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Forord

Dkonomi - jura - politik. Statsmagt og kommunale forhold. Retssik-
kerhed, styring og kontrol. Administrative forhold, embedsmaend og
politikere. Paedagogiske og personlige betragtninger.

Det erden emnemaessige spaendvidde, der er fglgen af en opfordring
til en raekke teoretikere og praktikere om at bidrage til dette festskrift.

Det er med stor glaede, at Danmarks Forvaltningshajskole udgiver et
festskrift, der klart viser ngdvendigheden af at inddrage mange for-
skellige faglige discipliner ved beskrivelsen af de emner, som har haft
Erik Harders interesse gennem hans mangearige virke. Det har og-
sa altid veeret en af malsaetningerne i skolens arbejde, at forene det
teoretiske med det praktiske.

Artiklerne bringes alfabetisk efter forfatternavn.

Festskriftet indledes med en artikel af Ole Asmussen om de gkono-
miske aspekter af det juridiske princip: "Hvile-i-sig-selv". Denne arti-
kel harindholdsmaessig teet sammenhaeng med artiklen "@konomiog
jura i kommunalforvaltning" at Oluf ingvartsen, der ogsa fremdrager
de retssikkerhedsmaessige sider af udviklingen i kommunalforvaltnin-
gen. Oluf Ingvartsen foreslar bl.a., at ombudmandens kompetence
udvides til ogsa at omfatte amters og kommuners administration.

Netop spgrgsmalet om legalitetskontrol er emnet for Erik Toftgaards
artikel: "Tilsynsradenes arbejde", hvor procedurerne gennemgas og
hvor der gives en raekke konkrete eksempler pa de sager, der typisk
behandles itilsynsradene. En anden vigtig side af kontrollen med det
kommunale selvstyre behandles i Mogens Moes artikel: "Det kom-
munale selvstyre og retsvaesenet”, hvor der tages fat om de forstael-
sesmaessige barrierer, der kan vaere mellem pa den ene side politi
og domstole og pa den anden side den politiske beslutningsproces,
der ofte gdr forud for en politianmeldelse.

Forholdet mellem retten og den politiske beslutningsproces er ogsa
hovedspargsmalet i Steen Ransholdts artikel: “"Ret og/eller demokra-
ti i kommunerne”, hvor det bl.a. fremfgres, at en kommunalbestyrel-
se ud fra en snaever retssikkerhedssynsvinkel er en lidet hensigts-
maessig organtype.

Hvorledes kan demokratisk valgte kommunalpolitikere tumle disse
problemer? Her kommer uddannelse ind i billedet, hvilket farer over
til Jargen Hahn og Knud Stenshgjs artikel: "Dygtiggarelse af kom-
munale politikere". | flere af festskriftets artikler behandles den betyd-
ningsfulde rolle Erik Harder har haft bade pa kurser for politikere og
i uddannelsen af administrativt personale. Her kommer J. Friis Chri-
stensens artikel ind med historiske glimt fra pionertiden pa Danmarks



Forvaltningshajskole, der suppleres med Anni Walthers erindringer
om arene som elev pa det farste hold, der tog Forvaltningsfaglig Af-
gangseksamen. Sidstnaevnte artikel indeholder udover nogle uddan-
nelsesmaesssige betragtninger et portraet af Erik Harder som under-
viser. | umiddelbar forlaengelse heraf ertrykt Peter Aagaard Nielsens
artikel: "Manden bag masken"”, som bl.a. indeholder en beskrivelse
af Erik Harder som den personificerede kommunalfuldmagt.

Mogens Heide-Jorgensens grundige og meget systematiske gen-
nemgang af Erik Harders forfatterskab overbeviser enhver om, hvor-
tor Harder blev "kommunalfuldmagten”.

Inden ordet netvaerk blev moderne, ma det konstateres, at Erik Har-
der fra sit kontor har haft utallige kontakter tilden kommunale verden.
| to artikler behandles nogle af de spargsmal, som i dag er fremher-
skende, nar der skal gores en slags status over det kommunale selv-
styre. Dons Christensen tager i sin artikel "Den kommunale verden
set fra en amtslig synsvinkel" et historisk udgangspunkt, og ferer det-
te frem til nogle spandende eksempler pa den aktuelle opgave- og
byrdefordeling mellem stat, amts- og primaerkommuner. Denne ar-
tikel suppleres af Ingemann Olsens artikel: "Muligheder og begraens-
ninger i det kommunale selvstyre”, hvor hovedvaegten sa afgjort leeg-
ges pa mulighederne. Til disse to artikler knytter sig Erik Christian-
sens juridiske gennemgang af boligselskabernes rolle i forhold til det
kommunale selvstyre, et samfundsmaessigt, betydningsfuldt emne,
der hidtil ikke har vaeret skrevet meget om.

Denne introduktion skal slutte med en varmtak til forfatterne, der ved
en iheerdig indsats i sommerterien, har muliggjort festskriftets udgi-
velse.

Frederiksberg, august 1989
Inger Hoedt-Rasmussen



Tabula Gratulatoria

Erik Albrechtsen, Lektor

H. Als Andersen, Seniorchef

Per Badker Andersen, Borgmester

H.C. Andersen, Sekretariatsleder

Poul Andersen, Direkter

Poul Andersen, Kommunaldirektar

Peter Rygaard Andersen, Kommunaldirekter
Marly Arnoldus, Fuldmaegtig

Ole Asmussen, Departementchef

Britta Bach, Bibliotekar

Hans Bech, Kommunaldirektar

Jane Behrens, Fuldmaegtig

Niels Bentsen, Stiftamtmand

Jens Chr. Birch, Kommunaldirekter

Niels Borchersen, Kommunaldirektar
Haakon Brandt, Amtskommunaldirekter
Mogens Bundgaard-Nielsen, Dep.chef
Bent Christensen, Professor

C.H. Dons Christensen, Amtsdirektar
Finn Christensen, Statsamtsfuldmaegtig
Jargen Friis Christensen, Direktar

K.J. Christensen, Stiftamtmand

Seren Christensen, Departementschef
Bent Christiansen, Kommunaldirektar
Erik Christiansen, Juridisk konsulent

Jens N. Christiansen, @konomidirektar
Anker Christoffersen, F.T.F.

Kr. Christoffersen, Kommunaldirektar
Jytte Clausen, Afdelingsleder

Janne Damgaard, Kommunaldirekter
Erland Denninger, Kommunaldirekter
Palle Dinesen, Kommunaldirektar

Karl Aage Drengsgaard, Kommunaldirektar
Lis Elong, Forlagsredakter

Johan Erichsen, Statsamtmand

Ejner Eriksen, Foreningen af FA-kandidater
Preben Espersen, Departementschef
Torben Busk Faarborg, Sekretariatschef
Henning Fredsted

Georg A. Frincke, Konsulent

Hans Gammeltoft-Hansen, Ombudsmand
Bernhard Gomard, Protessor

Holger Granhof, Udskrivningschef

Allan Graversen, Kbh.s' Kom .ass.forening
Mogens C. Green, Amtsskoledirektar

Kai Grynderup, Sekretariatschef

Anders Guldhammer, Uddannelseskonsulent
Jorgen Hahn, Rektor

Jens Anton Hansen, Postinspektar
Poul Erik Hansen, Lektor

Finn Hansen, Amtsdirektar

Peter Gorm Hansen, Adm. direkter
Louis Anker Heegaard, Stiftamtmand
M. Heide-Jergensen, Kommunaldirekter
Erik Hermansen, Kommunaldirekter
KurtHolimann, Kommunaldirektar
Henning Hummelmose, Direktar
Christian Hyltoft, Stiftamtmand

Arne Hyttel, Borgmester

Marius Ibsen, Kontorchef

Oluf Ingvartsen, Forskningsleder

Per Kristian Jansen, Chefkonsulent
Anne Margrethe og Orla Friis Jensen
Flemming Jensen, Kommunaldirektor
Vagn H. Jensen, Kommunaldirekter
Oluf Jensen, Kommunaldirekter
Steen Leth Jeppesen, Direktar

Bo Johansen, Amtsdirektar

Lars Nerby Johansen, Direktar

J. Krab Jergensen, Kommunaldirektar
Mogens Jergensen, Forbundsformand
Hans Otto Jargensen, Vicekontorchef
Steen Jargensen, Fuldmaegtig
Kristian Knudsen, Stadsdirektar
Morten Knudsen, Kommunaldirekter
Lennart Konow, Kontorchef

Svend Korterup, Kommunaldirektar
Erling Krarup, Direktor

Kim Kristensen, Kommunaldirektor
Peter Kruckow, Lektor

Jorgen Kvist, Kommunaldirektar
Annie Larsen, Fuldmaagtig

Poul Juul Larsen, Kommunaldirektar
Jorn Neergaard Larsen, Direktar

Otto Larsen, Adm. Direktar

Vibeke Larsen, Kontorchef

Hans J. Lassen, Stiftamtmand

Holger Lavesen, Bestyrelsesformand
Joan Linnemann, Nordjyllands Statsamt
Niels Lomholt, Direktar

Erik Lorentzen, Kommunaldirektar
Henning Lund-Serensen, Depart.chefsekr.
Svend Lundtorp, Kommunaldirektar
Michael Lunn, Departementschet
Grethe Logstrup, Kst. kontorchef
Henning Madsen, Amtsdirektar



Seren Lick Madsen, Sekretariatschel
Emil Le Maire, Kontorchef

Peter Mehlbye, Direktar

Mogens Moe, Kontorchef

Villy Mogensen, Kommunaldirekter
Henrik Moltke-Leth, Stiftamtmand
Grethe Munk, Administrationschef

Otto Meller, Direktar

Peter Aagaard Nielsen, Konsulent
Ehlert B. Nielsen, Kommunaldirektar
Svend E. Nielsen, Kommunaldirektar
Erik Nielsen, Kommunaldirekter
Hans-Henrik Nielsen, Kommunaldirektar
Ole Hesseldal Nielsen, Kommunaldirekter
Boarge Hvid Nielsen, Kommunaldirekter
Peder Ivar Nielsen, Viceborgmester
Kurt Nielsen, Fhv. juridisk direktar
Viggo Nielsen, Kommunaldirekter

Poul Nielson, Direkter

Claes Nilas, Ministersekretaer

Lars Nordskov Nielsen, Professor
Jargen Norup, Kommunaldirektar

Axel Nergaard, Kommunaldirekter

Ole Olesen, Konsulent

Anny Olsen, Overassistent

'ngemann Olsen, Kommunaldirektar
KKnud Olsen, Borgmester

Thomas Opstrup, Statsamtmand
Johan Kjelhede Overgaard, Landbr.attaché
Estrid Vibeke Oxlund, Kontorchef

Bodil Panild, Statsamtmand

Bent Pedersen, Kamner

Mogens Pejtersen, Kommunaldirektar
J.B. Pileborg, Amtsdirektar

Alling Pjetursson, Kommunaldirektar
Per Hard Poulsen, Kontorchef

E. Udo Poulsen, Kontorchef

Niels Preisler, Afdelingschet

Viggo Kr. Ramm, Kommunaldirekter
Bent Rasmussen, Lektor

Ole Hvidesten Rasmussen, Kom.direkter
Kjeld Rasmussen, Borgmester

Max Rasmussen, Amtsdirektar

Ole Rasmussen, Kontorchef

Carsten Rentzmann, Fuldmaegtig

Bo Roswall, Kommunaldirektar

Poul V. Rud, Kommunaldirekter

Steen Rensholdt, Professor

Bo Reyen, Kommunaldirekter

Peter H. Schmidt, Kommunaldirektar

Kim Simonsen, HK/Kommunal

Vagn Smidt, Inspektar

Seren Smith, Fuldmasgtig

Ann M. Snedker, Fuldmasgtig

Karsten Sperling, Fuldmaegtig

F.G.F. Stellfeld, Kommunaldirektar

Bodil og Knud Stenshgj

Signe Strand, Kontorchef

Toni Strobaek, Uddannelseschef

Ejvind Svendsen, Kbhs’ Kom. Kursuscenter
Lilli Serensen, Overassistent

Saren Theilade, Kommunaldirektar
Jesper Thumand, Statsamtsfuldmaegtig
Birgit Tjell, Sekretariatsleder

Erik Toftgaard, Statsamtmand

Knud Turnge, Kommunaldirektar

Claus Tennesen

Glen Varmer, Lektor

Bjern Volzmann, Kontorchet

Ernst Verwohit, Amtsdirektar

Hans Chr. Vestergaard, Kommunaldirektar
Anni Walther, Administrationschef

Ole Bay Wedebye, Kommunaldirektaer
Hans Westerberg, Skatte- og afgiftsdirektar
Werner Willerslev-Olsen, Stiftamtmand
Hanne Willum, Atdelingsleder

Anette Wolthers, Konsulent

Hans Henrik @stergaard, Adm. direkter
Assens Kommune

Brovst Kommune

Dansk Kommunalkursus pa Frederiksberg
Dianalund Kommune

Esbjerg Byrad

Frederiksberg Kommune

Holmegaard Kommune
Kommuneforeningen i Fyns Amt
Kommuneforeningen i Roskilde Amt
Kommuneforeningen i Storstrams Amt
Kommuneforeningen i Vestsjallands Amt
Kommunekredit

Ribe Amtsrad

Skarbak Kommune

Sydlangeland Kommune

Tilsynsradet for Senderjyllands Amt
Tilsynsradet for Arhus Amt

Ullerslev Kommune

Arhus Amtskommune



Indholdsfortegnelse

Hvlle-I-slg-selv-princippet ...........cccccommiiininniiiiicns 1
Ole Asmussen

Den kommunale verden set fra en
amtslig synsvinkel ............cccocviiiinniinninnee e 9
C.H. Dons Christensen

Dengang vl opbyggede Danmarks
Forvaltningshgjskole ..............ccccooeviininininiviiiicins 21
J. Friis Christensen

Boligselskabernes rolle | forhold til det

kommunale selvstyre ................ccoevvciviniiieniienn, 25
Erik Christiansen

Et forfatterskab ..., 53
M. Heide-Jargensen

2konoml og jura | kommunalforvaltning ...................... 69
Oluf Ingvartsen

Det kommunale selvstyre og retsvaesenet ................... 79
Mogens Moe

Manden bag masken - Tre betragtninger om

Erlk Harder, som jeg kenderham ...................ccccceeeenen. 87
Peter Aagaard Nielsen

Muligheder og begransninger | det

kommunale SeIVSEYIe ...........cccovevivieinmniieneeiene e 95
Ingemann Qlsen

Ret og/eller demokratl | kommunestyret ...................... 101
Steen Rensholdt

Dygtiggerelse af kommunale politikere ........................ 109
Knud Stenshgj og Jergen Hahn

Tilsynsradenes arbejde .................cccooeiiiiinniiiiiiinnns 115
Erik Toftgaard

Elev pa det farste FA-hold ................c.coviiiiiniiene, 125

Anni Walther



Hvile-i-sig-selv-princippet
Departementschef Ole Asmussen

1. Indledning

Nar jeg har valgt "hvile-i-sig-selv-princippet" som emne for mit bidrag
til dette festskrift, skyldes det to forhold.

For det farste madte jeg farste gang hvile-i-sig-selv-princippet i Har-
ders disputats (1), hvor Harder i en bisaetning naevner beslutning om
en kommunal foranstaltning, der forudseettes gkonomisk at kunne
hvile-i-sig-selv. Siden har jeg fundet ud af, at hvile-i-sig-selv-princip-
pet fortaber sig i Indenrigsministeriets fortid, hvorfra princippet, som
det skal vises, har faet en efter min opfattelse uhensigtsmaessig
placering som grundlaaggende styringsprincip for en raekke forsy-
ningsvirksomheder inden for det offentlige, isaer inden for det kom-
munale omrade.

