Hvornar gaelder de

forvaltningsretlige regler?

Af lektor, ph.d. Ole Terkelsen, Juridisk Institut, Aarhus Universitet,
og hojesteretsdommer, dr.jur. Seren Hojgaard Merup

I artiklen argumenteres for, at en raekke forvaltningsretli-
ge grundsatninger om bl.a. hjemmel, saglighed, lighed,
proportionalitet og berettigede forventninger galder, nar
der traeffes forvaltningsretlige afgorelser, uanset om af-
gorelsen traeffes af en offentlig myndighed eller af en pri-
vat juridisk person.’

1. Artiklens emne og problemstilling

Spergsmalet om, hvornar de almindelige forvaltningsret-
lige regler finder anvendelse, har gennem tidens lgb givet
anledning til en del praksis.

Nar det drejer sig om offentlighedsloven og forvalt-
ningsloven, er det udtrykkeligt og i dag forholdsvis detal-
jeret reguleret i disse love, hvornar de finder anvendelse.
Andre love geelder for »den offentlige forvaltning«, uden
at dette begreb er neermere defineret, og det beror pa en
fortolkning af den enkelte lov, hvorledes den offentlige
forvaltning og lignende udtryk skal afgreenses.? Det er ik-
ke artiklens formal at redegere naermere for disse lovfor-
tolkningsspergsmal, men vi kommer dog ind p& dem un-
der omtalen af hidtidig teori og praksis.

De almindelige forvaltningsretlige regler bestar for en
stor dels vedkommende af uskrevne retsgrundseetninger,
som i sagen natur ikke selv giver vejledning om, hvem
der er forpligtet til at overholde grundseetningerne.

Dele af teorien har taget udgangspunkt i, at grundsaet-
ningerne pa samme made som offentlighedsloven og for-
valtningsloven geelder for den offentlige forvaltning. Det
er vi enige i, men i denne artikel vil vi argumentere for, at
de retlige krav, der indeholdes i en reekke af de centrale
forvaltningsretlige grundseetninger, knytter sig til befajel-
sen til at handle pa offentligretligt grundlag, idet de ho-

1.  Med udtrykket forvaltningsretlig afgerelse sigter vi ikke direkte
til forvaltningslovens afgerelsesbegreb, men til de samme retsak-
ter, som afgorelsesbegrebet omfatter, dvs. navnlig forvaltnings-
akter, der udstedes med hjemmel i lov.

2. Jf. feks. U1992.881 H (Stubbekebing Fjernvarmeselskab A.m.b.a.
var ikke en offentlig myndighed i museumslovens forstand), U
1995.652 H (Veerdipapircentralen var omfattet af retsplejelovens
§169, da den matte ligestilles med en offentlig institution), U
2003.1939 & (ATP var en offentlig myndighed i museumslovens
forstand), U 2014.3309 H (Advokatnzevnet er en offentlig myn-
dighed i relation til grundlovens § 63) og U 2020.266 H (Advo-
katnzevnet horer under begrebet det offentlige i geeldsinddrivel-
seslovens forstand).
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vedsageligt er udviklet som krav til retsakter, navnlig for-
valtningsakter. Vores synspunkt er med andre ord, at det
ikke er afggrende for, om kravene finder anvendelse, om
det er forvaltningen, der udsteder en forvaltningsakt, men
at der udstedes en forvaltningsakt. Det indebeerer, at
adressaten for en bebyrdende afgerelse, truffet af en pri-
vat juridisk person, vil kunne fa den tilsidesat, hvis afge-
relsen savner hjemmel, er baret af usaglige grunde osv.,
enten i forbindelse med rekurs eller ved et sogsmal. Det
kan maske forekomme oplagt, men det er en almindelig
opfattelse, at private ikke er underlagt almindelige for-
valtningsretlige regler — og dette udgangspunkt er vi for
sa vidt enige i, men altsa med den modifikation, at for-
valtningsafgerelser, som treeffes af private, er underlagt
en reekke uskrevne forvaltningsretlige regler.

I det folgende redeger vi forst for den forvaltningsretli-
ge teori, som i vid udstreekning giver tilslutning til det an-
forte synspunkt, men kun i begraenset omfang har under-
sogt det teoretiske grundlag for dette synspunkt, og som
maske tilmed har strakt anvendelsesomradet for den al-
mindelige forvaltningsret for vidt.

Derneest ser vi neermere pa rets- og ombudsmandsprak-
sis. Vi ser tillige pa, hvad der er forudsat i lovgivnings-
praksis.

Endelig udfolder vi en argumentation for vores syns-
punkt inden for rammerne af den foreliggende praksis.

2. Hidtidig teori om anvendelsesomradet for de
forvaltningsretlige regler

2.1. Poul Andersen

En reekke af de veesentligste forvaltningsretlige grund-
seetninger er udviklet i et samspil mellem teori — i et halvt
arhundrede forst og fremmest repreesenteret ved Poul
Andersen — og retspraksis fra midten af 1920’erne. Poul
Andersen udviklede de forvaltningsretlige regler med
udgangspunkt i spergsmalet om gyldighedskrav til for-
valtningsakter. Hans disputats (1924)° og forvaltningsret-
lige leereboger (Dansk Forvaltningsret 1936-1965)* inde-
holder ikke neermere om spegrgsmalet om, hvorledes den
offentlige forvaltning afgreenses over for private. I hans
sidste fremstillinger af dansk forvaltningsret er der gan-
ske vist en redegprelse for »De seerlige Forvaltningssub-

3. Poul Andersen, Om Ugyldige Forvaltningsakter, 1924.
4. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 1.-5.udg., 1936-1965.
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jekter«, hvor han omtalte visse selvejende institutioner,
som han fandt méatte anses for forvaltningssubjekter, lige-
som han omtalte offentligt ejede aktieselskaber og konces-
sioner til private, men nogen generel teori om afgreens-
ningen af private over for det offentlige, og hvad det i ov-
rigt indebzerer, at et organ er et forvaltningssubjekt, opstil-
lede han ikke. Poul Andersens fremstillinger er iseer kon-
centreret om kravene til forvaltningsakter med sigte pa
spergsmalet om disses ugyldighed — ikke om retlige krav
til forvaltningen som saddan. Hans leereboger behandler
ogsa andre sporgsmal, f.eks. om forvaltningens organisa-
tion, forvaltningspersonalet, tilbagekaldelse, handhaevelse
og domstolskontrol, men det er karakteristisk, at kravene
om hjemmel, saglighed, kompetence, habilitet osv. be-
handles i et kapitel med overskriften »Forvaltningsakter.
Ugyldige forvaltningsakter«.® Det er en vigtig pointe, at
de krav, der ifelge Poul Andersen stilles til forvaltnings-
akter, netop er forudseatninger for disses gyldighed. Det
er neerliggende at antage, at kravene ogsa geelder, hvor
forvaltningsakter udstedes af private, men Poul Andersen
udtalte sig ikke herom. Det er her, vi tager udgangspunk-
tet for de synspunkter, som vi udvikler naermere i afsnit 4.
Inden da ser vi neermere pa teori (afsnit 2.2-2.5) og praksis
(afsnit 3).

Efter Poul Andersen har forskellige forfattere i varie-
rende grad beskeeftiget sig med spergsmalet.” I det fol-
gende har vi forsegt at rubricere forfatterne, men med det
forbehold, at forfatterne for fleres vedkommende ikke har
anskuet problemstillingen ud fra de synspunkter, vi for-
feegter. Rubriceringen skal derfor betragtes som et forseg
pa at skabe overblik over, om teorien er forenelig med vo-
res opfattelse.

5. Han behandlede ogsa sondringen mellem offentlig ret og privat-
ret (i kapitel I), men heller ikke her kom han ind pa anvendelses-
omradet for de almindelige forvaltningsretlige regler.

6. Poul Andersen definerede en forvaltningsakt som en fra et for-
valtningsorgan hidrerende udtalelse. I disputatsen Om Ugyldige
Forvaltningsakter, 1924, s. 22, anferte han, at akten skal hidrere
fra et offentlige organ, en offentlig myndighed i videste forstand,
hvorimod privates handlinger falder uden for, ogsa selvom de er
af offentligretlig beskaffenhed. Som eksempler naevnte han bl.a.
ansggninger og klager, og det er klart, at han ikke har haft dele-
gation til private for gje. I disputatsen antog han, at domstolene
kunne udstede retsakter, der matte karakteriseres som forvalt-
ningsakter (s. 24). Poul Andersen omtalte i sine leereboger, at de-
legation til private kan forekomme, forudsat der er lovhjemmel,
jf. Dansk Forvaltningsret, 1. udg., s. 250, note 71, og 5. udg., s.
303, men anferte intet om betydningen heraf for kravene til for-
valtningsakter. Poul Andersens definition af forvaltningsakter
har naeppe taget sigte pa at afgere det her omhandlede sporgs-
mal.

7. Det ber maske neevnes, at visse forfattere ikke gjorde meget ud af
problemstillingen, jf. saledes Ole Krarup og Jergen Mathiassen,
Forvaltningsret, 1967, Ole Krarup og Jergen Mathiassen, Elemen-
teer forvaltningsret, 3. udg., 1975 (se dog s. 51 £.), Bent Christen-
sen, Det offentliges virksomhed. Forvaltningens indretning. For-
valtningens virkemidler, 1973 (se dog s. 2 f. og 193 ff.), og Bent
Christensen, Forvaltningsret. Hjemmelssporgsmal, 1980. Forst
med Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, 1991, s.
110 ff,, tog Bent Christensen spergsmal om anvendelsesomradet
for den almindelige forvaltningsret op.

2.2. Forfattere, der giver tilslutning til, at private skal overhol-
de forvaltningsretlige grundszetninger, nar de traeffer af-
ggrelse

Nogle forfattere er klart af den opfattelse, at uskrevne for-
valtningsretlige regler i hvert fald for nogle reglers ved-
kommende finder anvendelse, nar private treeffer afgerel-
ser (udsteder forvaltningsakter). Disse forfattere knytter
saledes anvendelse af forvaltningsretlige regler til det at
treeffe afgprelse. Til denne gruppe herer Carl Aage Neor-
gaard og Lis Sejr.?

Carl Aage Norgaard gjorde i Forvaltningsret. Sagsbe-
handling (1. udg., 1972) nogle bemeerkninger om begrebet
»forvaltningen« og anferte i den forbindelse, at nar ud-
trykket anvendes i bogen i forbindelse med sagsbehand-
lingsregler, sigtes der til de regler, der vedrorer forvalt-
ningsorganers sagsbehandling, men tilfejede sa felgende:
»] enkelte tilfeelde ma reglerne dog ogsa anvendes for
sagsbehandlingen i organer, der ikke kan betegnes som
forvaltningsorganer. Hvis f.eks. en privat organisation
undtagelsesvis har faet tillagt befojelse til at afgere for-
valtningssager, vil reglerne om speciel inhabilitet ogsa
geelde for en sadan privat organisation«.® Det bemeerkes,
at pa daveerende tidspunkt var de almindelige regler om
speciel inhabilitet ikke lovfeestede.

