POUL MEYER

Retssikkerheden som administrativt

problem

Retssikkerhedsbegrebet

I forvaltningsretten som retsdogmatisk
disciplin er kravet om retssikkerhed et
krav om, at de administrative beslutnin-
ger skal vaere i overensstemmelse med
viss¢ overordnede retsgrundsaetninger
samt de almindelige regler, som folketin-
gets flertal har givet udtryk for i lovgiv-
ningen. | sidstnzevnte henseende betyder
retssikkerheden forst og fremmest, at en
administrativ beslutning skal have lov-
hjemmel, d.v.s. at et s@t konkrete for-
hold skal vare omfattet af den abstrakte
beskrivelse i en regel. Udtrykt i logikkens
termer er der tale om, at subsummere
fakta under en regel eller at deducere
fakta fra en regel.

I retsvidenskaben er retssikkerheden
altsa et teknisk begreb, der kan defineres
eentydigt. Som politisk fanomen er rets-
sikkerheden derimod en del af dagligli-
vets tale, som 1 hvert enkelt tilfeelde ma
underkastes en semantisk analyse for at
faA nogen mening. Rent praktisk kan det-
te konstateres derved, at dele af offent-
ligheden ofte foler sin »ret« kraenket,
selv. om lovgivningen har fastsat alle
teenkelige sikkerhedsforanstaltninger, og
tjenestemandene noje har fulgt disse
regler. Problemet kan antydes ved at
henvise til den populistiske hetz imod
bureaukratiet, et begreb som jeg ikke her
skal forsoge at analysere, ogsa i tilfeelde
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hvor dette bureaukrati holder sig inden
for de af politiske myndigheder fastsatte
og forudsatte rammer. | sin ekstreme
skikkelse bliver retssikkerheden 1 disse
tilfzlde et krav om, at det offentlige skal
undlade at begranse den enkelte borgers
udfoldelser. Der er tale om et meget stort
problem i det moderne velfaerdssam-
fund, men det siger sig selv, at jeg ikke
kan komme ind herpa i denne lille arti-
kel, hvis hovedemne er at tegne nogle fa
trek af det traditionelle retssikkerheds-
problem.

Jeg har valgt at lade nogle almene be-
tragtninger fere op til to aktuelle emner,
nemlig hjemmelsspergsmalet og den ad-
ministrative sagsbehandling. 1 noter til
de folgende afsnit henvises der til den
mest relevante litteratur vedrorende disse
emner, der her kun kan behandles i over-
sigt.

Krav om lovhjemmel()

De beslutninger, som forvaltningen traef-
fer, er dels konkrete i den forstand, at de
bestemmer enkeltpersoners retsstilling i
et bestemt forhold, dels generelle i den
forstand at de fastsatter regler, der lo-
gisk set er af samme karakter som lov-
givningen, d.v.s. at de angiver de katego-
rier af personer, der omfattes af regler-
ne, samt de adfaerdsforbud eller - pidbud,
som disse kategorier er underkastet. Un-
der forudsatning af, at de administrative
foranstaltninger er gyldige, er det uden
betydning for den enkelte borger, om et

19



forbud eller pdbud star i en lov eller en
administrativt udstedte anordning. Rets-
virkningerne er af samme karakter i de
to tilfalde.

Lovgivningens regler kan der som be-
kendt ikke reres ved, medmindre man
kan fa domstolene til at erklare en lov-
regel for grundlovsstridig - og det kan
man ikke her i landet - derimod er der
talrige tilfalde i danske retspraksis, hvor
domstolene optager til retlig prevelse,
om en administrativt udstedt regel har
den fornedne hjemmel i den lov, der pa-
berabes. | kraft af folkeparlamentaris-
men vil ogsd folketinget kunne reagere,
hvis et flertal har den opfattelse, at rege-
ringen har brugt lovens bemyndigelse i
strid med, hvad der har varet lovgiv-
ningsmagtens hensigt.

