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INTRODUKTION

Nar lovgivningsmagten overlader en myndighed et sken — typisk gennem en "kan"-bestemmelse

— folger der efter en uskreven forvaltningsretlig grundsetning som udgangspunkt en pligt til i

hver enkelt sag at foretage en konkret og individuel afvejning af de relevante saglige hensyn.
Myndigheden ma bruge interne regler som vejledende udgangspunkt, men kan ikke uden holdepunkter
1 hjemmelsloven afskere eller kraftigt begraense skennet gennem afskeerings- og begreensningsregler.
Praksis er navnlig udviklet af Folketingets Ombudsmand (FOB 2021-20, FOB 2018-22, FOB 2024-19
og FOB 2009 4-5), understottet af Hojesteret 1 U 2008.2195 H og U 2021.1421 H, og udmentet

pa det sociale omrade gennem Ankestyrelsens principmeddelelser om kommunale serviceniveauer og
kvalitetsstandarder. Oversigten kortleegger sondringen mellem lovlige hoved- og prioriteringsregler og
ulovlige begreensnings- og afskeringsregler, formodningen imod afskering, klageinstansernes provelse

og retsvirkningen af det manglende skon.

PRINCIPPER UDLEDT AF PRAKSIS

(01 Enmyndighed, der ved lov er overladt et sken, har som udgangspunkt pligt til i hvert enkelt tilfeelde at

inddrage relevante og saglige kriterier og treeffe afgerelse efter en konkret vurdering.

()2 Der gzlder en ulovbestemt formodning imod, at skennet helt kan afskeeres — og formentlig ogsd imod

egentlige begreensninger af skennet.

(3 Ordet »kan« indebzerer alene, at borgeren ikke har retskrav; det indebzerer ikke, at myndigheden efter sit
eget frie valg kan give afslag — afslag kraever en saglig begrundelse (U 2021.1421 H).

(4 Ordet»kan«indebarer heller ikke i sig selv, at en beslutning om ikke at anvende bestemmelsen kan treaeffes

generelt med virkning for enhver mulig fremtidig sag (FOB 2021-20).

()5 Hovedregler og prioriteringsregler er lovlige, ndr myndigheden i det konkrete tilfelde overvejer, om

hovedreglen skal fraviges; begreensnings- og afskeeringsregler er som udgangspunkt ulovlige.

(6 Formodningen rammer kun afskeerings- og egentlige begreensningsregler — der er intet i vejen for at

anvende interne regler som vejledende udgangspunkt for skennet.
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(7 Afgerende er, om myndigheden er sig bevidst, at der kan geres fravigelser, og at reglerne ikke anvendes

sa mekanisk, at den individuelle vurdering reelt er bortfaldet.

(8 Bevidst at undlade at bruge en bemyndigelse er det klareste eksempel pa afskeering af afvejningen og er

givetvis ulovligt.

(9 Interne regler, der helt afskarer brugen af en lovbestemmelse, ma have klare holdepunkter i lovgivningen

for at kunne opretholdes.

7 Formodningen mod afskeering viger, hvor masseforvaltning, behovet for forudsigelighed og
lighedshensyn vejer seerlig tungt — og seerlig klart, hvis det tillige er umuligt eller vanskeligt at foretage et

konkret skon.

77 Jomereindgribende afgerelsen er over for den enkelte borger, jo staerkere star pligten til at udeve et

konkret sken; ved »frit sken« (tilladelse/dispensation) star pligten forholdsvis steerkt.

72 Etafslagkan kun meddeles med henvisning til fast praksis, hvis det ansegte kan relateres til denne praksis
og ikke er et atypisk tilfeelde i forhold til praksis' omrade.

73 Enkommune kan fastsztte et generelt og vejledende serviceniveau efter servicelovens § 138, men
serviceniveauet bliver kun en del af afggrelsesgrundlaget og kan aldrig treede 1 stedet for den konkrete

og individuelle vurdering.

74 Retssikkerhedslovens § 60, stk. 3, afskeerer ikke klageinstansen fra at tage stilling til en kvalitetsstandard,

nar den er anvendt i en konkret afgorelse.

75 Klageinstansen kan efter retssikkerhedslovens § 69 efterprove, om kriterierne er lovlige, om alle relevante

kriterier er inddraget, og om veegtningen er sket i overensstemmelse med almindelige retsgrundsatninger.

76 Begrundelseskravet i forvaltningslovens § 24, stk. 1, 2. pkt., er den praktiske afslgringsmekanisme: en

begrundelse, der alene henviser til en intern regel, reber ofte det manglende sken.

77 Skenunder regel er en retlig mangel ved skensudevelsen, der som udgangspunkt medferer ugyldighed og

hjemvisning, medmindre manglen konkret har veeret uden veesentlig betydning for afggrelsens resultat.

Grundsaetningen om det pligtmaessige skon — uskreven ret uden
s 1 Kkodifikation

Grundsaetningen om det pligtmaessige sken og forbuddet mod "sken under regel” er uskreven forvaltningsret-
. Den er ikke kodificeret i forvaltningsloven eller andetsteds, men udledes af selve den omsteendighed, at

lovgivningsmagten har overladt forvaltningen et skon.

Ombudsmanden formulerer udgangspunktet saledes i FOB 2024-19:
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1 en reekke tilfcelde overlader lovgivningsmagten forvaltningen et skon med hensyn til, hvilken afgorelse der skal
treeffes. Det geelder, hvis loven er uprceecis eller ufuldstcendig i sin beskrivelse af de betingelser, der skal veere opfyldt,
eller de kriterier, der skal tillcegges betydning, nar der treeffes en afgorelse (retsfaktum). Om forvaltningen er overladt
et skon, beror pd en fortolkning af lovens ordlyd, forarbejder mv.

Selve normkonflikten opstar, fordi interne regler kan kollidere med det underliggende retsgrundlag. Som

ombudsmanden citerer i sagen om afskedigelse af en organist pa grund af bibeskeftigelse (FOB 2001.167):

Huis den upreecist beskrevne befgjelse ma anses for overladt forvaltningen med henblik pd, at der i hver enkelt tilfcelde
skal foretages en individuel vurdering, kan der foreligge en normkonflikt. Om dette er tilfceldet, beror i sidste ende pd
en fortolkning af henholdsvis hjemmelsgrundlaget og den interne regel. Hvis retsgrundlaget ikke giver holdepunkter
for slutninger, md egentlige afskceringsregler og regler, der begreenser skennet kraftigt, som udgangspunkt anses for

ulovlige.

Den kanoniske formulering af pligten stammer fra FOB 2013-20, som ombudsmanden gentager bade i FOB
2021-20 ogi FOB 2024-19:

Det er almindeligt antaget, at en forvaltningsmyndighed ikke uden scerlige holdepunkter i lovgivningen kan scette
et lovbestemt skon under regel ved at opstille interne regler, der afskcerer eller kraftigt begreenser skonnet. Som
udgangspunkt er en forvaltningsmyndighed sdledes forpligtet til i hvert enkelt tilfcelde at inddrage relevante og saglige
kriterier og i forhold hertil treeffe en afgorelse efter en konkret vurdering (..).

Spendingsfeltet er velbeskrevet: pa den ene side taler lighedsgrundsatningen, hensynet til forudseelighed
og administrative hensyn for interne retningslinjer — behovet er "seerligt udtalt, hvor den pageldende
forvaltningsmyndighed treeffer afgorelse i et stort antal enkeltsager". Pa den anden side medferer
lovgivningsmagtens overladelse af sken "ogsa en forpligtelse til at inddrage relevante saglige hensyn i den

skensmeessige afvejning".

Det skal understreges, at grundsaetningen har varet fast ombudsmandspraksis langt l&engere end

domspraksis. Som det bemzrkes 1 FOB 2001.167, er der "forsti de senere ar ... afsagt domme, som underkender
forvaltningsafgerelser som folge af manglende individuel bedemmelse, hvorimod ombudsmanden i en leengere
arraekke konsekvent har lagt den til grund i sin praksis". Det forklarer, hvorfor ombudsmandsudtalelserne fortsat

er det centrale forum for omradet.

Afgraensning: Denne oversigt behandler alene om skennet er udevet. Spergsmalet om, hvilke hensyn der
lovligt ma inddrages, horer under magtfordrejning; afvejningens intensitet ved indgribende afggrelser under

proportionalitetsprincippet-forvaltning; og sagens oplysning under officialprincippet.

Firdelingen: hovedregler og prioriteringsregler over for
s » begransnings- og afskaeringsregler

Den afggrende sondring er ikke, om myndigheden bruger interne regler — det ma den gerne — men hvilken
type regel der er tale om, og hvordan den anvendes. Ombudsmanden leegger i FOB 2021-20 Seren Hojgaard
Moerups fremstilling i Niels Fenger (red.), Forvaltningsret (2018), s. 367 ff,, til grund:

Grundscetningen er ikke til hinder for, at forvaltningen opstiller og anvender prioriteringsregler, ligesom

forvaltningen ogsd kan anvende hovedregler, ndr blot den i det enkelte tilfcelde overvejer, om hovedreglen skal
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fraviges. Derimod er det ikke foreneligt med et krav om pligtmeessigt skon, hvis der anvendes begreensnings- eller

afskceringsregler, hvorved visse eller alle afgorelser treeffes efter en intern regel i stedet for efter et konkret skon (..).

