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Ved skrivelse af 24. august 1993 (j.nr. 1993-951/40) har Frede-
riksborg Statsamt anmodet Justitsministeriet om en udtalelse om,
hvorvidt statsamtmanden er inhabil som formand for tilsynsradet
ved behandlingen af en sag, hvor statsamtet som klageinstans in-
den for byggelovgivningen har truffet en afgerelse om at tilside-
satte en kommunal byggelovsafgerelse, men hvor den pdgaldende
kommune har nagtet at rette sig efter statsamtets afgerelse.

I den anledning sendes vedlagt et notat vedrerende det rejste

spergsmal.

P.M.V.
E

Poul Dahl Jensen
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LOVAFDELINGEN

NOTAT
om
spergsmilet om, hvorvidt statsamtsmanden som formand
for tilsynsradet er inhabil ved behandlingen af en sag,
der angidr en kommunes manglende efterlevelse af en af-
gerelse, som statsamtet har truffet som klageinstans
efter byggelovgivningen.

1. Indledning.

Ved skrivelse af 24. august 1993 har Frederiksborg
Statsamt pd baggrund af en konkret sag anmodet Justits-
ministeriet om en udtalelse om et inhabilitetsspeorgs-

mal.

Det fremgdr af statsamtets skrivelse, at statsamtet som
klagemyndighed inden for byggelovgivningen har truffet
en afgerelse, hvor den kommunale byggelovsafgerelse
tilsidesattes. Statsamtets afgerelse efterleves imid-
lertid ikke af kommunen, og en advokat har derfor anmo-
det om, at Tilsynsrddet griber ind over for den pdgal-
dende kommune i henhold til § 61 i lov om kommunernes
styrelse m.fl.

P4 den baggrund har Frederiksborg Statsamt anmodet Ju-
gtitsministeriet om en udtalelse om, hvorvidt stats-
amtmanden som forvaltningschef er inhabil som formand
for Tilsynsrddet ved behandlingen af den konkrete sag,
og om konsekvensen i givet fald da er, at formandsska-
bet m3d varetages af en person uden tilknytning til Fre-
deriksborg Statsamt.



2. Byggeloven.

Byggeloven, jf. lovbkg. nr. 495 af 29. juni 1990, inde-
holder bl.a. felgende bestemmelse:

"§ 23. Kommunalbestyrelsens afgerelser vedre-
rende forhold, der er omfattet af denne lov,
jE€. dog § 12, stk. 7, § 16 A, stk. 4, og § 18
A, stk. 4, kan, for sd vidt angar retlige
spergsmil, paklages til statsamtet, i Keben-
havns og Frederiksberg Kommuner til boligmini-

steren.
Stk. 2. ..... (udeladt her).
Stk. 3. ..... (udeladt her) ."

Bestemmelsen blev indsat ved lov nr. 270 af 2. maj
1990.

I bemazrkningerne til lovforslaget (FT 1989/90, tillag
A, sp. 1857 ff.) geres der rede for, at der i kommunale
byggelovssager efter de tidligere regler var klagead-
gang til to ankeinstanser vedrerende retlige forhold,
nemlig til amtsrddene som 1. ankeinstans og til bolig-
ministeren (Byggestyrelsen) som 2. instans. I Keben-
havns og Frederiksberg kommune dog til boligministeren
(Byggestyrelsen) som 1. og eneste instans.

Det blev pd den baggrund foresldet, at afgerelser efter
byggeloven i fremtiden alene skal kunne indankes for
statsamtet. Herom anferes der (a.st. sp. 1858) bl.a.
felgende:

"I betankning nr. 1168 - Lotz III-udvalget -
afgivet maj 1989 fra det af statsministeren
nedsatte udvalg om de kommunale opgavers for-
deling og finansiering foreslds i forslag
4.14, at afgerelser efter byggeloven for frem-
tiden alene skal kunne indankes for statsam-
tet. Udvalget foresldr videre, at der ber gen-
nemferes en generel begransning i antallet af
kommunale sagstyper, hvor der er klageadgang,
at der ber ske begransninger i klagemyndighe-
dernes adgang til at omgere kommunale sken (ud
fra det princip, at beslutninger, hvor lovgiv-
ningen har tilsigtet et lokalt sken, ikke skal
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kunne pdklages), og at der ber gennemfores en
afskaring af klageadgangen vedrerende beslut-
ninger af mindre indgribende betydning.