En egentlig institutionalisering af den
parlamentariske kontrol har vi tidligere
kun haft i nogle enkelte tilfzlde, hvor
den pageldende lov har pabudt en
forudgaende eller efterfelgende kontrol
med de i henhold til lov udstedte admini-
strative regler ved krav om, at disse reg-
ler blev forelagt et folketingsudvalg. I
nyere tid er ombudsmanden gennem sin
virksomhed i stand til at vogte de admi-
nistrative bestemmelsers lovlighed, og ef-
ter oprettelsen af de stdende folketings-
udvalg er disse en voksende faktor i fol-
ketingets kontrol med den offentlige for-
valtning.

Det vigtigste retssikkerhedssporgsmal i
forbindelse med den offentlige forvalt-
nings virksomhed er imidlertid, hvordan
man skal sikre sig, at de konkrete admi-
nistrative beslutninger er i overensstem-
melse med de almindelige retsgrundsat-
ninger og den pagaldende lov eller den
pdgaxldende generelle administrative be-
kendtgoerelse, der er udstedt i henhold til
lov.

Indledningsvis ber der henvises til, at
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mange lovregler kan gennemfores uden
administrativ _medvirken, typisk f.cks.
kebelov og aftalelov. 1 disse tilfaelde til-
lagges der ikke den offentlige forvalt-
ning nogen kompetence. Vender vi os til
de i lovgivningen fastsatte kompetence-
regler, vil vi se, al de er af meget forskel-
lige abstraktionsgrad. Samtlige lovbe-
stemmelser, der tillegger den offentlige
forvaltning kompetence, kan placeres pa
en praktisk talt kontinuerlig skala, fra
det mekanisk lovbundne til det frie sken
inden for meget vide rammer.

Nar jeg i denne oversigt taler om den
offentlige forvaltning, forstds herved alle
andre organer end folketinget og dom-
stolene, altsa f.eks. ogsa interesseorgani-
sationerne i deres forhold til de beslut-
tende administrative organer.

Det klassiske eksempel p4d en lovbun-
det administrativ virksomhed er vedkom-
mende myndigheds pligt til at udstede et
nzringsbrev til en person, der opfylder
naringslovens bestemmelser herom, jfr.
naringslovens §§3 og 5. [ sadanne til-
falde er den administrative virksomhed
af rent mekanisk karakter, d.v.s. at der
reclt ikke foreligger nogen beslutnings-
proces, idet myndighederne blot skal
konstatere, om de faktiske betingelser,
som loven opstiller, er til stede. Hvis det-
te er tilfaeldet, og tilladelsen ikke gives,
kan vedkommende borger g til domsto-
lene, der vil padlxgge den administrative
myndighed at udfardige den enskede
forvaltningsakt.

Gar vi til den modsatte yderlighed,
finder vi, at lovgivningen iszr har over-
givel store dele af sin kompetence til den
offentlige forvaltning i krigs- og kriseti-
der. Sdledes bestemte vareforsyningslo-
ven under den anden verdenskrig, at mi-
nisteren kunne treffe foranstaltninger
med henblik pd landets forsyning med
varer samt foranstaltninger af forbrugs-



begreensende karakter og gennemforelse
af de nedvendige indre fordelingsordnin-
ger.

Ind imellem disse yderpunkter finder
vi i lovgivningshistorien en riekke mel-
lemlesninger. For at karakterisere denne
lovgivning er det nedvendigt at udskille
forskellige slags variable. Som den farste
kan navnes lovgivningsomridets sam-
fundsmassige betydning. Ved en retspo-
litisk behandling af bemyndigelseslovgiv-
ningen er det ikke ligegyldigt, om den
pdgxeldende lov omhandler et mere eller
mindre betydningsfuldt omrade af sam-
fundslivet. Lov nr. 10 af 9. januar 1980
om tilskud til forarbejdning og afsat-
ning af Hvilling til konsumformal omfat-
ter et beskedent samfundsomriade, men
inden for den fastsatte bevilling fastsaet-
tes tilskuddets storrelse af fiskeriministe-
ren »pa grundlag af markedsforholde-
ne«, altsa praktisk talt uden retningslin-
jer fra lovgivningsmagtens side. Der er
ogsa kun nogle ganske fA retningslinjer i
lov nr. 220 af 26. april 1973 §§14-15 om
kedeksport, men 1 kraft af lovens be-
myndigelser er der fastsat talrige og ind-
gribende bestemmelser f.eks. om pro-
duktion og eksport af bacon, der som
bekendt er af meget vasentlig betydning
for landets ekonomi.