Dette giver fglgende systematik:

Regeltype Virkning pa skennet Lovlighed

Hovedregel Angiver det normale udfald, men kan Lovlig — forudsat at fravigelse konkret
fraviges overvejes

Prioriteringsregel Angiver vagtningen mellem lovlige Lovlig
hensyn

Begraensningsregel Opstiller ufravigelige (positive/negative) Som udgangspunkt ulovlig; formodningen
betingelser, sa skonnet kun angar resten imod

Afskaeringsregel Alle afggrelser treeffes efter reglen; skennet = Som udgangspunkt ulovlig; kreever klare
bortfalder holdepunkter i loven

Det helt centrale kriterium for, om en intern regel holder sig pa den lovlige side, formuleres 1 FOB 2001.167
og gentages 1 FOB 2018-22:

Formodningen omfatter i ovrigt kun afskceringsregler eller egentlige begreensningsregler. Der er sdledes intet i vejen
for, at interne regler anvendes som et vejledende udgangspunkt for skennet. Afgorende er om myndighederne er sig
bevidst, at der kan gores fravigelser, og at reglerne ikke anvendes sa mekanisk, at den individuelle vurdering af

sagerne i virkeligheden er bortfaldet.

Testen er altsa funktionel, ikke formel. En regel, der pa papiret kaldes "vejledende”, bliver reelt en
afskaeringsregel, hvis myndigheden aldrig fraviger den. Det var netop pointen i klagen i FOB 2018-22, hvor
klageren anforte, at det var "vanskeligt at se, at belgbsgraensen kun var vejledende, nar Leegemiddelstyrelsen i
de sager, som styrelsen havde behandlet, ikke havde fundet grundlag for at meddele tilladelse” — selv ikke ved
en aktiebesiddelse pa 316.000 kr. mod en vejledende graense pa 300.000 kr.

Et praktisk vigtigt korollar findes i den @ldre ombudsmandssag om dispensation for registreringspligten, hvor

Justitsministeriet havde afslaet under henvisning til fast praksis:

Forudscetningen for, at et afslag kan meddeles med henvisning til den fast fulgte praksis, er efier min opfattelse, at
det ansagte kan relateres til denne praksis og ikke er et atypisk tilfcelde i forhold til det omrdde, inden for hvilket den

faste praksis er etableret.

Er sagen atypisk, kan praksis altsa ikke beere afgorelsen alene — det er en direkte konsekvens af; at
hovedreglen skal kunne fraviges. Samme synspunkt genfindes i FOB 2009 9-3 om pantbekendtgerelsen,
hvor ombudsmanden anforte, at der "skal veere serlige holdepunkter for at anleegge en restriktiv fortolkning
af en dispensationsbefgjelse hvorefter visse typer af abenbare misforhold pa forhand udelukkes fra

dispensationsmuligheden".

»Kan«betyder skon — ikke fritvalg: U2021.1421 H og U 2008.2195
H
§ 3

Skensbefojelser formuleres typisk med ordet "kan" — myndigheden "kan" bevilge, dispensere eller tillade.

Fortolkningen af dette ord er kernen i mange sken-under-regel-sager, og Hojesteret har taget stilling i to ledende
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domme. Ombudsmanden anfgrer i FOB 2024-19, at det beror pa en fortolkning af regelgrundlaget, i hvilket
omfang myndigheden kan begranse skennet gennem interne regler, "jf. U 2008.2195 H og U 2021.1421 H".

U 2021.1421 H angik den dagzldende affaldsbekendtgerelses § 60, stk. 4, om kommunens adgang til at
fritage virksomheder for administrationsgebyr. Hojesteret udtalte (gengivet i FOB 2024-19, med henvisning
til dommen s. 1448):

1§ 60, stk. 4, anvendes ordet 'kan! I overensstemmelse med almindelige forvaltningsretlige principper indebcerer
anvendelsen af dette ord imidlertid ikke, at kommunen efter sit eget frie valg kan afsld en ansegning om fritagelse.

Dette kan kun ske, hvis der er en saglig begrundelse for det.

Ordlyden af § 60, stk. 4, lcegger op til en konkret vurdering af, om en virksomhed har en egentlig affaldsproduktion.
Der erikke forvaltningsretligt noget til hinder for, at en kommune af administrative grunde opstiller retningslinjer for
en sdadan vurdering. I lyset af forarbejderne til miljobeskyttelseslovens § 48 finder vi imidlertid, at retningslinjerne

tkke kan udformes pa en sadan madde, at de er egnet til generelt at afskcere virksomheder, der har dokumenteret ikke

at have en egentlig affaldsproduktion, fra at opna fritagelse for betaling af administrationsgebyr.
Dommen rummer tre selvsteendige udsagn, som tilsammen udger den baerende norm pa omradet:

1. "Kan" er ikke frit valg. Ordet giver myndigheden et sken, ikke en carte blanche. Afslag kraever en saglig
begrundelse.

2. Retningslinjer er lovlige som sadan. Der er "ikke forvaltningsretligt noget til hinder for", at en myndighed
af administrative grunde opstiller retningslinjer for vurderingen.

3. Menretningslinjerne maikke vaere egnet til generelt at afskere den gruppe, som hjemmelsbestemmelsen
efter sit formal skal tilgodese. Graensen findes ved fortolkning af hjemmelslovens forarbejder — her

miljebeskyttelseslovens § 48.

Laeg maerke til, at Hojesteret ikke afviser interne regler pr. definition, men prever deres virkning i lyset af

hjemmelslovens formal. Det er den samme funktionelle test som i ombudsmandspraksis.

Ombudsmanden bygger direkte videre pa "kan"-fortolkningen i FOB 2021-20 og tilfejer en vigtig preecisering:

Anvendelsen af ordet "kan" indebcerer, at en kommunalbestyrelse ikke er forpligtet til at meddele rykningstilsagn, og
at en borger derfor ikke har retskrav herpa. Ordet "kan" indebcerer til gengceld ikke 1 sig selv, at en sddan beslutning

kan treeffes generelt med virkning for enhver mulig fremtidig sag.

Der skelnes altsa skarpt mellem fraveer af retskrav (som "kan" ganske rigtigt indebeerer) og adgang til generel
fravaelgelse (som "kan" ikke indebaerer). Samme sted afviser ombudsmanden, at ordet "kommunalbestyrelsen" i

sig selv skulle indebaere et delegationsforbud.

At en "kan"-bestemmelse undtagelsesvis kan leeses som en aegte fakultativ hjemmel, viser FOB 2021-20's
behandling af den oprindelige grundskyldslanelov fra 1965: her fremgik det udtrykkeligt af forarbejderne,

at kommunalbestyrelsen "star helt frit med hensyn til spergsmalet om, hvorvidt den overhovedet vil etablere
laneordninger af den omhandlede art". Sadanne klare holdepunkter er precis, hvad der kreeves — og hvad der

manglede for den senere § 4, stk. 3, 2. pkt.
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At lovgiver bor veere omhyggelig med at afgreense skonnet fremgar ogsa af Vejledning om lovkvalitet, hvorefter
en bemyndigelsesbestemmelse "bor veere formuleret sa preecist som muligt", og der "sa udferligt som muligt [ber]
redegores for den patenkte anvendelse af bemyndigelsen, herunder for de hensyn, der i den forbindelse skal

legges vaegt pa"

s « Formodningen imod afskzering — og de hensyn der kan bryde den

Formodningsreglen er grundsetningens motor. Den formuleres ensartet i litteraturen og gengives i bade FOB
2001.167, FOB 2018-22 og FOB 2024-19:

Der geelder dog en formodning imod, at skennet helt kan afskceres, og formentlig ogsd imod egentlige begreensninger
af skonnet, feks. gennem opstilling af ufravigelige (positive eller negative) betingelser, sdledes at der kun bliver tale

om et skon med hensyn til forvaltningsaktens udstedelse, nar disse betingelser er opfyldt.

Formodningen er ikke absolut. FOB 2018-22 opregner, hvornér den viger:

Pda omrader hvor administrative hensyn, behovet for forudsigelighed og lighedsbetragtninger er scerligt tungtvejende,
eller hvor der i ovrigt er fortolkningsmeessige holdepunkter for en begreensning af skonnet, geelder den ovenncevnte
formodning imod afskcering eller begreensning af skonnet ikke. Dette er scerligt klart, hvis det tillige er umuligt eller
endog vanskeligt at foretage et konkret skon.

