenrigsministeriet som
begrundelse for ikke at skride ind over for de tilfelde af speciel inhabilitet,
der métte have foreligget bl.a. udtaler, at »... kommunalbestyrelse stiltien-
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de har godkendt borgmesterens virke som advokat ...« (IM 1978/123/
1418-2 af 19. marts 1979).

Hvor gar grensen mellem stiltiende accept og manglende opmarksom-
hed pa eller forstaelse for en interessekonflikt?

Til illustration af de helt flydende overgange, der ngdvendigvis ma
eksistere mellem sakaldte stiltiende habilitetsbeslutninger og almindelig
passivitet pa grund af manglende forstaelse for habilitetskravene eller vilje
til at handhave disse, kan anfdres en sag, om et kommunalbestyrelsesmed-
lem, der tillige er medlem af havneudvalget og samtidig andelshaver i ...
Andelssvineslagteri, er inhabil i sager vedrgrende slagteriets problemer pé
havnen (TR Fyn 1979-089-431-9-9 af 4. februar 1980).

I en for kommunalbestyrelsen indhentet erklering udtales, at der aldrig
for byradet har foreligget konkrete tilfzlde, »hvor byradet har skullet tage
stilling til spgrgsmadlet om ...’s habilitet i sager vedrgrende havnen«. Betyder
det at kommunalbestyrelsen - ved stiltiende beslutninger - har accepteret
vedkommendes habilitet, eller at kommunalbestyrelsens medlemmer al-
drig har opfattet muligheden for et habilitetsproblem? Uanset hvilket
resultat habilitetsvurderingen i det enkelte tilfzlde matte falde ud til, kan
man i hvert tilfzlde med hgj grad af sandsynlighed pege pa det usandsynli-
ge i, at et tilknytningsforhold som det anfgrte aldrig burde have udlgst
hverken oplysnings- eller afggrelsespligt.

I forhold til det her anfgrte spgrgsmal vil der yderligere kunne foreligge
et problem, hvor det forudsatte kendskab til en interesses eksistens og den
i forbindelse hermed trufne stiltiende habilitetsafggrelse falder ud til
habilitet i modsatning til inhabilitet. Der vil séledes typisk ikke vere noget
at indvende imod, at en borgmester inden et mgde ggr et medlem
opmarksom pa dennes inhabilitet, uden efterfglgende at rejse spgrgsmal i
kommunalbestyrelsen, nar vedkommende medlem faktisk er enig heri og
derfor undlader deltagelse, og nér det pagzldende inhabilitetsbegrundende
tilknytningsforhold kan paregnes kendt af de gvrige kommunalbestyrelses-
medlemmer (Jfr. saledes IM 1979/1130/0800-1 af 15. januar 1980).

Der er saledes ikke langt fra en retsopfattelse, hvorefter afggrelser der
statuerer inhabilitet, kan traffes stiltiende, til en retstilstand hvorefter
manglende formel behandling af habilitetssager far afledt materiel betyd-
ning for habilitetsspgrgsmalets afggrelse.

Problemstillingen kan yderligere illustreres ved et tilfelde, om et
amtsrddsmedlem kan deltage i gkonomiudvalgets behandling af en sag om
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Anden del. Kap.VI.7.3.

anbringelse af et belgb i en bank, i hvis bestyrelse det pagzldende 5,4 $ %
pgkonomiudvalgsmedlem har szde (IM 1975 /12012/1400-5 af 18. december &(6 $1% #%
1975).

Om grundlaget for at anse vedkommende for habil anfgrer amtsradet - ;s 7
som korrektion af indenrigsministeriets opfattelse af amtsradets bedgm- #$ " >
melsesgrundlag - »at spgrgsmal om inhabilitet efter amtsradets opfattelse 5 $ $
ikke kan vare bestemt af, hvorvidt alle pengeanbringelser har varet % 4 3
forelagt gkonomiudvalget, men at det afggrende méd vere, at der af $
gkonomiudvalget tidligere, hvor ... har varet til stede, er truffet afggrelse $ "%

om placering i ... banken, uden at det har medfgrt inhabilitetsproblemer i
form af behprig protest fra udvalgsmedlemmer eller embedsmaeend«.

Indenrigsministeriet statuerer inhabilitet uden at komme ind pa denne 5, $ $
del af amtsradets retsopfattelse.

Men at habilitetsspgrgsmalets formelle behandling eller mangel pa $ 5;
samme heller ikke af indenrigsministeriet helt fralegges betydning som et $
element i habilitetsafggrelsens bedgmmelsesgrundlag, synes at fremga af $
en sag, hvor en sognerddsformand, som sparekassebestyrer for sparekas- 5 $ >
sen X har deltaget i forhandlinger og afstemninger om udleje af en del af $ $
en kommunen tilhgrende ejendom til sparekassen med henblik pa spare- 5;, 5 $>
kassens opferelse af en midlertidig kontorbygning (IM 1735/1967, skrivelse )), $ 3
af 20. august 1968).

Amtsradet udtaler, »at man ikke har fundet tilstrzkkeligt grundlag for i
det konkrete tilfzlde at tiltrede klagen, allerede under hensyn til, at
inhabilitetsindsigelsen er rejst pd et senere tidspunkt end sagens aktuelle
behandling i sognerddet« (Roskilde amtsrad 2. december 1967).

Heroverfor udtaler indenrigsministeriet om habilitetsspgrgsmélet, at ;8
ministeriet »ma vare mest tilbgjeligt til at antage, at sogneradsformanden - $ ?
pa grund af de interesser, han ma varetage som fglge af sin tilknytning til X / I
sparekasse - ikke burde have deltaget i sogneradets behandling og afstem- $ >
ning om udleje af det pagzldende areal til sparekassen.

Med hensyn til amtsrddets udtalelser om betydningen af habilitets- # $ >
spargsmalets rettidige formelle behandling udtaler ministeriet, »at det ikke L $ $
kan tillegges afggrende betydning, at inhabilitetsindsigelsen ikke er gjort =
gzldende pa det mgde i sogneradet, hvor beslutning om udleje af arealet er $ $ 3
truffet«.

Argumentet for at tillegge kendskab betydning som et element, der taler $ $
mod inhabilitet og/eller at der er truffet - stiltiende - afggrelse om, at "% % ,
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vedkommende er habil, skulle vare, at der hermed er etableret en
kollektiv bevidsthed omkring interessens eksistens og pavirkningsevne.
Stillingtagen hertil ma imidlertid fordre prazcisering af begrebet kendskab.
Det bgr saledes ikke vare uden betydning, om kendskab refererer til den
blotte viden om det faktum, som er habilitetsspgrgsmélets &rsag i modset-
ning til den viden, der er resultat af en formel bedgmmelse af dette
faktums habilitetsmassige relevans. Kun i sidstnzvnte betydning kan
kendskab siges at vare forlenet med tilstrakkelig sikkerhed for eksistensen
af en individuel og kollektiv bevidsthed af relevans for habilitetsvurderin-
gen.

En slutning fra viden om faktum til, at der stiltiende er truffet en
habilitetsafggrelse, forudsztter at der blandt kommunalbestyrelsesmed-
lemmer i almindelighed eksisterer en velindarbejdet bevidsthed om eksi-
stensen og indholdet af habilitetsreglerne, hvorunder det relevante faktum
umiddelbart subsummeres, nir det kommer til vedkommendes kundskab.
En sadan forudsztning kan nzppe anses for holdbar. Begrebet kendskab
som udtryk for viden af mulig relevans for habilitetsvurderingen bgr derfor
begrenses til den erkendelse, der etableres ved og eventuelt manifesterer
sig 1 efterlevelse af oplysnings- og initiativpligten og den heraf fglgende
formelle behandling af habilitetsspgrgsmalet.

I det fglgende vil problemstillingen blive yderligere illustreret med en
ombudsmandsafggrelse, som ikke synes at legge vegt pa denne afgrens-
ning af kendskabsbegrebet. Tilfzldet vedrrer forskellige habilitetsspgrgs-
mal i en sag om spildevandsanleg af betydning for et erhvervs- og
udviklingsselskab, i hvilket flere kommunalbestyrelsesmedlemmer har
interesser. Et af disse medlemmer var tilstede som reprasentant for
erhvervs- og udviklingsselskabet pa en r&kke mgder mellem selskabet og
det udvalg under kommunalbestyrelsen, vedkommende var medlem af
(OBM 1975/1141/42 af 27. maj 1977).

Med hensyn til et »fzllesm@de« mellem selskabet og gkonomiudvalget
og et tilsvarende »fzllesmgde« mellem selskabet og teknisk udvalg udtaler
ombudsmanden, at »i det omfang mg@derne havde karakter af forhandling
mellem de to interesserede grupper forela der for sé vidt ikke inhabilitets-
sporgsmal, idet det for de @vrige medlemmer af teknisk udvalg mdtte vere
klart at N.L under disse forhandlinger reprasenterede selskabet«.

For en analyse af hvilken betydning kendskab har for habilitetsvurderin-
gen, er problemet naturligvis, at accept af konstruktionen »fellesmgde«
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mellem en adressat for en afggrelse eller en part i en retshandel umuligggr
udelukkelse af kommunalbestyrelses- og udvalgsmedlemmer fra deltagelse
ved anvendelse af de traditionelle habilitetsregler. Det er vanskeligt at se,
hvilken selvstzndig principiel betydning de @gvrige kommunalbestyrelses-
medlemmers kendskab til interessen kan tillegges, idet et sddant kendskab
jo ma vere en fglge af fzllesmgdekonstruktionen. Nar man forhandler
eller i gvrigt holder m@de med en part i sagen, kan man vel neppe undgi at
vere vidende om, at denne part er bzrer af de i sagen involverede
interesser. At forbeholdet om kendskabet imidlertid kan vare af faktisk
betydning, beror naturligvis pa, at konstruktionen »fzllesm@de« ikke
reprasenterer nogen garanti for en formel endsige reel identifikation og
adskillelse af de involverede interesser.

Dette til fzllesm@dekonstruktionen knyttede spgrgsmal om interesser-
nes formelle og reelle adskillelse kommer klart til udtryk i forbindelse med
ombudsmandens stillingtagen til det forhold, at N.L foruden de omtalte
fellesmgder med teknisk udvalg og gkonomiudvalget ogsa deltog i nogle
andre m@gder med teknisk udvalg. Om disse mgder udtaler ombudsman-
den, at de n@rmest matte karakteriseres som »felles forberedende« mgder
om forslag til bebyggelsesplan, som kunne danne grundlag for et udkast til
partiel byplanvedtagt og udstykningsplan for omradet. P4 baggrund heraf
udtaler ombudsmanden: »Jeg finder derfor ikke, at der var anledning til at
kritisere, at der ikke pa disse mgder blev foretaget en skarp opdeling af
mgdernes fzllesfase og de faser, hvorunder kommunens udvalg forhandle-
de indbyrdes og traf beslutning om de rejste spgrgsmal«.