For det andet har hvile-i-sig-selv-princippet en reekke dispositionsfor-
vridende virkninger, som fgrer til darlig ekonomi inden for de omra-
der, hvor princippet er geeldende. Dette har mange gkonomer i tider-
nes lob peget pa (2), uden at det har fdet nogen virkning pa an-
vendelsen af princippet. Princippets anvendelsesomrade er udvidet
med ekspansionen af den offentlige forsyningsvirksomhed, og der er
gennemfgrt mange administrative og bureaukratiske foranstaltninger
for at sikre princippets overholdelse.

En del udtalelser tyder endog pa4, at det er en almindelig opfattelse,
at hvile-i-sig-selv-princippet sikrer en rimelig gkonomi i den offentlige
virksomhed. Men det skyldes formentlig, at hvile-i-sig-selv-princippet
er udtryk for, at der ikke ma ske en omfordeling mellem forsy-
ningsomradets indbyggere ogde gvrige indbyggere i forbindelse med
forsyningen. Der ma hverken ske en beskatning eller en begunstigel-
se af forsyningsomradets indbyggere, uden at dette har en szerlig be-
grundelse og normait en seerlig hjemmel.

Men atder ikke ma ydes tilskud eller beskattes via forsyningsvirksom-
hederne, kan ikke udtrykkes ved at forsyningsvirksomhedeme skal
hvile-i-sig-selv, uden at dette far indflydelse pa driftsgkonomien i
virksomhederne. Derfor er hvile-i-sig-selv en darlig formulering af on-
sket om at udtrykke, at den offentlige forsyning af et delomrade ikke
ma fare til skonomisk omfordeling mellem delomradet og den gvrige
befolkning.

De seneste ars diskussioner om brugerbetaling lader ogsa formode,
at hvile-i-sig-selv-princippet i den kommende tid vil blive udvidet fra
de traditionelle kommunale forsyningsomrader - el, gas, vand, varme
og renovation - til nogle af de omrader, der i dag skattefinansieres.
F.eks. er synspunktet velkendt i forbindelse med indfgrelse af geby-
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rer, hvor provenuet af gebyret indrettes, sa det svarer til udgifterne
ved myndighedens aktivitet. Der skal ogsa henvises til forurenings-
debatten, hvor forureneren-skal-betale-synspunktet er i familie med
hviie-i-sig-selv-princippet, men princippet indeholder ikke de for-
brugsforvridende virkninger, som hvile-i-sig-selv-princippet, fordi for-
ureneren-skal-betale-princippet sikrer at omkostningerne hos forure-
neren medregnes i varens pris.

| det felgende vil jeg forsege at konfrontere hvile-i-sig-selv-princippet
med den gkonomiske teori for derved at vise de grundlaeggende
ulemper i hvile-i-sig-selv-restriktionen. Derefter vil jeg forsege at for-
mulere en mere nuanceret malsaetning for offentlige produktionsvirk-
somheder. Det er mit hab, at artiklen kan bidrage til en bedre forsta-
else for de skonomiske principper, og maske ligefrem starte en dis-
kussionom andre og mere anvendelige styringskrav til de offentlige
virksomheder, som i dag er omfattet af hvile-i-sig-selv-restriktionen.

Fremstillingen bygger pa nogle almindelige kurver fra drifts- og vel-
feerdsekonomien, der ikke er saerlig tilpasset til forsyningsomradet.
Fremstillingen tager ikke hensyn til en lang raeekke mere komplicere-
de produktionsformer og forbrugsmenstre, men behandler kun nogle
grundproblemer ved forsyning af et normalt marked med et produkt.

2, Omkostninger og eftersporgsel

| driftsekonomien fremstilles omkostningskurverne som oftest som i
figur 1. En offentlig virksomhed ma i planlaegningsfasen pa samme
made som en privat farst undersege, hvordan de samlede omkost-
ninger kan daekkes. | plansituationen er det afgarende, at virksomhe-
den kan fa deekning for sine totale omkostninger, hvilket i figur 1 sva-
rer til, at de totale enhedsomkostninger kan daekkes, og da virksom-
hedens udbudskurve endvidere ma svare til greenseomkostnings-
kurven, idet virksomheden ma fremstille sine produkter sa laenge
graenseomkostningerne kan daekkes, betyder det, at hvile-i-sig-selv-
restriktionen og de almindelige driftsekonomiske principper netop kan
opfyldes ved prisen pc og mangden mc. Men det skal understreges,
at det ville veere et seent tilfaelde, hvis efterspergslen netop svarer til
et produktionsomfang af den starrelse, jf. efterspargselskurven Ec i
figur 1.

Hvis efterspargslen er starre, hvilket i figuren er fremstillet ved efter-
spargselskurven i Es, fremgar det, at hvile-i-sig-selv-princippet farer
til en starre fremstillet maengde til en lavere pris end i det punkt, hvor
prisen er lig med greenseomkostningerne. Dvs., at der forekommer
et velfeerdsmaessigt tab, som skyldes at maengden mg - mg ikke skul-
le fremstilles, fordi omkostningerne ved fremstillingen ved hver af dis-
se enheder ikke kan daekkes af den pris, efterspgrgeren er villig til at
betale.



1 Figur 1
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Hvile-i-sig-selv-restriktionen farer saledes i dette tilfaelde til for stor
produktion til for lav pris i forhold til det velfaerdsmaessigt rigtige for-
hold mellem pris og meengde. Der vil med andre ord blive kebt for
mange ra- og hjaelpestoffer og ansat for mange i virksomheden, hvis
hvile-i-sig-selv-princippet forsages tilgodeset ved en tilpasning af pri-
sen til princippet. Disse produktionsfaktorer ville ud fra et sam-
fundsgkonomisk synspunkt vaere bedre anvendt, hvis de var blevet
brugt til at fremstille et produkt, som aftagerne var villige til at betale.

Hvile-i-sig-selv-princippet tilskynder saledes til et samfundsgkono-
misk spild i den skitserede situation.



Imidlertid kan hvile-i-sig-restriktionen sikres pa en anden made. Hvis
omkostningerne forhajes med henblik pa at tilneerme de totale om-
kostninger til efterspargselssituationen - dette kan ske ved bade en
udvidelse af de faste omkostninger f.eks. ved anseaettelse af flere i le-
delsen af virksomheden, og ved en foragelse af de variable omkost-
ninger, - kan der opnas ligevaegt pa et hgjere niveau. En sadan til-
pasning af omkostningerne plejer sjeeldent at volde vanskeligheder.
Det vil f.eks. vaere svaert at forestille sig, at bestyrelsesmedlemmer
modseetter sig, at bestyrelseshonorarerne forhgjes, eller at de ansat-
te modsaetter sig at lznningerne forhgjes med henblik pa at realise-
re hvile-i-sig-selv-princippet. Det er i hvert fald uheldigt, at hvile-i-sig-
selv-princippet i sadanne situationer ligefrem tilskynder til foragede
omkostninger til skade for forbrugerne.

Naturligvis kan gas-, varme- og el-prisudvalgene afbgde ulemperne
i et vist omfang, men en sadan lasning vil nemt fgre til omfattende
bureaukrati, og det forekommer uhensigtsmaessigt at lase omkost-
ningsproblemerne uden for selskabernes ledelse.

Det ville vaere vaesentligt mere hensigtsmaessigt at tillade virksomhe-
derne at opsamle et overskud svarende til overskuddet ved en pris,
der svarede til greenseomkostningeme ved det anskede produktions-
omfang:

0=pgxmg-ptxmg,

Hvor 0 = Overskud

mg = Afsat maengde ved prisen pg

pg = Pris=graenseomkostningerne for den producerede masngde mg
pt= Pris=de totale enhedsomkostninger ved den producerede
meaengde mg.

Dette overskud kunne sa entenblive i virksomheden eller tilfalde kom-
mune, amtskommune eller stat, eller overskuddet kunne, hvis man
gnsker at holde forsyningsomradets gkonomi adskilt fra den gvrige
befolknings-gkonomi, tilbagetares til forbrugerne.

Som det er fremgaet, kan tilbagefarelsen ikke ske i form af pris-
aendringer, idet prisaendringer vil pavirke efterspgrgslen, men tilba-
getfarelsen kan ske efter et hvert taenkeligt kriterium, der ikke aver
indflydelse pa forbrugemes adfeerd.

Tidligere forbrug kan heller ikke anvendes som grundiag for tilba-
geforslen, selvom tidligere forbrug vil vaere bedre egnet end en pris-
andring pa det fremtidige salg, for en forventning om fremtidig divi-
dende som faige af overskud kan gve samme ugnskede indflydelse
pa aftagernes dispositioner som en direkte priseendring. Hvis man fo-
restiller sig, at forbrugerne har de helt rigtige forventninger til den en-
delige afregningspris vil fortidigt forbrug vaere lige sa uanvendeligt
som fremtidigt.



Den modsatte situation, hvor efterspergselskurven skeerer graen-
seomkostningskurven inden maksimum for de totale enhedsomkost-
ninger, er fremstillet i figur 2. Produktionen bgr da ud fra en driftsako-
nomisk betragtning ikke saettes igang. Men hvis investeringen farst
erforetaget -anlaegget er bygget, og ledningerne lagt i jorden - harin-
vesteringerne kun den vaerdi, som salget af anlaeg og ledninger kan
indbringe - og hvem vil kebe et urentabelt gasvaerk med ledninger. |
det tilfzelde skal virksomheder kun have daekning for de variable gen-
nemsnitsomkostninger ud fra et driftsgkonomisk synspunkt.

Imidlertid ville det vaere forkert, hvis en offentlig virksomhed tog sit
udgangpunkt i rent driftsskonomiske synspunkter. Afggrende for en
oftentlig viksomhed ma vaere om befolkningens velfaerd ved forsy-
ningen er stgrre end de samlede samfundsomkostninger ved at frem-
stille produktet.

| figur 2 er kurverne tegnet saledes, at graenseomkostningskurven
skeerer efterspgrgelskurven i punkt m2. Men ifglge efterspargselskur-
ven er der mange forbrugere, som ved en pris pa pz ville have veeret
villige til at betale mere for forsyningen, hvorfor prisen kan saettes op
og underskuddet formindskes. Hvis prisen saettes op til p1, kan virk-
somheden daekke sine udgifter. Den efterspurgte maengde vil vaere
faldet til m1. Seettes prisen til p3 vil der endog veere et overskud ved
produktionen ma.

A Figur 2
) Omkostninger
\ \ (Lille eftersporgsel)

P
Pris \
Enheds-
omkost-
ninger \ \

p i

2
m
m.-m m, Miengde

Ulempen ved prisen p1, m1, hvile-i-sig-selv-punktet er, at produktion
og afsaetning kan gges betydeligt til gavn for befolkningen, idet den
produktion, som efterspergerne er villige til at betale, ikke kommer
dem til gavn, fordi virksomheden ma producere med samlet tab ved



et produktionsomfang starre end mjy. | disse tilfaelde torekommer det
ikke beteenkeligt at lade forsyningsvirksomheden sigte mod en pris
lig graeenseomkostningerne p2, hvorved afsatningen bliver m2. Hvis
man gnsker at underskuddet skal forblive i forsyningsomradet ma det
finansieres af dispositionsneutrale afgifter fra brugerne somf.eks. til-
slutningsafgifter.

Det athaenger af efterspergslen og omkostninger, om det overhove-
det er muligt at né ligevaegt mellem efterspargse! og hvile-i-sig-selv-
princippet. Men da efterspgrgselskurven ma antages at vaere meget
uelastisk, og da kurven for de totale enhedsomkostninger pa det re-
levante omrade formentlig ikke er staerkt faldende, er det sveert at fo-
restille sig, at kurverne ikke skaerer hinanden.

Hvis efterspargslen er helt uelastisk betyder det, at prisen ikke gver
indflydelse pa den efterspurgte maengde, og at det samfundsmaessi-
ge spild ved for haj pris forsvinder. Kun i dette seerlige tilfaelde kan
afregningen med brugerne uden skade ske via priserne.

3. Monopolelementet

De fleste offentlige forsyningsvirksomheder star i en monopolsitua-
tion bade pa kort og langt sigt. Det er vanskeligt at forestille sig, at
andre gasselskaber kan laegge konkurrerende ledningsnet, varme-
selskaber konkurrerende varmeledninger, vandvaerker konkurreren-
de vandledninger etc.etc.. Elasticiteten i forbruget af virksomheder-
nes produktion bestar farst og fremmest i, at man bruger mere eller
mindre af forsyningerne.

De oftentlige forsyningsvirksomheder har derfor som oftest mulighed
for ligesom private monopoler at forgge deres indkomst ved at ind-
skraenke udbuddet af deres produkt og seette prisen i vejret. Hvile-i-
sig-selv-princippet gar det muligt for offentlige virksomheder i starre
eller mindre omfang at udnytte deres monopol under henvisning til,
at dette sker for at overholde hvile-i-sig-selv-restriktionen. Som det
fremgar af figur 3, vil monopolisten fa sterst profit ved prisen pm og
maengden mm, mens hvile-i-sig-selv kan etableres enten ved en me-
get haj pris og lav atsaetning eller ved en pris pn, der i det skitserede
eksempel ligger vaesentligt over graenseomkostningerne.

Monopolelementet betyder, at det naesten altid vil vaere muligt for de
offentlige virksomheder at daekke et eventuelt underskud ind ved at
saette priserne op.

Daforsynningsvirksomhederne saledes normalt vil have muligheden
for at daekke et underskud ved at saette prisen op og udnytte et over-
skud til at saette omkostningerne op, kan man frygte, at monopolele-
mentet og hvile-i-sig-selv-restriktionen i faellesskab farer til en pris-
omkostningsspiral, hvor virksomheden med henblik pa at overholde
restriktionen hele tiden forgger priserne til skade for forbrugerne.

6



omsaztning

og
omkostning Omk.

Total % Figur3 Monopol

Gevinst

Pris
enheds.
omk.

Totale
variable

Pm
\ \ \ Griensecomk. omk,

Pu \\ \

Variable
\ / \ ()mrkl.
\( 3 /(
) N
AN
Mm mu., >

4. Tanker om en eendret formulering af styringsgrundiaget

Som det er fremgaet af det foregdende, lider hvile-i-sig-selv-princip-
pet af nogle grundlaeggende mangler som styrende princip for offent-
lig virksomhed.

Den alvorligste mangel er, at princippet i naesten alle teenkelige situa-
tioner ikke tilskynder til at saette omkostningerne ned. Tvaertimod kan
man ligefrem tale om, at princippet virker som en tilskyndelse til eller
i det mindste en undskyldning for at saette omkostningerne i vejret.

| den monopolsituation, de fleste offentlige forsyningsvirksomheder
befinder sig i, er der gode muligheder for at daekke for hgje omkost-
ninger ved at udnytte monopolsituationerne til skade for forbrugerne
- for lille afsaetning til for haj pris.



Den vigtigste regel i forhold til hvile-i-sig-selv-virksomhederne ma
derfor veere, at omkostningeme skal minimeres. Sammenlignende
nggletal og omkostningsanalyser mellem ensartede forsyningsvirk-
somheder kan eventuelt hjaelpe ledelser og bestyrelser for virksom-
hederne til en bedre indsigt i mulighederne for mindre omkostninger.

Hyvis virksomheden star i en situation, hvor hvile-i-sig-selv-princippet
farer til priser, der er lavere end graanseomkostningerne (det drejer
sig om de situationer, hvor greenseomkostningskurven ligger over
kurven for de totale enhedsomkostninger, jf. figur 1) bar virksomhe-
den dog have mulighed for at opsamle et overskud, som kan forde-
les til hele befolkningen eller til forsyningsomradets indbyggere efter
kriterier, der ikke pavirker efterspargslen.

Hvis virksomheden stér i en situation, der driftsskonomisk giver un-
derskud, men hvor betalingsviljen hos forbrugeme er sa stor, at for-
syningen bar gennemfares, bar viksomhedens mal vaere, at prisen
saettes lig greenseomkostningen. Detderved opstaede underskudtije-
ner det formal at forage den samlede velfeerd og kan daekkes af den
samlede befolkning eller fordeles pa forbrugeme efter andre kriterier
end prisen.