I betankningen peges pa, at statsamtsmodel-
len bl. a. indeholder felgende fordele:

"- modellen vil betyde, at der er én myndig-
hed, som i borgernes @jne fremstdr som den
klagemyndighed, der i almindelighed behandler
klager over kommunale afgerelser.

- hensynet til forvaltningen sa nar borgeren
som muligt tilgodeses.

- en revision af ankesystemet efter ....(oven-
navnte forslag) ... vil betyde, at der i farre
sager end hidtil vil vare tale om at vurdere
skensmessige afgerelser. Derfor vil behovet
for at inddrage sagkundskab vare mindre. Der
vil i ferste rakke vare brug for juridisk eks-
pertise, som i forvejen er tilstede i statsam-
terne. I det omfang, der i behandlingen af
klagesager er behov for specialviden, vil der
- pd samme mdde som i dag i tilsynssager - va-
re mulighed for at kontakte vedkommende res-
sortministerium.

- ved at bygge pd en allerede eksisterende en-
hed mindskes risikoen for uensket opdrift i
udgifterne. Som navnt forudsattes der ikke
tilfert statsamterne yderligere ressourcer ud
over hvad der felger af en overtagelse af

amt sankenavnenes sekretariatsressourcer fra
amtskommunerne. Den aflastning af den samlede
offentlige administration, som det egede antal
endelighedsbestemmelser vil medfere, vil sdle-
des feorst og fremmest ske i centrale styrelser
mv., der hidtil har haft betydelige opgaver i
forbindelse med klagesagsbehandling vedrerende
kommunale afgerelser.

- en del henvendelser fra borgere, der ensker
at klage over kommunale afgerelser, bliver al-
lerede i dag rettet til og behandlet af stats-
amterne og af sekretariaterne for tilsynsra-
dene. For den enkelte borger vil det ikke al-
tid vare indlysende, hvorndr en klage falder
inden for tilsynsradets kompetence, og hvorndr
den ikke ger. I en razkke sager forekommer le-
galitetsspergsmdl, som falder inden for til-
synsrddets kompetence, side om side med skens-
udevelse og regelfortolkning, og det vil vare
hensigtsmassigt, at alle aspekter af sagen - i
det omfang, sken stadig vil kunne paklages -
kan behandles af samme instans."

Forslaget i betankningen har haft som forud-
seatning, at overfersel af klagesager kun sker
til statsamter, som samtidig er sekretariat
for tilsynsrddene, og at klagesagerne vil kun-
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ne behandles af statsamterne med de forogede
personaletal, der folger af forslaget om at
overfore de sociale amtsankenavns sekretaria-
ter til statsamterne.

Dette betyder, at klagesagerne for Keben-
havns og Frederiksberg kommuner fortsat skal
behandles af Boligministeriet.

Det foreslds under henvisning til ovennavn-
te, at byggelovens ankesystem andres i over-
ensstemmelse med de navnte retninglinier.

3, Tilsynsréddet.

Lov om kommunernes styrelse, jf. lovbkg. nr. 523 af
juni 1993, indeholder bl.a. felgende bestemmelser i
pitel VI om tilsynsmyndighederne:

"§ 47. Tilsynet med amtskommunerne samt med
Frederiksberg kommune varetages af indenrigs-
ministeren.

Stk. 2. Tilsynet med de eovrige primarkommuner'

varetages af tilsynsrddene, jf. § 48. .....
§ 48. For hver amtsrddskreds oprettes et til-

synsrdd bestdende af amtmanden, der er raddets

formand, samt 4 andre medlemmer, der valges af
amtsrddet blandt dets medlemmer.

§ 50. R3adet er beslutningsdygtigt, ndr forman-
den og mindst 2 af de evrige medlemmer er til
stede.

Stk. 2. .....

Stk, 3. Et medlem er udelukket fra at deltage
i rddets forhandlinger og afstemning i sager,
der vedrerer en primarkommune, i hvilken den
pagzldende er medlem af kommunalbestyrelsen."