Det fremgar heraf, at intensiteten af
den administrative kompetence er den
anden afgoerende variabel. 1 de navnte
cksempler har denne intensitet varet me-
get stor, d.v.s. at lovgivningsmagten na-
sten fuldstaendigt har overladt det til den
offentlige forvaltning at traffe beslut-
ninger inden for de pagaldende omra-
der. Det store flertal af love tillaegger
imidlertid den offentlige forvalining en
begracnset kompetence pa et begranset
sagsomrade. Hvad enten der i lovens eav-
rige bestemmelser findes snaevrere eller
videre bemyndigelser til administratio-

nen, indeholder mange love en alminde-
lig bestemmelse om, at narmere regler
om gennemferclse af lovens bestemmel-
ser fastsattes af ministeren, se f.eks. lov-
bek. nr. 354 af 30. juli 1980 §89, stk. |,
om boligbyggeri. Hvor megen selvstEn-
dig kompetence sidanne bestemmelser
giver ministeren er tvivlsomt.

Uanset sagsomradets eller den admini-
strative kompetences omfang bygger den
traditionelle retlige opfatielse pa kravet
om lovhjemmel som grundlag for al ad-
ministrativ virksomhed. Nyeste admini-
strative teori udviser imidlertid en vok-
sende skepsis over for anvendeligheden
af dette hjemmelsbegreb, og denne del af
teorien seger stette i den nyeste lovgiv-
ning vedrerende miljeforanstaltninger og
stedplanlzgning.

Lovbek. nr. 345 af 25. juni 1981 er i
sin karakter en udvidelse af bemyndigel-
seslovgivningen. Ifelge loven §§4-6 og 28
kan miljeministeren fastsztte regler -
altsid abstrakt formulerede forskrifter - 1
et omfang, der berorer nasten alle sider
af samfundslivet, og for sa vidt angar
forurenende virksomheder kan ministe-
ren eller lokale myndigheder, der har
fadet seerlig bemyndigelse hertil, udstede
konkrete forbud og pdbud inden for det
vide begreb, der betegnes som forure-
ning.

Typologisk er lovgivningen om sted-
planer det sidste led i denne udvikling. 1
dette komplicerede administrative kom-
pleks forsvinder hjemmelsproblemet |
klassisk forstand simpelthen. Borgerne
skal rette sig efter de regler, der geelder
for den slags zoner (byzoner, sommer-
husomrader, landzoner), hvor dercs ¢jen-
dom er beliggende, se lovbek. nr. 300 af
25. Jjum 1980, samt de regler der findes i
vedkommende kommuneplan (tidligere
benaevat byplan), se lov nr. 287 af 26,
juni 1975, Disse regler bliver imidlertid
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til ved et samspil mellem borgerne, de
kommunale myndigheder og miljemini-
steriet, der formelt har det afgerende
ord, se foran navnte lov samt lovbek.
nr. 95 af 4. marts 1980. Mulighederne
for at fastsatte regler pa denne made er
sa vidtgdende, at man med nogen ret kan
sige, at folketinget simpelthen har afgivet
sin kompetence og alene har fastsat nog-
le procedureregler.

Under alle omstandigheder er det
klart, at denne udvikling skaber en ny
baggrund for den teoretiske diskussion
om hjemmelsspargsmalet. Ole Nergaard
Madsen tager nelop udgangspunkt i re-
gionsplanlagningen, nidr han behandler
hjemmelsspergsmalet, idet han fremhae-
ver, at det turde vacre oplagt, at man
ikke kan pllagge den regionplanlag-
ningsinteresserede offentlighed at deltage
i beslutningsprocessen i overensstemmel-
se med forhdndsfastsatte mal. Nergaard
Madsen er enig i nyere opfattelser, som
betragter den offentlige planlagning som
en slags »alarmklokke«, der reagerer,
nar der laves love og regler, som strider
mod hinanden; ndr der traffes beslutnin-
ger, der er i strid med love, og nar der
traeffes beslutninger, der er uforenelige
med love og regler ogsd uden for den
sektor, som traffer beslutningerne.