Lis Sejr rejste i forbindelse med behandlingen af af-
greensningen af offentlige over for private organer
spergsmalet, om de almindlige forvaltningsretlige regler
finder anvendelse, dels nar det overlades til private at ud-
fore opgaver, som péhviler det offentlige, eller selvejende
institutioner udferer opgaver svarende til offentlige insti-
tutioners opgaver, dels nar det offentlige gennem ejer-
skab, tildeling af koncessioner eller »pa anden méade«
udever serlig indflydelse. Hun anferer, at »for sa vidt an-
gar sagsbehandlingskrav og krav om saglighed i afgerel-
ser ma det antages, at der for tilskudsberettigede selv-
ejende institutioner, koncessionerede eller offentligt ejede
selskaber samt private, der i henhold til delegation ude-
ver forvaltningsfunktioner, kan opstilles visse krav«. Hun
henviser til dels U 1977.788/2 O, dels FOB 1973.275. Hun
anforer videre, at domstolene har underkendt afgerelser
truffet af private, der udever funktioner svarende til of-
fentlige organers, jf. U 1975.248 V.10

8. Det er muligt, at Sten Bensing er af samme opfattelse, men det er
ikke helt klart. Vi har derfor ikke redegjort for hans opfattelse i
dette afsnit, men i afsnit 2.3.

9.  Forvaltningsret. Sagsbehandling, 1. udg., 1972, side 18, og tilsva-
rende 2. udg., 1981, s 19. Spergsmalet om forstaelsen af offentlig-
hedslovens udtryk »den offentlige forvaltning« behandles 1.
udg., s. 114 ff., og 2. udg,, s. 134 ff. Fra og med 3. udg. (1988) be-
handler bogen ikke speorgsmalet om, hvorvidt de regler, der er
beskrevet i bogen, geelder, nar private treeffer afgorelse.

10. Forvaltningsret. Almindelige emner, 1. udg., 1979, s. 61 £, og til-
svarende 2. udg., 1989, s. 63 f. Hun behandler derpa speorgsmale-
ne om offentlighedslovens anvendelsesomrade og ombudsman-
dens kompetence.
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2.3. Forfattere, der antager, at private efter omstaendigheder-
ne skal overholde forvaltningsretlige grundseetninger, ndr
de »udgver forvaltning i materiel forstand«

Nogle forfattere synes at anskue det som et spergsmal,

om organet er underlagt forvaltningsretlige regler, nar det

»udever forvaltning i materiel forstand«, uden at dette

specifikt knyttes til udstedelse af forvaltningsakter.

Jorgen Albaek Jensen har betegnet spergsmalet, om insti-
tutioner, der udferer forvaltning i materiel forstand, men
som ikke »i det hele« skal betragtes som offentlig, er om-
fattet af de uskrevne forvaltningsretlige regler, som tvivl-
somt. Han omtalte U 1975248 V, U 1977.788/2 & og U
1992.881 H samt FOB 1973.275, og anferte sa felgende:

»Konkluderende er det neeppe muligt generelt at fastsla, i hvilket om-
fang private institutioner, der udever forvaltning i materiel forstand,
er bundet af forvaltningsrettens regler. De ovenfor anforte afgerelser
tyder dog pa, at i hvert fald det almindelige forvaltningsretlige lig-
hedsprincip er geeldende for disse institutioner. Sadanne institutioner
med materielle forvaltningsfunktioner er imidlertid en overordentlig
blandet gruppe, saledes at det har formodningen imod sig, at det i
ovrigt er muligt at opstille generelle principper for sddanne institutio-
ners virke.«!!

Niels Fenger har behandlet spergsmaéalet om anvendelse af
uskrevne forvaltningsretlige regler pa organer uden for
den offentlige forvaltning i forleengelse af spergsmalet om
anvendelsesomradet for forvaltningsloven og offentlig-
hedsloven. Han har anfert folgende om private organer:

»Private organer omfattes ikke af den uskrevne forvaltningsret, alene
fordi de udferer opgaver, der i sterre eller mindre grad er af forvalt-
ningsmaessig karakter, eller fordi de har tette organisatoriske band til
det offentlige. Der er imidlertid i praksis en vis velvilje mod at lade
grundkernen i de mest basale saglighedsprincipper — eller maske sna-
rere principper der ligner de forvaltningsretlige — finde anvendelse pa
private organer, der udferer forvaltningsvirksomhed i materiel for-
stand. Det geelder navnlig for lighedsgrundseetningen, magtfordrej-
ningsleeren og proportionalitetsbetragtninger, jf. FOB 1973.275, U
1987.610 H, U 1997.889 H og U 2014.3703 H. At der pa den anden side
ikke nedvendigvis er identitet mellem det neermere indhold af de for-
valtningsretlige principper og de besleegtede principper, der geelder
for organer, der ikke er en del af den offentlige forvaltning, illustreres
af U 2010.8 @ og ... U 1998.1322 H om Kebenhavns Kulturby Fond 96.
For sa vidt angér sagsbehandlingsregler er udgangspunktet, at private
retssubjekter — i hvert fald hvor disse ikke er delegeret kompetence til
at treeffe afgorelser eller foretage anden myndighedsudevelse — ikke
er underlagt grundseetninger af forvaltningsprocessuel karakter sva-
rende til dem, der findes i forvaltningsloven, jf. U 2001.2348 H og U
2006.782 H ... samt FOB 2008.323, men sml. U 1987.610 H og U
1997.889 H.«2

Sten Bonsing anforer, at der kan blive tale om anvendelse
af uskrevne forvaltningsretlige principper (bade sagsbe-

11. Forvaltningsret. Almindelige emner, 3. udg., 1997, s. 53 £,, og til-
svarende 4. udg., 2004, s. 76 £, og 5. udg., 2009, s. 73 ff., med af-
standtagen fra Karsten Naundrup Olesen i Henrichsen m.fl.
(red.): Forvaltningsretlige perspektiver, 2006, samt 6. udg., 2016,
s. 74 ff., tillige med henvisning til U 2014.3703 H.

12. Fenger (red.): Forvaltningsret, 2018, s. 125. Han definerer sa vidt
ses ikke forvaltningsvirksomhed i materiel forstand, men er inde
pa et materielt kriterium s. 113 og s. 117-124 i relation til forvalt-
ningsloven og offentlighedsloven.
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handlingsregler og indholdsmaessige krav), hvis der er
tale om »funktioner eller opgaver af forvaltningsmaessig
karakter. ... Der skal altsd veere tale om funktioner eller
opgaver, som normalt betragtes som offentlige forvalt-
ningsopgaver, men som af den ene eller anden grund er
henlagt til organer uden for forvaltningen.« Han neevner
bl.a. situationer, hvor private treeffer afgerelser. Med hen-
syn til, hvilke regler der geelder, anferer han, at der »nok
[er] en tendens til, at lade [de indholdsmaessige krav]
geelde lidt videre ende de fleste af sagsbehandlingsregler-
ne. Principper om saglighed, lighed, proportionalitet mv.
er udtryk for grundleeggende retsprincipper ..., som al
forvaltningsvirksomhed i materiel forstand skal overhol-
de.«3

De neevnte forfatteres opfattelse er ikke uforenelig med
vores synspunkter. De knytter imidlertid ikke privates
pligt til at overholde uskrevne krav sneevert til det at treef-
fe afgorelse, men taler om at udeve »forvaltning i materiel
forstand« eller udfere »funktioner eller opgaver af for-
valtningsmeessig karakter«. Dette omfatter givetvis for al-
le tre forfatteres vedkommende at treeffe afgerelse, men
reekker sa vidt forstas videre. Vi vil gerne understrege, at
vi ikke er uenige i, at private kan veere underlagt uskrev-
ne forvaltningsretlige regler, ogsa i andre situationer, end
nar de treeffer afgerelse — men i sa fald kan det ikke uden
videre begrundes med, at kravene geelder, fordi de er
krav til afgerelser, men eventuelt med, at det er begreens-
ninger i den kompetence, som den private er overladt til
at udfere forvaltningsvirksomhed.

2.4. Forfattere, hvis opfattelse ikke stgtter vores hovedsyns-
punkt

Der er forfattere, hvis opfattelse er vanskeligere at fastsla i
henseende til om de uskrevne forvaltningsretlige krav
finder anvendelse, nar private treeffer afgerelse. Det geel-
der f.eks. Bent Christensen, der pa den ene side afviser, at
der kan bygges pa et organisatorisk kriterium, men dog
alligevel tager udgangspunkt i en vurdering af, om nogle
bestemte organisationer er underlagt almindelige forvalt-
ningsretlige regler i storre eller mindre udstraekning.4
Claus Haagen Jensen beskeeftigede sig mere generelt med
afgreensningen af forvaltningen over for private instituti-
oner i Administration og Borger (1. udg., 1973) og anforte,
at der navnlig kan opsta tvivl ved selvejende institutioner,
aktieselskaber og andelsselskaber, nar det offentlige har
veesentlige indflydelse pa ledelsen og tilvejebringer en
stor del af det ekonomiske grundlag for organets virk-
somhed. Han antog, at sddanne enheder kunne veere un-
derlagt regler om magtfordrejning, men giver ikke neer-
mere vejledning om, hvordan det skal afgeres, om for-
valtningsretlige regler finder anvendelse.’®

13. Sten Bensing, Forvaltningsret, 1. udg. 2009, s. 12 ff., og 4. udg.,
2018, s. 29 ff. Se tillige den i note 24 naevnte artikel.

14. Bent Christensen, Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisa-
tion, 2. udg., 1997, s. 97 £.

15. Jf. Claus Haagen Jensen, Administration og borger, 1. udg., 1973,
s. 72, og 3. udg., 1988, s. 79 f. Spergsmalet om forstaelsen af of-
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Steen Ronsholt synes at mene, at det ma afgeres ud fra
kriterierne i U 1998.1322 H, om uskrevne sagsbehand-
lingsregler finder anvendelse.!®

Endelig er der ogsa forfattere, der synes afvisende over
for, at uskrevne forvaltningsretlige regler kan finde an-
vendelse pa private, jf. saledes Karsten Loiborg.\”

2.5. De almindelige forvaltningsretlige loves mulige betydning
for teoriens behandling af problemstillingen

Bortset fra Carl Aage Norgaard og Lis Sejr efterlades man
med det indtryk, at forfatterne i varierende grad fokuserer
pa, om organet er underlagt forvaltningsretlige regler, og
ikke tager udgangspunkt i, at de uskrevne forvaltnings-
retlige regler i deres udspring er knyttet til det at treeffe
afgarelse. Hvorfor det forholder sig saledes, kan man kun
gisne om, men det kan maske heenge sammen med indfe-
relsen af de almindelige forvaltningsretlige love, der —
med enkelte undtagelser — enten finder anvendelse eller
ikke finder anvendelse: Enten er et organ omfattet af lo-
ven, eller ogsa er det ikke. Spergsmalet om afgreensnin-
gen af det offentlige over for private blev séledes aktuelt i
forbindelse med Folketingets Ombudsmands fastleggelse
af omradet for sin kompetence efter ombudsmandsloven,
dvs. siden 1954. Med indferelsen af offentlighed i forvalt-
ningen og reguleringen af sagsbehandlingsregler for for-
valtningen i forst partsoffentlighedsloven (1964) og siden-
hen offentlighedsloven (1970) og forvaltningsloven (1985)
opstod der ogsa spergsmal om anvendelsesomradet for
disse love.