Kort sagt bar styringsgrundlaget udvides. Det kan eventuelt udtryk-
kes pé folgende made:

En offentlig forsyning skal drives for lavest mulige omkostninger.

Den ma ikke uden seerlig hjemmel modtage tilskud fra det gvrige sam-
fund eller vaere genstand for beskatning udover, hvad der svarer til
rationel gkonomisk tilretteleeggelse af forsyningsvirksomheden.

Driftsgkonomisk over- eller underskud i virksomheden ma kun mel-
lemregnes med borgerne pa dispositionsneutralt grundlag.

Noter

(1) Erik Harder: "De kommunale opgaver - kommunalfuldmagten" Keben-
havn 1965 p. 25.

(2) a) Jergen Lotz: "Kommunernes finansiering 3. udg.” Kabenhavn 1987
p. 259 - 279
b) Ole Albaek Jensen: "Juristen og gkonomen nr. 10" 15. maj 1987
p. 234 - 41.
c) Sten Norskov Laursen: "Danske kommuner nr. 21" 1975.



Den kommunale verden set fra en amtslig synsvinkel
Amtsdirektor C.H. Dons Christensen

Amtskommunernes og kommunernes verden er bade én feelles ad-
ministrativ verden, én feelles del af en starre verden og to forskellige
verdener.

Feelles er valglov, styrelseslov og tilnarmelsesvis finansierings-
grundlag og udligningsordninger. Faelles er ogsa det lsbende samar-
bejde pa tveers af de gensidige graenser for amters og kommuners
respektive opgaveomrader.

Den gvrige del af den storre administrative verden udgeres seerligt
af statsadministrationen, overfor hvis styringsopgaver, sektoropde-
ling, starrelse og embedspraegede hgje grad af tjenstligt, men ringe
grad af direkte politisk ansvar, amter og kommuner indbyrdes kan sy-
nes naesten identiske.

Men amter og kommuner er ogsa forskellige. De har i hovedsagen
forskellige opgaver, og de har forskellig - omend ogsa delvis sam-
menfaldende - befolkningsunderlag og geografisk afgraensning.

Amternes og kommunernes syn pa hinanden er af familizer karakter.
Det veksler mellem had og keerlighed, mellem storebror/lillebror-syn-
dromet og ligeveerdighed, mellem konkurrence, selvtilstreekkelighed
0g gensidig uundveerlighed, mellem realisme og gnsketaenkning.

Mange forhold er bestemmende for disse vekslende kombinationer
af rationelle og irrationelle holdninger.

Historien

Nar starre kommuner - specielt med kabstadfortid - ofte har forbun-
det amtskommunerne med opgavetyveri, begraensninger i egen fy-
sisk udfoldelse og forskellige former for hierarkisk posekiggeri, er der
gode traditionelle &rsager hertil.

Det kommunestyre, vi har i dag, har sin rod i bydannelsernes tusind-
arige selvstyre. Disse staeder og deres borgere har pa intet tidspunkt
haft noget som helst med amtskommuner og amtsrad at gare, for de
i 1970 og arene derefter skulle overlade opgaver til dem og deltage i
direkte valg af amtsradsmedlemmer. Tusind ar er ikke nogen paren-
tes, og i gvrigt kan det umiddelbart veere sveert at forsta, hvorfor an-
dre skal lase opgaver, man selv synes, man isoleret set kan lgse hur-
tigere, bedre og billigere. Derimod har kebstaederne i alle arene ind-
til 1868 vedligeholdt bekendtskabet med amtmeaendene og deres
lensherrelige forgaengere, idet disse som et formelt led mellem kab-
stad og krone/regering i varierende omfang har fart tilsyn med og vee-



ret overinstans for kabstaederne. Nar arten af denne virksomhed ta-
ges i betragtning, og dertil laegges, at amtmanden indtil 1970 - over
et halvt arhundrede efter den sidste kongevalgte borgmester - var for-
mand for amtsradet, er det ikke sa vanskeligt at tilegne sig de retro-
spektive associationer, der i nogle kabstadkredse fgrte til dannelse
af et skarpt og negativt billede af de nye amtskommuner, endnu fgr
de var kommet fra start og havde haft chance for at virke i praksis.

| de kommuner, der er praeget af en fortid som landkommuner, stiller
det sig som regel anderledes. Disse er sa at sige fremstaet parallelt
med amtsradene, som etableredes ved anordning i 1841. Efter lands-
omfattende ordninger for fattigvaesen og skolevaesen indfartes sog-
neforstanderskaber - en forlgber for sogneradene. Via valgmasnd
valgte sogneforstanderskaberne indirekte de amtsradsmedlemmer,
der ikke pa forhand var udpeget i kraft af anordningen.

Ifalge landkommunalloven af 1933 skulle amtsradet fare tilsyn med
sognekommunerne, tage sig af sygehusvaesenet, vedligeholdelse af
veje og vandlab, jordemoderordninger mv. Alle amtsradsmediemmer
undtagen formanden var nu direkte valgt.

Der er ikke megen tvivl om, at amtsradene i landkommunernes gjne
har udgjort en modvaegt mod faren for at blive omsluttet og domine-
ret af kabstaederne i ellers ngdvendige faellesskaber med disse og af
almindelig naboafhangighed. Denne holdning har ofte i nyere tidkun-
net spores bag udtrykt good will over for amtskommunal virksomhed
i tilfeelde, hvor starre kommuner eller kommunale feellesskaber aiter-
nativt har budt sig til. Der kan vaere geografisk bestemte nuancer i
dette generelle syn. Landkommunerne kunne i vid udstraekning nyde
godt af amtmandens og hans stabs viden og ekspertise. Hvor amt-
manden "“levede med" i egnens liv og pa visse omrader kulturelt og
ogkonomisk tog initiativer, opstod der ofte i befolkningen en anerken-
delse og velvilie, som kunne baere langt ud over den pagaeldendes
embedstid, og som smittede gunstigt af pa amtsradets image. Mod-
sat virkede manglende initiativ, utilstraekkelig kommunikationsevne
og hyppig demonstration af uniformspligten. Embedsindehaverens
personlighed var afgerende, og bade dens fortrin og dens mangler
efterlader sig stadig - til dels ubevidste- holdningsmeessige spor.

Opgaverne

Et af formalene med kommunalreformen i 1970 var at decentralisere
opgavelgsningen. Kommunerne skulle varetage sa meget som mu-
ligt af den offentlige service over for borgerne, amterne skulle typisk
koncentrere sig om, hvad ikke alle kommuner kunne klare hver for
sig, og staten skulle beholde de opgaver, der af strukturakonomiske
eller politiske arsager ikke anskedes kastet i grams for forskellige lo-
kale eller regionale opfattelser af en rimelig servicegrad.
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Nar man gerne vil pavise, at man lgser sine opgaver effektivt- ja, at
man overhovedet har en eksistensberettigelse, sa er en af grundbe-
tingelserne, at opgaverne er sa klart definerede som muligt, og at de
ersaklart afgreensede som muligt over for andres opgaver. Men men-
neskelivet gar ikke i sta ved de administrative graenser. Alle opgaver
har en starre eller mindre materiel sammenhaeng, og har de ikke til-
lige en gkonomisk sammenhaeng, sa tvinges man til at skabe den,
nar anvendelsen af begraensede ressourcer skal prioriteres. Der ma
samarbejdes hen over graensefladerne.

Et sadant samarbejde mellem det enkelte amt og de(n) enkelte kom-
mune(r) om koordinerede bidrag til lzsning af mangfoldige service-
opgaver pa bade menneskelige og tekniske omrader er blevet stadig
staerkere siden 1970 pa grund af opgavernes sammenhang set fra
borgerens synsvinkel. | de seneste ar er der sket en yderligere inten-
sivering af samarbejdet pa grund af de strammere gkonomiske vil-
kar. Dette samarbejde opfattes gensidigt som bade ngdvendigt og
veerdifuldt.

Netop samarbejdet mellem de enkelte amter og kommuner er en
vaesentlig forudsaetning for, at den decentralisering, der skete i 1980
med udlaegningen af seerforsorgen og dens store institutioner fra sta-
ten til amterne, nu i vidt omfang har kunnet viderefgres fra amterne
tilkommunerne. Denne udvikling er ikke noget nederlag for amterne.
Den er en succes.

Samarbejdet mellem amter og kommuner er ogsa udpraeget, selvom
den gensidige forstaelse er darligere, nar det drejer sig om amternes
myndighedsudgvende opgaver. Sociale ankesagsafgarelser, region-
planers begraensninger, miljgkrav, afslag i zonesager vaekker ofte ir-
ritation i kommunerne. Man ter maske sa samtidig neere det hab, at
myndighedsudavelsen virker efter hensigten.

Med decentralisering er det som med vanhjemmel. Man kan ikke gi-
ve en befgjelse videre, som man ikke allerede har. Lige sa lidt er man
i stand til at koordinere omrader, man ikke har indflydelse pa. Amter-
ne fik driftsansvaret for gymnasierne, men ikke for erhvervsskolerne,
som rekrutterer de samme aldersklasser.

Amterne fik driftsansvaret for HF, de almene voksenuddanneiser, en
bagstopperfunktion med beskeeftigelses- og uddannelsestilbud til un-
ge arbejdslgse og langtidsledige, meningen virkemulighed vedrgren-
de arbejdsmarkedsuddannelser, arbejdsformidling, beskaeftigelses-
og erhvervsfremme. Alligevel betaler amterne en fjerdedel af den
statslige arbejdsformidling.

Amterne fik ansvaret for regionplanlaegningen, men ingen gkonomi-
ske virkemidler til at realisere dens indhold. Amterne fik ansvar for af-
garelser vedrgrende det ydre fysiske miljg, for social- og sundheds-
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veesen med forebyggende indsats, praktiserende leegevirksomhed,
sygehusvaesen med arbejdsmedicinske klinikker og ambulatorier,
men ikke for arbejdspladsernes og virksomhedernes indre milja.

Nok er der forskel pa holdningen til decentralisering i de enkelte mi-
nisterier, og nok er staten under indflydelse af, at arbejdsmarkedets
hovedorganisationer gjensynligt sa vidt muligt vil forbeholde sig pro-
duktion, miljg, beskeeftigelse, uddannelse og erhvervspolitik som or-
ganisationssager, hvor den demokratiske indflydelse er medlemmer-
nes og ikke hele befolkningens, men staten som sadan har vaeret
halvhjertet i gennemfarelsen af kommunalreformens decentralise-
rings- og demokratiseringstanker, og samarbejdet med staten har
veeret preeget heraf.

Amter og kommuner anvender pa de naevnte omrader mange ar-
bejdsmaessige og ekonomiske ressourcer for at gere en indsats, som
i bedste fald er succesfulde saerforanstaltninger over for traengte
befolkningsgrupper og geografiske omrader, men som i alt for ringe
grad kan blive baret af koordination og manifestere sig i varende hel-
hedsvirkninger. Nar indsatsen alligevel gores, er det fordi menne-
skers tilvaerelse leves i amterne og kommunerne, uanset hvor megen
politisk magt den enkelte borger har deponeret i folketing og organi-
sationer.

Byrderne

Med det langvarige betalingsbalanceunderskud bedres den alminde-
lige forstaelse for nedvendigheden af at nedbringe dette. Og med for-
sggene pa at gere noget ved det viser vanskelighedeme sig. Ord som
oget produktivitet, effektivitet og omkostningsbevidsthed har hojsta-
tus. Af psykologiske grunde geelder det om at gere sammenhasngen
mellem ydelsen og dens finansiering enkel og synlig for borgeren. In-
tet er laeengere gratis - om det i @vrigt nogen sinde har veeret det -,
hejst vederlagsfrit for den enkelte.

Men en enkel og synlig sammenhaeng er ikke sa nem at formidle, nar
det drejer sig om de store rentebetalinger pa udlandslan. Disse ren-
ter er jo ikke betaling for samtidige ydelser, men for ydelser, vi for
leengst har faet, og det stiller dem i et szerligt lys i den unge skattey-
dergenerations gjne.

Signaleffekten vedrarende sammenhangen mellem finansiering og
ydelse er ogsa svaer at fa frem, nar det drejer sig om de offentlige
budgetters meget store indhold af overfarselsindkomster. Ud over di-
rekte persontilskud og refusioner kan hertil henregnes bloktilskud fra
statentil amter og kommuner og disses respektive indbyrdes mellem-
amtslige og mellemkommunale udligningsbidrag. For amtemes ved-
kommende tilvejebragtes indtaegterne far 1972/73 gennem kommu-
nernes opkraevning af amtsfondsbidrag med saerlig lovbestemt for-
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deling mellem ejendoms- og indkomstskat. Herefter fik amterne ad-
gang til at udskrive direkte indkomstskat, som siden har udgjort en
stadig stigende andel af amternes finansieringsgrundlag. Saledes er
bloktilskuddenes andel af finansieringen siden 1980 faldet fra ca. 40
til ca. 25 procent, og den amtslige skatteindtzegt pa ca. 30 mia. kr. ar-
ligt finansierer nu udgifter svarende til amternes sundhedsudgifter.

Med en rimelig amtslig frihed til at bestemme serviceniveauet, med
en vis grad af mellemamtslig udligning, der som den nuvaerende ba-
de tager hensyn til variationen i beskatningsgrundlag og i udgiftsbe-
hov, og som staten er holdt uden for, kunne man opna en betydelig
mere synlig sammenhaeng mellem ydelse og finansiering ved at la-
de de statslige bloktilskud aflase at en direkte amtslig skatteudskriv-
ning med tilsvarende reduktion af den statslige skatteudskrivning til
falge.

At afskaffe den bestdende amtslige skatteudskrivning ferer bort fra
malet om synlighed, og et gnske om en sadan afskaffelse ma derfor
begrundes i andre forhold, f.eks. at amterne ikke matte vaere i stand
til at ekonomisere ordentligt.

Udgifterne til amternes hovedudgiftsomrade, sundheds- og specielt
sygehusvaesenet, har op gennem 1980'erne pa trods af deres lgn-
tunge karakter udgjort en faldende del af bruttofaktorindkomsten. |
samme periode har amterne i det vaesentlige overholdt alle gkonomi-
ske aftaler med regeringen, ferst om udgiftsaktivitet, siden ogsa om
skatteindtaegt. Sa her kan argumenterne ikke ligge. Men de kan en-
ten ligge i, at amterne ikke lzengere skal lzse opgaverne og levere
ydelserne, eller i, at skatteudskrivning generelt skal erstattes af an-
dre finansieringsmader.

Brugerbetaling er ikke noget totalt alternativ til skattefinansiering,
medmindre betalingen daekker produktionsomkostningerne. Gerden
derimod det, vil efterspgrgselen pa nogle omrader begraenses, og de
fordelingsmaessige problemer vil vokse maerkbart. Forsikringsord-
ninger vil i nogen grad kunne udjeevne disse virkninger for den enkel-
te borger, men dels er sammenhangen mellem ydelse og betaling
naeppe vaesentligt mere synlig ved forsikring end ved skattefinansie-
ring, dels vil forsikreren meget nemt kunne fa en sa atgorende indfly-
delse pa ydelsesudbuddet, dets sammensaetning, pris og kvalitet, at
det ikke laengere har mening at tale om en offentlig, politikerstyret op-
gavelgsning.

Ogsaidet indbyrdes forhold mellem amter og kommuner kan det kni-
be med at demonstrere den teette sammenhaeng mellem ydelsen og
dens betaling. Padet sociale foranstaltningsomrade erfinansieringen
for under 67-arige fordelt med 50% til kommuneme og 50% til amter-
ne.
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Dette slarer omkostningsbilledet, ligesom den frie kommunale visita-
tion vanskeligger planizegningen af det amtslige foranstaltningsud-
bud. Tydeligere er billedet for de over 67-arige, hvor kommunerne fi-
nansierer pleje og hjeelpeforanstaitninger 100 procent, ligesom am-
terne gor det for laege- og sygehusbehandlingens vedkommende.
Denne klare adskillelse indbyder til gengeeld til en vis gkonomisk spe-
kulation over graensefladerne. Velkendt er eksemplet med de feerdig-
behandlede patienter pa sygehusene, hvis udskrivning afventer til-
straekkelige foranstaltninger i hjemkommunen. Et modsat eksempel
er den forskydning af finansieringsbyrden fra sygehus- til socialom-
radet og dermed fra amt til kommune, der opstar som fglge af forsg-
gene pa ikke blot at forebygge, men ogsa at behandle psykiske lidel-
ser i det sociale system med et fald i indlaeggelserne til falge.