Et mgdes karakter af fellesmgde synes sdledes i sig selv at fungere som
legitimation for en svakkelse af grensedragningen de involverede interes-
ser imellem. Dette kan kun forklares med, at kendskab til den inhabilitets-
begrundende interesse tillegges en betydelig vegt i retning af at modificere
habilitetskravene, og at fallesmgdekonstruktionens anvendelse forudsat-
ter kendskab eller foruds®ttes at indebare kendskab til den interesse, der
er genstand for habilitetsvurderingen. Ellers er det ikke klart, hvad der for
ombudsmanden er det afggrende kriterium for ikke at krzve opdeling af
megderne. I den f@rstnavnte kategori af tilfelde spiller de gvrige medlem-
mers kendskab til tilknytningsforholdet/interessen en afggrende rolle for
habilitetsvurderingen, jfr. formuleringen »foreld der for sa vidt ikke
habilitetsspgrgsmal, idet det for de dvrige medlemmer matte vere klart«. I
begge grupper af tilfzlde synes det pigzldende sagsbehandlingsstadium at
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vare blevet tillagt vagt (jfr. i gvrigt herom afsnit 2.3.). I den fgrstnzvnte
kategori anvendes saledes kriteriet »forhandling«, i den anden kategori
anvendes kriteriet fzlles forberedende«.

Det er vanskeligt at se, hvilken forskel der er tillagt begreberne
»forhandling« og »fzlles forberedende«. Umiddelbart synes der nermest at
vzre tale om synonymer. Selvom de @vrige medlemmers kendskab kun
omtales for s& vidt angar den fgrstnevnte kategori af tilfelde, betyder det
nzppe, at kendskab ikke ogsa bliver tillagt betydning i den sidstn@zvnte
kategori. I hvert tilflde mé graden af kendskab vare den samme for begge
disse kategorier af tilfalde.

At graden af mgdernes forberedende karakter er af betydning i henseen-
de til, hvilken vagt kendskab kan tillegges i habilitetsvurderingen, synes at
fremga af ombudsmandens bemarkninger om yderligere et mgde: »Der-
imod er det et spgrgsmal, om en sadan skarp deling ikke burde vare
foretaget pa medet ... Der foreld her til bedgmmelse to alternative forslag
til bebyggelse af omradet, teknisk udvalg besluttede pa mgdet at indstille
til kommunalbestyrelsen, at det ene af forslagene - i @vrigt i overensstem-
melse med udstykningskonsortiets gnsker - blev fremmet«.

Karakteristisk for dette mgde i forhold til de gvrige mgder er, at det
udmunder i en beslutning fra udvalget. Det vil sige en indstilling til
kommunalbestyrelsen. Men nir ombudsmanden overhovedet kan udtryk-
ke tvivl om det utilladelige i, at indstillingen til kommunalbestyrelsen
foretages pd grundlag af et fallesmgde med den adressat/part, som
afggrelsen direkte bergrer, og som har endog meget store interesser
knyttet til sagens afggrelse, kan det vel kun forklares med forudsztningen
om de gvrige medlemmers kendskab til interesseforholdene. I forhold til
udvalgets sagsbehandling som sadan kan der ikke l&ngere opereres med en
grad af forberedelse. Indstillingen til kommunalbestyrelsesbeslutning er
udvalgsbehandlingens typiske endemal, d.v.s. udvalgets afggrelse.*)

*) Imidlertid er den af ombudsmanden udtrykte tvivl formentlig mere tilsyneladen-
de end reel. Ombudsmanden betragter det som en »fejl«, at det ikke af
beslutningsprotokollen klart fremgar, hvorvidt X forlod m@det under sagens
behandling og afstemning. Heri ligger formentlig ikke blot et udtryk for kritik af
mangelfuld protokollering og behandling af habilitetsspgrgsmalet, men ogsi en
tilkendegivelse af, at X ved dette mgde matte betragtes som inhabil.
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7.4. Sammenfatning

Sammenfattende kan anfgres, at kravene vedrgrende initiativ-, afggrelses-
og oplysningspligt afgrenses pd samme grundlag. Afggrende er i relation
til samtlige disse krav, om det forhold, der er genstand for vurderingen i
habilitetsmassig henseende, giver anledning til tvivl.

Udover at kravenes efterlevelse er af processuel betydning som et led i
habilitetssagens behandling, kan kravenes efterlevelse/tilsideszttelse ogsa
tillzgges materiel betydning som en integreret del af habilitetsafggrelsens
bedgmmelsesgrundlag. Manglende efterlevelse kan saledes indga som et
element, der trzkker i retning af inhabilitet. Som afggrende element i
bedgmmelsen af, om pligten i det enkelte tilfzlde er tilsidesat szttes, om
der i kommunalbestyrelsen eksisterer eller kan antages at eksistere kend-
skab til det tilknytningsforhold, som er habilitetsvurderingens genstand.

Kendskabet afgrenses i praksis som den blotte viden om faktum. For at
indgd som et adzkvat element i bedgmmelsesgrundlaget bgr kendskab
imidlertid begrebsmassigt afgrenses til den viden/bevidsthed, der kan
antages at udspringe af og ligge til grund for en formel behandling og
afggrelse af habilitetssagen. En sddan afgransning vil fa afledt betydning
for indholdet af initiativpligten. Dennes efterlevelse ma séledes sedvanlig-
vis fordre initiering af habilitetsspgrgsmalets formelle i mods®tning til
stiltiende behandling og afggrelse. Initiativpligt af dette indhold mé
foreligge med hensyn til alle faktiske forhold, som i habilitetsmassig
henseende er tvivlsomme.

7.4.1. Om mulighederne for formalisering af initiativ-, afggrelses- og
oplysningspligten

Udover de i forbindelse med den fremfgrte kritik indbyggede forslag til
korrektion af retstilstanden, kunne en yderligere opstramning/formalisering af
initiativ- og oplysningspligten overvejes i lyset af de i engelsk ret gzldende
regler herom.

Regler herom er optaget i LGA (s. 94, 98, 105 og 117), hvorefter ethvert
kommunalbestyrelsesmedlem, som har en direkte eller indirekte pkonomisk
interesse, har pligt til disclosure i forhold til enhver direkte eller indirekte
pkonomisk interesse - nar denne ikke er remote or insignificant »in any matter
which is before the authority«. Pligten til konkret disclosure gzlder imidlertid
ikke i tilfzlde, hvor der er givet »a general written notice«. Udover den ovenfor
... anfgrte almindelige pligt til at give meddelelser sa hurtigt som muligt efter
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mgdets pabegyndelse eksisterer der saledes en ret og - i forhold til visse $
interesser/forbindelser - en pligt til at give en almindeligt holdt skreven $$
(forhands)meddelelse om inhabilitetsbegrundende tilknytningsforhold. Denne $
meddelelse er tilstrekkelig til at statuere inhabilitet i sager, der kommer op $ 5
efter tidspunktet for indrykningen i den szrlige bog, der eksisterer med 5

henblik pa registrering af gkonomiske interesser (Halsbury’s Laws of England
§ 1111 s. 519)

Et kommunalbestyrelsesmedlem kan séledes foretage en almindelig anmeldel-

se af sine interesser eksempelvis i et konkret firma, selskab etc. En sidan ;
almindelig anmeldelse er tilstrzkkelig opfyldelse af oplysningspligten. Hermed $
er imidlertid ikke sagt, at anmeldelsen ikke skal vere detaljeret og udtgmmen- >
de (Garner: Administrative Law, fifth edition 1979 s. 408).

Interessetyperne omfattet af den almindelige pligt til skriftlig meddelelse er $ 3
ngje opregnet (Halsbury’s op.cit. s. 519 note 2). Som eksempel anfgres
aktiebesiddelse i selskaber eller lejemal i kommunalt byggeri.

At der er tale om en generel pligt til at oplyse visse typer af interessetilknyt- /
ningsforhold, uafhzngigt af om der foreligger sager, i forhold til hvilke $
sddanne oplysninger kan vare af relevans, fremgar af bestemmelsens offentlig-

hedsregler. Disses mening er at give de gvrige kommunalbestyrelsesmedlem- >

mer grundlag for i god tid og i almindelighed at kunne bedgmme de @vrige

medlemmers habilitetsmassige stilling i aktuelle og fremtidige sager. Den ;
generelle eller konkrete registrering fritager for yderligere oplysningspligt. »A 6 L-
general notice given in writing to the clerk of the council by a member #9$
disclosing his interest or that of his spouse as a member, og in the employment I $

of a specified company or other body, or as a partner, or in the employment of

a specified person or that he or his spouse is a tenant of any premises owned by ) $ #/
the council, is deemed to be a sufficient disclosure of his interest in any /
contract, proposed contract, or other matter relating to that company, or other % $
body, or person, or premises which may be the subject of consideration after $
the date of the notice. On compliance with this provision, disclosure at a $
meeting of the council of such an interest in a contract or other matter is $
thereafter unnecessary«.

et er ikke blot de generelle registreringer men ogsa de konkrete oplysninger/ $ 2
angivelser fremkommet under eller forinden mgdet, der fgres til protokols. 5

»The clerk of the council is required to keep a register of disclosures made at $
meetings of the council, and also of the general notices above referred to. The 6 %$
register must be open at all reasonable hours to the inspection of any member #9$

of the council. Appropriate forms and registers may be obtained from ...« 66M

(Op.cit. s. 111).

Selv om en ordning af den anfgrte karakter utvivlsomt vil mgde modstand
bl.a. begrundet i hensynet til det enkelte kommunalbestyrelsesmedlems
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»privatliv« etc., synes en grad af almindelig (forhands)registrering at rumme
en rekke fordele. Det enkelte kommunalbestyrelsesmedlem vil saledes pa et
tidligt tidspunkt fa overblik over og blive bevidst om den habilitetsmassige
relevans af egne interesser. Hertil kommer, at hele kommunalbestyrelsen og
omverdenen vil fa et samlet billede af de i kommunalbestyrelsen reprasentere-
de interessekonstellationer, hvilket udover at foregribe tilfzlde af speciel og
generel inhabilitet ogsa giver mulighed for i god tid at danne sig indtryk af
latente interesser, d.v.s. interesser som nok ikke pa registreringstidspunktet er
inhabilitetsbegrundende, men som alligevel kan influere pa det enkelte
medlems habilitetsrelevante adfzrd, og - méske isar - give de gvrige kommu-
nalbestyrelsesmedlemmer et kendskab, som i sig selv vil kunne neddzmpe
eller afskare en given interesses pavirkningsmulighed.