§ 61 Har kommunalbestyrelsen truffet en be-
slutning, der strider mod lovgivningen, kan
tilsynsmyndigheden satte beslutningen ud af
kraft. Under behandlingen af sagen kan til-
synsmyndigheden midlertidigt suspendere den
padgzldende beslutning. Er beslutningen bragt
til udferelse, kan den dog kun suspenderes el-
ler sattes ud af kraft, hvis

1) en part over for tilsynsmyndigheden skrift-
ligt fremsattes begaring herom,

2) der ikke efter anden lovgivning er en kla-
geinstans og

22.
ka-
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3) vasentlige hensyn, sazrlig til private in-
teresser ikke taler herimod.
Stk. 2 - stk. 7. .....

Bestemmelserne i kapitel VI om tilsynsmyndighederne,
herunder inhabilitetsreglen i § 50, stk. 3, blev ind-
fert ved lov nr. 223 af 31. maj 1968 om kommunernes
styrelse, dog er visse af bestemmelserne senere helt
eller delvist andret. I bemerkningerne til § 50, stk.
3, anferes folgende (FT 1967/68, 2. samling, tillag A,
sp. 147):

"Til stk. 3. For at undgd interessekonflikt i
tilfalde, hvor tilsynsraddet behandler en sag
vedrorende en kommune, hvori et af tilsynsra-
dets medlemmer har sade i kommunalbestyrelsen,
er det foreskrevet, at medlemmet i sddanne sa-
ger skal vige sit sade."

Bestemmelserne om tilsynsmyndighederne i lov om kommu-
nernes styrelse er ikke blevet @&ndret i forbindelse
med, at statsamterne i 1990 blev ankeinstans i forhold
til visse kommunale byggelovsafgerelser.

4. Generelt om inhabilitet.

Det er almindeligt antaget, at en person kan varetage
flere offentlige hverv uden derved at blive inhabil,
sidfremt dette er forudsat i lovgivningen. Poul Andersen
anforer i Dansk Forvaltningsret, Almindelige emner, 5.
udgave, 1965, side 448:

"Indehaveren af et offentligt Hverv kan natur-
ligvis varetage forskellige Slags, under hans
Kompetence herende offentlige Interesser, uden
at der derved opstaar noget Inhabilitets-
spergsmaal. Det kan blive et spergsmaal, om en
Interesse skal tilgodeses paa Bekostning af en
anden Interesse; der maa da foretages en Af-
vejelse af de to Interesser, ogsaa m.H.t. Fi-
nansieringsspergsmaal. Men et Inhabilitets-
spergsmaal opstaar, hvis en Person er Indeha-
ver af flere offentlige Hverv, hvis Varetagel-
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se ikke normalt, men i enkelte Tilfazlde kan
affode en Interessekollission.”

Poul Andersen anferer a.st., side 449:

"Den almindelige Regel maa vare, at hvis den
Interessekonflikt, der opstaar ved Varetagel-
sen af flere offentlige Hverv, angaar Interes-
ser, der paa begge Sider er rent offentligret-
lige, kan det ikke antages, at der foreligger
Inhabilitet. Der kan f.Eks. intet vare til
Hinder for, at en Politimester, som udever
Vejpoliti, som Medlem af Kommunalbestyrelsen
tager Del i Behandlingen af Sager, som er af
vejmessig Betydning.

At indehaveren af en offentligt Hverv tidli-
gere i anden tjenstlig Egenskab har taget
Stilling til den Sag, som nu foreligger til
Behandling, kan ikke i Almindelighed gere ham
inhabil. Hvis Politimesteren i det ovennavnte
Eksempel har stillet Krav overfor Kommunalbe-
styrelsen om Afhjalpning af en Mangel, som
medferer Fare ved en Vejs Benyttelse, er han
ikke af den Grund udelukket fra at tage Del i
Kommunalbestyrelsens Behandling af Spergsmaa-
let om Imedekommelse af Kravet. Men er der Ta-
le om en Klagesag, maa det antages, at den
paagaldende ikke kan tage Del i Klageinstan-
sens Behandling af Sagen, jfr. Rpl. § 60, 1.
Stk. Nr. 5. Ejheller kan den, der udever et
offentligt Hverv, behandle eller tage Del i
Behandlingen af Sager, der vedrerer Tilsyn el-
ler Kontrol med Hvervets Udferelse, jfr. Kkl.
§ 25, 1. Stk. og § 29, 4. Stk. ..... ",