Sagsbehandling
Krav om begrundelse()

Fra gammel tid findes der administrative
proceslove i de kontinentaleuropaiske
lande, og efter den anden verdenskrig
indfertes efter indgdende kommissions-
behandlinger ogsa saddanne love i Norge
og Sverige. I Danmark har spergsmalet
om indferelse af sddanne regler ofte va-
ret diskuteret, og man er forelebig ndet
s4 langt, at der foreligger en betankning
(nr. 657/1972) om begrundelse af for-
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valtningsafgorelser og administrativ re-
kurs m.m., som i nogen grad har veeret
grundlag for et af justitsministeriet ud-
arbejdet udkast til  forvaltningslov
(L.A.1978-542-7, 23. maj 1979), der end-
nu ikke er forelagt som lovforslag. Pi
dette grundlag skal jeg i det folgende
forsege at sammenfatte nogle problemer
vedrorende galdende ret og de fremsatte
forslag for s& vidt angdr begrundelse af
administrative beslutninger og myndighe-
dens eventuelle inhabilitet.

Hvis der ikke er sarlig lovhjemmel
herfor, er en administrativ myndighed
ikke forpligtet til at begrunde sine beslut-
ninger. En siddan sarlig lovhjemmel ind-
fortes f.eks. i forsorgslov nr. 181 af 20.
maj 1933, og i dette og tilsvarende tilfael-
de opstar spergsmalet om, hvad der skal
forstds ved en begrundelse. Dette spoargs-
mal besvarer hverken de hidtidige spe-
ciallove, som indeholder regler om be-
grundelsespligt, eller justitsministeriets
udkast til lovforslag. Jeg skal i forbin-
delse med dette udkast komme tilbage til
spargsmalet.

Betankningen nr. 657/1972 opgiver at
fremsaette forslag til nogen lovmassig
ordning af begrundelsespligten. Man me-
ner dog, at der ved et cirkulaere bor ind-
feres en almindelig begrundelsespligt »i
dette helt grundlaggende minimale om-
fang«. Endvidere anbefaler betanknin-
gen dels at vaere opmarksom pa begrun-
delseskravet ved koncipering af nye love,
dels at der udsendes et cirkulzre, hvoref-
ter den private borger skal kunne begare
en begrundelse af en afgerelse. Begrun-
delsen ber angive de lovbestemmelser,
der er anvendt, og de faktiske omstan-
digheder, den bygger pa.

Justitsministericts udkast gar noget vi-
dere end betankningen. Udkastet fasi-
slar forst og fremmest, at den, der er
part i en sag, kan forlange at f4 meddelt



en skriftlig begrundelse for den trufne
afgorelse, medmindre denne fuldt ud gi-
ver vedkommende medhold. Begaring
om begrundelse skal kunne fremsaettes
pa et hvilketsomhelst tidspunkt, efter at
den pagaldende sag er rejst. Man skal
altsd ikke afvente, at afgerelsen er truf-
fet. Ifelge udkastet skal begrundelsen in-
deholde en henvisning til de retsregler, i
henhold til hvilken afgerelsen er truffet.
Det fremgar af afsnit 2 1 denne artikel,
at det administrative sken har faet en
voksende betydning, og dermed er pro-
blemet om en begrundelse af udevelsen
afl dette sken naturligvis vokset. Det er
nazppe for meget sagt, at det er vanske-
lighederne ved det administrative skens
begrundelse, som i det hele taget har
vanskeliggjort generelle regler pa dette
omrade. Hvis et udtrykkeligt krav om
begrundelse kan opfyldes ved en stereop-
typ udtalelse om, at en ansegning er af-
vist »pa grundlag af de foreliggende om-
stendigheder«, har kravet om begrun-
delse simpelthen ikke noget indhold.
Ombudsmanden har i sin praksis segt
at gennemfore et begrundelseskrav ud
over de udtrykkelige lovbestemmelser.
For sa vidt angar de lovbestemte begrun-
delser har ombudsmanden udtalt »at der
til opfyldelse af en lovbestemt begrun-
delsespligt herer en redegerelse for de
faktiske forhold der er bestemmende for
afgerelsen, samt henvisning til den eller
de relevante lovbestemmelser og efter
omstandighederne herunder oplysning
om praksis og/cller afgivelse af fortolk-
ningsmassige synspunkter eller retnings-
linjer, som er anlagt. »l det jeg ser bort
fra forvaltningens muligheder for at skif-
te praksis, ma dette nok antages at vacre
galdende ret, hvad man s& end vil forstd