8. Sammenfatning og vurdering

Hvad enten habilitetsbedgmmelsen har sit grundlag i spgrgsmélet om
graden af tilknytning, interessens materielle karakter eller omfang, kan det
fastslés, at retsgrundlaget, som det anvendes i en del af praksis, fuldt ud
synes indrettet pa at sikre den optimale habilitetsmassige regulering i
overensstemmelse med de til grund for habilitetskravene liggende hensyn.
Det samlede billede af retstilstanden er imidlertid langt fra éntydigt,
hvorfor en vurdering af rets- og bedgmmelsesgrundlagets rekkevidde mé
foretages pa grundlag af den samlede praksis under hensyntagen til den
vagt de enkelte dele af denne kan antages at have. P4 denne baggrund
falder det i gjnene, at praksis rummer klare tendenser i retning af at lade
bedgmmelseselementer vedrgrende sagsbehandlingens stadier, den primz-
re afggrelses form, dobbeltroller og maskeskift etc. danne grundlag for en
afggrende slzkkelse af reguleringsintensiteten, som i hvert tilfzlde delvis
er i strid med (hidtidig) gzldende teori, og som i hvert tilfzlde forekommer
inadzkvat i forhold til garanti- og tillidshensynet. Helt p linje - og i sna@ver
sammenhzng hermed - ser man tendenser i retning af at indskrenke
habilitetskravenes rekkevidde péa grundlag af konstruktioner vedrgrende
interessens materielle karakter, som sdvel i forhold til tillids- som garanti-
hensynet mé betragtes som opsigtsvekkende. Tendensen understreges af,
at den omhandlede praksis ogsd omfatter tilfzlde, hvor den primare sags
genstand har karakter af kommunal myndighedsudgvelse.
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Bedgmmelsesgrundlagets karakter af konkret interessevurdering kommer
bl.a. til udtryk som en hgj grad af relativitet i henseende til sdvel de enkelte
bedgmmelseselementers indhold som deres indbyrdes forhold. De retsan-
vendende myndigheder synes saledes i betydeligt omfang at kunne bestem-
me habilitetsafggrelsens resultat i valget mellem hvilke elementer der i det
enkelte tilfzlde skal inddrages i bedgmmelsesgrundlaget samt i valget af de
enkelte elementers indhold, og iszr den indbyrdes kombination og vegt-
fordeling de enkelte elementer imellem. Tager man eksempelvis udgangs-
punkt i rets- og bedgmmelsesgrundlaget, som det fremtrazder i den mere
intensivt regulerende del af praksis, kan det konstateres, at der principielt -
d.v.s. med forbehold af oplysnings- og bevismassige begransninger knyttet
til klarleggelsen af faktum - eksisterer vidtgaende muligheder for at
foregribe savel manifeste som latente interessekonflikter. Er udgangspunk-
tet derimod den samlede praksis for omradet, eksisterer der imidlertid
ogsa betydelige muligheder for at eliminere den intensive reguleringseffekt
ved hjzlp af de beskrevne konstruktioner vedrgrende sagsbehandlingens
stadier, dobbeltroller/maskeskift etc. Og skulle det endelig vise sig umuligt
at legitimere interessen pé grundlag af kriterier for graden af tilknytning
tilbagestar betydelige muligheder for at skzre igennem ved at klassificere
interessen som materielt lovlig, hvilket som péapeget bade lader sig
gennemfgre pa grundlag af konstruktioner vedrgrende interessens udbre-
delse som ved simpelthen at klassificere interessen som materielt lovlig sui
generis.

Vurderet pa grundlag af den mest vidtgdende tendens til indsnevring af
habilitetskravenes rekkevidde synes udviklingen n@rmest at ga i retning af
en begrznsning af habilitetskravene til alene eller hovedsageligt at omfatte
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlems egen interesse i snaver for-
stand. Set i dette perspektiv er afggrelsernes udsagn om, at der »ikke er
tale om vazsentlige og/eller gkonomiske interesser for de pagzldende«
maske ikke blot udtryk for den manglende forekomst af sddanne interesser
men ogsa et positivt udtryk for at eksistensen af en egeninteresse i sn&ver
forstand er en ngdvendig betingelse for at statuere inhabilitet. Et forhold
som i gvrigt skal ses i sammenh®ng med den pépegede tendens til at
indsnavre begrebet personlig gkonomisk interesse pd grundlag af kon-
struktioner vedrgrende interessens udbredelse som udtryk for den materi-
elle lovlighed.

Det anfgrte skal ses i sammenhang med, at der ikke synes at eksistere en
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ngdvendig sammenhzng mellem interessekonfliktens alvor og en i forhold
hertil afstemt forholdsmassig reguleringsintensitet. Saledes anvendes de
anfgrte vide muligheder for at statuere habilitet ogsd i forhold til milj@sa-
ger af den alvorligste karakter. I en sammenhng hvor der med stedse
stgrre vaegt peges pa de alvorlige perspektiver for miljgbeskyttelsen i
almindelighed og kommunernes kontrol og tilsynssvigt i serdeleshed, synes
afggrelser som statuerer habilitet pd grundlag af hartrukne og i hvert
tilfelde ikke tvingende konstruktioner vedrgrende graden af tilknytning og
interessens materielle karakter serligt bemarkelsesvaerdig. Hertil kommer
sd, at den kommunale sagsbehandling i det mest markante tilfzlde
tilsyneladende har veret kendetegnet af en r&kke notoriske ulovligheder.
Hvor man med udgangspunkt i de anfgrte hensyn métte forvente, at de
involverede interessers tungtvejende karakter og kommunalbestyrelsens
manglende evne eller vilje til hAndhavelse af geldende ret, ville trekke
habilitetsbedgmmelsen i retning af intensiv regulering, ser man modsat, at
reguleringen slekkes pa et grundlag, som i hvert tilfelde ma placeres i
retsgrundlagets yderkant. P4 den baggrund fylder det ikke meget, nar
tilsynsmyndighederne - helt efter bogen - betjener det tunge skyts over for
et menighedsradsmedlems habilitet i en sag om byggetilladelse til kirkebyg-
geri!

Et samlet billede af den behandlede praksis giver siledes indtryk af en til
spaltning grensende spznding mellem pé den ene side retsopfattelser, som
afspejler traditionelle forestillinger om afskering af private (dkonomiske)
interesser fra indflydelse pd den kommunale beslutningsproces, og pa den
anden side retsopfattelser, som er udtryk for nedbrydning af de habilitets-
massige grenser for sammenblandingen af offenlig forvaltning og lokale
erhvervsinteresser. For s vidt kan man sige at retstilstanden er uafklaret.
Nar der alligevel kan tales om en udviklingstendens i den papegede
retning, beror det pa, at de anfgrte tilfzlde er af nyere dato, samt at
indenrigsministeriet - under betydelig offentlig interesse - er involveret.
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KAPITEL VII

Specielle habilitetskrav vedrgrende
kommunale anszttelsesforhold

Indledning

Spgrgsmalet om kommunale anszttelsesforholds betydning for kommunal-
bestyrelsesmedlemmers specielle habilitet opstar naturligvis kun i det
omfang, kommunal anszttelse ikke udelukker fra medlemskab af kommu-
nalbestyrelse og udvalg, jfr. herom kap. VIII. Bortset fra stillingen som
kommunaldirektgr (kemner) anses kommunal anszttelse ikke i dansk ret
for uforenelig med medlemskab af kommunalbestyrelsen.*)

Da som anfgrt i kap. V hverken den kommunale styrelseslov eller
forvaltningsloven yder noget egentligt materielt bidrag til den nzrmere
bestemmelse af de specielle habilitetskrav vedrgrende kommunalt ansatte,
og da eksistensen af sddanne krav er almindeligt anerkendt i praksis, og
samtidig af de retshandh&vende myndigheder i vidt omfang forudszttes at
vare materielt unormeret, siledes at habilitetsafggrelsen ma treffes pa
grundlag af konkrete interessevurderinger, ma den nzrmere bestemmelse
af kravenes indhold foretages pa grundlag af de almindeligt antagne
kriterier for eksistensen af en inhabilitetsbegrundende interesse.

*) I tysk og engelsk ret er dette spgrgsmal ganske elimineret, idet kommunal
anszttelse udelukker fra valg til kommunalbestyrelsen, jfr. kap. VIII med
henvisninger. I norsk ret er udgangspunktet som i dansk ret, at kommunal
anszttelse ikke udelukker fra medlemskab af kommunalbestyrelsen. Spgrgsma-
let om speciel habilitet i kommunalbestyrelsen var indtil 1977 reguleret ved
kommunelovens § 15. Sp@rgsmalet ses ikke at have tiltrukket sig nogen serlig
opmarksomhed i litteraturen. I svensk ret er kommunens/landstingskommunens
og lansstyrelsens ledende tjenestem@nd udelukket fra valg til kommunen/
landstingskommunen, jfr. KL 2. kap. § 4 og 3. kap. § 3, 1. stk.

For sa vidt angar spgrgsmalet om kommunal ans®ttelses betydning for medlems-
kab af de stdende udvalg og gkonomiudvalget, se nedenfor kap. VIII.
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Hensynene, der ligger til grund for den habilitetsmassige regulering af
kommunalt ansatte kommunalbestyrelsesmedlemmers habilitet, er i ho-
vedsagen identiske med de i kap. VI angivne. Imidlertid er den nzrmere
bestemmelse af hensynenes pracise indhold og relative vagt i bedgmmel-
sesgrundlaget som anfgrt afthzngig af den interessetype, som er regulerin-
gens genstand. De her omhandlede habilitetskrav omfatter interesser, hvis
grundlag er det kommunale lgnmodtagerforhold. Dette Ignmodtagerfor-
hold er som tilknytningsgrundlag kendetegnet ved konstans og prasumptiv
loyalitet over for kommunale interesser. Denne loyalitet kan savel komme
i konflikt med vedkommende kommunalt ansattes egne personlige/gkono-
miske interesser, som disse udspringer af anszttelsesforholdet, som i
identifikation med andre kommunalt ansattes tilsvarende interesser. Men
herudover kan interessekonfliktens grundlag ogséd vare den kommunale
forvaltnings og den enkelte institutions interesser i forhold til hvilke den
kommunalt ansatte betragtes som reprasentant.

Hensynene, der ligger til grund for inhabilitet som fglge af den
kommunalt ansattes personlige/skonomiske interesser, er naturligvis iden-
tiske med hensynene, der ligger til grund for habilitetskravene vedrgrende
private/gkonomiske interesser i gvrigt, jfr. ovenfor kap. IV og V. Hvad
derimod angér de kommunalt ansattes interesser af ikke personlig/gkono-
misk karakter, herunder interesser som kan henfgres til kommunale
institutioner som siddanne, er reguleringens genstand som anfgrt kap. V
ikke interesser, som — uafhengigt af habilitetskravene — korresponderer
med ulovlige hensyn, men interesser hvis materielle ulovlighed har sit
grundlag i selve habilitetsreglen. Denne del af habilitetsreguleringen kan
udelukkende henfgres til kommunalretten og mé som sddan kategoriseres
som en integreret del af den kommunale forfatning. Reguleringens afgg-
rende sigte er at sikre kommunalbestyrelsens autonomi ved at afskare den
kommunale forvaltning fra uautoriseret indflydelse pd den kommunale
beslutningsproces.

I retssikkerhedsmassig henseende er de omhandlede habilitetskrav
karakteristiske ved i vidt omfang at vedrgre afggrelser af intern karakter.
Men som anfgrt i kap. III kan der ikke uden videre sluttes fra den primare
afggrelses interne karakter til, at der ikke foreligger spgrgsmil om
retssikkerhed i snzver forstand. Interne afggrelser kan saledes og vil
faktisk i vidt omfang bergre kommunalt ansatte enkeltpersoners forhold.
Som fglge heraf vil tilfeldegrupper som i srlig grad implicerer retssikker-
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hed i snaver forstand, fordi den primare sag vedrgrer ansazttelse eller
afskedigelse, blive udskilt til szrlig behandling i afsnit 3.

Som anfgrt ma en interesse for at vaere inhabilitetsbegrundende vare af
serlig i modsatning til almen karakter. Den n@zrmere bestemmelse af
interessen i overensstemmelse hermed kan bade foretages pa grundlag af
tilknytningsgraden og/eller interessens materielle karakter. Bortset fra
tilfzlde, hvor interessen materielt lader sig beskrive i termer af umiddelbar
operativ relevans, ma interessens materielle klassifikation i vidt omfang
foretages pa grundlag af forbindelsen mellem vedkommende kommunalbe-
styrelsesmedlem og den primare sag.

Til brug for beskrivelsen og analysen heraf kan man for den her
omhandlede interessetype opstille en skala over forskellige tilknytningsgra-
der:

a) Den primare sag bergrer vedkommende ansatte direkte personligt.

b) Den primzre sag bergrer vedkommendes anszttelsessted og dettes
andre ansatte.

c) Den primare sag berdrer vedkommendes anszttelsessted uden at be-
rgre de ansatte personligt.

d) Den primare sag bergrer den pageldende forvaltningsgren uden at be-
rgre vedkommendes anszttelsessted.

