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1. Indledning

Spergsmalet om retlige minimumsstandarder for offentlig virksomhed
har leenge tiltrukket sig opmeerksomhed i den forvaltningsretlige teori,”
skent forvaltningsretten ma dele interessen for dette emne med den er-
statningsretlige teori.’ Det geelder ikke mindst i forhold til ansvar for ska-
der, der paferes borgere i forbindelse med levering af offentlig service,
som ikke lever op til seedvanlig standard. Men sporgsmaélet kan ogsa op-
std i forhold til gyldigheden af myndigheders afgerelser om undladelse af
at yde borgeren den hjeelp, som loven forudseetter. Dette sidste var tilfeel-
det med den ovenneevnte hgjesteretsdom, som udger det forelobigt sene-
ste votum pa dette retsomrdde, men som udmeerker sig ved at veere afgi-

1. Jeg skylder en tak til Niels Fenger for nyttige kommentarer til et tidligere udkast
denne artikel. De retlige betragtninger, som jeg gor geeldende, kan jeg naturligvis
kun selv tages til indteegt for.

2. Se Poul Andersen, Offentligretligt erstatningsansvar, 1938; Orla Friis Jensen, Of-
fentligretligt erstatningsansvar, i Jens Garde m.fl., Forvaltningsret — Almindelige
emner, 5. udg. 2009; Malene Veerum Westmark, Offentligretligt erstatningsansvar
for skadevoldende retsakter, 2010.

3. Se fx Bo von Eyben og Helle Isager, Leerebog i erstatningsret, 7. udg. 2011; Bern-
hard Gomard, Offentlige myndigheders erstatningsansvar, U 2004B.283; Hen-
ning Skovgaard, Offentlige myndigheders erstatningsansvar, 1983; Vibe Ulfbeck,
Erstatningsretlige greenseomrdder, 2. udg. 2010.
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vet med dissens, som en 3-2 afgerelse, der hermed fremstdr med en noget
svagere preejudikatsveerdi end tidligere afgorelser i lignende sager.

Det kan veere et enkeltstdende tilfeelde, men det kan muligvis ogsa vee-
re et udtryk for, at domstolene er begyndt at komme i tvivl om holdbar-
heden af den praksis, der hidtil har veeret fulgt med dommene i dagsinsti-
tutionssagen og Oddersagen som de ledende afgerelser — begge fra
1980’erne. Mange andre sager har ogsa veeret indbragt for domstolene i
eftertiden, men med et nogenlunde ueendret resultat. Domstolene har ik-
ke, hverken i de oprindelige eller i senere sager, veeret tilbgjelige til at
fastsla en fast mindstestandard, som myndighederne har kunnet stilles til
ansvar for. Konsekvensen er, at borgerne reelt stir magteslose i de mange
situationer, hvor loven ikke giver dem helt klare rettigheder.

Et sagligt set neerliggende udgangspunkt har ganske vist veeret, at
myndighedernes opgavevaretagelse i denne situation skal veere fagligt
forsvarlig.' Men dette udgangspunkt modificeres af, hvad der er blevet
opfattet som en seerligt vid skensmargin for myndighedernes ressource-
maeessige prioritering af serviceopgaver af faktisk preeget karakter. Hvor
det fagligt forsvarlige sdledes har kunnet seettes som en art minimums-
standard for den offentlige service, har denne standard retligt set haft en
yderst relativ karakter, bestemt af de til enhver tid foretagne politisk gko-
nomiske prioriteringer af den offentlige opgavevaretagelse. En sadan re-
lativering af retten stiller selvsagt borgerne i en svag position. Den er hel-
ler ikke nedvendigvis velbegrundet set i forhold til lovgivers forudseet-
ninger. Men frem for alt betyder den — uden sammenligning i evrigt — en
markant forskelsbehandling af den offentlige servicevirksomhed sam-
menlignet med de retlige krav, der stilles til seedvanlig myndigheds-
udovelse.

Hvor sidstneevnte er underlagt et saglighedskrav som et hovedhen-
syn ved fastleeggelsen af de retlige greenser for myndighedernes
skensudevelse pd omrader, hvor lovgivningen dbner mulighed herfor,
og hvor dette krav er absolut i den forstand, at fx skonomiske hensyn
normalt betragtes som sagligt uvedkommende, geelder som neevnt ef-
ter fast praksis det modsatte ved offentlig servicevirksomhed af fak-
tisk preeget karakter, idet skonomiske hensyn her accepteres som sag-
lige modhensyn, der kan begrunde en — fagligt set — suboptimal be-
handling af borgeren. Denne opfattelse har i det vaesentlige uimodsagt

4. Om forsvarlighed som generelt forvaltningsprincip, se — med forbehold — Hans
Petter Graver, Alminnelig forvalttningsrett, 3. udg. 2007, s. 144 ff.
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sat sig igennem i tilfeelde, hvor borgeren har segt at gore et (objektivt)
erstatningsansvar geeldende for svigtende opgavevaretagelse, som har
péfert borgeren skade eller tab.

Hvor sagen, som i den her foreliggende dom, har veeret lagt op som et
spergsmal om gyldigheden af en afgerelse, hvorved borgeren har faet sus-
penderet eller reduceret praktisk bistand efter de derom geeldende regler,
er man teettere pd de for klassisk myndighedsudevelse geeldende forvalt-
ningsretlige principper om saglighed, lighed og proportionalitet. Allige-
vel drejer sagen sig om ydelser af faktisk preeget karakter, hvor reglerne i
sagens natur aldrig kan veere helt preecise, og hvor myndighederne derfor
givetvis ma tilleegges en vis skensmargin. Men at myndighederne ved
udovelsen af dette skon — fuldt legitimt — frit kan indrette sig ud fra eko-
nomiske hensyn, er ikke oplagt og i hvert fald mindre oplagt end i de til-
feelde, hvor borgeren soger at gore et erstatningsansvar geeldende for fejl
og mangler ved de tilbudte ydelser.’

Det betyder ikke, at der nedvendigvis skal geres forskel pa den retlige
vurdering af disse forskellige sagstyper. Det er tveertimod min opfattelse,
at de i hovedsagen ma behandles pa samme vis og ud fra samme retlige
grundprincipper. Denne opfattelse, som jeg hermed ger geeldende som
arbejdstese for den folgende analyse, skal jeg i det folgende argumentere
neermere for pd baggrund af den foreliggende sag. Det skal tilfejes, at til-
gangen til min vurdering af sagen er rent forvaltningsretlig, uden inddra-
gelse af sporgsmdl om grundlovsveern, menneskerettigheder’ eller EU-
rettens regler om offentlige myndigheders ansvar for fejl og mangler.

2. Hojesteretsdommen

Sagen drejede sig om gyldigheden af en kommunes afgerelser om hen-
holdsvis afslag pa og begreensning af hjemmehjelp, nermere bestemt

5. Om forholdet mellem ansvar og gyldighed i offentligretlige sammenhaenge, se
bla. Skovgaard 1983, s. 19 ff, Graver 2007, s. 145, og — mere udferligt - Westmark
2010, s. 81 ff.

6.  Etanbringende fra sagseger om, at de omtvistede afgerelser indebar en kreenkel-
se af EMRK (art. 1 i tilleegsprotokol 1) blev frafaldet ved Hojesteret, hvorfor der
heller ikke af den grund er anledning til at ga neermere ind herpa. Om inddragel-
se af menneskerettigheder mv. som grundlag for domstolskontrollen med offent-
lige virksomhed, se Bent Christensen, Domstolene og lovgivningsmagten, U
1990B.73.
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hjeelp til rengering og vask. Oprindelig havde kommunen bevilget hjeelp i
det omfang, som kommunens egne kvalitetsstandarder betingede, men i
forbindelse med den drlige revision af standarderne besluttede kommu-
nen at seenke disse standarder med den virkning, at to klienter efter en
fornyet vurdering af deres forhold fik frataget hjelpen. Efter paklage til
kommunalbestyrelsen af disse afgerelser heevede kommunen igen kvali-
tetsstandarden, uden dog at reetablere det oprindeligt fastsatte niveau. En
fornyet vurdering af klienternes forhold forte herefter til en genoptagelse
af hjeelpen, men i et mere begraenset omfang end den hjeelp, som oprinde-
lig var blevet ydet.

Disse eendrede afgerelser blev truffet mindre end et halvt ar efter su-
spensionen af hjeelpen med bemeerkning (til klagerne) om, at man fra
kommunens side alene havde foretaget en »preecisering« af kvalitetsstan-
darden séledes, at det ville blive muligt »at tildele hjelp ... til borgere,
som utilsigtet fik frataget denne hjeelp, selv om de kun meget vanskeligt
eller slet ikke kan varetage opgaven selv«. I en pressemeddelelse blev det
endvidere understreget, at det af skonomiske grunde havde veeret »ned-
vendigt at gennemfore en reekke servicereduktioner pa serviceomrddet,
men at standarden nu var blevet »justeret« i forhold til rengering og vask
(s. 2327).

