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For ikke s leenge siden udkom anden udgave af Administration og borger,
som er en kortfattet, letlaest laerebog i forvaltningsret, en slags forvaltningsret
i en neddeskal.

Det er forfatternes intention, som det siges i indledningen, mere at beskrive
helheden end detaljerne, og dette ma siges at veere et prisvaerdigt projekt. Det
var enskeligt om osse andre velbevandrede, juridiske eksperter kunne bringes
til at skrive letfattelige oversigtsvaerker, samtidig med - som denne bog - at
veere ret konkret i emnefremstillingen. En sddan kombination er velegnet til
laesning pA et indledende stadium.

Projektet er vellykket - i nogen grad. Jeg skal argumentere for, at forfatter-
ne med fordel kunne have fulgt deres intention lzengere til ders.

Om at skrive en leerebog

Det kunne veere veerd at overveje hvilke problemer en juridisk leerebogsforfat-
ter, og for den sags skyld enhver juridisk skribent, star overfor.

Jura er en leere om normer. Ndr et emne skal behandles er det derfor indly-
sende, at det er normerne for adfeerden og ikke selve adfeerden, der skal be-
handles. Det er netop dette, der adskiller juraen fra andre samfundsvidenska-
ber.

Men problemet er mere kompliceret end som sd, idet enhver behandling af
normer forudsaetter en adfeerd, og beskrivelsen af normerne vil derfor implicit
indeholde en reference til adfzerden. Et forbud mod mandatsvig forudsaetter
et samfund, hvor en sddan forbrydelse er teknisk mulig, og et forbud som ’du
md ikke lyve’ giver ingen mening, hvis det anvendes pa veaesener, der ikke udvi-
ser nogen udviklet form for sproglig adfeerd, fx hunde, der i gvrigt anses for
moralsk pavirkelige, idet de forventes at folge visse andre sociale normer, fx
’du m4 ikke bide’.
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Normerne er altsd pa en gang logisk adskilte og logisk sammenhangende
med den normerede adfaerd. o -

Denne dobbelthed i retsvidenskaben accentueres, nar der skal gives en indle-
dende fremstilling pa et juridisk omrade, da det peedagogisk er meget uhen-
sigtsmaessigt at beskrive normerne, retsreglerne, uden at berore den adfaerd
reglerne skal regulere. Fremstillingsmaessigt giver det vanskeligheder nar visse
regler skal forklares, uden at leeseren far nogen forstaelse af eller kendskab til
den pagzldende adferd. P4 den anden side ma fremstillingen veere s strin-
gent, at leeseren ikke et @jeblik lades i tvivl om, hvorvidt det nu er normerne
eller adfaerden, der omtales.

Hvad angar Administration og borger ma siges, at den lgser dette problem
ganske godt. Der er ofte refereret til hvad forvaltningen faktisk gor, fx pi om-
rader, der ikke er normeret szerligt indgdende. Samtidig er bogen udstyret med
en del eksempler, sdledes at leeseren far fornemmelsen af, dels hvad en forvalt-
ningsakt kan g ud p4, dels hvordan normen i praksis preeger forvaltningens
aktivitet.

Men hvis normerne skal ses i helheden er det n&ppe fyldestgerende blot at
beskrive dem med skyldig reference til adfeerden. Normerne og den normere-
de adfeerd befinder sig ikke i to lukkede systemer, men stari et konstant, gensi-
digt pavirkningsforhold. Sagt pi en anden made er der interaktion mellem
normer og handlinger, normerne pavirker handlingerne, har en faktisk funk-
tion, og adfeerden pavirker normerne, bade p4 den made at ny adfeerd giver
anledning til nye normer og at en faktisk fulgt handlemade vil pavirke forstael-
sen af de givne normer. Ofte kan det vaere helt selvfolgeligt, hvilken funktion
enregel har, fx kravet om at forvaltningsakter skal bekendtgeres, hvor der ik-
ke er nogen szerlig grund til at gd i dybden med funktionen af et saddant krav.
Enhver kan forestille sig hvilket rygende sindsygt system det ville vaere, hvis
forvaltningsakter ikke skulle kundgeres. For borgeren set ud fra et retssikker-
hedssynspunkt og for administrationen set ud fra et effektivitetssynspunkt er
det klart administrationens afgerelser ber kundgeres.