De kriterier, som blev anvendt til at afgere anvendelses-
omradet for disse love, har formentlig fundet vej i teorien
som generelle momenter for anvendelsesomradet for (al-
le) de forvaltningsretlige regler. Det er der for sa vidt en
vis reeson i, i og med de almindelige (uskrevne) forvalt-
ningsretlige regler altid skal overholdes af forvaltnings-
myndighederne, men nér man befinder sig i greenseom-
radet mellem offentlige og private, er det ikke sikkert, at
det forholder sig saledes, at det afgerende for, om f.eks.
saglighedskravet geelder, er de samme kriterier som for
geldeomradet for offentlighedsloven og forvaltningslo-
ven. I afsnit 4 nedenfor argumenterer vi for, at man ber
tage et andet udgangspunkt, nar private treffer afgorelse
i henhold til lov eller delegation med hjemmel i lov.

fentlighedslovens udtryk »den offentlige forvaltning« behandles
1. udg,, s. 123, og 3. udg,, s. 141 f. (der er forfattet af Carl Aage
Norgaard).

16. Steen Rensholdt, Forvaltningsret, 1. udg. 2001, s. 90 ff., og 5. udg.,
2018, s. 93 ff.

17. Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret. 1. udg., 1994, s.
51 og s. 61 ff. »Afgraensningen af den offentlige forvaltning er be-
stemmende for anvendelsesomradet af de almindelige, ulovbe-
stemte forvaltningsretlige regler.« I2. udg., 2002, s. 83, modereres
synspunktet dog ved indskud af ordene »som udgangspunkt«
for »bestemmende«.

3. Praksis

3.1. Rets- og ombudsmandspraksis

Praksis om offentligretlige grundseetningers anvendelig-
hed, nar private juridiske personer treeffer afgorelse, er
sparsom. Et tilbageblik pa rets- og ombudsmandspraksis
synes imidlertid at tegne et billede af, at i hvert fald visse
centrale grundseetninger kan finde anvendelse, og der har
ikke mindst de senere ar ogsa veeret markante sager, hvor
Hojesteret har haft anledning til at tage stilling til spergs-
malet.

Pa forsyningsomrddet, dvs. levering af ydelser som gas,
vand, el m.v., blev det tidligt fastslaet, at private juridiske
personer og offentlige myndigheder kan veere underka-
stet nogle af de samme retsgrundseetninger. Det er i flere
sager blevet fastslaet, at offentlige myndigheder ved leve-
ring af ydelser ikke ma udeve magtfordrejning, jf. U
1929.452 H, U 1936.798 @ og 1940.956 .1 U 1978.387/2 V
havde et privat varmeveerk gjort genoptagelse af levering
af varme til en ejendom betinget af, at den nye ejer, der
havde erhvervet ejendommen pa tvangsauktion, betalte
den tidligere ejers restance, men ifglge landsretten fandtes
varmeveerket »ikke at veere berettiget til som indehavere
af det eneste fjernvarmevaerk, hvorfra ejendommen kan fa
leveret fiernvarme, at betinge genoptagelse af forsyningen
af betalingen af restancen«. I U 1975.248 V udtalte lands-
retten, at der i kraft af dets monopolstilling pahvilede et
koncessioneret elselskab pligt til »ligelig behandling af
dets forbrugere«. Et lidt seldre markant eksempel pa an-
vendelse af en magtfordrejningsgrundseetning er U
1934.1092 V, hvor et andelsmejeris optagelsesbetingelser
ifolge landsretten indebar en »Fordrejning af Mejeriets
Magt til et uvedkommende Formaals Opnaaelse«. De om-
talte sager drejer sig ikke om klassiske forvaltningsafge-
relser, men der er tale om private organer med monopol-
lignende status, som udever virksomhed af en mere al-
mennyttig karakter. Det er naturligt, at disse er underka-
stet nogle af de samme retsgrundseetninger som offentlige
myndigheder.'

At private juridiske personer, som er tillagt kompetence
til at treeffe offentligretlige afgorelser, kan veere underlagt
forvaltningsretlige grundseetninger, kom til udtryk i FOB
1973.275. Sagen omhandler Landbrugets Dispositions-
fond, der ifelge lov om afseetning af danske landbrugsva-
rer havde til opgave at fordele offentlige midler til iveerk-
seettelse af foranstaltninger til fremme af afseetningen af
danske landbrugsprodukter og en hensigtsmaessig pro-
duktionstilpasning. Spergsmalet var, om Landbrugets Di-
spositionsfond havde mulighed for at stette dispositioner,
der ville veere til ulempe for én eller flere enkeltvirksom-
heder, men var til fordel for landbruget eller branchen
som helhed. Fonden var ikke en del af den offentlige for-
valtning og herte dermed ikke under ombudsmandens
virksomhedsomrade, men Landbrugsministeriet havde en
vis pligt til at overvage, om fondens administration var
retmeessig. I den forbindelse udtalte ombudsmanden, at

18. Se i samme retning bl.a. Helle Badker Madsen, Privatisering og
Ppatientrettigheder, 2010, s. 147 og 155.
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fonden »principielt [matte] veere bundet af almindelige
forvaltningsretlige grundseetninger og principper — her-
under det sdkaldte lighedsprincip — for sa vidt afvigelser
herfra ikke var hjemlet« ved de for fondens administrati-
on fastsatte regler. Afsaetningsloven matte i ovrigt ifelge
ombudsmanden antages at hjemle en vesentlig afvigelse
fra, hvad almindelige forvaltningsretlige lighedssyns-
punkter ville fore til.

Fra retspraksis kan henvises til U 1977.788/2 @, hvor
landsretten fandt, at Arbejdsministeriet havde veeret befe-
jet til at tilbagekalde en tilladelse til privat arbejdsanvis-
ning til Semeendenes Arbejdsleshedskasse, der havde
udevet forskelsbehandling pa baggrund af fagforenings-
meessigt tilhersforhold. Landsretten udtalte, at det matte
»anses for et vilkar eller en selvfelgelig forudseetning for
tilladelse til privat arbejdsanvisning, at den pa samme
made som den offentlige anvisning udeves uden diskri-
mination, saledes at der anvises arbejde pa lige fod til sa-
vel organiserede som uorganiserede medlemmer af den
pageeldende arbejdsleshedskasse«.

U 1987.610 H omhandler sletningen af en person som
medlem af Kvindeligt Arbejderforbund i Danmark og
forbundets arbejdsleshedskasse som felge af kontingent-
restance. Hun blev efterfelgende ekskluderet som sekre-
teer for og hovedbestyrelsesmedlem i fagforbundet under
henvisning til, at hun ikke havde opretholdt sit medlem-
skab af forbundet. Fagforbundet havde hidtil accepteret
en ordning, hvor vedkommende oparbejdede betydelige
kontingentrestancer, og sagens kerne var, om forbundets
afgorelser reelt var begrundet i fagforeningspolitiske for-
hold. Landsretten underkendte afgorelserne som ugyldige
og henviste til, at der ikke i overensstemmelse med ar-
bejdsleshedsforsikringsloven var sendt pakrav om beta-
ling af kontingentrestancen og heller ikke i fornedent om-
fang var givet vedkommende lejlighed til udtale sig.
Landsretten henviste endvidere til den hidtidige ordning
med oparbejdelse af betydelige kontingentrestancer og
udtalte, at det var uberettiget »uden varsel at benytte en af
ordningen omfattet restance som grundlag for sletningen«
fra arbejdsloshedskassen m.v. Landsretten synes hermed
at have lagt grund, at der forela magtfordrejning eller et
brud pa proportionalitetsprincippet eller forventnings-
princippet, selv om det ikke eksplicit fremgar af preemis-
serne. Landsrettens afgorelse blev stadfeestet af Hojesteret.

I de senere ar har der veret en reekke sager om afgerel-
ser fra landssamarbejdsudvalg nedsat i henhold til over-
enskomster pa sundhedsomradet, jf. U 1997.889 H, U
2001.818 H, U 2001.1486 H og U 2015.1330 H. Landssam-
arbejdsudvalgene er ikke en del af den offentlige forvalt-
ning, men principper i forvaltningsloven finder i medfer
af nogle af overenskomsterne anvendelse ved landssam-
arbejdsudvalgenes sagsbehandling, jf. ogsa landsrettens
henvisning hertil i U 2001.818 H og U 2001.1486 H, og i
alle sagerne behandler domstolene formelle mangler.
Spergsmal om materielle mangler indgar imidlertid ogsa.
1 U 1997.889 H, som omhandlede en afgerelse om en lee-
gevagts tilbagebetaling af honorar og om udelukkelse fra
at udeve leegevagtskersel i amtet, udtalte Hojesteret, at
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»der ikke [var] grundlag for at antage, at Landssamar-
bejdsudvalget skulle have varetaget uvedkommende hen-
syn«. Denne udtalelse kunne bade sigte til spergsmal om
inhabilitet og til magtfordrejning. I U 2001.818 H blev en
afgorelse om at udelukke en laege fra at praktisere efter
overenskomsten i en periode pa 5 ar tilsidesat ud fra pro-
portionalitetsbetragtninger. Landsretten henviste til
EMRK art. 6, stk. 1, mens Hojesteret ikke neermere henvi-
ste til det retlige grundlag for tilsidesaettelsen af afgorel-
sen som ugyldig. I U 2015.1330 H, som omhandlede fast-
seettelse af hojestegreenser for to kiropraktorers offentlige
tilskud, gjorde de pageeldende bl.a. geeldende, at Lands-
samarbejdsudvalget ikke havde haft hjemmel til at treeffe
afgarelserne, og at afgerelserne var i strid med et ligheds-
princip. Hojesteret udtalte bl.a., at afgerelserne om fast-
seettelse af en hojestegraense beroede pa et skon og kom
ind pa, hvilke hensyn der kan indgd i skensudevelsen.
Hojesteret fandt, at der var »hjemmel i loven og overens-
komsten« til afgerelserne.