Jo lzngere man bevager sig ned ad denne skala, som naturligvis kan
nuanceres i det uendelige, des mere indirekte bliver forbindelsen mellem
vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem og den primare sag. Og jo
mere indirekte forbindelsen bliver, desto mere usikkert er det, om der
foreligger en inhabilitetsbegrundende interesse. Og i jo stgrre omfang der
statueres inhabilitet pd grundlag af skalaens nedre trin, jo mere intens er
habilitetsreguleringen i forhold til den omhandlede interessetype. Skalaen
er ogsa udtryk for den sn®vre sammenha®ng, der eksisterer mellem graden
af tilknytning og interessens materielle karakter. Pa et vist nedre punkt
bliver forbindelsen sa indirekte, at den af tilknytningsforholdet udsprin-
gende interesse ikke l&ngere kan betegnes som sarlig. Den i forbindelsen
funderede interesse ma nu karakteriseres som almen. Jo mere indirekte
forbindelsen siledes er, des mere almen bliver den af forbindelsen
udspringende interesse.

Analysen af praksis vil i det fglgende til dels blive systematiseret i
overensstemmelse med denne skala af tilknytningsgrader, saledes at
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fremstillingen bevager sig fra tilfelde, hvor der statueres inhabilitet pa
grundlag af meget beskedne krav til grupper af tilfzlde, hvor inhabilitet
fordrer stedse hgjere grader af forbindelse mellem vedkommende kommu-
nalbestyrelsesmedlem og den primzre sag. Herudover ~ og i sn&ver
forbindelse hermed ~ vil ogsa blive inddraget spgrgsmélet om egentlig
materielle kriteriers placering i bedgmmelsesgrundlaget.

1. Struktursager

Selv om det legges til grund, at den faktiske grad af tilknytning mellem det
kommunalbestyrelsesmedlem, som er habilitetsspgrgsmalets genstand og
en given sag principielt ma bero pa en konkret vurdering af sagens samlede
omstzndigheder, vil den primare afggrelses generelle eller konkrete form
abstrakt anskuet vare udtryk for en grad af tilknytning, der lader sig
indpasse i den ovenfor anfgrte skala af tilknytningsgrader. Saledes indice-
rer den generelle afggrelses form alt andet lige en svagere grad af
forbindelse end sager, som konkret retter sig direkte til vedkommende
kommunalbestyrelsesmedlem.

I overensstemmelse hermed skulle formodningen vare imod inhabilitet i
forhold til de sakaldte struktursager.

Som fglge af strukturbegrebets centrale placering i bedgmmelsesgrund-
laget, vil analysen af praksis blive indledt med en n®rmere bestemmelse af
strukturbegrebets indhold.

1.1. Strukturbegrebets indhold
Udskillelsen af struktursager kompliceres af den omstendighed, at struk-
turbegrebet rummer bestanddele vedrgrende savel den primare afggrelses
form som dens materielle indhold, som ofte vanskeligt lader sig udskille.
En udsondring af strukturbegrebets formelle og materielle bestanddele er
imidlertid af betydning, fordi den primzre sags materielle karakter af
strukturspgrgsmal med vekslende styrke har normeret habilitetsafggrelsen
i praksis, og fordi ikke alle (generelle) sager af almindelig betydning, for
den kommunale forvaltning eller stgrre dele af denne kan betegnes som
struktursager.

Struktursagen er karakteristisk ved som sin genstand at have indretnin-
gen af en forvaltningsgren. 1 den forstand er strukturafggrelsen af generel
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karakter. Som sager, der begrundet i deres komkrete indhold ikke er
omfattet af strukturbegrebet, kan anfgres sédanne, der specielt vedrgrer et
ansettelsessted.

Denne afgransning af strukturbegrebet trzder klart frem i de af praksis
opstillede grundsztninger vedrgrende kommunalt ansattes habilitet. Jfr.
siledes en tilsynsradsudtalelse, hvori det vedrgrende omfanget af speciel
habilitet udtales, at en lerer »i meget vidt omfang vil vere inhabil ved
byradets og udvalgets behandling af skolesager, formentlig i neesten alle
sager, der specielt vedrprer den skole, pd hvilken han er ansat men ogsd i
betydeligt omfang i sager, der vedrgrer mere generelle skolespprgsmdl,
f.eks. strukturspprgsmdl« (TR fyn 1979-089-431-9-3 af 7. juni 1979. Og
samme tilsynsrdd 1979-089-431-9-5 af 10. januar 1980). Struktursagen er
saledes af generel karakter, men ikke alle generelle sager er struktursager.
Og det anfgrte udelukker ikke, at strukturafggrelsen efter sit indhold
direkte retter sig mod en enkelt blandt flere anszttelsessteder, nar blot
afggrelsen er af en vis afledt/indirekte betydning for gruppen af anszttel-
sessteder, der henhgrer under den pagzldende forvaltningsgren. Struktu-
rafggrelsen kan siledes i sin form fremtrede som konkret, nér blot den i
henseende til sit indhold kan karakteriseres som generel.

Strukturbegrebets serlige materielle indhold fremtrzder klart i en sag
vedrgrende spgrgsmalet, om en lerer er inhabil ved kommunalbestyrelsens
behandling og afggrelse af klassekvotienten ved kommunens skolevasen. I
sagen anfgres den antagelse, »at en lerer er inhabil i forhold til spgrgsmaél
om kommunens skolestruktur, hvilket vil sige de funktioner, som kommu-
nens skole har i dag og fremover, herunder ogsd det indbyrdes forhold
mellem skolerne«.

Spergsmalet om, hvorvidt klassekvotienten skal vare 24 eller 28, er naturligvis
af generel betydning for samtlige kommunens skoler (ansazttelsessteder).
Kommunens borgmester mener herudover, at sagen har karakter af struktur-
spgrgsmal, »idet en lavere klassekvotient uvegerligt medfgrer gget anszttelse
af lerere og en hurtigere udbygning af kommunens skoler«. Tilsynsradet
kontakter en amtsskolekonsulent med henblik pa at fa oplyst »om klassekvoti-
enten pa nogen made kan siges at have betydning for skolestrukturen ...«.
Dette anses af spgrgeren for at vare en ret narliggende tanke, »idet
nedszttelse af antal elever i klassen kan medfgre et forgget antal klasser og
eventuelt en udbygning af skolerne«. Amtsskolekonsulenten anfgrer som sin
opfattelse »at kun i helt ekstreme tilfzlde kan en nedszttelse af klassekvotien-
ten bevirke en ®ndring af skolestrukturen, og at en @ndring af klassekvotien-
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ten nzrmest ma betragtes som en @ndring af kommunens serviceniveau«. M 6
Amtsfuldmagtigen tilknyttet tilsynsradet udtaler hertil, at selv om amtsskole- $
konsulenten oplyser, at en nedsazttelse af klassekvotienten kun i szrlige 4 $
tilfzlde vil bevirke en @ndring af skolestrukturen ma man dog give borgmeste- $ $>
ren ret i, »at en lavere klassekvotient alt andet lige ma fgre til en gget $ "3
anszttelse af lerere og eventuelt ogsé til en hurtigere udbygning af kommu- >

nens skoler ...«

1.2. Struktursagen som udelukkende inhabilitetsgrund

I medfgr af den ovenfor anfgrte skala er det udtryk for den hgjeste grad af $ %
intensitet at statuere inhabilitet pa grundlag af tilknytningsgrader, som er $
karakteriseret ved, at struktursagen i sin helhed klart er uden betydning for #$ /
vedkommende ansatte personligt og dennes ans®ttelsessted.

Dette er tilfeldet i en sag, som vedrgrer to kommunalbestyrelsesmed- $ % >
lemmers deltagelse i beslutninger om den kommunale skolestruktur (TR J
Nordjylland 089-5-90-1-1976). De pagzldende, en lerer og en pedel er $ 5% %
ansat ved en af kommunens tre skoler.

Den fgrste afggrelse de deltager i vedrgrer spgrgsmalet, om der som en $ $
forspgsordning skal oprettes 8. og 9. klasse ved den ene af de to skoler, til $
hviken de ikke er knyttet ved anszttelse.

Tilsynsradet anser dem begge for inhabile og henviser i forbindelse # 0%
hermed til en grundsztning om, at »et kommunalbestyrelsesmedlem, som
gor tieneste ved kommunens skolevesen mad anses for udelukket fra at
deltage i kommunalbestyrelsens behandling af og afstemning om spprgsmadl, 2 )
der vedrgrer skolestrukturen i kommunen« (skrivelse af 8. februar 1977). K6

Tilsynsradets bedgmmelsesgrundlag fremtrader og fungerer saledes som

en regel, der med hensyn til afgrensningen af de centrale bedgmmelsesele- " $ $ 3 B>

menter er ganske klar og udtgmmende. For si vidt angar ansazttelsesfor- $ >
holdets art og indhold er det tilstrekkeligt, at man »g@r tjeneste«. En $$ $M6
hvilken som helst tilknytning, der bygger pa ans®ttelse, synes omfattet. b $
Der tages ikke noget forbehold med hensyn til stillingens funktionelle $
beskaffenhed (lzrer/pedel).

For s vidt angér afgrensningen af det anszttelsesomrade, i forhold til %
hvilket det pageldende spgrgsmal skal vaere af betydning, fordres blot, at $ # ,
anszttelsesforholdet relaterer sig til »kommunens skolevasen«. 6

Hvad endelig angdr det materielle indhold af den sag, i forhold til %
hvilken vedkommendes habilitet vurderes, fordres blot at det vedrgrer ; $ "
»skolestrukturen i kommunen«.
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Tilsynsradet opstiller saledes en klart afgrenset og vidtrekkende habili-
tetsgrunds®tning, som er udtryk for en hgj formaliseringsgrad, idet der
ikke med hensyn til det her angivne indhold synes at vare mulighed for en
konkret vurdering af de involverede interessers art og omfang.

Indenrigsministeriet tilslutter sig tilsynsrddets opfattelse af, at der fore-
ligger en retlig mangel, idet ministeriet udtaler, at det ikke »har fundet
forngdent grundlag for at bestride den af tilsynsrddet tilkendegivne
opfattelse« (IM 1976/1131/1600-23 af 17. juni 1976).

Med denne negative formulering undgar indenrigsministeriet at tage
stilling til de enkelte bestanddele i den af tilsynsraddet tilkendegivne
retsopfattelse. Imidlertid giver sagens videre forlgb mulighed for i hgjere
grad at afklare indenrigsministeriets forhold hertil, jfr. nedenfor s. ...

Som et andet tilsvarende eksempel kan anf@res en sag, som for det f@rste
vedrgrer spgrgsmalet, om to kommunalbestyrelsesmedlemmer, der er
ansat i kommunens social- og sundhedsforvaltning, er afskaret fra at
deltage i kommunalbestyrelsens behandling og afstemning i visse sager om
normering af stillinger i den péag=zldende forvaltning. For det andet
vedrgrer sagen spgrgsmalet, om et medlem af kommunalbestyrelsen, der
er ansat som lerer ved kommunens skolevasen, er afskaret fra at deltage i
kommunalbestyrelsens behandling af og afstemning i en sag om overbyg-
ning ved en af kommunens skoler (IM 1975/12012/1604-1 af 17. juni 1976).