Bent Christensen sammenfatter i Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, 2. udg. (1997),s. 175 f,,
citeret i FOB 2021-20:

Lovligheden af bevidst opstillede regler, der afskcerer afvejning fuldstcendigt, har formodningen imod sig. Men iscer
masseforvaltning eller behovet for forudseelighed kan pa forvaltningsomrdder, der ikke preeges af hoje krav om

individualisering, gore sadanne regler acceptable.
De hensyn, der indgar i afvejningen, kan opstilles som modpoler:
Taler FOR at interne regler ma begranse skonnet:

« Ligheds- og forventningshensyn (ensartet og forudsigelig behandling)
» Masseforvaltning — "hvor der skal afggres et meget stort antal ensartede sager"

o Prioriteringssituationer, hvor det er vanskeligt at foretage et individuelt og sagligt korrekt skon, fx ved et meget

stort antal ansegninger, der skal prioriteres

» Begrensning af vilkarlighed: "Ved anvendelse af regler kan vilkarlighed begreenses eller undgas"

Taler IMOD:

« Afgorelsen er meget indgribende over for den enkelte borger

+ Der foreligger et "frit sken" — fx tilladelse eller dispensation, uden at loven udtrykkeligt eller
forudseetningsvis fastsatter, hvad der skal vere retningsgivende. Her "star det teoretiske synspunkt, om at

forvaltningen skal skenne individuelt, forholdsvis staerkt"
« Vurderingstemaet er efter bestemmelsens ordlyd den enkelte borgers serlige behov

» Ydelser til enkeltpersoner pa det sociale omrade: her "ma skensmaessige befojelser i reglen opfattes sadan, at

den pageeldendes forhold skal bedemmes individuelt"
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Denne afvejning skal foretages konkret pr. retsomrade. Som ombudsmanden opsummerer deti FOB 2021-20:

Ved anvendelse af retsgrundscetningen om det pligtmeessige skon bor man derfor se pa hjemmelsloven, pa
forvaltningsomrddet, pa antallet af sager pad forvaltningsomrddet, og hvilken slags afvejningsregel, der er tale om,

og de retspolitiske vurderinger bor tages med i betragtning.

Et vigtigt realistisk forbehold kommer fra Jens Peter Christensen i Per Magid mfl., Hgjesteret - 350 ar (2011),

s. 269 f., som ombudsmanden selv citerer samme sted:

I det hele kan man formentlig sige, at der i Hojesteret har veeret en noget forbeholden indstilling over for en vidtgdende
anvendelse af forbuddet mod sken under regel. Behovet for forudsigelighed, lige behandling og hensynet til - i
virkelighedens verden - at undgad usaglig forvaltning kan sammen med praktiske administrative hensyn tale med
styrke for, at en fast regel kan vcere at foretrcekke frem for den teoretisk set bedste, individuelle, skrceddersyede
afgorelse.

Det klassiske eksempel pa en lovlig begraensningsregel er Hojesterets dom af 26. januar 1993 (U 1993.307 H),
refereret i FOB 2001.167: forvaltningen havde fastsat interne regler for tildeling af hyrekerselsbevillinger,
hvorefter vognmaend skulle dokumentere at have indkert mindst 220.000 kr. med forste vogn og 440.000 kr.
med hver efterfolgende. Dette blev accepteret — og det er ingen tilfzeldighed, at der netop dér skulle fordeles ca.

75 bevillinger mellem 273 ansegere. Prioriteringssituationen og masseforvaltningshensynet slog igennem.

Bevidst undladelse af at bruge en bemyndigelse: FOB 2021-20 om
s s grundskyldslaneloven

Den groveste form for sken under regel er, at myndigheden slet ikke bruger den hjemmel, den har faet. Bent

Christensen udtrykker det kategorisk, gengivet i FOB 2021-20:

Interne regler, der afskcerer afvejning, er naturligvis de mest problematiske.

En afart bestar i, at forvaltningen ganske vist ikke udfylder skonnet med en regel, men simpelthen bevidst undlader

at bruge bemyndigelsen til at skenne. Det er givetvis ulovligt.

Tilsvarende hos Karsten Revsbech mfl., Forvaltningsret - Almindelige emner, 6. udg. (2016): "Det klareste

eksempel pa afskaring af afvejningen foreligger, hvor en hjemmel aldrig benyttes."

FOB 2021-20 er den mest gennemarbejdede danske afggrelse om netop dette. Roskilde Kommunes
gkonomiudvalg havde den 7.januar 2009 besluttet, at kommunen kun rykker forlan, narlovgivningen kraever
det — altsd aldrig efter den fakultative bestemmelse i grundskyldslanelovens § 4, stk. 3, 2. pkt. Kommunen
oplyste selv, at anmodninger "afslas, uden at der foretages en individuel vurdering af den enkelte sag", og at

der siden beslutningen var registreret 1.285 skriftlige dokumenter om rykning, uden at kommunen pa noget

tidspunkt havde imgdekommet rykning efter bestemmelsen.

Ombudsmanden formulerede sagens kerne i sin vurdering:

Sagen rejser derfor det bredere spargsmdl, om Roskilde Kommune ulovligt har sat sit sken under regel ved
fuldsteendigt at afskcere brugen af § 4, stk. 3, 2. pkt., i grundskyldslaneloven - sdledes at denne praksis ikke alene

omfatter rykningstilsagn, hvor husejerens formdl med at opna rykningstilsagnet alene er at optage et realkreditlan til
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en lavere rente, men helt generelt udelukker en konkret vurdering af enhver ansogning om rykningstilsagn, herunder

1 forhold til sager om optagelse af lan til boligforbedring.

Sagen er metodisk instruktiv, fordi ombudsmanden gav kommunen ret i det materielle — det var sagligt at ville
sikre kommunens pant mod tab, og ombudsmanden havde "ikke bemerkninger til, at en kommune ikke giver
rykningstilsagn i en sag som den foreliggende", hvor formalet alene var en lavere rente. Fejlen 14 i, at kommunen

ikke begrundede afslaget med disse forhold, men alene henviste til den generelle beslutning fra 2009.

Konklusionen var utvetydig:

Som det fremgdr af pkt. 3.2 ovenfor, geelder der en ulovbestemt formodning imod, at skennet helt kan afskceres,
og det er pa den baggrund antaget i bl.a. ombudsmandspraksis, at interne regler, der helt afskcerer brugen af en

lovbestemmelse, ma have klare holdepunkter i lovgivningen for at kunne opretholdes.

Og — helt afgerende for reekkevidden:

Det kan efier min opfattelse ikke i forhold til en sd absolut afskcering af skonnet fore til et andet resultat, at bade
retsomrddets karakter, lighedsbetragtninger og meengden af sager inden for det pdgeeldende omrdde tilsiger, at en vis

intern regeldannelse ma veere lovlig i relation til administrationen af grundskyldslanelovens § 4, stk. 3, 2. pkt.

Dette er en central retsseetning: masseforvaltnings- og lighedshensyn kan retfardiggore intern

regeldannelse — men ikke en total afskering. Formodningen skalerer med indgrebets styrke 1 skennet.

Ombudsmanden henstillede, at kommunen genoptog sagen, traf en ny afgerelse og @ndrede sin generelle

beslutning og praksis.

s » Narbegraensningen erlovlig: FOB 2018-22 om tandlaegens aktiepost

Modstykket til FOB 2021-20 er FOB 2018-22, hvor ombudsmanden ikke fandt en ulovlig begraensning af
skennet. Sagen illustrerer, hvad der skal til for at holde en belgbsgraense pa den rigtige side.

Efter sundhedslovens § 202 a kraever tandlaegers tilknytning til leegemiddelvirksomheder Laegemiddelstyrelsens
tilladelse, nar aktieposten overstiger 200.000 kr. [ en vejledning havde styrelsen fastsat en vejledende
maksimalgraense pa 300.000 Kkr., hvorover ejerskab kun tillades "i serlige tilfeelde" — fx hvis tandleegen har
klinisk arbejde i meget begraenset omfang, eller ved overgangsperioder og arv. En tandlaege, der enskede at eje
aktier for 500.000 kr. i en virksomhed, hvis produkter hun hverken kunne ordinere eller anvende, fik delvist

afslag.
De forhold, der bar ombudsmandens accept, kan udledes af myndighedernes redegerelse:

» Forarbejdsmessige holdepunkter. Det fremgik af forarbejderne til lov nr. 518 af 26. maj 2014, at "den
nye tilladelsesordning skal administreres efter justerede og mere klare kriterier for tilladelse og afslag end
den nuverende ordning", og at et "vaesentligt kriterium" ville veere belgbssterrelsen. Der var altsa netop de

fortolkningsmeessige holdepunkter, som formodningsreglen eftersporger.