Ved pademmelse af sagen lagde landsretten for sit vedkommende
veegt pd, at de kommunale myndigheder ved fastseettelse af kvalitets-
standarder efter loven (servicelovens §83) var overladt »et betydeligt
skon, herunder med hensyntagen til faglige og ekonomiske hensyn, og at
de standarder vedrerende specielt vask og rengering, som kommunen
havde fastsat, var i overensstemmelse med servicelovens regler« (s. 2331).
Hojesteret stadfeestede landsrettens dom — for flertallets vedkommende af
de samme grunde, som landsretten havde anfort. Dog med tilfejelse af en
serskilt bemerkning om den afgerelse, som gik ud pa at give afslag pa at
yde hjeelp.

7. Den endrede — reducerede — kvalitetsstandard bestod neermere i, at en funkti-
onsnedszettelse, som tidligere havde berettiget til hjeelp, ikke leengere berettigede
hertil, mens den efterfolgende justering delvist retablerede retskravet: Klienterne
blev igen berettiget til at modtage hjeelp, men i et mere begreenset omfang end
tidligere. Den individuelle, faglige vurdering af de to klienters funktionsnedsaet-
telse var saledes ueendret, hvorfor suspensionen henholdsvis reduktionen af
hjeelp udelukkende var betinget af forst den aendrede kvalitetsstandard og senere
den »preaeciserende« fortolkning af samme.
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Det er netop med hensyn til afgerelsen om afslag pa bistand, at Hoje-
steret deler sig i et flertal og et mindretal, idet mindretallet vil underken-
de dette afslag som ugyldigt. For flertallets vedkommende er det imidler-
tid afgerende, at der med servicelovens regler (§ 83 som ovenfor anfert)
er overladt kommunerne »et betydeligt sken pa grundlag af faglige og
okonomiske hensyn« (s. 2337). Dermed tilslutter flertallet sig landsrettens
begrundelse, men det tilfojes, at afgerelserne »var truffet i overensstem-
melse med de fastsatte kvalitetsstandarder og pa grundlag af en konkret
individuel vurdering af de pageeldendes behov« (a.st., min fremheevelse).
Hermed inddrages en anden bestemmelse i serviceloven — § 88 — som
fastsldr, at der ved afgerelsen om bistand skal foretages en konkret, indi-
viduel vurdering af behovet for hjelp til de opgaver, som modtageren ik-
ke selv kan udfere. Flertallet leegger sdledes til grund, at kommunen har
foretaget en sddan vurdering, idet man understreger, at ogsa denne be-
stemmelse overlader kommunerne et betydeligt sken.

Heroverfor laegger mindretallet til grund (s. 2338), at de to klienter — og-
sd efter kommunens egen opfattelse — »havde en funktionsnedseettelse,
som indebar, at de pd egen hdnd ikke eller kun meget vanskeligt kunne
udfere grovere rengering ...«, og at de derfor — ligeledes efter kommu-
nens egen vurdering — fortsat havde behov for hjeelp hertil. Kommunens
@ndring af kvalitetsstandarden, hvorefter en funktionsnedseettelse af
grad 2° ikke leengere berettigede til hjeelp, kunne derfor efter mindretal-
lets opfattelse ikke lovligt begrunde en fratagelse af hjelp. Mindretallet
bemzerker herved, at fratagelsen af hjeelp — ogsa efter kommunens egen
udtrykkelige opfattelse — havde veeret »utilsigtet«, og at kommunen af
samme grund efterfelgende havde esendret afgerelsen og pd ny bevilliget
hjeelp (om end i nedsat omfang).

I forhold til afgerelsen om reduceret hjeelp fastsldr mindretallet, at man
ikke har grundlag for at tilsideseette det sken, som kommunen har udevet
i forhold til, hvilken hjeelp der »generelt métte anses for tilstreekkelig i
forhold til mélgruppen«, ligesom man heller ikke har grundlag for at
vurdere, om de to klienter havde et »sddant seerligt behov for hjeelp til
rengering, at kommunen var forpligtet til at fravige kvalitetsstandar-
den ...« (a.st.). Der var sdledes heller ikke for mindretallet anledning til at
tilsideseette landsrettens dom i forhold til denne afgerelse.

8. Malt pa en skala fra 1-3, hvor 3 udtrykker den hgjeste grad af funktionsnedseet-
telse.
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Mindretallets synspunkt synes samlet set herefter at veere, at en seenk-
ning af kvalitetsstandarden til et niveau, som medferer, at der slet ikke
ydes hjeelp til personer, som — efter en faglig vurdering — har behov her-
for, er ulovlig. Mens det unddrager sig en retlig bedemmelse, hvorvidt
blot en reduktion af hjelpen i overensstemmelse med den fastsatte — &en-
drede - standard, vil veere lovlig. Det sken, som lovgivningen dbner mu-
lighed for, har med andre ord sine greenser, og de greenser gar preecis
ved, om der overhovedet ydes hjelp i en situation, hvor der efter myn-
dighedens opfattelse rent faktisk foreligger et dokumenteret behov her-
for, men hvor standarden altsa er sat sa lavt, at dette behov ikke kan op-
fyldes.

Heroverfor synes flertallet at veere af den opfattelse, at skonomiske
hensyn lovligt kan begrunde en seenkning af kvalitetsstandarden til et ni-
veau, som medferer, at der ikke ydes hjelp til personer, som — efter
kommunens hidtidige vurdering — har behov herfor. Det leegges herved
til grund, at det er lovligt at leegge veegt pa skonomiske hensyn, og at det
skeon, som lovgivningen dbner mulighed for, er sd vidtreekkende, at det
ogsa kan begrunde fratagelse af hjeelp til en borger af kommunalekono-
miske drsager. Samtidig leegges det til grund, at kommunen ogsd ved
udevelsen af sit sken over borgerens konkrete behov for hjeelp, har sé vi-
de rammer, at der lovligt kan bortses fra, at kommunen selv har vurderet
— og fortsat vurderer — at der foreligger et konkret dokumenteret behov
for hjeelp. I s henseende er det tilstreekkeligt, at kommunen rent faktisk
har foretaget en konkret individuel vurdering af behovet sammenholdt
med den eendrede kvalitetsstandard.

Det kan ikke heraf sluttes, at der er enighed mellem flertal og mindre-
tal om, at der i sagen forela et objektivt dokumenteret behov for hjeelp.
Dette er klart mindretallets opfattelse, hvorimod flertallet ikke udtaler sig
udtrykkeligt herom. Det kan heller ikke af domspraemisserne udledes, at
flertallet er af den opfattelse, at det er lovligt at give afslag pa at yde hjeelp
til en person, som har et dokumenteret behov herfor. Flertallets opfattelse
synes snarere at veere den, at vurderingen af, hvorvidt der foreligger et
behov for hjeelp, er en integreret del af den samlede afgorelse i den for-
stand, at denne vurdering beror pa den givne standard. Om der forelig-
ger et behov, kan sdledes — efter denne opfattelse — ikke afgeres isoleret
ud fra rent faglige betragtninger, men ma netop vurderes i forhold til det
fastsatte serviceniveau. Behovet er anderledes udtrykt en relativ storrelse,
bestemt af den til enhver tid fastsatte standard.
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Hermed synes uenigheden mellem flertal og mindretal at kunne
gores op som et spergsmdl om, hvordan et socialt behov defineres —
som en objektiv storrelse bestemt af konkrete faglige vurderinger, eller
som en relativ storrelse bestemt af det generelle serviceniveau. Leegges
den forste opfattelse til grund, ndr man frem til, at der ikke i sagen fo-
reld tilstraekkeligt grundlag for at fratage de pageeldende personer den
hjeelp, de hidtil havde modtaget, da (den faglige) vurdering af deres
helbredsmeessige forhold og dermed af deres behov for hjelp var
uendret. Leegges den sidstneevnte opfattelse til grund, ma det der-
imod anerkendes, at den kommunale myndighed selv — med fastseet-
telse af en kvalitetsstandard — kan definere, hvornar der foreligger et
»behov«, som berettiger til hjeelp.

Ved den retlige vurdering heraf spiller det naturligvis en rolle, hvor-
dan lovgrundlaget er udformet, og hvordan geeldende ret i gvrigt indgar i
den forbindelse. Hertil horer ogsa tidligere savel administrativ som judi-
ciel praksis og vurderingen heraf i den (forvaltningsretlige) doktrin. Un-
der alle omsteendigheder synes udkrystalliseringen af dette spergsmal at
gore denne dom seerlig interessant til belysning af spergsmalet om fore-
komsten af retlige minimumsstandarder for offentlige serviceydelser af
faktisk preeget karakter. At lovgivningen fastleegger en kapacitets- eller
forsyningspligt for de offentlige myndigheder i sd henseende, er — for-
mentlig pa alle omrader — givet, men spergsmalet er, om denne pligt
reekker ud over det helt basale, at myndighederne skal etablere et bered-
skab for lesning af de sociale problemer, idet de i ovrigt star helt frit, med
hensyn til i hvilken udstreekning problemerne skal loses generelt sdvel
som konkret.