Tilsynsradet udtaler med hensyn til begge disse spgrgsmal, at alle tre
byradsmedlemmer er inhabile »uagtet de trufne afggrelser ikke umiddel-
bart ville pavirke deres lgn- og ansattelsesforhold — dog under hensyn til de
omhandlede sagers ikke uvesentlige betydning for de forvaltningsgrene,
hvori de pageeldende forretter tjeneste ma antages at have haft en sadan
interesse i sagernes afggrelse ...«.

Begrebet »forvaltningsgren« representerer som anfgrt en bredere af-
grensning af det relevante ansazttelsesomrade end begrebet ansettelses-
sted. Tilsynsradet opererer saledes med et retsgrundlag, som ggr det muligt
at statuere inhabilitet i forhold til spgrgsmal, som hverken er af betydning
for vedkommende kommunalbesstyrelsesmedlem personligt eller vedkom-
mendes ansattelsessted. En sddan bred afgrensning af inhabilitetsbegrun-
dende tilknytnings/interessekriterium ma ogsa anses som en ngdvendig
forudsztning for at statuere inhabilitet i forhold til i hvert tilfzlde det ene
af de to forelagte sp@rgsmal.

For sa vidt angar spgrgsmal om personalenormering i den sociale og
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Anden del. Kap.VIIL.1.2.

sundhedsmassige forvaltning er der tale om en afledt virkning af bistands-
lovens ikrafttreden den 1. april 1974. Der skulle i forbindelse hermed tages
nermere stilling til antallet af stillinger og de med disse forbundne
kvalifikationer. Et sadant spgrgsmal om de personalemassige ressourcer er
formentlig af, omend muligvis indirekte, betydning for de pagzldendes
anszttelsessteder.

Medens dette tilfelde saledes lader sig omfatte af et bedgmmelsesgrund-
lag, der bygger pa et snzvrere afgrenset interessekriterium end det af
tilsynsradet formulerede, reprasenterer tilsynsradets afggrelse om lzre-
rens habilitet et klart eksempel p3, at der statueres inhabilitet i forhold til
spergsmal, som end ikke bergrer vedkommendes anszttelsessted.

Kommunalbestyrelsen paklager tilsynsradets afggrelse til indenrigsmini-
steriet, fordi kommunalbestyrelsen finder, »at de pageldende medlemmer
ikke var inhabile, da byraddet mente, at de behandlede sager ikke ville
pavirke deres lgn- og anszttelsesforhold«.

At det pagezldende strukturspgrgsmél er uden betydning for vedkom-
mende lzrers anszttelsessted fremgar ogsa klart af grundlaget for inden-
rigsministeriets afggrelse. Indenrigsministeriet anfgrer, at kommunen for
tiden har tre overbygninger, men at man overvejer at etablere en fjerde.
Det oplyses i denne forbindelse, at »den péagezldende lerer forretter
tjeneste ved en af de skoler, der i forvejen har overbygning«.

Indenrigsministeriet forholder sig eksplicit til spgrgsmélet om bedgm-
melsesgrundlagets indhold, idet ministeriet sanktionerer tilsynsradets afgg-
relse med en negativ formulering om, »at indenrigsministeriet ikke i de
foreliggende oplysninger har fundet forngdent grundlag for at bestride den
af tilsynsradet ... tilkendegivne opfattelse«.

Men at indenrigsministeriet ogsd direkte, d.v.s. uden tilsynsradets
mellemkomst, har opereret med en tilsvarende retsopfattelse, synes at
fremgé af en tidligere sag, om en skoleinspektgr ved X skole kan deltage i
kommunalbestyrelsens behandling af en sag om kommunens fremtidige
skolestruktur (IM 1972 /1209/0802-1 af 6. juni 1972).

Det oplyses, at kommunalbestyrelsen skal trzffe beslutning om place-
ring af den eneste overbygning inden for kommunens skolevesen, og at
bade X skole og Y skole kan komme i betragtning. Det oplyses endvidere,
at overbygningens eventuelle placering pa X skole ikke vil medfedre
2ndringer i vedkommende skoleinspektgrs lgnmassige indplacering.

Indenrigsministeriet udtaler, at vedkommende, »som fglge af sin stilling
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som skoleinspektdr ikke kan deltage i kommunalbestyrelsens behandling
af sager om placering af overbygningen inden for kommunens skoleva-
Sen«.

Denne formulering synes at pege i retning af et retsgrundlag, hvorefter
kommunalt ansatte (eventuelt betinget af en vis hierarkisk status) ikke kan
deltage i behandlingen af struktursager vedrgrende den forvaltningsgren til
hvilken de hgrer. Det er imidlertid ikke muligt med sikkerhed at afggre,
om indenrigsministeriet alene har bygget sin afggrelse pd en sadan
retsopfattelse, hvorefter den primare sags materielle karakter af struktur-
spargsmal er afggrende, og/eller om graden af tilknytning tillige har veret
tillagt betydning. Selv om den af indenrigsministeriet formulerede retssat-
ning i sin generelle form séledes synes at have almen gyldighed vafhzngigt
af den pagzldende sags konkrete omstendigheder, er der dog knyttet den
usikkerhed hertil, at sagens genstand er placeringen af skolevasenets
eneste overbygning. Og som den ene placeringsmulighed nzvnes netop
den skole ved hvilken vedkommende er ansat.

Imidlertid er en retsopfattelse, hvorefter sagens materielle karakter af
strukturspgrgsmal i sig selv — d.v.s. uafhengigt af spgrgsmalet om graden af
tilknytning — begrunder inhabilitet, ogsé blevet udtrykt eksplicit af inden-
rigsministeriet i en nyere sag, der vedrgrer spgrgsmalet om en overlerer
kan deltage i kommunalbestyrelsens debat om samlasning efter folkeskole-
lovens § 8, stk. 3 (IM 1978/123/1426-2 af 26. juni 1978).

Indenrigsministeriet udtaler, at det anser vedkommende for inhabil, idet
kommunalbestyrelsens beslutning dels matte antages at ville fa betydning
for omfanget af undervisningen ved den pagzldende skole, hvor den
pagzldende var ansat, dels at beslutningen madtte forudscette en debat om
kommunens skolestruktur pd det undervisningsmeessige omrdde.

Indenrigsministeriet udtaler sig i gvrigt principielt om de her behandlede
sp@rgsmal foranlediget af en forespgrgsel fra Arhus kommune om nzrme-
re at przcisere de regler, ministeriet anser for geldende med hensyn til
kommunalt ansattes specielle habilitet i sager, »der vedrgrer den forvalt-
ningsgren, hvorunder de pagldende er ansat« (IM 1978/123/1426-2 af 26.
juni 1978).

Baggrunden for kommunalbestyrelsens gnske om przcisering er en
indenrigsministeriel skrivelse af 5. maj 1971 (IM 1971/1209 /1514-1), hvori
det udtales, at »det forhold, at en person er kommunalt ansat, antages ikke
at udelukke den pagzldende fra medlemskab af kommunalbestyrelsen.
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Derimod vil den pageldendes anszttelsesforhold bevirke, at han (som i
pkonomiudvalget) ma anses for udelukket fra at deltage i kommunalbesty-
relsens behandling af og afstemning i sager, der vedrgrer den forvaltnings-
gren (og altsa ikke blot hans eget arbejdsomrdde), hvorunder han er ansat«.

Indenrigsministeriet udtaler hertil, at man er enig med kommunalbesty-
relsen i, at den citerede del af denne skrivelse »... i hvert fald isoleret set -
synes at give udtryk for en mere restriktiv holdning, end hvad der métte
anses for gezldende ret med hensyn til kommunalbestyrelsesmedlemmers
habilitet ved behandlingen af sager, der vedrgrer det forvaltningsomréde,
hvorunder De er ansat«. Ministeriet anfgrer yderligere, at spgrgsmalet om,
hvorvidt der i en given sammenhang foreligger en inhabilitetsbegrundende
interesse efter ministeriets opfattelse ma afggres »ud fra en konkret
vurdering af omstzndighederne i det enkelte tilfzlde«. Dette anfgrer
ministeriet »ma ogsa vere geldende, nar det drejer sig om at afggre, om et
kommunalbestyrelsesmedlem, der er ansat i kommunens tjeneste, er
afskaret fra at deltage i behandlingen af en sag, der vedrgrer den
forvaltningsgren, hvori den pagzldende er ansat«.

Denne forudsztning om bedgmmelsesgrundlagets karakter af konkret
interessevurdering modificeres dog umiddelbart derefter af indenrigsmini-
steriet med dettes opstilling af fglgende formodningsregel: »Det mé dog
anfgres, at ansettelse i en af kommunens forvaltningsgrene generelt set er
egnet til at vekke en vis tvivl om, hvorvidt den pdgeeldendes stillingtagen i en
sag, der vedrgrer denne forvaltningsgren, vil vare baseret pa saglige
hensyn«.

Herefter udtaler indenrigsministeriet pa grensen til det selvmodsigende,
at »det fglger af det netop sagte, at det nzppe vil vere muligt i generelle
vendinger at fastlegge retningslinjer for afggrelsen af spgrgsmalet om
inhabilitet hos kommunalbestyrelsesmedlemmer, der er ansat i kommu-
nens tjeneste«.

For at ggre modsigelsen fuldkommen opstiller indenrigsministeriet
herefter nogle retningslinjer af ret sa handfast karakter. »Til stgtte for
byradet kan man dog pege pé nogle situationer, hvor der som regel vil veere
en konkret anledning til at statuere inhabilitet ...«. Der peges i denne
forbindelse bl.a. pa tilfzlde, »hvor den afggrelse, det drejer sig om,
vedrgrer opbygningen af den del af forvaltningen, hvori den pagzldende er
ansat«.

Med hensyn til afgrensningen i forhold til struktursager udtaler inden-
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rigsministeriet, at det pd samme méde er et spgrgsmal, om »en konkret
vurdering, hvorvidt et kommunalbestyrelsesmedlem, der er ansat som
overlerer ved en af kommunens skoler, har en sddan interesse i en
beslutning, der antages at ville fa betydning for omfanget af undervisnin-
gen ved den skole, hvor den pagzldende er ansat, og som forudsztter en
debat om kommunens skolestruktur pa det undervisningsmassige omrade,
at vedkommende bgr erklzres for inhabil«.

I den anfgrte sag har tilsynsradet statueret inhabilitet med fglgende
udtalelse: »Da der er tale om en debat om kommunens skolestruktur pa
det undervisningsmassige omrade, og da udfaldet af den omhandlede sag
ma antages at ville kunne fa betydning for omfanget af undervisningen pé
den skole, hvor den pagzldende er ansat ...«.

Tilsynsradet har séledes kumuleret spgrgsmalene om sagens karakter af
strukturspgrgsmal og graden af tilknytning, hvorfor det ikke er muligt pa
grundlag heraf at konstatere, om sagens materielle karakter af struktur-
sppfgsmal i sig selv kunne have béret den trufne afggrelse.

Tilsvarende usikkerhed knytter sig til formuleringen af indenrigsministe-
riets indledningsvis anferte sanktionering af tilsynsradets afggrelse.

At den anfg@rte retsopfattelse sa sent som i 1979 har veret lagt til grund af
tilsynsrdd som udtryk for en almindeligt gzldende p& praksis funderet
retsgrundsetning, skal anfgres en sag vedrgrende spgrgsmaélet om to
lzreres habilitet ved kommunalbestyrelsens behandling af forslag til
udbygningsplan for folkeskolen og fritidsundervisningen i kommunen (TR
Storstrgm 089-367-99-4-1978 af 12. februar 1979).

