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Pa baggrund af en teoretisk og empirisk analyse af 3 forskellige teoretiske opfattelser af afgorelses-begrebet i forvaltningslovens § 2,
stk. 1, behandler specialet sporgsmalet om bvorledes afgorelses-begrebet narmere skal forstis i relation til forvaltningens personale- og
procesledende besiutninger. Det er specialets centrale tese at forvaltningslovens forarbejder taler for en syntese mellem et traditionelt og
et bebovsafgransede afgorelsesbegreb — et modificeret behovsafgranset afgorelsesbegreb. Herefter kan en kombineret vurdering af en
given beslutnings vasentlighed samt adressatens bebov for opndelse af forvaltningslovens partsrettigheder fore til at besiutningen ma
klassificeres som en afgorelse, selvom besiutningen ikke efter en traditionel opfattelse vil vare en afgorelse. Dette forudsetter dog at
beslutningen i form og indhold minder om traditionelle afgorelser. Retspraksis pa omradet kan ligeledes bedst forklares med det modi-
ficerede bebovsaforansede afgorelsesbegreb. Det samme galder for en stor dels vedkommende ombudsmandspraksis. Herefter vil en
personale-beslutning om stillingsendring kunne udgore en afgorelse bvis den indebarer en vasentlig andring af den ansattes arbejds-
Jorbold og er begrundet i dadelverdige forbold. En diskretioner adparsel vil vere en afgorelse bhvis den ndgor en vesentlig retlig forud-
setning for skrappere sanktioner.

For sa vidt angar processuelle beslutninger, er det afgorende om det kan antages at lovgiver har overvejet eller haft anled-
ning til at overveje om en given processuel beslutning kan paklages sarskilt. Er dette tilfwldet, mai lovgiver antages sely at bave foreta-
get en sadan afveining af retssikkerbedshensyn at der ikke er plads til en kombineret vasentligheds- og bebovsvurdering. Er dette
ikke tilfldet, vil der derimod vare en swrlig plads til en sadan vurdering m.h.b. pa at afklare om beslutningen kan paklages ser-
skilt. Er dette tilfeldet vil beslutningen vare en afgorelse i forvaltningsiovens forstand.

On the basis a theoretical and empirical analysis of 3 different theoretical conceptions of the resolution concept art. 2.1. of the Danish
Administrative Act, this thesis treats the question as to how the resolution concept is to be conceived in relation to administrative
decisions concerning personnel and procedure. 1t is my main argument that the history of the Administrative Act favours a synthesis
between a traditional and a “need-defined” resolution concept — a modified need-defined resolution concept. Hence, a combined as-
sessment of the significance of a given decision and the need the addressee for the rights in the Administrative Act may result in the
classification of said decision as a resolution even though the decision may not be a resolution from a traditional point of view. This is
only so if said decision resembles traditional resolutions in shape and form. The practice of the conrts, and in large parts the practice of
the ombudsman, are also in accordance with the modified need-defined resolution concept. Hence, a personnel decision concerning
change of position will be a resolution if it implies a significant change in the work conditions of the employee, and if it is based on
reprebensible conditions blamed on the latter. Likewise, a discretionary warning will be a resolution if it constitutes a significant legal
condition for more severe sanctions. As for procedural decisions the question as to whether it may be assumed that legislature has
considered or had occasion to consider if a given decision can be subject to individual appeal, becomes imperative. If the answer is
positive, then there will be no room for a combined significance/ need-assessment as the legislature has presumably already made such
an assessment. If the answer is negative, there will, however, be special room for such an assessment in order to consider whether a
given decision may be subject to individual appeal. If this question is answered in the affirmative, then the decision will constitute a
resolution.
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Syvogtyve ar som larer pd samme skolel Og nu — nermest som ud af den bla luft — siger kommunen pludselig —
efter anmodning fra skolechefen — at hun skal skifte arbejdsplads til en anden skole i kommunen. Det kom helt
bag pd hende — hun anede ikke engang at kommunen overhovedet var informeret om hendes anstrengte forhold
til hendes chef. Kunne det virkelig passe at kommunen kunne treffe en for hende si indgribende beslutning
uden at hun overhovedet kunne fa lejlighed til forinden at forsvare sig overfor chefens kritik? Kommunen mente
ja, ombudsmanden og landsretten mente nej. Hojesterets flertal mente nej, mindretallet klart ja'. Hvad sa med
professoren der pa grund af pastiede samarbejdsproblemer men uden begrundelse og partshoring flyttes fra ét
institut til et andet, stofmisbrugeren hvis ret til bisidder uden narmere begrundelse tilsidesattes, eller fonden der
uden forudgiende partshering tvinges til at betale for en gennemgaende granskning af sine forhold. Hvornér kan

forvaltningen treffe sidanne vasentlige beslutninger uden forudgiende partshoring eller efterfolgende begrun-

delse?

Efter forvaltningslovens § 2, stk. 1, synes svaret umiddelbart indlysende — kun nar der er tale om en sag hvori der
af en forvaltningsmyndighed er eller vil blive truffet afgore/se, har parten et retligt krav pa forudgiende partshoring
eller efterfolgende begrundelse. Men er en beslutning om stillingsendring en afgorelse? Hvad med en diskretio-

ner advarsel eller en processuel beslutning om granskning eller om nzgtelse af ret til partsreprasentation?

Svaret pa disse sporgsmdl athaenger af hvilken forstdelse der bliver lagt til grund for forvaltningslovens afgorel-
sesbegreb. Lagges der — som visse dele af den juridiske teort — 1 hovedsagen vaegt pa ordlyden af de specielle

forarbejder til forvaltningsloven, synes sporgsmalene at mdtte besvares benzgtende. Anlegges der omvendt en

1J£. U 2008.636 H
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mere fri fortolkning med baggrund i formalstilkendegivelserne i lovens almindelige bemarkninger, £a# de naevnte
beslutninger vare afgorelser i forvaltningslovens forstand. Sdledes har den nuvarende ombudsmand, dr. jur.
Hans Gammeltoft-Hansen, argumenteret for at det afgorende er hvor vesentligt et indgreb beslutningen er udtryk
for, mens dr.jur. Steen Ronsholdt tillegger det afgorende vagt 1 hvilket omfang adressaten har et setligt behow for

at opna forvaltningslovens partsretticheder.

Med andre ord er forstielsen af forvaltningslovens afgorelsesbegreb af afgorende betydning for borgerens rets-
stilling 1 forhold til forvaltningen. Den betydelige uenighed i den juridiske teori der i de senere 4r har hersket om
afgorelsesbegrebets indhold, har sdledes — som det fremgir af de ovenstiende praktiske eksempler — affodt en
tilsvarende betydelig uklarhed om borgerens retsstilling i forhold til de beslutninger fra det offentliges side der

ligger i det traditionelle afgorelsesbegrebs grenseomrade.

Det er dette forhold der er anledningen til dette speciale. Det centrale problem bliver herefter at afdekke for-
valtningslovens afgorelsesbegrebs naermere indhold og undersoge hvilken definition af begrebet der bedst be-
skriver gzxldende ret. I erkendelse af at afgorelsesbegrebet principielt dekker over et utal af forskellige beslut-
ningstyper inden for nasten lige si mange forskellige sagsomrader, vil problemstillingen i dette speciale af plads-
maessige hensyn blive begraenset til en afklaring af afgerelsesbegrebets indhold i relation til to overordnede be-
slutningstyper, nemlig det offentliges personaledispositioner og procesledende beslutninger. Som der vil blive
argumenteret narmere for 1 indledningen til afsnit 4.0., er det dog narliggende at antage at forstaelsen af afgorel-
sesbegrebets indhold i relation til netop disse beslutningstyper langt hen ad vejen vil kunne forklare praksis i

relation til andre beslutningstyper.

Problemstillingen vil blive undersogt gennem inddragelse og analyse af tre forskellige opfattelser af afgorelsesbe-
grebet: (1) Den traditionelle opfattelse, hvorefter afgorelsesbegrebet 1 det vaesentligste er identisk med det klassi-
ske forvaltningsaktsbegreb (det ”#raditionelle afgorelsesbegreb™). (2) Hans Gammeltoft-Hansens opfattelse, hvorefter
afgorelsesbegrebet ma udvides udover det klassiske forvaltningsaktsbegreb ud fra et wesentlighedskriterium (det
 udpidede afgorelsesbegreb™), og (3) Steen Rensholdts opfattelse, hvorefter en vurdering af borgerens behov for opna-
else af forvaltningslovens partsretticheder 1 greensetilfeldene kan vare afgorende for om en beslutning skal klassi-

ficeres som en afgorelse eller ej (det ”behovsafgransede afgorelsesbegreb”™).

I afsnit 2.0. vil der — pa baggrund af en grundig prasentation af de forskellige opfattelser — blive formuleret tre
forskellige hypoteser om afgorelsesbegrebets indhold. I afsnit 3.0. vil de tre hypotesers teoretiske legitimitet blive
testet 1 lyset af forvaltningslovens forarbejder og den almindelige retsudvikling. Der vil i dette afsnit blive argu-
menteret for at en syntese mellem det traditionelle og det behovsafgrensede afgorelsesbegreb (det modificerede

bebovsafgransede afgorelsesbegreb) umiddelbart har storst teoretisk legitimitet.

I afsnit 4.0. vil de 1 afsnit 2.0. formulerede hypoteser blive underkastet en empirisk analyse i forhold til rets- og

ombudsmandspraksis. Afsnittets tyngdepunkt vil blive en analyse af hypotesernes forklaringskraft i relation til to
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centrale hojesteretsdomme fra 2008. Pa baggrund af denne analyse vil der blive taget stilling til i hvilket omfang

ombudsmandens praksis kan antages at veere 1 overensstemmelse med den af Hojesteret anlagte linje.

Pa baggrund af analysen i afsnit 4.0. vil det i afsnit 5.0. blive konkluderet at hverken det traditionelle, det udvide-
de eller det behovsafgrensede afgorelsesbegreb pa tilfredsstillende vis kan forklare gzldende ret som udtrykt ved
de to domme fra Hojesteret. Den bedste og teoretisk mest holdbare losning udgeres derimod af det i afsnit 3.0.
udviklede modificerede behovsafgransede afgorelsesbegreb, hvorefter personale- og procesledende beslutninger der i form
og indhold minder om traditionelle afgorelser, efter en kombineret vasentligheds- og behovsvurdering i visse serligt kvali-

ficerede situationer kan klassificeres som en afgorelse i forvaltningslovens forstand.

I det folgende vil den juridiske teoris forskellige opfattelser af afgorelsesbegrebets indhold blive praesenteret med
henblik pa (i afsnit 2.6.) at formulere tre forskellige hypoteser om afgorelsesbegrebets forstielse der senere vil
blive gjort til genstand for empirisk analyse. Inden den nzrmere prasentation af de forskellige opfattelser vil der

dog i det neste afsnit 2.1. blive givet en overordnet beskrivelse af forvaltningslovens anvendelsesomrade.

2.1. FORVALTNINGSLOVENS ANVENDELSESOMRADE

Ifolge forvaltningslovens § 1 gzlder loven for alle dele af den offentlige forvaltning. Lovens § 2, stk. 1, begranser
dog loven til som hovedregel kun at gxlde for sager hvori der er eller vil blive truffet en afgorelse af en forvalt-
ningsmyndighed. Som undtagelse hertil finder kapitel 2 om speciel inhabilitet imidlertid ogsa anvendelse for be-
handlingen af sager om indgielse af kontraktforhold og lignende privatretlige dispositioner, jf. § 2, stk. 2, og kapi-
tel 8 og 8a om tavshedspligt gzlder for al virksomhed der udeves inden for den offentlige forvaltning, jf. § 2, stk.
3. I ovrigt fremgdr det af § 2 stk. 4, at vedkommende minister efter forhandling med justitsministeren kan fast-
sztte regler om at lovens bestemmelser i ovrigt helt eller delvis skal gzlde for anden forvaltningsvirksomhed end

nevnt i stk. 1.

Afgorende for afgrensningen af lovens anvendelsesomrdde bliver sdledes dels forstielsen af ordet “offentlig
forvaltning” i § 1, dels forstielsen af ordet “afgorelse” 1 lovens § 2, stk. 1. Som nzvnt 1 indledningen 1 afsnit 1.0.

er det alene forstielsen af ordet “afgorelse” 1 § 2, stk. 1, der er genstand for analyse 1 dette speciale.

Et grundleggende redskab til forstielsen af forvaltningslovens afgorelsesbegreb udgeres af de specielle bemaerk-

ninger til lovforslagets § 2. Af bemarkningerne til § 2 fremgar bl.a. folgende:

”Med udtrykket “truffet afgorelse’ sigtes til udferdigelse af refsakter, dvs. udtalelser der gar nd pa at fastsette, hvad der er eller skal
veere ret § et foreliggende tilfwlde. Uden for lovens anvendelsesomrade falder saledes navnlig den administrative sagsbehandling, der har
karakter af faktisk forvaltningsvirksombed, sa som patient- og anden klientbehandling, undervisning og radgivning. Denne virk-
somhed tager nemlig ikke sigte pd at traffe retligt bindende afgorelser i forbold il de implicerede enkeltpersoner. Det folger endvidere
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af formuleringen “truffet afgorelse’, at loven kun omfatter sagsbehandlingen i forbindelse med ndferdigelsen af offentligretlige retsakter
7 modsatning 1il indgaelse af kontraktsforhold eller andre privatretlige dispositioner, Jf. dog ndvidelsen i stk. 2.2

Ifolge bemerkningerne karakteriseres en afgorelse siledes som en udtalelse fra en forvaltningsmyndighed der har
til formdl enten at skabe eller konstatere ret i et foreliggende tilfalde. Herved afgraenses afgorelsesbegrebet i for-
hold til ”faktisk forvaltningsvirksomhed” hvis formal ikke er at skabe eller konstatere ret i forhold til borgerne,
og privatretlige dispositioner hvor retsskabelsen forudsatter en kontraktspart (og dermed ikke som offentligretli-
ge dispositioner er ensidigt fastlagt). P4 denne baggrund fastslar forarbejderne at loven som udgangspunkt gzlder
for sager om udferdigelse af generelle retsakter (fx bekendtgorelser og visse planer) og sager om udferdigelse af

7 konkrete forvaltningsakter”.

Idet mange af de rettigheder som forvaltningsloven udleser, forudsetter partsstatus, bliver det centrale anvendel-
sesomrade for forvaltningsloven dog ifelge forarbejderne den administrative sagsbehandling i forbindelse med
udstedelse af konkrete forvaltningsakter*. Sporgsmalet om afgorelsesbegrebets indhold bliver hermed ifelge de

specielle bemearkninger i praksis til et sporgsmal om indholdet af begrebet konkret forvaltningsakt”

Afgorelsesbegrebets indhold bliver dog ydetligere praciseret i de specielle bemarkninger til forvaltningslovens §
22. Ifolge lovens § 22 er det alene den skriftlige meddelelse af en gfgorelse der skal ledsages af en begrundelse. Det
prciseres i de specielle bemeerkninger til § 22 at det “saledes kun er afgorelsen af den pageldende sags realitet, der skal
begrundes.”> 1 forlengelse heraf undtager bemarkningerne udtrykkeligt procesledende beslutninger og andre di-
spositioner i forbindelse med tilretteleggelsen af sagens behandling fra begrundelsespligten medmindre der for
disse beslutninger er adgang til serskilt paklage, jf. siledes til eksempel § 16, stk. 4, om klage over afslag pé akt-
indsigt. En afgorelse 1 forvaltningslovens forstand vedrorer siledes efter forarbejderne som udgangspunkt alene

den endelige fastleggelse af hvad der i konkret tilfxlde er eller skal veare ret.

Da forarbejderne, som det ses, kobler forvaltningslovens afgorelsesbegreb til begrebet “forvaltningsakt”, er en
forstdelse af forvaltningsaktsbegrebet tilsyneladende af afgorende betydning for forstielsen af det afgorelsesbe-
greb forarbejderne legger til grund, og dermed for forstielsen af lovens anvendelsesomride i sin helhed. Dette

begreb vil derfor blive analyseret i det folgende afsnit 2.2.

2 Jf. Folketingstidende 1985-86, Tilleg A, sp. 116
3 Ibid.
4 Ibid.

> Folketingstidende 1985/86, Tilleg A, sp. 160
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2.2. DET KLASSISKE FORVALTNINGSAKTSBEGREB

Det klassiske forvaltningsaktsbegreb blev introduceret i forvaltningsretten af Poul Andersen som i Dansk Forvait-
ningsret for si vidt angir de handlinger der udgoer den offentlige forvaltning, opererede med de samme hovedson-
dringer som forvaltningslovens forarbejder.® Den forste sondring udgeres af den del af forvaltningens virksom-
hed hvis formal ikke er retsvirkninger. Som eksempler herpa navnes bl.a. undervisning, postbesorgelse, vedlige-
holdelse og renholdelse af offentlige lokaliteter m.v. Uanset at sidanne handlinger ofte har retlig betydning, sa er
handlingernes formal fremkaldelse af ”faktiske” virkninger. Dette formadilskriterinm som afgraensning imellem retsak-
ter og faktisk forvaltningsvirksomhed svarer til den afgrensning der foretages i de specielle bemearkninger til
forvaltningsloven der som ovenfor anfort taler om at faktisk forvaltningsvirksomhed i modsatning til retsakter

ikke tager ”sigte pa” at traeffe retligt bindende afgorelser i forhold til de implicerede enkeltpersoner.

Ved siden af sidanne handlinger der har til formal at fremkalde “faktiske” virkninger, udferdiger forvaltnings-
myndighederne ifelge Poul Andersen refsakter som han definerer som “Udtalelser, hvis Formaal er at fremkalde ab-
strakte eller konkrete Retsvirkninger, der svarer 1/ Udtalelsens indhold’”. Uden for begrebet retsakt falder udtalelser som

blot giver udtryk for uforbindende krav eller en uforbindende opfattelse.

Poul Andersen udskiller ligesom forvaltningslovens forarbejder retsakterne i to hovedkategorier: privatretlige
retsakter (fx kontraktsindgdelse) og retsakter af offentligretlig karakter. Blandt de sidstnavnte sondres yderligere
imellem administrative refsforskriffer (generelle retsakter, anordninger) som fastsatter en generel ordning pd sam-
me made som love, og forvaltningsakter. Forvaltningsakten adskiller sig ifolge Poul Andersen fra den administrative
retsforskrift ved sit konkrete indhold og defineres som en offentlig myndigheds udtalelse af konkret indhold
gaende ud pa at bestemme hvad der er eller skal vare ret i et foreliggende tilfalde.® Definitionen af en forvalt-
ningsakt er siledes nojagtig den samme som definitionen af en “afgorelse” i de specielle bemarkninger til for-
valtningslovens § 2. At udtalelsen skal have et konkret indhold indebarer at udtalelsen i modsztning til en gene-
rel retsforskrift retter sig mod en enkelt person eller bestemt flerhed af personer. Som eksempler pa forvaltning-
sakter naevner Poul Andersen bl.a. meddelelse af naringsbrev, polititilladelse og -forbud, byggetilladelser, afske-

digelser af tjenestemeend, m.v.

Sammenfattende kan det altsd konkluderes at Poul Andersens forvaltningsaktsbegreb svarer ganske precist til de

specielle bemarkningers definition af afgorelsesbegrebet. Forvaltningsaktsbegrebet fastlegges ved hjzlp af et

®Poul Andersen, s. 247 ff.
7 1Ibid. s. 248

8Ibid. s. 249 f.
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Sformalskriterium. Ex formalet med en myndigheds beslutning at konstatere hvad der i et foreliggende tilfaelde er
eller skal vaere ret, udgor beslutningen en konkret forvaltningsakt. Er formalet omvendt forst og fremmest frem-
kaldelse af faktiske virkninger, sd er der tale om faktisk forvaltningsvirksomhed. Faktisk forvaltningsvirksomhed
bliver herefter en residualkategori omfattende et vald af forskelligartede forvaltningsbeslutninger der alle har det

tilfeldes at de ikke forst og fremmest har et retligt men derimod et faktisk formal.

En sadan opdeling af forvaltningens virksomhed i en retlig og en faktisk del virker logisk og sammenhangende. 1
praksis har det dog voldt betydelige problemer entydigt at kategorisere visse beslutningstyper som enten den ene
eller anden virksomhedstype. Da forvaltningsaktsbegrebet som nzvnt i forarbejderne er koblet til forvaltningslo-
vens afgorelsesbegreb, spilder disse problemer over 1 sporgsmalet om hvilke forvaltningsbeslutninger der er afgo-
relser i forvaltningslovens forstand. I de folgende afsnit 2.3., 2.4. og 2.5. vil den juridiske teoris forskellige losnin-

ger pé dette afgreensningsproblem blive gennemgiet.