+ Bevidst designet fleksibilitet. Ministeriet havde eksplicit lagt vaegt p4, at "kriterierne indeholder en vis
fleksibilitet", og at "styrelsen ber overlades et vist sken til at tillade erhvervelser, som ikke anses for

problematiske".
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Dokumenteret konkret vurdering. Myndighederne kunne fremlaegge en sagsoversigt, der viste, at der i
hver sag var foretaget en konkret, individuel vurdering — bl.a. af, om klinisk arbejde svarende til ca. 1/3
fuldudsstilling kunne betegnes som "arbejde i meget begraenset omfang", og af betydningen af begraenset
ejerandel og formueforhold.

« Gransen var reelt ikke afskarende. Det var muligt at {4 tilladelse over 200.000 kr., og

undtagelseskriterierne var reelle.

Kontrasten til FOB 2021-20 er skarp og lader sig opstille:

FOB 2021-20 (ulovligt) FOB 2018-22 (lovligt)
Reglens karakter Absolut afskeering — hjemlen bruges aldrig =~ Vejledende maksimalgraense med
undtagelser
Holdepunkter i forarbejder Ingen for afskering Klare — "mere klare kriterier for tilladelse
og afslag"
Konkret vurdering Fandt aldrig sted (1.285 sager) Dokumenteret i hver enkelt sag
Fravigelse Umulig Mulig, og undtagelseskriterier var reelle
Ombudsmandens udfald Kritik + henstilling om genoptagelse og Ikke grundlag for kritik
praksisaendring

Et beslaegtet eksempel pa en lovlig begraensning ses i sagen om nedszttelse af den pligtige afgangsalder-

, hvor ombudsmanden bekreefter, at grundsetningen "geelder saledes ogsé i afskedigelsessager”, da
ansattelsesmyndighedens afskedigelsesret er en skensmaessig befojelse udevet med hjemmel i ledelsesretten.
Samme sted refereres U 2004.904, hvor afskedigelsen af en deltidsansat organist blev anset for ulovlig,
fordi ansattelsesmyndigheden "havde undladt at foretage en konkret vurdering" af, om bibeskaftigelsen som
leerer var forenelig med stillingen, og i stedet blot fulgte en administrativ praksis om en beskeaftigelsesgrad
pa maksimalt 115 pct. Skon under regel er altsa ikke forbeholdt ydelsesforvaltningen — det rammer ogsa

personaleforvaltningen.

LoV Sundhedsloven § 202a, stk. 1

Servicelovens § 102: vendepunktet fra 5-13 over 4-23 til FOB
s 7 2024-19 og principmeddelelse 25-24

Det mest leererige forleb i nyere dansk forvaltningsret om sken under regel er striden om servicelovens § 102.

Bestemmelsen lyder:

Kommunalbestyrelsen kan ud over tilbud efter § 85 give tilbud af behandlingsmcessig karakter til borgere med
betydelig og varigt nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne eller med scerlige sociale problemer. Tilbuddet gives, nar
dette er nodvendigt med henblik pad at bevare eller forbedre borgerens fysiske, psykiske eller sociale funktioner, og nar
dette ikke kan opnds gennem de behandlingstilbud, der kan tilbydes efier anden lovgivning.

Tidslinjen:

1. Principmeddelelse 5-13: Ankestyrelsen fastslog, at en kommune skulle foretage en konkret og individuel

vurdering af, om borgeren opfyldte betingelserne for hjaelp efter § 102.
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2. Vejledende udtalelse 15. september 2023: Social-, Bolig- og Aldreministeriet bekraeftede over for

Ankestyrelsen, at bestemmelsen gav kommunen adgang til frit at veelge, om den ville anvende den.

3. Principmeddelelse 4-23: Ankestyrelsen @ndrede praksis og udtalte, at en kommune helt kan fravalge
at anvende § 102 og meddele afslag uden konkret og individuel vurdering, alene med henvisning til

serviceniveauet.
4. FOB 2024-19 (13. august 2024): Ombudsmanden underkendte retsopfattelsen.
25-24 (9. december 2024): Ankestyrelsen vendte tilbage til linjen fra 5-13 og ophavede 4-23.

Myndighedernes forsvar for 4-23 var netop en "kan"-formodning. Ankestyrelsen anforte, at "servicelovens § 102
ma forstas saledes, at en kommune politisk kan vedtage, at den ikke anvender bestemmelsen", og ministeriet
mente, at der "ikke [er] tale om 'sken under regel), hvis kommunen valger at afgrense sin anvendelse af § 102

til bestemte typer behandling".

Ombudsmanden afviste forst den generelle formodningsramme og naede derefter til:

Omvendt mener jeg ikke, at der er grundlag for at antage, at en kommunalbestyrelse kan beslutte generelt ikke at
anvende bestemmelsen i servicelovens § 102, dvs. vedtage en intern afskceringsregel, der helt afskcerer det konkrete

og individuelle skon 1 de konkrete sager.
Tre berende grunde i FOB 2024-19, pkt. 5.3:

1. Ordlyden. Vurderingstemaet er efter bestemmelsens ordlyd ("nar dette er nedvendigt med henblik pa at
bevare eller forbedre borgerens ... funktioner") den enkelte borgers s@rlige behov. Bestemmelsen adskiller
sig dermed fra fx servicelovens § 79, der med ordene "kan ivaerksette eller give tilskud til generelle tilbud"

ikke leegger op til en individuel vurdering.

2. Forarbejderne. Der var intet i forarbejderne — hverken til lovforslag nr. L 38 af 24. februar 2005, til den
tidligere § 86 (L 229 af 16. april 1997) eller til lov nr. 1058 af 30. juni 2020 — der fraveg servicelovens
udgangspunkt om konkret vurdering. Modsat fx servicelovens § 82 a, hvor forarbejderne udtrykkeligt
angiver, at "[d]er er saledes tale om tilbud, som det er frivilligt for kommunerne at oprette”

3. Myndighedernes egen langvarige forstaelse. Bade ministeriet og Ankestyrelsen havde "i en leengere
periode efter vedtagelsen af § 102" selv anlagt den forstaelse, at bestemmelsen forudsatte en konkret

vurdering.

Ombudsmanden fastslog samtidig, at servicelovens § 138 om vejledende serviceniveauer ikke kan bere en

generel fravalgelse:

Kommunen har mulighed for - inden for lovens rammer - i medfor af' § 138 at fastscette et generelt og vejledende
serviceniveau for anvendelse af bestemmelsen i servicelovens § 102. I givet fald bliver serviceniveauet en del af

afgorelsesgrundlaget for den konkrete afgorelse.

Interessant nok var ombudsmanden enig med myndighederne i, at borgeren "ikke efter servicelovens § 102 har
et retskrav pa at blive bevilget hjelp", at bestemmelsen har "et snavert anvendelsesomrade”, og at hjelpen er

subsidizr. Det illustrerer praecis pointen fra FOB 2021-20: fraveer af retskrav = adgang til generel fravcelgelse.

Ankestyrelsen fulgte op i 25-24, der udtrykkeligt henviser til FOB 2024-19 og fastslar:

Kommunen kan inden for lovens rammer fastscette et generelt og vejledende serviceniveau om kommunens brug af

behandlingstilbud efter servicelovens § 102.

Skgn under regel og det pligtmaessige sken 10


https://www.lovguiden.dk/loven/2024-19-pligten-til-at-foretage-et-konkret-skøn-efter-servicelovens/1-baggrunden-for-min-undersøgelse
https://www.lovguiden.dk/dokument/ankestyrelsen/09-12-2024-praksisaendring-om-kommunens-pligt-til-at-vurdere-behandlingstilbud-102-og-fastsaettelse-af-serviceniveau
https://www.lovguiden.dk/loven/2024-19-pligten-til-at-foretage-et-konkret-skøn-efter-servicelovens/5-3-servicelovens-102
https://www.lovguiden.dk/loven/serviceloven/79
https://www.lovguiden.dk/loven/serviceloven/82a
https://www.lovguiden.dk/loven/serviceloven/138

Lovguiden - Praksisoversigt - Forvaltningsret lovguiden.dk

I den konkrete sag skal kommunen foretage en individuel vurdering af, om den padtcenkte indsats afhjeelper behovet

hos borgeren.

Et beslaegtet spergsmal lod ombudsmanden udtrykkeligt sta abent: om en kommune pa forhand kan afgrense

bestemmelsens anvendelse til bestemte typer af hjalp. Det er endnu uafklaret praksis.

LoV Serviceloven § 85 Serviceloven § 102 Serviceloven § 138

PRAKSTS Ankestyrelsen - Praksiseendring om kommunens pligt til at vurdere behandlingstilbud (§ 102) og 09.12.2024
fastsaettelse af serviceniveau

Kommunale serviceniveauer og kvalitetsstandarder som vejledende
s s udgangspunkt

Pa det sociale omrade er sken under regel-problematikken institutionaliseret gennem serviceniveauer (-
servicelovens § 138) og kvalitetsstandarder (servicelovens § 139, udmentet i bl.a. bekendtgerelse om
kvalitetsstandarder for hjemmehjelp, rehabiliteringsforleb og treening § 1, hvorefter kommunalbestyrelsen
mindst én gang arligt skal udarbejde en kvalitetsstandard med "en beskrivelse af det serviceniveau,

kommunalbestyrelsen har fastsat").