Men til andre tider er det mindre indlysende. Hvilken funktion har offent-
lighed i forvaltningen, hvilken funktion har det at overlade forvaltningen et
frit sken - og hvilken funktion har den offentlige forvaltning i det hele taget
i et samfund som vores?

Man kan haevde at disse spergsmal ikke horer hjemme i juraen, men hos
andre samfundsvidenskaber. Men hvorfor afvise behandlingen af interaktio-
nen mellem adfserd og normer som et juridisk problem og derved henvise den
til et forum, hvor sagkundskaben med hensyn til retsreglerne er meget ringe-
re?

1 Administration og borger er der ikke gjort meget ud af dette sidste syns-
punkt, samspillet mellem den offentlige ret og den virkelighed denne skal nor-
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mere, sandsynligvis fordi forfatterne ikke har ment at det 14 inden for deres
opgave, forstaet strikt juridisk.

Men nér forfatterne selv papeger det vigtige i 1nd1mellem at »sege helheden
pa detaljernes bekostning« (p 5), synes jeg, det er argerligt, at de med en leere-
bog, der i s henseende er mere vellykket og velegnet som introduktion end s&
mange andre juridiske leerebager, ikke har taget skridtet fuldt ud og set helhe-
den som noget andet og mere end hele forvaltningsretten.

Om sales promotion

Bogen er udkommet pa Jurist- og @konomforbundets Forlag, der ikke plejer
at vaere seerlig fantasifuldt med hensyn til begernes ydre, der i det hgjeste vari-
erer i omslagets farve og bogstavernes udformning. Da denne udgivelse er for-
synet med et ydre, der i hojere grad end de szdvanlige paragrafbesmykkede
volumener er egnet til at fange blikket, og da det i gvrigt ma formodes at blik-
fanget ikke er det rene gejl, men tilsigter at sige noget om bogens indhold, skal
jeg ikke undlade at kommentere bogens ydre.

Pa bagsiden er forfatterne afbilledet med en kort orientering om deres juri-
diske karriere. Men det er desvaerre ikke lykkedes at fa dem til at se s& venlige
og smilende ud som pa fersteudgaven. Man kunne fristes til at tro, at det var
de mellemliggende harde ar pd universitetet, der havde sat deres praeg, men det
er nok snarere den fotografiske opsaetning, med blandt andet for meget skyg-
ge, der far billederne til at ligne en mellemting mellem darlige pasbilleder og
forbryderfoto. Det er beklageligt, at forlaget ikke, nar det nu for en gangs
skyld har villet afbillede og omtale forfatterne, har villet kreese lidt mere for
denne detalje.

Mere pafaldende er omslagets forside. Pa forsteudgaven sas en masse ens-
formede, forskelligt farvede prikker. Disse kunne associere til borgerne, der
fremstar enkeltvis over for forvaltningen og ikke lader sig gruppere i nogen fa-
ste strukturer, og som trods deres forskellighed, skal behandles ens.

P4 anden udgaves forside er der afbilledet fire silhouetter, tre gra og en sort,
alle ensartede med taske i hinden og uden individuelle, personlige kendetegn.

Her er fokuseringen skiftet til administrationen, der pa denne made ikke
uden brod skildres som en ensartet, upersonlig masse med ofte gra (kedelige)
og til tider direkte sorte (reaktionaere) embedsmeend.

Forfatterne er naeppe enige i denne karakteristik af administrationens per-
sonel - undtagen maske denne at embedsmeendene aldrig ma lade deres per-
sonlige preeferencer eller interesser spille ind pa arbejdet i forvaltningen.

Men spergsmadlet henstar om omslagstilrettelaeggelsen er sket med bagtanke
eller uden omtanke.
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Om Administration og borger
“Bogen fremstar som letlzeselig og letforstaelig, hvilket ikke mindst har at gore
med dens logiske opbygning og dens gode brug af eksempler.

Jeg vil ikke her detailkommentere afsnittene, men blot pege pa et par steder
hvor jeg finder, at retsstillingen er beskrevet lovligt ukompliceret, og et par ste-
der der kunne give anledning til yderligere overvejelser. Hvorvidt sddanne te-
matiseringer ville komme i modstrid med bogens force, at veere kortfattet,
overlader jeg til andre at afgore. Det anforte er blot ideer.