Den overordnede skillelinje mellem de forskellige losninger udgeres af den grad til hvilken man gennem fortolk-
ning fraviger den binding mellem afgorelses- og forvaltningsaktsbegrebet der udtrykkes i de specielle bemaerk-
ninger til forvaltningslovens § 2, stk. 1. Pa baggrund af denne skillelinje vil der i det folgende blive sondret imel-
lem en traditionel afgraensning af afgorelsesbegrebet, et udvidet afgorelsesbegreb, og et behovsafgranset afgorelsesbe-
greb. Den traditionelle afgransning kendetegnes ved en sterk binding til det traditionelle forvaltningsaktsbegreb
som udtrykt i de specielle forarbejder til forvaltningsloven. Det udvidede afgorelsesbegreb er derimod udtryk for
en grundleggende redefinering af afgorelsesbegrebet der legitimeres under henvisning til formalstilkendegivel-
serne i de almindelige bemarkninger til forvaltningsloven. Midt imellem disse to afgrensninger stir hvad man
kan kalde det behovsafgrensede afgorelsesbegreb, hvor det traditionelle forvaltningsaktsbegreb ligeledes under
henvisning til de almindelige bemarkninger suppleres med et behovskriterium, dvs. med en vurdering af borger-

nes behov for at opna de retticheder som forvaltningsloven indebearer.

2.3.DEN TRADITIONELLE AFGREANSNING AF AFGORELSESBEGREBET

Som navnt holder den traditionelle afgraensning af afgorelsesbegrebet sig tat til de specielle bemaerkninger til
forvaltningslovens § 2, stk. 1, hvorefter en afgorelse 1 det vasentligste svarer til den klassiske forvaltningsakt?.
Der mi siledes i almindelighed legges vagt pd om en myndighedsbeslutning “overvejende er af retlig karakter — altsi
bhar som sit hovedformal at fastlwgge hvad der er eller skal ver ret i en bestemt situation””'° 1 denne udtalelse anes tydeligt
afgorelsesbegrebets sammenhang med Poul Andersens forvaltningsaktsbegreb idet afgrensningskriteriet bliver

beslutningens formal. 1 udtalelsen ligger dog ogsé implicit en erkendelse af at ikke al forvaltningsvirksomhed med

o Jf. Garde, m.fl, s. 14

10 Vogter, s. 117
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mening lader sig kategorisere entydigt efter dikotomien retligt formal/ faktisk formal, jf. udtrykkene “overvejende
af retlig karakter” og “hovedformal”. Afgerende for om en beslutning kan karakteriseres som en afgorelse, bliver
siledes ikke om beslutningen kan kategoriseres efter det ene eller det andet formal, men hvilket formal der kon-
kret har vejet tungest ved beslutningens udstedelse. Denne relativering af forvaltningsaktsbegrebet skaber en
storre grad af smidighed og dermed en storre forklaringskraft end den dikotomisering af forvaltningsvirksomhe-
den som det klassiske forvaltningsaktsbegreb ellers legger op til, ligesom begrebet i langt hojere grad kommer til
at spejle den praktiske virkelighed. Den storre forklaringskraft sker dog pa bekostning af begrebets entydighed.
Den tilfojede relativitet skaber en storre grad af vaghed og dermed en tilsvarende mindre grad af forudsigelighed

ved kriteriets anvendelse.

Denne storre grad af vaghed medferer at der kan forekomme tvivlstilfalde, dvs. tilfelde hvor man ikke entydigt
kan fastlegge om en beslutnings formal hovedsageligt er retligt eller faktisk. I sidanne tilfaelde kan formalskriteri-
et efter omstendighederne suppleres med en vurdering af den pagzldende beslutnings vesentlighed for den berorte
borger. Hvis der fortsat er tvivl, kan der tillige legges vaegt pd den pageldende borgers reale behov for 1 den kon-

krete situation at vare omfattet af forvaltningslovens partsrettigheder!!.
2.4. DET UDVIDEDE AFGORELSESBEGREB

Den sammenkobling af afgerelsesbegrebet og forvaltningsakten som forvaltningslovens forarbejder legger op til,
kritiseres af Hans Gammeltoft-Hansen i dennes “Forvaltningsre?’. Sammenkoblingen er ifelge Gammeltoft-
Hansen isxr uheldig 1 forhold til afgrensningen imellem afgorelser og faktisk forvaltningsvirksomhed samt inden

for det personaleadministrative omrade.!2

Sondringen imellem forvaltningsakter og faktisk forvaltningsvirksomhed er ifplge Gammeltoft-Hansen i en sa-
dan grad preget af analytisk og praktisk uklarhed at dens praktiske anvendelse bliver problematisk. Saledes fore-
kommer det i praksis alt for ofte vilkarligt om en myndighedshandling karakteriseres som en afgorelse eller som
en faktisk handling. Som eksempler nzvnes at beslutningen om optagelse pa et plejehjem er en afgorelse, mens
beslutningen om hvorvidt beboeren skal tildeles et mere eller mindre attraktivt varelse, ikke anses for en afgorel-
se. Ligeledes karakteriseres bortvisningen af en elev fra en skole som en afggrelse hvorimod en beslutning om
elevens bortvisning fra en time opfattes som et led i den faktiske undervisningsvirksomhed. I sidanne og mang-
foldige lignende tilfzelde synes skillelinjen, ifolge Gammeltoft-Hansen, snarere at drages efter om myndigheds-

indgrebet er mere eller mindre vaesentligt end efter hvorvidt der er tale om en bindende beslutning, en afgorelse.

1 Jf. Garde, m.fl. s. 14

12 Jf. Gammeltoft-Hansen m.fl., s. 34 ff.
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Roden til denne begrebsmassige uklarhed skal ifolge Gammeltoft-Hansen findes i forestillingen om at afgorel-
sesbegrebet, med visse mindre korrektioner, er knyttet til forvaltningsakten. Da den klassiske forstielse af for-
valtningsakten er behzftet med analytisk og praktisk uklarhed, vil ogsa forvaltningslovens afgorelsesbegreb ifolge

Gammeltoft-Hansen vare bundet af en sidan uklarhed.

2.4.1. NY SONDRING MELLEM RETLIG OG FAKTISK FORVALTNINGSVIRKSOMHED

Det grundleggende problem med den klassiske forvaltningsakt som grundlag for afgerelsesbegrebet ligger ifolge
Gammeltoft-Hansen i definitionen pd en forvaltningsakt som varende en udtalelse om hvad der i et konkret
tilfeelde er eller skal vaere rez. Ved at foje ordet ”ret” ind 1 forhold til de ovrige elementer i definitionen pa en for-
valtningsakt skabes der ifolge forfatteren en afgorende uklarhed som fir vidtrakkende konsekvenser for forstael-
sen og anvendelsen af forvaltningsaktsbegrebet og dermed for afgorelsesbegrebet. Ifolge forfatteren vil enhver
handling fra forvaltningens side hvorved noget konsekvent bestemmes overfor en borger, altid vare en ’retsakt”,
og en retsakt vil have ez faktisk giemed forstiet som en adfardsdirektion, normalt i form af en pligt til at foretage

handlinger eller iagttage undladelser.!?

Begrebsmeassigt er lererens ordre til en skoleelev om at tilbringe resten af timen uden for deren saledes lige s
meget en “retsakt” som bortvisning af eleven for stedse. Materielt er der i begge situationer tale om offentlig
myndighedsudoevelse i den forstand at der ensidigt fastszttes nogle rammer for borgerens handlemuligheder —
forskellen, anforer Gammeltoft-Hansen, bestar alene i at indgrebet 1 det ene tilfxlde er langt mere vaesentligt for

borgeren end i det andet tilfxlde.

Pa denne baggrund argumenterer Gammeltoft-Hansen for at man ved fastleggelsen af afgorelsesbegrebet ma
anlegge en anden grense imellem retsakter” og “faktiske handlinger” end hidtil. Retsaktsbegrebet mad udvides til
at omfatte “alt hvad en offentlig myndighed (og herunder en forvaltningsperson) ensidigt tilkendegiver med bindende virkning for
borgeren.”* Uden for denne definition opstar to residualgrupper. Den ene gruppe udgeres af de handlinger der
indgér 1 et sagsforlob som munder ud i (eller vil kunne munde ud i) retsakter (indstillinger, forhandstilkendegivel-
ser, processuelle beslutninger vedrorende sagsbehandlingen, etc.). Den anden residualgruppe udgeres af den
faktiske forvaltningsvirksomhed som herefter omfatter en bred vifte af offentlige aktiviteter som fx bygge- og
anlegsvirksomhed, rengering, undervisning, etc. Det karakteristiske for den faktiske virksomhed som resi-

dualgruppe er at der for sa vidt angar denne virksomhed, ikke er tale om handlinger hvorved noget bestemmes

13 Ibid. s. 35

14 Ibid s. 35-36
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med bindende virkning overfor borgerne (retsakter), eller om tilkendegivelser mv. til forberedelse heraf (proces-

beslutninger og indstillinger mv.).

Den udvidede definition af begrebet retsakt er imidlertid ikke 1 sig tilstrakkelig til en fastleggelse af indholdet af
forvaltningslovens afgorelsesbegreb. Idet forvaltningslovens afgorelsesbegreb abner for anvendelsen af forvalt-
ningslovens regler og befojelser, ma dette begreb ifolge Gammeltoft-Hansen nedvendigvis vare snzvrere end
retsaktsbegrebet. Den eneste meningsfulde og holdbare médde at forklare det forhold at en beslutning om at swtte
en elev uden for doren ikke er afgorelse, medens en bortvisningsbeslutning omvendt er en afgorelse, er ifolge
forfatteren at bortvisningsbeslutningen har langt mere indgribende betydning for eleven end beslutningen om at
eleven skal sendes uden for klasselokalet. Han argumenterer herefter for at afgorelsesbegrebets indhold kan fast-

legges ved at supplere retsaktsbegrebet med et vaesentlighedskriterium.!>

2.4.2. VESENTLIGHEDSKRITERIET

Under henvisning til de almindelige bemarkninger til forvaltningsloven anferer Gammeltoft-Hansen at det 7vz-
sentligste”1¢ blandt de overordnede formél med loven er at “sikre, at den enkelte borger kan fa indflydelse pa de besiut-
ningsprocesser, der vedrorer den pdgeeldendes egne forhold, og forage den enkeltes mulighed for at forsta indholdet af de trufne afgorelser
0g baggrunden herfor”” V7. Gammeltoft-Hansen medgiver at det givet ikke har veret hensigten at forvaltningsloven
skulle finde anvendelse i en hvilken som helst situation hvor forvaltningen traeffer beslutninger i forhold til bot-
gerne, men kun sidanne hvor beslutningen vedrorer forhold af en vis vasentlighed. Denne vasentlighedsbetin-
gelse finder Gammeltoft-Hansen indirekte udtrykt i forarbejderne derved at man har undtaget faktisk forvalt-
ningsvirksomhed, idet mange af de retsakter (som defineret i afsnit 2.4.1.) der traeffes i forbindelse med borger-
rettet faktisk forvaltningsvirksomhed, netop er af mindre indgribende betydning.'® Han henviser herudover til at
der i forvaltningens egen og provelsesorganernes praksis naeppe heller er tvivl om at vasentlighedsbetingelsen
spiller en rolle i de tilfelde hvor der hat kunnet herske tvivl om hvorvidt en given beslutning er en afgorelse eller

ej.

15 Tbid s. 37ff.
16 Thid. s. 37
17 J£. Folketingstidende 1985-86, tilleg A, sp. 76

18 Jf. Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 37
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Herefter kan afgorelsesbegrebet defineres som en “gffentlig myndigheds ensidige og for borgerne bindende tilkendegivelse |en
“retsakt”| af vasentlig betydning for de berorte medmindre andet fremgar af eller forudsattes ved serlige lovbestemmelser.”"? Af
pedagogiske drsager vil dette afgorelsesbegreb i det folgende blive henvist til som ”det udvidede afgorelsesbe-
greb” 20 som modsaxtning til det traditionelle afgorelsesbegreb” karakteriseret 1 forarbejderne og den traditionel-

le forvaltningsretlige litteratur, jf. afsnit 2.3.

2.4.3. DEN METODISKE ARGUMENTATION

Gammeltoft-Hansen medgiver at der analytisk set er forskelle imellem det udvidede afgorelsesbegreb og forar-
bejdernes karakteristik af afgorelsesbegrebet; forst og fremmest vasentlighedskriteriets aflosning af sondringen
faktisk contra retlig virksomhed, og at der metodisk kan stilles sporgsmilstegn herved. Han papeger imidlertid
dels at den praktiske rakkevidde af forskellene er begranset, dels at det — hvis man gar ud fra at lovgivers forud-
setninger nappe er af begrebsmassig art men snarere rettet mod forvaltningslovens konsekvenser — netop er
begransningen i den praktiske virkning der er af afgorende betydning.?! Herudover anfores det at det af forvalt-
ningslovens forarbejder klart fremgar at principperne om god forvaltningsskik forudsattes opretholdt og videre-
udviklet herunder at lade partsbefojelser svarende til forvaltningslovens finde tilsvarende anvendelse uden for
lovens anvendelsesomride??. Denne forudsatte fortsatte dynamik i retsanvendelsen svakker ifolge Gammeltoft-
Hansen til en vis grad forestillingen om en statisk lovgiverforudsatning vedrerende forvaltningslovens virkninger
og ressourcemassige konsekvenser. Endelig anfores det at det forhold at lovforslagsbemarkningerne for si vidt
angar bla. afgorelsesbegrebet knytter sig ganske noje til den retsvidenskabelige litteratur, neppe indebaxrer at
man binder sig til det stade den retsvidenskabelige begrebsbestemmelse da befinder sig pa. I hvert fald ikke
medmindre der foreligger sarlige holdepunkter for den modsatte opfattelse. Sker der en videreudvikling af den
retsvidenskabelige analyse og begrebsafklaring, vil lovforslagsbemarkningerne siledes ikke i sig selv afskare at

dette far betydning for lovbestemmelsernes fortolkning.?3

19 Tbid s. 43

20 For en udferlig kritik af Gammeltoft-Hansens udvidede afgorelsesbegteb, se Jens Peter Christensen i UfR B. 2003.230/2
21 Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 39f.

22 jf. Folketingstidende 1985-80, tilleg A, sp. 78f.

23 Gammeltoft-Hansen m.fl. s. 39f.
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2.5. BEHOVSFORTOLKNINGEN - EN MELLEMFORM

Gammeltoft-Hansens argument om at det traditionelle forvaltningsaktsbegreb er et utilstrakkeligt redskab til
afgreensning af afgorelsesbegrebet, far i nogen grad stotte af Steen Ronsholdt 1 dennes Forvaltningsret, Retssikker-
hed, Proces, Sagsbehandling (2006). Siledes anforer Ronsholdt at den traditionelle afgrensning af faktisk forvalt-
ningsvirksomhed som et residualbegreb i forhold til den klassiske forvaltningsakt (som forvaltningslovens speci-
elle forarbejder er udtryk for) udgor en overordentlig grov opdeling af forvaltningens virksomhedsomride. Dette
illustreres eksempelvis ved at begrebet faktisk forvaltningsvirksomhed ikke blot omfatter fysiske faktiske ydelser
og aktiviteter som fx undervisning, zldrepleje, transport, etc. Begrebet omfatter tillige beslutninger af mere retlig
karakter som fx udarbejdelse af indstillinger, tjenestebefalinger, m.v. Det er ifolge Ronsholdt i forhold til sidanne
afgorelseslignende beslutninger at sporgsmalet om afgrensningen af forvaltningslovens afgorelsesbegreb presser sig

pi24.

Ved denne afgreensning ma man ifelge Ronsholdt have sig for oje at forvaltningsloven regulerer behandlingen af
sager med det formdl at sikre lovligheden og rigticheden af de beslutninger som denne sagsbehandling resulterer
i. Hvor forvaltningens virksomhed ikke har karakter af sagsbehandling, kan der siledes ikke vare tale om en afgo-
relse i forvaltningslovens forstand. Usikkerheden melder sig forst nar virksomheden har karakter af sagsbehand-
ling men hvor slutproduktet alene er en beslutning men ikke en afgorelse i traditionel forstand. Sidan virksom-
hed kan fx vaere en beslutning om hvad der skal undervises i og pa hvilken made, hvilken pleje eller omsorg der
ydes, m.v. Sidanne beslutninger — der bliver til pa baggrund af forudgdende sagsbehandling — har ikke karakter af
afgorelser 1 traditionel forstand idet de ikke gar ud pd at fastlegge hvad der er eller skal vare ret. Alligevel, frem-
hzver Ronsholdt, £a2n der for den enkelte vare knyttet sd vaesentlige og helt sammenlignelige retssikkerhedsinte-
resser til udforelsen af denne form for faktisk forvaltningsvirksomhed med tilherende sagsbehandling og beslut-
ning. Som eksempel navnes at beslutning om fjernelse af et barn fra hjemmet har karakter af en afgorelse, me-
dens en beslutning om arten af den behandling barnet skal have under sit institutionsophold, har karakter af
faktisk forvaltningsvirksomhed. P4 denne baggrund anferer Ronsholdt at der klart kan vare et behov for at udvide

forvaltningslovens rekkevidde ud over omridet for det traditionelle afgorelsesbegreb.?>

En sadan udvidelse kan, ifolge Ronsholdt, til dels ses i lyset af den ”bevagelse i retning af judicialisering eller retliggorelse,

der kendetegner den almindelige samfunds- og retsudyikling’?°, og at forvaltningsloven selv er udtryk for en sadan judicia-

24Roensholdt, , s. 100 f.
25 Tbid., s. 103 f.

26 Ibid., s. 105 — for en diskussion af betydningen af den stigende tendens til retliggorelse, se nedenfor i afsnit 3.3.
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lisering?’. Under henvisning til forarbejdernes bemarkning om, at loven skal “sikre, at den enkelte borger kan fi ind-
fhydelse pa de beslutningsprocesser, der vedrorer pdgeldendes egne forbold og forage den enkeltes mulighed for at forstd indholdet af de
trufne afgorelser og baggrunden herfor™?8, legger han til grund at loven med forarbejder ikke afskarer en i hvert fald
noget udvidet fortolkning. Felgelig kan lovens bestemmelser udstrakkes til forvaltningsvirksomhed som ikke
ligger 1 kerneomradet af retsafgorelsesbegrebet, og den narmere afgrensning af bestemmelsens rakkevidde kan
herefter ske med udgangspunkt i en formalsorienteret fortolkning med henblik pa realisering af lovens formal
som udtrykt i det ovenstdende citat fra forarbejderne.?” Ronsholdt henviser i denne forbindelse til FOB 1999.284
(s. 296) hvor ombudsmanden omtaler valget mellem to forskellige fortolkningsprincipper. Det ene princip legger
veegt pa det traditionelle retsaktsbegreb, mens det andet princip legger vagt pa at ”/ade forvaltningslovens regler finde
anvendelse ved myndighedsudovelse af besluttende karakter, dersom beslutningen er af en sadan art, at der for de berorte parter nor-
malt vil bestd et vasentligt bebhov for at fi tillagt lovens befojelser, og disse befojelser vil veere egnede til at tilgodese borgernes interesser i

henseende til at ove indflydelse pa nyndighedernes besiutningsprocesser”.