Carl Aage Nergaard og Jens Garde anferer i Forvalt-
ningsret, Sagsbehandling, 3. udgave, 1987, side 80
bl.a. folgende om de tilfalde, hvor en person samtidig
er indehaver af flere offentlige hverv:

"Det er sdledes antaget i praksis, at hvor
formidlet med, at en sag behandles i to orga-
ner, er at skabe en sarlig retssikkerhedsga-
ranti, vil dette tale for, at der foreligger
inhabilitet. Om andre tilfalde af personsam-
menfald har ombudsmanden derimod udtalt, "at
den omstandighed, at en tjenestemand eller an-
den, der handler i offentlig tjeneste, har be-
skeaftiget sig med en sag, ikke prinicipielt
udelukker ham fra i forbindelse med varetagel-
sen af et andet offentligt hverv pd ny at be-
skzftige sig med sagen.



Tilbage bliver at diskutere om man i andre si-
tuationer end de ovennavnte kan henfere til-
falde, hvor den pdgzldende tidligere har be-
handlet en sag eller udtalt sig om en sag el-
ler om den person, sagen vedregrer, under op-
samlingsbestemmelsen i § 3, stk. 1, nr. 5. Som
det fremgdr af den i indledningen til punkt
d.1l) citerede passus fra en ombudsmandsudta-
lelse vil den omstandighed, at en tjenestemand
tidligere har beskaftiget sig med en sag, ikke
i almindelighed udelukke ham fra i forbindelse
med varetagelsen af et andet offentligt hverv
pd ny at beskaftige sig med sagen. Det er dog
antaget, at hvis den pagazldende ved at behand-
le sagen i ét hverv i sarlig grad har identi-
ficeret sig med afgerelsen enten personligt
eller pd organets vegne, kan denne omstandig-
hed tale for inhabilitet, medmindre han lige-
frem efter loven er interessereprasentant for
det organ, der har truffet den ferste afgerel-
se.

Det forhold, at den, der har truffet afge-
relse i en sag i en egenskab, normalt vil vare
interesseret i, at der traffes samme afgoerelse
i sagen, ndr han behandler den i en anden
egenskab, kan dog, ligesom den situation, hvor
pdgzldende blot tidligere har udtalt sin me-
ning om sagen, ikke bevirke inhabilitet.

"

ooooo

5. Sarligt om forvaltningsloven.

Efter forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 4, er den,
der virker inden for den offentlige forvaltning, inha-
bil i forhold til en bestemt sag, hvis sagen vedrerer
klage over eller udevelse af kontrol- eller tilsyns-
virksomhed over for en anden offentlig myndighed, og
vedkommende tidligere hos denne myndighed har medvirket
ved den afgerelse eller ved gennemforelsen af de foran-
staltninger, sagen angar.

I beme#rkningerne til § 3, stk. 1, nr. 4, (FT 1985/86,
tillag A. sp. 121) anferes bl.a. felgende:

"Bestemmelsen i nr. 4 tager kun sigte pd sager
vedrerende klage over eller udevelse af kon-
trol- eller tilsynsvirksomhed over for en an-
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den myndighed. Derimod tager reglen ikke i ev-
rigt sigte pa tilfazlde, hvor en person som in-
dehaver af flere offentlige hverv trzffer af-

gorelse eller deltager i en sags behandling i

forskellige faser af en sags forleb.

Tilfaelde af den sidstnavnte karakter vil
imidlertid efter omstazndighederne kunne be-
grunde inhabilitet efter bestemmelsen i nr. 5,
hvis formdlet med, at en sag behandles i 2 or-
ganer, er at skabe en sarlig retssikkerhedsga-
ranti, uden at der foreligger en sarlig klage-
ordning."

Efter forvaltningslovens § 3, stk. 1, nr. 5, er den,
der virker inden for den offentlige forvaltning, inha-
bil i forhold til en bestemt sag, hvis der i evrigt fo-
religger omstandigheder, som er egnede til at vakke
tvivl om vedkommendes upartiskhed.