P 23 anfores det at grundloven har forrang frem for andre love, og p 25 anfe-
res det at grundloven fortolkes friere. Man efterlades med en lidt nelende for-
nemmelse af, hvad det egentlig er der har forrang: juristers grundlovstolkning,
politisk praksis eller hvad? Jeg fornaegter ikke, at der kan vere et praktisk be-
hov for at finde lesninger pa grundlovens forskrifter (al jura er i virkeligheden
praktisk problemlesning - det vigtige ved retlige afgarelser er ikke s meget,
at de er rigtige, som at der treeffes en afgorelse), men inkonsistenser ma frem
i lyset: En forskrift kan ikke fremstd som usvigelig autoritet frem for andre
forskrifter, hvis den samtidig skal fortolkes i lyset af sidstnaevnte. Solidum pe-
tit in profundis®’ lyder det manende til videnskaben. Her geres nzermest det
modsatte, her tildeekkes det lose i det skjulte.

P 48ff behandles dommeres uafthaengighed. Det er mig en gade, hvordan et sa-
dant emne kan behandles uden at naevne arbejdsretslovens § 3, stk. 2, og§s,
hvorefter dommere i arbejdsretten vaelges for tre ar ad gangen og hvor ar-
bejdsministeren under visse omstaendigheder skal foretage dette valg. En sa-
dan ordning synes at veere uforenelig med Grl § 64, der tilstraeber at sikre dom-
mernes funktionelle og personlige uafhzngighed.

Hvad angér de aimindelige dommere udtrykker forfatterne betankelighe-
der med hensyn til den personlige uafhzngighed (fx at dommerne udnavnes
og forfremmes af regeringen), men konkluderer at »bade forvaltning og dom-
stole oplever domstolenes uafhangighed som et centralt gode, der ikke ... ma
gas for naer« (p 50, min udhzevelse). Her bliver forvaltningens og domstolenes
subjektive oplevelse det kort, der far kabalen til at ga op. Dette kan vist kun
virke betryggende for dem, der mener, at forvaltningens og domstolenes sub-
jektive forhold er af afgerende juridisk relevans.

Overst p 112 navnes at der ved inhabilitet hos et medlem af et kollegialt organ
ikke bliver tale om substitution, hvis organet ikke behaver vaere fuldtalligt for
at treeffe sin afgerelse. Hvis dette er geeldende ret, er det uheldigt. Kollegiale
organer er ofte politiske organer, og det er uheldigt, hvis (korrekte) retlige be-
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tragtninger kan indvirke p4 den politiske afgorelse ved at medlemmets stemme
savnes. Substitution af den inhabile m4 her vaere lasningen. Forvaltningsret-
ten befinder sig ofte ved det prekeere omrade mellem ret og politik; retten ber
her veere neutral og ikke indvirke tilfeeldigt pa politiske afgerelser.

P 162 refereres det argument ang. generel begrundelsespligt ved forvaltning-
sakter, at en sadan ville pafere forvaltningen en oget arbejdsbyrde. En sadan
oget byrde turde dog veere minimal hvis forvaltningen under alle omsteendig-
heder byggede sine afgerelser p4 rationelle, velovervejede argumenter.

Forfatterne nar da osse til, at den bedste retsstilling opnas med en pligt til
samtidig begrundelse - og ikke blot en efterfelgende begrundelse, pa borger-
nes anmodning.

P 195ff er forvaltningens pligt til at udeve sken omtalt. I modsaetning til andre
steder, hvor eksemplerne antager en belysende pa den ene side/pa den anden
side karakter, er her ikke anfort klare eksempler p4 domstolenes palaeg til for-
valtningen om dennes pligt til sken. U1983.394H, hvor en sag hjemvistes idet
en kommunalforvaltning havde nagtet en person bistandshjzlp alene med
henvisning til at denne var studerende, ville vaere et udmaerket eksempel her-

pa.

Flere steder i bogen er omtalt, at forvaltningen udover at udeve myndighed nu
osse yder service. Det kunne veere interessant i retligt regie at f belyst om den
abenbart senere tilkomne servicevirksomhed havde sat sine spor i endrede
krav til forvaltningsretten. Forfatterne synes neermest ikke at mene noget sa-
dant, men emnet er kun perifert berort.