Anvendelsen af denne formadlsbestemte fortolkningsstil skal dog, ifelge Ronsholdt, ske under inddragelse af de
vasentlige modhensyn som i det konkrete tilfzelde kan tale imod en udvidende afgrensning af lovens anvendel-
sesomrade. Som sadanne vasentlige modhensyn navnes ressourcehensyn samt hensynet til andre borgeres inte-
resser (fx 1 hurtig sagsbehandling, beskyttelse af folsomme, private oplysninger, etc.). Samlet set beror sporgsma-
let om anvendelse af en udvidet fortolkning, ifelge Ronsholdt, pa en konkret afvejning af hensyn/modhensyn og
interesser i sagen, dog saledes at denne afvejning ogsd omfatter de bredere ressourcehensyn i almindelighed, dvs.

hensynet til smidig forvaltning.3

Til illustration af anvendelsen af den formalsorienterede fortolkningsstil henviser Ronsholdt til FOB 1993.315
der vedrorte sporgsmilet om karaktergivning er en afgorelse i forvaltningslovens forstand. I sagen udtalte om-
budsmanden at eksamensatholdelse og —bedommelse pa den ene side normalt er et led i et samlet undervisnings-
forlob, mens den pa den anden side har vasentlige ligheder med sadvanlige forvaltningsafgerelser. Da forarbej-
derne ifelge ombudsmanden ikke indeholdt et klart svar pd dette sporgsmal, mitte det efter ombudsmandens
opfattelse besvares under inddragelse af reale hensyn. I denne forbindelse lagde ombudsmanden bl.a. vagt pa at
den studerende dbenbart kunne have et behov for gennem aktindsigt at gore sig bekendt med grundlaget for

bedommelsen. Reglerne om partshoring ville normalt hverken vare en byrde for forvaltningen eller en sarlig

27 Tbid.
28 Folketingstidende 1985/86, Tilleg A, sp. 115
29 Ronsholdt, s. 106.

30 Ibid. s. 107
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fordel for eksaminanten idet denne normalt matte forudswttes at vaere bekendt med det faktiske grundlag for
vurderingen. Reglerne om klagevejledning ville ogsd ganske let kunne opfyldes af forvaltningen uden brug af
nevnevaerdige ressourcer. Anvendelsen af reglerne om begrundelse i FVL §§ 22-24 ville derimod medfore va-
sentlige, ressourcekravende foranstaltninger ligesom det kunne blive vanskeligt at vurdere hvornar eksaminanten
ikke havde fiet ”fuldt ud medhold” og felgelig ville have krav pa begrundelse. Pa baggrund af denne afvejning
konkluderede ombudsmanden at det ikke uden videre kunne fastslas at beslutninger om eksamenskarakterer var

afgorelser i forvaltningslovens forstand.

Sammenfattende reprasenterer Ronsholdt siledes en opfattelse af afgorelsesbegrebet der er vasentligt mindre
vidtgdende end Gammeltoft-Hansens. Udgangspunktet for fortolkningen af afgorelsesbegrebet er — i hvert fald
for sa vidt angdr procesledende og andre beslutninger med forudgdende sagsbehandling der minder om traditio-
nelle afgorelser — en formalsbestemt fortolkningsstil med vagt pa borgerens behov for at opné de rettigheder
forvaltningsloven indeholder. I vurderingen skal der dog - som eksemplificeret i FOB 1993.315 — altid inddrages
evt. modhensyn herunder hensynet til de yderligere ressourcemassige omkostninger som anvendelsen af forvalt-

ningsloven indebzrer for forvaltningen.

2.6. SAMMENFATNING OG FREMSATTELSE AF HYPOTESER

Pa baggrund af de ovenfor anforte forskellige teoretiske afgransninger af afgorelsesbegrebet kan der opstilles

folgende hypoteset:

a) Den traditionelle afgrensning: Kun hvis en beslutning har som sit hovedformal at fastlegge hvad der er
eller skal vaere ret i et konkret tilfaelde, er der tale om en afgorelse. I tvivistilfeelde kan der legges vagt pa
beslutningens vasentlighed og ved fortsat tvivl pa borgerens behov for opnéelse af forvaltningslovens
partsrettigheder.

b) Det udvidede afgorelsesbegreb: Hvis en beslutning er udtryk for en offentlig myndigheds ensidige og for

borgerne bindende tilkendegivelse [en “retsakt”] af vaesentlig betydning for de berorte, er der tale om en
afgorelse (medmindre andet fremgér af eller forudsattes ved sarlige lovbestemmelser).

¢) Det behovsafgrensede afgerelsesbegreb: Har en beslutning som hovedformal 1 et konkret tilfelde at
fastlegge hvad der er eller skal vaere ret, er der tale om en afgorelse. En beslutning der 1 form og tilblivel-
se minder om en traditionel forvaltningsakt men ikke konkret fastlegger hvad der er eller skal vare ret,
er en afgorelse hvis borgerens behov for opnaelse af forvaltningslovens partsrettigheder konkret vejer

tungere end hensynet til smidig/effektiv forvaltning.

De fremsatte hypoteser vil blive testet empirisk i afsnit 4.0. Som det anes af deres formulering, er hypoteserne
imidlertid sa fleksible at de hver iszr kan forklare ganske mange praktiske eksempler. Risikoen ved alene at fore-
tage en empirisk test af hypoteserne er saledes at de — netop pa grund af deres smidighed — ikke med sikkerhed

vil kunne afvises som forklaring pa et givent resultat i praksis. Ved valget mellem to eller flere hypoteser der hver
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isaer kan forklare en given beslutnings klassifikation som enten en afgorelse eller ikke-afgorelse, ma det afgorende
kriterium vaere den enkelte hypoteses teoretiske legitimitet. Inden den empiriske test af hypoteserne vil der derfor
i det folgende afsnit 3.0. blive foretaget en analyse af hypotesernes teoretiske legitimitet i lyset af forvaltningslo-

vens forarbejder.

Der vil i analysen blive argumenteret for at en udvidende fortolkning af afgerelsesbegrebet i nogen grad kan
legitimeres i forarbejderne, men at en syntese mellem den traditionelle og den behovsorienterede tilgang udgor

den fortolkningsmassigt mest holdbare mide at afgraense afgorelsesbegrebet pa.

Som det fremgir af det ovenstdende, beror den juridiske teoris uenighed om afgerelsesbegrebets raekkevidde pa
forskellige fortolkninger af bl.a. forvaltningslovens forarbejder.. I dette afsnit vil de teoretiske muligheder for en
udvidende fortolkning af afgerelsesbegrebet blive behandlet. Dette vil forst og fremmest ske gennem en analyse
af de almindelige bemzarkninger til forvaltningsloven, men ogsa den generelle udvikling i den retlige regulering af

samfundet vil blive inddraget til at belyse det aktuelle behov for en udvidende fortolkning af afgerelsesbegrebet.
3.1. FORVALTNINGSLOVENS ALMINDELIGE BEMARKNINGER

Savel Hans Gammeltoft-Hansen som Steen Ronsholdt legitimerer en udvidende fortolkning ved at henvise til
formalstilkendegivelsen i de almindelige bemarkninger til forvaltningsloven. Spergsmailet er imidlertid hvor langt
man péd baggrund af disse almindelige bemarkninger kan legitimere at udvide afgorelsesbegrebet i forhold til
udgangspunktet i de specielle bemarkninger. Det afsnit hvorfra det nevnte citat er taget, lyder i sin helhed séle-

des:

1. Formalet med lovforslaget er at gennemfore en samlet lovfastelse af de vesentligste rettigheder og befojelser, der tilkommer den, der
er part i en forvaltningssag. Gennemforelsen af lovforsiaget skal medvirke til at forbedre sagsbebandlingen i den offentlige forvaltning
og dermed oge sikkerbeden for, at myndighedernes afgorelser bliver lovlige og rigtige. Lovforslaget skal endvidere sikre, at den enkelte
borger kan fi indflydelse pd de beslutningsprocesser, der vedrorer den pageldendes egne forbold, og foroge den enkeltes mulighed for at
Jorsta indholdet af de trufne afgorelser og baggrunden herfor.

2. For at opfylde de fkray der i et moderne samfund stilles til regulering af forskellige omrader, har lovgivningsmagten pa en lang
rakke omrader tillagt den offentlige forvaltning befojelser til at traffe afgorelser, der ofte er af vidtrakkende betydning for de enkelte

borgere og erbvervsvirksombeder.
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Denne udvikling har medfort behov for gennemforelse af en lovmassig regulering med henblik pa at forbedre sagsbebandlingen i den
offentlige forvaltning og sikre den enkeltes retsstilling i forbold til den offentlige forvaltning.””

Det fremgir af det citerede at den del af de almindelige bemarkninger som siavel Hans Gammeltoft-Hansen som
Steen Ronsholdt legger vaegt pa (3. pkt. i citatet), netop henviser til behovet for at den enkelte borger kan forstd
indholdet af de trufne gfgore/ser. Nar man i denne sammenhang netop har valgt ordet “afgorelser”, er det nerlig-
gende at sporge om det er rimeligt at forstd ordet som synonym for en enhver forvaltningsbeslutning af bestem-
mende art og dermed i en anden forstdelse end den der angivet i de specielle bemarkninger? Ogsa citatets 2. pkt.

anvender ordet afgorelser, idet det anfores at loven skal ege sikkerheden for at disse bliver lovlige og rigtige.

Det afgorende led i citatet bliver siledes udtalelsen om at lovforslaget skal sikre at den enkelte borger kan fd
indflydelse pa de beslutningsprocesser der vedrorer den péigaldendes egne forhold. Dette led taler med nogen
styrke for 1 hvert fald Rensholdts synspunkt om muligheden for at anlegge en udvidende, behovsorienteret
fortolkning i hvert fald sd vidt angar beslutninger der treffes efter en forudgdende sagsbehandling (jf. formule-

ringen “beslutningsprocesser”’).

Som det vil blive fremhaevet i det folgende, indeholder forarbejderne en rakke andre fortolkningsmomenter der
begranser mulighederne for en udvidet fortolkning. En vurdering af en forvaltningsbeslutning i forhold til afge-
relsesbegrebet bor saledes ikke alene foretages pa baggrund af det i citatet anforte men under inddragelse af og

afvejning overfor de ovrige fortolkningsmomenter som forvaltningslovens forarbejder indeholder.

Her kan bl.a. nzevnes at citatets 4. og 5. pkt. i nogen grad synes at begrense lovgiverforudsztningerne (og dermed
mulighederne) for en udvidende fortolkning af afgerelsesbegrebet. Ogsa her anvendes udtrykket “afgorelser”, og
der henvises i den forbindelse til den udvidelse af den offentlige forvaltnings befojelser til at treeffe afgorelser af
7vidtrakkende” betydning for borgere og erhvervsvirksomheder der er en konsekvens af samfundsudviklingen.
Det er med andre ord forvaltningens egede regulering af borgernes forhold og den mere “vidtreekkende” karak-
ter af de hermed forbundne forvaltningsafgorelser der har afstedkommet et behov for en regulering i forvalt-
ningsloven. Det er mest narliggende at antage at man her har tenkt pd forvaltningens egede muligheder for
(med hjemmel 1 bl.a. milje- og anden reguleringslovgivning) at pavirke borgernes retsforhold gennem fx pabud
og forbud, og at ordet 7vidtrakkende” md ses 1 lyset heraf. Nar det netop er denne udvikling i den rezlige regule-
ring af borgernes forhold der har medfert behovet for forvaltningsloven, synes det nztliggende at antage at man
i de almindelige bemzarkninger har anvendt ordet “afgorelse” i samme betydning som i de specielle bemzarknin-

ger, nemlig som forvaltningens fastleggelse af hvad der (i et konkret tilfzlde) er eller skal vare rez.

31 Folketingstidende 1985-86, Tilleg A, sp. 76-77.
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Herudover fremgar det af citatet at loven alene skal “medvirke” til at forbedre den offentlige sagsbehandling.
Dette ord indikerer hvad der efterfolgende udtrykkeligt fastslds i de almindelige bemarkninger, nemlig at loven
ikke var tenkt som en udtemmende regulering af borgernes rettigheder i forhold til forvaltningen men som en
lovfastelse af mindstekravene vedrorende de mest centrale og grundleggende rettigheder som ber tilkomme den
der bliver part i en forvaltningssag.?? Dette skyldes at hensynet til at sikre en udtemmende regulering i en generel
forvaltningslov ikke i alle tilfelde kan opveje de fordele "der bestar i, at der pa swrlige forvaltningsomrider indfores yderls-
gere retssikkerbedsgarantier vedrorende sagsbehandlingen, eller at reglerne pa omrdder, hvor forboldene og administrative hensyn gor
det pakravet, udformes pa en serlig made.”>Med andre ord var det forudsat at hvis der pd konkrete omrider var et
seerligt behov for videre beskyttelse end den der blev sikret ved forvaltningsloven, sa skulle dette ske ved special-

lovgivning.

Denne forudsztning om udvikling via specialregulering fremgir tillige relativt klart af forvaltningslovens § 2, stk.
4, der netop giver vedkommende minister mulighed for efter forhandling med Justitsministeren at bestemme at
forvaltningslovens bestemmelser helt eller delvis skal gzlde for anden forvaltningsvirksomhed end afgorelses-
virksomhed. I ovrigt fremhaver Justitsministeriet i de almindelige bemerkninger at valget af emner der reguleres
i forvaltningsloven, ikke er noget statisk. Justitsministeriet ville siledes lobende overveje om der skulle vise sig
yderligere forvaltningsretlige regler der er af en sidan karakter, at de bor optages i en generel forvaltningslov.3*
Disse forhold indskranker bebovet for en udvidende fortolkning af lovens anvendelsesomride idet det klart var
forudsat at loven suppleredes med speciallovgivning og bekendtgorelser og lobende ville vare under overvejelse

af Justitsministeriet.

3.2. BEGRUNDELSESBETANKNINGEN

Antagelsen om at forarbejderne kun i ringe grad stotter en udvidende, dynamisk fortolkning af afgerelsesbegre-
bet, stottes desuden i hoj grad af det forhold at det i de almindelige bemarkninger anfores at lovforslaget var
udarbejdet pa grundlag af bl.a. Betenkning 657/1972 om begrundelse af forvaltningsafgorelser og administrativ
rekurs®> (”begrundelsesbetankningen”). 1 betenkningen overvejedes bl.a. spergsmailet om i hvilket omfang og i hvil-

ken form forvaltningens afgorelser skulle vare ledsaget af en begrundelse.

32 Jf. Folketingstidende 1985/86, Tilleg A, sp. 78
33 Ibid.
34 Folketingstidende 1985/86, Tilleg A, sp. 81

3 Ibid.
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Udvalget overvejede bl.a. mulighederne for en a/mindelic begrundelsespligt for forvaltningen men fandt at en
sddan regel i givet fald matte formuleres meget vagt og ubestemt og derfor i praksis ville volde administrations-
massige problemer. En sddan regel ville desuden kun i ringe omfang vere til vejledning for domstole og andre
instanser som kontrollerer forvaltningsprocessen. Der skulle efter udvalgets opfattelse meget vagtige grunde til
at vaelge sddanne vage lovbestemmelser. 3¢ En tilsvarende opfattelse fremgir af de almindelige bemarkninger til
forvaltningsloven hvori det fremhaves “af der nappe opnds fordele ved at lovfewste sagsbehandlingsprincipper, der alene kan
SJormuleres i brede malswtninger af mere upracis karakter.” 37 Det anfortes bla. at sidanne uprzcise forskrifter ville kun-

ne give anledning til ”betydelige problemer for forvaltningen og de myndigheder, der udover kontrol med forvaltningen.”

Selvom det anforte om upracise bestemmelser umiddelbart vedrorer karakteren af lovens rettigheder og ikke
kriterierne for lovens afgrensning, sa spilder problemstillingen dog over i afgrensningsproblematikken. I Be-
tenkning 1972/657 drog man siledes den slutning at det ville vere muligt at formulere nogenlunde pracise reg-
ler om begrundelse “ved at formulere reglerne med bestemte sagsomrider eller afgorelsestyper for ofe. Den nodvendige afvejning
mellem forskellige hensyn og dermed ndformningen af undtagelser fra begrundelsesreglen og bestemmelsen om begrundelsesform og —
indhold vil vasentligt lettere kunne formuleres, bvis reglerne har et snavrere sagomrade for gje””> For at kunne formulere praci-
se regler om lovens (parts-)rettigheder var det altsd nodvendigt at begranse de afgorelsestyper som skulle omfat-
tes af den péatenkte begrundelsespligt. Pa denne baggrund var det udvalgets indstilling at ”Kun i de tilfelde, hvor det
offentlige traffer besiutninger af retligt forbindende karakter — forvaltningsakter -, der afgor sagen i denne instans, synes det rimeligt
at opstille en begrundelsesforskrift.#”” Man valgte siledes — ligesom i de specielle bemarkninger til forvaltningsloven —
udtrykkeligt at knytte afgorelsesbegrebet til begrebet forvaltningsakt. Om afgrensningen af dette begreb i forhold

til andre forvaltningsbeslutninger i sagsforlobet anforte udvalget folgende:

” Aforansningen mellem de endelige retsforbindende afgorelser, der omfattes af begrundelsesreglen og andre kategorier: myndighedernes
uforbindende udtalelser, procesforberedende skridt eller andre udtalelser, der indgdr i sagsforberedelsen, kan vere meget vanskelig.
Udgangspunktet bor vere, at den almindelige begrundelsespligt kun bor galde i de ntvivisomme tilfwlde. Hensynene for og imod be-

grundelse pd grenseomrdaderne er sa komplicerede, at afvejningen bor overlades til speciallovgivningen.”*

36 Bet. 657/1972, s. 34

37jf. Folketingstidende 1985-1986, Tilleg A, spalte 78
38 Tbid.

3 Bet. 657/1972 5. 35

40 Bet. 657/1972 5. 40

41 Ibid.
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Betenkningen udtrykker klart baggrunden for valget af afgorelsesbegrebet som kriterium for afgreensningen af
lovens anvendelsesomrade. Valget var udtryk for et noje afbalanceret kompromis mellem pd den ene side sy-
stemhensynet (hensynet til effektiv forvaltning) og pd den anden side retssikkerhedshensynet der som udgangs-
punkt skulle gaelde for bel forvaltningens virksomhed. Var der pa specielle forvaltningsomrader sarlige hensyn at
tage til fx det ene af disse hensyn, skulle dette hensyn tilgodeses ikke ved ”dynamisk fortolkning” men ved lov-
givningsmagtens mellemkomst. Som navnt anes denne forudsxtning ligeledes i forvaltningslovens § 2, stk. 4,
hvor lovgivningsmagten har givet vedkommende minister mulighed for pa specielle omrader at #dvide loven til

ogsd at omfatte anden forvaltningsvirksomhed end afgorelsesvirksomhed.

I de specielle bemzrkninger begrunder man det forhold at forslaget til forvaltningsloven afgranses snaevrere end
forslaget til offentlighedsloven, med at bla. reglerne om forudgiende partshoring ikke med mening lader sig
udstrekke til alle dele af forvaltningens virksomhed, og at det samme i al vaesentlighed gzlder for reglerne om
begrundelse. Der henvises i denne forbindelse netop til side 40 f. i Betzenkningen 1972/657 hvotfra det ovensta-
ende citat er taget. I forlengelse heraf tilfojes det at ”’Det anforte er baggrunden for, at lovforslagets § 2 indeholder en sneev-
rere afgrensning af anvendelsesomradet forvaltningslovens regler end den, der er foreslaet i offentlighedsloven.” *> Herved ma forar-
bejderne 1 al vaesentlighed antages at have tilsluttet sig betenkningsudvalgets indstilling for sa vidt angar afgrens-

ningen af de sager som burde omfattes af begrundelsespligten.

1 Forvaltningsret medgiver Gammeltoft-Hansen at hans vasentlighedskriterium dbenbart er “vagt og standardprae-
get”.43 Han forsvarer dette med at forvaltningsloven ogsd andre steder opererer med vage og standardpragede
begreber, fx ved afgraensningen af lovens partsbegreb, hvorefter partsstatus forudsztter en vasentlig og individu-
el interesse. Han understreger herefter at der er forskel pa den grundlaggende analytiske uklarhed som forvalt-
ningsaktsbegrebet er forbundet med, og indholdsmassig vaghed i udmentningen.* Heri har Gammeltoft-
Hansen ganske sikkert ret, men som det fremgér af Betenkning 657/1972, si var man ved valget af kriterierne
for lovens afgrensning sxrdeles opmarksom pa muligheden for at formulere disse pa en vag made. Man afviste
dog udtrykkeligt denne mulighed og valgte i stedet et mere pracist begreb. Man tillagde endog precisions- og
forudberegnelighedshensynet sd stor vagt at man foreslog den hovedregel at begrundelsespligten kun skulle gal-
de i de utvivlsomme tilfzelde. Som anfert af Gammeltoft-Hansen* indebzrer retsvidenskabelige begrebsbestem-

melser i lovforarbejder neppe i almindelighed at man binder sig til netop det stade begrebsbestemmelsen da

42 Folketingstidende 1985/86, Tilleg A, sp. 115
4 Gammeltoft-Hansen m.fl., s. 43
44 Thid.

“Gammeltoft-Hansen m.fl. ”Forvaltningsret”, s. 40
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befinder sig pd, medmindre der er serlige holdepunkter herfor. Som det ses var afgorelsesbegrebet dog noje
udvalgt netop pa grund af den sezrlige forstielse af forvaltningsaktsbegrebet, og der md med forarbejdernes ud-
trykkelige henvisning til begrundelsesbetenkningens side 40 siges at vare netop et sidant ”sarligt holdepunkt”
for at antage at lovgiver har bundet sig til begrebet i dens datidige forstaelse. Set i dette lys synes Gammeltoft-
Hansens omkalfatring af afgorelsesbegrebet til et mere vagt kriterium ikke at veere i overensstemmelse med den

and hvorti begrebet blev formuleret.