Et beredskab, som bedemt ud fra faglige betragtninger er utilstraekke-
ligt, er i givet fald ikke ulovligt, da det stdr myndighederne frit for at ind-
rette dette beredskab efter de skonomiske muligheder. Lovgivningen kan
ligefrem péleegge myndighederne at foretage en sddan afvejning af fagli-
ge og skonomisk hensyn — eller det er den fortolkning af loven, som pa-
noder sig, hvis denne — relative — minimumsstandard leegges til grund.
Loven giver som sadan ikke borgeren noget retskrav pa en given ydelse —
ydelsesniveauet kan indrettes efter de gkonomiske muligheder og ni-
veauet kan herunder ogsa seettes sd lavt, at borgeren kan fa afslag pa
hjeelp, uagtet at denne — efter en objektiv, faglig malestok — har behov her-
for. Spergsmaélet er, om denne konsekvens og denne fortolkning af loven
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er i overensstemmelse med det konkrete lovgrundlag og geeldende ret i
ovrigt.’

3. Lovgrundlaget

I modseetning til landsrettens dom indeholder Hojesterets afgerelse en
ganske omfattende redegorelse for lovgivningen og geeldende ret i ovrigt
pa det foreliggende omrade. I en »supplerende sagsfremstilling« (s. 2332
ff) anfores, at servicelovens § 83, stk. 1 og 2, forpligter kommunen til at
yde hjeelp til »nedvendige praktiske opgaver i hjemmet« til personer, som
pa grund af bl.a. nedsat fysisk eller psykisk funktionsevne »ikke selv kan
udfere disse opgaver«, og at kommunen herved efter samme lovs § 88
skal foretage »en konkret, individuel vurdering af behovet for hjeelp«,
idet det — pars pro toto — fastslds, at kommunen »skal tage stilling til alle
anmodninger om hjeelp fra ansegeren«.

Hermed fastslas en kommunal forsyningspligt vedrerende »nedven-
dige« praktiske opgaver, som en anseoger ikke selv kan udfere. Hvad der
er nedvendigt ma bero pé en generel faglig vurdering set i forhold til det
konkrete behov. Begge dele — estimeringen af det konkrete behov og ud-
malingen af den nedvendige hjelp — beror i sagens natur pa et sken, men
dette skon er lige sa klart bundet af rent faglige normer som bestemmen-
de for, hvorndr der foreligger et konkret behov, og hvilken hjelp der i gi-
vet fald skal tilbydes. S& langt er lovens ord klare, idet der herved er tale
om en videreforelse af reglerne efter den oprindelige servicelov (§§ 71 og
75), hvorom det i forarbejderne bl.a. er anfert, at hjeelpen skal gives som
»hjeelp til selvhjeelp« med henblik pa at sikre, at modtagerne »sa vidt mu-
ligt kan blive boende i deres hidtidige bolig«, og sdledes at der kun ydes
hjeelp til opgaver, som modtageren er »ude af stand til at eller kun meget
vanskeligt kan udfere pa egen hand« (s. 2333).

Selv om udgangspunktet for s& vidt er klart, inddrages ved fortolknin-
gen af denne lov dels en bestemmelse i serviceloven (§ 139), som giver

9.  Isagen var der fra sagsegers side tillige procederet pa, at kommunen »var uberet-
tiget til at tilbagekalde de begunstigende forvaltningsakter« (s. 2331), som var gi-
vet for de neermere pa hinanden folgende perioder. Heller ikke denne pastand fik
sagsoger medhold i, uagtet at lovforarbejderne fastsldr, at konkrete afgorelser
»skal ... veere i overensstemmelse med principperne for, hvorndr man kan tilbage-
kalde begunstigende forvaltningsakter«.
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ministeren bemyndigelse til at fastseette neermere regler om de kommu-
nale myndigheders forpligtelser efter loven, og dels en senere szendring af
loven (fra 2012), som efter forarbejderne alene tager sigte pa at preecisere
geeldende ret med hensyn til forstaelsen af omfanget og karakteren af den
kommunale forsyningspligt efter denne lov. I begge henseender kan mu-
ligt indleeses en forudseetning om, at ogsd ekonomiske hensyn kan ind-
drages ved sdvel den generelle udmentning af loven som den konkrete
stillingtagen til anmodning om hjeelp efter loven.

Bemyndigelsen er udnyttet med regler,” som forpligter kommunerne
til drligt at fastseette en »kvalitetsstandard«, der afspejler det serviceni-
veau, som kommunen har fastsat, og som er egnet til at specificere den
hjeelp, som borgerne kan forvente, hvis de far brug for praktisk hjeelp.
Hermed synes det forudsat, at det stir de kommunale myndigheder frit
for at fastseette serviceniveauet ud fra de ekonomiske muligheder, som
kommunen vurderer at have, og som sdledes kan veere forskelligt fra ar
til &r. Om den konkrete hjelp anferes endvidere udtrykkeligt i eendrings-
loven af 2012," at »afgerelse efter loven treeffes pd baggrund af faglige og
okonomiske hensyn« (§ 1, stk. 1, 3. pkt.), og denne bestemmelse udtryk-
ker som anfert alene, hvad der i forvejen har veeret betragtet som geel-
dende ret.

Spergsmalet er pa denne baggrund, hvor langt denne ret til inddragel-
se af okonomiske hensyn reekker, eller anderledes udtrykt hvor vide
skensmeaessige rammer, disse forudseetninger giver kommunerne. Hoje-
steret gar ikke selv ind i en neermere analyse heraf. Her md det blot fast-
slas, at det dbenbart er Hojesterets — samlede og udelte — opfattelse, at
kommunen i den foreliggende sag var berettiget til »med henvisning til
sit eendrede serviceniveau (at) treeffe afgerelse om f.eks. at reducere
hjemmehjeelpen ..., forudsat at betingelserne herfor i serviceloven var op-
fyldt, herunder at kommunen havde foretaget en konkret vurdering af
(ansegernes) behov for hjelp« (s. 2337).

De voterende dommere har altsd veeret enige om, at en reduktion af
hjemmebhjeelpen var tilladt — dette er som anfert udtrykkeligt angivet som
et eksempel. Derimod har der, som det fremgdr af dissensen, ikke veeret
enighed om, at en fuldsteendig suspension af hjeelpen var berettiget. Van-
skeligheden er, at Hojesteret ikke indlader sig pd en neermere analyse af
reekkevidden af det sken, som — man er enige om at — kommunen har ef-

10.  Bkg. 299 af 25. marts 2010.
11. Lov 596/2012.
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ter loven. De citerede forarbejder kunne ellers nok give anledning til
overvejelser herom. Det geelder bade i forhold til bemyndigelsesbestem-
melsen, og for s vidt angdr den omtalte eendringslov. I begge henseender
antager Hojesteret selv, at en sendring af hjeelpen, hvad enten den gar ud
pa reduktion eller afvisning, skal opfylde »betingelserne herfor i service-
loven«, men hvad disse betingelser angdar, naevnes udtrykkeligt blot, at
»kommunen havde foretaget en konkret vurdering af (behovet) for
hjelp« (a.st.).

Om kvalitetsstandarden og det underliggende serviceniveau fastslar
forarbejderne til den ovenneevnte sendringslov imidlertid, at »lokale ser-
viceniveauer skal fastseettes inden for de rammer, der folger af den kon-
krete bestemmelse i serviceloven og af lovgivningen i evrigt, herunder
generelle regler i retssikkerhedsloven og serviceloven om f.eks. kommu-
nernes forsyningspligt og de generelle forvaltningsretlige regler om
grundseetninger« (s. 2335). Hermed synes det klart forudsat, at kommu-
nerne ikke har fuld frihed til fastseettelsen af et serviceniveau, men at det-
te niveau skal opfylde lovens specifikke betingelser i forhold til den givne
hjeelp. Det havde derfor veret enskeligt, om Hojesteret havde indladt sig
pa en ngjere vurdering af disse — lovbestemte — greenser for myndighe-
dernes skensbefgijelser.