En markant dom om private juridiske personers iagtta-
gelse af forvaltningsretlige grundseetninger er U 2014.3703
H. Sagen omhandler Advokatsamfundets Erstatnings-
fonds afvisning af en anmodning om erstatning fra to ar-
vinger i anledning af, at en advokat i forbindelse med be-
handlingen af et dedsbo havde begéet undersleeb. Advo-
katsamfundets Erstatningsfond er ikke en del af den of-
fentlige forvaltning, og det var et centralt spergsmal i par-
ternes procedure, om dette indebar, at almindelige for-
valtningsretlige grundseetninger, herunder lighedsgrund-
seetningen ikke fandt anvendelse. Landsretten fastslog, at
»almindelige forvaltnings- og offentligretlige regler og
retsgrundseetninger, herunder lighedsgrundseetningen,
ikke umiddelbart finder anvendelse pa Erstatningsfon-
dens virksomhed«. Hojesteret udtalte:

»Det er forudsat i forarbejderne til retsplejeloven, at Advokatsamfun-
det ikke herer til den offentlige forvaltning, hvilket indebeerer, at of-
fentlighedsloven og forvaltningsloven ikke geelder for Advokatsam-
fundet. Uanset dette forhold finder vi, at det felger af de opgaver,
Advokatsamfundet skal varetage efter retsplejeloven, saledes som det
er beskrevet af landsretten, og af Advokatsamfundets vedteegt, at Er-
statningsudvalget skal overholde grundleeggende principper om sag-
lighed mv. Det forhold, at afgerelsen om erstatning efter vedteegten
beror pa et frit sken, kan ikke fore til et andet resultat.«

Hojesteret sondrede hermed klart imellem anvendelses-
omradet for de almindelige forvaltningslove og grund-
leeggende principper om indholdet af afgerelser.!” Sidst-
neevnte kan finde anvendelse pé et organ uden for den

19. Vi opfatter dommen saledes, at kravet om overholdelse af grund-
leeggende principper om saglighed m.v. udspringer af, at Advo-
katsamfundet er tillagt befgjelser efter retsplejeloven, dvs. kravet
har et offentligretligt grundlag, og at begrundelsen for kravet ik-
ke adskiller sig veesentligt fra begrundelsen for, hvorfor forvalt-
ningsmyndigheder skal overholde krav om saglighed m.v., nar
de treeffer afgorelse. Kravet kunne maske ogsa felge af privatret-
lige regler, jf. herved note 46, men det er mindre neerliggende, i
og med Advokatsamfundet ikke er en forening (jf. landsrettens
preemisser).
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offentlige forvaltning henset til karakteren af de opgaver,
som organet skal varetage efter lovgivningen.

De omtalte sager synes alle at underbygge, at private
juridiske personer som udgangspunkt skal iagttage visse
uskrevne materielle offentligretlige grundseetninger, nar
de treeffer en forvaltningsafgerelse. Der er sa vidt ses ikke
Hojesteretspraksis, der gar i en anden retning.’ Se der-
imod FOB 2008.323, hvor ombudsmanden afviste, at den
uskrevne grundseetning om myndighedsinhabilitet fandt
anvendelse pa private synsvirksomheder. Ombudsman-
den udtalte, at der »geelder et krav om klar og sikker
hjemmel for at en privat virksomhed kan anses for under-
lagt forvaltningsretten«, hvilket ogsa gjaldt grundseetnin-
gen om myndighedsinhabilitet. 2! Uanset de generelle
formuleringer ma det antages, at ombudsmanden i forste
reekke har haft fokus pa spergsmalet om inhabilitet, som
sagen omhandlede.?? Det er neerliggende at antage, at
synsvirksomheder f.eks. ikke ma udeve gkonomisk magt-
fordrejning eller diskrimination, og at en synsafgerelse i
givet fald kan veere ugyldig. At de uskrevne forvaltnings-
retlige grundseetninger ikke udtrykkeligt er sat i kraft, kan
ikke afggrende tale herimod. Séledes er der neeppe tvivl
om, at de mange krav til synsvirksomheder, som er fastsat
i reglerne for disse, bygger pa, at lovgivningsmagten har
villet sikre, at der treeffes saglige afgorelser, se ogsa afsnit
3.2.

Forelobig kan konkluderes, at selv om rets- og om-
budsmandspraksis er sparsom, synes den foreliggende
praksis at underbygge, at private juridiske personer som
udgangspunkt skal iagttage visse uskrevne materielle for-
valtningsretlige grundseetninger, nar de treeffer en for-
valtningsafgerelse. Derimod finder bade skrevne og
uskrevne sagsbehandlingsregler som udgangspunkt kun
anvendelse, hvis dette er hjemlet. Vi vender tilbage til, om
en mangelfuld sagsbehandling kan fere til en mere inten-
siv provelse af, om de materielle krav til en afgprelse er

opfyldt.

20. Se derimod f.eks. byretten i U 2005.1124 & (omtalt i note 49) og
landsretten i den netop omtalte U 2014.3703 H. Se ogsa landsret-
tens afgerelse i U 2001.2348 H om opsigelse af en direktor i Be-
redskabsforbundet, der havde gjort geeldende, at forbundet var
en offentlig myndighed og havde tilsidesat reglerne om partshe-
ring. Landsretten udtalte, at forbundet ikke var en offentlig
myndighed, og at forbundet som felge heraf ikke var undergivet
forvaltningsloven eller almindelige forvaltningsretlige regler og
grundseetninger. Hojesteret fandt ligeledes, at forbundet ikke var
en del af den offentlige forvaltning, og allerede derfor var Bered-
skabsforbundet »ikke i forbindelse med afskedigelsen ... under-
lagt de forvaltningsretlige regler, som han har paberabt sig«. Ho-
jesteret tog hermed ikke stilling til andet og mere, end at de pabe-
rébte regler om partshering ikke fandt anvendelse i forbindelse
med afskedigelsen af direkteren.

21. Se ogsa ombudsmandens udtalelse i nyhed af 14. marts 2008 pa
www.ombudsmanden.dk.

22. Se ogsa bl.a. Helle Badker Madsen, Privatisering og patientret-
tigheder, 2010, s. 137, og Azad Taheri Abkenar, Delegation af
myndighedsudevelse til private akterer, 2017, s. 189 ff.

3.2. Lovgivningspraksis

Det er den almindelige opfattelse, at det kreever lovhjem-
mel at overlade til private at treeffe en forvaltningsafgerel-
se.? Der er grund til kort at belyse, i hvilken udstreekning
lovgivningsmagten i den lovgivning, som hjemler delega-
tion til eller direkte henleegger afgerelseskompetence til
private, har forholdt sig til spergsmalet om de forvalt-
ningsretlige reglers anvendelighed.?* Udviklingen er géet
i retning af, at lovgivningsmagten i sterre omfang end tid-
ligere forholder sig hertil. Det heenger formentlig sammen
med, at det i stadig flere tilfeelde overlades til private at
treeffe forvaltningsretlige afgerelser, og at der derfor er
kommet gget opmaerksomhed pa privates overholdelse af
forvaltningsretlige regler.

Gar man nogle dr tilbage, synes lovgivningsmagten ty-
pisk ikke at have forholdt sig udtrykkeligt til spergsmal
om almindelige offentligretlige grundsaetningers anven-
delighed i tilfeelde, hvor loven hjemlede overladelse af af-
gorelseskompetence til private. Et eksempel herpa er
ulandsveernepligtsloven, der gar tilbage til 1970, hvorefter
veernepligtige kan fa tilladelse til at opfylde veernepligten
ved udferelse af bistandsarbejde i udviklingslande. %
Udenrigsministeren kan bemyndige en privat organisati-
on til at foretage bedemmelse af, om ansggeren er egnet
til at udfere bistandsarbejde, og i evrigt administrere reg-
ler knyttet til ordningen, jf. § 2, stk. 1, og § 5, stk. 2. Denne
opgave er overladt til Mellemfolkeligt Samvirke, der for-
uden at foretage egnethedsbedemmelser kan traeffe afge-
relse om en raekke forhold.?® Bemyndigelsesbestemmel-
serne sigter da ogsa specifikt til Mellemfolkeligt Samvirke,
under hvis auspicier frivillige ogsa forud for loven forret-
tede tjeneste i ulande. Mellemfolkeligt Samvirkes afggrel-
ser kan indbringes for vedkommende minister, hvilket i
forarbejderne omtales som en »formentlig forudseetning«
for ordningen.?” Selv om der hverken i loven eller lovens
forarbejder findes bemaerkninger om iagttagelse af almin-
delige forvaltningsretlige regler, er det dog rimeligt at an-
tage, at betoningen af behovet for en rekursadgang byg-
ger pa en forudseetning om, at ogsa den private organisa-
tion skulle iagttage visse regler, som kunne proves. Det
har saledes naeppe veeret selve vurderingen af en ansegers

23. Bla. FOB 1985.116, FOB 2011-11-1, FOB 2013-9 og FOB 2017-19,
og i den juridiske litteratur bl.a. Forvaltningsret. Sagsbehandling,
8.udg., 2019, s. 68 f.

24. Se ogsa for (andre) eksempler Sten Bonsing, »Lovbestemt delega-
tion af forvaltningsvirksomhed til private«, Juristen, 2013, s. 263
ff.

25. Lovbek. nr. 428 af 30. september 1980 om veernepligtens opfyl-
delse ved bistandsarbejde i udviklingslande som aendret ved lov
nr. 980 af 17. december 1997.

26. Se naermere bek. nr. 59 af 24. januar 1994 om behandling af an-
segninger og bek. nr. 657 af 22. december 1977 om vilkarene for
veernepligtens opfyldelse ved bistandsarbejde i udlandet.

