FOLKETINGETS
OMBUDSMAND

Miljg- og Fadevareklageneevnet, Neevnenes Hus
Toldboden 2
8800 Viborg

Miljo- og Fodevareklagenaevnets anvendelse
af forvaltningslovens afgorelsesbegreb

Jeg vender nu tilbage til min generelle undersagelse af Miljg- og Fadevare-
klagenaevnets anvendelse af forvaltningslovens afggrelsesbegreb.

Ombudsmandens udtalelse

1. Sagens baggrund

| et brev af 31. januar 2020 har jeg i medfer af § 17, stk. 2, i ombudsmandslo-
ven (lovbekendtggrelse nr. 349 af 22. marts 2013) bedt Miljg- og Fedevare-
klagenzevnet om en udtalelse om naevnets generelle anvendelse af afgarel-
sesbegrebet i forvaltningsloven (lovbekendtggrelse nr. 433 af 22. april 2014).

Baggrunden for min undersggelse er fire konkrete klagesager, som Miljg- og
Fodevareklagenasvnet har afvist at realitetsbehandle med den begrundelse,
at myndigheden i fgrste instans ikke har truffet en afggrelse.

Jeg har bedt naevnet om at redegere naermere for naevnets generelle anven-
delse af forvaltningslovens afgerelsesbegreb i forbindelse med bedgmmel-
sen af, om en myndighed har truffet en afggrelse, som naevnet kan behandle.
Jeg har ogsa bedt neevnet om at udtale sig om, hvorvidt naevnet laegger vaegt
pé nogle neermere angivne forhold ved bedemmelsen af, om en myndighed
har truffet en afggrelse. Desuden har jeg bedt naevnet om at komme ind pa
de forhold, neevnet har lagt vaegt pa i de konkrete klagesager.

2. Retsgrundlag

Miljg- og Fadevareklageneaevnet er klagemyndighed for administrative afge-
relser, i det omfang det fastseettes i den gvrige lovgivning. Det fglger af § 1,
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stk. 1, i lov om Miljg- og Fadevareklagenaevnet (lov nr. 1715 af 27. december
2016).

Neevnet behandler pa den baggrund bl.a. klager over afggrelser efter vand-
Izbsloven (lovbekendtgarelse nr. 1217 af 25. november 2019), landbrugsstet-
teloven (lovbekendtgerelse nr. 115 af 6. februar 2020) og naturbeskyttelses-
loven (lovbekendtgarelse nr. 240 af 13. marts 2019).

Som Miljg- og Fgdevareklagenaevnet har lagt til grund, jf. naermere under pkt.
3 nedenfor, ma begrebet "afggrelser” forstas i overensstemmelse med afge-
relsesbegrebet i forvaltningsloven (lovbekendtgarelse nr. 433 af 22. april
2014).

Forvaltningsloven indeholder ikke en definition af afgerelsesbegrebet, men
efter forarbejderne til loven sigtes der med udtrykket "truffet afgerelse” i lo-
vens § 2, stk. 1, til udfeerdigelse af retsakter, dvs. udtalelser, der gar ud pa at
fastseette, hvad der er eller skal veere ret i et foreliggende tilfaelde. Jeg henvi-
ser til bemeerkningerne til § 2 i lovforslag nr. LF 4 af 2. oktober 1985, Folke-
tingstidende 1985-86, lovforslagets specielle bemeaerkninger.

En afgarelse i forvaltningslovens forstand vil i almindelighed veere karakteri-
seret ved, at der er tale om

e en udtalelse fra en offentlig myndighed,

e som udstedes pa et offentligretligt grundlag (i modsaetning il privatretligt
grundlag, f.eks. en aftale),

e som gar ud pa ensidigt at bestemme, hvad der er eller skal vaere gael-
dende ret, og

e som retter sig mod eksterne modtagere (i modsaetning til internt mod
myndigheden selv).

Det indgar ogsa i vurderingen, om det pagaeldende skridt afslutter sagen eller
blot er et skridt hen imod sagens endelige afslutning. Der er saledes ikke tale
om en afggrelse, nar en myndighed beslutter at tage en sag under behand-
ling. Til gengeeld har en beslutning om at afslutte en sag karakter af en afgg-
relse.