4. Efterprovelse af kvalitetsstandarder

Naér serviceloven fastslar, at der skal gives den nedvendige hjeelp til per-
soner, som ikke kan klare sig selv, ma det i hvert fald betyde, at standar-
den/niveauet ikke kan seettes sa lavt, at kommunen ikke kan opfylde sin
forsyningspligt efter loven, herunder at hjelpen er af sa ringe kvalitet, at
lovens forudseetninger ikke kan opfyldes. Der er med andre ord en retlig
greense for det serviceniveau, som kommunen kan beslutte, og denne
greense ma kunne efterproves af domstolene. Netop mulighederne for en
judiciel efterprovelse kan dog teenkes at veere begreenset af andre forhold.
I sagsfremstillingen (s. 2336) anferes sdledes, at den sociale retssikker-
hedslov (§ 60, stk. 3") udtrykkeligt afskeerer administrativ efterprovelse af
kommunale beslutninger om det generelle serviceniveau, og selv om

12.  Efter forarbejderne — som cit. s. 2335 — skal ankemyndighederne inddrage hensy-
net til kommunalbestyrelsens ret til at fastleegge serviceniveauet ved stillingtagen
til lovligheden af en kommunal afgerelse.
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denne klagebegreensning ikke geelder i forhold til hverken statsforvalt-
ningen” eller domstolene, er det muligt, at Hojesteret har ment sig for-
pligtet heraf.

I Hojesterets opsummering af sagens »baggrund og problemstilling«
(s. 2336) anferes sdledes, at »kvalitetsstandarden eller serviceniveauet skal
(...) veere inden for de rammer, der folger af serviceloven, idet det videre
bemaerkes, »og fritager sdledes ikke kommunen for at foretage en konkret
vurdering ...« (s. 2337, min fremheevelse). Heraf kan formentlig sluttes, at
Hojesteret er af den opfattelse, at kvalitetsstandarden som sddan unddra-
ger sig efterprovelse, da det i givet fald kun er muligt at fastsld, at de med
standarden fastsatte (eendrede) tildelingskriterier er ulovlige for det kon-
krete tilfeeldes vedkommende, idet der ikke har veeret foretaget en indi-
viduel vurdering af det faktiske behov, sdledes at standarden — af den
grund — ma fraviges. Dette svarer for sd vidt ogsa helt til de administrative
klageorganers provelseskompetence.

Herom fastslar Hojesteret udtrykkeligt, at kommunen ikke kan undla-
de at iveerksaette hjeelp til en borger, der har konkret behov herfor, alene
med henvisning til skonomiske hensyn (s. 2337). Dette resultat er for sa
vidt ogsa helt i overensstemmelse med leeren om saglige hensyn og her-
under specifikt om udgreensningen af netop finansielle hensyn som lovli-
ge kriterier i forbindelse med skensudevelsen i konkrete tilfeelde.” Dette
er et af ugyldighedsleerens traditionelle kerneomrader, hvor geeldende ret
er forholdsvis sikker.” Hvad der her gelder i forhold til afgerelsen af
konkrete sager, ma imidlertid ogsa geelde, for sa vidt angdr de (underlig-
gende) beslutninger, der treeffes — og som efter loven skal treeffes — om
serviceniveauet.

Det ville endvidere have veeret bedre i overensstemmelse med geel-
dende ret at vurdere, om den underliggende beslutning om serviceni-
veauet er gyldig henset til de betingelser, som loven fastseetter, end at
vurdere gyldigheden af den konkrete beslutning med den virkning, at
kommunen i givet fald skal tilpligtes at fravige en standard, som — even-

13. Forarbejderne — som cit. s. 2336 — med henvisning til den kommunale styrelses-
lovs § 48.

14.  Se om inddragelse af finansielle hensyn pa det sociale omrade Trine Schultz,
Retsanvendelse og sken, 2004, s. 529 ff (seerl. s. 530).

15.  Garde m.fl. 2009, s. 237 ff, med seedvanligt forbehold for, hvad retsgrundlaget
tilsiger. Se endvidere om praksis Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltnings-
ret, 2002, s. 335 ff.
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tuelt dbenlyst — er utilstraekkelig. Resultatet ville ogsd veere blevet det
samme. En pdkendelse af standarden kunne f.eks. anga (lovligheden af
en) suspension eller nedgradering af hjeelpen til funktionsheemmede af
grad 2, idet en underkendelse af denne sendrede standard matte resultere
i ikke blot, at de trufne afgerelser blev erkleeret ugyldige, men ogsd at
kommunen — med virkning for alle andre verserende sager - tilpligtedes
at eendre sin kvalitetsstandard i overensstemmelse med domstolenes
vurdering heraf.

Det sidste ville mdske ogsa veere blevet den praktiske konsekvens, hvis
retten havde underkendt de konkrete afgerelser. Alligevel gor det — ar-
gumentationsmeessigt — en veesentlig forskel, om retten folger den ene el-
ler den anden fremgangsmade. At fastsld, at en generel beslutning om
serviceniveauet i en kommune er i strid med loven, er selvsagt mere vidt-
reekkende end blot at statuere ugyldighed for den konkrete afgorelses
vedkommende. Det kan i hvert fald have konsekvenser ogsa for andre
kommuner, som har lagt serviceniveauet under den greense, som loven
forudseetter. Dermed vil det ogsa i hojere grad veere egnet til at markere,
at domstolene intervenerer over for en (kommunal-)politisk beslutning
om det lokale serviceniveau, hvad der selvsagt — af flere grunde” — kan
forekomme beteenkeligt.

Pa den anden side er det ogsa — retssikkerhedsmaeessigt — beteenkeligt,
at domstolene accepterer en retstilstand, som indebeerer, at myndighe-
ders generelle beslutninger i strid med loven fastholdes med den prakti-
ske virkning, at en gennemforelse af lovens intentioner kommer til at
fremstd som undtagelsen i forhold til den fastsatte standard, jf. forudseet-
ningen om at kommunen forpligtes til at fravige standarden. Samtidig vil
en efterprovelse af lovligheden af den fastsatte standard ogsa i hejere
grad veere egnet til at seette fokus pd det centrale spergsmal om kommu-
nernes rdderum i forhold til fastleeggelsen af lokale servicestandarder.
Herunder med den virkning, at det — mdske — kunne tydeliggores, at det-
te rdderum er mindre, end det umiddelbart fremstar som.

Mindretallets votum kan, for sa vidt angdr underkendelsen af afslaget
pa at yde hjeelp, opfattes som en indirekte provelse af kvalitetsstandar-
den. Nar det sdledes fastslds, at afgerelsen i realiteten alene var begrundet
i en senkning af standarden, som udelukkede hjeelp til funktionsheem-
mede personer af sveerhedsgrad 2, ligger der implicit heri en underken-

16. Bla. hensynet til det kommunale selvstyre og den administrative fleksibilitet.
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delse af, at denne standard opfylder lovens krav. I realiteten er der dog
som neevnt tale om, at afgerelsen underkendes med henvisning til en
manglende individuel vurdering af behovet for hjelp. Argumentationen
ligner for sa vidt det forbud mod at seette skennet under en regel, som
kendes fra ugyldighedsleeren, og som ogsa — med kravet om en individu-
el vurdering af behovet for praktisk bistand — er lovfeestet i forhold til
serviceloven.

Det betyder imidlertid ogsa, at mindretallet »ikke (har) grundlag for at
tilsideseette kommunens skon, for sd vidt angdr den blotte reduktion af
hjeelp. Uden en efterprovelse — og underkendelse — af den kommunale
standard har mindretallet ikke haft grundlag for at vurdere — og anfaegte
— lovligheden af den givne — reducerede — indsats, uagtet at der var tale
om en vesentligt reduceret indsats (75% reduktion af hjeelp til rengering).
Det er dog muligt, at proceduren fra sagsegers side ikke har givet mulig-
hed for en sddan neermere efterprovelse. Sagseger havde ganske vist gjort
geeldende, at »servicelovens regulering af omradet (...) ikke giver hjem-
mel for en kvalitetsstandard med begraensning af lovens deekningsomra-
de og nedvurdering af borgerens hidtidige behov« (s. 2331), men dette
anbringende var ikke neermere udviklet.

5. Lovligheden af skonomiske hensyn

En provelse af administrativt fastsatte kvalitetsstandarder er ensbetyden-
de med fastseettelse af en minimumsstandard for de pageeldende offentli-
ge ydelser, og det har Hojesteret — i lighed med tidligere sager” — ikke on-
sket at indlade sig p4, idet opfattelsen — og det geelder naturligvis i seerlig
grad for flertallets vedkommende — tveertimod er, at det kommunale ra-
derum naermest er ubegreaenset. Flertallet taler om »et betydeligt sken«, og
det anerkendes udtrykkeligt, at dette sken omfatter savel faglige som
okonomiske hensyn. Det er netop skennet vedrerende fastseettelse af det
generelle serviceniveau, der hermed refereres til, idet der om skennet
over de konkrete behov fastslds, at der ogsa her er tale om et betydeligt
skon, men at der ved udevelsen heraf — efter de ovenfor citerede generelle
bemeerkninger — ikke lovligt kan inddrages okonomiske hensyn.