En samtidig foragelse af den omtalte signaleffekt vedrgrende sam-
menhaengen mellem ydelsen og dens finansiering og formindskelse
af spekulationseftekten som fglge af de skarpe finansieringsgreenser
er vanskeligt opnaelig. Et forsag er gjort med lanceringen af den sa-
kaldte "entreprengrmodel”. Denne model indebaerer, at de opgaver,
der harer under ordningen, overfgres til fuldt kommunalt ansvar og fi-
nansiering, og at amtskommunernes opgave er at stille det af kom-
munernes efterspargsel afledte driftsapparat til radighed. Taksten gi-
ver et klart signal til kommunen om, hvad ydelsen koster, og er der
reelle valgmuligheder, vil konkurrenceeftekten fare til starre omkost-
ningsbevidsthed hos amtskommunen.

Entreprenarmodellenforudsaetter altsa en konkurrencesituation. Kun
en sadan indebeerer jo valgmuligheder for kommunerne, og reelle
valgmuligheder forudsaetter et vist overudbud. Spargsmalet er, om
det erpolitisk acceptabelt, at amtskommunerne imgdegar denne bud-
getrisiko gennem takstfastsaettelsen. | benaegtende fald kan de amts-
kommunale udbud forudses at ville falde, sa overudbuddet indskraen-
kes. Men sa er der ikke valgmuligheder nok til at tale om en konkur-
rencesituation, og effekten vil dermed udeblive. Spgrgsmalet er i det
hele taget, om den forngdne konkurrence er til stede eller realistisk
vilkunne tilvejebringes, hvor modellen isaer kunne vaere aktuel, nem-
lig inden for social- og sundheds-, herunder sygehusomradet. Navn-
lig pa sygehusomradet kendes entreprengrordninger mellem amter-
ne indbyrdes, men disse indebaerer typisk udbud af marginal kapaci-
tet til marginale priser (deekning af variable omkostninger). En regu-
leer konkurrencesituation mellem f.eks. private og offentlige sygehu-
se vil forudsaette samme frihed til at bestemme ydelsesudbuddet pa
offentlige og pa private sygehuse. Hvis de offentlige sygehuse f.eks.
skal veere forpligtede til at udbyde visse former for ydelser eller bered-
skaber, som ikke findes pa de private sygehuse, fordi ydelserne ikke
er profitable, er der ikke lige forhold og dermed fri konkurrence. Man
vil kunne forsgge at neutralisere skaevheden gennem takstfastsaet-

14



teisen. Menuanset takststerrelsen padisse szerlige ydelser og bered-
skaber kan man naeppe forestille sig, at de alle kan hvile i sig selv og
dermed undga at indvirke pa de offentlige sygehuses faste omkost-
ninger.

Befolkningen og beslutningstagerne

Grundloven ville sikre, at enhver af folket frit kunne fremsaette sine
meninger og gennem valg sege tilslutning til dem i folket for pa dette
grundiag at tage del i den lovgivende magt. Hvis ikke kandidatens
meninger og adfeerd i lovgivningsarbejdet var acceptable, kunne man
stemme pa en anden.

Udviklingen - ikke mindst med de folkelige og faglige bevaegelser -
viste, at det blev partiprogrammernes og ikke kandidaternes mening,
der blev udgangspunktet, og valgte medlemmer har ofte mattet hjem
for at "radfere sig med sit bagland og de veelgere, vedkommende re-
praesenterer”. Det har altsa ikke veeret nok at radfere sig med sine
egne anskuelser og at sla sig til tls med bevidstheden om, at man
alligevel ikke kender sine veelgere, da der jo er hemmelig afstemning.
Politisk repraesentation blev korporativ og dermed mindre interessant
at tage del i som enkeiltvaelger. For vores korporative interesser dyr-
ker vi jo i vores faglige organisationer, og vi identificerer os mere med
vore faglige repraesentanter end med vore egne folketingsmediem-
mer. Vi vil ikke vaere medlemmer af politiske partier i noget seerligt
omfang. Er vi medlemmer, men skifter parti et par gange i tidens Igb,
bliver der maske kigget ubehageligt efter os. Det gaelder derimod ik-
ke, hvis man som lasvaelger stemmer forskelligt pa valgdagene. Sa
er man hgijt i kurs og vaerdsat hvor som helst.

Folketingsmediemmerne kendes ikke i noget starre tal af deres veel-
gere. Kun lederne kendes gennem medierne, og de kendes til gen-
geeld af alle. | kommunerne er kendskabet til kommunalbestyrel-
sesmedlemmerne generelt starre, og medlemmernes partitilhgrsfor-
hold har knap sa stor betydning i det daglige arbejde, som derfor og-
sa bliver mere afslappet og interessant for befolkningen.

| amterne er kendskabet til radsmedlemmerne begraenset. Forholdet
mellem befolkning og medlemmer er ikke sa taet som i kommunerne,
og de enkelte medlemmer er generelt set uinteressante for landsme-
dierne. De deler her skaebne med de menige folketingsmedlemmer.
Befolkningens interesse for amtermne er ikke stor og noget psykolo-
gisk bestemt. Valgdeltagelsen er stadig ringere i de kabstaeder, der
ikke fer 1970 deltog i valg til amtsradet, end i de avrige omréader.
Amtsgardene er vokset op med stor synlighed og deraf afledt harme,
nar man har ukendskab om, hvad de skal bruges til. Spgrgsmalene
rejser sig om manglende information, manglende folkelig opbakning,
bureaukratiet og kommunalreformens gkonomiske omkostninger.
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Vi er blevet opdraget til at vaere producenter og forbrugere. Hvem der
yder den offentlige service kan vaere den enkelte ligemeget, nar ba-
re den er der. Borgerens "regiindifference” er et velkendt postulat.
Vaesentlige opgaver for amtsradene er drift af institutioner, og befolk-
ningens kendskab til amtsradene er derfor i hgj grad et kendskab til
institutionerne. Lykkes behandlingen pa sygehuset, takkes laeger og
sygeplejersker, og man drager glad hjem uden trang til at spagrge om,
hvemder er ansvarlig for sygehusdriften. Kun nar det gar gatt, og der
skal klages, bliver man klar over, at klagen skal rettes mod amtet, og
der bliver sdledes nemt en negativ slagside i imageregnskabet.

Nok fales det i almindelighed af den enkelte borger som vaerende af
mindre betydning, hvilken instans der varetager den offentlige servi-
ce. Mendet fales formentlig ogsa som vaerende af mindre betydning,
omen given serviceydelse er varetaget af det offentlige overhovedet,
nar blot den kan leveres i rette tid, pa rette sted, i rette kvalitet og
maengde og til rette pris. Hvor markedsmekanismen gennem den frie
konkurrence kan sikre dette, kan man med fordel privatisere. Det er
sveert at se, hvorfor det offentlige skal ga ind i konkurrencen. Det er
ogsd et spergsmal, om det offentlige er i stand til det. De folkevalg-
te, hvis eneste kvalifikationskriterier formetft er valgbarhed og opna-
else af valg, er jo bare i vejen, nar det er professionel ledelse og virk-
somhedsdrift, der er brug for. Gumpetungt bureaukrati i beslutnings-
processen og ngdvendige strategiers manglende malrettethed eller
for korte sigt pa grund af den stadige politiske kamp om deres ind-
hold vil i starre eller mindre grad vaere en bestanddel af de faste
omkostninger, som ikke findes tilsvarende udbredt i de konkurreren-
de private virksomheder. Demokratiet koster, og man skal vedkende
sig omkostningen, hvor det skal fungere.

Hvordet samfundspolitisk gnskes at sikre udbuddet af bestemte ydel-
ser, som ikke kan sikres udbudt gennem fri konkurrence, og hvor man
uanset individuel kebedygtighed vil sikre alle borgeres adgang til
ydelserne, har det offentlige - kendetegnet ved den reprazsentative
politiske styring - sin opgave. Her drejer det sig om - oftest monopol-
lignende - virksomhed, der finansieres af skattekroner. Men den po-
litiske opgave er ikke lzengere at formulere behovene for selve den-
ne virksomhed; - den opgave er efterhanden overtaget af befolknin-
gen og medieme direkte. Opgaven er at prioritere, hvilke behov der
skal imgdekommes og dermed hvilke ydelser der skal leveres for en
given maengde skattekroner. Ind imellem kan man sa keempe omden
givne kronemaengdes starrelse, selvom rammerne for denne kamp
af finanspolitiske grunde nok er snaevrere, end partipolitisk tilfreds-
stillende er. Det gaelder bade rammernes gvre og nedre graense.

Den naevnte prioriteringsopgave kan nzeppe lgses alene ved, at be-
folkningens repraesentanter viser forstaelse for opgaven og forsagger
at overbevise hinanden. Fgrst nar befolkningen bredt tilegner sig en
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forventning om, at opgaven er en central del af selve politikerrollen,
vil den veere legitimeret og have en chance for at blive lgst.

Selvom enevaeldens kollegier afskaffedes i 1849, var embedsvaerket
pa banen, da de folkevalgte kom til. Der var noget at falde tilbbage pa
og nogen til at udfylde opstaede huller. Det saerlige statsadministrati-
ve praeg med dets tradition, sektorisme og selvopholdelsesevne har
ikke kunnet overferes pa den kommunale verden. Da der her for al-
vor skulle opbygges administrationer efter 1970, var de folkevaigte
pa banen, da embedsvaerket kom til. Ganske vist havde de gamle
amter et vist statsligt administrationspraeg, men det kunne ikke over-
fares til de nye. Hvad der er styrke og svaghed i disse to kulturelt og
traditionsmeessigt forskellige systemer, athaenger af flere faktorer,
bl.a. synsmade og situation. Men en kendsgerning er det, at amter
og kommuner fra staten har overtaget opgaver, hvis Igsning har krae-
vetlgntunge omkostninger og enudvikling i personalenormering, som
har veaeret ngje overvaget af personale, ledelse, folkevalgte, organi-
sationer og til dels befolkning. | stedet for en tilsvarende administra-
tionsatvikling i staten er de statslige styrelser og direktorater i beher-
sket stilhed fastholdt eller nyetableret og udbygget med deres eks-
pertise, kontrol og sektorstyring. Dette er sket uden naevnevaerdig
formindskelse af departementerne, hvilket ellers var formalet, og med
en kraftig udvidelse af antallet af statsansatte til falge.

Dette har vakt undren i de kredse, der har koncentreret sigom sa ef-
fektivt som muligt at drage konsekvensen af kommunalreformens tan-
ker og fare dem ud i livet. Denne undren har ligefrem udviklet sig til
frustration, nar man under paberabelse af landets gkonomiske for-
hold pa fa, postulatagtige preemisser ivaerksaetter en ny centralise-
ringsindsats uden overhovedet at efterspgrge en evaluering af den
kommunalreform, som der var enighed om at gennemfare.

Detkangodt vaere, at en statslig administration er bedre end de amts-
lige og kommunale folkevalgte rad til at &ndre en krone til firs gre.
Dertil kan - om end ikke ubetinget - et tienstligt ansvar for budgettet
meget taenkeligt veere mere effektivt end et politisk. Men nar det dre-
jer sig om at fordele de tilbageveerende firs gre, ma formodningen
principieft vaere omvendt. Ogsa pa det myndighedsudgvende omra-
de bgr man betaenke sig grundigt, far man giver sig troen pa et lokatlt
og regionalt statsembedsmandsstyres fortrinlighed for kraftigt i vold.
Nar amtsradene afgor f.eks. miljgsager, er der ofte utilfredshed en-
ten fra produktionsvirksomheder eller fra miligorganisationer eller fra
begge sider. Udviklingen i samfundet fra almindelig anerkendelse af,
at de folkevalgte som interesseopmaend har et vist sken til at treeffe
en afgaerelse, som respekteres, og til den situation, at de samme fol-
kevalgte er brikker i et spil og bliver direkte interessebaerere pa
konfrontationemnes holdeplads, kan maske friste til at lade en sakaldt
uafhaengig statsembedsmand overtage afgarelserne. Det kan ogsa
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veere fristende at henvise til Danmarks homogenitet og storrelse, den
ggede internationalisering og de forbedrede informations- og kom-
munikationsmuligheder, nar man vil indskraenke beslutningsbureau-
kratiet - underforstaet til staten. Imidlertid ved vi fra fremtidsforskere,
sociologer og egen spirende erfaring, at totalsamfundettenderer mod
opsplitning i delsamfund med egne kulturer, og at autoritet, infrastruk-
tur og totalokonomiske regler ikke i sig selv kan sikre et samfund, hvis
definition og eksistens afhaenger af, at der er et tilstraekkeligt menne-
skeligt faellesskab. Opbruddet i smakulturer af sterre forskellighed
end dem, vi har nu eller havde farhen, vil bl.a. vise sig i sproget. lk-
ke alle vil andeligt set kunne forsta hinanden, ja nogle vil maske ikke
engang veere i stand til at fare en meningsfuld samtale med hinan-
den.

| den situation kan det blive problematisk at vinde gehar som kom-
munal eller amtslig folkevalgt. Men borgerens ligegyldighed ma dog
formodes at blive mindre og hans accept af beslutninger starre, hvis
afgorelserne traeffes af hans egne valgte inden for lovgivningens ram-
mer og ikke af en statsembedsmand, hvis adkomst han ikke kender
og ikke har indflydelse pa.

Organisationerne

Kommunernes Landsforening og Amtsradsforeningen i Danmark fik
deres oprindelige former pa baggrund af historiske forhold, der ikke
leengere er aktuelle. De har begge taget aktivt del i den administrati-
ve tilpasningsproces, ikke mindst siden 1970, og de har begge vee-
ret vigtige samordnings- og bindeled mellem regeringen og de enkel-
te kommuner og amter.

Herved har de veeret til stor og uvurderlig gavn for deres mediemmer,
men ogsa til en vis gene. Kommunernes mangfoldighed i antal, ster-
relse, beliggenhed og interne forhold bevirker nemlig, at de ikke kan
skaeres over én kam, ja at de i visse spgrgsmal har indbyrdes mod-
stridende interesser. Dette geelder ikke sa udtalt for amterne. Deres
antal er sa beskedent, at de i mange spargsmal praktisk set ville kun-
ne fere deres forhandlinger direkte med regeringen.

Fra regeringens synspunkt er der store praktiske fordele ved organi-
sationernes eksistens. Det bliver lettere at forhandle om lov- og cir-
kulaereforberedelse og at indga politiske aftaler. Det er endda efter-
handen blevet praksis at indga aftaler, der reelt binder de enkelte
kommuner og amter pa omrader, hvorde ellers i kraft af loven er kom-
petente hver for sig, f.eks. pa det gkonomiske.

Organisationernes historie, betingelser og dagligdag er nok noget for-
skellig, men opgaverne er stort set ens: samordning og formidling
mellem regering og medlemmer og blandt sidstnaevnte indbyrdes
samt enkeltstaende og faelles serviceydelser til medlemmerne.
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Hvis amterne nedlaegges, bliver det spaendende at se, hvad der sker
med Amtsradsforeningen. Men det gor de nok ikke, for s& skal vi til i
et ganske anderledes omfang end nu at benytte os af kommunale
feellesskaberiopgavelgsningen. Og sadanne feellesskaberkangene-
reltikke sikre den taette sammenhaeng mellem beslutningskompeten-
ce og finansieringsansvar, sikre mindretalsindflydelse og sikre oftent-
lighed i beslutningsprocessen pa samme made som et direkte valgt,
geografisk deekkende og bevillingsmaessigt kompetent organ.