Lovgiver har selv taget stilling. Af forarbejderne til lov nr. 596 af 18. juni 2012 (L 140 af 29. marts 2012),
gengivet i FOB 2024-19:

behandlingen og afgorelsen af konkrete sager (...) altid skal hvile pd, at der er foretaget en korrekt konkret og individuel
vurdering. (...) Der kan ikke pa forhand udelukkes en bestemt type foranstaltning eller gives en fast skonomisk ramme

for en given foranstaltning.

Og om formalet med at lovfeaste begge dele samtidig:

Ndr adgangen til at fastscette serviceniveauer og den konkrete, individuelle vurdering preeciseres i sammenhceng, er
det for at understrege, at de generelle, vejledende serviceniveauer indgar som en del af beslutningsgrundlaget for de

konkrete og individuelle afgorelser, men at de ikke kan trcede i stedet for dem.

Vejledning nr. 1 til serviceloven, pkt. 68 er usaedvanlig direkte og udger den bedste administrative kodifikation

af grundseetningen:

Forbuddet mod skon under regel er en del af de forvaltningsretlige principper, der skal overholdes. Hvis eksempelvis
kommunalbestyrelsen har truffet afgerelse om personlig og praktisk hjcelp i henhold til kommunens serviceniveau,

uden at foretage en konkret og individuel vurdering af, om borgerens behov kan tilgodeses af det lokale serviceniveau,
har kommunen sat skonnet under regel. I en sddan situation vil kommunens afgorelse lide af en retlig mangel og er

ugyldig, medmindre manglen ikke har haft konkret veesentlig betydning for afgerelsens resultat.

Vejledningen preaciserer ogsa tovejsbindingen: kommunen "bliver bundet af serviceniveauet i relation til
iagttagelse af ligebehandlingsprincippet” og skal "som udgangspunkt kunne begrunde en fravigelse fra

serviceniveauet i savel nedadgaende som opadgaende retning".
Ankestyrelsens principmeddelelser udmenter dette konkret:
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82-12 — grundstenen. Ankestyrelsen accepterede et serviceniveau om rengering hver fjerde uge som
lovligt vejledende udgangspunkt, men understregede, at serviceniveauet skal fraviges, hvor borgerens behov
nedvendigger det, og at ogsa "mere subjektivt preegede forhold" — veerdighed, integritet, personlig gleede ved
et rent hjem og muligheden for at leve et sa normalt liv som muligt — skal indga. I den konkrete sag frifandtes

kommunen, fordi der efter et visitationsbeseg var foretaget en tilstraekkelig konkret vurdering.

« 20-15 — modsat udfald. Kommunen fastholdt en kvalitetsstandard om rengering af 65,5 m? og kraevede
leegelig dokumentation for allergi som eneste vej til mere. Over for en borger med KOL, lungefibrose og brug

af rollator og kerestol var det utilstreekkeligt:

Kommunen skal altid foretage en konkret og individuel vurdering af den enkelte borgers behov for hjcelp til rengoring,

og hvis borgerens behov nodvendiggor det, skal serviceniveauet i kvalitetsstandarden fraviges.

Kravet om leegelig allergidokumentation var en klassisk begransningsregel — en ufravigelig positiv betingelse,

der afskar andre relevante hensyn.

« 31-18 — kvalitetsstandarder ma ikke indskraenke selve lovbegrebet. Kommunernes standarder matte ikke
fortolke "praktisk hjelp" sa snaevert, at hovedrengering og omfattende oprydning blev udelukket. Begge sager

blev hjemvist.

+ 24-24 —isag 1 blev spergsmalet om anvisning af anden bolig hjemvist, fordi kommunen "havde forsemt
at foretage en konkret vurdering" af borgerens ret hertil. Modsat viser sagerne 2 og 3, at den konkrete
vurdering ikke er ubegraenset: en borger kunne ikke afvise egnede boliger under henvisning til praeferencer

eller kosmetiske forhold.

Bemerk, at 82-12 og 20-15 ikke er modstridende: de anvender samme norm pa forskellige fakta. I 82-12 var
der foretaget en individuel vurdering; i 20-15 var der ikke. Det er netop det funktionelle kriterium — anvendes

reglen mekanisk, eller overvejes fravigelse?

Synspunktet er ikke begraenset til det sociale omrade. Vejledning om betalingsregler for spildevandsanleeg, pkt.

3.7.1 siger det lige sa klart om dispensation fra standardtilslutningsbidrag:

Da kommunalbestyrelsen i det enkelte tilfcelde skal vurdere rimeligheden i bidragets storrelse, kan der ikke fastscettes

generelle administrative regler for anvendelsen af dispensationsbestemmelsen.

Samme sted mindes kommunerne dog om, at de "selvom der skal foretages en konkret vurdering i det
enkelte tilfzelde" skal sikre en ensartet anvendelse 1 overensstemmelse med lighedsgrundszetningen — den evige

dobbeltbinding i denne grundsaetning.

LoV Serviceloven § 1, stk. 3 Serviceloven § 83, stk. 1 Serviceloven § 138
Serviceloven § 139

PRAKSTSs Ankestyrelsen - Kommunens pligt til at anvise egnet lejebolig ved afslag pa boligindretning og 06.12.2024
boligskift til borgere med nedsat funktionsevne

Ankestyrelsen - Hjelp til omfattende oprydning og hovedrengering: Kommuner ma ikke udelukke  g1.91.2018
dette i kvalitetsstandarder

Ankestyrelsen - Kommunens pligt til konkret og individuel vurdering af behov for rengeringshjelp - 91.01.2015
fravigelse af kvalitetsstandard for areal

Ankestyrelsen - Ankestyrelsens kompetence til at efterprove kommunale kvalitetsstandarder for 01.01.2012
praktisk hjelp og kravet om konkret, individuel vurdering

Skgn under regel og det pligtmaessige sken 12


https://www.lovguiden.dk/dokument/ankestyrelsen/01-01-2012-ankestyrelsens-kompetence-til-at-efterproeve-kommunale-kvalitetsstandarder-for-praktisk-hjaelp-og-kravet-om-konkret-individuel-vurdering
https://www.lovguiden.dk/dokument/ankestyrelsen/01-01-2015-kommunens-pligt-til-konkret-og-individuel-vurdering-af-behov-for-rengoeringshjaelp-fravigelse-af-kvalitetsstandard-for-areal
https://www.lovguiden.dk/dokument/ankestyrelsen/01-01-2018-hjaelp-til-omfattende-oprydning-og-hovedrengoering-kommuner-maa-ikke-udelukke-dette-i-kvalitetsstandarder
https://www.lovguiden.dk/dokument/ankestyrelsen/06-12-2024-kommunens-pligt-til-at-anvise-egnet-lejebolig-ved-afslag-paa-boligindretning-og-boligskift-til-borgere-med-nedsat-funktionsevne
https://www.lovguiden.dk/loven/vejledning-om-betalingsregler-for-spildevandsanlæg/3-7-1
https://www.lovguiden.dk/loven/vejledning-om-betalingsregler-for-spildevandsanlæg/3-7-1
https://www.lovguiden.dk/loven/serviceloven/1
https://www.lovguiden.dk/loven/serviceloven/83
https://www.lovguiden.dk/loven/serviceloven/138
https://www.lovguiden.dk/loven/serviceloven/139
https://www.lovguiden.dk/dokument/ankestyrelsen/06-12-2024-kommunens-pligt-til-at-anvise-egnet-lejebolig-ved-afslag-paa-boligindretning-og-boligskift-til-borgere-med-nedsat-funktionsevne
https://www.lovguiden.dk/dokument/ankestyrelsen/01-01-2018-hjaelp-til-omfattende-oprydning-og-hovedrengoering-kommuner-maa-ikke-udelukke-dette-i-kvalitetsstandarder
https://www.lovguiden.dk/dokument/ankestyrelsen/01-01-2015-kommunens-pligt-til-konkret-og-individuel-vurdering-af-behov-for-rengoeringshjaelp-fravigelse-af-kvalitetsstandard-for-areal
https://www.lovguiden.dk/dokument/ankestyrelsen/01-01-2012-ankestyrelsens-kompetence-til-at-efterproeve-kommunale-kvalitetsstandarder-for-praktisk-hjaelp-og-kravet-om-konkret-individuel-vurdering

Lovguiden - Praksisoversigt - Forvaltningsret lovguiden.dk

Klageinstansens provelse: retssikkerhedslovens § 60, stk. 3, over for
s 9 §69

Pa det sociale omréade stader to bestemmelser sammen. Retssikkerhedslovens § 60, stk. 3 lyder:

Afgorelser om det generelle serviceniveau, herunder hvilke tilbud og pladser der skal veere til radighed i kommunen

og takster for tilbuddene, kan ikke indbringes for anden administrativ myndighed.
Mens § 69, stk. 1 fastslar, at "Ankestyrelsen kan efterpreve retlige spergsmal”.