17.  Se nedenfor kap. 6 om hidtidig retspraksis.
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Forarbejderne taler rigtignok om et kommunalpolitisk rdderum ved
fastleeggelsen af serviceniveauer, men hele udgangspunktet for den regu-
lering af omrddet, hvorved kommunerne forpligtes til at tydeliggere de-
res respektive serviceniveauer gennem fastleeggelse — og arlige justeringer
— af kvalitetsstandarder, var — som anfert i sagsfremstillingen (s. 2333) —
en finanspolitisk aftale,” som tog sigte pd at forbedre kvaliteten af kom-
munernes hjeelp og klargere de eeldres rettigheder efter denne lovgivning.
Indferelsen af kvalitetsstandarder var saledes ikke et udtryk for, at kom-
munerne skulle have et storre rdderum. Det lovgivningspolitiske sigte var
tveertimod det modsatte. Det er derfor i strid med disse forudseetninger,
nar Hojesteret nu — med henvisning til et neermest ubegraenset kommu-
nalt rdderum — antager, at kommunerne frit kan indrette og herunder for-
ringe hjeelpen ud fra de skonomiske muligheder.

Nar det geelder inddragelse af skonomiske hensyn, er det da ogsé
veesentligt at bemeerke, at forarbejderne her fastslar en generel forplig-
telse for kommunerne til at handle »gkonomisk forsvarligt« (s. 2334),
og at hensynet til kommunernes gkonomi aldrig kan sta alene, da en
afgorelse altid skal baseres pa en konkret, individuel vurdering af
borgerens behov. Forpligtelsen til at handle skonomisk forsvarligt er
imidlertid ikke ensbetydende med en uindskreenket ret for kommu-
nerne til at fastseette serviceniveauet ud fra ekonomiske hensyn. Det
er i virkeligheden to forskellige hensyn, der er i spil her, idet forsvars-
lighedsprincippet geelder for enhver myndighed som et grundprincip
for anvendelsen af bevillinger,” og som et princip, der som anfert i
forarbejderne bl.a. tilsiger, »at kommunen, hvis den skal velge mel-
lem to tilbud, som er lige egnede til at opfylde borgerens behov, (altid
skal) veelge det billigste« (s. 2334 f).

Det anferte kan omskrives til, at serviceloven forpligter kommunerne
til at yde den nedvendige indsats under skyldig hensyntagen til, hvad
der er okonomisk forsvarligt. Hvad der er nedvendigt, ma som altid bero

18.  Aftale mellem regeringen og SF i forbindelse med finanslovsforhandlingerne for
1998.

19. Svarende til det i Finansministeriets Budgetvejledning anferte hensyn til, at der
ved disponeringen af bevillinger skal vises »skyldige gkonomiske hensyn« (BV
2011, pkt. 2.2.3) som et udtryk for, at myndighederne »lebende skal vurdere
sparsommelighed, produktivitet, effektivitet og kvalitet i forvaltningen af de be-
vilgede midler« (Finansministeriets vejledning om ekonomistyring, Ansvar for
styring, 2010, pkt. 4.1).
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pa et sken, men kommunerne kan ikke ved udnyttelsen af dette skon i
forbindelse med fastseettelsen af en kvalitetsstandard frit indrette sig ud
fra politisk-gkonomiske hensyn. Ogsa lovens krav om, at indsatsen altid
skal bero pd en faglig, individualiseret vurdering af den enkeltes reelle
behov, begraenser dette skeon, og der er samlet set intet i loven, som legi-
timerer, at kommunerne kan tage hensyn til de skonomiske forhold pa en
sadan mdde, at den generelle standard for de kommunale ydelser (vee-
sentligt) underopfylder faglige standarder, saledes som disse er forudsat
ved de enkelte ydelsesformer.

Zndringsloven fra 2012 er i sa henseende et noget misvisende udtryk
for, hvad der ma betragtes som geeldende ret. At »afgerelsen efter loven
treeffes pd baggrund af faglige og okonomiske hensyn« kan i hvert fald
ikke tages som et udtryk for, at disse hensyn skal indgd som ligeveerdige i
en afvejning af, hvilken hjeelp der generelt eller konkret skal ydes. I sa
fald ville de reelt udligne hinanden med den virkning, at bestemmelsen
matte anses som indholdsles. Bestemmelsen giver kun mening med den
preecisering af de ekonomiske hensyn, som efter det anferte bestdr i, at
der — som i enhver anden situation, hvor der udnyttes en bevilling — skal
handles »gkonomisk ansvarligt«, og dette er pd ingen made en bemyndi-
gelse til at fastseette bevillingen — og dermed kvalitetsstandarden — til et
fagligt uforsvarligt niveau.

6. Hidtidig retspraksis

Nér Hojesterets flertal henviser til det meget betydelige sken, som loven
formodes at tilleegge myndighederne pd dette omrade, leegger man sig i
realiteten i kelvandet pa en reekke tidligere afgerelser, som afviser fore-
komsten af retlige minimumsstandarder, der kan begrunde et ansvar for
et manglende eller mangelfuldt udbud af offentlige lovpligtige ydelser.”
Det geelder de afgorelser, som Heojesteret selv finder anledning til at hen-
vise til i en note (s. 2338), men flere andre afgorelser kunne fojes til. De le-
dende afgorelser er imidlertid, som ogsa Hejesteret anferer, U 1980.970 &
(Daginstitutionssagen), U 1985.368 H (Oddersagen, med kommentar af Niels
Pontoppidan i U 1985B.248) og U 2000.1196/2 (IVF-sagen).”

20. Se for en gennemgang af domspraksis Ulfbeck 2010, s. 263 ff.
21.  Hertil kunne ogsa anferes U 2008.2813 H (Nethindelpsningssagen).
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I alle disse sager afvises et ansvar for myndighederne med udtrykkelig
henvisning til de altid begreensede skonomiske ressourcer og herunder,
at domstolene ikke ser det som deres opgave at intervenere i de ressour-
cemaessige prioriteringer, som myndighederne foretager pa omrader, der
har karakter af faktisk praeget virksomhed, og hvor den herom geeldende
lovgivning saledes — i sagens natur — ikke fastseetter bestemte retskrav for
borgerne. At denne prioritering i enkelttilfeelde kan have fordrsaget skade
pa personer eller pafert personer et skonomisk tab kan saledes ikke pa-
drage et ansvar, nér der ikke i det konkrete tilfeelde er handlet culpest.”
Denne — lempelige — ansvarsnorm kan ogsa omskrives til, at myndighe-
dernes forpligtelse til at levere en forsvarlig ydelse er relativ, bestemt af
de til enhver tid vaerende ressourcer og deres prioritering.

Denne norm geelder, som de anferte domme viser, inden for det so-
ciale og det sundhedsmeessige omrdde, idet andre domme udvider
normen til ogsd at geelde inden for skoleomrddet (FED 2007.45V,
JLD 11/11 2008 og U 2010.1394, alle sager om svigtende tiltag i for-
hold til bern med ordblindhed). Samlet set geelder der saledes en form
for ansvarsfrihed for myndighederne i forhold til al lovordnet service-
virksomhed, for sd vidt angdr fejl og mangler, som kan tilskrives
myndighedernes prioritering af opgaverne, herunder hvor det drejer
sig om omprioriteringer og indskreenkninger af virksomheden i be-
sparelsesgjemed. Det anferte geelder — som den her omhandlede dom
illustrerer — ogsa pa omrdder, hvor lovgivningen specificerer de of-
fentlige ydelser, som myndighederne skal levere, og hvor der sdledes
er tale om en egentlig rettighedslovgioning.

Det sidste er muligvis grunden til, at der i domsnoten ud over de forstneevnte afgorel-
ser tillige henvises til den bekendte norske Fusa-dom,” som netop udmeerker sig ved at
angd et (socialt) lovomrade, hvor den offentlige ydelse er formuleret i »rettighedster-
mer«. Selv om der ikke kan leegges for meget i en sdidan henvisning, kan den alligevel
forekomme overraskende i betragtning af, at netop denne dom tilsidesatte en kommu-
nal afgerelse om reduktion af personlig bistand som dbenbart urimelig, idet retten lag-
de til grund, at ekonomiske prioriteringer efter omsteendighederne kunne veere rele-

22.  Se om de modstridende synspunkter, der knytter sig til ansvarsvurderingen af
ansattes culpese handlinger, Ulfbeck 2010, s. 250 ff.

23.  Rt. 1990.874. Dommen angik gyldigheden af en kommunal afgerelse, som redu-
cerede ydelserne til bl.a. hjemmehjeelp efter socialomsorgslovens bestemmelser;
se neermere om dommen Graver 2007, s. 143.
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vante ved fastleeggelsen af omfanget af kommunens forpligtelser, men at kommunen
ikke stod fuldsteendigt frit i s& henseende.