Der er p 28ff en udmeerket redegorelse for magtfordelingsleeren hos Montes-
quieu og sadan som den fungerer nu.

Forfatterne drister sig til at mene, at med *folket’ forstod Montesquieu »i
forste reckke ... borgerskabet«. Efter min opfattelse var 'folket’ pa den tid
udelukkende borgerskabet, afgraenset nedad til pebelen og opad til adelen.

Forfatterne mener ikke, at man nu kan strukturere befolkningen sa klart
som pa Montesquieus tid.

Det er som man ser pa det. Der findes i hvert fald teorier, der klart udskiller
to klasser, hvor kriteriet er forholdet til produktionsmidlerne. Spergsmalet er,
om ikke osse den tids og Montesquieus opfattelse af folket angik en bestemt
klasse med et bestemt tilhersforhold til produktionsmidlerne.

Under alle omstaendigheder er det interessant at se hvordan ’folket’ og be-
grebet ’borger’ er blevet udvidet til at omfatte alle landets indbyggere, med
undtagelse af dronningen og maske visse umyndige. Den anmeldte bogs titel
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»Administration og borger« illustrerer denne udvikling, idet der med ’borger’
ikke er ment nogen seerlig kvalificeret person, men enhver person, der star
over for forvaltningen i en eller anden relation.

Offentlighed i forvaltningen bliver omtalt p 133ff. Her kunne det veere pa sin
plads at redegere for en sddan offentligheds funktion, idet det for mig at se ik-
ke (blot) er et spergsmal om forvaltningens venlighed; kravet er baret af den
gamle tanke, at en afgerelses rigtighed lettere nds, hvis den (kan) udsettes for
offentlig raessoneren. Tanken er, at afgorelsen ikke er rigtig, fordi en kompe-
tent myndighed afger den, men fordi afgerelsen er rationelt rigtig - og rationa-
litet fremkommer kun ved diskurs, ikke ved eneraden.

I denne forbindelse kunne det veere interessant at vide, om forfatterne me-
ner, at kravet til en forvaltningsafgerelses lovlighed og rigtighed (p 169 og p
186) er et og det samme krav, eller at det, udover at en afgarelse skal vare lov-
lig, ydermere kan kraeves, at den er rigtig. Problemet er grundlazggende for al
juridisk tankegang, og for forvaltningsretten i seerdeleshed.

Er der kun én rigtig afgerelse eller er der en raekke afgerelser, der for sa vidt
ville veere lige rigtige, men hvor den kompetente myndighed s blot ma valge
- 0g i sa fald, ud fra hvilke kriterier skal sa veelges, nar de retlige ikke slar til
mere. Forfatternes tumlen med problemet illustreres af, at ordet ’rigtig’ er sat
i gdseojne, som om man ikke skal tage dette krav helt alvorligt?

Til slut skal nzevnes omtalen af endelighedsklausulerne (p 249) - de klausuler
der indszettes i love og anordninger, og hvorefter forvaltningsmyndighedens
afgorelse er »endelig«, dvs ikke kan preves af domstolene.

Udover det strikt juridiske, hvordan fortolkes sidanne klausuler, kunne
den ping-pong mellem domstolene og forvaltningen, som der er foregiet pa
grund af disse klausuler, belyses og geres interessant ved at henfere striden til
forholdet mellem ret og sken. Hvor regeringen har spillet ud med at sige: her
er vi suveraene, her skenner vi helt frit, her er kun plads for politiske overvejel-
ser, svarer domstolene: selvom omradet er politisk skal det i et vist omfang ret-
liggores.

Lesningen pa konflikten, at forvaltningen har accepteret domstolenes del-
vise tilsideszettelse af klausulerne og i evrigt har indskreenket sin brug af disse,
er symptomatisk for et borgerligt demokrati: politikken skal i et vist omfang
retliggores. Alle politiske afgerelser skal veere retmeessige, og den totale poli-
tikstat, hvor alt afgeres efter hensigtsmzessighed, kan ikke tolereres.

NOTER
1. Den seger den faste grund i det skjulte. Motto for Arhus Universitet, illustreret ved en delfin.
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