Skal amtskommuner og kommuner derfor ogsa fremtidig besta side
om side under den samme styrelseslov, i lige indbyrdes samarbejde
om Igsningen af hvert sit opgavesaet for starre eller mindre enheder
af de samme borgere og skatteydere, og hvis dermed forbunden dob-
beltadministration og hierarkisk niveaudeling skal minimeres mest
muligt, er tiden inde til at overveje en sammenlaegning af Kommuner-
nes Landsforening og Amtsradsforeningen i Danmark. De fordelings-
og udligningsmaessige spargsmal kan naturligvis fortsat holdes bor-
te fra dagsordenen som vaerende af landspolitisk karakter.

Man kunne maske opna at se Kebenhavnog Frederiksberg som med-
lemmer af en samlet organisation.

Man kunne ogsa neere det hab, at feerre kraefter vil blive brugt til at
bringe sig i stilling over for hinanden og til at spille hinanden ud mod
tredjemand.

Det kunne jo ligefrem vaere, at samordningen sa fik bedre kar med
en mindre ressourceindsats.

Men fgrst og fremmest ville en samlet organisation mere koncentre-
ret kunne understotte 0g bygge pa den del af dansk kulturtradition,
der vaerdsaetter demokratisering, decentralisering og selvforvaltning.

- Og man behaver ikke af den grund bekymres for, at der ikke til sta-
dighed vil eksistere en afbalancerende, statslig centraimagt.
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Dengang vi opbyggede Danmarks Forvaltningshgj-
skole

Direktor J. Frlls Christensen

Dentitel, der er valgt til denne artikel, har indledningsvis givet mig vis-
se betaenkeligheder, idet ordet "vi" kan indicere, at jeg har spillet en
langt starre rolle i Forvaltningshgjskolens start og opbygning end vir-
keligheden tilsiger.

Det storste arbejde med starten af Forvaltningshgjskolen blev hver-
ken udfgrt af dette festskrifts hovedperson eller af denne artikels for-
fatter, men af daveerende direktar Erik Albrechtsen, hvis entusiasme
for opgaven samt sans for at medinddrage beslutningstagere i de
statslige og kommunale forvaltninger og i personaleorganisationerne
er hovedarsagen til, at Forvaltningshgjskolen overhovedet fik pabe-
gyndt sit arbejde og blev udbygget til en vaesentlig institution i det
statslige og kommunale efteruddannelsessystem.

Nar jeg alligevel accepterer titlen, skyldes det to forhold. Dels, at jeg
faktisk - fgrst som underviser og senere som administrativ medarbej-
der - har haft tilkknytning til Forvaltningshajskolen siden skolens far-
ste kurser startede i 1963. Dels, at jeg formentlig er den person, der
i den forlgbne tid har arbejdet taettest sammen med Erik Harder, og
derfor trods alt nok er naermest til at vurdere og beskrive Erik Harders
betydning for Forvaltningshgjskolens undervisning, der har faet en
kvalitet, der stadig kan konkurrere pa det marked, hvor Forvaltnings-
hajskolen siden lovaendringen i 1982, da skolen omdannedes til en
selvejende, brugerfinansieret efteruddannelsesinstitution, har befun-
det sig.

Betaenkning nr. 311 af 8 maj 1962 - afgivet af et af finansministeren
nedsat udvalg vedrgrende centraladministrationens personalepolitik,
der fik departementschef E. Dige som formand, og som blandt sine
medlemmer talte Erik Albrechtsen - indeholder et forslag om

- "at der oprettes et for staten og kommunerne feelles organ, kaldet
Danmarks Forvaltningshgjskole, hvis opgave skal vaere at virke for
imgdekommelse af de udaekkede behov for efteruddannelse af per-
sonale i hele den offentlige administration, samt at virke til fremme
af feelles dreftelser og undersggelser af forvaltningsspgrgsmal i til-
knytning hertil.

- Forvaltningshgjskolen foreslas ledet af en af finansministeren be-
skikket bestyrelse hvori staten og kommunerne er ligeligt repree-
senteret, med bistand af et undervisningsrad omfattende sagkyn-
dige fra savel styrelser som personaleorganisationer inden for de
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forskellige forvaltningsomrader. Den daglige ledelse af Forvalt-
ningshgjskolens virksomhed foreslas varetaget af en direkiar".

Som bilag A til betaenkningen findes udvalgets forslag til bekendtgge-
relse om Danmarks Forvaltningshgjskole.

Udvalgets forslag ma veere blevet tiltradt rimeligt hurtigt og det kon-
krete arbejde pabegyndt, for allerede i maj 1963 harte jeg, der den-
gang var ansat som amtsfuldmaegtig i Odense om, at der i septem-
ber maned samme ar skulle pabegyndes et kursus i Odense for per-
sonale i kommunernes gkonomisk-administrative forvaltning. Jeg fik,
sammen med mine kolleger pa amtet, meddelelsen fra min chef, da-
veerende stiftsamtmand Jakob Hairup, som samtidig meddelte, at det
var amtets pligt at stille leererkreefter til rAdighed i de juridiske fag. Da
ingen af mine eeldre kolleger havde synderligt lyst til at patage sig op-
gaven, resolveredes det, at jeg - som yngste fuldmaegtig - burde pa-
tage mig opgaven som underviser i faget kommunalret, og dermed
begyndte min farste kontakt til Danmarks Forvaltningshajskole, og til
Erik Harder.

Jeg tror ikke, at der er mange, der i 1989 kan forestille sig, hvor van-
skeligt det i 1963 var at skaffe relevant undervisningsmateriale i kom-
munalret.

Min sommerferie gik med at sage tilvejebragt materiale, der kunne
anvendes til undervisning af personer, hvis teoretiske baggrund ho-
vedsagelig var en realeksamen, nogen kommunal kursusvirksomhed
samt - viste det sig heldigvis - en meget betydelig praktisk erfaring.

Af mine notater fra dengang fremgar, at felgende materiale dannede
undervisningsbaggrunden:

- dele af "Handbog for danske kommuner”, redigeret af N. Mglimann
og S.A. Hjernov,

- dele af Ernst Andersen: "Administrativt tilsyn med kommunalfor-
valtningen"”,

- artikler fra Kebstadsforeningens tidsskrift,
- artikler fra Kommunal Handbog,
samt

- artikler, som Erik Harder havde skrevet i Informations tillaeg "Kom-
munen”. (Disse artikler blev senere samlet i "Kommunens Lov og
Ret | og Il).

(Erik Harders senere indsats har, som bekendt, i rigt mal rettet op pa
problemet med at skaffe relevant undervisningsmateriale).
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| forbindelse med dette forberedelsesarbejde rettede jeg nogle gan-
ge henvendelse til Erik Harder, der meget venligt og beredvilligt gav
den unge, helt urutinerede undervisningsplanlaegger nogle rad, der
gjorde at jeg kom rimeligt frelst igennem undervisningen.

Hermed blev den kontakt, der har vedvaret til skrivende stund, skabt
til den personlighed, der kom til at betyde sa meget for undervisnin-
gen pa Danmarks Forvaltningshajskole i almindelighed, og for Dansk
Kommunalret i seerdeleshed.

Erik Harder begyndte selv at undervise i kommunalret i efteraret 1964
(Roskilde), og i sommeren 1965 udarbejdede han og jeg i et faelles-
skab, hvor han trak langt det starste lees, et 24 lektioners undervis-
ningsprogram med tilherende skriftlige opgaver.

Dette program havde en sa stor fleksibilitet og forudseenhed, at jeg
uden vanskelighed kunne anvende det som skabelon for en under-
visning i 1977.

| arene 1965-1970 fortsatte samarbejdet pa kommunalrettens omra-
de, idetvibeggeden 1.februar 1969 blev ansat somfagledere i "Kom-
munalret og kommunalforvaltning”.

11969 blev det vedtaget, at der ved Forvaltningshgjskolen skulle eta-
bleres envideregaende administrativuddannelse for ikke-akademisk
personale i stat og kommune.

Erik Harder, der siden 1965 var kontorchef i Indenrigsministeriet, blev
udlant til Forvaltningshgjskolen for at arbejde med at etablere denne
uddannelse, og jeg blev - vistnok pa foranledning af medlem af be-
styrelsen, Holger Lavesen -med stor velvilje fra Indenrigsministeriet
udlant fra 1. maj 1980 til at arbejde med samme opgave. Jeg tror nok,
at der hos direktgren og hos en raekke personer i bestyrelsen var en
fornemmelse af, at det ville vaere nyttigt at kombinere Erik Harders
store, teoretiske viden, hans originale taenkemade og hans rimeligt
klart udtalte selviglelse med min langt mere praktisk betonede ar-
bejdsmade, overtalelsesevne og gennemslagskraft. Fra farste faerd
var arbejdsdelingen da ogsa klar:

Erik Harder tog sig af undervisningsmaterialeproduktionen, og jeg tog
mig af etableringen og gennemfarelsen af selve uddannelsen, hvil-
ket resulterede i at de farste 5 hold (3 i Kebenhavn, 1i Arhus og 1 i
Alborg) startede i september 1970.

Senere blev vi begge fastansat ved Forvaltningshajskolen, Erik Har-
der i 1973 som undervisnings- og forskningschef, og jeg i 1974 som
sekretariatschef, og dermed leder af skolens kursusadministration.

Ud over at vi havde - og stadig har - et personligt godt forhold til hin-
anden, fortsatte vort samarbejde efter det spor, der var lagt fra star-
ten.
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Erik Harder fik en reekke originale ideer, og jeg tog slagsmalet med
at fa den del af ideerne, som jeg syntes var gode, gennemfart.

Forvaitningshgjskolen gennemgik i arene 1973 til jeg forlod den i
1981, en kolossal udvikling og blev udadtil snart en institution, dertal-
te med vaegt i efteruddannelsessager.

Leererkorpset blev udvidet, nye strukturer blev indfart og nye slags-
mal om leerernes placering i forhold til administrationen, savel pa For-
valtningshgjskolen somigvrigt, opstod og blev bilagt, som regel med
fremadrettede, positive virkninger. Opbygningsfasen sluttede efter
min mening i 1980/81, hvor Forvaltningshgjskolen eendrede status til
selvejende institution.

Medens jeg forlod Forvaltningshajskolen i 1981, blev Erik Harder pa
skolen, som efter min mening skylder ham megen tak for den indsats
han - takket vaere stor produktivitet og original taenkemade - har ydet
med henblik pa stedse at haevde undervisningens kvalitet.

At han af og til ogsa har kunnet veere en smule besvaerlig med sine
krav, har for mit vedkommende kun veeret et ekstra krydderiiden lan-
ge periode, hvor vi samarbejdede.

Vi var nemlig enige om malet: at fa opbygget en efteruddannelses-
institution, der kunne klare de mange opgaver, som det omgivende
samfund stillede.
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Boligselskabernes rolle i forhold til det kommunale
selvstyre.

Jurldisk konsulent Erlk Christlansen

1. Afgreensning af emne

"Kommunalfuldmagtens graenser” er en af mange kommunalretlige
problemstillinger, Erik Harder har behandlet i sine beger. | bogen
"Dansk kommunalforvaltning It. Opgaver." (1) beskrives graenserne
for kommunalbestyrelsens kompetence til at anvende kommunens
ressourcer til naermere angivne formal.

Under gennemgangen af kommunens forsyningsvirksomhed, der i
bogen er behandlet som et specifikt emne inden for kommunalfuld-
magten, behandler Erik Harder kommunernes boligforsyningsopga-
ve ved en kort redegorelse for kommunernes deltagelse i tilvejebrin-
gelsen af boliger for at sikre borgerne husrum (2), et led i den sakald-
te "boligsociale opgave".

Med udgangspunkt i den boligsociale forsyningsopgave for kommu-
nerne skal der i det falgende redegores for den struktur, kommuner-
nes varetagelse af opgaven har haft og har, navnlig for sa vidt angar
samvirket mellem kommuner og boligselskaber, (den almennyttige
boligsektor). | denne sammenhaeng deekker betegnelsen "boligsel-
skaber” savel selskaber som foreninger.

Det er kendetegnende for den hidtidige beskrivelse af kommunernes
rolle i boligtorsyningen inden for den almennyttige boligsektor, at der
ikke er foretaget en dyberegaende retlig redegerelse for samvirket
mellem kommuner og boligselskaber/-foreninger (3).

Malet med denne artikel er i hovedtraek at beskrive de almennyttige
boligselskabers rolle over for det kommunale selvstyre, dels ved en
gennemgang af det organisatoriske manster for lasningen at bolig-
sociale opgaver i kommunerne, sadan somdet er reguleret efter hen-
holdsvis boligbyggeriloven (4) og den kommunale styrelseslov (5),
dels ved en redegarelse for de muligheder for videreudvikling af sam-
virket mellem kommuner og boligselskaber, som regelgrundlaget til-
lader.

Da regelgrundlaget for den samlede almennyttige boligvirksomhed
med stat, kommuner og boligselskaber som aktorer er omfattende,
vil der i denne sammenhaeng alene blive taget udgangspunkt i spe-
cifikke emneomrader af saerlig relevans for den nzevnte malsaetning
for denne artikel. | tilknytning hertil gennemgas kommunernes vigtig-
ste styringsinstrumenter ved tilretteleeggelsen af den lokale almen-
nyttige boligpolitik.
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2. Kommunernes selvstyre og den boligsoclale forsyningsop-
gave

Det kommunale selvstyre er grundlovsfaestet. Grundlovens § 82 gi-

ver dog ingen indholdsmaessig beskrivelse af, hvad selvstyre er.

Udgangspunktet er, at kommunalbestyrelsen ikke er integreret i det
statslige forvaltningsapparat, som en sadan integration giver sig ud-
tryk i det saedvanlige administrative over-/underordnelsesforhold.

Dette forhold betyder dog ikke, at statsmagten er uinteresseret i de
kommunale opgavers afgransning og kommunernes funktionsmade
i almindelighed. Men da selve kommunalbestyrelsens konstitution
hviler pa et folkeligt mandat, giver dette forestilling om en kommunal
virksomhed, der er demokratisk legitimeret.

Denne demokratiske legitimation kommer navnlig til udtryk ved vare-
tagelsen af de kommunale anliggender, nar beslutningsprocesser
gennemfgres, og nar neerdemokratiske tiltag ivaerksaettes. Hertil
kommer, at kommunernes selvstyre ogsa giver kommunerne ret til at
indrette kommunalorganisationen pa den made, som kommunalbe-
styrelsen som gverste ansvarlige organ finder hensigtsmeessig til va-
retagelse af de kommunale anliggender, jfr. den kommunale styrel-
seslov (KSL)§ 2.

Pa det almennyttige boligomrade er det kommunale selvstyre regu-
leret dels af en omfattende statslig detailstyring gennem boligbygge-
riloven, hvor kommunerne kan betragtes som en lokal statsforvalt-
ning (6), dels ved det almindelige tilsyns - tilsynet i henhold til KSL-
afgraensning af kommunalfuldmagten i snaever forstand. Med sidst-
naevnte begreb forstas almindeligvis, at kommunerne kan varetage
ulovbundne opgaver ved siden af de lovbundne opgaver under visse
forudseetninger, bl.a. at varetagelsen af en ulovbunden opgave skal
have et lovligt kommunait formal, hvor kredsen af personer/virksom-
heder, der omfattes af den ulovbundne opgavevaretagelse, behand-
les efter et lighedsprincip. For naermere gennemgang af dette begreb
henvises til Harders ovennaevnte bog.

Tidligere har man antaget, at boliglovgivningen udtemmende har re-
guleretkommunernes aktive deltagelse i lgsningen af den boligsocia-
le opgave (7).

Det vil fremga af denne artikel, at kommunernes selvstyre har og bgr
have vide udfoldelsesmuligheder, nar den boligsociale forsyningsop-
gave varetages i samarbejde med boligselskaberne.