Dommen kan muligvis tages som udtryk for anerkendelsen af en relativ,
behovsbestemt mindstestandard i den forstand, at myndighederne er forplig-
tet til at bevillige de nedvendige ressourcer til sddanne ydelser af en fag-
meessigt god standard, som opfylder de reelle behov, for sa vidt den gko-
nomiske situation tillader dette.” Retten taler her om opfyldelse af livs-
vigtige behov for pasning og pleje, men tager det forbehold, at omfanget
af denne forpligtelse ma »vurderes pa baggrund av den ekonomiske situ-
asjon ...«, med tilfgjelse af, at vurderingen heraf ligger teet op ad dom-
stolsprovelsen af forvaltningsskennet, herunder adgangen til at prove om
skennet er dbenbart urimeligt.

Til sammenligning er dommen i Oddersagen blevet udlagt saledes, at
den fastslar en absolut minimumsgraense for, hvor lavt serviceniveauet kan
leegges pa offentlige sygehuse, og en graense der naermere skulle veere be-
stemt af det leegeligt forsvarlige: »Det ma derfor inden for ret vide ram-
mer — pd det foreliggende omrdde afgreenset af det leegeligt forsvarlige —
tilkomme de politiske instanser at fastleegge standarden ...«.”” Denne ud-
leegning synes dog ikke umiddelbart forenelig med domspreemisserne,”
som laegger til grund, at (minimums-)standarden for patientbehandlingen
kan indrettes efter, hvad der er seedvanligt pa et provinssygehus til for-
skel fra den — hejere — standard, som geelder for de sterre lands- eller
landsdelssygehuse. Minimumsstandarden er for sd vidt en relativ sterrel-
se, som er bestemt af sygehuskategorien, men absolut inden for den givne
kategori. Det sidste er blot ensbetydende med, at borgeren ikke altid kan
regne med en fagligt forsvarlig behandling, hvis vedkommende bliver
behandlet pa et »provinssygehus«.

Det anferte kan omskrives til, at myndighederne har en kapacitets- el-
ler forsyningspligt, dvs. pligt til at tilbyde behandling (pasning, under-
visning etc.), men ikke nedvendigvis en pligt til at tilbyde en fagligt for-
svarlig behandling (som deekker ethvert, eller ethvert rimeligt, behov).
Hvor langt pligten reekker, atheenger af de skonomiske muligheder, hvor
myndighederne stdr mere eller mindre frit ved prioriteringen af deres
ressourcer, eventuelt med institutionsformen som et muligt korrektiv, ad

24. Carsten Henrichsen, Retssikkerhed og moderne forvaltning, 1997, s. 197 ff.
25. Pontoppidan U 1985B.248.
26. Samstemmende Ulfbeck 2010, s. 266.
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modum de omtalte provinssygehuse versus lands- eller landsdelssygehu-
se. Hvor det ikke er muligt at knytte forventninger til standarden til sa-
danne institutionelle kategorier, stir myndighederne imidlertid frit med
den virkning, at de som fer naevnt er ansvarsfrie i forhold til fejl og mang-
ler, som i enkelttilfeelde kan blive resultatet heraf.

7. Retsteorien

Selv om bade norsk og dansk retspraksis sdledes opererer med relative
mindstestandarder, kan den norske dom som ovenfor omtalt alligevel
haevdes at sette niveauet hojere end, hvad der synes geeldende efter
dansk retspraksis.” Netop hensynet til den &benbart urimelige be-
handling af borgerne som greense for forvaltningskennet kan — i hvert
fald pd omréder af rettighedspreeget lovgivning — gere en forskel.” I
den danske teoretiske diskurs finder Vibe Ulfbeck til sammenligning, at
manglende ressourcer ikke kan fritage for ansvar, hvis den udbudte
service bliver sd ddrlig, at den reelt ma anses for ikke-eksisterende.”
Hermed siges dog ikke andet og mere end, at myndighederne har en
kapacitets- eller forsyningspligt i forhold til lovbundne opgaver af fak-
tisk preeget karakter.

Nér denne forfatter videre — med henvisning til Pontoppidans oven-
neevnte kommentar til Oddersagen — vil udleegge omfanget af denne pligt
som en »absolut« rninimurnsgraense,30 som seettes af, hvad der kan betrag-
tes som fagligt forsvarligt, er det imidlertid vanskeligt at finde belaeg her-
for i dansk retspraksis. Som jeg forstar denne praksis kan der nok seettes
en bundgreense for udbuddet af offentlige serviceydelser i den forstand,
at myndighederne ma kunne dokumentere, at de overhovedet har afsat
ressourcer til varetagelse af de lovbundne opgaver. Kvaliteten af den of-
fentlige opgavevaretagelse kan imidlertid ikke geres til genstand for ret-
lig efterprovelse i en erstatningsretlig sammenhzeng, selv ikke hvor der er

27.  Samstemmende Schultz 2004, s. 538.

28. Om dbenbar urimelighed som provelsesgrundlag, se Michael Lunn, Juristen
2001, s. 50, Jens Garde og Michael Hansen Jensen, Juristen 2009, s. 66, René Dej-
bjerg Pedersen, Det forvaltningsretlige sken, 2006, og Karsten Revsbech, Aktuel
dansk forvaltningsret, 2008, s. 104 ff.

29.  Ulfbeck 2010, s. 266.

30. Ast
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tale om dbenlyse fejl eller mangler, eller hvor en afgerelse om tildeling af
hjeelp mv. mé betragtes som dbenbar urimelig henset til det behov, som
ydelsen skulle daekke.

Forfatteren nuancerer sin opfattelse” under hensyn til lovgrundla-
gets neermere udformning, som kan vaere mere eller mindre preecis, og
som derved kan abne op for et storre eller mindre fortolkningsrum for
de udferende myndigheder. Ud fra denne betragtning mener forfatte-
ren at kunne fastsld, at myndighederne (kun) er ansvarsfrie, i det om-
fang loven ikke stiller preecise krav til afdeekning af borgerens behov,
ydelsens kvalitet og gruppen af berettigede modtagere. Daginstitutions-
sagen og IVF-sagen nevnes som eksempler pd, at myndighederne gar
fri af ansvar, fordi lovgivningen er upraecis i de nevnte henseender.
Som forfatteren selv paviser,” forer en lovfortolkning dog sjeeldent el-
ler aldrig til statuering af erstatningsansvar for fejl eller mangler ved
de udbudte ydelser.

Kun hvor der er handlet culpest (U 2009.1835 H), eller hvor myndig-
heden slet ikke eller kun i helt utilstreekkelig grad har opfyldt kapacitets-
eller forsyningspligten efter loven, kan der pdleegges ansvar for fejl og
mangler. Det er for sd vidt ogsd Vibe Ulfbecks konklusion,” hvorfor mine
forbehold alene geelder de anforte »mellemregninger« om det fagligt for-
svarlige som mindstegreense og om betydningen af lovfortolkning som
grundlag for at fastsla samme. Praksis — og dermed geeldende dansk ret —
ma efter den opfattelse, som jeg her gor geeldende, betragtes som yderst
restriktiv i forhold til statuering af (erstatnings-)ansvar for fejl og mangler
ved udbud af offentlige serviceydelser. Med en erstatningsretlig termino-
logi vil man sige, at ansvarsvurderingen er (meget) »lempelig«.™

31.  S.266 ff, her med henvisning til de for omtalte sager om ordblindhed.

32. S.268.

33. S5.269.

34. von Eyben og Isager 2011 noterer, at »domstolenes holdning til objektivt ansvar
pa ulovbestemt grundlag (er) preeget af stor og udtalt forsigtighed« (s. 196).
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8. Retspolitiske synspunkter

Noget andet er, om denne praksis for ansvarsvurderingen ved service-
ydelser kan betragtes som velbegrundet.” Grundtanken er som neevnt, at
domstolene ikke ber blande sig i politisk-ekonomiske prioriteringer, hvor
loven ikke giver et meget sikkert grundlag herfor. Det sidste kan man dog
neesten altid bortse fra med den praksis, der hidtil har veeret fulgt — alene
med mindretallets votum i den foreliggende sag som et muligt korrektiv i
sd henseende. Netop denne lovfortolkning kan imidlertid synes at veere
det mest oplagte angrebspunkt for en kritik af den foreliggende praksis.
At indlegge vide skensmaessige rammer i et lovmeaessigt krav om fx at
stille det »nedvendige« antal pladser til rddighed, kan saledes forekomme
mindre treeffende.” Det er nu én gang lovgivers made at udtrykke sig p3,
nar det offentlige pdleegges opgaver af faktisk preeget karakter. Hverken
lovgivning eller opfelgende administrative forskrifter udtrykker sig med
matematisk preecision om det omfang, hvormed sddanne opgaver skal
loses.