herved pa dette omrade (beretning
1978/404).
Den pagaeldende ombudsmandssag

handlede imidlertid ikke om lovpabudt
begrundelse, men om en afgerelse, der
ikke ifelge lovgivningen skulle begrun-
des. Et adoptionsn@evn havde begrundet
sin afgerelse »ud fra et samlet sken over
samtlige oplysninger og undersegelser,
der er foretaget i sagen«. Hertil udtalte
ombudsmanden: »For s& vidt en afgercl-
se beror pa et sken eller en skensmassigt
praeget vurdering, ma det eller de hoved-
hensyn, der har vaeret afgerende for den
trufne afgorelse, sa vidt muligt angives,
eventuelt i forbindelse med en henvisning
til en i praksis mere eller mindre fastlagt
retningslinje«. Det mad bemarkes, at
adoptionssager skal vare individuelt be-
stemte, men hvis der lovligt eksisterer en
praksis, kan man naturligvis redegere
herfor, og ber altsd ogsa gere det, men
bortset herfra har ombudsmandens hen-
visning til hovedhensyn formentlig nap-
pe hjulpet adoptionsnavnet meget. Ud-
talelsen har i hvert fald ikke bragt mig
nzermere en forstdelse af skennets kom-
plicerede karakter, og sterre vejledning
findes heller ikke i udkastet til en for-
valtningslov, der blot gengiver ombuds-
mandens krav om angivelse af hovedhen-
syn.

Habilitet)

Ved (speciel) habilitet forstar Poul An-
dersen (s. 443) at den pagaldende »star
under steerk indflydelse af interesser,
som ma anses for egnede til at ove en
usaglig indflydelse pi vedkommendes be-
fatning med sagen«. En sddan habilitet
medferer, at den pagaldende ma undla-
de at befatte sig med sagen.

For s& vidt angdr hierarkisk organise-
rede myndigheder ma i almindclighed
henvises til de forvaltningsretlige frem-
stillinger. Her skal kun navnes det for-
hold, at de tidligere udbredte »formid-
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dagsbene, 1 det omfang de stadig cksiste-
rer, kan frembyde et problem i1 henseen-
de til lovudkastets §3, 3), hvorefter en
person cr inhabil, hvis sagen vedrorer
klage over en myndighed, cg vedkom-
mende tidligere har medvirket ved den
afgorelse, som sagen angar.

Et sarligt problem 1 denne henseende
opstdr, hvis en ministeriel tjenestemand i
det ministerium, hvis afgerelse indbrin-
ges for et uafhangigt ankenavn, er med-
lem af dette navn. Det vil 1 si fald ofte
vaere umuligt at fastsla, om den pagal-
dende »har medvirket ved den afgerel-
se«. Et tilsvarende problem opstar, hvis
en ministeriel tjenestemand har deltaget 1
en afgerelse, der er truffet af et admini-
strativt nzvn, nidr denne afgorelse kan
indbringes for ministeren. 1 begge tilfal-
de beror vanskeligheden pa, at man ikke
let kan udskille enkeltpersoner som be-
slutningstagere i en hierarkisk organise-
ret institution.

Hovedreglen ma vare, at der galder
de samme habilitetsregler for administra-
tive navn som for hierarkisk opbyggede
organer. Bemarkningerne til justitsmini-
steriets lovudkast siger herom:

»Pd en lang rakke forvaltningsom-
rader er denne uskrevne grundsatning
blevet udfyldt med udirykkelige forskrif-
ter om spergsmalet i forhold til forskelli-
ge kollegialt sammensatte forvaltnings-
myndigheder (nzvn og rad). En underse-
gelse, som justitsministeriet gennemferte
i labet af 1973, gav saledes til resultat, at
der pé dette tidspunk: eksisterede over et
hundrede sadanne bestemmelser. Disse
bestemmelser frembyder indbyrdes ad-
skillige variationer. Nogle gir ud pa, at
gore retsplejclovens regler anvendelige
gennem en henvisning hertil, andre pé
tilsvarende made at give en tilsyneladen-
de udtemmende, men fra retsplejeloven
afvigende opregning af inhabilitetstilfal-
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de, og atter andre pad alene at regulere
enkelte typer af interessekonflikter, som
antages al kunne opsta sarligt hyppigt
pd det pageldende forvaltningsomrade.
Disse udtrykkelige forskrifter har imid-
lertid ikke bidraget til at afklare retstil-
standen, idet det almindeligvis antages,
at der hverken kan sluttes analogt eller
modsatningsvis fra de specielle forskrif-
ter. 1 praksis er der sdledes statueret in-
habilitet ikke blot pd ulovbestemte omra-
det, men ogsd - pA omrader for hvilke
der galder forskrifter om forholdet -
uden for de lovbestemte tilfaclde.