Speendingen er abenlys: hvis serviceniveauet er unddraget klage, kan en kommune sd immunisere en konkret

afgorelse ved at henvise til serviceniveauet? Nej. 82-12 afger sporgsmalet:

Bestemmelsen i Retssikkerhedsloven § 60, stk. 3, om afgerelser om det generelle serviceniveau, afskcerer ikke

klageinstanserne fra at tage stilling til kvalitetsstandarden i forbindelse med konkrete afgorelser i forhold til borgeren.

Adgangen folger af klageinstansernes generelle kompetence til at efterprove retlige spergsmal efter § 69 — og
om skennet overhovedet er udevet, er netop et retligt spergsmal (legalitetsprovelse), ikke en provelse af skennets

resultat.

Den skarpeste afgreensning af prevelsens omfang findes i principmeddelelse 5-13, gengivet i

Retssikkerhedsvejledningen pkt. 245:

Ankeinstansen kan efterprove, om kommunen i nedvendigt omfang har foretaget den konkrete, individuelle

vurdering sammenholdt med det fastlagte serviceniveau ved afgorelsen af, om borgeren kan fi den ansogte hjcelp.

Ankeinstansen kan endvidere efterprove, om de kriterier, der danner grundlag for en kommunes afgorelse, er
lovlige, herunder om alle relevante kriterier er inddraget i vurderingen, og om prioriteringen og veegtningen mellem

kriterierne er foretaget i overensstemmelse med almindelige retsprincipper.
Klageinstansens provelse omfatter altsa fire spergsmal:

1. Erder overhovedet foretaget en konkret, individuel vurdering?
2. Er de anvendte kriterier lovlige?

3. Eralle relevante kriterier inddraget?

4

Er prioriteringen og vaegtningen sket i overensstemmelse med almindelige retsgrundsaetninger?

Ankestyrelsen bekraeftede rammen i 25-24, hvor kompetencefordelingen opstilles: kommunen kan fastsaette
serviceniveau, men skal altid foretage konkret, individuel vurdering; Ankestyrelsen respekterer et lovligt fastsat
serviceniveau (jf. § 60, stk. 3), men efterprever, om vurderingen er foretaget korrekt, og vurderer lovligheden af

kriterierne.

At § 69 sztter en reel graense for provelsen, viser P-34-00 om Ankestyrelsens provelsesadgang i
fortidspensionssager — hvor det sociale naevn havde ment, at det efter § 69 kun kunne tilsidesaette kommunens

sken over erhvervsevnen ved szrlige omsteendigheder. Retlig provelse er ikke fuld provelse.

Den praktiske betydning ses 1 33-12 om naevnets efterprovelse af retlige spergsmal 1 sager om boligindretning

efter servicelovens § 116.
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Parallelt hertil er tilsynssporet: som anfert i Vejledning nr. 1 til serviceloven kan lovligheden af det generelt
fastsatte serviceniveau efterproves af det kommunale tilsyn i Ankestyrelsen efter § 48 1 lov om kommunernes
styrelse. De to spor supplerer hinanden: § 60, stk. 3, lukker klagevejen mod det generelle niveau — men hverken

tilsynet eller den konkrete legalitetsprovelse.

Aktualitet: retssikkerhedslovens § 60 er andret ved lov nr. 1750 af 29. december 2025 med ikrafttreeden 1.
februar 2026, hvorved ordene ", herunder jobcenterets," udgar af stk. 1 som konsekvens af ophaevelsen af kravet

om et samlet jobcenter. Andringen er endnu ikke konsolideret i lovbekendtgerelsen og berorer ikke stk. 3 eller

pravelsesnormen.
LoV Retssikkerhedsloven § 60, stk. 3 Retssikkerhedsloven § 69, stk. 1 Serviceloven § 116
PRAKSTS Ankestyrelsen - Praksiseendring om kommunens pligt til at vurdere behandlingstilbud (§ 102) og 09.12.2024

fastsaettelse af serviceniveau

Ankestyrelsen - Ankestyrelsens kompetence til at efterprove kommunale kvalitetsstandarder for 01.01.2012
praktisk hjelp og kravet om konkret, individuel vurdering

Ankestyrelsen - Neevnets efterprovelse af retlige spergsmal i sager om boligindretning 01.01.2012

Ankestyrelsen - Ankestyrelsens provelsesadgang i fortidspensionssager: Betydningen af Hojesterets  g1.91.2000
dom for skon efter Retssikkerhedsloven § 69

Begrundelsen som afsleringsmekanisme — forvaltningslovens § 24,
s 10 Stk. 1, 2. pkt.

Sken under regel er sjeeldent noget, myndigheden indremmer. Det afslores derimod gennem begrundelsen.

Forvaltningslovens § 24, stk. 1 bestemmer:

En begrundelse for en afgerelse skal indeholde en henvisning til de retsregler, i henhold til hvilke afgorelsen er
truffet. I det omfang, afgerelsen efter disse regler beror pa et administrativt skon, skal begrundelsen tillige angive

de hovedhensyn, der har vceret bestemmende for skonsudovelsen.

Kravet gar helt tilbage til lovens tilblivelse. Af de oprindelige forarbejder til forvaltningsloven (LSF 4, fremsat
1985), der bygger pa begrundelsesudvalgets betenkning og dennes cirkulzereudkast, fremgar:

En begrundelse skal fremtreede som en forklaring pd, hvorfor afgerelsen har fiet det pdgeeldende indhold.

I det omfang, afgorelsen efter de geeldende regler beror pad et skon, skal begrundelsen tillige angive de
hovedsynspunkter, der har veeret bestemmende for skensudevelsen. I begge henseender vil det i givet fald kunne vcere

tilstreekkeligt at henvise til en foreliggende praksis, for sd vidt ncermere redegorelser herfor er offentligt tilgeengelige.

Bestemmelsen har siden kun veret @endret for sa vidt angar stk. 3 (ved @endringslovene i 2002 og 2013 om
henholdsvis indsattes aktindsigt og tilpasning til offentlighedsloven). Kernekravet i stk. 1, 2. pkt., har staet

uzendret siden 1985. Der er ingen vedtagne, ikke-konsoliderede @ndringer.
Sammenhaengen med sken under regel er dobbelt og subtil:

1) Henvisning til praksis er som udgangspunkt lovlig. Det er ikke i sig selv en fejl at begrunde med praksis.
Vejledning om sygedagpenge, bilag 5 formulerer det praktisk: det er "ikke tilstraekkeligt f.eks. at skrive »pa
baggrund af en samlet bedemmelse« eller »efter alt foreliggende«", men "[blade med hensyn til hovedhensyn

og fortolkningspraksis kan det veere tilstraekkeligt at henvise til en foreliggende praksis, som er offentlig
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tilgeengelig". Tilsvarende anforer Vejledning om forvaltningsloven og offentlighedsloven for Kriminalforsorgens

personale:

1 de tilfcelde, hvor begrundelsen for et afslag er, at der ikke findes grundlag for at fravige en altovervejende hovedregel

pad omrddet, kan begrundelsen oftest indskrcenkes til en henvisning hertil.

2) Men begrundelsen skal vaere subjektivt korrekt — og derfor reber den det manglende skon. Dette er
preecis mekanikken i FOB 2009 4-5. En folkepensionist fik afslag pa at fa biludgifter medregnet som "rimelige
faste udgifter" ved ansegning om personligt tilleeg efter pensionslovens § 14, stk. 1 — en bestemmelse, der
udtrykkeligt kraever, at kommunen "treeffer afgorelse herom efter en nermere konkret og individuel vurdering".
Kommunen og naevnet henviste til en praksis, hvorefter biludgifter kun godkendes, hvis bilen er nedvendig af

helbredsmaessige eller arbejdsmaessige grunde.

Ombudsmanden laeste myndighedernes egen formulering som beviset:

Sddan som Faxe Kommunes og det sociale ncevns afgorelser og udtalelser er formuleret, ma jeg leegge til grund
at myndighederne mener der er tale om en fast og ufravigelig praksis. Jeg kan sdledes ikke se at den praksis som

myndighederne har beskrevet, dbner for en individuel stillingtagen.

Og konkluderede:

Pdi den baggrund mener jeg ikke at myndighederne er berettiget til at opstille en ufravigelig betingelse om at biludgifier
kun medtages hvis bilen er nodvendig af helbredsmcessige eller arbejdsmeessige grunde. (...) Ved ikke at have foretaget

en sadan vurdering mener jeg at Faxe Kommune og det sociale ncevn ulovligt har sat skon under regel.