Traek af kommunernes bollgsoclale opgave

- Husvlide

Den boligsociale opgave for kommunerne har sine redder i gennem-
farelsen af forordningermne af 1803 om fattigvaesenet. Efter forordnin-
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gernes gennemfarelse opstod spgrgsmalet om, hvilke offentlige myn-
digheder der skulle tage sig af de husvilde. Besvarelsen heraf blev
ved statsmagtens indgreb fortolket forskelligt athaengigt af de husvil-
des bopzel enten pa landet, i kebstad eller Frederiksberg/Keben-
havns kommuner.

I reglementet af 5. juli 1803 for fattigvaesenet pa landet (§ 6) var det
palagt ethvert sognedistrikt at forsarge de fattige, som havde haft bo-
peel i distriktet de sidste 3 ar, og som havde ernzeret sig lovligt. Som
konsekvens af denne fristfastsaettelse udviste flere husejere de fatti-
ge lejere af husene for at hindre, at lejerne opnaede forsargelsesret
i distriktet. Derved blev lejerne husvilde.

Ved et promemoria af 12. november 1803 palagde Cancelliet sogne-
kommissionerne at tage sig af de husvilde, men man vaegrede sig
ved at felge Cancelliets pabud. Derfor palagde Cancelliet i cirkulzere
af 24. november 1805 kommissionerne at skaffe husrum til de hus-
vilde uden hensyn til l&zngden at disses ophold i distriktet, for at de
husvilde "ikke saaledes som det pa nogle Steder skal have veere Til-
feeldet, skulle udsaettes for enten at se dem selv og deres Familier
beravede alt Husly eller se deres Indbo henlagt under aaben Him-
mel". Ved cirkulaeret blev det palagt amtmeendene at sarge for, at
kommissionerne oplyldte deres pligter. Handhaevelsen af forpligtel-
sen kunne ske ved amtmaendenes udstedelse af "daglige mulkter”
(dagbeder).

Herudover blev det ved promemoria af 7. marts 1807 tilladt kommis-
sionerne at kabe huse til brug for de husvilde.

| perioden 1837-41 gennemfartes de forste kommunale inddelinger
med henblik pa at opna en selvstaendigere kommunalforvattning for
henholdsvis kabstaeder, (1837), Kabenhavn (1840) og landkommu-
ner/sognekommuner (1841). | praeamblem til anordningen angaende
kommunalbestyrelsen i Kgbenhavn (1. januar 1840) udtrykker Chri-
stian den 8. det saledes: "Det er faldet i Vor lod at afgere denne sag,
ogda Vitilfulde dele den hajsalige konges (Frederik den 6.) erkendel-
se af en fri og velordnet kommunalforvaltnings virksomme indflydel-
se pa at fremme aegte borgersind og derved kommunernes bedste,
sa... ". Den boligsociale opgave blev herefter varetaget i dette regi.

Ved lov af 4. juli 1850 angdende jords afstaelse til opfarelse af tattig-
huse og boliger for husvilde personer pa landet m.m. blev der givet
kommunerne ret til at ekspropriere byggegrund til fattighuse og til bo-
liger for husvilde, "der ikke manglede evne til at erlzegge den pa egen
sadvanlige husleje." Indenrigsministeriet indskaermpede i flere skrivel-
ser til kommunerne lovens pligt til at skaffe boliger til husvilde (8).

Fattigloven af 9. april 1891 (§ 66) indeholdt bestemmelser om kom-
munernes pligt til at tilvejebringe boliger for husvilde, men nu kun til
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husvilde familieforsgrgere, mens de tidligere regler omfattede alle
personer.

Forkebsteederne, herunder Frederiksberg kommune, varder ikke pa-
bud om at skaffe husvilde bolig, fordi Cancelliet allerede i ovenneevn-
te cirkuleere af 1805 fastslog, at der ikke var frygt for at fa situationer
i kabstaederne, der lignede sognedistriktemes. Indenrigsministeriet
udtrykte tilsvarende opfattelse i skrivelser fra 1850’erne ogi 1866 (9).
Ministeriet antog, at det matte henhare underkgbstaedernes alminde-
lige opgaver efter kabstadskommunalloven at sarge for husly til kom-
munens beboere. Pa denne baggrund gav ministeriet samtykke til
f.eks. opfarelse af kommunale boliger og salg af grunde til underpris.
Denne ministerielle opfattelse blev senere tiltradt af lovgivningsmag-
ten ved lovene om statsstatte til boliger, idet disse love netop kraeve-
de kommunalt engagement gennem kommunestatte og -indsigt.

For Kebenhavns kommune blev det ved reskript af 17. maj 1814 pa-
lagt fattigveesenet at tage sig af de husvilde. Husejerne blev tillige for-
pligtet til at anmelde ledige lejligheder.

| sidste halvdel af forrige arhundrede var situationen saledes, at kom-
munerne (og kebstaederne) var forpligtet til at sarge for husrum til de
husvilde. | dag er denne forpligtelse opretholdt for alle kommuner.
Den er nedfzeldet i bistandsloven § 31 (10).

- Byggeforeningsstottelovgivningen 1887-1920

Lov nr. 41 af 29. marts 1887 om lan til ombygning af overbebyggede
og usunde bydele i Kebenhavn eller kabstaederne og opfarelse af ar-
bejderboliger var den farste lov om oftentlig stette til byggeri. Savel
kommuner som foreninger fik laneadgang til opfarelse af gode og
sunde arbejderboliger. Forudseetningen for laneadgangen var, at
kommunalbestyrelsen havde godkendt og anbefalet projektet, og at
boligerne skulle tildeles ubemidlede personer af arbejderklassen og
ogkonomisk ligestillede. Med finansieringsmaessige andringer blev
loven fornyet og andret flere gange frem til 1920.

Gennem administrationen af loven fremsatte Indenrigsministeriet
krav til byggeforeningernes vedteegter. Boligkommissionen af 1916
behandlede i beteenkning Ill, 1917 (s. 14) det ngdvendige i at udar-
bejde normalvedtaegt for byggeforeninger. Som bilag 11 til beteenk-
ningen udarbejdede kommissionen en normalvedtaegt med bestem-
melse omformal, medlemsskab, organisation m.v. Normalvedtaegten
var grundlag for byggeforeningers stiftelse. Dermed blev der taget de
torste skridt til en formaliseret byggeforeningsvirksomhed som forud-
saetning for offentlig stotte.
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- Love om skattelempelser

11916 fik kommunerne adgang til med Indenrigsministeriets samtyk-
ke at give nye beboelsesejendomme hel eller delvis fritagelse i indtil
10 ar for betaling af kommunale ejendomsskatter. (11)

Princippet om kommunale (og statslige) skattelempelser for stottet
byggeri blev en fast bestanddel af byggestottelovgivningen frem il 1.
juli 1967 (lov nr. 245 af 8. juni 1967 om boligbyggeri).

Bl.a. denne form for finansieringstilskud til lejligheder for mindrebe-
midlede blev afle st af boligsikringsloven (lov nr. 50 af 8. marts 1967).

- Love om statslan og tliskud til boligbyggerl | hovedtraek

Forud for en retlig gennemgang af kommunernes deltagelse i bolig-
forsyningsopgaven vil der nedenfor blive givet en statistisk redega-
relse for bygherreforholdene vedrarende boligbyggeri siden statte-
lovgivningens ikrafttreeden i 1917.

Bollgbyggerl gennem 70 ar, belyst statistisk

Tabel 1. Fuldfart boligbyggeri (1.000 stk. ) fordelt efter bygher-
re og offentlig stotte, 1916-1986. a)

| alt Privat bygherre  Boligsel- Kommunalt | alt
(heraf med selskaber Statligt
offentlig stotte)
1916-19 b) 12 6) 7 7 26
1920-24 14 (6) 1 6 31
1925-29 28 (10) 12 4 44
1930-34 62 (8) 4 3 69
1935-39 71 9) 2 4 77
1940-44 c) 32 9) 17 8 57
1945-49 33 (14) 24 8 85
1950-54 45 (36) 39 6 90
1955-59 48 (35) 47 5 100
1960-64 d) 88 39 3 130
1965-69 119 57 4 180
1970-74 186 64 5 258
1975-79 140 35 2 177
1980-84 75 43 4 122
(1985-86) 37 12 2 51

a) Perioden 1916-39 omfatter hovedstaden og provinsbyerne. Perio-
den 1940-69 omfatter hovedstaden og provinsbyer med forstaeder
samt landkommuner med bymeaessig bebyggelse.

Fra 1970 hele landet.

b) Perioden 1916-39 er statistisk beskrevet i @konomi & Politik, Fest-
skrift til Svend Aage Hansen, 1989, s. 3ff.
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c) Perioden 1940-1959 beskrevet i diverse Boligministerielle publika-
tioner, bl.a. bygge- og boligforholdene 1946-56, Boligministeriet,
1957.

d) Perioden 1960-86 beskrevet i statistisk tidrsoversigt, Danmarks
Statistik, samt Boligministeriets bygge- og boligpolitiske oversigter.

Af tabel 1 fremgar, at det kommunale/statslige boligbyggeri igennem
perioden 1916-1986 udger en meget lille andel af det samlede fuld-
farte boligbyggeri.

For det almennyttige boligbyggeris vedkommende er der under og ef-
ter 2. verdenskrig et kraftigt opsving i forhold til det samlede boligbyg-
geri.

Det bemaerkes, at det offentligt stottede private byggeri i perioden
1945-59 udger en vaesentlig bestanddel af det samlede private bo-

ligbyggeri.

Ovenstdende ma ses i sammenhang med lovgivningen omkring bo-
ligbyggeriet.

Retligt grundlag

1 1917 gennemfartes lov om lan til kommuner, Kebenhavns og Fre-
deriksberg kommuner, kabstadskommuner og landkommuner med
bymeessig bebyggelse til byggeforetagender. (12) Lan kunne ydes til
byggearbejder, hvor kommunen selv optradte som bygherre, og til
byggeforetagender, iveerksat af private eller byggeforeninger, hvor
kommunerne var langivere.

Uanset bygherrestatus skulle lejlighederne opfares for den mindre-
bemidlede del af befolkningen.

Loven blev forlaenget i 1920-21. 1 1921-loven blev der indfgjet en be-
stemmelse om, at kommunalbestyrelsen skulle afleegge en arlig be-
retning om boligforholdene i kommunen til Indenrigsministeriet, sa-
fremt der i kommunen var etableret huslejenaevn.

For sd vidt angik statens tilskudslovgivning i perioden 1918-22 blev
der i en reekke love tilvejebragt hjemmel til at give statstilskud til sa-
vel kommunale byggeforetagender som foretagender, iveerksat af
byggeforeninger eller private bygherrer, til fordel for den mindrebe-
midlede del af befolkningen.

Begrundelsen for at lade kommunerne deltage aktivt i boligbyggeriet
var en stigende boligmangel! p.g.a. et meget hgjt omkostningsniveau
ved nybyggeri. Boligkommissionen af 1916 udtrykker det saledes i
bemeerkningerne til loviorslaget (betaenkning |, 1917, s. 60 f): "Folke-
tingets Udvalg angaende Lovforslaget om Kommissionens Nedseet-
telse har da ogsaa enstemmig udtalt, at saavel Kommunen som Sta-
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ten har Pligt til at medvirke ved Fremskaffelse af det forngdne antal
Boliger".

Efter Statsboligfondsioven (lov nr. 551 af 23. december 1922), der af-
leste ovennaevnte lane- og tilskudslovgivning, skulle kommunerne
garantere for halvdelen af de tab, som statens boligfond eventuelt
matte lide ved langivningen til opfarelse af ejendomme, ivaerksat af
en byggeforening eller en privat bygherre. Garantiforpligtelsen kun-
ne dog frafaldes af Indenrigsministeriet, nar saerlige omstaendighe-
dertalte herfor, f.eks. nar en ejendoms boliger skulle beboes af tilflyt-
tere fra andre kommuner, jfr. lovens § 2. Lovenblev forleenget i 1925-
26.

Kanslergadeforliget medfarte, atlov nr. 128 af 11. april 1933 om stat-
te til byggeri blev gennemfgrt. Lan til lzsning af den boligsociale op-
gave kunne ydes til kommuner, boligforeninger, private parcelbygge-
rier og andet privat boligbyggeri. 1933-loven er ofte omtalt som bo-
ligselskabernes "forfatningslov”, fordi den indeholder bestemmelser
om selskabernes vedtaegtsforhold samt indberetningspligt til Inden-
rigsministeriet, bl.a. vedrarende regnskaber.

Efter lovens § 2 kunne der kun ydes en boligforening lan, safremt for-
eningens vedtaegter var godkendt af Indenrigsministeren med tilslut-
ning af Finansministeren.

I lovens § 12 fastsattes kommunalbestyrelsens forpligtelse til at fare
tilsyn med boligbyggeriet. Alle ansggninger om lan skulle indgives til
kommunalbestyrelsen, nar byggegrunden var fundet og de fomadne
tegninger, finansieringsplan og driftsbudget var udarbejdet. Kommu-
nalbestyrelsen skulle vurdere om lovens betingelser var opfyldt og
undersgge om byggegrunden var egnet til formalet, om bygningspla-
nerne var hensigtsmaessige, om prisen for grunden og de anslaede
udgifter til ejendommens opfarelse var passende, om ansggeren var
i besiddelse af de belgb, som han skulle indskyde i ejendommen, og
omder til bygningernes opferelse i videst muligt omfang ville blive an-
vendt materialer af dansk oprindelse og forarbejdet af danske arbej-
dere. Sidstnaevnte skulle medvirke til at lase arbejdslashedsproble-
met. Sa snart kommunalbestyrelsen havde foretaget de fomedne un-
dersagelser, skulle den give sin indstilling i sagen til Indenrigsmini-
steren, der traf den endelige afgarelse.

Loventtillaegger saledes kommunalbestyrelsen tilsynsfunktioner i for-
bindelse med stetteproceduren, og disse funktioner har i hovedtraek
veeret gaeldende frem til den nuvaerende boligbyggerilov.

Lov nr. 153 af 13. april 1938 om lan til boligbyggeri, der genoptog
statslig udlansvirksomhed efter 1933-lovens udleb, indeholder yder-
ligere tilsynsopgaver for kommunerne. Kommunalbestyrelsen kunne
om forngdent udpege en statsautoriseret revisor til at gennemga bo-
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ligforeningens regnskab. Desuden kunne kommunalbestyrelsen be-
skikke en repraesentant til foreningens bestyrelse til at fare effektiv
kontrol med foreningens forhold i det hele. Repraesentanten havde
ret til at fremsaette forslag om omprioritering af foreningens ejendom-
me med den virkning, at forslaget, safremt det godkendtes af Inden-
rigsministeren, skulle bringes til udfgrelse inden udlgbet af en af mi-
nisteriet fastsat frist, og sdledes at kommunen efter ministeriets be-
myndigelse havde ret til at foretage omprioriteringer, safremt forenin-
gen ikke udfarte disse. Kommunalbestyrelsen kunne saledes direkte
gve indflydelse pa foreningens finansieringsmaessige forhold. Hertil
kom, at ministeriet kunne palaegge kommunalbestyrelsen at medvir-
ke ved tilsynet med ejerens vedligeholdelsespligt.

Lejestarrelsens fastlaeggelse blev ligeledes et kommunalt anliggen-
de, idet der i en andringslov fra 1939 dog indfgrtes en klageadgang,
hvor kommunalbestyrelsens afgerelse kunne indbringes for ministe-
riet.

Ved byggestatteloven i 1946 (13) blev der indfajet bestemmelser om
kommunens deltagelse i overdragelsen af ledige lejligheder til barne-
rige familier og visse andre (bl.a. enlige forsgrgere) og offentlig frem-
leeggelse af boligselskabernes vedtaegter og arsregnskaber gennem
kommunalbestyrelsen. Indenrigsministerenkunne herudoverbemyn-
dige kommunalbestyrelsen til at give samtykke til fremlan eller frem-
leje, eller til at give palaeg om vedligeholdelse for ejendomme, hvori
der indestod statslan.

Naeste sterre aendring af byggestetteloven i 1955 viderefarte de tid-
ligere loves bestemmelser om kommunalt tilsyn med det i 1947 op-
rettede Boligministerium som ressortmyndighed.