Retsteoriens sondringer mellem individuelle og kollektive rettighe-
der,” mellem retsstatslige og velfeerdsstatslige krav™ eller mellem person-
lige ydelser og ydelser der udbydes i konkurrence” er heller ikke frugtba-
re som grundlag for en fastleeggelse af myndighedernes pligter og ansvar
i forhold til offentlig servicevirksomhed. Enhver pligt for det offentlige til
at tage en opgave op, modsvares naturligt af en — mere eller mindre pree-
cist angivet — rettighed for borgerne, og denne rettighed kan ikke gradbe-
jes ud fra teoretiske konstruktioner som disse, lige sa lidt som myndighe-
dernes pligter kan inddeles i absolutte og relative pligter med den virk-

35. Se med en principielt begrundet kritik af ansvarsvurderingen ved offentlige ser-
viceydelser Bent Liisberg, Erstatningsansvar for offentlig servicevirksomhed —
kritikk av en juridisk vrangleere, 2005. Se endvidere med retspolitiske betragtnin-
ger Westmark 2010, s. 349 ff, og Schultz 2004, s. 533 ff.

36. Cf. Ketscher 1990, s. 131 f, som tilslutter sig fortolkningen i U 1980.970 O af den
daveerende bistandslovs § 69, hvorefter denne bestemmelse ikke — efter sin tilbli-
velse og forhistorie — tager sigte pa sikring af »individuelle rettigheder«, men som
dog anerkender, at myndighederne har en »forpligtelse til et vist kollektivt ud-
bud«, som blot ikke kan geres til genstand for retlig kontrol og efterprovelse i en-
kelttilfeelde.

37.  Ketscher 1990, s. 97 ff og 871 ff.

38. Henrik Zahle, Offentlig bernepasning, U 1991B.30.

39. John Klausen, Offentlig forsergelse, 2002, s. 308.

196



CARSTEN HENRICHSEN

ning, at kun ferstneevnte skal opfyldes fuldt ud, mens varetagelsen af
sidstnaevnte kan bero pa de »gkonomiske muligheder«.

Udgangspunktet md tveertimod — ideelt set — veere, at ogsa det offent-
liges serviceopgaver af mere ubestemt karakter loses pa en saidan mdde,
at ethvert rimeligt behov pa det pageeldende omrdde deekkes. En sadan
standard er Kkarakteristisk nok antaget uden for serviceomrddet i
U 1987.258 H, om oversvemmelse af et kloakanleeg som felge af ekstreme
vejrforhold, som kloaksystemet ikke var dimensioneret til. Der er imidler-
tid ingen substantiel forskel pa teknisk preegede omrader som dette og
offentlig servicevirksomhed, som kan begrunde, at disse omrader retligt
behandles forskelligt. En manglende eller mangelfuld ydelse kan padrage
borgeren skader eller ulemper pd samme mdde som en direkte skadevol-
dende myndighedsadfeerd.

Seerligt mad understreges, at det forhold, at lovgivningen pa service-
omrdderne — tilsyneladende — giver et sterre spillerum for tilretteleeg-
gelse af virksomheden, ikke i sig selv bor tilleegges sd relativ stor
veegt, som det er gjort i retspraksis. Lovgivningens udformning beror
som anfort i veesentlig udstreekning pa lovomradets — faktisk pregede
— karakter og kan ikke i almindelighed tilskrives bevidste intentioner hos
lovgiver om at lempe kravene til denne form for offentlig virksomhed.
P& det omrade, som den foreliggende sag angdr, har lovgiver tveerti-
mod forsegt at skeerpe lovkravene, uden at det tilsyneladende har
gjort nogen forskel i forhold til den retlige vurdering af fejl og mang-
ler. Dette forhold indicerer, at det baerende hensyn for domstolene i
virkeligheden er en — naermest intuitivt preeget — opfattelse af, at myn-
dighederne péd disse ressourcetunge omrader beor have en seerlig stor
skeonsfrihed i forhold til de »ekonomiske muligheder«. Hertil kommer
en traditionsbestemt modvilje hos domstolene mod at blande sig i,
hvad der opfattes som meget politiske afgorelser.”

40. Disse hensyn betones seerligt i den erstatningsretlige teori, se Gomard
U 2004B.383 og von Eyben og Isager 2011, s. 104 og s. 197. Men indstillingen har
ogsd fundet stotte i den forvaltningsretlige doktrin, klarest mdske hos Bent Chri-
stensen (U 1990B.73), som afslutter en analyse af nyere tendenser i forvaltnings-
retten med et retspolitisk statement: »Jeg foretraekker, at afgorelser, der indebae-
rer bare nogenlunde grundleeggende interesseafvejninger i samfundet, treeffes af
politikere snarere end af dommere« (s. 83). En nyere undersogelse af domstols-
kontrollens graenser fastholder ligeledes tvister af politisk karakter som en »pre-
velsesheemmende faktor«, Rene Dejbjerg Pedersen 2006, s. 207 f.
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Det er imidlertid netop over for de sterkt politiserede virksom-
hedsformer, at domstolene ber se det som deres opgave at sikre et
passende — retssikkerhedsbegrundet — veern for borgerne." Borgerne be-
finder sig i forhold til modtagelsen af offentlige serviceydelser i et af-
hengighedsforhold, som ganske svarer til det, der geelder ved offent-
lig myndighedsudevelse, hvorfor de samme (retssikkerheds-) hensyn
gor sig geeldende her. Endvidere er de offentlige kasser utvivlsomt og-
sd bedre rustet til at udligne det tab, som borgerne paferes ved fejl og
mangler i de offentlige ydelser end den enkelte borger selv, som ikke
eller kun sjeeldent vil have mulighed for at forsikre sig mod skader el-
ler skonomiske tab, som er pafort af det offentlige. Dette pulveriserings-
synspunkt, som netop kendes fra forsikringsretten, burde tilleegges
storre veegt” i en situation, hvor de offentlige velfeerdsydelser i sti-
gende grad har antaget karakter af en art kollektiv forsikring mod vel-
feerdstab pa grund af sygdom, arbejdsleshed og andre lignende ufor-
skyldte omsteendigheder — risikosamfundet, som Ulrich Beck treeffende
har betegnet denne nutidens samfunds- og statsform.”

En hejere veegtning af hensynet til en genopretning af borgerens stil-
ling kan mdske risikere at medfere en sterre belastning af de offentlige
kasser, end rimeligt er. Men denne vurdering er under alle omsteendig-
heder rent politisk, og det er lige sa lidt domstolenes opgave selv at fore-
tage sadanne vurderinger, som det er at afstd fra at gribe ind over for
okonomisk politiske prioriteringer med den virkning, at selv abenlyse fejl
og mangler ved ydelsesudbuddet ikke padrager myndighederne et an-
svar. Domstolene kan maske ogsa have en forestilling om, at en feeldende
dom vil udlese en eskalering af sagsantallet med en overbelastning af det
judicielle retssystem til felge. En sneevrere afgreensning af myndigheder-
nes skensmaessige raderum vil dog i virkelighedens verden blot betyde,
at lovgiver patvinges en stillingtagen til, hvor niveauet for udbuddet af

41. Netop retssikkerhedshensynet fremheeves steerkt i norsk forvaltningsretlig dok-
trin, saledes iseer af Stdle Eskeland, i Benneche og Eskeland, Hvor gar socialom-
sorgen, 1987, s.27, Asbjern Kjenstad, Fusa-dommen, Juristkontakt 1990, s. 63 f,
og Erik Boe, Domstolskontrol med forvaltningen, LoR 1994; se med omtale heraf
Graver 2007, s. 141 ff. Se endvidere for en mere grundleeggende kritik af domsto-
lenes — forbeholdne — position Liisberg 2005 (del IV), i polemik med Viggo Hag-
strom, Offentligrettslig erstatningsansvar, 1987 (se anm. af Magnus Aarbakke,
TR 2007.1-2).

42.  Seidenne retning Westmark 2010.354.

43.  Beck, Risikogesellschaft 1986 (da. udg. 1997).
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offentlige serviceydelser mere preecist skal ligge — at bolden s at sige
skydes tilbage, hvor den ogsa ber ligge, nemlig til lovgivningsmagten
som et politisk spergsmdl om fastsettelse af mere preecise greenser for
ydelsesudbuddet.

Dette — retspolitiske — synspunkt kan ogsa udtrykkes pa den mdde, at
der kan synes at vare behov for en harmonisering af de (erstatnings)-
retlige standarder i den offentlige ret med de — hgjere — standarder, som
er geeldende i privatretten. Ndr alt kommer til alt er der naeppe grund til
at fastholde et veesentligt lempeligere ansvar for offentlige myndigheders
fejl og mangler end, hvad der er geeldende i privatretlige sammenhzenge
under i gvrigt sammenlignelige forhold, dvs. hvor der er tale om genop-
retning af borgerens stilling. Herfor taler ogsd en stigende anvendelse af
brugerbetaling og aftaler — gennem udbud af kontrakter — i det offentlige,
som befordrer en udvikling af velfeerdsstaten i retning af, hvad der er be-
tegnet som en kontraktstat af privatretligt tilsnit."