I bemzrkningerne til § 3, stk. 1, nr. 5, (FT 1985/86,
tilleg A, sp. 122) anferes bl.a. folgende:

"Efter denne bestemmelse vil f.eks. et nart
venskabsforhold eller omvendt et konstaterbart
uvenskab over for en person, der er part i sa-
gen, kunne begrunde inhabilitet, og det sammme
vil, men kun i szregne tilfzlde, kunne galde,
hvis den pdgzldende offentligt har tilkendegi-
vet sin opfattelse af den sag, der foreligger
til behandling. Det forhold, at f.eks. et kom-
munalbestyrelsesmedlem som led i sin alminde-
lige politiske virksomhed pa forhdnd har givet
udtryk for en stillingtagen til udfaldet af en
bestemt sag, vil sdledes i almindelighed ikke
kunne begrunde inhabilitet.

Tilsvarende vil det forhold, at en interes-
sereprasentant i en forvaltningsmyndighed har
givet udtryk for sin holdning til en forelig-
gende sag, i almindelighed ikke begrunde inha-
bilitet.

Det kan ogsd i den forbindelse fremgd direk-
te eller forudsatningsvis af lovgivningen pa
et konkret omrdde, at bestemte personer skal
medvirke ved behandlingen af de pagaldende sa-
ger. Som eksempel kan navnes reglerne i eks-
propriationslovgivningen, hvori det pracise-
res, at de af en kommune valgte medlemmer af
en ekspropriationskommission alene skal fra-
trade, ndr kommissionen behandler erstatnings-
spergsmil vedrorende ejendomme, der ejes af
kommunen, eller hvori kommunen har en sarlig



interesse."

I en skrivelse af 17. august 1993 til Hvidovre kommune
har Indenrigsministeriet antaget, at statsamtmanden som
formand for tilsynsradet ikke er inhabil ved behandlin-
gen af sager, der angdr en kommunes manglende efterle-
velse af afgerelser truffet af det sociale ankenavn,
hvor statsamtmanden ligeledes er formand. Indenrigsmi-
nisteriet har i den forbindelse fremhavet, at den lov-
messige ordning, hvorefter statsamtmanden bestrider
hvervene som formand for bdde det sociale ankenzvn og
tilsynsrddet, i sin tid blev valgt helt bevidst. Inden-
rigsministeriet har endvidere bl.a. anfert, at tilsyns-
rddet lzgger ankenavnets afgerelser til grund i de til-
fzlde, hvor tilsynsrddet over for kommunen ma sanktio-
nere ankenavnets afgerelser.

6. Vurdering og konklusion.

I den foreliggende sag er der rejst spergsmal om, hvor-
vidt statsamtmanden er inhabil som formand for tilsyns-
rddet ved behandlingen af en sag, der angdr en kommunes
manglende efterlevelse af en afgerelse, som statsamtet
har truffet som klageinstans inden for byggelovgivnin-
gen.

Som navnt ovenfor under punkt 4 antages det i den juri-
diske litteratur, at indehaveren af et offentligt hverv
kan varetage forskellige slags offentlige interesser,
der herer under hans kompetence, uden at der derved fo-
religger inhabilitet. Det antages endvidere, at den om-
stezndighed, at indehaveren af et offentligt hverv tid-
ligere i anden tjenstlig egenskab har taget stilling
til den sag, der nu foreligger til behandling, ikke i
almindelighed vil gere ham inhabil. Inhabilitetsspergs-
mil opstdr i almindelighed alene i de tilfazlde, hvor
der er tale om en klageinstansbehandling eller en sag
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om tilsyn eller kontrol med hvervets udferelse.

Det fremgdr endvidere af forarbejderne til forvalt-
ningslovens § 3, stk. 1, nr. 4, at denne to-instans-
inhabilitetsregel ikke sigter pd tilfalde, hvor en per-
gson som indehaver af flere offentlige hverv trzffer af-
gorelse eller deltager i en sags behandling i forskel-
lige faser af en sags forleb. Tilfzlde af den karakter
vil dog efter omstandighederne kunne begrunde inhabili-
tet efter § 3, stk. 1, nr. 5.