Ogsi muligheden for en udvidende fortolkning under henvisning til borgernes behov synes begranset af det
ovenstiende citat fra begrundelsesbetenkningen om end det ingenlunde ganske udelukker en sadan fortolkning.
Citatet udtrykker at #dgangspunktet 1 tvivisfelde er at en beslutning ikke kategoriseres som en afgorelse. At man an-
vender netop ordet “udgangspunkt” indikerer at der alene er tale om en (klar) hovedregel der konkret kan fravi-
ges. Hvornar udgangspunktet kan fraviges, méd athange af en konkret afvejning af de relevante hensyn henholds-
vis for og imod at kategorisere en beslutning som en afgorelse. Betenkningen udtrykker klart at systemhensynet
skal indga i denne afvejning, og at hensynet pa forhand har et “forspring” (skal indga i vurderingen med en sxrlig

veegt) derved at der er en formodning imod at kategorisere beslutningen som en afgorelse.

Et afgorende sporgsmal er herefter hvilke hensyn der konkret kan begrunde en fravigelse af dette udgangspunkt.
En afgorende baggrund for lovens indferelse var den adgang forvaltningen pa mange omrdder havde til treffe
afgorelser af vidtrekkende betydning for borgerne. Dette forhold legitimerer klart en inddragelse af en beslut-
nings vasentlighed 1 vurderingen af om en beslutning i tvivlsfaelde skal kategoriseres som en afgorelse eller ej.
Som anfort af sivel Ronsholdt som Gammeltoft-Hansen ma tillige borgernes konkrete behov for at opna for-
valtningslovens partsrettigheder kunne inddrages i vurderingen da en del lovens formadl som navnt var at give
borgeren indflydelse pa de beslutningsprocesser der vedrorer den pagzldendes egne forhold. Savel vaesentlig-
heds- som behovskriteriet ma sdledes anses for relevante og saglige hensyn for si vidt angar afgrensningen afgo-

relsesbegrebet.

En vurdering i tvivlstilfalde af pd den ene side systemhensynet (hensynet til effektiv forvaltning) og pa den an-
den side indgrebets vasentlighed og borgerens konkrete behov med et forspring til systemhensynet svarer ganske

godt til den traditionelle afgrensning af afgorelsesbegrebet, jf. afsnit 2.4.

Omvendt kan Rensholdts behovsafgrensede afgorelsesbegreb ikke ganske afvises idet dennes teoretiske legiti-
mation bl.a. afthenger af ”hvor stort” et forspring systemhensynet konkret skal tillegges, og med hvor stor vegt
borgerens behov kan inddrages i afvejningen. Det er her vard at bemarke at Ronsholdt understreger at system-
hensynet altid skal inddrages i afvejningen. En sarlig veegtning af hensynet til borgerens behov kan desuden i et
vist omfang stadig legitimeres dels i forarbejdernes almindelige formalstilkendegivelse og dels i at et sidan behov
kan veere oget siden lovens vedtagelse i takt med en stigende retliggorelse af samfundet. Dette sidstnavnte argu-

ment vil behandlet i afsnit 3.3.
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Idet begrundelsesudvalgets betenkning tilsyneladende udgor et sterkt argument imod en udvidende fortolkning

af afgorelsesbegrebet, er det dog nedvendigt forst at diskutere beteenkningens fortolkningsmassige vaerdi.

3.2.1 BEGRUNDELSESBETANKNINGENS FORTOLKNINGSMASSIGE VARDI

Der kan med rette stilles sporgsmilstegn ved hvilken vagt betenkningsudtalelsen skal tillegees ved fortolkningen
af forvalmingslovens afgorelsesbegreb. Saledes gik man med forvaltningsloven gik langt videre med begrundelses-
kravet end betzenkningens flertal havde onsket. Imod anbefalingerne i betenkningen lod man saledes begrundel-
seskravet fastsztte ved lov og indeholde krav om samtidig begrundelse hvor man i betenkningen kun havde on-
sket at lade kravet fastsxtte i citkulereform og i denne kun fastsxtte regler om begrundelse effer begering. Det
oprindelige lovforslag fulgte betenkningens anbefaling om at begrundelse kun skulle meddeles efter begering
men dette blev zndret i forbindelse med den anden fremseattelse af lovforslaget i 1985 efter onske fra Folketin-
gets Retsudvalg. Den nuverende vidtrakkende formulering af begrundelseskravet kan séiledes siges at have en

serlig demokratisk baggrund som ma tillegges en vis vagt 1 fortolkningsmassig henseende.

At man fra lovgivers side har valgt at formulere begrundelseskravet videre end foresliet i beteenkningen indebae-
rer dog ikke at de heri anforte betenkeligheder vedrerende afgrensningen af hvilke sagstyper der skulle omfattes
af begrundelseskravet, har mindre vagt. Tvertimod mé hensynet til en klar afgrensning af de omfattede sagsty-
per veje serlig tungt, nir lovgiver velger at oge den administrative byrde som forvaltningen er pélagt i disse
sagstyper. Man har da ogsé i de almindelige bemzarkninger citeret beteenkningens udtalelse om at pracise regler
om begrundelse kun kunne udformes med bestemte sagsomrader eller afgorelsestyper for oje.#6 Man har i for-
valtningsloven valgt at lade loven gzlde for alle sagsomrader (man undlod fx udtrykkeligt at undtage kommunal-
bestyrelsers afgorelser fra lovens anvendelsesomride) og 1 stedet afgranse efter afgorelsestypen — det i § 2 formu-
lerede afgorelsesbegreb. Som baggrund for valget af denne afgrensning af forvaltningslovens anvendelsesomra-
de henvises der i de specielle bemarkninger som anfort ovenfor udtrykkeligt til de bemarkninger der er anfort pa
side 40f. i Beteenkning 1972/567. Dette forhold cementerer betenkningens betydning som lovgiverforudsetning

og dermed som redskab til fortolkning af afgerelsesbegrebet.

3.3. HAR SAMFUNDSUDVIKLINGEN MEDFORT ET OGET BEHOV FOR EN UDVI-
DENDE FORTOLKNING?

Som naxvnt i afsnit 2.5. anforer Steen Ronsholdt at en udvidelse af forvaltningslovens afgorelsesbegreb begrun-

det i reale hensyn til dels skal ses i lyset af “den bevagelse i retning af judicialisering eller retliggorelse, som kendetegner den

4 Jf. Folketingstidende 1985/86, sp. 95-96
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almindelige samfundsudvikling”* En udvikling som forvaltningsloven ifelge Ronholdt selv er udtryk for. Udsagnet
uddybes dog ikke nermere, og det er siledes ikke ganske klart om der med udsagnet sigtes til at retliggorelsen af
samfundet siden forvaltningslovens vedtagelse har niet et omfang som man ved lovens vedtagelse ikke havde
kunnet forestille sig. Da baggrunden for udsagnet er at legitimere en fortolkning af afgerelsesbegrebet der tilsy-
neladende ligger ud over lovgiverforudsztningerne i de specielle bemarkninger, synes det oplagt at forstd udsag-
net pa denne made. Er der ikke siden lovforslagets vedtagelse i december 1985 sket nogen vasentlig forandring i
retliggorelsestendensen, er der vel heller ikke under henvisning hertil grundlag for en udvidende fortolkning. Det
raekker ud over rammerne for dette speciale at foretage en indgdende analyse af udviklingen i den retlige regule-
ring af samfundet. Da sporgsmalet imidlertid er ganske relevant for muligheden for en udvidende fortolkning, vil
der i det folgende blive givet en kortfattet redegorelse for udviklingen i den retlige regulering. Herved kan der
dannes et groft billede af det legitime i at begrunde en udvidende fortolkning af afgorelsesbegrebet med denne

udvikling.

En behandling af retliggorelsen af samfundet er foretaget af Jorgen Dalberg-Larsen i Lovene og Livet. Denne defi-
nerer ordet retliggorelse som dels det forhold at stadig flere af borgernes livsomrader underkastes en retlig regule-
ring oftest ved hjxlp af lovgivning, dels det forhold at lovgivningen pa allerede regulerede omrider bliver tatte-
re.*8 Bt mal herfor er bl.a. den arlige lovproduktion. Siledes blev der i 1875-1877 vedtaget gennemsnitligt 35 love
pr. ar, heraf 2 endringslove. I arene 1950-55 14 gennemsnittet pa 122 love pr. ar (heraf 44 xndringslove, dvs.
stadig under halvdelen). I drene 1975-84 fremkom der drligt 161 love i gennemsnit, herunder 110 @ndringslove.
Fra 1984-88 blev der vedtaget mellem 126 og 189 love érligt. Fra 1989/90 til 1996/97 steg antallet af vedtagne
lovforslag med 50 étligt til knap 250 i 1996/97. Ogsa antallet af bekendtgorelser er steget lobende. Fra 1980-1984
udstedtes der gennemsnitligt 460 bekendtgorelser pr. dr mens tallet i 1995 14 pa lidt under 900. Disse tal udtryk-
ker ifolge Dalberg-Larsen en oget retliggorelse af samfundet* der som det fremgar af tallene tog sin begyndelse

omkring midten af det 20. drhundrede.

Det ma sdledes medgives Ronsholdt at tendensen til retliggorelse er taget til i styrke siden lovens vedtagelse.
Omvendt er retliggorelsestendensen ikke et nyt fanomen og bestemt ikke ukendt pé tidspunktet for lovens ved-
tagelse. Det fremgdr da ogsa af ovenstdende citat ved note 31 at det netop var den ogede retliggorelse af samfun-
det der var en afgorende bevaeggrund for lovens fremszttelse. Da man siledes fra lovgiverside var opmarksom
pa retliggorelsestendensen, mi man antage at en udvidende fortolkning alene kan legitimeres under henvisning til

veaesentlige forandringer i denne tendens som lovgiver nappe kunne have forudsat ved lovens vedtagelse.

47 Ronsholdt s. 105
4 Dalberg-Larsen, s. 133

4 Ibid
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Der er pa baggrund af de ovenstdende data neppe sikre holdepunkter for at antage at der er sket vesentlige og
uforndsigelige forandringer i retliggorelsestendensen, og en udvidende fortolkning af afgorelsesbegrebet kan 1 hvert
fald ikke legitimeres a/ene under henvisning til udviklingen i retligeorelsestendensen. Sammenfattende kan retlig-
gorelsesargumentet siledes ikke afvises som vaerende ganske uden betydning for sporgsmilet om legitimiteten af
en udvidende fortolkning af afgerelsesbegrebet, men argumentets vagt i forhold til de ovrige fortolkningsmo-

menter i forarbejderne er dog sxrdeles begranset.
3.4. KONKLUSION.

Formalet med afsnit 3 var som nzvnt at foretage en teoretisk vurdering af i hvilket omfang forvaltningslovens
forarbejder og i de heri hvilende lovgiverforudsztninger legitimerer en fortolkning af afgerelsesbegrebet der

reekker veesentligt videre end ordlyden af de specielle bemarkninger til lovens § 2, stk. 1.

For sa vidt angir Gammeltoft-Hansens udvidede afgorelsesbegreb mé det klart konkluderes at forarbejderne ikke
levner plads til en sd grundleggende redefinering af afgorelsesbegrebet som hans teori er udtryk for. De specielle
bemarkninger til § 2, stk. 1’s udtrykkelige henvisning til det i begrundelsesbetenkningen anferte vedrorende
betydningen af anvendelsen af netop forvaltningsaktsbegrebet som afgreensningskriterium mé anses for en sarlig
lovgiverforudsatning for sd vidt angir netop dette begreb. Der kan folgelig ikke vaere plads til at udskifte forvalt-

ningsaktsbegrebet totalt med et kombineret retsakts-/vasentlighedsbegreb.

Det kan dog ikke afvises at de almindelige bemerkningers formalstilkendegivelse kombineret med formuleringen
af begrundelsesbetenkningens konklusion for sd vidt angdr afgrensningen af afgorelsesbegrebet, i nogen grad
levner plads til en udvidende fortolkning pa baggrund af en vurdering af borgerens behov for at opna forvalt-
ningslovens partsrettigheder. Baggrunden for forvaltningslovens fremszttelse og den stigende lovgivertendens i
retning af retliggorelse af stadigt flere samfundsomrider peger i ligeledes i nogen grad i retning af et behovsaf-

grenset afgorelsesbegreb.

Samlet giver forarbejderne dog et billede af afgorelsesbegrebet som udtryk for en neje overvejet, delikat balance
mellem modstiende hensyn. Adgangen til via en udvidende fortolkning at forrykke denne balance til fordel for ét
af de modstiende hensyn (fx retssikkerhedshensynet) ma dermed vare begrensede. Som anfort i det ovenstien-
de citat fra begrundelsesbeteenkningen ma et generelt behov pa specielle sagsomrader for en sxrlig vagtning af ét

hensyn pé bekostning af et andet opfyldes ved speciallovgivning og ikke ved dynamisk fortolkning.

Umiddelbart taler forarbejderne siledes for en fastholdelse af den traditionelle afgreensning af afgorelsesbegrebet
hvorefter behovs- og vaesentlighedsvurderinger kun i ganske sarlige undtagelsestilfalde — dvs. hvor en vurdering
af den pdgzldende beslutnings hovedformail ikke entydigt lader sig foretage — er berettiget. En behovsafgranset
fortolkning af afgorelsesbegrebet md 1 hvert fald afvises 1 det omfang den indebarer at system- og behovshensyn

som udgangspunkt inddrages med samme vagt i vurderingen af grensetilfaldene.
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Omvendt kan man pa baggrund de ovennzvnte argumenter for en udvidende fortolkning godt leese den forud-
setning ind i forarbejderne at behovs- og vaesentlighedshensynene altid vil vare saglige og saledes skal inddrages 1
vurderingen af de grensetilfelde der pa grund af eksempelvis den forudgiende sagsbehandling minder om afgo-

relser i traditionel forstand.

Herefter ma der drages den konklusion at man — uanset at de fleste momenter taler for en fastholdelse af det
traditionelle afgorelsesbegreb — ikke pa baggrund af forarbejderne ganske kan forkaste et behovsafgraenset afge-
relsesbegreb. Samlet taler forarbejderne sammenholdt med den almindelige retsudvikling, jf. afsnit 3.3., siledes
efter min opfattelse for en synzese af de to tilgange. Udgangspunktet for vurderingen af om en given beslutning er
en afgorelse i forvaltningslovens forstand, ma herefter veere om formaélet med beslutningen i hovedsagen er at
fastlegge hvad der i et konkret tilfeelde er eller skal vaere ret. Giver denne analyse ikke et klart svar, md udgangs-
punktet vare at der ikke er tale om en afgorelse. Undtagelse kan dog (og s&a/ efter omstandighederne) gores hvis
der er tale om myndighedsudovelse af besluttende karakter med forudgiende sagsbehandling, og dersom beslutnin-
gen er af en sdadan art, at der for de berorte parter normalt vil besta et vasentligt behov for at fa tillagt lovens befgjelser, og disse befo-
Jelser vil veere egnede 17l at tilgodese borgernes interesser i henseende til at ove indflydelse pa myndighedens beslutningsprocesser’.” 1 sa
fald skal/ hensynet til borgerens behov og beslutningens vasentlighed inddrages i vurderingen og afvejes overfor
hensynet til effektiv forvaltning (samt eventuelle andre borgeres modstiende interesser). Dog har systemhensy-
net pa forhand et forspring i denne afvejning, og hensynet til borgeren skal derfor ud fra et kombineret vasentlig-
heds- og behovskriterium veje setligt tungt for undtagelsesvis at kunne legitimere en udvidelse af afgorelsesbe-
grebet ud over de traditionelle forvaltningsakter. Af pedagogiske arsager vil denne syntese mellem det traditio-

nelle og det behovsafgrensede afgorelsesbegreb blive kaldt def modificerede behovsaforansede afgorelsesbegreb.

Det forhold at forarbejderne synes at tale for en sddan forstaelse af afgorelsesbegrebet og imod et udvidet afge-
relsesbegreb, er imidlertid uden betydning hvis det kan pévises, at den ene eller den anden afgransningsform
faktisk finder anvendelse 1 praksis. Formalet med det folgende afsnit 4.0. bliver derfor at teste de i afsnit 2.6 for-
mulerede hypoteser pa rets- og ombudsmandspraksis for derved at analysere de enkelte afgreensningsteoriers

forklaringskraft.

I det folgende vil de tre hypoteser vedrorende afgorelsesbegrebet der blev formuleret i afsnit 2.6., blive underka-

stet en empirisk test gennem en analyse af praksis.

S0 FOB 1999.284 (s. 296)
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Da afgorelsesbegrebet i princippet kan dekke over et utal af forskellige beslutninger pa talrige forvaltningsomra-
der, har det, som anfert i indledningen 1 afsnit 1.0., af pladsmaessige drsager varet nodvendigt at foretage en
overordnet afgreensning af hvilke beslutningstyper der vil analyseret. Da der i 2008 blev afsagt to szrdeles inte-
ressante hojesteretsdomme vedrorende den retlige karakter af henholdsvis personalebeslutninger og procesle-

dende beslutninger, vil analysen i det folgende blive afgraenset til disse to beslutningstyper.

De udvalgte procesledende beslutninger og det personaledispositioner minder i form og tilblivelse meget om
traditionelle forvaltningsakter. Hertil kommer at de ofte antager en endog meget indgribende karakter (som for
eksempel visse administrative tvangsindgreb og stillingseendringer). Det ma af denne grund forventes at domsto-
lene netop pa disse omrader vil have anledning til at overveje anvendelsen af andre metoder til afgrensning af
afgorelsesbegrebet end det traditionelle. De udvalgte beslutningstyper udger dermed nogle sxrdeles velegnede
udgangspunkter for en test af hypoteserne vedrerende henholdsvis det udvidede og det behovsafgransede afge-
relsesbegreb. Mé hypoteserne afvises for sa vidt angir disse typer beslutninger, hvor hypoteserne ellers serligt ma
anses for relevante, er der sd meget desto mere grund til at forvente at hypoteserne ogsid ma afvises for sa vidt

angar andre beslutningstyper.

Det er generelt sparsomt med nyere retspraksis vedrorende afgorelsesbegrebet. Analyseafsnittene vil derfor tage
udgangspunkt i en grundig analyse og fortolkning af de nevnte hojesteretsdomme. Det vil herefter blive vurderet
hvilken hypotese der bedst forklare hojesterets resultater. Herefter vil fortolkningsresultatet blive sammenholdt
med iser ombudsmandspraksis for derved at undersoge om der er forskelle 1 fortolkningsstil, og om det i givet

fald er muligt at forene ombudsmandspraksis med de nevnte domme.

4.1. PERSONALEBESLUTNINGER

Sporgsmilet om afgorelsesbegrebets indhold har sarligt voldt problemer i relation til forvaltningens personaledi-
spositioner. Der foretages her et vald af forskelligartede beslutninger hvor sondringen mellem retlig og faktisk
virksomhed i nogen grad kan vzre flydende. I dette afsnit vil analysen blive koncentreret til beslutninger om
stillingseendringer og advarsler. Dette skyldes dels pladsmassige hensyn dels at sarligt afgransningen af disse to

beslutningstyper, som det vil fremga 1 det folgende, har voldt problemer i praksis.

Indledningsvis er en kort karakteristik af Hojesterets praksis for sa vidt angar afskedigelser og fratraedelsesaftaler

dog nedvendig for herved at kunne danne sig et billede af den linje der tidligere er blevet anlagt af Hojesteret.

1 U 1996.1462 H slog Hojesteret under henvisning til de specielle forarbejder til forvaltningsloven fast at en be-

slutning om afskedigelse af en overenskomstansat er en afgorelse i forvaltningslovens forstand. Dette gaelder

RETTID 2010/Specialeathandling 14 26



uagtet at myndigheden disponerer pd et aftaleretligt grundlag. Det afgorende mé antages at vare at beslutningen

hovedsageligt var retlig i den forstand at den bragte et anszttelsesforhold til ophor>!.