Den ene lzrer er ansat ved X skole, den anden ved Y skole. Sidstnzvnte
har de fleste af sine timer pa et felleskommunalt skolepsykologisk kontor.
Ingen af lererne har ledende stillinger ved skolevasenet. Kommunalbesty-
relsens flertal er af den opfattelse, at de ikke er inhabile.

Tilsynsradet statuerer derimod inhabilitet. Som grundlag herfor henvises
direkte til en pa praksis funderet regeldannelse. Tilsynsradet udtaler
saledes, at radet »under hensyn til den hidtidige praksis i sager om lereres
habilitet som byrddsmedlemmer ved byradets behandling af sager vedrg-
rende skolevasenet ...« ma anse den pagzldende for inhabil.

Pa baggrund af denne eksplicit udtalte hgje grad af formalisering
forekommer det nzrmest selvmodsigende, at tilsynsradet pa kommunalbe-
styrelsens anmodning om vejledning med hensyn til »fremtidige lignende
sager« udtaler, at »der ikke kan fastszttes generelle retningslinjer herfor,
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men spgrgsmalet mé afggres ud fra en konkret vurdering af omstendighe-
derne i den enkelte sag«.

1.2.1. Strukturbegrebets dominans i sager af sammensat karakter

At indenrigsministeriets ovenfor omtalte afggrelse, i hvilken der statueres
inhabilitet med henvisning til, at kommunalbestyrelsens beslutning, dels
matte antages at ville fa betydning for omfanget af undervisningen ved den
skole, hvor den pagaldende var ansat, dels at beslutningen matte forudsat-
te en debat om kommunens skolestruktur pid det undervisningsmassige
omrade, virkelig kan opfattes saledes, at sagens materielle karakter af
strukturspgrgsmal er inhabilitetens arsag uath@ngigt af konkret foreliggen-
de tilknytningsgrader bestyrkes ogsa af de tilfzlde, hvor det pagzldende
strukturforslag ogsa indeholder spgrgsmél uden en sddan konkret betyd-
ning. I sager af denne art har tilsynsmyndighederne afvist at foretage en
udskillelse af det sidstnzvnte spgrgsmaél. Man har i stedet bygget pa et
bedgmmelsesgrundlag, hvis indholdsmassige afgr®nsning af de inhabili-
tetsbegrundende forhold er bundet til en forudsztning om anszttelsesfor-
holdets samhgrighed med et administrativt omrade, som i habilitetsmassig
henseende betragtes som en enhed.

Dette forhold illustreres tydeligt i en sag, om lederen af den kommunale
dagpleje i kommunen kan deltage i kommunalbestyrelsens behandling af
udbygningsplaner pa det sociale og visse sundhedsmassige omrader for
arene 1978-1983 (TR Frederiksborg amt 089-213-99-2-1977 skrivelse af 4.
april 1977).

Vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem erklerer sig selv inhabil »i
forhold til behandlingen af sagsomrdder, han som dagplejeleder er direkte
involveret i«.

Kommunalbestyrelsen vedtager at erklere ham inhabil med hensyn til
alle planens sagsomrdder.

Afggrelsen bliver udskudt med henblik pa indhentelse af en udtalelse fra
tilsynsradet. Spgrgsmaélet fra kommunalbestyrelsen til tilsynsradet er: »Om
en ansat i social- og sundhedsforvaltningen er inhabil i forhold til alle
(kommunalbestyrelsens understregning) sager af den nzvnte art, eller om
den pagzldende alene er inhabil i forhold til de sager under social- og
sundhedsforvaltningen, som den pdgeeldende arbejder med i sit arbejdsfor-
hold, nar sager af sidstn®vnte art kommer til behandling i kommunalbesty-
relsen«,
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Tilsynsradet udtaler, »at et kommunalbestyrelsesmedlem, der er ansat
under kommunens social- og sundhedsforvaltning ma anses for at veere
udelukket fra at deltage i kommunalbestyrelsens behandling og afstemning
vedrgrende forslag til udbygningsplaner pd sociale og visse sundhedsmeassi-
ge omrdder inden for kommunen, og at det derfor har varet korrekt, at
omhandlede medlem af kommunalbestyrelsen, der er ansat som leder af
den kommunale dagpleje, bliver erkleret for inhabil ...«

Det ses heraf, at tilsynsmyndigheden bygger pa et formaliseret bedgm-
melsesgrundlag af et indhold, som bevirker en meget bred afgrensning af
de inhabilitetsbegrundende forhold. Tilsynsradet udsondrer ikke tilfzlde af
speciel betydning for vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem person-
ligt eller vedkommendes anszttelsessted. Det afggrende er, om planen
vedrgrer det pigzldende anszttelsesomrade inden for kommunen. Der
synes saledes ikke at vare grundlag for en konkret vurdering af arten og
omfanget af de involverede interesser med henblik pa en mere specifik
udskillelse af de inhabilitetsbegrundende forhold. En sadan konkret
vurdering kunne, som papeget af kommunalbestyrelsesmedlemmet, foku-
sere pa den faktiske forbindelse mellem den pagzldende stillings funktio-
ner og de spgrgsmal, i forhold til hvilke vedkommende kommunalbestyrel-
sesmedlems habilitet bedgmmes. Inden for det meget bredt afgrensede
sagsomrade, som er denne habilitetsafggrelses genstand, vil der forekom-
me spgrgsmal af overordnet karakter, hvoraf en del typisk vil vere uden
serlig betydning for den pagzldende personligt eller dennes anszttelses-
sted.

Som et tilsvarende eksempel kan anfgres en sag, der vedrgrer en lzrers
specielle habilitet i henseende til behandlingen af spgrgsmélet om udbyg-
ning af kommunens skolevesen (TR Frederiksborg amt 089-233-99 -5-
1978, skrivelse af 9. januar 1979).

Den pageldende er ansat ved X skole, som er kommunens eneste
overbygningsskole.

Kommunalbestyrelsen treffer afggrelse om, at han er habil med hensyn
til punkt 9 pa dagsordenen men inhabil med hensyn til punkt 10.

I forhold til et bedgmmelsesgrundlag, der afgrenser de inhabilitetsbe-
grundende tilknytningsgrader séledes, at det spgrgsmal i forhold til hvilket
habilitetsvurderingen foretages, i hvert tilfzlde skal have konsekvenser for
vedkommendes anszttelsessted, synes der at vare god grund for kommu-
nalbestyrelsen til at behandle habilitetsspgrgsmaélet forskelligt med hensyn
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til disse to punkter pa dagsordenen, idet kun punkt 10 specifikt beskeeftiger
sig med X skole.

Tilsynsradet erklerer vedkommende inhabil med henvisning til, at man
»har herved navnlig lagt vagt pa, at en udbygning af X skole er indeholdt i
det for byradet forelagte forslag til udbygningsplan for ... kommunes
skolevasen.

‘lilsynsradet betragter siledes struktursagen som en enhed, i forhold til
hvilken vedkommende enten er habil eller inhabil. En sondring med
hensyn til hvilke dagsordenspunkter, der inden for rammerne af denne
enhed er af speciel betydning for vedkommende personligt eller dennes
ansattelsessted, er uden relevans for bedgmmelsen.

At tilsynsradet ikke betragter denne afgrensning som tvivlsom fremgar
af det forhold, at radet i medfgr af styrelseslovens § 61, stk. 1 annullerer
den under punkt 9 trufne beslutning og i denne forbindelse konstaterer, at
ogsd den til punkt 10 knyttede beslutning vil bortfalde som en fglgevirk-
ning af punkt 9’s annullation.

Forskellen mellem disse to eksempler er, at medens det fgrstnevnte
bygger pa et bedgmmelsesgrundlag, som klart slutter fra eksistensen af et
anszttelsesforhold til inhabilitet med hensyn til strukturforslag af betyd-
ning for det samlede forvaltningsomrade, synes det sidstnzvnte tilfelde, i
hvert fald delvis, at bygge pa en forudsztning om forslagets betydning for
vedkommendes ansetrelsessted. Falles for disse to sager er som anfgrt, at
de begge i habilitetsma®ssig henseende betragter strukturforslag som en
enhed, hvis enkelte bestanddele ikke lader sig udskille til selvstzndig
vurdering. Det lader sig derfor ikke pa grundlag af disse afggrelser éntydigt
afklare, om det anvendte bedgmmelsesgrundlag betragter sagens karakter
af strukturspgrgsmal som tilstrzkkeligt til at statuere inhabilitet, siledes at
forslagets betydning for vedkommende ansatte personligt eller dennes
anszttelsessted blot understreger resultatet, eller om denne grad af
tilknytning ma betragtes som en ngdvendig betingelse for inhabilitet.

1.2.2. Strukturbegrebets betydning i bedégmmelsen af ikke-struktursager

At afggrelsen i disse sager ikke blot beror pa retstekniske vanskeligheder
med at udskille de bestanddele' af den primare sag, der har karakter af
strukturspgrgsmél men i nok sd hgj grad pa strukturbegrebets vagt i
bedgmmelsesgrundlaget, bestyrkes ogsa i tilfzlde hvor strukturbegrebet
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Kap.VIIL.1.2.2,

tillegges afgdrende betydning i tilfelde, der hverken har karakter af eller
delvist omfatter strukturspgrgsmal.

Til illustration heraf kan anfgres en sag, om en skoleinspektgr ved X
skole kan deltage i kommunalbestyrelsens forhandling og afstemning om,
hvorvidt en skole beliggende i et andet skoledistrikt skal istandsattes, eller
om der i stedet skal opfgres en helt ny skole (TR Arhus 0881-723-3-1978 af
26. maj 1978).

Det oplyses, at skolen har 200 elever i 1.-7. argang, og at elever fra
skoleni 8., 9. og 10. argang henvises til X skole. Det oplyses endvidere, at
afggrelsen ingen betydning har for X skole, idet skoledistrikterne ifglge
strukturplanen ikke skal @ndres, og at eleverne fra 8., 9. og 10. argang
altsa fortsat skal gé i overbygningen ved X skole, uanset hvilken afggrelse
der treeffes.

Tilsynsradet synes at bygge afggrelsen pa en retsopfattelse, hvorefter der
ikke statueres inhabilitet, nar den pagzldende sag hverken er af betydning
for vedkommende personligt og/eller dennes ansattelsessted, med mindre
den primeere sag materielt har karakter af strukturspgrgsmal. Radet statuerer
sdledes habilitet »under forudseetning af, at det omhandlede spgrgsmdl ikke
har indflydelse pa kommunens strukturplan«.

Pa baggrund af det oplyste om sagens manglende betydning for vedkom-
mendes arbejdsforhold eller anszttelsessted i gvrigt, kan denne passus vel
alene forstads som et udsagn om, at der statueres inhabilitet i forhold til
spergsmal af betydning for skolestrukturen, uanset om sadanne spgrgsmal
er af betydning for vedkommende selv eller dennes anszttelsessted.
Hvorimod der omvendt ikke statueres inhabilitet i forhold til ikke-
struktursager med mindre disse er af betydning for vedkommendes
anszttelsessted og/eller vedkommende personligt.

Som et andet eksempel kan anfgres en sag vedrgrende bl.a. to lereres
deltagelse i spgrgsmalet om l&rernormeringen ved kommunens skolevaesen
(TR Nordjylland 089-24-99-1-1978, skrivelse af 29. juni 1978).

Kommunalbestyrelsen antager pa grundlag af en konkret vurdering af de
involverede interesser, at de pagezldende ikke er inhabile.