Spergsmilet om, hvorvidt statsamtmanden som formand for
tilsynsrddet er inhabil i de tilfazlde, hvor tilsynsra-
det skal behandle en sag, hvor statsamtet har truffet
afgerelse i anledning af en klage over en kommunal byg-
gelovsafgerelse, men hvor kommunen har nagtet at rette
sig efter statsamtets afgerelse, mad sdledes afgeres pa
grundlag af bestemmelsen i forvaltningslovens § 3, stk.
1, nr. 5.

Som anfert ovenfor under punkt 5 fremgdr det af forar-
bejderne til § 3, stk. 1, nr. 5, at der ikke foreligger
inhabilitet i de tilfalde, hvor det direkte eller for-
udsatningsvis fremgdr af lovgivningen pd et konkret om-
rdde, at bestemte personer skal medvirke ved behandlin-
gen af de pagaldende sager.

I det foreliggende tilfazlde er det direkte fastsat i
byggelovens § 23, at visse kommunale byggelovsafgerel-
ser kan indbringes for statsamtet. Det anferes i forar-
bejderne, at lovforslaget bygger pd den forudsatning,
at overfersel af klagesager kun sker til statsamter,
som samtidig er sekretariat for tilsynsradene. Der pe-
ges endvidere pa, at en del henvendelser fra borgere,
der ensker at pdklage kommunale afgerelser, allerede
fer lovandringen blev rettet til og behandlet af stats-
amterne og af sekretariaterne for tilsynsrddene, og at
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det for den enkelte borger ikke altid var indlysende,
hvorndr en klage faldt inden for tilsynsrddets kompe-
tence, og hvorndr den ikke gjorde. Det anferes, at
statsamtsmodellen tilgodeser princippet om forvaltnin-
gen sd nar borgeren som muligt.

Lovgivningsmagten har sdledes ved at gere statsamtet
til klageinstans efter byggelovgivningen direkte til-
gsigtet at placere klagesagsbehandlingen hos den myndig-
hed, der er sekretariat for tilsynsrdadet. Det md anta-
ges, at lovgivningsmagten herved har forudsat, at det
forhold, at statsamtet har truffet afgerelse som klage-
instans, ikke afskarer statsamtet fra efterfolgende at
begkaftige sig med sagen, safremt der rejses en til-
synssag.

Det md endvidere antages at vare forudsat, at der Hel-
ler ikke for statsamtmanden personligt vil foreligge
inhabilitet ved behandlingen af denne type sager i til-
synsrddet. Nar lovgivningsmagten netop har placeret
klagesagsbehandlingen hos statsamtet under henvisning
til dets samtidige funktion som sekretariat for til-
synsrddet, md det indebare, at lovgivningsmagten har
onsket at give statsamtet i sin helhed, incl. statsamt-
manden, en dobbeltfunktion.

Hertil kommer, at tilsynsrddets opgave er forskellig
fra den opgave, der tilkommer statsamtet som klagemyn-
dighed efter byggelovgivningen. Hvis en kommune ikke
efterlever en overordnet myndigheds afgerelser, og kom-
munens manglende efterlevelse indbringes for tilsynsré-
det, vil tilsynsrddet i almindelighed ikke foretage en
egentlig materiel prevelse af ankeinstansens afgoerelse,
men alene pdse, at denne ikke er abenbart ulovlig eller
i evrigt behaftet med dbenbare, vasentlige mangler el-
ler grove fejl. Der kan i den forbindelse mere generelt
henvises til Hejesterets dom i U 1990.892 i den sdkald-
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te skurvognsag. Dommen er kommenteret af hojesterets-
dommer Hugo Wendler Pedersen i U 1991 B s. 147, hvor
det bl.a. anferes, at det ikke er en underordnet for-
valtningsmyndigheds opgave at satte spergsmdlstegn ved
overordnede myndigheders afgerelser, men at efterleve
dem og bringe dem til udferelse, medmindre de er behaf-
tet med dbenbare eller grove mangler. Der kan endvidere
henvises til Preben Espersen m.fl.: Lov om kommunernes
styrelse, 1991, s. 220 f.

P4 den anferte baggrund er det Justitsministeriets op-
fattelse, at statsamtmanden som formand for tilsynsrd-
det ikke kan antages at vare inhabil ved tilsynsrddets
behandling af en sag, der angdr en kommunes manglende
efterlevelse af en afgerelse, som statsamtet har truf-
fet som klageinstans efter byggelovgivningen.