Der er ogsa tale om en afggrelse, nar en i gvrigt kompetent myndighed afvi-
ser en borgers anmodning om, at myndigheden behandler en sag, med hen-
visning til, at netop de pagaeldende sagsforhold falder uden for myndighe-
dens kompetence, jf. FOB 1995.207 og FOB 2006.480.

Pa tilsvarende made anses en afvisning af at tage en sag under behandling
for at veere en afggrelse, nar myndigheden i gvrigt kan traeffe afgerelse i sa-
ger af den pageeldende karakter, jf. FOB 1994.100, FOB 2008.463, FOB
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2016-6, Niels Fenger, Forvaltningsloven med kommentarer (2013), s. 110,
Niels Fenger, Forvaltningsret (2018), s. 90, og overblik #4, pkt. 5.2, om afge-
relsesbegrebet i Myndighedsguiden pa ombudsmandens hjemmeside. Se i
samme retning Karsten Revsbech mfl., Forvaltningsret — Sagsbehandling, 8.
udgave (2019), s. 283 ff., og Steen Rgnsholdt, Forvaltningsret — retssikker-
hed, proces, sagsbehandling, 5. udgave (2018), s. 95 ff.

Det er uden betydning for vurderingen af, om forvaltningens udsagn udger en
afggrelse, om udsagnet betegnes som en afggrelse, nar blot udsagnet retter
sig mod en ekstern modtager og efter sit indhold gar ud pa ensidigt at be-
stemme, hvad der er eller skal vaere gaeldende ret. Eksempelvis fastslog Ha-
jestereti U 2019.1616 H, at et brev fra en styrelse til sagens parter, hvori sty-
relsen meddelte, at man efter en samlet vurdering ikke fandt grundlag for at
tilbagekalde og aendre nogle tidligere afgerelser, efter sit indhold udgjorde en
forvaltningsretlig afggrelse. Det kunne ikke fgre til et andet resultat, at brevet
ikke indeholdt ordet "afgarelse” eller lignende begreber.

Se i gvrigt om raekkevidden af afggrelsesbegrebet U 2016.3793 H, hvor en
kommunes meddelelse i et brev om, at kommunen ikke ansa sig for "forplig-
tet til at tilbyde Custom House en forkgbsret til arealet” efter den dagaeldende
vejlovs § 91, stk. 1, udgjorde en afggrelse efter vejlovens § 4, stk. 1.

Der geelder heller ikke i gvrigt saerlige formkrav, for at en forvaltnings udtalel-
se kan have karakter af en afggrelse i forvaltningslovens og vandlgbslovens
forstand. Det er saledes ikke en forudsaetning for, at et forvaltningsudsagn er
en afgarelse, at det er forsynet med begrundelse og klagevejledning (hvor
der i gvrigt findes en klageinstans). Jeg henviser til den tidligere omtalte
U.2019.1616 H, hvor Hgjesteret fastslog, at et brev fra en styrelse om, at sty-
relsen ikke fandt grund til at genoptage en afggrelse, udgjorde en forvalt-
ningsretlig afggrelse, uanset at der ikke var givet klagevejledning.

Vurderingen af, om en beslutning, som en myndighed treeffer, er en afggrelse
eller ej, er derved uafhaengig af beslutningens form, herunder om beslutnin-
gen er meddelt skriftligt til borgeren, og om dette i givet fald sker ved brev el-
ler elektronisk post, herunder ved mail eller sms.

3. Miljo- og Fadevareklagenavnets udtalelse

Miljg- og Fadevareklagenaevnet har ved sin udtalelse af 13. marts 2020 an-
fart bl.a., at naevnet kun har kompetence til at behandle klager over afggrel-
ser, og at afgarelsesbegrebet derfor er centralt for, om Miljg- og Fadevare-
klagenzevnet kan behandle en klage. Det fremgar ogsa af naevnets udtalelse,
at spgrgsmalet om, hvad der skal forstas ved en afggrelse, og dermed hvad
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der kan ggres til genstand for en klage, skal bedgmmes ud fra det alminde-
lige forvaltningsretlige afgarelsesbegreb.