1 1958 gennemfartes en lov (14), hvorved statslanet blev afskaffet og
erstattet af lan, ydet af saerlige finansieringsinstitutter. Efter lovens §
15 var det en betingelse for statsgaranti, at vedkommende kommu-
ne patog sig forpligtelse til at godtgere statskassen halvdelen af det
tab, der matte fremkomme for staten som fglge af garantiforpligtel-
sen ("regaranti"). Der var dog mulighed for efter lovens § 56 at fa ned-
sat de samlede garantiforpligtelser i en kommune, nar garantiforplig-
telserne pr. indbygger oversteg en i loven fastsat graense.

Med lov nr. 245 af 8. juni 1967 om boligbyggeri, der var et resultat af
boligforliget i 1966, og som i det vaesentlige blev fundamentet for den
geeldende boligbyggerilov, blev kommunemes adgang til at opfare
udlejningsboliger til mindrebemidlede ophaevet.

| perioden frem til 1982 var kommunalbestyrelsens befgjelser inden
for det almennyttige byggeri som naevnt ovenfor alene afhaengig af
Boligministerens bemyndigelser. Dette pa trods af det kommunal-
gkonomiske engagement i boligforsyningen igennem artier. Foruden
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det skonomiske engagement i boligforsyningen igennem artier. For-
uden det gkonomiske engagement omfattede kommunalbestyrel-
sens befgjelser fglgende omrader:

regnskabstilsyn, uden indgrebsmuligheder, idet Boligministeren
havde den overordnede styring,

tilsyn med overdragelse af ledige lejligheder eventuelt suppleret
med kommunalbestyrelsens godkendelse i hvert enkelt tilfaelde,

tilsyn med vedligeholdelsestilstand og
- offentlig fremlaeggelse af regnskaber og vedtaegter.

Forst i maj 1982 - 12 ar efter kommunalreformen - synes der at ske
en vis statslig opbladning i detailreguleringen af kommunernes del-
tagelse i den boligsociale forsyningsopgave.

| 2endringslov nr. 206 at 18. maj 1982 af lov om boligbyggeri blev der
indfgjet en bestemmelse (§ 16) om kommunalbestyrelsens opgaver
som tilsynsmyndighed med mulighed for anvendelse at retsmidler
over for boligselskaberne. | Boligudvalgets beteenkning af 30. april
1982 over forslaget til endringsloven hedder det bl.a. (bemaerknin-
gerne til Boligudvalgets aendringsforslag nr. 4):

"Pa baggrund af den meget naere tilkknytning, kommunerne har til de
almennyttige boligselskaber i kraft af stillingen som tilsynsmyndighed
over for selskaberne, synes det mere hensigtsmaessigt at sege sank-
tionsbestemmelserne andret, saledes at det overlades tilkommunal-
bestyrelsen at treeffe de eventuelt nedvendige forholdsregler for at
sikre fuldt forsvarlig drift af et boligselskab.

Loviorslaget tager sigte pa at styrke og udvide kommunernes stilling
som tilsynsmyndighed...."

Kommunalbestyrelsernes deltagelse i den boligsociale opgave blev
yderligere cementeret ved aendringslov nr. 283 af 6. juni 1984 af lov
om boligbyggeri. For det farste blev der i loven (§ 18) indsat en be-
stemmelse om, at kommunalbestyrelsen farte tilsyn med de almen-
nyttige boligselskaber. | bemeerkningerne til forslaget til gendringslo-
ven (nr. 19) udtryktes det saledes, at man havde fundet det hensigts-
maessigt, at der indsattes en udtrykkelig bestemmelse om det kom-
munale tilsyn i loven.

Ved aendringsloven fik kommunerne derudover en anvisningsret ved
udlejningen af almennyttige lejligheder med henblik pa at opfylde bo-
ligsociale formal. Anvisningsretten omfattede hver 4. ledigblevne lej-
lighed. Af bemaerkningerne fremgik: "Det ma imidlertid erkendes, at
det for nogle kommuner har vaeret vanskeligt at fa lgst akut opstae-
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de boligsociale problemer i forbindelse med udlejningen af aimennyt-
tige boliger, hvorved bemeerkes, at kun ganske enkelte kommuner
selv ejer udlejningsboliger i starre omfang. Selv om det ogsa efter
den nuvaerende ordning forudszettes, at de almennyttige selskaber
ved udlejningen samarbejder med kommunernes sociale forvaltnin-
ger, er der alligevel forekommet tilfaelde, hvor kommunerne har haft
vanskeligt ved at skafte en passende bolig til boligsegende...."

Lov nr. 265 af 13. maj 1987 om aendring af lov om boligbyggeri udvi-
dede anvisningsretten, idet selskabet kunne indga aftaler med kom-
munalbestyrelsen om at stille ledige lejligheder til radighed for kom-
munalbestyrelsen til lasning af patraengende boligsociale opgaver i
kommunen. Med begge former for anvisningsret fuigte kommunal-
okonomiske forpligtelser over for selskabet.

Som et sidste eksempel pa loviaestelse af kommunalbestyrelsens
indflydelse pa den almennyttige boligsektor kan neevnes lov nr. 830
af 2. december 1988 om aendring af lov om boligbyggeri, hvorefter et
almennyttigt boligselskab er et selskab, der i medfar af loven er god-
kendt af en kommunalbestyrelse til at udeve almennyttig boligvirk-
somhed.

- Sammenfattede historiske track

Pa baggrund af ovenstadende gennemgang ma det konstateres, at
kommunerne igennem artier har spiliet en vassentlig rolie ved vare-
tagelsen af den boligsociale opgave, navnlig for sa vidt angar tilveje-
bringelsen af det gkonomiske grundlag for opfarelse af boliger, selv
omomradet har veeret underlagt statslig detailstyring. Opgavevareta-
gelsen speender fra en aktiv, men mindre kommunal bygherrerolle til
enrolle som ekspeditionskontor (fremlaeggelse af regnskaberog ved-
taegter) og tilsynsmyndighed, undergivet statslig styring. Mellem dis-
se yderpunkter finder man bl.a. kommunens samvirke med boligsel-
skaberne ogden kommunale indflydelse pa overdragelsen af boliger.

1 1917 foretager Boligkommissionen af 1916 en formalisering af bo-
ligselskabernes virke, men denne formalisering feres farst igennem
ved 1933-loven, derindeholder krav til selskabernes retlige grundiag.

Det fremgar at den statistiske redegarelse, at andelen af boligselska-
bernes fuldfante boligbyggeri ages fra 1940. Forholdet m4 bl.a. ses i
sammenhang med regelgrundlagets specifikke krav vedrarende det
organisatoriske grundlag for den almennyttige boligvirksomhed, her-
under savel 1933- som 1938-lovens statslige godkendelsesinstitut
som en forudsaetning for boligselskabernes deltagelse i boligbygge-
riet med offentlig subsidiering. Herudover giver 1938-loven staten
mulighed for et mere indsigtsfuld tilsyn med boligselskabeme gen-
nem kommunerne. Dette kommunale tilsyn udvides gradvist frem til
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1982, hvor decentraliseringen i overensstemmelse med kommunal-
reformens intentioner begynder at sla igennem.

Den kommunale bygherrerolle forlades i 1967 til fordel for en organi-
satorisk tilrettelagt boligsocial opgavevaretagelse i den almennyttige
boligsektor. Pa trods af dette forhold skal det i de falgende afsnit pa-
vises, at kommunalbestyrelserne kan have og har en vaesentlig ind-
flydelse pa opgavevaretagelsen, selvom denne eroverladttil en virk-
somhed, der i retlig henseende udger en selvstaendig juridisk person
i forhold til kommunen.

Kommunernes nuvarende rolle

Af Winther-udvalgets redegarelse fremgar, at kommunernes udavel-
se af selvstyre pa det almennyttige boligbyggeri athaenger af den en-
kelte kommunes gnsker om at pavirke udviklingen og dens mulighe-
der herfor (15). Der er sdledes tale om savel et politisk som et retligt
bestemt udgangspunkt for beskrivelsen af kommunens samvirke med
boligselskaberne.

Den politiske del af kommunens selvstyre er ikke denne artikels gen-
stand. Se herom Winther-udvalgets redegorelse s. 177 f.

Derimod vil kommunernes muligheder, som ved valget heraf jo ogsa
afspejler kommunalbestyrelsens gnsker, blive behandlet nedenfor.

Kommunalbestyrelsens vigtigste styringsredskaber ved siden af de
befajelser, der i henhold til boligbyggeriloven er tillagt den, og som
beskrives i hovedtraek i afsnit 3, er fysisk planlaegning og kommunal
jordpolitik.

- Den fysiske planizegning

Lov om kommuneplaniaegning (16) giver kommunalbestyrelsen mu-
lighed for at angive de rammer, hvorunder boligbyggeriet skal effek-
tueres. | regionplanleegningen fastsaettes de overordnede rammer for
boligbyggeriet, og selv om kommunalbestyrelsen kan opleve snae-
rende band i den fysiske boligplanleegning, er der pa lokalt niveau
mulighed for at praege lokaliseringen og udformningen af boligbygge-
riet. Det er sdledes ikke udsaedvanligt, at kommunalbestyrelsesmed-
lemmer aktivt sgger at pavirke et konkret byggeri ned til mindste detal-
je, f.eks. vedrgrende materiale- og farvevalg samt valg af beplant-
ning.

En almennyttig byggeopgave er baseret pa savel et omkostningsprin-
cip, hvor dertilsigtes opfart de mindst omkostningskraevende boliger,
som et kvalitets-/standardprincip. Ofte udbydes en boligbyggeriopga-
ve i konkurrence, hvor vinderens projekt i detaljer danner grundlaget
for lokalplaniaegningen. Af ressourcemaessige grunde i kommunalfor-
valtningen kan det ske, at bygherren lader udfare forslag til lokalplan
i et sneevert samarbejde med den kommunale administration, hvor
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savel tekniske som sociale hensyn indgar i overvejelserne omkring
et boligbyggeris udformning, f.eks. vedrgrende detaljer i boligernes
planindretning.

Denne bygherredeltagelse i lokalplanlagningen vil navnlig kunne op-
traede i de situationer, hvor kommunen besidder det grundstykke,
hvorpa byggeriet skal opfares.

- Kommunal jord- og ejendomsforsyning

| Winther-udvalgets redegerelse (s. 183) er kommunens aktive jord-
politik beskrevet. Denne jordpolitik kan besta af opkeb af jord, bygge-
modning og salg af grunde. Af redegerelsen fremgar bl.a., at Bolig-
styrelsen har "konstateret forholdsvis store variationer i grundudgit-
ter", der bl.a. kan forklares i kommunens forskellige salgssummer og
krav til grundmodning.

Spergsmalet er sa, om der for kommunerne er frihed til at fastsaette
et prisniveau, altsa om der er tale om et ulovbestemt omrade, hvor
kommunen har vide befajelser i sit selvstyre.

Indenrigsministeriet har i cirkulaereskrivelse af 16. februar 1984 om
kommunale ejendomsdispositioner og legalitetstilsynet hermed ud-
talt, at det er overladt den enkelte kommunalbestyrelse at treeffe dis-
positioner over fast ejendom. | tilfaelde, hvor markedsprisen vanske-
ligt kan fastseettes, skal vilkarene for ejendomsdispositioner fastsaet-
tes efter kommunalbestyrelsens skan over det gkonomisk hensigts-
maessige. En ejendomsdisposition ma dog ikke feige et ulovligt for-
mal, herunder ulovligt begunstige enkeltpersoner eller tilsidesaette
grundsaetningen om ligelig behandling af borgerne. (17) Det ma sa-
ledes fastslds, at kommunalbestyrelsen skal tage udgangspunkt i
markedsprisen, hvor en sadan kan fastsaettes.

Det kan dog vaere vanskeligt at atgere, hvad der er markedspris.
Grundprisen ma jo netop relatere sig til anvendelsesmulighederne.
Hertil kommer, at der for det stattede byggeri er fastsat maksimums-
greenser (rammebelgb) for det stattede byggeris opfarelsesomkost-
ninger (anskaffelsessum). Disse graenser kan i nogle omrader, bl.a.
i hovedstadsomradet, opleves som en hindring i kommunens indsats
for at udfare en lokal boligsocial opgave. Der kan opsta situationer,
hvor det almindelige kommunale tilsyns krav til den lokale jordprispo-
litik kolliderer med Boligministeriets krav til omkostningsdeempning.
Yderligere skal et kommunalt grundsalg til et boligselskab forelaeg-
ges Boligstyrelsen til atgarelse. (18) Den tilsyneladende indbyrdes
modstrid mellem statslige forskrifter vedrarende grundprisfastseaettel-
se forekommer ikke rimelig og kunne fiernes ved at overlade den sam-
lede vurdering af byggeprojektets akonomi til det kommunale selv-
styre.
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3. Kommunens samvirke med boligselskaberne

Samvirket mellem kommune og boligselskaber har flere retlige a-
spekter. | det felgende beskrives de retlige relationer i nogle af de vig-
tigste situationer, hvori kommunen indgar i samvirket:

- boligselskabets organisation som led i det kommunale selvstyre,
- boligselskabets tildeling af boliger,

- boligselskabet som bygherre, og

- tilsyn med boligselskabet.

Boligselskabets organisation

Efter lov om boligbyggeri er der i dag 3 selskabsformer, der danner
det organisatoriske grundlag for almennyttig boligvirksomhed:

- den almennyttige andelsboligforening.

- det selvejende boligselskab,

- garantiselskabet, godkendt inden den 15. juni 1984,
Organisationsform Qverste myndighed Overordnet ledelse:

Bestyrelse valgt for
ot bestemt dremal.

Andelsboligforeninger Generalforsamling Alle bestyrelsesmed-
eller lemmer eller flertal-
reprasentantskab. let vaelges af gene-

ralforsamlingen eller
reprasentantskabet.

Selvejende boligselskaber Kommunalbestyrelsen. = Kommunalbestyrel-
sens repraasentanter
+ beboerreprasen-
tanter + evt. fra an-
den side udpeget
reprasentation
(f.eks. hovedselskab,
nar der er tale om et
datterselskab).

Garantiselskaber Generalforsamlingen Kommunalbestyrel-
sens reprasentan-
ter + beboerrepras-
sentanter + general-
forsamlingsreprae-
sentanter.

Selskabets gverste myndighed traefter beslutning om iveerksaettelse

af nyt byggeri, vaesentlig forandring af selskabets eller dets afdelin-
gers ejendomme, nedlaeggelse eller salg af en atdeling, andring af
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vedtaegterne eller oplasning af selskabet. Selskabets bestyrelse har
denoverordnede ledelse af selskabet og dets afdelinger. Bestyrelsen
eransvarlig for regnskabsaflaeggelse, budgetlaegning, lejefastsaettel-
se samt den daglige administration, herunder udlejning af ledige lej-
ligheder.

- Kommunalrepraesentanternes mandat

| det selvejende boligselskab og i garantiselskabet deltager efter nor-
malvedtaegterne repraesentanter udpeget at kommunalbestyrelsen i
selskabsbestyrelsen. Disse selskabsformer udger hovedparten (ca.
3/5) af det organisatoriske grundlag for almennyttig boligvirksomhed.
Som et led i kommunalbestyrelsens konstituering er der typisk opta-
get et dagsordenpunkt vedrarende udpegelse af mediemmer til de i
kommunen hjemmehgrende boligselskabers bestyrelser.

Selve udpegelsen volder naeppe de store vanskeligheder. Derimod
kan der opsta problemer i forbindelse med et udpeget medlems man-
dat. Indenrigsministeriet hari en udtalelse af 23. september 1983 (19)
fastslaet, at det efter KSL § 28, stk. 1, tikommer den gruppe i kom-
munalbestyrelsen, der har indvalgt en person til et boligselskabs be-
styrelse, at beseette den ledigblevne plads i bestyrelsen, safremt det
af boligselskabets vedteegter erbestemt, at en plads i bestyrelsen bli-
ver ledig i kommunalbestyrelsens valgperiode.