Denne udvikling har resulteret i, at der
kan herske nogen usikkerhed med hen-
syn til, hvad der pa et givet - det vaere sig
lovreguleret eller et ulovreguleret - for-
valtningsomrade ma antages at gaelde om
inhabilitet.

Dette er den principielle begrundelse
for, at man i lovudkastet har foresldet en
rakke almindelige regler om inhabilitet i
forvaltningen.

Ved medlemskab af uafthangige admi-
nistrative navn opstar spergsmalet om et
medlems personlige og strukturelle uaf-
hangighed. Strukturel vafhangighed er
identisk med det traditionelle spergsmal
om inhabilitet, altsd spergsmdlet om
hvorvidt alene den pagaldendes tilknyt-
ning til en bestem organisation kan be-
virke, at han er inhabil. Den personlige
vafhangighed vil sige, at den pagalden-
de ikke er underkastet instruktioner fra
hierarkisk overordnede. Det er umuligt
at nd frem til et realistisk habilitetsbe-
greb, hvis ikke begge forhold tages 1 be-
tragtning.

Den strukturelle vafhangighed er be-
handlet i lovudkastets §3,3), hvorefter
der er tale om inhabilitet, nar vedkom-
mende deltager i ledelsen af eller iovrigt
har tilknytning til bl.a. en forening, der
har sarlig interesse i sagens udfald. Den-



ne bestemmelse synes alene at vare men-
tet pd nxvnsmedlemmer, der er knyttet
til private foreninger m.v., og hverken
denne bestemmelse eller andre af udka-
stets bestemmelser behandler det for-
hold, at f.cks. et ministerium ifelge lo-
ven skal udpege et medlem af det uaf-
hangige nxevn og udpeger en tjeneste-
mand 1 det pagaldende ministerium.

Uanset hvilke principiclle uafhangig-
hedskrav man vil opstille, er det indly-
sende, at i praksis - i hvert fald over et
lzengere tidsrum - vil et sidant medlem
vare underkastet instruktion fra det mi-
nisterium, hvori han er ansat. Om nogen
personel uafhangighed kan der altsa
ikke vaere tale. Det siger sig selv, at det
kan fere til helt uleselige problemer, hvis
f.eks. flertallet af et navns medlemmer
er underkastet lovens habilitetskrav,
samtidig med at eventuelle tjeneste-
mandsmedlemmer er underkastet in-
struktion. Nar selve formalet med at
nedsatte sddanne navn er at skabe uvaf-
hengighed, ma en ministeriel instruk-
tion, hvad enten den er formel eller ufor-
mel, betragtes som »usaglig indflydelse«,
jfr. Poul Andersens definition.

Ifolge udkastets §5 ma den, der er in-
habil som hovedregel ikke medvirke ved
sagens behandling. Spergsmalet er, om
denne regel ogsd omfatter medvirken ved
deltagelse 1 navnets sekretariat. Der fin-
des f.eks. tilfaelde, hvor et navns sekre-
tariatsforretninger udeves af et ministe-
rielt kontor. Hvis der er rekurs til mini-
steriet, kan dette kontor sd medvirke ved
den ministerielle behandling? Ogsd de
ovrige problemer i forbindelse med for-
holdet mellem ministerium og navn, der
er anfort foran, vil fA tilsvarende betyd-
ning for sd vidt angdr sekretariatet.
Problemet er ikke omtalt i justitsministe-
riets lovudkast.

For sa vidt angdr ¢t medlems person-

lige uafhangighed skal jeg alene behand-
le spergsmalet om interesseorganisatio-
ners forhold til de medlemmer, de har
udpeget.