1 U 2005.616 H fandt Hojesteret derimod at en offentligt ansats fratredelse ved gensidig fratradelsesaftale ifolge
forvaltningslovens ordlyd og forarbejder ikke var en afgorelse i forvaltningslovens forstand. Ej heller en offentlig
ledelses indstilling om lontilleg der tildeltes ved aftale mellem ledelsen og tillidsreprasentant i henhold til en
overenskomstmassig ordning, var en afgorelse, jf. U 2005.2111 H. Herved forkastedes den klassifikation af si-
danne dispositioner som ombudsmanden ud fra bl.a. behovs- og formalsvurderinger var ndet frem til i FOB
1998.139 (om tildeling af lokallon) og FOB 1998.491 (om fratreedelsesaftaler), hvorved de udgjorde afgorelser i

forvaltningslovens forstand.

Ifolge Jens Kristiansen er det karakteristisk for alle tre domme at Hojesteret henviser til det afgorelsesbegreb der
er fastlagt 1 de forvaltningslovens forarbejder. Hojesteret har siledes undladt at anvende det mere dynamiske
afgorelsesbegreb der var udviklet af ombudsmanden i FOB 1998.139 og FOB 1998.491.52 Hojesterets praksis for
sd vidt angar det offentliges personaledispositioner har saledes i kraft af sine udtrykkelige henvisninger til de
specielle bemarkninger til forvaltningsloven langt hen ad vejen kunnet forklares med det traditionelle afgorelses-
begreb. Pd baggrund af denne praksis er det sdledes forventeligt at Hojesteret ogsa for sa vidt angar andre perso-
nalebeslutninger som fx stillingsendringer og advarsler vil afgrense afgorelsesbegrebet pa et traditionelt grundlag
og siledes legge vegt pd om den pdgzldende beslutnings hovedformil er at konstatere hvad der i et konkret

tilfzlde er eller skal vere ret.

4.1.1. STILLINGSANDRINGER - U 2008.636 H

U 2008.636 H vedrorte en kommunes beslutning om at flytte en tjenestemandsansat lerer til en anden skole
inden for hendes ansattelsesomrade. Beslutninger om stillingseendringer inden for forflyttelsesgransen gives
normalt ved tjenestebefaling®. Da tjenestebefalinger ifolge de specielle forarbejder til forvaltningsloven ikke er
afgorelser i forvaltningslovens forstand, mitte man sdledes pa baggrund af Hojesterets tidligere praksis, jf. oven-

for, forvente at beslutningen om flytning af lereren ikke ville vere en afgorelse.

S1Jf. Jens Kristiansen i Juristen 2008, nr. 5 (s. 159 ff.)
52 Ibid.

5 Jf. Revsbech s. 57
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Sagen er sarligt interessant derved at sporgsmilet om hvorvidt flytningsbeslutningen var en afgorelse eller ej, var
til pddommelse hos sidvel ombudsmanden som Vestre Landsret og Hojesteret. Ombudsmandens sagsfremstilling,

men ikke dennes kvalifikation af faktum, var gengivet i landsrettens sagsfremstilling.

Den pagzldende lerer havde forinden flytningen arbejdet i 27 4r pa den samme skole. Flytningen var begrundet i
en anmodning herom fra skolelederen pd denne skole, ifolge hvem lareren var en vaesentlig arsag til samarbejds-
problemer pa skolen. Kommunen flyttede herefter laereren til en anden skole uden forudgaende partshoring efter
forvaltningslovens § 19, stk. 1. Efter anmodning fra ombudsmanden oplyste kommunen at man ikke mente at
den overflyttede lerer alene var skyld i samarbejdsproblemerne men at der snarere var tale om darlig kemi mel-
lem hende og skolelederen. I et sidant tilfaelde hvor drsag og skyld ikke ensidigt kunne placeres, var der ifelge

kommunen tale om en beslutning i henhold til ledelsesretten (en tjenestebefaling) og ikke om en afgorelse.>

Ombudsmanden fandt at overflytningsbeslutningen var truffet i medfor af tjenestemandslovens § 12, hvorefter
en tjenestemand inden for sit ansattelsesomrade i et vist omfang har pligt til finde sig i bl.a. stillingseendringer.
Ombudsmanden tilkendegav i denne forbindelse at stillingseendringer ud over forflyttelsesgraensen utvivlsomt var
afgorelser i forvaltningslovens forstand. Er der derimod tale om stillingsaendringer inden for forflyttelsesgransen,
i det efter min opfattelse bero pa en konkret vurdering om der er tale om en afgorelse i forvaltningslovens forstand. Det ma afben-

ge af bl.a. grundlaget for stillingsendringen og af hvor indgribende foranstaltningen er for den pageldende ansatte””>>

Ombudsmanden lagde til grund at der var tale om en stillingseendring inden for forflyttelsesgraensen, men da
endringen af tjenestested var “begrundet i individuelle og (i hvert fald delvis) bebrejdelsesveerdige forhold hos hende™>°, var

beslutningen efter ombudsmandens opfattelse en afgorelse i forvaltningslovens forstand.

Det er i denne forbindelse vaerd at bemerke at ombudsmanden ikke anvender kriteriet ”hvad der er eller skal
vare ret”, men tilsyneladende alene hezfter sig ved beslutningens baggrund og vasentlighed som de afgorende
kriterier for i almindelighed at afgere om en forflyttelsesbeslutning er en afgorelse eller ej. Dette &an skyldes at
man som anfert af Gammeltoft-Hansen finder dette kriterium uanvendeligt. Omvendt £az det ogsd skyldes en
erkendelse af at beslutningen befinder sig i grenseomradet for de traditionelle forvaltningsakter, hvorefter krite-
rierne vaesentlighed og baggrund fir betydning. Sidstnavnte mulighed synes mest oplagt de/s fordi ombudsman-
den selv anforer at beslutningen befinder sig i et omride der minder om men ikke er en forflyttelse (der traditionelt

anses som en forvaltningsakt), dels fordi selve klassifikationen af beslutningen ikke udtrykkeligt indeholder en

54 Jf. Folketingets Ombudsmands j.nr. 2002-1730-804
55 Tbid.

56 Tbid
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vurdering af beslutningens vasentlighed men alene en vurdering af dennes baggrund. Dette forhold kan hverken
forklares af den traditionelle afgreensning af afgorelsesbegrebet eller det udvidede afgorelsesbegreb. Ved den
traditionelle afgrensning vil man som navnt i afsnit 2.6. 1 tvivlstilfalde (som det foreliggende) forst og fremmest
inddrage beslutningens vasentlighed og forst herefter inddrage behovskriteriet hvis der fortsat er tvivl om resul-
tatet. En anvendelse af det udvidede afgorelsesbegreb forudswtter ogsd forst og fremmest en konkret vurdering
af beslutningens vasentliched for den pagzldende. Som navnt bares ombudsmandens resultat imidlertid forst
og fremmest hjem af det forhold at beslutningen er begrundet i individuelle og bebrejdelsesverdige forhold hos
lzereren. Dette forhold kan alene forklares ved hjelp af det behovsafgrensede afgorelsesbegreb idet lereren net-
op af denne grund havde bebov for forvaltningslovens partsrettigheder for at kunne modargumentere skolelede-
rens fremlegning af sagen. Beslutningens bebrejdelsesaspekt indebar ikke nogen @ndring af beslutningens ind-

hold men havde alene betydning for lererens behov for partshering.

Vestre Landsret lagde til grund at flytningen var foranlediget af de péstiede samarbejdsproblemer og ikke af
driftsmeassige hensyn, og at beslutningen beted at hun skulle forlade den arbejdsplads hvor hun havde vearet
ansat siden 1975. Selvom stillingsendringen 14 inden for forflyttelsesgransen, fandt landsretten at kommunens
beslutning var en afgerelse i forvaltningslovens forstand hvorfor der folgelig burde vare sket partshering, lige-
som afgorelsen burde have vaeret begrundet. Landsretten synes sdledes at folge ombudsmandens argumentation
dog med den lille forskel at retten i selve kvalifikationen udtrykkeligt inddrager beslutningens betydning (vesent-
lighed) for lereren. Afgorende har siledes ogsa i denne forbindelse varet beslutningens baggrund i dadelverdige

forhold. Ogsa landsrettens afgorelse lader sig sdledes bedst forklare med det behovsafgrensede afgorelsesbegreb.
Hojesterets flertal (5 dommere) stadfaestede landsrettens afgorelse med folgende begrundelse:

”Overflytningen af A fra X Skole, hvor hun havde varet ansat i 27 ar, 11l Y Skole indebar en vasentlig endring af bendes arbejds-
Jorbold. Beslutningen om overflytning blev truffet af K Kommune pa grundlag af indstillinger fra skolelederen pa X Skole, son om-
talte en rakke konkrete forhold, der blev bebrejdet A. Med disse bemerkninger og i ovrigt af de grunde, der er anfort af landsretten,
tiltreeder vi, at K Kommunes besiutning om andret tjenestested for A var en afgorelse i forvaltningslovens forstand, jf. lovens § 2, stk.

1, sdledes at kommunen skulle have foretaget partshoring efter § 19 og begrundet afgorelsen i overensstemmelse med § 24.7°57

Mindretallet (2 dommere) lagde vagt pé at lereren ikke havde gjort galdende at flytningen var en skjult discipli-
ner reaktion over for hende. Dommerne lagde herefter vaegt pd de specielle forarbejder til forvaltningslovens § 2
hvorefter konkrete tjenestebefalinger falder uden for lovens regler om begrundelse og partshering. Da det er fast
antaget at en tjenestemand kan flyttes inden for sit tjenesteomride ved tjenestebefaling, og da samarbejdspro-

blemer kan udgore et sagligt grundlag hetfor, fandt mindretallet at flytningen ikke var en afgorelse i forvaltnings-

57 UfR 2008.636 H, s. 648
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lovens forstand men derimod en konkret tjenestebefaling. Selv hvis flytningen matte vare besluttet som folge af
forhold der delvis kunne bebrejdes hende, kunne dette ikke give tjenestebefalingen karakter af en afgorelse. Det

andrede heller ikke herpi at flytningen indebat en vaesentlig @ndring af hendes arbejdsforhold.

Forskellen mellem flertallets og mindretallets begrundelser giver anledning til at diskutere sporgsmalet om betyd-

ningen af pa den ene side flytningens vaesentlighed og pa den anden side flytningens formal og begrundelse.

En interessant fortolkning af dommen for si vidt angdr dette sporgsmadl fremgar af Statsforvaltningen Midtjyl-
lands afgorelse af 22. december 2009%. I sagen havde Silkeborg Kommune tildelt en ansat en advarsel for ”brud
pd ... forpligtelser som medarbejder” med bemarkning om at gentagelse ville medfore afskedigelse eller bortvisning.
Ved vurderingen af om advarslen var en afgorelse, lagde Statsforvaltningen afgorende vagt pa hojesterets be-
grundelse 1 U 2008.636 H som fortolkedes siledes at det afgorende kriterium mitte vare om den pdgxldende
beslutning indebar en vasentlig ®ndring af den ansattes arbejdsforhold. Dernzst kunne det tillegges betydning
om der i grundlaget for beslutningen indgik bebrejdelser af den ansatte. Dette sidstnevnte forhold havde ifolge
statsforvaltningen sin selvsteendige betydning nar det skulle fastlegges hvad der reelt var grunden til den trutne

beslutning, ”og dermed hvad der er og skal vere temaet for partshoring.”>® Herefter udtalte statsforvaltningen folgende:

”Det er berefler statsforvaltningens opfattelse, at der, i hvert fald i situationer, hvor en beslutning indebeerer en vasentlig andring af
den offentligt ansattes arbejdsforbold, vil vare tale om en afgorelse i forvaltningslovens forstand. Det vil der vare nanset grunden til, at

ansettelsesmyndigheden har truffet en beslntning.” 0

Da advarslen ikke — efter statsforvaltningens opfattelse — indebar en xndring af den ansattes arbejdsforhold,
kunne advarslen ikke klassificeres som en afgerelse i forvaltningslovens forstand. Statsforvaltningen lagde herved
veegt pd at advarslen alene indebar en tilkendegivelse af hvilke videre sanktioner der kunne eller ville blive iverk-
sat safremt den ansatte ikke @ndrede sin embedsforelse. Statsforvaltningens afgorelse er efter det oplyste pikla-

get til Indenrigs- og Socialministeriet.o!

Statsforvaltningens fortolkning af Hojesterets dom synes at forudsatte at flertallet ikke har tillagt flytningens
formal og begrundelse — de fremsatte bebrejdelser af lereren — nogen betydning. Hojesterets dom synes saledes i

nogen grad at vare taget til indtegt for en anerkendelse af Gammeltoft-Hansens vasentlighedskriterium. Dette

58 J.nr. 2008-613/316
YStatsforvaltningens afgorelse af 22.12.09, s. 5
60 Ibid.

o1 Jf. telefonisk foresporgsel hos Socialpadagogernes Landsforbund af 27. Januar 2010
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er efter min opfattelse en forkert fortolkning. Hvis flertallet havde fundet flytningens begrundelse betydningslos i
relation til afgorelsessporgsmailet, var der ikke nogen grund at fremhaeve denne begrundelse i domskonklusionen.
Denne fremhavelse ma efter min opfattelse fortolkes saledes at flertallet i hvert fald i et vist omfang har opfattet
flytningen som en sanktion overfor lereren, og at Hojesteret har tillagt dette forhold betydning ved kvalifikatio-
nen af beslutningen som en afgorelse. Dette ma efter min opfattelse skyldes at netop begrundelsen i dadelvaerdi-
ge forhold hos lereren aktiverede et behov for partshoring — dette behov ville vare knap si patrengende hvis
beslutningen var begrundet i forhold der ikke havde noget med lereren at gore. En sidan fortolkning kan forkla-
re dissensen i sagen. Mindretallet lagde udtrykkeligt vegt pd de specielle bemarkninger til forvaltningslovens § 2,
stk. 1, hvorefter tjenestebefalinger ikke er afgorelser. Herefter fremhavede man at hverken beslutningens baggrund
eller vesentlighed kunne andre herved. Denne fremhavelse ma efter min opfattelse forstds sdledes at mindretallet
var uenig med flertallet 1 begge disse forholds betydning — med andre ord ma mindretallets dissens forstas siledes
at flertallet lagde vaegt pa sdve/ indgrebets vasentlighed som dets baggrund i bebrejdelsesvardige forhold. En
fortolkning af dommen hvorefter der skal legges vaegt pa en kombineret vasentligheds- og behovsvurdering, er
siledes efter min opfattelse den mest fornuftige made at forsta det forhold at bade flertal og mindretal inddrager

savel beslutningens vasentlighed som beslutningens baggrund 1 deres respektive praemisser.

En fortolkning af U 2008.636 H hvorefter vasentlighedskriteriet ikke kan st alene, svarer til Indenrigs- og Soci-
alministeriets praksis i lignende sager. I en afgerelse af 19. juni 200162 udtalte det davarende Indenrigs- og Sund-
hedsministerium at en omrokering af en tjenestemand inden for forflyttelsesgransen ikke kunne antages at vare
en afgorelse i forvaltningslovens forstand, idet omrokeringen ikke kunne antages at have varet en sanktion over
for den piagazldende tjenestemand. Sagen er interessant idet sanktionsproblematikken blev udskilt fra afgorelses-
sporgsmalet. Herefter kunne beslutningens vasentlighed ikke i sig selv give den karakter af en afgorelse. Ud fra
tesen om at alene en forskel kan forklare en variation, og da den eneste relevante forskel imellem denne sag og
sagen i U 2008.636 H umiddelbart er overflytningsbeslutningens baggrund, synes det behovsafgransede afgorel-

sesbegreb sdledes at vare det bedste redskab til at fortolke de forskellige kvalifikationer af beslutningerne.63

Teorien om det udvidede afgorelsesbegreb er saledes efter min opfattelse ikke i sig selv tilstraeckkelig til at forklare
Hojesterets resultat i U 2008.636 H. Ifolge teorien er enhver beslutning fra forvaltningens side der er bindende
for borgeren, en retsakt. Klassifikationen af en given beslutning som en afgorelse i forvaltningslovens forstand
athznger herefter forst og fremmest af om forvaltningens beslutning er vasentlig for den berorte borger. Det ma

legges til grund at skolens beslutning om at flytte leereren — som fremhzavet af savel landsretten som hojesteret —

62 Indentigs- og Socialministetiets j.nr. 1999/1220/015-16)

03 Det skal dog bemarkes at sanktionsmomentet heller ikke 7 sig se/v kan veere afgorende for om en beslutning er en afgorelse

eller ¢j jf. sammenligningen af FOB 2005.369 og U 2008.636 H nedenfor.
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var af vasentlig betydning for hende. Som navnt tyder sivel flertallets som mindretallets preemisser imidlertid pa
at beslutningens vasentlighed ikke var nok i sig selv. Det afgorende var at flytningen var begrundet i forhold der
kunne bebrejdes hende. Dette aspekt fanges ikke af teorien om det udvidede afgorelsesbegreb der siledes ikke

kan udgoere en fyldestgorende forklaring péd hojesterets resultat.

Antagelsen om sanktionsmomentets afgorende karakter bekrzeftes ifolge Jon Andersen og Elizabeth Boggild
(begge medarbejdere hos ombudsmanden) ydetligere af U 2007.651 V. 1 sagen blev en skolelerer — uden forud-
gaende pattshoring — fritstillet med fuld lon umiddelbart efter kommunen havde erfaret at vedkommende var
tiltalt for vold af sarlig grov karakter. Landsretten lagde vagt pa at tjenestefritagelsen skete uden indskrenknin-
ger 1 lon eller andre rettigheder, og anforte at kommunens beslutning om tjenestefritagelse med henblik pa en
nermere afklaring af spergsmilet om lererens ansattelsesforhold matte anses for et led 1 kommunens almindeli-
ge ledelsesfunktion inden for ansaxttelsesforholdets rammer. Der var derfor ikke tale om en afgorelse i forvalt-
ningslovens forstand. Det afgorende var her ifolge Jon Andersen og Elizabeth Boggild at tjenestefritagelsen ikke
var en sanktion men derimod et forberedende skridt med henblik pa fastszttelse af en sanktion®. Hertil skal det
dog bemzrkes at kommunens beslutning lige si vel kan opfattes som procesledende, dvs. som en beslutning som
led i den endelige afgorelse af sporgsmalet om hendes ansattelsesforhold. Da sidanne procesledende beslutnin-
ger som udgangspunkt ikke er afgorelser i forvaltningslovens forstand, jf. de specielle bemearkninger til forvalt-
ningslovens § 265, bidrager dommen reelt ikke vasentligt til sporgsmalet om sanktionsmomentets isolerede be-
tydning da savel det behovsafgrensede som det traditionelle afgorelsesbegreb kan forklare resultatet. Omvendt
taler sagen med nogen styrke imod Gammeltoft-Hansens udvidede afgorelsesbegreb der tilsyneladende ikke kan
forklare landsrettens resultat. Sdledes ma beslutningen betragtes som ganske vasentlig for den pagxldende lerer
(selvom beslutningen ikke indebar indskrenkninger af lon eller andre rettigheder efter anszttelsesforholdet) — i

hvert fald sd vasentlig at hun var villig til at lade beslutningen prove 1 sivel byretten som landsretten.

Den anforte fortolkning af U 2008.636 H indebarer altsd at beslutningens formal har vasentlig betydning ved
vurderingen af om der er tale om en afgorelse eller en konkret tjenestebefaling. Dette forhold kan bedst forklares
med det behovsafgrensede afgorelsesbegreb men ogsa i nogen grad med det traditionelle. Det er vard at legge
merke til at Hojesterets flertal, modsat landsretten og ombudsmanden, forst naevner beslutningens vasentlighed
og herefter inddrager beslutningens baggrund. Dette svarer til vurderingsrekkefolgen efter den traditionelle af-
grensning af afgorelsesbegrebet hvorefter der i tvivistilfzlde forst skal foretages en vurdering af beslutningens
vaesentlighed og, ved fortsat tvivl, herefter suppleres med en behovsvurdering. Omvendt synes det behovsaf-

graensede afgorelsesbegreb stadig at have mere for sig. Dette skyldes bl.a. at Hojesteret efter bemearkningerne om

64 Jf. Jon Andersen og Elizabeth Boggild Nielsen i U 2008B.175, s. 177

65 Jf. Folketingstidende 1985/86, Tilleg A, sp. 160 og ovenfor afsnit 2.2.
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beslutningens vasentlighed og baggrund henviser til de grunde landsretten havde anfort for at beslutningen havde
karakter af en afgorelse. Dommen kan siledes leses som grundleggende accept af landsrettens praemisser dog
med det forbehold at beslutningens vasentlig tillige blev tillagt afgorende betydning. Hvis Hojesterets analyse
havde afveget vasentligt fra landsrettens (fx derved at man havde lagt en ganske anden afgrensnings af afgorel-

sesbegrebet til grund), ville en sidan henvisning ikke give mening,.