Den paradoksale pointe er, at begrundelsen samtidig var i overensstemmelse med § 24: den var "subjektivt
korrekt", fordi den var et sandt udtryk for myndighedens (ulovlige) retsopfattelse. Begrundelsen var altsa formelt
korrekt — og netop derfor afslerende. Kritikken 14 pa det materielle plan. Ombudsmanden bemarkede dog to
begrundelsesmaessige mangler: naevnet burde have lavet en "kildehenvisning" til praksis, og formuleringen om,
at der "ikke i sagen [er] oplyst om forhold, der kan begrunde, at De har bil", var uheldig, nar borgeren netop
havde redegjort for sit behov — naevnet burde i stedet have forklaret, hvorfor argumenterne ikke kunne fore til

fravigelse.

Samme dynamik i FOB 2021-20: Roskilde Kommune "har imidlertid ikke over for Abegrundet sit afslag med de
ovennavnte forhold, men har i stedet henvist til kommunens generelle beslutning fra 2009". Havde kommunen

begrundet konkret og sagligt, var udfaldet blevet et andet.

Omvendtviser A-35-00 om hjelp til tandbehandling efter aktivlovens § 82, at et enkelt kriterium ikke kan baere
en skensmeessig afgerelse: kommunen kunne ikke afsla alene med henvisning til, at udgiften ikke kunne atholdes
af en almindelig lenindteegt, men var forpligtet til at foretage "en fuld skensmeessig vurdering" — herunder af

radighedsbelegb og afdragsmuligheder. Sagen blev hjemvist.

Endelig et krav om begrundelsens fyldighed ved nedsattelser: 82-12 fastslar, at "en borger altid har krav pa
en fyldestgorende begrundelse”, og dette geelder "iser, nar borgeren far nedsat sin bevilling" uden @ndring i
funktionsniveau. Det er netop i disse situationer, at et serviceniveauskifte kan maskere et bortfaldet skon. Se

nermere om formkravene under begrundelse-forvaltning.

LoV Aktivloven § 82 Forvaltningsloven § 24, stk. 1 Pensionsloven § 14, stk. 1

PRAKSIS
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Ankestyrelsen - Ankestyrelsens kompetence til at efterprove kommunale kvalitetsstandarder for 01.01.2012
praktisk hjelp og kravet om konkret, individuel vurdering

Ankestyrelsen - Kommunalt afslag pa tandbehandling matte ikke alene begrundes med, at udgiften g1 .p1.2000
ikke kunne afholdes af almindelig lenindtaegt

s 11 Retsvirkningen: retlig mangel, ugyldighed og hjemvisning

Sken under regel er en retlig mangel ved skensudevelsen — ikke en sagsbehandlingsfejl. Ombudsmanden

redegor for systematikken i sagen om tilbagebetaling af tilskud udbetalt i strid med internt fastsat regel:

Retlige mangler kan derncest knytte sig til forvaltningens skonsudevelse, dvs. afvejningen af de lovlige hensyn som
ligger til grund for den pdgceldende afgorelse. Dette kan vcere tilfceldet hvor en forvaltningsakt er udstedt i strid
med en af forvaltningen lovligt fastsat intern regel hvorved forvaltningens skonsmecessige afvejning afskceres eller
begreenses. Sadanne regler vil i almindelighed lovligt kunne fastscettes ndr de ikke strider mod det forvaltningsretlige

krav om en individuel sagsbehandling (forbuddet mod sken under regel).

Retlige mangler anses "i almindelighed for vaesentlige i sig selv og vil saledes typisk fore til at retsakten anses for

ugyldig". Tertizere momenter — god tro, berettigede forventninger — forer kun undtagelsesvis til opretholdelse.

Den klareste formulering af retsvirkningen ved sken under regel findes i Vejledning nr. 1 til serviceloven, pkt.

68:

[ en sddan situation vil kommunens afgerelse lide af en retlig mangel og er ugyldig, medmindre manglen ikke har

haft konkret veesentlig betydning for afgerelsens resultat.

Der geelder altsa en vaesentlighedsvurdering, men med omvendt fortegn i forhold til udgangspunktet: manglen

er veesentlig, medmindre det konkret kan afkraeftes.

I praksis er den typiske reaktion hjemvisning. Ankestyrelsen har efter retssikkerhedslovens § 68, stk. 2 adgang

til afvisning, stadfzestelse, hjemvisning, ophevelse eller 2endring. Menstret i praksis:

Sag Fejl Reaktion

20-15 Fast areal + ufravigelig Ny behandling i kommunen
dokumentationsbetingelse

31-18 Kvalitetsstandard indskrenkede Hjemvist (begge sager)
lovbegreb

93-12 Nedsaettelse via serviceniveauskifte uden = Ugyldig + hjemvist
begrundelse og budget

A-35-00 Afslag alene pa ét kriterium Hjemvist til fuld skensmaessig vurdering

A-21-03 Henvisning til fire produktionsskoler uden = Kommunens afgerelse @endret; ret til
forudgaende undersogelse kontanthjeelp

24-24 (sag 1) Manglende vurdering af ret til anden bolig =~ Delvist hjemvist

93-12 er seerligt instruktiv, fordi den kombinerer alle trade: kommunen nedsatte et kontant tilskud fra 18.180
kr. til 14.278 kr. ménedligt under henvisning til en "generel justering af serviceniveauet", neegtede at oplyse det
visiterede tidsforbrug og opstillede intet budget. Ankestyrelsen anerkendte retten til at regulere ved generelle
eendringer i beregningsgrundlaget — men fandt afggrelsen ugyldig pa grund af mangelfuld begrundelse og
manglende budget:
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Vi har i den forbindelse lagt veegt pd, at kommunen ikke har begrundet, hvorfor borgeren fik nedsat sin bevilling.

Monstret er tydeligt: serviceniveauet legitimerer ikke i sig selv resultatet — det skal oversattes til en

konkret, begrundet afgorelse.

Hvor fejlen er generel (ikke kun i den enkelte sag), reekker reaktionen videre. I FOB 2021-20 henstillede
ombudsmanden bade at genoptage sagen og at kommunen "endrer sin generelle beslutning og praksis". I
FOB 2024-19 henstillede ombudsmanden, at Ankestyrelsen genoptog de to klagesager, tog stilling til om
principmeddelelse 4-23 burde ophaves, og undersegte, om andre sager burde genoptages — hvilket forte til

25-24. Om selve adgangen til at genoptage se genoptagelse-forvaltning.

LoV Retssikkerhedsloven § 68, stk. 2

PRAKSTIS Ankestyrelsen - Praksiseendring om kommunens pligt til at vurdere behandlingstilbud (§ 102) og 09.12.2024
fastszettelse af serviceniveau

Ankestyrelsen - Kommunens pligt til at anvise egnet lejebolig ved afslag pa boligindretning og 06.12.2024
boligskift til borgere med nedsat funktionsevne

Ankestyrelsen - Hjzlp til omfattende oprydning og hovedrengering: Kommuner ma ikke udelukke  g1.91.2018
dette i kvalitetsstandarder

Ankestyrelsen - Kommunens pligt til konkret og individuel vurdering af behov for renggringshjelp - g1.91.2015
fravigelse af kvalitetsstandard for areal

Ankestyrelsen - Kontant tilskud: Regulering af bevilling ved eendret serviceniveau og krav til 01.01.2012
fyldestgorende begrundelse og budget

Ankestyrelsen - Kommunens pligt til at give konkrete aktiveringstilbud for afslag p& kontanthjelpved g1 .91.2003
manglende deltagelse

Ankestyrelsen - Kommunalt afslag pa tandbehandling matte ikke alene begrundes med, at udgiften g1 .p1.2000
ikke kunne afholdes af almindelig lenindtaegt

s 12 Grundsatningens reekkevidde uden for det sociale omrade

Selv om praksis er teettest pa det sociale omrade, er grundsztningen almen forvaltningsret og gelder pa tvers

af sektorer. Det fremgar af de eksempler, der er dokumenteret i ombudsmandspraksis:

 Affalds- og miljgomradet: U 2021.1421 H om affaldsbekendtggrelsens § 60, stk. 4 — retningslinjer ma ikke

vare egnet til generelt at afskeere en gruppe, hjemmelsloven skal tilgodese.

« Kommunal lane- og skatteforvaltning: FOB 2021-20 om grundskyldslanelovens § 4, stk. 3, 2. pkt. Se ogsa
sagen om tilbagekaldelse af fritagelse for kommunal grundskyld (FOB 2015-15), hvor ombudsmanden om
ejendomsbeskatningslovens § 8 bemaerkede, at bestemmelsen er fakultativ, at hverken ordlyd eller forarbejder
angiver kriterierne, og at "[s]kennet ma dog udeves inden for de rammer, som lovgivningen opstiller, ligesom

det skal overholde almindelige forvaltningsretlige grundszetninger".
+ Sundheds- og legemiddelomradet: FOB 2018-22 om sundhedslovens § 202 a.