Ved nedsettelse af domstolslignende
administrative navn er det indlysende, at
ogsd medlemmer, der er valgt af interes-
seorganisationerne, er uafhangige af de
organisationer, der har valgt dem, i den
forstand at organisationerne ikke er be-
rettiget til at instruere sine repraesentan-
ter om, hvilken stilling de skal tage i de
enkelte sager. Det er vanskeligere at af-
gere spergsmalet for sa vidt angar de
kollegiale organer, der udever sadvanli-
ge administrativ virksomhed. Det er ind-
lysende, at de pagzldende interesseorga-
nisationer har valgt deres navnsmedlem-
mer, fordi disse skal varetage organisa-
tionens interesser 1 den pagaldende for-
valtningsgren, og interessesynspunktet er
ofte understreget af lovgivningen derved,
at interessereprasentanterne udpeges i
par f.eks. een fra arbejdsgiverforeningen
og een fra den faglige forening af ar-
bejdstagere.

I sddanne tilfalde kan der opsta den
situation, at §3,3), i lovudkastet simpelt-
hen ikke vil kunne fungere. Hvor det
navnte paritetsforhold er klart udtrykt i
lovgivningen, kunne vanskelighederne
maske overvindes derved, at man ved en
tilfejelse til forvaltningsloven undtog
voldgiftslignende organer, men i de til-
faelde, hvor mange indbyrdes modstri-
dende interesser er organisatorisk repre-
senteret, kan det traditionelle habilitets-
begreb hverken anvendes ecller omgas.

Kommunalreformen har som bekendt
fort til, at habilitetssporgsmdlet har faet
en voksende aktualitet inden for dette
omride. Den kommunale styrelseslov,
lovbek. nr. 188 af 22, april 1981 §14,
stk. 1, har sin egen habilitetsbestemmel-
se, der henleegger det til kommunalbesty-
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relsen al afgere, hvorvidt et medlem har
¢n sadan interesse i en sag, at han er
udelukket fra at deltage i kommunalbe-
styrelsens forhandling og afstemning om
sagen, Udkastet til en forvaltningslov og
bemaerkningerne hertil omtaler i realite-
ten 1kke sarligt kommunalbestyrelsens
eventuelle inhabilitet.

De sager, der rejses i s4 henscende, be-
handles af tilsynsmyndighederne, om-
budsmanden cller domstolene. De trufne
afgorelser kan - hvad enten denne be-
stemmelse vil blive pdberdbt eller ej -
omfaties af lovudkastets §3,1), hvorefter
den, der virker inden for den offentlige
forvalining er inhabil i1 forhold til be-
handling af en bestemt sag, hvis ved-
kommende har en sarlig ekonomisk eller
personlig interesse i sagens udfald eller
tidligere 1 samme sag har varet repra-
sentant for nogen, der har en saddan inte-
FESSC.

De retsvidenskabelige fremstillinger af
dette spergsmal viser klart, hvor forskel-
ligt habilitetsspergsmilet inden for kom-
munestyret er fra habilitetsspergsmal in-
den for andre omrader af den offentlige
forvaltning, og derfor hvor vanskeligt
det er at trzffe en afgerelse i de enkelte
tilfeelde. Arsagen er naturligvis, at kom-
munen er en begranset lokal enhed,
hvor den del af befolkningen, der er po-
litisk aktiv, er overskuelig. Desuden har
kommunen en generel dirigerende funk-
tion, saledes at de generelle synspunkter
meget let kommer pa tvaers af de person-
lige interesser. Der er trods alt noget rig-
tigt i den traditionelle formulering, at
kommunalbestyrelsen har savel »lovgi-
vende« som »udavende« befajelser.

En folketingsmand, der er larer i fol-
keskolen, kan naturligvis deltage i vedta-
gelsen af en skolelov, og har vel ovenike-
bet saerlige chancer for at kunne deltage i
det lovforberedende arbejde, men ma en
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folkeskolelarer, der er medlem af en
kommunalbestyrelse, deltage i afgoarelser
vedroerende det lokale skolenavn, hvori
han er ansat? Og ma crhvervsdrivende,
der er medlemmer af kommunalbestyrel-
sen, yde leverancer til kommunen eller -
endnu varre - deltage i konkurrencen
om, hvem der skal have disse leverancer?