Desuden har neaevnet anfgrt bl.a. felgende:

"Der er ikke seerlige formkrav til afgerelser, og disse kan saledes med-
deles pa forskellige mader, herunder som en besked i en e-mail. Der er
krav om begrundelse og klagevejledning, hvis adressaten ikke far fuldt
medhold, hvilket dog ikke er en forudsaetning for, at der er tale om en af-
gerelse. Det afgerende i forhold til afgarelsesbegrebet er, om kommu-
nen med tilkkendegivelsen har fastsat, hvad der er eller skal veere geel-
dende ret i det foreliggende tilfeelde.

| visse tilfaelde kan en myndighed have truffet en afgerelse uden at have
angivet dette specifikt, eksempelvis nar myndigheden ikke selv er be-
vidst om, at der traeffes en afggrelse. Denne situation har efter Miljg- og
Fedevareklagenaevnets vurdering ingen betydning for afgraensningen af
afggrelsesbegrebet, men det kan betyde, at myndighedens afggrelse li-
der af en retlig mangel, idet forvaltningslovens regler ofte ikke vil vaere
iagttaget.

Ydermere kan der veere tilfeelde, hvor myndigheden har afvist at tage en
sag under behandling. Efter Miljg- og Fedevareklagenaevnets opfattelse
er en afvisning af at tage en sag under behandling ligeledes en afgge-
relse.”

| udtalelsen har naevnet ogsa redegjort for naevnets anvendelse af afgarel-
sesbegrebet i de fire klagesager, som er baggrunden for min undersggelse.
Klagesagerne er gengivet i pkt. 4 nedenfor.

Afslutningsvist fremgar bl.a. felgende af naevnets udtalelse:

"Miljg- og F@devareklagenaevnet bemeerker pa baggrund af ovennaevn-
te, at de gennemgaede afgerelser er baseret pa konkrete vurderinger i
de respektive sager. Det anfgres afslutningsvis, at naevnet ved anven-
delsen af afgarelsesbegrebet ikke har lagt afggrende vaegt pa udtalel-
sens formelle fremtraeden, herunder om der er tale om manglende be-
grundelse eller klagevejledning. De anfarte forhold har séledes ikke vee-
ret udslagsgivende for naevnets vurdering. Naevnet vil fremadrettet gare
en seerlig indsats for at sikre en stgrre praecision i naevnets anvendelse
og henvisning til afgerelsesbegrebet.”
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4. De konkrete sager, der danner baggrund for min
undersggelse

Miljg- og Fadevareklagenaevnet har som naevnt i de fire sager, som er bag-
grunden for, at jeg har indledt denne undersggelse, afvist at realitetsbe-
handle klagerne med den begrundelse, at myndigheden i fgrste instans efter
naevnets opfattelse ikke har truffet en afggrelse i forvaltningslovens forstand.
Jeg omtaler sagerne som klagesag 1, 2, 3 og 4.

Jeg gengiver ikke klagesag 4 neermere. Det skal ses i lyset af, at jeg ikke har
indledt en ombudsmandsundersggelse i sagen, og at de foreliggende oplys-
ninger om sagen ikke naermere belyser de problemstillinger om naevnets ge-
nerelle anvendelse af afggrelsesbegrebet, som den naerveerende undersg-
gelse angar.

Jeg har i dag — samtidig med afslutningen af denne undersggelse — afsluttet
en seaerskilt undersagelse af klagesag 1. Jeg har udtalt bl.a., at fersteinstan-
sen i sagen efter min opfattelse har truffet en afgarelse ved at afvise at ind-
lede en pabudssag efter vandlgbsloven. Jeg har i den forbindelse gjort Milja-
og Fadevareklagenaevnet opmaerksom pa, at jeg pa visse punkter ikke er
enig i neevnets anvendelse af afgarelsesbegrebet i sagen. Jeg henviser naer-
mere til sagen med mit sagsnr. 19/05264, der er offentliggjort pa min hjem-
meside. Miljg- og Fedevareklagenaevnets afggrelse i sagen er offentliggjort
som MAD 2018.159.