27. FE.T. 1969-70, tilleeg A, sp. 2937. Se §4, stk. 2, i bek. nr. 59 af 24.
januar 1994 og § 12 i bek. nr. 657 af 22. december 1977. Et andet
eksempel fra samme periode pa en fremhaevelse af klageadgan-
gen er klagereglen i (nu) planlovens § 58 a i relation til en grund-
ejerforenings afgorelse om dispensation efter § 21, stk. 1, jf. F.T.
1974-75, 2. samling, tilleeg A, sp. 2819 og 2824 f.
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egnethed til at udfere bistandsarbejde, man har forestillet
sig, at ministeren har skullet prove.2

Et tidligt eksempel pa mere udtrykkelige overvejelser
om forvaltningsretlige spergsmal knyttet til private akte-
rers varetagelse af myndighedsopgaver findes i kommis-
sionsbeteenkninger fra 1981 og 1992 om en privatisering af
bilsynet. Det blev antaget, at der i givet fald matte etable-
res en klageadgang, saledes at synsstedernes afgorelser
kunne indbringes for en forvaltningsmyndighed med den
deraf folgende adgang til at indbringe spergsmalet om
afgprelsens lovlighed for Folketingets Ombudsmand og
domstolene.?” Hvad angér de forvaltningsretlige regler
var inhabilitet et centralt emne, og da det senere blev af-
vist at ga videre med overvejelserne om at autorisere pri-
vate til at foretage bilsyn, var det — hed det i forarbejderne
til loven om periodisk syn af personbiler fra 1994 — »ferst
og fremmest pa grund af risikoen for habilitetsproblemer
ved sammenkaedningen af syn og eventuel reparation pa
det enkelte veerksted. En imodegaelse af disse interesse-
konflikter vil kreeve uforholdsmeessig stor og omkost-
ningskreevende offentlig kontrol og tilsyn uden den for-
nodne sikkerhed for, at usaglige synsafgerelser undgas.«3
Heri 14 en forudseetning om, at ogsa eventuelle private
synsafgerelser skulle vaere saglige. I 2004 blev ved lov om
godkendelse og syn af keretgjer etableret en ordning,
hvorefter private kan autoriseres til at foretage syn og
omsyn.?! Det blev i den forbindelse fastsat, at en reekke
bestemmelser i forvaltningsloven og offentlighedsloven
finder anvendelse i forbindelse med syn og omsyn, og der
blev indsat seerlige regler til imedegaelse af inhabilitets-
problemer.3 Der blev i evrigt fastsat en raekke krav, som
skal sikre, at virksomheden varetages pa forsvarlig vis.
Der er naeppe tvivl om, at lovgivningsmagten hermed
ville sikre, at der treeffes saglige afgorelser. Se ogséa over-
vejelserne i afsnit 3.1 om FOB 2008.323.

I nyere lovgivning, som hjemler delegation af afggrelses-
kompetence til private eller direkte henleegger afgorelses-

28. Spergsmalet blev taget op i FOB 1971.41, hvor ministeren udtalte,
at han ikke ansa det for sin opgave at tage selvsteendig stilling til
spergsmal om en ansegers egnethed, men alene »ansa det for sin
opgave at efterprove, om den paklagede afgorelse er truffet pa
formelt korrekt made i overensstemmelse med geeldende regler
og efter den normale udveelgelsesprocedure«. Ombudsmanden
var skeptisk over for dette standpunkt med hensyn til provelsens
omfang, men udtalte dog, at ministeren »neeppe kunne antages
at have pligt til at foretage en fuldsteendig materiel provelse af de
af Mellemfolkeligt Samvirke trufne afgerelser«. Under alle om-
steendigheder fandtes det i strid med almindelige forvaltningsret-
lige principper om rekurssagers behandling, at ministeren end
ikke havde rekvireret sagens akter fra Mellemfolkeligt Samvirke.

29. Bet. nr. 920 / 1981: Beretning om periodisk syn, s. 62 f., og bet. nr.
1235/1992: Periodisk syn af personbiler, s. 64 ff. (herunder om
habilitetsspergsmal s. 70 ff.).

30. F.T.1993-94, 1. samling, tilleeg A, sp. 7215.

31. Lov nr. 473 af 9. juni 2004, jf. i dag lovbek. nr. 959 af 24. septem-
ber 2012 med senere sendringer.

32. Se synslovens § 5, stk. 2, nr. 2, og § 6, jf. F.T. 2003-04, tilleeg A, s.
6958, 6961 og 6969 f., samt bek. nr. 724 af 24. juni 2011 om syns-
virksomheder § 19, jf. § 8, og bek. nr. 460 af 23. april 2013 om
omsynsvirksomheder § 16, jf. § 7.
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kompetence til private, er det i flere tilfeelde udtrykkeligt
fastsat, at den private akter i forbindelse med varetagelse
af opgaven skal iagttage uskrevne forvaltningsretlige
grundseetninger. Som et vaesentligt eksempel kan frem-
heeves organiseringslovens ¥ §17 a, stk. 1, hvorefter
kommuner — med visse undtagelser — kan overlade til an-
dre akterer at udfere opgaver og treeffe afgorelse efter for-
skellige love pa beskeeftigelsesomradet, idet ansvaret for
indsatsen dog fortsat pahviler kommunalbestyrelsen. I
samme lovs § 17 b er beskeeftigelsesministeren bemyndi-
get til at fastseette neermere regler, og denne bemyndigelse
er udmeontet i bekendtgerelse om andre akterer,3 som i
§9 fastslar: »Andre akterer, der udferer opgaver for job-
centeret, skal pa samme made som jobcenteret iagttage de
almindelige forvaltningsretlige principper, herunder prin-
cipperne om saglighed, lighed og proportionalitet.«* Det
er i samme bestemmelse fastlagt, at de andre akterer i
forhold til den opgave, der udferes, er omfattet af offent-
lighedsloven og skal iagttage forvaltningsloven, og de
skal i gvrigt ogsa iagttage god forvaltningsskik.

I nogle tilfeelde, hvor det i loven er fastsat, at »forvalt-
ningsloven« geelder for en privat akter ved udferelse af
forvaltningsopgaver, synes hensigten at have veret, at
forvaltningsretlige regler generelt gelder, herunder
uskrevne grundseetninger. Eksempelvis fastslas det i §1,
stk. 3, i lov om en certificeringsordning for fremmed-
sprogstolke pa sundhedsomradet, at godkendes en privat
certificeringsinstitution, »finder forvaltningsloven og lov
om offentlighed i forvaltningen anvendelse pa certifice-
ringsinstitutionens administration af opgaver« efter lo-
ven.% Det anferes i forarbejderne, at »[d]et betyder, at pri-
vate akterer i forbindelse med udferelsen af de tillagte
opgaver skal iagttage forvaltningsloven og lov om offent-
lighed i forvaltningen. Det betyder endvidere, at private
akterer i forbindelse med udferelsen af de tillagte opgaver
skal overholde de almindelige forvaltningsretlige regler
og principper.«¥

Der kan ikke sluttes modseetningsvis fra bestemmelser i
lovgivningen, der fastslar, at private akterer skal iagttage
uskrevne forvaltningsretlige grundseetninger. Tveertimod
synes sddanne bestemmelser at underbygge det syns-
punkt, at de almindelige forvaltningsretlige grundseetnin-
ger finder anvendelse, nar der treeffes en forvaltningsaf-
gorelse, uanset om afggrelsen treeffes af en forvaltnings-

33. Lov nr. 1482 af 23. december 2014 med senere eendringer. §§ 17 a
og § 17 b blev indfejet ved lov nr. 551 af 7. maj 2019.

34. Bek. nr. 1183 af 25. november 2019.

35. Det er i overensstemmelse med forudseetninger i lovforarbejder-
ne, jf. oprindelig F.T. 2006-07, tilleeg A, s. 3581 (bemyndigelsen i
§17 b, stk. 2, er forudsat udmentet som hidtil, jf. F.T. 2018-19, 1.
samling, tilleeg A, s. 81).

36. Lov nr. 166 af 27. februar 2019. I en anden lov fra samme ar valg-
te Sundhedsministeriet i ovrigt at fastseette i loven, at almindelige
forvaltningsretlige regler og principper fandt anvendelse ved de-
legation til private, jf. lov nr. 507 af 1. maj 2019, som indsatte
sundhedslovens § 73 f.

37. E.T.2018-19, 1. samling, tilleeg A, s. 12. Et andet eksempel er § 3 i
lov nr. 439 af 8. maj 2018 om NemlD, jf. F.T. 2017-18, tilleeg A, s.
6, og se i ovrigt FOB 2017-19, der var anstedssten til loven.
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myndighed eller en privat juridisk person.3® Lovgivnings-
praksis synes dog at veere for vaklende til, at der kan ud-
ledes en fast grundtanke heraf.

4. Synspunkter vedrorende retsgrundsatningernes
anvendelse, nér private treffer afgerelse
4.1. Udviklingen af de uskrevne retsgrundseetninger og deres
retlige fundament
De almindelige forvaltningsretlige retsgrundseetninger er
udviklet i en vekselvirkning mellem teori, praksis og lov-
givning. En lang reekke af disse grundseetninger blev pree-
senteret i Poul Andersens disputats, hvis fremstilling som
sagt tog sigte pa spergsmalet om forvaltningsakters ugyl-
dighed. Kravene var saledes i forste omgang krav til for-
valtningsakterne som sddanne. I dag har de fleste grund-
setninger et langt bredere anvendelsesomrade.

Det har séledes leenge veeret opfattelsen, at sagligheds-
kravet bl.a. geelder ved levering af ydelser, jf. U 1929.452
H, U 1936.798 & og U 1940.956 ©,* og radighed over fast
ejendom, jf. U 1956.289 H.% For nylig blev det af Hojeste-
ret udtrykkeligt fastslaet, at saglighedskravet ogsa geelder,
nar forvaltningen indgar aftaler, jf. U 2017.75 H, selvom
det formentlig leenge har veeret geeldende.*! Det har ogsa
leenge veeret opfattelsen, at faktiske handlinger er under-
lagt krav om proportionalitet, jf. f.eks. U 1970.491 H og U
1974.807 V 42

Databeskyttelsesreglerne har skubbet pa denne udvik-
ling, sa det i dag er naturligt at antage, at ikke kun for-
valtningsakter — slutproduktet — men ogsé sagsbehand-
lingsskridtene pa vejen derhen skal veere saglige og pro-
portionale, men udviklingen har fundet sted lebende, if.
f.eks. forvaltningslovens § 32.

Denne udvikling betyder, at det naturligvis har interes-
se, om et organ er offentligt eller privat, i og med at de
forvaltningsretlige regler — i hvert fald for manges ved-
kommende — geelder al forvaltningsvirksomhed, som ud-
oves af en forvaltningsmyndighed. Dette fokus pa son-
dringen offentlig/privat forsteerkes som neaevnt af, at of-
fentlighedsloven, forvaltningsloven og ombudsmandslo-
ven anvender begrebet »den offentlige forvaltning« som
kriterium for lovenes anvendelsesomrade henholdsvis for
ombudsmandens kompetence.*?

38. Isamme retning bet. nr. 1510/2009: Offentlighedsloven, s. 259.

39. Jf. Poul Andersen, Forvaltningsret, 5. udg., 1965, s. 365 ff., og Jens
Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 1. udg., 1979, s. 177
f. Se ogsa afsnit 3.1.

40. Jf.Jens Garde anf.st.

41. Se hertil ogsa Rasmus Grentved Nielsen, Forvaltningskontrakter,
2021, s. 94 ff.

42. Jf. Poul Andersen, Forvaltningsret, 5. udg., 1965, s. 548, og Jens
Garde i Forvaltningsret. Almindelige emner, 1. udg., 1979, s.
191f.