Da behovsteorien desuden ganske enkelt har en mere logisk sammenhangende teoretisk forklaring pa betydnin-
gen af beslutningens baggrund, synes denne umiddelbart at matte foretrackkes som forklaring pd Hojesterets
resultat. Hojesterets (flertals) afgorelse méa dog forstds derhen at behovsvurderingen mé og skal ses i sammen-
hang med beslutningens vasentlighed. Der er altsa ikke dbnet op for en ganske fri anvendelse af behovsvurde-
ringen hvad iser ombudsmandens og 1 nogen grad landsrettens pramisser ellers abnede op for. Behovskriteriet
kunne ikke std alene men skulle suppleres med en vasentlighedsvurdering. Hojesterets vurdering svarer saledes
ganske godt til udgangspunktet i de specielle bemarkninger hvorefter der kun i ganske serlige tilfxlde (her hvor
der var tale om en meget vaesentlig beslutning der i form mindede om en traditionel afgorelse [en forflyttelse]) vil

veere plads til en sddan behovsvurdering, jf. ovenfor afsnit 3.4.

Hojesterets resultat lader sig derfor efter min vurdering bedst forklare med det modificerede behovsatgransede
afgorelsesbegreb som i afsnit 3.4. blev formuleret pa baggrund af en syntese mellem det traditionelle og det be-
hovsafgrensede afgorelsesbegreb. Herefter kan hverken behovs- eller vaesentlighedskriteriet bver for sig veere til-
streekkeligt tungtvejende til at karakterisere en beslutning i greenseomradet til forvaltningsakter som en afgorelse.
Kun en samlet vurdering af begge kriterier kan undtagelsesvis indebzre at en sidan beslutning far karakter af en

afgorelse.

4.1.2. OMBUDSMANDENS PRAKSIS I SAGER OM STILLINGSANDRINGER

Ombudsmanden har haft lejlighed til at udtale sig om en del sager der minder om sagen i U 2008.636 H. Det er
sdledes et interessant sporgsmdl i hvilket omfang ombudsmandens praksis i disse sager kan forenes med Hojeste-

rets afgorelse.

I denne forbindelse pdkalder FOB 1993.348 sig sxrlig opmarksomhed idet den faktuelt minder meget om U
2008.636 H. I sagen blev en skolelerer — der i 34 dr havde varet ansat pa den pagzldende skole — overflyttet til
en anden skole i samme kommune, jf. tjenestemandslovens § 12, stk. 1. Arsagen til overflytningen var imidlertid
ikke bebrejdelsesverdige forhold hos denne lerer, men derimod arbejdsmangel pa den pagzldende skole. Om-
budsmanden fandt at beslutningen var en tjenestebefaling og dermed ikke en afgorelse i forvaltningslovens for-
stand. Sammenholdt med U 2008.636 H kan ombudsmandens resultat neppe forklares med det udvidede afgo-

relsesbegreb. Hojesteret fremhaevede jo netop at overflytningen af en lerer med over 20 ars anciennitet fra én
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skole til en anden udgjorde en ”vasentlig @ndring” af lererens arbejdsforhold®. Den eneste sagligt relevante

forskel mellem de to sager udgeres siledes af overflytningens begrundelse.

I FOB 2005.258 fandt savel Kirkeministeriet som ombudsmanden at ministeriets beslutning om at fratage en
sogneprast hvervet som begravelsesmyndighed var en afgorelse i forvaltningslovens forstand. Ombudsmanden
lagde herved bla. vaegt pa at ”beslutningen var truffet under henvisning til bebrejdelsesvardige forbold’®7 hos sogneprasten.
Ogsa ombudsmanden finder siledes at sanktionsmomentet har afgorende betydning for spergsmalet om hvornér
en stillingsendring (inden for forflyttelsesgransen) er en afgorelse. Forskellen mellem ombudsmandens udtalelse
og Hojesterets pramisser 1 U 2008.636 H ligger dog navnlig 1 at Hojesteret som navnt kraftigt understreger be-
tydningen af overflytningsbeslutningens vasentlighed — et forhold som ombudsmanden ikke udtrykkeligt inddra-
ger i udtalelsen. Dette kan dog muligvis forklares med at Kirkeministeriet ikke problematiserer sporgsmalet om
beslutningens karakter af en afgorelse hvad der antageligt md mindske ombudsmandens behov for en sarlig de-

taljeret begrundelse.

Situationen var andetledes i FOB 2005.369. 1 sagen nar ombudsmanden, modsat Videnskabsministeriet, frem til
at flytningen af en professor fra ét institut til et andet institut ved samme universitet var en afgorelse i1 forvalt-
ningslovens forstand. Ministeriet havde lagt veegt pa at overflytningen 14 inden for forflyttelsesgreensen og at
professorens arbejdsopgaver ikke blev @ndret herved idet hans arbejdsopgaver ville fortsette som hidtil. Profes-
sorens undervisning skulle sdledes fortsat ligge inden for den undervisning der pahvilede det institut hvorfra han
blev flyttet. Ombudsmanden lagde til grund at beslutningen 14 inden for tilegrensen hvorfor der — ligesom 1 U
2008.636 H — folgelig ikke var tale om en forflyttelse i tjenestemandslovens forstand. Flytningen var imidlertid
begrundet 1 individuelle forhold hos professoren idet man havde anfort at hans tilstedevzarelse havde en “negativ
effekt” og var en ”belastning”. Da flytningen saledes var meddelt professoren som person og ikke som udever af
en bestemt funktion, var der ifolge ombudsmanden tale om en personalebeslutning og ikke en tjenestebefaling.
Pa denne baggrund udtalte ombudsmanden folgende: ”Det var saledes bebrejdelsesveerdige forhold som la til grund for
bestutningen om flytning. Herved ligger situationen tat op ad de forhold som karakteriserer egentlige disciplinare sanktioner. Under

disse omstendigheder mener jeg at beslntningen om flytning ma anses for en afgorelse i forvaltningslovens forstand.”o®

Umiddelbart synes udtalelsen ikke at kunne forklares efter den traditionelle afgrensning af afgorelsesbegrebet
idet hovedformalet med beslutningen neppe kan siges at vaere at fastlegge hvad der er eller skal vere ret. Hoved-

formalet var snarere, som udtrykt af universitetet, ”az skabe ro... og sorge for, at der etableres ordentlige for rolige arbejds-

0 T FOB 1993.348 var beslutningen s vaesentlig for lereren at denne efterfolgende sygemeldte sig!
67 J£. FOB 2005.258 s. 277

8 FOB 2005.369, s. 381
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Jorbold for samtlige medarbejdere.”® 1 forhold til sagen i U 2008.636 H fremtrader beslutningen heller ikke voldsomt
vaesentlig. Flytningen indebar nappe en “vasentligt endring” af professorens ansattelsesforhold. Af denne grund
synes heller ikke det i det udvidede afgorelsesbegreb indeholdte vasentlighedskriterium at kunne udgoere en fyl-
destgorende forklaring pa udtalelsen medmindre man finder beslutningens sanktionsagtige preg vasentligt i sig
selv. Det udvidede afgorelsesbegreb ma i hvert fald afvises al den stund at ombudsmanden ikke foretager en

konkret vurdering af beslutningens vasentlighed men alene hafter sig ved beslutningens begrundelse.

Den bedste forklaring udgores derimod af det behovsafgrensede afgorelsesbegreb. Det er i denne forbindelse
serdeles interessant at ombudsmanden henviser til at situationen ligger tet op ad de forhold som karakteriserer
egentlige disciplinare sanktioner (som utvivlsomt er afgorelser). Dette svarer til den af Rensholdt anforte betin-
gelse for anvendelsen af det behovsafgrensede afgorelsesbegreb hvorefter beslutningen skal minde om traditio-
nelle afgorelser. Det forhold at beslutningens baggrund i bebrejdelsesvardige forhold herefter i sig selv bliver
afgorende, er ligeledes interessant idet en borger vel netop i en sadan situation har et sarligt behov for at forvalt-
ningslovens partshoringsregler finder anvendelse. Netop i en sadan situation har man behov for at kunne “for-
svare” sig mod eventuelle beskyldninger og dermed fa indflydelse pa de beslutningsprocesser der vedrerer ens
egne forhold. Det md sdledes konkluderes at Ronsholdts behovsafgraensede afgorelsesbegreb udger den bedste

forklaring pd ombudsmandens resultat.

Ombudsmandens udtalelse kan imidlertid naeppe fuldt ud forenes med Hojesterets afgorelse i U 2008.636 H.™
Som det fremgar ovenfor lagde Hojesteret udtrykkelig vagt pa beslutningens konkrete vasentlighed i forhold til
den berorte lerer. Hojesteret henviste ikke — som ombudsmanden i FOB 2005.258, FOB 2005.369 og den oven-
for refererede ombudsmandssag j.nr. 2002-1730-804 — alene eller i det vasentligste til beslutningens baggrund i
dadelverdige forhold hos adressaten. Dommen synes derimod — som ovenfor anfert — at vare baret af en kom-
bineret vasentligheds- og behovsvurdering. Da flytningen af den pagzldende professor i FOB 2005.369 til et
andet institut inden for det samme universitet (og fakultet) neppe kan antages at vare lige si “vasentlig” som
overflytningen af lereren i U 2008.636 H til en helt anden skole, er det efter min opfattelse tvivlsomt om Hgje-
steret ville vaere néet til det samme resultat som ombudsmanden. Dette sporgsmal ville i givet fald bero pid Hoje-
sterets nermere vurdering af beslutningens vasentlighed for den berorte professor— en vurdering der tilsynela-

dende ikke er foretaget af ombudsmanden i FOB 2005.369.

¢ FOB 2005.369, s. 370

70 Se dog modsat Jon Andersen og Elizabeth Boggild Nielsen i U 2008B.175, s. 176 hvor det uden nzrmere begrundelse
anfores at bl.a. U 2008.636 H og FOB 2005.369 illustrerer at stillingsendringer begrundet i individuelle forhold hos den

ansatte ma betragtes som afgorelser.
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Samlet ma det sdledes konkluderes at ombudsmanden i sager om stillingsendringer tilsyneladende anvender det
behovsafgrensede afgorelsesbegreb som det er formuleret af Ronsholdt. Afgerende er herefter forst og frem-
mest stillingsendringsbeslutningens baggrund i dadelvaerdige forhold hos adressaten og dennes heraf affodte
behov for at blive omfattet af forvaltningslovens partsrettigheder. Denne praksis svarer imidlertid ikke ganske til
Hojesterets. Som anfort i afsnit 4.1.1. ma Hojesterets flertal i U 2008.636 H antages hverken at have fulgt det
traditionelle eller det behovsafgraensede afgorelsesbegreb. Afgorende for hojesterets kvalifikation af beslutningen
om stillingseendring synes nzrmere at have vaeret have vaeret en mellemform mellem disse to afgraensningstyper
svarende til det i afsnit 3.4. formulerede modificerede behovsafgrensede afgorelsesbegreb. Afgorende var sdledes
en kombineret vasentligheds- og behovsvurdering — en kombination som ombudsmanden ikke ses udtrykkeligt

at foretage i tilsvarende sager.

4.1.3. U 2008.636 H’S REKKEVIDDE UD OVER STILLINGSANDRINGER

Som det er fremgdet ovenfor har Statsforvaltningen Midtjylland forstdet U 2008.636 H siledes at en personaledi-
sposition 7 almindelighed alene er afgorelse hvis dispositionen indebzrer en “vasentlig «ndring af en offentligt
ansats arbejdsforhold.” Der er ovenfor argumenteret for hvorfor denne fortolkning ikke stemmer med Hojeste-
rets preemisser der efter min opfattelse méd fortolkes som indeholdende en &ombineret vesentligheds- og behovs-

vurdering.

Som det er anfort 1 forbindelse med gennemgangen af FOB 2005.369 vedrorende en overflytning af en professor
mellem to institutter, ma dommen saledes fortolkes derhen at man ved kvalifikationen af stillingseendringer ikke
alene kan legge vagt pa en beslutnings bagegrund i dadelvardige forhold. Der ma tillige foretages en konkret

vurdering af om stillingseendringen indebzrer en vasentlig 2endring af den pagzldendes arbejdsforhold.

Denne fortolkning aktualiserer sporgsmalet om premissen “vasentlig @ndring” af “arbejdsforhold” ogsd efter
sin ordlyd skal overfores direkte pa andre personaledispositioner end stillingsaendringer. Dette sporgsmal er tilsy-
neladende besvaret bekreftende af Statsforvaltningen Midtjylland der i den ovennavnte udtalelse af 22. decem-

ber 2009 udtaler folgende:

> Statsforvaltningen finder berefter inden for det personaleretlige omrade, at det afgorende for, om en konkret personaleretlig beslutning
ma betragtes som en afgorelse i forvaltningslovens forstand er, om besiutningen indeberer en vesentlig andring af den pdgeldendes

arbejdsforbold.”” T

I forbindelse med kvalifikationen af Silkeborg Kommunes advarsel til en ansat lagde statsforvaltningen herefter

veegt pa at advarslen beskrev nogle forhold i den ansattes embedsforelse som kommunen ikke onskede skulle

71 J£. Statsforvaltningen Midgyllands afgerelse af 22.12.2009, s. 6, ( j.nt. 2008-613/316)
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gentage sig. Det var desuden anfort i advarslen at den ansatte i gentagelsestilfzlde ville blive afskediget. Disse
forhold indebar imidlertid ikke efter statsforvaltningens opfattelse en @ndring af den ansattes arbejdsforhold, og

advarslen var dermed ikke en afgorelse i forvaltningslovens forstand2

Ved den anlagte fortolkning af U 2008.636 H gjorde statsforvaltningen under henvisning til bl.a. FOB 2003.644
udtrykkeligt op med ombudsmandens praksis for sa vidt angar diskretionare advarsler.” Dette rejser sporgsmalet

om 1 hvilket omfang hojesterets dom kan forstds som en tilsideszttelse ombudsmandens praksis i advarselssager.

1 FOB 2003.644 havde en kommune ivarksat en arbejdspladsvurdering pa en ungdomsskole der viste at der var
alvorlige problemer med det psykiske arbejdsmiljo péd skolen. Dette skyldtes samarbejdsproblemer som i vaesent-
lig grad blev tilskrevet skolens leder, og kommunen indskerpede derfor over for den pagzldende at det ville
medfore indstilling om afskedigelse hvis der ikke skete vasentlige «endringer af ledelsesforholdene pa skolen og i
hendes ledelsesstil. Kommunen oplyste over for ombudsmanden at der ikke var tale om en disciplinar advarsel i
tjenestemandslovens forstand men om en samtale om lederens ledelsesmassige adferd. En eventuel afskedigelse
ville ske af diskretionare og ikke af disciplinere arsager. Pa denne baggrund lagde ombudsmanden til grund at
samarbejdsproblemerne ikke var blevet tilskrevet lederen som en tjenesteforseelse. Irettesxttelsen var sdledes

givet pa diskretionzrt grundlag.

Herefter udtalte ombudsmanden at det almindelige forvaltningsretlige proportionalitetsprincip ofte ville indebzare
at en discipliner afskedigelse ikke kan gennemfores korrekt uden at der forinden er givet tjenestemanden en milde-
re disciplinzr reaktion for i det vasentlige samme forhold, fx en advarsel. For si vidt angdr diskretionare disposi-
tioner anforte ombudsmanden at det efter proportionalitetsprincippet ligeledes ofte vil vere en forudsetning for
en korrekt diskretionzr afskedigelse begrundet i fx uegnethed, samarbejdsvanskeligheder og syedom at ved-
kommende forinden er blevet tildelt en tjenstligt mildere reaktion fx i form af advarsel for det forhold som ligger
til grund for afskedigelsen. Pi denne baggrund anferte ombudsmanden at uanset om en advarsel gives af disci-
plinzre eller af diskretionare grunde, ma den anses for en afgorelse i forvaltningslovens forstand. Da det overfor
den pagaeldende leder ikke blot var blevet indskearpet at hun skulle @ndre pa forholdene og sin ledelsesstil, men
ogsd at manglende iagttagelse heraf ville medfore afskedigelse, mente ombudsmanden at irettesattelsen havde

karakter af en “diskretionar advarsel der var en afgorelse i forvaltningsiovens forstand ™.

721bid s. 7
7 1bid. s. 5

74 FOB 2003.644 s. 678 f. Ombudsmandens opfattelse svarede til den linje han i FOB 2003.192 havde anlagt overfor bl.a.

Justitsministeriet i en lignende sag.
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Det er klart at hvis U 2008.636 H skal forstas som anfort at Statsforvaltningen Midtjylland, sa ma ombudsman-
dens opfattelse vare forkert. Dette skyldes som nzvnt at advarslen ikke indebar nogen andring af hendes ar-
bejdsforhold — advarslen praciserede vel egentlig blot hvilke pligter den stilling hun allerede havde, indebar. En

sadan fortolkning af dommen vil efter min opfattelse vare for vidtgiende.

Hojesterets anvendelse af kriteriet “vasentlig zendring af arbejdsforhold” ma efter min opfattelse forstas i lyset af
det modificerede behovsafgrensede afgorelsesbegreb der som tidligere anfort minder staerkt om det af Rensholdt
formulerede behovsafgransede afgorelsesbegreb.” Efter denne teori er det som navnt i afsnit 2.5. bl.a. afgoeren-
de i hvilket omfang en beslutning i form og indhold minder om en afgorelse i traditionel forstand. Ved stillings-
andringer er det relevante sammenligningsgrundlag forflyttelser der efter traditionel opfattelse utvivlsomt er afgeo-
relser i forvaltningslovens forstand’0. Udgangspunktet ved en stillingtagen til om en beslutning er en forflyttelse,
er en sammenligning af stillingen for og efter stillingseendringen, ”hvor vagten iser ma lwgges pa karakteren og graden af

den skete andring i arbejdets omfang og dets vilkar, herunder det sted, hvor arbejdet udoves”.”

Stillingsaendringer der ikke er vasentlige nok til at udgere forflyttelser (stillingseendringer der ligger inden for
Jorflyttelsesgransen), meddeles som udgangspunkt ved tjenestebefaling og er dermed i almindelighed ikke afgorel-
ser.”® Nar det skal vurderes om en beslutning inden for forflyttelsesgraensen wndtagelsesvis er atgorelse, ma det
afgorende moment saledes vaere hvor meget denne beslutning ligner en forflyttelse. Dette ma — som anfort af
Hojesteret 1 U 2008.636 H — athenge af en vurdering af 1 hvilket omfang beslutningen indeberer en vesentlig
andring af adressatens arbejdsforbold. Ligger beslutningen taet op ad en traditionel forflyttelse, kan beslutningens bag-
grund i dadelverdige forhold hos adressaten undtagelsesvis bringe beslutningen ind under forvaltningslovens

afgorelsesbegreb™.

Nir der er tale om advarsler er det relevante sammenligningsgrundlag ikke forflyttelser. Sporgsmalet om hvorvidt
beslutningen indebarer en vasentlig endring af adressatens arbejdsforhold far derfor ikke den samme afgorende

betydning som i U 2008.636 H. Vasentlighedskriteriet skal stadig inddrages men med et andet udgangspunkt.