Kommunalbestyrelsen fremhazver i den forbindelse, at der ikke forelig-
ger en inhabilitetsbegrundende grad af tilknytning og i snaver forbindelse
hermed, at sagen ikke materielt har karakter af strukturspgrgsmal, jfr.
saledes udtalelsen om, »at begge lerere har fast ans@ttelse ved skolevase-
net, og at lerernormeringen ikke, som tilfzldet ville have varet ved en

21* 323

b

$

/

$



Anden del. Kap.VII.1.2.2,

skolestrukturdebat, kan have personlig betydning for de pégzldende
lerere«.

Heroverfor formulerer tilsynsraddet en grundsaztning, hvorefter de inha-
bilitetsbegrundende tilknytningsgrader drages meget vidt i forhold til
struktursager. Radet opererer siledes med en almindelig formodning for
ansattes inhabilitet i struktursager vedrgrende deres ansattelsesgren: »Det
forhold at et kommunalbestyrelsesmedlem er ansat med tjeneste ved en af
kommunens flere skoler er - ud fra en generel vurdering - egnet til at
begrunde en sddan tvivl om, hvorvidt den pageldende pd upartisk mdde vil
kunne tage stilling til afggrelser om det indbyrdes forhold mellem kommu-
nens skolers fremtidige funktioner, at han md anses for inhabil i skolestruk-
turspprgsmal«.

Som en modifikation af dette i sin formulering sterkt formaliserede
bedgmmelsesgrundlag udtaler tilsynsrddet, »at der ogsa m4 vare plads for
en konkret vurdering af inhabilitetsspgrgsmaélet i sidanne sager«.

Genstanden for denne konkrete vurdering er alene spgrgsmalet, om det
foreliggende forhold nu ogsa rent faktisk falder ind under den af tilsynsra-
det opstillede grunds®tning. Resultatet heraf bliver, at tilsynsradet ikke
formelt men nok reelt anser sagen for at have karakter af strukturspergs-
mal, hvorfor den omfattes af den anfgrte grunds®tning. Tilsynsridet
udtaler saledes, at radet har »lagt vegt pd at de omhandlede sager vel ikke
har karakter af generelle skolestrukturspgrgsmdl«. Tilsynsradet finder dog,
at spgrgsmalet om timefordelingsplan og i fortsettelse heraf vedtagelse af
lerernormering ved kommunens skolevasen »i vesentlig grad md sidestilles
med rene strukturspgrgsmdl for sa vidt angdr adgangen for leerere, der tillige
er medlem af kommunalbestyrelsen, til at deltage i sagernes behandling i
kommunalbestyrelsen«. Tilsynsradet statuerer inhabilitet, »uagtet de péa-
geldende sager ikke direkte ses at have bergrt deres personlige Ign- eller
anszttelsesforhold, dog méa antages at have haft en séddan interesse i
sagernes afggrelse, at de ma anses for at have varet inhabile ved deres
behandling«.

Om nogen sarlig betydning for vedkommendes ansattelsessted oplyses
ikke. Det forekommer imidlertid sandsynligt, at et spgrgsmal som det
foreliggende vel ogsd kan have betydning for deres ansettelsessted.

Dette sidste skal ses i sammenh@ng med, at der i tilfelde, hvor
bedgmmelsesgrundlaget bygger pa en forudsztning om det pagzldende
strukturspgrgsmals betydning for vedkommendes anszttelsessted og/eller
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Kap.VIL.1.2.2.

personlige forhold, som en ngdvendig betingelse for at antage en inhabili-
tetsbegrundende grad af tilknytning, er tendens til at stille beskedne
fordringer til sandsynligheden for, at det pagzldende spargsmal faktisk vil
kunne fa betydning for den ansatte personligt eller dennes anszttelsessted.

Eksempelvis kan anfgres den nedenfor i afsnit 3 anfgrte sag vedrgrende
spgrgsmalet om to lzreres specielle habilitet ved behandlingen af en sag om
ansazttelse af 7 vikarer ved kommunens skolevasen (TR Bornholm 089-07-99-
4-1978 af 21. november 1978).

Tilsynsradet opererer med en formodning for inhabilitet i forhold til sager
vedrgrende den pagazldende forvaltningsgren. Tilsynsradet udtaler siledes
»idet dog anscettelse i en af kommunens forvaltningsgrene generelt set er egnet til
at veekke en vis tvivli om, hvorvidt den pdgeeldendes stillingtagen i en sag, der
vedrgrer denne forvaltningsgren, vil vere baseret pd saglige hensyn«.

Til stgtte for afggrelsen henviser radet imidlertid ogsa til sagens mulige
betydning for vedkommendes ans®ttelsessted, i hvilken henseende der stilles
ganske ringe krav til sandsynligheden herfor. Radet udtaler saledes, at »selv
om der kun er tale om vikarer, og selv om ingen af disse matte blive ansat ved
den skole, hvor ... underviser, vil det neppe ganske kunne udelukkes, at
beslutningen vil kunne fa betydning for omfanget af undervisningen ved
navnte skole«.

I tilknytning hertil kan anfgres en sag, om en overlerer ved X skole er
specielt inhabil i forhold til kommunalbestyrelsens stillingtagen til, hvilken
afstemningsprocedure, der skal anvendes i Y byskoles skoledistrikt ved
afggrelsen af spgrgsmalet om Y skoles nedlzggelse som fglge af en
vedtaget ny skolestruktur for kommunen (TR Fyn 1979-089-431-9-1 af 19.
marts 1979).

Vedkommende erklerer sig selv inhabil i forhold til kommunalbestyrel-
sens behandling af strukturforslaget. En afggrelse der sanktioneres af
tilsynsradet.

Hvad angar afstemningsspgrgsmalet har en enig kommunalbestyrelse
truffet beslutning om, at vedkommende er habil.

Tilsynsradet er ikke enig i afggrelsen af dette sidstnzvnte spgrgsmal og
statuerer, at vedkommende ogsa har veret inhabil under afstemningssa-
gens behandling »da det ikke kunne udelukkes at han kunne have interesse
i at fa vedtaget en bestemt afstemningsform«.

Afgdrelsen er siledes udtryk for en ret sa intensiv afgrensning af de
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inhabilitetsbegrundende tilknytningsgrader. Sagen vedrgrer ikke vedkom-
mendes eget anszttelsessted endsige vedkommendes personlige forhold.

Afggrelsen af vedkommendes habilitet i forhold til struktursagen bygger
klart pa en retsopfattelse, hvorefter den primere sags karakter af struktur-
spergsmal betinger inhabilitet, uafth®ngigt af om sagen er af betydning for
vedkommendes anszttelsessted eller vedkommende personligt. Selv om
dette legges til grund, ma det imidlertid konstateres, at forbindelsen
mellem afstemningssagen og vedkommendes interesse i strukturspgrgsma-
let synes at vare af ret indirekte karakter, om en sddan forbindelse
overhovedet kan siges at eksistere. Dette synes da ogsa at skinne igennem
den af tilsynsradet anvendte formulering: »Da det ikke kunne udelukkes,
at han kunne have interesse i at f4 vedtaget en bestemt afstemningsforme.

Nar fgrst strukturafggrelsen er truffet, bliver sagens genstand et andet
ansettelsessteds fremtid. Man kan naturligvis ogsa vzlge at betragte sagens
genstand som et spgrgsmal om realisering af strukturplanen. I sa fald ma
man dog nok sige, at kanalisering eller formidling af interessen via valget
mellem flere - formentlig lovlige - afstemningsformer, forekommer at vere
meget indirekte.

Dette forhold i forbindelse med at sagens genstand er den form, under
hvilken lokalbefolkningen skal medvirke til at treffe den endelige beslut-
ning, synes at burde influere pa vurderingen af interessens materielle
karakter, jfr. de i afsnit 5.1. anfgrte konstruktioner, hvorefter interessens
sammenfald med befolkningens tilsvarende interesser kan kvalificere den
kommunalt ansattes interesse som materielt lovlig.

I denne forbindelse skal ogsd anfgres en sag, om to lerere ved det
kommunale skolevasen kan deltage i kommunalbestyrelsens behandling af
spegrgsmal vedrgrende timefordelingsplanen og l@rernormeringen ved
kommunens skolevasen.

I forhold til spgrgsmalet om lzrernormeringen statuerer kommunalbe-
styrelsen habilitet, idet det fremhaves, »at begge l@rere har fast ans@ttelse
ved skolevaesenet, og at lezrernormeringen ikke, som tilfzldet ville have
veret ved en skolestrukturdebat, kan have personlig betydning for de
pageldende lerere«.

Som anfgrt opstiller tilsynsradet en grundsztning, hvorefter der gzlder
en afggrende formodning imod ansattes habilitet i forhold til sager, der
materielt har karakter af strukturspgrgsmal.

Selv om tilsynsrddet ikke mener, at den foreliggende sag har karakter af
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strukturspgrgsmal, mener radet dog, at spgrgsmalet om timefordelingsplan
og i forbindelse hermed spgrgsmalet om lerernormering ved kommunens
skolevasen »i veesentlig grad ma ligestilles med rene strukturspgrgsmdl«.

Tilsynsradet statuerer inhabilitet med henvisning til, at der »uagtet de
pdgeldende sager ikke direkte ses at have berprt deres personlige lpn- eller
anseettelsesforhold, dog mad antages at have haft en sddan interesse i sagernes
afgorelse, at de ma anses for at have veret inhabile ved deres behandling«.

Der statueres saledes inhabilitet som en afledt virkning af den ovenfor
anfgrte grunds®tning, hvorefter en sags materielle karakter af struktur-
spgrgsmal i sig selv begrunder inhabilitet, uanset hvor indirekte den af
tilknytningsforholdet udspringende interesse i1 det enkelte tilfzlde matte
vaEre.

Anfores skal ogsa sagen, om en lerer kan deltage i kommunalbestyrel-
sens behandling og afgdrelse af, om klassekvotienten ved kommunens
skolevasen skal vare 24 eller 28 (TR Vejle 1978-089-625-9-90-2 af 7/12
1978).

I grundlaget for bedgmmelsen legges afggrende vagt pa, om sagen
materielt kan kategoriseres som et strukturspgrgsmal. Borgmesteren anfg-
rer saledes i sin forespgrgsel til tilsynsradet, at vedkommende ma anses for
inhabil, da en lavere klassekvotient kan medfgre en dget ansattelse af
lzrere og en hurtigere udbygning af skolevesenet.

Tilsynsradet tilslutter sig retsopfattelsen, hvorefter der statueres inhabi-
litet i forhold til struktursager. Radet udtaler saledes, at »det er antaget, at
en lerer er inhabil ved spgrgsmal om kommunens skolestruktur ...«.

Tilsynsradet afgrenser strukturbegrebet i overensstemmelse med det
ovenfor afsnit 1.1. anfgrte og konstaterer pa grundlag heraf, at sagen ikke
har karakter af et strukturspgrgsmal, jfr. udtalelsen om at »noget sadant er
der ikke tale om i denne sag ...«.

Tilsynsradet tager imidlertid ogsa direkte stilling til, om der herudover,
d.v.s. udover spgrgsmalet om sagens materielle karakter af strukturspgrgs-
maél, foreligger en personlig eller gkonomisk interesse af inhabilitetsbe-
grundende karakter, jfr. formuleringen: »Der er nzppe heller noget der
taler for inhabilitet p& grund af personlig og/eller gkonomisk interesse i
sagen«.