9. Vurdering af Hojesterets afgorelse

Set i dette perspektiv kan flertallets votum i hjemmehjelpssagen fore-
komme noget ureflekteret og fortidsvendt (mod hidtidig praksis), mens
mindretallet omvendt treeffer sagen bedre med sin anerkendelse af et an-
svar for, hvad der ikke blot fremstir som en mangelfuld ydelse, hvor
denne helt svigter, men ogsd som en — af myndigheden selv erkendt — fejl.
At mindretallet ikke tog skridtet videre og ogsa underkendte afgerelsen
om reduktionen af hjemmehjeelpen i forhold til den oprindeligt fastsatte
ydelse, kan som neevnt muligt tilskrives den manglende efterprovelse af
den kommunale kvalitetsstandard, men kan ogsd skyldes, at der ikke
specifikt var procederet pa klienternes vanskeligheder ved at klare sig
med den reducerede hjeelp. Som naevnt anferte mindretallet, at man »ikke
(havde) grundlag for at tilsideseette kommunens skeon« i sd henseende,
hvoraf det maske kan sluttes, at man med de fornedne oplysninger — fx
en objektiv, faglig vurdering af behovet for hjeelp — ogsa ville have kunnet
gd ind i en efterprovelse af dette sken.

Hvad seerligt angar fratagelsen af hjeelp, foreligger der i administrativ
praksis en meget klar afgerelse, som stotter mindretallets synspunkt. I SM

44. Se med denne vinkel Ulfbeck 2010, s. 269 £.
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C-7-99 (sag 6)" lagde det social naevn séledes til grund, at personer, som
ikke selv fysisk eller psykisk var i stand til at klare de praktiske opgaver i
hjemmet, var berettiget til praktisk bistand efter serviceloven, og at kom-
munen folgelig ikke havde veeret berettiget til at fratage en klient al hjeelp,
nar den faglige vurdering i ovrigt — ueendret — tilsagde, at der rent faktisk
foreld et behov for hjeelp. Neevnet fandt endvidere, at der ikke lovligt
kunne leegges veegt pa, at klienten var psykisk velfungerende og af den
grund havde en sdkaldt »egenomsorgsevne«, ndr forholdet dog var det, at
klienten desuagtet ikke var i stand til selv at udfere nedvendige praktiske
opgaver i hjemmet.

Hermed forela altsd en administrativ principafgerelse af en vis veegt,
men tilsyneladende en afgorelse, som Hojesteret ikke har veaeret bekendt
med, idet der i stedet henvises til en reekke andre administrative afgorel-
ser,” som er truffet af Ankestyrelsen, men som ikke — bortset fra en enkelt
sag — er relevante for en vurdering af det her foreliggende spergsmal om
efterprovelse af de retlige greenser for myndighedernes skensudevelse.
Den ene sag,” som har betydning i den her omhandlede sammenheaeng, er
til gengeeld af betydelig interesse. Her fastslog Ankestyrelsen, at myndig-
hedernes kvalitetsstandarder — som ogsa tidligere anfert — altid kan efter-
proves i forbindelse med stillingtagen til en konkret sag.

Som grundlag for denne efterprovelse henviser Ankestyrelsen
imidlertid til forarbejderne til servicelovens formdlsbestemmelser sam-
menholdt med lovens § 83, stk. 1, nr. 2, hvoraf det udledes, »at der ud
over vagt pa objektive kriterier — eksempelvis seerlige helbredsmaessi-
ge forhold hos borgeren — skal leegges veegt pd borgerens mere subjek-
tivt preegede forhold, sdsom veerdighed, integritet og personlige gleede
i forhold til at leve i et rent hjem, og at der navnlig skal leegges veegt
pa borgerens mulighed for at leve et sa normalt liv som muligt, her-
under et socialt liv«. Det er veerdier, som det unzegtelig kan veere van-
skeligt at kvalificere retligt, men som altsa ikke desto mindre panoder

45.  Se mere udferligt om denne sag Trine Schultz 2004, s. 526 ff. Se samme, s. 535 f,
med omtale af to lignende byretsafgorelser, begge utrykte.

46. (C-3-05 (manglende individuel vurdering), C-52-05 (samme tema) og 262-09 (til-
bagekaldelse af forvaltningsakt).

47.  Jnr. 5200107-12. Se med — kritisk — omtale af en lignende sag (0-59-95) om fra-
kendelse af hjemmehjeelp af besparelsesmeessige grunde, hvor Ankestyrelsen
valgte at tilsideseette afgerelsen pa grund af formmangler, Jon Andersen, Anm. af
Trine Schultz, Retsanvendelse og sken, Juristen 2005, s. 32 (s. 35 f).
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sig som vesentlige hensyn ved vurderingen af lovligheden af kom-
munernes kvalitetsstandarder, og det er for sa vidt pafaldende, at dis-
se hensyn er uomtalt i Hejesterets ellers udferlige gennemgang af lov-
grundlag og forarbejder som ovenfor omtalt.

Samtidig seetter fremheevelsen af netop disse hensyn Heojesterets (fler-
tallets) afgerelse i relief. Flertallet vurderer, at serviceloven giver kom-
munen et tilstreekkeligt raderum til bdde at reducere og fratage sociale
Kklienter deres bistand, uagtet at de notorisk — efter kommunens egen fag-
lige vurdering — fortsat har et (ueendret) behov herfor, og uanset at det er
lovgivers klare hensigt, at der skal leegges veegt pa borgerens »veerdig-
hed, integritet og personlige gleede« og herunder muligheden for at leve
»et sd normalt liv som muligt«. Det er veerdier som disse, der negligeres
med flertallets — traditionsbundne — votum, og som er egnet til pa én gang
at underkende sdvel lovgivers egne forudseetninger som de administrati-
ve klagemyndigheders hidtidige opfattelse af greenserne for de kommu-
nale skensbefgijelser.

10. Konklusion

Hojesteret har i den foreliggende sag afsagt en dom, som — for flertallets
vedkommende - ligger i forleengelse af hidtidig retspraksis om retlige
mindstestandarder for offentlig servicevirksomhed af faktisk preeget ka-
rakter. Det er flertallets opfattelse, at lovgivningen pa det omhandlede
omrade giver myndighederne et skensmeessigt rdderum, som reekker til
reduktion og suspension af praktisk bistand, uanset at der foreligger et
objekt fagligt bestemt behov herfor, og uanset at kommunens sendrede
vurdering heraf skyldes en fejl. Det har heller ikke for flertallet spillet no-
gen rolle, at loven pa dette omrade faktisk er formuleret i rettighedster-
mer, og at lovforarbejderne — uomtalt af Hojesteret — paleegger myndig-
hederne at leegge veegt pa borgerens »veerdighed, integritet og personlige
gleede« etc.

Mindretallets votum kan heroverfor — muligt — betragtes som en prin-
cipiel afstandtagen til flertallets vurdering, for sd vidt angdr lovligheden
af en fratagelse af praktisk bistand, hvorimod spergsmalet om reduktion
af bistand ikke kommer til provelse. En 3-2-afgerelse er imidlertid for en
samlet vurdering ikke noget steerkt votum i forhold til fastholdelsen af
domstolenes hidtidige praksis pd dette omrade, og sagen er pd mange
mader egnet til at seette fokus pa de svage sider ved denne praksis, lige-
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som ogsd udviklingen af det danske velfeerdssamfund i evrigt taler for en
e@ndret ansvarsbedemmelse af fejl og mangler i det offentlige udbud af
serviceydelser fremover.

I et samfund, hvor offentlige velfeerdsydelser i vidt omfang ma ses
som en art kollektiv forsikring for samfundsmedlemmerne, og hvor ydel-
sesudbuddet ogsd i stigende grad er genstand for en kontraktualisering,
er der ingen grund til, at borgerene stilles ringere i denne henseende end i
privatretlige sammenhaenge. Udgangspunktet for den retlige kontrol ma
veere at sikre, at ydelsesudbuddet indrettes pa levering af serviceydelser
af fagmeessigt god standard, som i rimeligt omfang deekker de behov,
som er omfattet af den herom geeldende lovgivning. Det bliver den sam-
lede konklusion pd denne domsanalyse, og selv om der givetvis kan gd
lang tid, ferend domstolene vil besinde sig pa deres ansvar i disse sager,
kan den her omhandlede hgjesteretsdom alligevel — for dissensens ved-
kommende — muligt betragtes som et varsel om, at en kurseendring kan
veere pa vej.
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