43. At bade forvaltningsloven og offentlighedsloven blev afgreenset
til »den offentlige forvaltning« hang sammen med hensyn at sik-
re en sammenhang mellem reglerne og overvejelser om, hvor-
vidt privatretlige institutioner i almindelighed ville opfylde de
organisatoriske forudseetninger for at veaere omfattet af en generel
forvaltningslovgivning, jf. navnlig bet. nr. 857 / 1973: Offentlig-
hedslovens revision, s. 91 f. og 337, hvor udvalget ogsa anferer, at

Udviklingen kan imidlertid ikke sendre ved, at de krav,
der oprindeligt har karakter af krav til forvaltningsakter,
stadig geelder som krav til forvaltningsakter. Det har den
betydning, at hvis det overlades til private at udstede for-
valtningsakter, da ma disse uskrevne krav som udgangs-
punkt finde anvendelse som malestok for, om den enkelte
forvaltningsakt er gyldig — ogsa selvom afgerelsen er truf-
fet af en privat, der ikke som sadan er underlagt de for-
valtningsretlige regler.

For at der ikke skal veere tvivl herom skal det under-
streges, at det anforte ikke betyder, at forvaltningslovens
eller offentlighedslovens regler finder anvendelse, nar
private udsteder forvaltningsakter, eller at forvaltningsak-
ter udstedt af private kan proves af Folketingets Om-
budsmand (medmindre en offentlig myndighed forinden
har taget stilling til forvaltningsakten). Det betyder heller
ikke, at private, der udsteder forvaltningsakter, generelt
bliver underlagt forvaltningsretlige regler, f.eks. i relation
til anseettelsesretlige beslutninger.4 Det kan principielt
diskuteres, om private, der udsteder forvaltningsakter, er
underlagt forvaltningsretlige regler i situationen — eller om
det kun er forvaltningsakten, der skal leve op til de for-
valtningsretlige regler. Spergsmalet kan virke akademisk,
men kan maske have betydning for, om den private har
handlet ansvarspadragende over for adressaten for en
ugyldig afgerelse eller tredjemand.

4.2. Delegeret kompetence

Hvis en myndighed delegerer afgorelseskompetence til
private, er der seerligt steerke argumenter for, at afgerel-
sen skal leve op til de indholdsmaessige krav, der stilles til
afgerelsen. For det forste kan man ikke overlade en kom-
petence, man ikke selv har. Dvs. hvis den delegerende of-
fentlige myndighed ikke har hjemmel til at treeffe en given

de »hensyn, der ligger bag overladelse af forvaltningsfunktioner
til private institutioner, er vel af hejst forskellig beskaffenhed,
men formentlig ikke sjeeldent netop udtryk for et enske om eller
dog en akcept af, at der folges en mere formles sagsbehandling
end i den offentlige forvaltning« (s. 92). Om en forvaltningsakt,
der udstedes af en privat, skal leve op til grundleeggende materi-
elle krav om saglighed, lighed og proportionalitet m.v., er i sa-
gens natur et helt andet spergsmal.

44. Se illustrativt U 1968.879 V, hvor en afskediget chauffor i et reno-
vationsselskab ikke fik medhold i, at selskabet, »der som en an-
den privat virksomhed efter stedfunden licitation har pataget sig
at udfere renovationsarbejde for kommunen, skulle veare pligtig
at folge de seerlige for offentlige myndigheder fastlagte princip-
per for ligelig behandling af alle borgere uanset organisations-
forhold m.v.« (det bemeerkes i ovrigt, at der var tale om udlicite-
ring af faktisk forvaltningsvirksomhed, hvilket ikke er temaet for
denne artikel, men se dog bl.a. ved note 18). Sml. U 1993.1009 H
og i evrigt ogsa den i afsnit 4.4 omtalte U 1998.1322 H. Frederik
Waage, Det offentlige som procespart, 2017, s. 369, anferer, at det
er »vanskeligt at forklare, hvorfor eksempelvis et privat selskab,
der havde faet overdraget en kommunal opgave, kunne opret-
holde en eksklusivaftale, som kommunen ikke selv ville kunne
indga pa grund af det forvaltningsretlige lighedsprincip, mens
fagforbund, der forvalter A-kasser, anses for bundet af ligheds-
princippet«. Forklaringen er, at der er tale om to forskellige
sporgsmal, se tilsvarende Azad Taheri Abkenar, Delegation af
myndighedsudevelse til private akterer, 2017, s. 181 f.
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afgorelse, kan den private heller ikke fa det. Tilsvarende
kan private ikke veere befojede til at leegge veegt pa hen-
syn, som den offentlige myndighed ikke lovligt ville kun-
ne leegge vaegt pa. Private kan saledes ikke, nar de treeffer
afgorelse pa det offentliges vegne, diskriminere pa grund
af ken eller race, eller forfolge egne privatekonomiske in-
teresser, f.eks. ved at betinge en begunstigende afgorelse
af betaling af et gebyr (medmindre der er hjemmel til at
opkreeve gebyr). En bebyrdende afgerelse kan ikke vaere
mere indgribende end nedvendigt, og en afgorelse, der er
bekendtgjort for adressaten, kan ikke frit omgeres uden
hensyn til adressatens berettigede forventninger.

Udover at det kan heevdes at ligge i selve delegations-
begrebet, at den, der modtager delegationen, ikke har vi-
deregdende befgjelser end den delegerende, understattes
det ogsa af to andre forhold: For det forste at der — med-
mindre der er hjemmel for at afskeere rekurs — vil vaere
adgang til at paklage afgorelsen til den delegerende myn-
dighed, som vil veere forpligtet til at omgere afgorelsen,
hvis den efter sit indhold ikke er lovlig. For det andet an-
tages det, at myndigheder, der delegerer til private, skal
sikre sig, at de private overholder de forvaltningsretlige
regler.

I U 2000.321 H vurderede Hegjesteret, hvorvidt Amts-
radsforeningen ved at afvise at forhandle kollektiv over-
enskomst med Foreningen af Kliniske Dizetister havde til-
sidesat almindelige »forvaltningsretlige principper«. Ho-
jesteret bemeerkede, at den virksomhed, som Amtsrads-
foreningen udever i forbindelse med overenskomstfor-
handlinger inden for amtskommunernes anszettelsesom-
rade beror pa delegation af den enkelte amtskommunes
arbejdsgiverkompetence, og Hojesteret fandt, at »denne
virksomhed - uanset Amtsradsforeningens status i evrigt
— er et led i amtskommunernes offentlige forvaltning«.
Amtsradsforeningen skulle saledes i denne sammenhzeng
som udgangspunkt iagttage lighedsprincippet. Se ogsa
den i afsnit 3.1 omtalte U 1977.788/2 J, der ogsa kan ses
som omhandlende en form for delegeret kompetence.

Et illustrativt eksempel fra retspraksis er ogsa Ostre
Landsrets afggrelse optrykt i MAD 1996.954 om et erstat-
ningskrav mod Rennede Kommune i anledning af en for-
ureningssag. Ronnede Kommune havde delegeret tilsynet
til Miljecentret I/S. En medarbejder herfra havde i forbin-
delse med et besgg hos virksomheden efterladt det ind-
tryk, at olieforurenet jord skulle fjernes, mens medarbej-
deren omvendt havde faet det indtryk, at virksomheden
ville foretage en frivillig oprensning, hvilket virksomhe-
den i givet fald selv skulle betale for. Det blev lagt til
grund, at der ikke var hjemmel til at udstede et pabud, og
det gjorde i den forbindelse selvsagt ingen forskel, at til-
synet var delegeret til Miljecentret I/S. Landsretten vurde-
rede i gvrigt, at der ikke af medarbejderen fra Miljecentret
1/S var givet et mundtligt pabud om oprensning af grun-
den, men landsretten lagde til grund, at der desuagtet var
begdet ansvarspadragende fejl som felge af, at kommunen
ikke havde givet vejledning eller i det mindste skriftligt
havde bekraeftet, at der var tale om en frivillig oprens-
ning.

Juristen nr. 32022 Side 136

4.3. Originger kompetence

Hvis der ved lov er tillagt en privat juridisk person kom-
petence til at udstede en forvaltningsakt, beror det princi-
pielt pa en fortolkning af loven, hvilke retlige graenser den
private skal overholde. Forvaltningsakten skal dog i alle
tilfeelde have hjemmel i loven, og det har formodningen
imod sig, at den private skulle kunne leegge veegt pa et
hvilket som helst forhold ved afggrelse af skensmaessige
spergsmal, at den private skulle kunne foretage mere
vidtgaende indgreb end nedvendigt eller frit skulle kunne
omggre forvaltningsakter efter forgodtbefindende. Tveert-
imod har det formodningen for sig, at ogsa private kun
ma varetage saglige hensyn, kun ma foretage indgreb,
hvor det er nedvendigt og ikke uforholdsmeessigt indgri-
bende, og at de afgorelser, der treeffes og bekendtgeres,
star ved magt pa samme made, som hvis de var truffet af
en offentlig myndighed.

Det forhold, at private juridiske personer ved udstedelse
af forvaltningsakter skal iagttage almindelige uskrevne
retsgrundseetninger, vil i en del tilfeelde kunne anses for
en hjemmelsmangel, jf. f.eks. U 2015.1330 H, hvor Heje-
steret kom ind pa, hvilke hensyn der kan indga ved
Landsudvalgets skensmaessige fastseettelse af hojeste-
greenser for to kiropraktorers offentlige tilskud og kon-
kluderede, at der var »hjemmel« til afgerelserne. Der er
saledes en naer sammenheeng mellem legalitetsprincippet
og uskrevne retsgrundseetninger, navnlig kravet om sag-
lige hensyn, som ofte vil kunne anses for et spergsmal
om, hvorvidt der er hjemmel til at varetage et bestemt
hensyn i skensudevelsen.