75 Det er ovenfor i afsnit 4.1.2. argumenteret for at denne teori bedst kan forklare hojesterets resultat i U 2008.636 H.
76 Jf. Jorgen Mathiassen, s. 137

77 Jf. Betzenkning 483/1969, s. 22

78 Jf. Jorgen Mathiassen, s. 139

79 Huvis ikke satlige forhold gor at systemhensynet mad tillegges endnu sterre vagt end sedvanlig, se ovenfor afsnit 3.4. om

systemhensynets sxrlige vaegt.
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Det relevante sammenligningsgrundlag for diskretionzre advarsler ma vare disciplinzre advarsler efter tjeneste-
mandsloven der ligesom andre disciplinzre ledelsesreaktioner efter tjenestemandsloven er afgorelser i forvalt-
ningslovens forstand.®” Som det fremgir af ombudsmandens udtalelse i FOB 2003.644, minder diskretionare
advarsler om disciplinere advarsler i den forstand at de begge i kraft af proportionalitetsprincippet kan vzre
retlige forudsatninger for skrappere reaktioner, fx afskedigelser der uanset baggrunden er afgorelser i forvalt-
ningslovens forstand. 8 Ogsd ombudsmanden synes siledes at anvende et behovsafgranset afgorelseskriterium.
Han fremhever ikke udtrykkeligt sporgsmalet om advarslens vasentlighed, men dette forhold ma antages impli-
cit at ligge i sammenligningen med disciplinere advarsler. Nir en diskretionar advarsel kan blive den retlige forud-
setning for en eventuel senere afskedigelse, er der i hvert fald tale om en beslutning med vasentlige retlige konse-
kvenser for den ansatte. Der er siledes tale om en beslutning med et vasentligt retligt praeg der i form og indhold
minder sterkt disciplinere advarsler. Da en sidan advarsel pr. definition altid vil vare begrundet i individuelle
forhold hos adressaten, vil der altid besta et sxrligt behov hos den pagzldende for de partsrettigheder der folger

af forvaltningsloven.

Da diskretionare advarsler siledes klart har et retligt praeg af vaesentlig betydning for den ansatte, dz de 1 form og
indhold minder om traditionelle forvaltningsakter (disciplinere advarsler), og da der bestir et behov for forvalt-
ningslovens partsrettigheder, ma siadanne afgorelser som udgangspunkt anses for afgorelser i forvaltningslovens

ogsd efter den linje der er blevet lagt af Hojesteret i U 2008.636 H.

Det er siledes min tese at ombudsmandens praksis i de nzevnte sager vedrorende diskretionre advarsler fuldt ud
kan forenes med U 2008.636 H. Dette skyldes at begge instansers praksis tilsyneladende kan forklares med det

modificerede behovsafgraensede afgorelsesbegreb.

En yderligere test af dette postulat kan foretages ved en provelse af folgende arbejdshypotese: En advarsel der
ikke har ansettelsesretlige konsekvenser, er ikke en afgorelse i forvaltningslovens forstand. Dette skyldes at ad-
varslen nu savner det vasentlige retlige preg der ifolge det modificerede behovsafgrensede afgorelsesbegreb er
en afgorende forudsatning for at advarslen kan vare en afgorelse, og advarslen ville ikke lengere minde om

utvivlsomme forvaltningsakter (disciplinaere advarsler).

1 FOB 2004.248 havde en chef i Danmarks Radio pd et mode fremsat kritik af en medarbejders arbejdsform.
Kritikken blev nedfaldet i et notat og lagt pd medarbejderens personalesag. Medarbejderens fagforening klagede
herefter til ombudsmanden over at medarbejderen ikke var blevet partshert i overensstemmelse med forvalt-

ningslovens § 19. Ombudsmanden behandlede klagen efter reglerne om begraenset realitetsbehandling i om-

80 Jf. Jorgen Mathiassen, s. 226 med henvisning til FOB 1993.173

81 Idet ansattelsesforholdet herved savel retligt som faktisk bringes til opher, jf. ogsa U 1996.1462 H.
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budsmandslovens § 16, stk. 2, idet klagen efter hans opfattelse ikke gav anledning til kritik, henstilling, m.v. Om-
budsmanden lagde herved vagt pi at tilkendegivelsen ikke indeholdt nogen sanktion eller omtale af negative
folgevirkninger for anszttelsesforholdet. P4 denne baggrund fandt ombudsmanden at mest talte for ikke at anse
kritikken som en afgorelse 1 forvaltningslovens forstand. Det forhold at kritikken blev lagt pd personalesagen, var

ikke i sig selv tilstrakkeligt til at anse kritikken for en afgorelse.

Umiddelbart synes ovennzvnte arbejdshypotese at vere bekraeftet af FOB 2004.248, idet ombudsmanden ud-
trykkeligt lagde vagt pa de manglende negative (retlige) konsekvenser for anszttelsesforholdet. Dog kan udtalel-
sen om at kritikken ikke indeholdt nogen ”sanktion” give anledning til nogen tvivl om hvad der nzrmere menes
hermed. Ifolge det modificerede behovsafgrensede afgorelsesbegreb er det ikke enhver sanktion der vil udgere
en afgorelse i forvaltningslovens forstand, jf. det ovenfor vedrerende FOB 2005.369 anforte. Sanktionen ma for
at en afgorelse vare af sa vasentlig betydning at den minder om traditionelle afgorelser, fx disciplinare advarsler
— det ma siledes antages at vare af afgorende betydning hvilke retlige konsekvenser sanktionen fir. Det er anta-
gelig afgorende at sanktionen xndrer den ansattes retsstilling 1 en sidan grad at det bliver muligt i1 fremtiden at
bringe strengere og vasentligere retlige sanktion i vaerk som eksempel afskedigelse for en adfaerd svarende til den
sanktionerede. Det er ikke ganske klart om ombudsmandens anvendelse af ordet ’sanktion” skal forstis i en sd
snever betydning. Hvis der sammenlignes med den linje ombudsmanden har lagt for sa vidt angar stillingsan-
dringer (der som nzvnt ikke ganske kan forenes med Hojesterets linje), tyder meget pd at ordet ”’sanktion” ma

forstds noget videre. Dette kan dog ikke pa det foreliggende grundlag slas endeligt fast.

Det er dog sikkert at konkludere at ombudsmanden som minimum anvender det behovsafgrensede afgorelses-
begreb for si vidt angar advarsler. Det kan dog heller ikke afvises at ombudsmandens praksis i advarselssager kan
rummes i det modificerede behovsafgrensede afgorelsesbegreb som der er argumenteret for i afsnit 3.4., og som
U 2008.636 H er udtryk for. I hvert fald kan resultaterne 1 FOB 2003.644 og FOB 2004.248 ogsa forklares af den-

ne teori, og det mé derfor forventes at Hojesteret ved en eventuel retssag ved na til samme resultater.

4.1.4. SAMMENFATNING FOR SA VIDT ANGAR PERSONALEBESLUTNINGER

Resultatet og begrundelsen i U2008.636 H kan bedst forklares at det modificerede behovsafgransede afgorelses-
begreb. Det afgorende kriterium for hvornar en personalebeslutning der ikke entydigt kan klassificeres som en
forvaltningsakt, alligevel er en afgorelse, er herefter forst og fremmest i hvor hej grad beslutningen minder om
traditionelle forvaltningsakter. Det afgorende sammenligningsgrundlag for beslutninger om stillingsaendringer er
afgorelser om forflyttelse, mens beslutninger om diskretionzre advarsler bor sammenlignes med afgorelser om

disciplinare advarsler.

Herefter ma der foretages en kombineret vasentligheds- og behovsvurdering. Kun beslutninger af vasentlig
betydning for den berorte ansatte, og hvor denne har et oplagt behov for partsrettigheder efter forvaltningslo-

ven, kan undtagelsesvis berettige at beslutningen klassificeres som en afgorelses i forvaltningslovens forstand.
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For sd vidt angar stillingsendringer er det herefter afgorende dels at der er tale om en vasentlig andring af den
pagxldende arbejdsforhold, dels at denne @ndring er begrundet i forhold der bebrejdes den ansatte. For sd vidt
angar diskretionzre advarsler, mi det vare afgorende at advarslen indebzrer en vasentlig retlig eendring i den
ansattes forhold i den forstand at advarslen udger den retlige forudsztning for at meget indgribende senere kan
bringes til anvendelse som sanktion over for den adferd der udloste advarslen. Da advarsler pr. definition altid
vil vaere begrundet i forhold der bebrejdes den ansatte, vil den ansatte altid i sidanne situationer have et behov

for fx partshering og fyldestgorende begrundelse efter forvaltningsloven.

Det er naturligt at sporge sig selv om det modificerede behovsafgrensede afgorelsesbegreb vil vaere i stand til at
forklare andet end blot personaledispositioner. I det folgende vil der detrfor — med udgangspunkt i U 2008.422/1
H — blive fortaget en analyse af hvilket afgorelsesbegreb der bedst kan forklare klassifikationen af procesledende

beslutninger.
4.2. PROCESLEDENDE BESLUTNINGER

Forvaltningslovens forarbejder er temmelig klare for si vidt angar procesledende beslutninger. Som navnt 1 af-
snit 2.1. er det ifelge de specielle bemarkninger til forvaltningslovens § 22 alene myndighedens endelige beslutning
om hvad der i et konkret tilfzelde er eller skal vare ret, der en afgorelse 1 forvaltningslovens forstand. Procesle-
dende beslutninger er saledes ifolge forarbejderne til forvaltningsloven ikke afgorelser medmindre der for disses
vedkommende er adgang til serskilt piklage. Dette kan begrundes med at procesledende beslutninger normalt
kan pdklages i forbindelse med den endelige afgorelse. Adgang til serskilt paklage ”lukker” dog 1 en vis forstand
sagen for sd vidt angir den pdgxldende procesledende beslutnings vedkommende, og den mé hermed betragtes
som endelig i forvaltningslovens forstand. Da baggrunden for begrundelsesreglerne netop er at give adressaten et
fyldestgorende grundlag for at vurdere om der er grund til at pdklage afgorelsen, giver denne sammenkobling
mellem adgangen til serskilt klage og afgorelsesbegrebet strukturelt set ganske god mening. Som udgangspunkt
vil en klassifikation af en procesledende beslutning der ikke kan pédklages sxrskilt, som en afgorelse sdledes ikke

kunne forklares med den traditionelle afgrensning af afgerelsesbegrebet.®?

Omvendt vil en sidan klassifikation kunne forklares med det udvidede afgorelsesbegreb dersom der kan argu-
menteres for at beslutningen har vasentlig betydning for den pigzldende borger.83 Som oplagt eksempel herpi

nevner Gammeltoft-Hansen beslutninger om afvisning, negtelse af genoptagelse af en sag mv. Afgorende er for

82 Selvom der dog ifelge denne afgransning i ganske serlige tvivlstilfaelde kan legges vagt pd beslutningens vasentlig og ved

fortsat tvivl en behovsvurdering.

8 Jf. Gammeltoft-Hansen m.fl., s. 48
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disses vedkommende at beslutningen har et negativt udfald set med borgerens ojne og har vasentlig betydning

for sagen som helhed.4

Behovsafgrensningen vil omvendt legge vagt pa dels i hvilket omfang beslutningen minder om traditionelle for-
valtningsakter (fx pd grund af den forudgiende sagsbehandling) dels en afvejning af borgerens behov for partsret-

tigheder overfor hensynet til effektiv forvaltning,

4.2.1. U 2008.422/1 H — EN AFSTANDTAGEN FRA DEN TRADITIONELLE AFGRANS-
NING?

U 2008.422/1H vedrorte Erhvervs- og Selskabsstyrelsens beslutning efter Lov om erhvervsdrivende fonde § 59,
stk. 1, om at der skulle foretages en sikaldt ’granskning” af tre fonde. Baggrunden herfor var at der var blevet
ivaerksat en politimeessig undersogelse af fondenes forhold, og granskningsresultatet affodte senere en afgorelse
om en rxkke @ndringer i fondenes ledelsesforhold. Granskningen var et led i Erhvervs- og Selskabsstyrelsen
oplysning af sagen med henblik pa at vurdere hvilke reaktionsmuligheder der skulle bringes til anvendelse over-
for fondene. Der var siledes tale om en procesledende beslutning. Dommen er kun gengivet i et kort referat i
Ugeskrift for Retsvasen. Af referatet fremgér alene at Hojesteret fandt at granskningsbeslutningen var retligt
bindende for den pdgzldende fond der derfor var forpligtet til at bidrage til granskningens gennemforelse og
afholde udgifterne herved. Herefter udtalte Hojesteret at beslutningen om at iverksatte granskningen, som fondene
blev hert over, var en afgerelse i forvaltningslovens forstand. Erhvervs- og Selskabsstyrelsen burde saledes have
angivet de oplysninger vedrorende sagens faktiske omstendigheder som var vasentlige for overvejelserne om at

ivaerksatte granskningen.

Det er klart at Hojesterets resultat kan forklares af sivel det udvidede som det behovsafgransede afgorelsesbe-
greb. Der er dels tale om en sardeles vaesentlig beslutning for de pagzldende fonde, og dels var der ogsa et oplagt

behov for blive partshort forud for granskningens foretagelse.

Serligt for sd vidt angar det udvidede afgorelsesbegreb anforer Gammeltoft-Hansen netop at administrative
tvangsindgreb pd grund af deres vasentliched ofte mé anses for afgorelser. Han henviser i denne forbindelse til
ombudsmandens sag j.nr. 1986-1537-220 der i sivel faktum som resultat minder en del om U 2008.422/1 H. 1
sagen niede ombudsmanden saledes frem til at skattemyndighedernes tvangsmeassige indhentelse af oplysninger
fra et selskab efter skattekontrollovens regler var en afgorelse i forvaltningslovens forstand og henviste herved
blandt andet til indgrebets betydning for selskabet. Gammeltoft-Hansen anforer sagen som et eksempel pa at en

processuel beslutnings vasentlighed kan fa betydning for om den skal karakteriseres som en afgorelse trods sin

84 Ibid. s. 49
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procesledende karakter. Han anforer i tilslutning hertil at skattemyndighederne nu klart i deres praksis og admini-
strative forskrifter legger til grund at tvangsmaessig indhentelse af oplysninger hos tredjemand efter skattekon-
trollovens § 9 (hvorefter oplysningspligtens tilsideszttelse efter told- og skattemyndighedernes bestemmelse kan
sanktioneres med dagboder) er afgorelsers. Set i dette lys kan U 2008.422/1 H tilsyneladende leses som en be-

kraftelse af hypotesen om det udvidede afgorelsesbegreb.

Det forhold at Hojesteret anforer at beslutningen er retligt bindende, og ikke udtrykkeligt anvender en afvejning af
beslutningens vasentlighed (men dog henviser til at den af beslutningen udloste betalingsforpligtelse) kan dog
umiddelbart tyde pa at man har lagt det klassiske forvaltningsaktsbegreb til grund og hermed lagt vaegt pd beslut-
ningens hovedsageligt retlige karakter. Heroverfor star imidlertid det forhold at granskningsbeslutningen i og for
sig blot var et led i Erhvervs- og Selskabsstyrelsens sagsoplysning og dermed principielt en procesledende beslut-
ning. Det er derfor nerliggende at sperge om sagen er udtryk for at Hojesteret har fraveget forudsetningen 1 de
specielle bemzrkninger om at sidanne beslutninger som udgangspunkt ikke er omfattet af lovens afgorelsesbe-
greb og saledes lagt afstand til den traditionelle afgrensning. Som nxvnt er det afgerende falsifikationskriterium
for den traditionelle afgransning om den procesledende beslutning kan vare genstand for sxrskilt paklage. Hvis
granskningsbeslutningen ikke kan pédklages serskilt men alene i forbindelse med Erhvervs- og Selskabsstyrelsen
endelige afgorelse 1 sagen, ma det antages at Hojesteret har lagt et andet afgrensningskriterium til grund end det

traditionelle.

Beslutningen om granskningen blev som nzvnt truffet 1 medfer af lov om erhvervsdrivende fonde § 59, stk. 1,
hvorefter Erhvervs- og Selskabsstyrelsen kan ’bestemme” at der skal foretages granskning. I medfer af lovens §
62, stk. 2, kan 7afgorelser” efter loven truffet af Erhvervs- og Selskabsstyrelsen indbringes for Erhvervsanke-
nevnet. Det fremgir ikke af lovens ordlyd at ”bestemmelser” efter § 59, stk. 1, er 7afgorelser” 1 § 62, stk. 2’s

forstand der kan vare genstand for serskilt paklage.
Af de specielle bemarkninger til lov om erhvervsdrivende fondes § 55 (nu § 59) fremgir dog bl.a. felgende:

> Granskningsinstituttet er imidlertid omkostningskravende og af indgribende karakter for fonden, hvorfor man forndsetter, at det
kun vil blive anvendt i tilflde, bvor der foreligger vegtige grunde. Overregistrators afgorelser kan indbringes for industriministeren

[nu erthvervsankenaevnet]| effer reglerne i forslagets §§ 59, stk. 2 [nu § 62, stk. 2].7786

Det fremgir séledes klart af lovbemarkningerne at granskningsbeslutninger kan vare genstand for sarskilt pakla-

ge. Heraf folger siledes ogsa efter den traditionelle afgrensning af afgorelsesbegrebet at enhver granskningsbe-

8 Jf. Gammeltoft-Hansen m.fl. Forvaltningsret, s. 52

86 Folketingstidende 1983/84, Tilleg A, sp. 2894
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slutning vil vaere en afgorelse i forvaltningslovens forstand uanset beslutningens konkrete vaesentlighed pa sam-

me made som en aktindsigtsbeslutning vil vaere det, jf. forvaltningslovens § 16, stk. 4.

Den traditionelle afgreensning af afgorelsesbegrebet kan siledes ikke forkastes som forklaring pa Hojesterets
resultat. Som anfert kan resultatet dog ligeledes forklares af sdvel det udvidede som det behovsafgransede afgo-
relsesbegreb. Hojesteret har imidlertid ikke haft nogen sarlig anledning til at tage stilling til om der var behov at
anvende et andet afgrensningskriterium, idet beslutningen klart — pa grund af adgangen til serskilt paklage — var
omfattet af den traditionelle afgreensning. Selvom resultatet svarede til ombudsmandens i den foromtalte skatte-
kontrolsag fra 1986, kan dommen siledes ikke tages til indtaegt for hverken en verifikation af hypotesen om det

udvidede afgorelsesbegreb eller en falsifikation af det traditionelle eller behovsafgrensede afgorelsesbegreb.

Sporgsmilet er herefter om retstilstanden for sa vidt angdr procesledende beslutninger (herunder administrative
tvangsindgreb) definitivt md sammenfattes saledes at kun sddanne beslutninger som lovgivningsmagten mere
eller mindre udtrykkeligt har forudsat kan paklages serskilt, er afgorelser i forvaltningslovens forstand. Dette
sporgsmdl méd efter min opfattelse besvares benaxgtende. Dette skyldes at Hojesteret som nzvnt ikke i
2008.422/1 H havde serlig lejlighed til at tage stilling til anvendelsen af andre afgrensningskriterier end det tradi-

tionelle, og at alle tre teorier principielt kan forklare resultatet.

4.2.2. KAN DET MODIFICEREDE BEHOVSAFGRANSEDE AFGORELSESBEGREB AN-
VENDES PA PROCESSUELLE BESLUTNINGER?

U 2008.422/1H bidrager siledes ikke afgorende til den nermere afgraensning af afgerelsesbegrebet i relation til
procesledende beslutninger. Dog rejser dommen sammenholdt med ombudsmandens udtalelse i j.nr. 1986-1537-
220 det interessante sporgsmil om en processuel beslutning uden udtrykkeligt (forudsat) hjemmel til serskilt
péklage alligevel kan vare en afgorelse i forvaltningslovens forstand. Spergsmailet er for omfattende til at blive
besvaret endeligt i dette speciale, men i det folgende vil der med udgangspunkt i det modificerede behovsafgren-

sede afgorelsesbegreb blive givet et forslag til losning af problemet.

Adgangen til paklage af visse sarligt vaesentlige procesledende beslutninger, som f.eks. administrative tvangsind-
greb, er ofte sarligt reguleret i lovgivningen eller administrative bekendtgerelser, og af den grund giver kriteriet
”adgang til serskilt paklage” i forarbejderne til forvaltningsloven god mening. Som det fremgar af citatet fra for-
arbejderne til lov om erhvervsdrivende fonde ovenfor, er klagereglerne ofte begrundet i en vurdering af indgre-
benes vaesentlighed og dermed de berorte borgeres retssikkerhedsmeassige behov at kunne klage. I denne relation

har vasentligheds- og behovskriteriet saledes en dbenbar betydning som alwindelig lovgiverforudsatning.