« Skatteforvaltningen: sagen om manglende konkret afvejning ved dispensationsafgerelse efter
ejendomsavancebeskatningslovens § 8, stk. 2, hvor klageren netop gjorde gaeldende, at myndigheden havde
"sat 'regel over skon'; herunder den for forvaltningsmyndigheder geeldende regel om pligtsken", fordi praksis
kreevede sameje som ufravigelig betingelse for dispensation ved samlivsopheavelse. Se ogsé sagen om

dispensation vedrgrende mineralvandsafgift, hvor ombudsmanden leste dispensationsbestemmelsen som
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alene hjemlende individuelle dispensationer "navnlig baseret pa en vurdering af; at afgiftspligten pa grund

af nogle serlige, konkrete omstendigheder virker urimeligt hardt".

+ Personaleforvaltning og ledelsesret: FOB 2001.167 om organisters bibeskeftigelse og nedsattelse af den
pligtige afgangsalder, samt U 2004.904.

- Emballage- og panteregulering: FOB 2009 9-3, hvor Miljgstyrelsen begik en fejl ved slet ikke at tage stilling

til den generelle dispensationsbestemmelse i pantbekendtgerelsens § 123, stk. 2.

+ Koretgjsregistrering: dispensation for registreringspligten — atypiske sager kan ikke afgores med henvisning

til praksis alene.

Dispensationsbestemmelser er et serligt hyppigt anvendelsesomrade, fordi de per definition forudszetter en
konkret vurdering. Som Revsbech mfl. formulerer det (citeret i FOB 2021-20): "Bestemmelser (...), hvorefter
der kan udstedes tilladelse eller dispenseres fra loven, laeegger i almindelighed op til en konkret vurdering."
Dette gennemsyrer den administrative vejledningslitteratur — se fx Vejledning om bygge- og beskyttelseslinjer,
pkt. 7.1: "I den enkelte sag om dispensation skal der foretages en konkret vurdering af, om formalet med det
ansegte er sa vaesentligt, at den lovfzestede generelle beskyttelsesinteresse bor vige." Og Vejledning i styrket

byggesagsbehandling: "Kommunen skal i den enkelte byggesag foretage et konkret sken."

Vejledning om administrative forskrifter tilfgjer et vigtigt supplement: den udstedende myndighed antages "i
almindelighed at kunne dispensere fra reglerne heri, selv om bekendtgerelsen ikke indeholder en bestemmelse
herom" Fraveeret af en udtrykkelig dispensationsbestemmelse er derfor ikke 1 sig selv et argument for, at skennet

er afskaret.

Endelig viser sagen om uddannelsesorlov til suppleringsuddannelse, at klagen over manglende konkret
vurdering ikke altid forer til kritik: dér havde bekendtgerelsen ganske enkelt ikke hjemlet fravigelse fra den
relevante bestemmelse, og ombudsmanden gav ikke klageren medhold. Hvor lovgiver Aar fastsat udtemmende

regler, er der intet skon at seette under regel — det er en forudsaetning, der ofte overses.

s 1; Sammenfatning: tjekliste til vurdering af sken under regel

Grundsaetningen om det pligtmaessige sken er uskreven, men fast forankret i ombudsmandspraksis siden artier
og bekraeftet af Hojesteret i U 2008.2195 H og U 2021.1421 H. Kernen er enkel: nar lovgiver har givet et
skon, skal det bruges — i hver enkelt sag.

En systematisk provelse kan struktureres i fem trin:

1. Er der overhovedet overladt et sken?

Beror pa fortolkning af ordlyd og forarbejder. Er reglerne udtemmende, er der intet skon at saette under regel.

"Kan" er en steerk indikation, men ikke afgerende alene.

2. Hvilken type intern regel er der tale om?

° Hovedregel eller prioriteringsregel > som udgangspunkt lovlig, forudsat fravigelse konkret overvejes
* Begraensningsregel (ufravigelige betingelser) - formodning imod

* Afskaringsregel / hjemlen bruges aldrig - givetvis ulovlig uden klare holdepunkter

3. Er formodningen brudt?
Se pa hjemmelsloven, forvaltningsomradet, sagsantallet og afvejningsreglens karakter. Masseforvaltning,
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forudsigelighed og lighedshensyn kan beere en begreensning — saerligt hvis individuelt sken er vanskeligt eller
umuligt (U 1993.307 H: 75 bevillinger til 273 ansggere). Men de kan ikke bzre en total afskeaering (FOB
2021-20). Omvendt star pligten steerkt ved indgribende afgerelser, ved "frit sken" og hvor vurderingstemaet er
den enkeltes szrlige behov (FOB 2024-19).

4. Hvordan er reglen faktisk anvendt?
Den funktionelle test: Er myndigheden sig bevidst, at der kan fraviges? Anvendes reglen sa mekanisk, at

den individuelle vurdering reelt er bortfaldet? Er sagen atypisk i forhold til praksis? Begrundelsen efter
forvaltningslovens § 24, stk. 1, 2. pkt. er det bedste bevismiddel — jf. FOB 2009 4-5.

5. Hvad er retsvirkningen?
Retlig mangel ved skensudevelsen - ugyldighed, medmindre manglen ikke har haft konkret veesentlig betydning

2 i praksis hjemvisning. Ved generelle fejl tillige henstilling om praksiseendring,

De to vigtigste misforstaelser, som praksis gentagne gange korrigerer:

« "Kan"betyder fiit valg. Nej. Hojesteret: "anvendelsen af dette ord [indebzerer| imidlertid ikke, at kommunen
efter sit eget frie valg kan afsla en ansegning om fritagelse. Dette kan kun ske, hvis der er en saglig begrundelse

for det." Ombudsmanden: fraveer af retskrav = adgang til generel fraveelgelse.

o Serviceniveauet legitimerer afgorelsen. Nej. Serviceniveauet efter servicelovens § 138 bliver "en del af
afgorelsesgrundlaget” — aldrig et substitut for det. Og retssikkerhedslovens § 60, stk. 3 afskerer ikke
klageinstansen fra at prove standarden, nar den er anvendt konkret; § 69 raekker til lovligheden af kriterierne,

om alle relevante kriterier er inddraget, og om vagtningen felger almindelige retsgrundseetninger.

Forlgbet om servicelovens § 102 — fra principmeddelelse 5-13 over 4-23 til FOB 2024-19 og 25-24 —

er den bedste illustration af; at grundseetningen fortsat er levende ret, og at selv den centrale klageinstans
og ressortministeriet kan tage fejl af den. Det understreger ombudsmandens rolle som omradets primaere
retsudviklende forum, og det illustrerer, at ombudsmandsudtalelser — selv om de ikke er bindende — faktisk

styrer forvaltningspraksis. Se videre under ombudsmandens-udtalelser.

LoV Forvaltningsloven § 24, stk. 1 Retssikkerhedsloven § 60, stk. 3
Retssikkerhedsloven § 69, stk. 1 Serviceloven § 102 Serviceloven § 138

PRAKSTS Ankestyrelsen - Praksiseendring om kommunens pligt til at vurdere behandlingstilbud (§ 102) og 09.12.2024
fastsaettelse af serviceniveau

REFERENCE Lovgrundlag 6 paragraffer
Forvaltningsloven § 24 stk. 1 Retssikkerhedsloven § 60 stk. 3
Retssikkerhedsloven § 69 stk. 1 Serviceloven § 102
Serviceloven § 138 Serviceloven § 139

materiaLe Citerede afgﬂrelser 12 afgsrelser
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Praksiseendring om kommunens pligt til at vurdere behandlingstilbud (§ 102) og
fastsaettelse af serviceniveau

Kommunens pligt til at anvise egnet lejebolig ved afslag pa boligindretning og
boligskift til borgere med nedsat funktionsevne

Hjeelp til omfattende oprydning og hovedrengering: Kommuner ma ikke udelukke
dette i kvalitetsstandarder

Kommunens pligt til opfelgning og vejledning ved personligt tilleeg, herunder
princippet om realudligning

Klageadgang over manglende radgivning og kommunens pligt til helhedsvurdering og
bred vejledning

Kommunens pligt til konkret og individuel vurdering af behov for rengeringshjelp -
fravigelse af kvalitetsstandard for areal

Nevnets efterprovelse af retlige spergsmal i sager om boligindretning

Kontant tilskud: Regulering af bevilling ved @ndret serviceniveau og krav til
fyldestgerende begrundelse og budget

Ankestyrelsens kompetence til at efterprove kommunale kvalitetsstandarder for
praktisk hjeelp og kravet om konkret, individuel vurdering

Kommunens pligt til at give konkrete aktiveringstilbud fer afslag pa kontanthjelp ved
manglende deltagelse

Ankestyrelsens provelsesadgang i fertidspensionssager: Betydningen af Hgjesterets
dom for sken efter Retssikkerhedsloven § 69

Kommunalt afslag pa tandbehandling matte ikke alene begrundes med, at udgiften
ikke kunne afholdes af almindelig lenindtegt
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