Iagttagelse af uskrevne retsgrundseetninger kan imidler-
tid ikke reduceres til et spergsmal om hjemmel, jf. f.eks. U
2014.3703 H, hvor Hojesteret udtalte, at det felger af de
opgaver, Advokatsamfundet skal varetage efter retspleje-
loven, og af Advokatsamfundets vedteegt, at Erstatnings-
udvalget »skal overholde grundleeggende principper om
saglighed mv.«. Krav om saglige hensyn, lighed og pro-
portionalitet m.v. er selvsteendige retsgrundseetninger,
som er lagt til grund i og udviklet gennem retspraksis, og
som ikke i alle tilfzelde kan udledes ved en fortolkning af
hjemmelsgrundlaget. Vores synspunkt er imidlertid —
hvilket den i afsnit 3.1 omtalte praksis, herunder U
2014.3703 H underbygger — at iagttagelsen af visse centra-
le uskrevne retsgrundseetninger ma anses for at knytte sig
til befojelsen til at handle pa offentligretligt grundlag. En
veesentlig grund til, at forvaltningsmyndigheder skal
overholde krav om saglighed, ligebehandling og propor-
tionalitet er, at lovgivningsmagten har givet myndighe-
derne magt over borgerne. Denne magt har myndighe-
derne ikke faet med henblik pé varetagelse af den enkelte
myndighedspersons eller myndigheds egne interesser,
men skal principielt udeves med henblik pd at virkeliggeo-
re lovgivningsmagtens intentioner.  Hvis tilsvarende
magt overlades til private, er det neerliggende, at de

45. Sml. Alf Ross, Dansk Statsforfatningsret 2, 3. udg. ved Ole Esper-
sen, 1983, s. 683, hvorefter al offentlig myndighed er givet til at
tjene feellesskabets interesser.
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samme krav om bl.a. saglighed, lighed og proportionalitet
i hvert fald formodningsvist geelder. Lidt anderledes ud-
trykt kan man sige, at der er en formodning for, at grund-
seetningerne ma anses for indbygget i hjemlen til at treeffe
en afgorelse — at den bemyndigelse, lovgivningsmagten
har givet den private til at udstede forvaltningsakter, er
begreenset af de almindelige retsgrundseetninger, i hvert
fald for s& vidt angar afgerelsers indhold. Derimod er det
mere tvivlsomt, om og i hvilket omfang en sadan for-
modning kan udstreekkes til at omfatte uskrevne krav til
sagsbehandlingen, jf. neermere afsnit 4.5.

4.4. Beslutninger, der ikke hviler pd kompetence i henhold til
lov eller delegation

Nar private ikke handler i henhold til en bemyndigelse i

lov eller i henhold til delegation, er private som udgangs-

punkt ikke underlagt krav svarende til de forvaltningsret-

lige regler, selvom det kan veere tilfeeldet.*

Visse institutioner, der er oprettet pa privatretligt
grundlag, kan efter omstendighederne veere underlagt
forvaltningsloven, jf. dennes § 1 og offentlighedsloven el-
ler dele af loven, jf. dennes §§ 3-5. De kan efter omsteen-
dighederne ogsa veere underlagt uskrevne retsgrundsaet-
ninger ud fra en vurdering de momenter, som ogsa til-
leegges betydning efter forvaltningslovens § 1, stk. 2, nr. 2,
og offentlighedslovens § 3, stk. 1, nr. 2. I princippet ma det
afgeres konkret, hvilke grundseetninger der finder an-
vendelse i en bestemt sammenheeng. I U 1998.1322 H, der
var foranlediget af, at Kebenhavns Kulturby Fond 96
havde indgaet en eksklusivaftale med Specialarbejderfor-
bundet i Danmark, udtalte Hojesteret, at spargsmalet om,
hvorvidt fonden skulle anses for »en del af den offentlige
forvaltning«, ikke kunne besvares »generelt og abstrakt«.

Hojesterets udtalelse ma ses i lyset af, at sagsogeren
havde nedlagt pastand om, at Kebenhavns Kulturby Fond
96 skulle anerkende, at fonden var »en del af den offentli-
ge forvaltning« (hvilket sagsegeren opfattede som en for-
udseetning for sin anden pastand om, at den indgaede
eksklusivbestemmelse var ugyldig). Denne abstrakt for-
mulerede pastand kunne ikke vere genstand for dom-
stolsprovelse, hvilket er oplagt rigtigt, jf. allerede det ved
note 2 anferte om, at udtrykket den offentlige forvaltning
anvendes i forskellig betydning i forskellige sammen-

46. Navnlig ved ansaettelsesretlige beslutninger geelder der en reekke
krav om saglighed m.v., som kan svare til forvaltningsretlige
krav, jf. bla. Jens Kristiansen i Fenger (red.): Forvaltningsret,
2018, s. 239. I foreninger geelder der generelt krav om bl.a. saglig-
hed og ligebehandling af medlemmerne, jf. Ole Hasselbalch, For-
eningsret, 4. udg., 2011, 32 £, der overvejer, at der kan veere et
overlap eller samspil med forvaltningsretlige krav, hvor forenin-
gen har faet til opgave at udstede forvaltningsakter, jf. a.st. s. 31
og 44 — se i pvrigt ogsa U 2005.1124 & omtalt i note 49, der illu-
strerer, hvordan forvaltningsretlige og foreningsretlige princip-
per kan veere beslegtede. Proportionalitet navnlig i form af for-
holdsmaessighed indgar pa forskellig vis i privatretlige sammen-
haenge, f.eks. urimelighedsvurderinger efter aftalelovens § 36, om
opheevelse er berettiget, forholdsmeessigt afslag, kompensation
efter § 42 i lov om aegtefaellers skonomiske forhold og krav pa fy-
sisk lovliggerelse af nabo- eller ejendomsretskreenkelser.

haenge. Ved vurderingen af, om Kebenhavns Kulturby
Fond 96 var underlagt en lighedsgrundseetning i relation
til den indgaede eksklusivaftale, inddrog bade flertal og
mindretal imidlertid kriterier, som traditionelt er indgaet i
vurderingen af, om et organ anses for en del af den offent-
lige forvaltning i forvaltningslovens og offentlighedslo-
vens forstand, og som i dag findes i henholdsvis § 1, stk. 2,
nr. 2, og 3, stk. 1, nr. 2, i de to love.”

Et flertal fandt, at fonden ikke kunne »anses som en del
af den offentlige forvaltning i den forstand, at fonden ud
fra en forvaltningsretlig lighedsgrundseetning har veeret
afskaret fra at aftale [en neermere specificeret] eksklusiv-
bestemmelse«. Flertallet — der henviste til landsrettens be-
grundelse — lagde veegt pd, at fonden var »organiseret pa
privatretligt grundlag som en registreret erhvervsdriven-
de fond, ... at det har veeret hensigten med stiftelsen af
Kebenhavns Kulturby Fond 96, at fonden skulle have en
selvsteendig stilling i forhold til den offentlige forvalt-
ning«, at de »seerlige opgaver, som fonden ifelge sit for-
mal [skulle] varetage ... efter deres karakter og nar henses
til det begreensede tidsrum, inden for hvilket de [skulle]
udferes, [matte] anses for atypiske i forhold til seedvanlig
forvaltningsvirksomhed«, og at »finansieringen af fon-
dens projekter ... i betydeligt omfang [skete] gennem pri-
vate bidrag«. P4 den baggrund kunne det forhold, at be-
styrelsen blev udpeget af offentlige myndigheder, og at
det var planen, at det offentlige finansierede mindst to
tredjedele af udgifterne, ikke fore til et andet resultat.

Et mindretal fandt derimod, at »fonden ud fra en for-
valtningsretlig lighedsgrundseetning har veeret afskaret
fra at indga en eksklusivaftale som den, sagen handler
om«. Mindretallet lagde navnlig veegt pa, at fonden blev
stiftet af offentlige myndigheder, at den havde til formal
at fremme »kulturelle aktiviteter i bred forstand«, at be-
styrelsen var udpeget af det offentlige, at fonden i vidt
omfang var finansieret af det offentlige, og at regnskaber-
ne blev revideret af Kebenhavns Kommunes revision.

Det er neerliggende at antage, at et organ oprettet pa
privatretligt grundlag, som anses for en del af den offent-
lige forvaltning efter offentlighedsloven og forvaltnings-
loven, som udgangspunkt ogsa vil veere omfattet af
uskrevne forvaltningsretlige grundseetninger, og at det
gelder i relation til al virksomhed, herunder som i U
1998.1322 H indgaelse af en eksklusivaftale. Bade analy-
serne hos Hojesterets flertal og mindretal i sagen under-
bygger dette udgangspunkt.

Pa den anden side er det muligt, at organer i greenseom-
radet mellem den offentlige og private sektor, som efter
en konkret vurdering ikke anses for en del af den offentli-
ge forvaltning i offentlighedslovens og forvaltningslovens
forstand, alligevel i visse sammenhange kan veere omfattet
af uskrevne offentligretlige grundsetninger ud fra en

47. Ombudsmanden har i gvrigt i en sag om Fonden Aarhus 2017,
som bl.a. var ansvarlig for gennemforelsen af Europaeisk Kultur-
hovedstad 2017, bla. med henvisning til overvejelserne i U
1998.1322 H lagt til grund, at fonden ikke var omfattet af offent-
lighedslovens § 3, stk. 1, nr. 2, jf. FOB 2018-21.
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vurdering af de momenter, som ogsa tilleegges betydning
efter forvaltningslovens § 1, stk. 2, nr. 2, og offentligheds-
lovens § 3, stk. 1, nr. 2, dvs. karakteren og omfanget af or-
ganets udevelse af offentlig virksomhed samt det offentli-
ges regulering, tilsyn og kontrol. I denne artikel har vi be-
handlet, hvorvidt centrale uskrevne retsgrundseetninger
skal iagttages ved udstedelse af forvaltningsakter, men
offentligretlige principper kan muligvis ogsa geelde i visse
andre sammenhange henset til karakteren og omfanget
m.v. af den offentlige virksomhed, som et privat organ
udever. Som omtalt i afsnit 3.1 har f.eks. private forsy-
ningsvirksomheder veeret anset for underkastet nogle af
de samme grundseetninger som offentlige myndigheder.*

4.5. Naermere om, hvilke grundsaetninger der finder anvendelse
Det er forst og fremmest de materielle krav til en afgerelse,
som Vi i denne artikel argumenterer for, at private juridi-
ske personer skal iagttage. Materielle krav er netop krav
til afgerelsers indhold, og dermed krav, som afgerelserne
som udgangspunkt skal leve op til, uanset hvem der traef-
fer afgerelse. De i afsnit 3.1 omtalte sager har navnlig om-
handlet spergsmal om tilsideseettelse af krav om saglig-
hed og lighed, jf. f.eks. Hojesterets udtalelse i U 2014.3703
H om, at Erstatningsudvalget skulle overholde »grund-
leeggende principper om saglighed mv.«, og tillige FOB
1973.275, U 1987.610 H, U 1997.889 H og U 2015.1330 H.
Spergsmal om tilsideseettelse af krav om proportionalitet
har ogsa vaeret rejst, jf. seerligt U 2001.818 H. Det er ogsa
de materielle krav, det er mest neerliggende at anse for at
veere en iboende begraensning af hjemlens reekkevidde, jf.
afsnit 4.3.

Iagttagelsen af saglighed, lighed og proportionalitet er
nogle af de centrale krav til en forvaltningsretlig afgerelse.
Det kan overvejes, om alle grundseetninger vedrerende
skensudevelse finder anvendelse, f.eks. pligten til at fore-
tage et konkret sken eller til at inddrage alle relevante
hensyn. Navnlig hvor der er tale om en origineer kompe-
tence, er der en del, som taler for, at man i princippet
konkret ma vurdere, hvilke forpligtelser den private teen-
kes underlagt i sa henseende. Som flere gange betonet be-
ror det principielt pa en fortolkning af loven, hvilke retli-
ge greenser den private skal overholde, jf. f.eks. FOB
1973.275, hvor almindelige forvaltningsretlige ligheds-
synspunkter var fraveget. Det forekommer dog rimeligt at
arbejde med en formodning for, at alle materielle grund-
seetninger skal overholdes, ogsa nar der er tale om en ori-
gineer kompetence.®

48. Der findes i ovrigt i offentlighedsloven seerlige regler om aktind-
sigt hos visse forsyningsvirksomheder, jf. § 3, stk. 2.