Klagesag 2 vedrgrer en afgerelse fra Landbrugsstyrelsen (pa daveerende
tidspunkt NaturErhvervstyrelsen) om, at en ansggningsfrist var overskredet.

Miljg- og Fadevareklagenaevnet afviste den 28. februar 2018 at realitetsbe-
handle borgerens klage med henvisning til, at klagetemaet Ia uden for naev-
nets kompetence. Neaevnet lagde vaegt pa bl.a., at styrelsens aendrede prak-
sis om vejledning om ansggningsfrister forud for ansggningsfristen ikke ud-
ger en administrativ afgerelse, at neevnet kun kan behandle klager over ad-
ministrative afgarelser, og at naevnet ikke er kompetent til at behandle, om
styrelsens praksisaendring er ansvarspadragende.

Den 9. september 2019 indledte ombudsmanden en undersggelse af Miljg-
og Fadevareklagenaevnets afggrelse af 28. februar 2018. | forbindelse med
undersggelsen besluttede naevnet den 28. november 2019 at genoptage sa-
gen, fordi naevnet fandt anledning til at genvurdere tilskeeringen af sagen. Pa
den baggrund besluttede jeg den 2. december 2019 ikke at fortsaette om-
budsmandsundersggelsen.

Den 13. marts 2020 traf Miljg- og Fedevareklagenaevnet en ny afggrelse i sa-
gen. Naevnet bemaerkede i den forbindelse, at styrelsens afgerelse udgjorde
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en afgarelse i forvaltningsretlig forstand, fordi styrelsen over for klager havde
fastsat, hvad der var gaeldende ret i et konkret foreliggende tilfaelde. Naevnet
henviste til, at styrelsen ved afggrelsen havde fastsat, at klager ikke kunne
sege, da ansegningsfristen var overskredet, og at styrelsen havde fastslaet,
at der i klagers tilfaelde ikke var tale om force majeure eller usaedvanlige om-
steendigheder. Naevnet behandlede pa den baggrund klagen over afggrelsen.

Jeg henviser til mine sagsnumre 18/01133, 19/01346 og 20/01473 og til
Miljg- og Fadevareklagenaevnets sagsnumre 31632, 18/06954 og 19/08759.

Klagesag 3 angar en mail fra Fredensborg Kommune om vedligeholdelse af
det offentlige vandlgb Niva.

Miljg- og Fadevareklagenaevnet afviste den 29. maj 2019 at realitetsbehandle
en klage over kommunens udtalelse i mailen med henvisning til, at udtalelsen
ikke udgjorde en afggrelse i forvaltningsretlig forstand. Neevnet lagde i den
forbindelse vaegt pa bl.a., at kommunen pa baggrund af klagers henvendelse
havde udtalt, at vedligeholdelsen af en ikke naermere defineret strackning
overholdt regulativets bestemmelser, at dette blev meddelt klager i en mail,
og at kommunen ikke meddelte klagevejledning.

Pa baggrund af en klage, som jeg videresendte til neevnet, fastholdt naevnet
den 13. marts 2020 efter en fornyet gennemgang, at der ikke forela en afgg-
relse, som kunne paklages til naevnet. Samtidig vurderede naevnet, at naev-
nets begrundelse ikke havde veeret korrekt, idet naevnet nu vurderede, at
kommunens udtalelse havde karakter af en afggrelse i forvaltningslovens for-
stand. Naevnet lagde herved veegt pa, at udtalelsen indeholdt en vurdering af,
hvad der er eller skal veere ret i det foreliggende tilfeelde, og at der ikke geel-
der seerlige formkrav til afggrelser. Naevnet fandt desuden, at der var tale om
en tilsynsafggrelse, som ikke kan paklages til naevnet. Neevnet fandt herefter
ikke grundlag for at genoptage sagen, fordi sagen ikke ville fa et andet ud-
fald. For sa vidt angar nogle sager, som naevnet tidligere havde behandlet,
0g som jeg havde henvist til, da jeg sendte klagen videre til naevnet, mente
naevnet ikke, at der var tale om helt sammenlignelige sager. Naevnet henviste
herved til, at farsteinstansen i de tidligere behandlede sager netop havde fo-
retaget en konkret vurdering af vedligeholdelsen af et vandlgb og pa den
baggrund havde truffet en afggrelse efter vandlgbsloven og vandlgbets regu-
lativ om disse forhold.