Jeg skal ikke komme ind pd de mange
afgerelser, der allerede er truffet af til-
synsmyndighederne pd dette omrade,
men alene understrege, at de i mange til-
falde indebarer konflikter, der er sarlhi-
ge for kommunestyret. Hverken de en-
kelte afgoarelser eller den foreliggende lit-
teratur giver nogen klar vejledning for
habilitetsproblemets specielle karakter i
den kommunale forvaltning. Pa den an-
den side har problemet efterhdnden anta-
get en saddan sterrelse, at tiden maske er
inde til at lese det ved et mere deltalje-
ret formelt regelsat end det nugeldende.

Erik Harder (s. 153), hvis fremstilling
stort set hviler pA praksis, omtaler habi-
litetsproblemet  siledes: »Den reelle
grund til, at inhabilitetsspergsmal rejses
er, at der ikke foreligger en umiddelbar
tillid til, at medlemmet vil lese konflik-
ten mellem modstridende loyalitetshen-
syn til kommunens fordel«. Allerede her-
ved er vi inde i en realistisk drejning af
habilitetsproblemet specielt i kommuner-
ne, som nok kan give anledning til selv-
steendige overvejelser med tillidsspargs-
malet som udgangspunkit.

Afsluttende skal det bemaerkes, at ju-
stitsministeriets lovudkast, dersom det
gennemferes, ikke vil gore det lettere for
den administrative teori at finde ud af,
hvad man skal forstd ved offentlig for-
valtning. Udkastets §1 [astslar ganske
vist, at loven skal galde for alle dele af
den offentlige forvaltning, hvilkel er den
samme formulering, som findes i offent-
lighedslovene fra 1964 og 1970, men si-



ger intet naermere om, hvad der skal for-
stds herved.

For sa vidt angdr statsforvaltningen
udtaler lov om revision af statens regn-
skaber, nr. 321 af 26, juni 1975 sig ind-
ledningsvis generelt - w»statens regnska-
ber« - men tilfejer, at rigsrevisionen i
fuldt omfang skal omfatte regnskaber
fra institutioner, foreninger, fonde m.v.,
hvis udgifter eller regnskabsmaessige un-
derskud daekkes ved statstilskud eller ved
bidrag, afgift eller anden indtagt i hen-
hold til lov. Reelt betyder det, at disse
institutioner er en del af statsapparatet i
revisionsmaessig henseende.

Udkastet til forvaltningslov omfatter

(1) Lovhjemmel. Poul Andersen, Dansk Forvalt-
ningsret, 4. udg. Kbh. 1964, 387 ff, Juridisk
Grundbog, W. E. von Eyben (Red) 3, udg. I, Kbh.
1975, 206 ff, Ole Nergaard Madsen, Planlagning i
offentlige forvaltning, 2. udg. Arhus, 1980, 61 ff,
Bent  Christensen, Forvaltningsret,  Hjemmels-
spargsmdl, Kbh. 1980.

(2) Begrundelse. Poul Andersen anf. v, 313 {1} Juri-
disk Grundbog 169 If; Carl Aage Norgaard, For-
valtningsret, Sagsbehandling, 2. udg. ved Jens Gar-
de, Kbh, 1981, 169 fI.

(3) Habilitet. Poul Andersen anf. v. 313 I1; Erik
Harder, Dansk Kommunalforvaltning 1, 2. udg.
1974, 163 (f; Juridisk Grundbog 233 f; Carl Aage
Nargaard anf. v. kap. 11 (47 ff).

lige som offentlighedsloven »den offent-
lige forvaltning«, men tilfejer, at ved-
kommende minister kan fastsatte regler
om, at loven skal galde for de navnte
institutioner m.v., som altsa ikke uden
videre henregnes til den offentlige for-
valtning i henseende til reglerne om sags-
behandling.

Det er vanskeligt at se, at pragmatiske
hensyn kan retferdiggare en varierende
anvendelse af begreberne, men som for-
holdene er, vil den offentlige forvaltning
altsd vaere et organisatorisk begreb, der
ma fastlagges for hver enkelt lov, der
anvender begrebet.
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