Tilsynsrddet statuerer habilitet og mener saledes, at l&rerens interesse
heri enten er af for indirekte karakter eller at interessen materielt er af en
karakter, som ikke begrunder inhabilitet.
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Endelig skal anfgres et tilfzlde om en lzrers habilitet under kommunal-
bestyrelsens behandling af spgrgsmalet om frigivelse af bevilling pa 170.000
kr. til arkitekthonorar samt licitationsudgifter vedrgrende udbygning af en
af kommunens skoler (TR Ringkgbing 089-0-99-31-82 af 18. februar 1983).

Idet tilsynsradet gar ud fra, at udbygningen af en skole »ikke @ndrer
kommunens skolestruktur« finder tilsynsradet ikke, at vedkommende er
inhabil.

Strukturbegrebet tillegges saledes central betydning for habilitetsvurde-
ringen. Selv om tilsynsradet ikke hermed har udtalt, at der foreligger
inhabilitet i forhold til alle strukturspgrgsmal, er kriteriet sikkert ret sa
afggrende for tilsynsradets retsopfattelse.

Selv om udviklingen - som det vil blive pavist nedenfor - er i bevaegelse
fra en retstilstand, hvorefter den primzre sags materielle karakter af
strukturspdrgsmal, er afggrende for habilitetsvurderingen, til en retstil-
stand hvorefter graden af tilknytning tillegges stgrre betydning, ses
strukturbegrebet saledes sa sent som i 1983 at indtage en central placering i
bedgmmelsesgrundlaget.

1.2.3. Forelgbig sammenfatning
Retsstillingen kan péa grundlag af den indtil nu behandlede praksis
forelgbig sammenfattes derhen, at det ikke er en ngdvendig betingelse for
at statuere inhabilitet, at den primare sag/afggrelse faktisk er af betydning
for vedkommende ansatte personligt og/eller dennes ansazttelsessted.
Bedgmmelsesgrundlaget er karakteriseret ved en hgj grad af formalise-
ring. Sagens materielle karakter af strukturspgrgsmal er det retsfaktum,
som med stor sikkerhed betinger retsfglgen inhabilitet. De eksplicit udtalte
forbehold om bedgmmelsesgrundlagets karakter af konkret interessevur-

dering synes i forhold hertil at vere af meget beskeden betydning.
Imidlertid representerer denne praksis ikke det fuldstzndige udtryk for

retstilstanden pd omradet. Der har séledes i forbindelse med nogle af de
trufne afggrelser kunnet spores tvivl om holdbarheden af en retsopfattelse,
hvorefter en sags materielle karakter af strukturspgrgsmal ganske determi-
nerer habilitetsafggrelsen. Usikkerheden kommer bl.a. til udtryk i forsgg
pa at differentiere retsstillingen pa grundlag af krav til afgrensningen af de
inhabilitetsbegrundende tilknytningsgrader. Usikkerheden kan formuleres
som spgrgsmalet om, og i bekreftende fald i hvilket omfang eksistensen af
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en inhabilitetsbegrundende anteresse mé fordre en grad af tilknytning, som
manifesterer sig i den primare sags betydning for vedkommende ansatte
personligt eller dennes anszttelsessted.

1.2.4. Et mgnster af kriterier for slzkket reguleringsintensitet

Udover de anfgrte tilfzlde, hvor indenrigsministeriet direkte har udtalt sig
om spgrgsmalet, har ministeriets involvering i den behandlede praksis i
vidt omfang givet sig udtryk i tilslutning til de af tilsynsrad trufne afggrelser
ved anvendelsen af negativt formulerede udtalelser om, at »ministeriet
ikke har fundet grundlag for at bestride den af tilsynsradet tilkendegivne
opfattelse ...«. Dette var ogsa tilfzldet i den ovenfor omtalte sag, i hvilken
indenrigsministeriet tilslutter sig tilsynsradets afggrelse om en lzrers og en
pedels inhabilitet i forhold til strukturspgrgsmal, der hverken bergrte dem
personligt eller deres ansazttelsessted (FOB 1977 s. 242). Denne afggdrelse
blev truffet i overensstemmelse med det af tilsynsradet formulerede
bedgmmelsesgrundlag, hvorefter »et kommunalbestyrelsesmedlem, som
gor tjeneste ved kommunens skolevesen, mad anses for udelukket fra at
deltage i kommunalbestyrelsens behandling af og afstemning om spgrgsmal,
der vedrgrer skolestrukturen i kommunen«.

Pa grund af indenrigsministeriets negativt formulerede sanktionering af
denne tilsynsradsafggrelse (i det folgende benzvnt beslutning nr. 1)
rummer indenrigsministeriets afggrelse hverken en eksplicit stillingtagen til
kommunalbestyrelsens konkrete interessevurdering eller til det principielle
spprgsmal om indholdet og rekkevidden af den af tilsynsradet formulerede
grundsztning.

Imidlertid far denne sag et videre forlgb, som muligggr en hgjere grad af
kendskab til ministeriets opfattelse af disse spgrgsmal, idet bade tilsynsra-
det og indenrigsministeriet fremkommer med mere udfgrlige redeggrelser
over for ombudsmanden.

Pa begering af nogle kommunalbestyrelsesmedlemmer bliver sagen om
kommunens skolestruktur taget op til fornyet behandling. Den beslutning,
som nu skal treffes (i det fglgende kaldet beslutning nr. 2), adskiller sig fra
den fgrste ved at bygge pa tre forslag, som bl.a. indebazrer en direkte
stillingtagen til, om der fortsat skal vere overbygning pa den skole, de
pagzldende kommunalbestyrelsesmedlemmer er ansat ved.

Kommunalbestyrelsen trzffer afggrelse om, at de pagzldende kommu-
nalbestyrelsesmedlemmer er habile. Som grundlag for denne afggrelse
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henviser kommunalbestyrelsen til, at der i den kommenterede styrelseslov
om § 14 udtales, at bestemmelsen sigter mod »en vasentlig personlig eller
gkonomisk interesse« (jfr. TR Nordjylland 089-5-90-1-1976). P4 grundlag
af denne afgrensning af de inhabilitetsbegrundende forhold, foretager
kommunalbestyrelsen en konkret vurdering af de pageldendes tilknytning
til det forelagte strukturspgrgsmal og nar til det resultat, at hverken den
pagzldende lzrer eller pedel har en sadan interesse i dette spgrgsmal, da
nderes lpn- og anscettelsesmeessige forhold vil vere ngjagtig de samme,
uanset om kommunalbestyrelsen vedtager den ene eller den anden skole-
struktur«.

Tilsynsradet tager ikke stilling til den af kommunalbestyrelsen foretagne
konkrete interessevurdering men henviser til sin tidligere tilkendegivne
retsopfattelse (i forbindelse med beslutning nr. 1), hvorefter »kommunal-
bestyrelsesmedlemmer, der gor tjeneste ved kommunens skolevesen ma
anses for inhabile i sager, der vedrgrer skolestrukturen i kommunen«.

Ogsa denne tilsynsrddsafggrelse fremtrader saledes som en formaliseret
bedgmmelse pa grundlag af den af tilsynsradet opstillede grundsatning
over for kommunalbestyrelsens forsgg pa at na et andet resultat via en
konkret interessevurdering.

Denne afggrelse paklages ogsa til indenrigsministeriet, som blot genta-
ger sin negativt formulerede tilslutning til tilsynsradets afggrelse.

I sin redeggrelse til ombudsmanden begrunder tilsynsradet sin afggrelse
vedrgrende beslutning nr. 1 med, at der foreligger tvivl om, hvorvidt de to
skoleansatte var inhabile (skrivelse af 5. april 1977). Pa linje hermed
udtaler indenrigsministeriet om beslutning nr. 1, at ministeriet i skrivelse af
17. juni 1976 har »tilsigtet at give udtryk for en vis tvivl om, hvorvidt de to
ansatte havde en sadan interesse i sagen om placering af en skoleoverbyg-
ning til skolen ..., at de har varet udelukket fra at deltage i kommunalbe-
styrelsens behandling og afstemning i sagen« (IM 1976/1131 /1600-2 af 6.
september 1977).

Om beslutning nr. 2, der som sagt i modstning til den fgrste beslutning
bygger pa et grundlag, som indebarer en stillingtagen til spgrgsmalet om
overbygning pa den skole, som de pagzldende kommunalbestyrelsesmed-
lemmer er ansat ved, udtaler indenrigsministeriet, at kommunalbestyrel-
sens stillingtagen til forslagene, »ma antages at fd betydning for den
fremtidige arbejdssituation for leerer og muligvis ogsd for andre ansatte ved
skolen ..., og at forholdet derfor er egnet til at fremkalde tvivl om, hvorvidt
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lzrere og eventuelt ogsd andre ved denne skole pa upartisk made vil kunne
tage stilling til forslagene« (skrivelse af 6. september 1977).

Indenrigsministeriet distancerer sig saledes nu fra den af ministeriet og
tilsynsradet trufne afggrelse (vedrgrende beslutning nr. 1) ved at give
udtryk for, at inhabilitet nok ma foruds=tte en hgjere grad af forbindelse
mellem vedkommende kommunalbestyrelsesmedlem og det spgrgsmal, i
forhold til hvilket habilitetsvurderingen foretages. Hvilke krav der i denne
henseende nermere skal stilles til forbindelsens direkte/indirekte karakter,
fremgar ikke klart. Dog tegner der sig et omrids af en afgrensning, idet
ministeriet giver udtryk for tvivl med hensyn til at statuere inhabilitet alene
pa grundlag af vedkommendes anszttelsesmassige tilknytning til det
forvaltningsomrdde, som spgrgsmalet angar, medens sikkerheden for
tilknytningsgradens inhabilitetsbegrundende karakter stiger, nar det
spgrgsmal, som er genstand for habilitetsvurderingen, er af betydning for
de ansatte knyttet til vedkommendes ansettelsessted.

Den af indenrigsministeriet her tilkendegivne usikkerhed, en usikkerhed
der nzrmest ma siges at trzzkke i retning af uenighed i forhold til det af
tilsynsrddet formulerede og anvendte bedgmmelsesgrundlag, angar ikke
alene den nzrmere afgrensning af dette retsgrundlags indhold men ogsa
den grad af formalisering, med hvilken tilsynsradets bedgmmelse fremtre-
der. Dette synes at fremga af indenrigsministeriets overvejelser over de
involverede interessers evne til at indvirke pa de afggrelser, der skal trzffes
om skolestrukturen og pa overvejelser over med hvilken vagt disse
interesser kan teznkes at indvirke pa personer i forskellige stillingskategori-
er. Jfr. saledes formuleringen, at ministeriet er »enigt i den af tilsynsradet

. tilkendegivne opfattelse, { hvert fald for sa vidt angar lererens ...
deltagelse i behandlingen og afstemningen ...«.

Den heri liggende tilkendegivelse, som i hvert tilfzlde refererer til
indholdet af tilsynsradets bedgmmelsesgrundlag, udbygges med en stilling-
tagen til bedemmelsesgrundlagets form, idet indenrigsministeriet eksplicit
bekender sig til bedgpmmelsesgrundlag, der bygger pa konkrete interesse-
vurderinger. Indenrigsministeriet udtaler siledes til ombudsmanden, at
dennes antagelse af, at et kommunalbestyrelsesmedlems anszttelsesmassi-
ge tilknytning til en af kommunens skoler »ud fra en generel vurdering
synes egnet til at begrunde en vis tvivl om, hvorvidt den pagzldende pa
upartisk made vil kunne tage stilling til afggrelser ...« deles af ministeriet
som et »udgangspunkt« for bedgmmelsen, men at spgrgsmalet efter
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