Den 4. maj 2020 iveerksatte jeg en undersggelse af, om Miljg- og Fadevare-
klagenaevnet kunne tage stilling til klagen i sagen.

| forbindelse med undersggelsen besluttede naevnet den 5. august 2020 at
genoptage sagen. Naevnets begrundelse for genoptagelsen var, at naevnet i
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overensstemmelse med praksis burde tage stilling til, hvorvidt der forela et
ulovligt forhold efter vandlgbsloven.

Pa den baggrund afsluttede jeg den 24. september 2020 min undersagelse
af sagen. Sagen er nu under behandling i naevnet.

Jeg henviser til mine sagsnumre 19/04442 og 20/02204. Miljg- og Fadevare-
klagenzevnets afgarelse i sagen er offentliggjort som MAD 2019-191.

5. Min vurdering

5.1. Milje- og Fedevareklagenzavnets anvendelse af afgerelsesbegrebet
i de konkrete sager

Jeg har som neevnt i min udtalelse i klagesag 1 tilkendegivet bl.a., at farstein-
stansen i sagen efter min opfattelse har truffet en afggrelse ved at afvise at
indlede en pabudssag efter vandlgbsloven. Jeg har pa den baggrund henstil-
let til Miljg- og Fadevareklagenaevnet at genoptage sagen.

Jeg har ogsa gjort Miljg- og Fadevareklagenaevnet opmaerksom pa, at jeg pa
visse punkter ikke er enig i naevnets anvendelse af afgarelsesbegrebet. Bl.a.
har jeg tilkendegivet, at jeg ikke er enig med naevnet i, at det i sig selv taler
imod, at der foreligger en afgarelse, at en udtalelse er fremsat som en besva-
relse af en henvendelse fra en borger. Jeg har herved bemeerket, at det —
selvom det ikke er enhver besvarelse af en henvendelse fra en borger til en
forvaltningsmyndighed, der har karakter af en afggrelse i forvaltningslovens
forstand — kendetegner en afggrelse, at den retter sig mod eksterne modta-
gere, og at en afggrelse ofte bliver truffet pa baggrund af en henvendelse fra
en borger. Typiske eksempler pa afggrelser er saledes svar til borgere pa,
om ansggninger om tilladelser, ydelser og dispensationer ingdekommes el-
ler ej.

Jeg har endvidere — i lyset af, at naevnet i sagen har anfart, at myndigheden i
forste instans ikke har udtalt sig pa grundlag af en konkret vurdering — tilken-
degivet, at en afggrelse, er karakteriseret ved, at en myndighed fastsaetter,
hvad der er eller skal vaere ret i et foreliggende tilfeelde, og at dette geelder,
uanset om myndigheden herved har foretaget en konkret vurdering i sagen.
Desuden har jeg peget pa, at en myndighed kan treeffe en afgerelse ved at
afvise at tage en sag under behandling.

Herudover har jeg udtalt, at det efter min opfattelse ikke har betydning, at der
tidligere i sagen er truffet afggrelse om et andet forhold. Der er saledes ikke
noget til hinder for, at en myndighed i samme sag traeffer flere afgarelser
med forskelligt indhold og forskellig fremtraeden.
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Jeg har endelig bemaerket, at jeg er enig med naevnet i, at det er en fejl, at
naevnet har brugt manglende klagevejledning som et argument for, at der
ikke er truffet en afggrelse i sagen.

| klagesag 2 og 3 har Miljg- og Fadevareklagenaevnet som naevnt — efter
henvendelse fra ombudsmanden — foretaget en fornyet vurdering af sagerne
og fundet, at fgrsteinstansen har truffet en afgaerelse i forvaltningslovens for-
stand.