Man kan herefter sporge om det forhold at lovgivningsmagten konkret matte have undladt at give (eller udtryk-
keligt forudsat) adgang til saerskilt paklage af en vasentlig processuel beslutning, altid vil indebare at denne ikke

pé ulovbestemt grundlag ville kunne péklages. Der er god grund til at antage at dette ikke vil vaere tilfeeldet. Den
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manglende klageadgang kunne eksempelvis skyldes forglemmelse eller at lovgiver ikke havde haft anledning til
serskilt at overveje klagesporgsmalet. Dette forhold illustreres af ombudsmandens udtalelse i sag j.nr. 1986-1537-
220 (jf. afsnit 4.2.1. ovenfor) hvor den manglende udtrykkelige klageadgang m4 antages at have beroet pd en
forglemmelse®’. Dette forhold er der nu rent administrativt ridet bod pa idet der er skabt hjemmel til sarskilt
péaklage af en beslutning om tvangsindgreb efter skattekontrollovens § 9 til Landsskatteretten, jf. § 1, stk. 1, nr.
133, 1 bekendtgorelse nr. 1262 af 24. oktober 2007. Der er herefter ikke tvivl om at sidanne beslutninger er afgo-

relser i forvaltningslovens forstand uagtet deres procesledende karakter.

Retssikkerhedssynspunkter har saledes tilsyneladende afgorende betydning for lovgivers stillingtagen til om en
given processuel beslutning kan piklages sarskilt. Det er herefter nerliggende at antage at der for sa vidt angar
sadanne beslutninger er en sarlig plads til det 1 det modificerede behovsafgransede afgorelsesbegreb indeholdte
veesentligheds- og behovskriterium der jo netop er udtryk for sddanne retssikkerhedshensyn. Lagges linjen fra U

2008.636 H til grund, kan man pid denne baggrund fremswtte folgende — forsigtige — arbejdshypotese:
En lovhjemlet administrativ beslutning

- der fastlegger hvad der i et konkret tilfalde er eller skal vere ret (dvs. minder om traditionelle afgorel-
ser),

- men som efter sin karakter er procesledende (som fx administrative tvangsindgreb),

- vil kunne paklages og dermed vare en afgorelse i forvaltningslovens forstand, hvis den udger et sarligt
veaesentligt indgreb overfor den berorte borger, og denne har behov for adgang til paklage,

- medmindre der i loven er fortolkningsmessige holdepunkter for at antage at lovgivningsmagten har

overvejet eller haft sarlig anledning til at overveje sporgsmalet om sarskilt klage.

Arbejdshypotesen hat et snavrere teoretisk anvendelsesomrade end bide det udvidede og (Rensholdts) behovs-
afgreensede afgorelsesbegreb. Dette skyldes pa den ene side at der skal foretages en kombineret vasentligheds- og
behovsvurdering, jf. den 1 U 2008.636 H anlagte linje. Det skyldes desuden at der kun bliver plads til en sidan
vurdering i de tilfzlde hvor lovgivers manglende udtrykkelige stillingtagen til klagesporgsmalet ma antages at
bero pa at man ikke har veret (eller haft anledning til at vaere) opmeerksom herpa. Arbejdshypotesen er forenelig
med Hojesterets resultat i U 2008.422/1 H, hvor der netop heller ikke foreld en udtrykkelig klageadgang. Da
arbejdshypotesen er formuleret pd baggrund af de sporgsmil dommen rejser, er dette imidlertid ikke overrasken-

de.

87 De ellers udferlige bemarkninger i forarbejderne til det oprindelige lovforslag nr. 147 af 14. juni 1946 (forloberen til skat-
tekontrolloven) indeholder siledes ingen specielle bemzarkninger til § 9 om tvangsmessig indhentelse af oplysninger, men

springer behandigt over denne § i lovforslaget.
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FOB 2006.644 udgoer et derimod et interessant grundlag for en test af arbejdshypotesen. Sagen vedrorte et amts-
ligt behandlingscenters beslutning om at begrense stofmisbrugeres adgang til at benytte bisiddere efter forvalt-
ningslovens § 8. Hvis man lagde det udvidede eller Ronsholdts behovsafgrensede afgorelsesbegreb til grund,
mitte man umiddelbart kunne forvente at ombudsmanden ville foretage en konkret afvgning atf nagtelsesbeslut-
ningens vasentlighed eller de berorte borgeres konkrete behov for partsretticheder. Beslutninger vedrorende
partsteprasentation kan ikke pédklages efter forvaltningslovens ordlyd. Vi vil detfor efter den i dette afsnit formu-
lerede arbejdshypotese kun kunne forvente en sidan afvejning hvis der efter forvaltningslovens motiver i&ke er
grundlag for at antage at lovgiver havde sarlig anledning til at behandle sporgsmailet om klageadgang for sd vidt
angar partsbefojelser. Havde man derimod en sddan setlig anledning, ma man efter arbejdshypotesen forvente
samme resultat som efter den traditionelle afgrensning, nemlig at den manglende adgang til serskilt paklage bli-

ver afgorende uanset den pagxldende beslutnings vaesentlighed.

For sd vidt angik sporgsmalet om den retlige karakter af to konkrete beslutninger hvorved bisidderne blev ude-
lukket fra et mode i forvaltningen, udtalte ombudsmanden uden nzrmere argumentation at beslutningen om at
afskaere muligheden for at benytte reprasentation/bisiddere under behandlingen af en sag 7 ke var en afgorelse i

forvaltningslovens forstand.

Det interessante er i denne sammenhang at ombudsmanden ikke foretog en narmere vurdering af beslutningens
konkrete vasentlighed 1 forhold til de berorte stofmisbrugere (eller disses beskyttelsesbehov) hvis rez til partsre-
presentation — som er den klare hovedregel efter forvaltningslovens § 8, stk. 1 — blev nzgtet. Netop i en sidan
sag hvor de berorte borgere tilhorer en social gruppe der i modet med forvaltningen ma antages at have et sarligt
behov for stotte og vejledning gennem partsreprasentation, er det bemarkelsesvardigt at ombudsmanden uden
en udtrykkelig afvejning fastslar at negtelse af partsreprasentation ikke er en afgorelse. Ville resultatet mon have
varet andetledes hvis en af de pagzxldende stofmisbrugere havde en satlig angst/fobi over for forvaltningen og
dermed havde et sxrligt behov for representation? Nar det 1 forvaltningslovens § 8, stk. 2, fastslas at retten til
partsreprasentation er si grundleggende en rettighed at kun sesentlige hensyn til offentlige eller private interesser
kan begrunde nzgtelse af partens adgang hertil, md der vare grund til at forvente at ombudsmanden — dersom
han i sin praksis konsekvent anvendte enten det udvidede eller det behovsafgrensede afgorelsesbegreb — 1 det
mindste ville have foretaget en udtrykkelig afvejning. Hermed ville han have dbnet op for at en konkret vurdering
af beslutningens vasentlighed/beskyttelsesbehov i forhold til den borger der er blevet nxgtet adgang til repre-

sentation, under andre — mere graverende — omstaendigheder ville kunne have fort til et andet resultat.

Pa trods af den manglende afvejning, skal ombudsmandens resultat dog nappe forstis som udtryk for anvendel-
sen af det traditionelle afgorelsesbegreb. Dette skyldes at ombudsmanden tilsyneladende folger en lidt sarlig linje
for sd vidt angir beslutninger vedrorende partsbefojelser efter forvaltningsloven. Gammeltoft-Hansen anforer
siledes at selvom det kunne vare narliggende at antage at vasentlige beslutninger om partsbefojelser normalt

skal anses for afgorelser, sa taler forvaltningslovens setlige formulering dog imod en sddan slutning. Det forhold
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at forvaltningsloven kun for si vidt angar afslag pé aktindsigt indeholder bestemmelse om at afvisningsbeslutnin-
gen er en afgorelse, taler sdledes 1 nogen grad for en modsatningsslutning hvorefter andre afslag pd partsbefojelser
ikke er afgorelserss. Man kunne siledes tale om en serlig lovgiverforudsztning der begraenser anvendelsen af det

udvidede eller behovsafgrensede afgorelsesbegreb.

Denne argumentation kan forklare ombudsmandens bastante udtalelse i FOB 2006.644 og indikerer at udtalelsen
ingenlunde kan anses for en generel afstandtagen til hverken det udvidede eller det behovsafgransede afgorelses-

begreb.

Gammeltoft-Hansen har her efter min opfattelse fat i noget af det rigtige. Det er dog ikke det forhold at § 16,
stk. 4, anvender ordet “afgorelse”, der er det vigtige. Det vigtige er det forhold at § 10, stk. 4, hjemler adgang til
serskilt paklage af aktindsigtsbeslutningen. Som anfort i afsnit 2.1. ovenfor fremgar det udtrykkeligt af de speciel-
le bemzrkninger til forvaltningslovens § 22 at beslutninger om aktindsigt er afgorelser fordi der i loven er skabt
adgang til sarskilt paklage. At afslag ifolge § 10, stk. 4, er afgorelser, skyldes sdledes neppe at lovgiver specifikt
har ensket dem omfattet af forvaltningsloven, men er en logisk konsekvens af det forhold at lovgiver har beslut-

tet at disse beslutninger skal kunne paklages sarskilt.

Nir der sdledes 1 forarbejderne til forvaltningsloven udtrykkeligt er fastslaet de/s den hovedregel at processuelle
beslutninger ikke er afgorelser, dels, under henvisning til netop beslutninger om aktindsigt, den undtagelse at
processuelle beslutninger der kan piklages sxrskilt, er afgorelser, ma forvaltningsloven netop vare et eksempel
pé en lov hvor lovgiver neje har overvejet hvilke lovfastede processuelle beslutninger der kan piklages. Der er
herefter ikke noget grundlag for hverken via et udvidet eller behovsafgranset afgorelsesbegreb at anse procesle-
dende beslutninger om andre partsbefojelser end aktindsigt for afgorelser. Set i dette lys synes ombudsmandens
resultat 1 FOB 2006.644 og kortfattede begrundelse bedst at kunne forklares af den 1 dette afsnit formulerede
arbejdshypotese serligt vedrorende processuelle beslutninger. Lovgiver havde sarlig anledning til at tage stilling
til sporgsmalet om klageadgang vedrorende de i forvaltningsloven fastlagte procesbeslutninger. Der er herefter
ikke grundlag for pd baggrund af en konkret afvejning efter hverken det udvidede eller det (modificerede) be-
hovsafgransede afgorelsesbegreb at klassificere andre beslutninger vedrorende partsbefojelser end aktindsigtsbe-

slutninger som afgerelser i forvaltningslovens forstand.

Selvom arbejdshypotesen siledes kan forklare resultatet, kan den dog ingenlunde anses for endeligt verificeret af
ombudsmandsudtalelsen idet forvaltningsloven netop indeholdt sarlige holdepunkter der talte imod en konkret
vaesentligheds- og behovsvurdering. Arbejdshypotesen er siledes desvarre ikke for alvor blevet testet — det kan

den forhabentligt blive i fremtidige sager. Arbejdshypotesen udgor dog den bedste forklaring pd hvorfor om-

8 Jf. Gammeltoft-Hansen m.fl., s. 50
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budsmanden 1 FOB 2006.644 ikke foretog en konkret vasentlighedsafvejning mens det omvendte var tilfaeldet i
sag j.nr. 1986-1537.220. I forstnevnte sag talte forarbejderne for at lovgiver havde haft anledning til at overveje
sporgsmalet om szrskilt piklage, mens forarbejderne omvendt var zavse for sd vidt angar dette sporgsmal 1 sidst-
nevnte sag. Da kun en forskel kan forklare en variation, synes arbejdshypotesen sdledes vasentligt underbygget

af savel lovgivnings- som ombudsmandspraksis.

Til ydetligere belysning af arbejdshypotesen kan spergsmilet om habilitetsbeslutningers retlige karakter inddrages
i analysen. Det anfores af Gammeltoft-Hansen at beslutninger om afvisning af indsigelser om inhabilitet for-
mentlig” er afgorelser®. Ligeledes anforer Ronsholdt at beslutninger 1 habilitetssager ma antages at veere afgorel-
ser i forvaltningslovens forstand”0. Umiddelbart synes en sidan kvalifikation ikke at passe med det ovenfor an-

forte vedrerende forvaltningslovens forarbejders stillingtagen til klagesporgsmalet.

Denne stillingtagen vedrerte imidlertid alene forvaltningslovens partsbefojelser. I de almindelige bemarkninger

til forvaltningsloven anfores saledes bl.a. folgende vedrorende reglerne om inhabilitet.:

"Pd nogle sagsomrider vil en myndigheds afgorelse af et sporgsmal om inbabilitet og om virkningen beraf endvidere kunne paklages
serskilt, dvs. umiddelbart efter, at der er truffet afgorelse om dette sporgsmal, men inden behandlingen af den underliggende sag er

tilendebragt.

Efter Justitsministeriets opfattelse er der nappe i praksis et generelt behov for at kunne paklage dette forhold sarskilt, nar parten
kan fi sporgsmalet provet i forbindelse med en lage over selve afgorelsen. Der er derfor i lovforslaget ikke medtaget generelle regler
om adgang til serskilt klage over inbabilitetsafgorelser. Det vil fortsat skulle afgores for hvert enkelt forvaltningsomrade, i hvilket

omfang der bl.a. ud fra retssikkerbedsmessige synspunkter er behov berfor?!”

Lige preacis for sa vidt angér beslutninger om inhabilitet har forarbejderne altsd udtrykkeligt afstiet fra en generel
regulering i loven af sporgsmalet om adgangen til serskilt paklage og i stedet lagt op til at dette afgores for hvert
enkelt forvaltningsomréide ud fra refssikkerhedsmessige synspunkter. Pa netop dette punkt er der siledes sarlige for-
tolkningsmzessige holdepunkter for — trods den manglende udtrykkelige regulering af klageadgangen — at foretage
en konkret behovs- og vasentlighedsvurdering (ud retssikkerhedsmessige synspunkter) af sporgsmalet om hvor-
vidt habilitetsbeslutninger kan pdklages swrskilt og dermed er afgorelser i forvaltningslovens forstand. Lige pracis

her er sdledes en sarlig plads til vasentligheds- og behovsvurderinger.

89 Gammeltoft-Hansen m.fl., s. 50
9% Ronsholdt, s. 112

91 7f. Folketingstidende 1985/86 Tilleg A, sp. 87
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Motivudtalelsen synes endvidere at bekrafte det ovenfor anferte postulat om at lovgivningsmagten generelt veegter
retssikkerhedshensyn (og dermed vasentligheds- og behovsvurderinger) sarligt hojt nar der skal tages til sporgs-
mal om sezrskilt paklage af processuelle beslutninger. Dette forhold underbygger arbejdshypotesen om at man pa
ulovbestemt grundlag — hvor der ikke er konkrete fortolkningsmassige holdepunkter for et andet resultat — efter
en kombineret vasentligheds- og behovsvurdering kan na frem til at en processuel beslutning kan pdklages ser-
skilt. Nar man efter sidan vurdering frem til at beslutningen kan pédklages sarskilt, er der ikke laengere tvivl om at

beslutningen er en afgorelse i forvaltningslovens forstand.

4.2.3. SAMMENFATNING

Eftersom det i forarbejderne til lov om erhvervsdrivende fonde klart var forudsat at granskningsbeslutninger
efter (nu) § 59, stk. 1, skulle kunne pdklages sxrskilt efter (nu) § 62, stk. 2, ma det konkluderes at U 2008.422/1
H ikke kan ses som en afstandtagen fra det traditionelle forvaltningsaktsbegreb. Tvartimod kan dommen efter

sin formulering forklares savel det traditionelle som det udvidede og det behovsafgrensede afgorelsesbegreb.

Ombudsmandens sag j.nr. 1986.1537.220 sammenholdt med FOB 2006.644 og den i U 2008.636 H anlagte linje
(hvor i nogen grad dbnes op en kombineret vasentligheds- og behovsvurdering) synes dog at tale for at der for
sd vidt angar processuelle beslutninger kan vare en serlig plads til en kombineret vasentligheds- og behovsvur-
dering. Dette gaelder dog kun i tilfzelde hvor lovgivers manglende stillingtagen til sporgsmalet om serskilt paklage
ma antages at bero pd at man ikke har taget (eller haft anledning til at tage) stilling klagesporgsmailet. Dette skyl-
des at lovgiver ma antages 1 almindelighed at veegte retssikkerhedssynspunkter serligt hojt ved vurderingen af om
processuelle beslutninger bor vare genstand for sarskilt paklage — en formodning der iser bekraftes af forarbej-
derne til forvaltningsloven selv hvor der for sa vidt angar habilitetsbeslutninger udtrykkeligt legges op til en sa-
dan linje. Refleksvirkningen heraf ma dog omvendt vaere at hvis lovgiver Javde anledning til at tage stilling til
klagesporgsmilet, men alligevel har afholdt sig fra at indsatte eller forudsatte en klageadgang, sa er der ingen
plads til en sadan vasentligheds- og behovsvurdering, jf. FOB 20006.644, idet lovgiver mé antages at have foreta-
get en sidan retssikkerhedsmassig afvejning ved sin mere eller mindre udtrykkelige stillingtagen til sporgsmalet

om searskilt paklage.

Den teoretiske analyse i afsnit 3.0. paviste at den traditionelle afgrensning af forvaltningsaktsbegrebet er det af
de tre 1 afsnit 2.0. formulerede afgorelsesbegreber der bedst kan legitimeres i forarbejderne. Pa baggrund af for-
artbejdernes klare henvisning til Betankning 657/1972 ma det af Gammeltoft-Hansen formulerede udvidede

afgorelsesbegreb ganske afvises som varende legitimeret i forarbejderne.
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En samlet vurdering af forarbejderne sammenholdt med den almindelige retsudvikling taler dog mest for et fjer-
de begreb; en syntese mellem det behovsafgransede og det traditionelle afgorelsesbegreb. Dette modificerede
behovsafgrensede afgorelsesbegreb indebzrer at man for sa vidt angir beslutninger der i form og indhold min-
der om — men ikke er — afgorelser i traditionel forstand, kan og skal foretage en kombineret vesentligheds- og
behovsvurdering. Disse kriterier skal afvejes overfor hensynet til effektiv forvaltning der dog som udgangspunkt
har et forspring (en sztlig vagt) i denne afvejning. I tilfelde hvor det kombinerede vasentligheds- og behovskri-
terium har en sarlig vagt, kan det undtagelsesvis vare legitimeret at klassificere en beslutning, der ikke er for-

valtningsakt i klassisk forstand, som en afgorelse.

Pa baggrund af den empiriske analyse i afsnit 4.0. md det konkluderes at Hojesterets resultat i U 2008.636 H
bedst kan forklares med det modificerede behovsafgrensede afgorelsesbegreb. Da stillingseendringen 1 form og
indhold mindede om tjenstlige forflyttelser der efter traditionel opfattelse er afgorelser i forvaltningslovens for-
stand, var der plads til en vasentligheds- og behovsvurdering. Hver isar kunne disse kriterier dog ikke forklare

hojesterets resultat. Det afgerende var en kombineret vurdering af begge kriterier.

For si vidt angar stillingsendringer er det herefter afgorende dels at der er tale om en vasentlig endring af den
pagxldende arbejdsforhold, dels at denne @ndring er begrundet 1 forhold der kan bebrejdes den ansatte. For si
vidt angir diskretionazre advarsler er det afgorende at advarslen indebarer en vasentlig retlig andring i den ansat-
tes forhold i den forstand at advarslen udger den retlige forudsetning for at mere indgribende foranstaltninger
senere kan bringes i verk som sanktion over for den adferd der udloste advarslen. Da advarsler pr. definition
altid vil vaere begrundet i forhold der kan bebrejdes den ansatte, vil den ansatte altid 1 sidanne situationer have et

behov for fx partshering og fyldestgorende begrundelse efter forvaltningsloven.

For s vidt angir procesledende beslutninger, kan det ikke definitivt fastlegges hvilket afgorelsesbegreb Hojeste-
ret lagde til grund i U 2008.422/1 H, idet alle de diskuterede afgorelsesbegtreber principielt kunne forklare resul-
tatet. Det modificerede behovsafgransede afgorelsesbegreb — som udtrykt ved U 2008.636 H — synes dog gene-
relt mest anvendeligt til at forklare hvorfor procesledende beslutninger der ikke udtrykkeligt efter lovgivningen
kan vare genstand for szrskilt paklage, pa ulovbestemt grundlag pa baggrund af en kombineret vasentligheds-
og behovsvurdering kan paklages szrskilt og dermed udgore afgorelser i forvaltningslovens forstand. Der er dog
kun plads til en sidan vasentligheds- og behovsvurdering hvis motiverne til den pagzldende lov legger op til en
sidan vurdering, eller det klart md antages at lovgiver ikke har haft lejlighed til at tage stilling hertil, eller den

manglende udtrykkelige stillingtagen mé antages at bero pd en forglemmelse.
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