49. En tilsvarende pligt kan som anfert ovenfor ved og i note 46 i
forvejen geelde pa privatretligt grundlag, jf. for sa vidt angar et
krav om pligtmeessigt sken U 2005.1124 @ om en andelsboligfor-
enings afslag pa tilladelse til, at en person kunne fortsaette leje-
malet efter en afded lejer, selv om de ikke havde haft faelles hus-
stand i to ar. Efter almenboligloven kan tilladelse meddeles »i
seerlige tilfeelde«. Andelsboligforeningen meddelte i afslaget, at
det var bestyrelsens holdning, at boligforeningen ikke skulle sla
ind pa en dispensationskurs. Bade forenings- og forvaltningsret-
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Formelle krav er ikke krav til selve afgeorelserne, men til
behandlingen af afgorelsessager i forbindelse med, at der
treeffes afgorelse. I almindelighed kan det formentlig ikke
antages, at afgorelser truffet af private kan tilsideseettes,
fordi sagsbehandlingen ikke folger de regler, der geelder
for forvaltningsmyndigheder efter hverken forvaltnings-
loven eller uskrevne retsgrundseetninger om sagsoplys-
ning, habilitet og partshering, jf. ogséd udtrykkeligt om-
budsmanden i FOB 2008.323 om uskrevne regler om
myndighedsinhabilitet.”* Mens det forekommer rimeligt
at formode, at lovgivningsmagten ikke har bemyndiget
private til at treeffe afgerelser, der usagligt forskelsbe-
handler borgerne, eller som er unedvendigt eller ufor-
holdsmeessigt indgribende, er det tvivlsomt, om lovgiv-
ningsmagten i almindelighed kan formodes at ville stille
krav om, at private skal felge sagsbehandlingsregler. Hvis
lovgivningsmagten vil stille sddanne krav, vil det veere
naturligt at bestemme, at den private skal overholde
neermere angivne regler i forvaltningsloven og offentlig-
hedsloven. I mangel af bestemmelser herom, skal man
formentlig som udgangspunkt slutte modsaetningsvist, jf.
dog nedenfor om muligheden for, at manglende overhol-
delse af fundamentale sagsbehandlingsregler kan f& be-
tydning. Databeskyttelsesforordningen og databeskyttel-
sesloven stiller i gvrigt krav, der indebeerer, at private skal
overholde visse mindstekrav til sagsbehandling, hvis der
er tale om personoplysninger.

En anden grund til at sondre mellem materielle krav og
sagsbehandlingsregler er en hjemmelsbetragtning: Det
kan veere byrdefuldt for private at skulle overholde for-
valtningsretlige regler.> For sa vidt angar de materielle
krav er den selvsteendige byrde begreenset set i forhold til
selve opgaven med at skulle treeffe afggrelse, om end en
vis administrativ byrde ligger navnlig i kravet om over-
holdelse af lighedsgrundseetningen, da det kreever en vis
organisering af holde rede pa egen praksis. Derimod vil et

lige principper blev paberabt. Landsretten afgjorde sagen under
henvisning til forstnevnte, idet retten fastslog, at der ikke er
grundlag for at antage, at en lejer har krav pa dispensation, men
»[a]lmindelige foreningsretlige principper forer imidlertid til, at
andelsboligforeningen ikke konsekvent kan afsta fra at udeve sin
dispensationsbefojelse efter [almenboliglovens] §71, stk. 2, 2.
pkt.«.

50. Anderledes Carl Aage Norgaard vedrerende speciel inhabilitet,
jf. ovenfor i afsnit 2.2. Forvaltningsloven og uskrevne sagsbe-
handlingsregler kan veere sat i kraft for private juridiske perso-
ner, jf. eksempler i afsnit 3.2 og mere generelt hjemlen i forvalt-
ningslovens § 1, stk. 3, til ved bekendtgorelse helt eller delvist at
lade forvaltningslovens regler gelde bla. for private juridiske
personer, i det omfang de har faet tillagt befojelse til at treeffe af-
gorelser pa det offentliges vegne (se ogsa offentlighedslovens
§5). I sa fald ma den manglende iagttagelse af sagsbehandlings-
regler kunne fore til en tilsideszettelse af forvaltningsakten ud fra
en almindelig ugyldighedsvurdering. Er der klageadgang til en
offentlig myndighed, hvilket er udgangspunktet ved delegation,
skal rekursinstansen under alle omsteendigheder selv iagttage de
almindelige sagsbehandlingsregler. Se illustrativt FOB 1995.481
bla. vedrorende Danske Mejeriers Meelkeudvalg og EF-direk-
toratet.

51. Se ogsa note 43 om baggrunden for afgreensningen af forvalt-
ningsloven og offentlighedsloven til »den offentlige forvaltning«.
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krav om overholdelse af f.eks. reglerne i offentlighedslo-
ven (om bl.a. notat- og journaliseringspligt og ret til akt-
indsigt for offentligheden) og forvaltningsloven (om bl.a.
partsheringspligt og aktindsigt for parter) vaere vaesent-
ligt mere byrdefuldt og indebeere en reekke selvsteendige
pligter ved siden af overvejelserne om indholdet af den
enkelte afggrelse. Selv. om de uskrevne principper om
sagsbehandling ikke er sa omfattende, og et krav om
overholdelse af disse grundseetninger derfor ikke vil veere
lige sa byrdefuldt, er det stadig en forpligtelse, som raek-
ker ud over de pligter, der ligger i selve det at treeffe afge-
relse inden for rammerne af de materielle krav til forvalt-
ningsakter.>

Der kan maske alligevel tenkes tilfeelde, hvor tilstede-
veerelsen af en uvedkommende interesse, der normalt
ville begrunde inhabilitet, eller hvor undersegelsen og af-
gorelsen af en sag kan veere sa lemfeeldig, at der kan ska-
bes en sadan tvivl om sagligheden af afgerelsen, at den
kan tilsideseettes. Sml. U 1977.495/2 H, hvor et kommunalt
udvalgs sagsbehandling efterlod »en sadan tvivl om,
hvorvidt udvalget har veeret i stand til pa et sagligt og
korrekt grundlag at udeve »et samlet sken over sagsoge-
rens egnethed til at komme i betragtning ved meddelelse
af hyrevognsbevilling«, at den trufne afgorelse ma anses
for ugyldig«. Se forudseetningsvis ogsa U 2015.1330 H,
hvor Hojesteret bl.a. kom ind pd, hvorvidt »der burde vee-
re foretaget yderligere undersogelser« inden fastseettelse
af hojestegraenser for to kiropraktorers offentlige tilskud.
Det er saledes ikke udelukket, at der — selvom det ikke an-
tages, at der formelt geelder krav til sagsbehandlingen —
leegges veegt pa, hvordan en sag er behandlet af den pri-
vate. Navnlig det, man ville anse for grove sagsbehand-
lingsfejl, kan nok teenkes at f& konsekvenser for provelsen.
Foruden tilsideseettelse kan man iseer teenke sig, at provel-
sen intensiveres.

Seerligt for sa vidt angar det sakaldte bestemtheds- eller
klarhedskrav, ma det i denne sammenhaeng opfattes som
et indholdsmeessigt krav og ikke et sagsbehandlingskrav.
Hvis en afgorelse eller et vilkar er for ubestemt til, at afge-
relsen eller vilkaret kan handhaeves, gor det ingen forskel,
om den er truffet af en offentlig myndighed eller en privat
juridisk person. Noget andet er, at det vel ikke er udeluk-
ket, at fortolkningen af afgerelser og vilkar, hvis overtree-
delse ikke er strafbelagt, kan vere pavirket af, at de er
truffet af en privat juridisk person og ikke en offentlig
myndighed.

52. Se herved omtalen af FOB 2008.323 i afsnit 3.1.

5. Sammenfatning

Denne artikel har haft til formal at belyse grundlaget for,
at private juridiske personer skal iagttage uskrevne for-
valtningsretlige grundsaetninger, nar de treffer forvalt-
ningsretlige afgorelser. Det er et spergsmal, som har givet
anledning til tvivl i den juridiske teori, og som alene har
veeret gestand for begreenset retspraksis, om end der de
senere ar har foreligget markante afggrelser fra Hojesteret.
Vi har i artiklen forsegt at samle op pa den hidtidige teori
og praksis og at komme med vores bud pé geeldeomradet
for de forvaltningsretlige regler.

Hvilke regler private juridiske personer skal iagttage,
nar de treeffer afgorelse i henhold til lov eller delegation
med hjemmel i lov, beror i forste reekke pa fortolkning af
den pégeeldende lov. Der kan imidlertid efter vores opfat-
telse peges pa visse udgangspunkter for de tilfeelde, at lo-
ven ikke indeholder et svar.

Der er efter vores opfattelse en formodning for, at priva-
te juridiske personer skal iagttage i hvert fald centrale
uskrevne forvaltningsretlige grundsaetninger om bl.a. sag-
lighed, lighed og proportionalitet. Vi argumenterer sale-
des for, at de retlige krav, der indeholdes i disse grund-
seetninger, ma anses for at knytte sig til befgjelsen til at
handle pa offentligretligt grundlag. Det afgerende er der-
for ikke, om det organ, der udsteder forvaltningsakten, er
privat eller offentligt.

Det anforte geelder bade, hvor private treeffer afgorelse i
henhold til lov og delegation med hjemmel i lov. Hvad
angar delegationstilfeelde ma det efter vores opfattelse
veere serligt klart, at uskrevne forvaltningsretlige grund-
seetninger skal iagttages. Vi argumenterer for, at det ligger
i selve delegationsbegrebet og -betingelserne, at private
juridiske personer som udgangspunkt skal iagttage de
samme materielle grundseetninger som den delegerende
myndighed.

Konklusionerne ovenfor angar iagttagelse af materielle
forvaltningsretlige regler. Vi peger i artiklen pa, at afge-
relser truffet af private juridiske personer i almindelig-
hed ikke kan tilsideseettes, fordi sagsbehandlingen ikke
folger de regler, der geelder for forvaltningsmyndigheder
efter forvaltningsloven eller uskrevne retsgrundseetnin-
ger, medmindre disse regler er sat i kraft for den private.
Det kan dog teenkes, at en meget mangelfuld sagsbehand-
ling kan skabe en sadan tvivl om sagligheden af en afge-
relse, at afgorelsen ma tilsideseettes.
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