| klagesag 2 har naevnet ud fra en fornyet vurdering fundet, at myndigheden i
farste instans over for klager har fastsat, hvad der er geeldende ret i et kon-
kret foreliggende tilfaelde. Naevnet har i den forbindelse henvist til bl.a., at
myndigheden i fgrste instans har fastsat, at ansggningsfristen for at indgive
en ansggning var overskredet.

| klagesag 3 har neevnet anfgrt bl.a., at naevnets begrundelse ikke har veeret
korrekt, idet neevnet — ligesom i klagesag 1 — har lagt vaegt pa, at myndighe-
den i fgrste instans ikke har meddelt klagevejledning, og herudover har lagt
veegt pa, at udtalelsen er meddelt klager i en mail.

Miljg- og Fadevareklagenaevnet har som naevnt genoptaget sag 2 og 3. Jeg
har derfor indstillet min undersagelse af klagesagerne og ikke haft anledning
til at knytte seerskilte bemaerkninger til navnets anvendelse af afggrelsesbe-
grebet i disse sager.

5.2. Milje- og Fodevareklagenavnets udtalelse om navnets generelle
anvendelse af afgorelsesbegrebet

Miljg- og Fadevareklagenaevnets udtalelse om, hvilke forhold naevnet gene-
relt tilleegger betydning ved sin bedemmelse af, om en myndighed har truffet
en afgarelse, giver mig ikke anledning til bemeerkninger.

Jeg er sdledes enig med naevnet i, at der ikke er szerlige formkrav til afgarel-
ser, og at afggrelser kan meddeles pa forskellige mader, herunder som en
besked i en mail. Jeg er ogsa enig i, at det ikke er en forudsaetning for, at der
er tale om en afggrelse, at der — hvis adressaten ikke far fuldt ud medhold —
er givet begrundelse og klagevejledning.

Desuden er jeg enig med naevnet i, at en myndighed kan have truffet en af-
gerelse uden at have angivet det specifikt, f.eks. nar myndigheden ikke selv
er bevidst om, at der treeffes en afggrelse. Jeg er ligeledes enig med naevnet
i, at en afvisning af at tage en sag under behandling normalt er en afggrelse,
nar myndigheden i gvrigt kan treeffe afggrelse i sager af den pageeldende ka-
rakter.
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Jeg henviser om forstaelsen af afggrelsesbegrebet til min gennemgang af
retsgrundlaget under pkt. 2.

5.3. Sammenfattende bemarkninger

Miljg- og Fadevareklagenaevnets anvendelse af afgerelsesbegrebet i klage-
sag 1, 2 og 3 har efter min opfattelse haft betydning for klagernes mulighed
for at fa deres klage behandlet af naevnet. Jeg henviser bl.a. til min henstilling
om genoptagelse i klagesag 1 og til det, som naevnet selv har anfert i forbin-
delse med genoptagelse af klagesag 2 og 3.

Det er pa baggrund af de gennemgaede sager mit samlede indtryk, at Miljg-
og Fadevareklagenaevnet ikke i alle tilfeelde har veeret tilstraekkelig opmaerk-
som pa, om udtalelser — uanset deres formelle fremtraeden — ensidigt over for
en ekstern modtager fastsaetter, hvad der er eller skal vaere ret i et forelig-
gende tilfelde, herunder fordi der er tale om at afvise at indlede en sag.

Jeg har i den forbindelse noteret mig, at naevnet fremadrettet vil gare en szer-
lig indsats for at sikre st@rre praecision i naevnets anvendelse af og henvis-
ning til afgarelsesbegrebet. Jeg gar ud fra, at naevnet i den forbindelse — ud
over de betragtninger, som neevnet selv er fremkommet med i forbindelse
med genoptagelsen af klagesag 2 og 3 — ogsa vil inddrage de bemeerknin-
ger, jeg har haft til neevnets anvendelse af afggrelsesbegrebet i klagesag 1
(mit sagsnr. 19/05264, der er offentliggjort pa min hjiemmeside).

Jeg leegger en nyhed pa min hjemmeside om sagen.

Jeg foretager mig herefter ikke mere i sagen.

Med venlig hilsen

K/ s

Niels Fenger
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