- Hablllitetsspargsmal

Habilitetsspargsmalet bliver i denne sammenhaeng aktuelt, nar et
kommunalbestyrelsesmedlem har saede iboligselskabets bestyrelse.

Nar habilitetspargsmal skal vurderes for et sadant kommunalbesty-
relsesmedlem, ma der foretages en sondring mellem situationerne
for interessekontlikter. Interessekonflikter kan berare mediemmets
varetagelse af dels kommunens eller boligselskabets interesser, dels
medlemmets egne eller boligselskabets interesser. Sidstnaevnte si-
tuation er reguleret i boligbyggeriloven (§ 17), der indeholder bestem-
melser om interessekonflikter og inhabilitet for medlemmer af sel-
skabsbestyrelsen. Der er i bestemmelsen fastsat en indberetnings-
pligt til kommunalbestyrelsen, nar der blot er risiko for interessekon-
flikt. Kommunalbestyrelsen kan nedlaegge forbud mod, at forholdet
fortsaetter. Herudover skal aftaler mellem et bestyrelsesmediem og
selskabet godkendes af kommunalbestyrelsen, safremt medlemmet
selvstaendigt eller som befuldmaegtiget for en anden optraeder som
grundsaelger, entreprengr, leverander, advokat, arkitekt eller lignen-
de.

Spargsmaél vedrarende inhabilitet ved familierelationer, er ligeledes
behandlet i bestemmelsen.
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Det ma konstateres, at kommunalbestyrelsen har mulighed for at ud-
gve en streng censur pa grundiag af et konkret skan. Efter organisa-
tionscirkulaeret, (20) afsnit I, pkt. 7, udeves det konkrete skan efter
en vurdering af, om der efter lokale forhold "ma frygtes at veere en
konkret fare for misbrug til skade for selskabet og/eller boligtagerne"”.
Samme sted udtrykkes falgende hovedregel: "Er der en ikke helt ube-
grundet tvivl, ber kommunalbestyrelsens stilling generelttendere i ret-
ning af, at forbud nedlaegges eller samtykke naegtes". Virkningen af
anvendelsen af disse retsmidler er, at den erklaerede inhabile mé& op-
hgre med den virksomhed, der begrunder inhabiliteten, eller udtree-
de af hvervet i selskabet.

§17 indeholder ikke bestemmelse om, hvem det pahviler at indberet-
te, men da selskabsbestyrelsen har den overordnede ledelse af sel-
skabet, ma pligten pahvile denne. En naturlig forudsaetning herfor er,
at selskabsbestyrelsenioverensstemmelse med saedvanlig procedu-
re i kollegiale organer har behandlet sogrgsmalet om inhabilitet for et
medlem, og atindberetningenforetages efter bestyrelsens beslutning
herom. Men bestemmelsen hindrer ikke, at et mindretal i bestyrelsen
foretager indberetningen, hvilket ogsa harmonerer med den alminde-
lige selskabsretlige regel om, at ethvert bestyrelsesmedlem er an-
svarlig for, at de beslutninger, der treeffes i bestyrelsen, er lovlige.

Organisationscirkulaeretindeholder samme sted en passus om, at det
er selskabsbestyrelsens pligt at pase, at indberetning sker tilkommu-
nalbestyrelsen. Dette udsagn, der har karakter af et pabud over for
selskabsbestyrelsen, og somikke i cirkulaeret er begrundet ved oven-
stdende selskabsretlige argumentation, er ikke enestaende i Boligmi-
nisteriets cirkulaeresamling, der vedrarer almennyttig boligvirksom-
hed. | denne forbindelse ma det understreges, at cirkulaererne hen-
vender sig til administrationen af dette omrade, altsa navnlig til kom-
munalforvaltningen. Det kan ikke gennem cirkuleerer palaegges en
selskabsbestyrelse at foretage eller undlade at foretage bestemte
handlinger, da boligselskabet i retlig henseende er en selvstaendig ju-
ridisk enhed, der ikke er undergivet ulovhjemlet ordrestyring fra mi-
nisteriet. Derimod kan kommunalbestyrelsen eller Boligministeriet
(Boligstyrelsen) benytte sig af de retsmidler, der i boligbyggeriloven
eller i medfer af denne er hjemlet til brug for handhaevelse af de for-
mal, regelgrundlaget tilsigter at varetage.

Udover tilsyn med regelgrundlagets efterlevelse, hvilken opgave vil
blive uddybet nedenfor, betyder inhabilitetsbestemmelserne i bolig-
byggeriloven, at kommunalbestyrelsen ved sin udpegelse af repree-
sentanter til selskabsbestyrelsen skal pase, at de pagaeldende per-
soner ikke er omfattet af disse generelle inhabilitetsbestemmelser.

Sammenholdes boligbyggerilovens og KSL's (§29) bestemmelser
vedrarende generel inhabilitet, ma det konstateres, at boligbyggeri-
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loven gar langt videre i sin fastsaettelse af inhabilitetsbegrundende til-
feelde end KSL. Efter boligbyggeriloven er blot det forhold, at et med-
lem af selskabsbestyrelsen leder eller har gkonomisk interesse i byg-
gevirksomhed udenfor selskabet nok til at begrunde generel inhabili-
tet og dermed udelukkelse for bestyrelseshvervet, jfr. sdledes Bolig-
styrelsens ovennaevnte udtalelse.

| KSL § 29 er det fastsat, at et udvalgsmedlem ikke mod betaling ma
yde nogen praestation til den gren af kommunens forvaltning, der fore-
stas af vedkommende udvalg, uden efter forudgdende licitation eller
i henhold til kommunalbestyrelsens vedtagelse.

Kommunalbestyrelsens vedtagelse som "inhabilitetsophaevende"
retsmiddel er ogsa indeholdt i boligbyggeriloven § 17, stk. 2. Af hen-
syn til opnéelsen af ensartede retsprincipper for udnaevnelse af kom-
munale repraesentanter til diverse hverv vil det veere gnskeligt, ai der
skabes harmoni mellem de 2 loves inhabilitetsbestemmelser, sale-
des atden i boligbyggeriloven naevnte inhabilitetsbegrundende situa-
tion ikke generelt skal vurderes under hensyn til de af Boligstyrelsen
naevnte risikomomenter, og at ogsa offentlig licitation vil kunne op-
heeve inhabilitetsbegrundende tilfeelde.

Sadan som boligbyggerilovens bestemmelse er formuleret, kan grup-
per af lokale bygge- og boligsagkyndige generelt udelukkes fra kom-
munal deltagelse i boligselskabernes bestyrelser.

For sa vidt angar den situation, hvor der kan opsta interessekonflikt
for et kommunalbestyrelsesmedlem, der tillige har saede i et boligsel-
skabs bestyrelse, vil interesseafvejningen skulle foretages at savel
kommunalbestyrelsen som selskabsbestyrelsen. Problemet er her,
om kommunalbestyrelsesmedlemmet-skal varetage det ene organs
interesser fremfor det andet organs interesser. Udgangspunktet er,
at kommunalbestyrelsesmedlemmet ikke anses for inhabil ved kom-
munalbestyrelsens behandling af en sag vedrarende boligselskabet.
Ej heller anses medlemmet for inhabil ved boligselskabets behand-
ling af sager vedrarende kommunen. (21)

Imidlertid har Indenrigsministeriet i en skrivelse af 17. februar 1984
(22), udtalt, at en borgmester, der var medlem af et boligselskabs be-
styrelse, var inhabil ved byradets behandling og afstemning vedra-
rende et lokalplanforslag, jfr. KSL § 14 (speciel inhabilitet). Med lokal-
planforslaget sggte man at skabe mulighed for, at et datterselskab af
boligselskabet kunne opfare lejeboliger pa en af selskabet tidligere
erhvervet grund. Boligselskabet og datterselskabet var 2 selvsteendi-
ge juridiske enheder, der dog havde et udstrakt samarbejde bl.a. ifal-
ge en overenskomst. Begrundelsen for inhabiliteten var, at boligsel-
skabet havde en veesentlig interesse i, at datterselskabet fik mulig-
hed for opfarelse af boligeme pa grunden, og at borgmesteren, der
var valgt til boligselskabets bestyrelse gennem et repraesentantskab
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for at varetage boligselskabets og ikke kommunens interesser, "ud
fra en generel vurdering matte frygtes at ville varetage selskabets in-
teresser ved sin stillingtagen i byradet til sager, der har betydning for
selskabet".

Indenrigsministeriet har saledes lagt seerlig vaegt pa det forhold, at
borgmesteren ikke har vaeret valgt til bestyrelsesposten for at vare-
tage kommunens interesser. Det méa saledes antages, at de kommu-
nalbestyrelsesmedlemmer, der er udpeget af kommunabestyrelsen,
almindeligvis ikke er inhabile, nar sager vedrarende boligselskabet
skalbehandles ikommunalbestyrelsen, medmindre der foreliggerfor-
hold, der i det konkrete tilfaelde kan begrunde inhabilitet.

- Boligselskaberne som samarbejdspartner

Samarbejdet mellem boligselskaber og kommune er vaesentligt for
udviklingen af lokalomraderne. Samarbejdet kan vedrore flere for-
skellige opgaver, der normalt varetages af kommunen, f.eks. inden
for miljg-, social- og kulturomradet.

Imidlertid har samarbejdet baret preeg af organisatoriske barrierer fra
savel boligselskabernes som kommunernes side. Arsagen hertil skal
bl.a. sgges i det forhold, at boligselskaberne ikke har vaeret "gearet”
tilitilstraekkeligt omfang at tage del i lgsningen af opgaverne. Forbl.a.
at afbede dette forhold er boligselskabernes forvaltningssystemer in-
de i en omstillingsproces, hvor modeme principper for servicevirk-
somhed lanceres i lokalomrader og centralt i boligselskaberne. (23)

Kommunalforvaltningen er ligeledes inde i en omstillingsproces. Ef-
ter KSL § 2, stk. 2, fastsaettes de naermere regler om kommunernes
styrelse i en styrelsesvedtaegt, der vedtages af kommunalbestyrelsen
og stadfeestes af Indenrigsministeren. Ved cirkulaere nr. 62 af 27. april
1981 - &ndret ved cirkulaere nr. 88 af 29. juni 1984 - har Indenrigs-
ministeren udsendt normalstyrelsesvedtaegt, der i det vaesentlige er
fulgtikommunerne. Det er pavist, at styrelsesvedtaegtens styrede op-
bygning af kommunalforvaltningen har medfart en hej grad af sekto-
risering inden for forvaltningen. (24)

Boligopgaven, der efter normalstyrelsesvedtaegten er henlagt til ud-
valget for teknik og miljg under overskriften "bygge- og boligforhold",
normalstyrelsesvedtaegtens § 13, stk. 2, og som tilige omfatter dele
af de gvrige udvalgs sagsomrader, har p.g.a. sektoriseringen vaeret
vanskelig at lgse i sammenhaeng.

Kommunernes Landsforening (KL) har netop i sit debatoplaeg "Aktiv
boligpolitik i kommunerne - eksempler ogideer" (25) understreget be-
tydningen af at have en samordnet boligpolitik, der forudszetter et
tveersektorielt samarbejde.
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Med disse malsatte andringer for det organisatoriske grundlag ma
det forventes, at samarbejdet mellem boligselskaber og kommuner
forandres, idet parterne i naturligt feellesskab sgger at lese den bo-
ligsociale opgave, herunder forbedring af boligmiljger.

Det ma konstateres, at savel det kommunale selvstyre som boligad-
ministrationen har gode muligheder for at tilrettelaegge organisatio-
nen med henblik pa varetagelsen af boligsociale aktiviteter, uden at
dette nadvendigvis medfarer retlige andringer i organisationsgrund-
laget.

Bollgselskabets tlideling af bollger

Winther-udvalgets redegearelse viser, at mange kommuner har indfly-
delse pa udlejningen af almennyttige boliger (redegarelsen side 187
ff.)

Det retlige grundlag for kommunernes direkte engagement i overdra-
gelsen af boliger er indeholdt i boligbyggeriloven. For den neermere
gennemgang af dette spargsmal henvises til ovennaevnte redegerel-
se.

| denne sammenhaeng skal blot naevnes nogle hovedpunkter i kom-
munernes indflydelse, der ligger uden for det lovregulerede omrade.

- Betingelse for jordsalg/stotte

Der er graenser for de vilkar, kommunen kan stille i forbindelse med
afhaendelse af jord eller forud for stottetilsagn. Allerede i 1967 udtal-
te Indenrigsministeriet, "at man ma vaere mest tilbgjelig til at mene,
at en kommunalbestyrelse ikke lovligt kan gare det til et vilkar for
grundsalg eller for kommunal garanti for prioritetslan, at lejligheder i
den pagaeldende ejendom forbeholdes personer, der har haft bopael
af en vis laengere varighed i kommunen". (26)

Kommunen kan heller ikke som betingelse for stotte til almennyttigt
byggeri eller gennem vilkdr for salg af kommunale grundarealer sik-
re sig, at den boligsegende ikke har behov for offentlig hjaelp.

Herudover kan kommunen ikke efter Boligstyrelsens opfattelse op-
retholde skedebestemmelser, deklarationer eller lignende i forbindel-
se med ejendomssalg, nar der i disse tillazgges kommunen anvis-
ningsret udover den i boligbyggeriloven fastsatte og uden kommunal-
ogkonomiske forpligtelser. Boligstyrelsen har saledes i skrivelse af 8.
august 1986 (j.nr. B.4-3152/968/1) udtalt, at handhaevelse af sadan-
ne tinglyste bestemmelser ikke er i overensstemmelse med lovens
betemmelse om anvisningsret, hvorefter det forudseettes, "at anvis-
ningsret i princippet tilkommer det enkelte boligselskab”.

Der kan gives Boligstyrelsen medhold i den overordnede betragtning
omkring selskabets anvisningsret, der administreres af selskabsbe-
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styrelsen, men det ma pa den anden side antages, at selskabsbesty-
relsen netop gennem aftaleindgaelsen med den enkelte kommune
har taget stilling til den indskraenkning i sine befgjelser, der skal vae-
re geeldende for det konkrete byggeri. Aftalen vedrgrende anvisnings-
retten bar dog ses i sammenhaeng med den samlede aftale vedra-
rende ejendomsoverdragelsen, eventuelt under henvisning til aftale-
lovens bestemmelser.

Noget andet er, at kommunen naeppe kan unddrage sig de gkono-
miske forpligtelser, der fglger den kommunale anvisningsret. Nar af-
talen om anvisningsret seges gennemfart, ma boligbyggerilovens §
14, stk. 3, finde anvendelse. Bestemmelsen giver selskabsstyrelsen
tilladelse til atindga aftale med kommunalbestyrelsen om at stille ledi-
ge lejligheder til radighed for kommunalbestyrelsen til lasning af pa-
traeengende boligsociale opgaver i kommunen med kommunalgkono-
miske forpligtelser. Reglen gaelder tillige ved anvisninger, der i gvrigt
foretages af kommunalbestyrelsen.

- Bestyrelsesreprasentation

Selskabsbestyrelsen afger, hvorledes overdragelsen af ledige boli-
ger skaltilrettelaegges. Gennem kommunalbestyrelsens repraesenta-
tion i selskabsbestyrelsen vil der vaere mulighed for at pavirke den
made, hvorpa udlejningen foregar.

| de selvejende boligselskaber, hvor kommunalbestyrelsen er selska-
bets gverste myndighed, se ovenfor, vil der selvsagt vaere mulighed
for direkte kommunalindflydelse. Spargsmalet er her, om kommunal-
bestyrelsen ikke far en uheldig dobbeltrolle som henholdsvis "sel-
skabsorgan" og "kontrolorgan". Rollen som "kontrolorgan" vil blive be-
skrevet nedenfor.

- Samarbejde mellem kommune og boligselskab

Selvom kommunalbestyrelsen har en anvisningsret, d.v.s. enret, der
kan gennemtvinges over for boligselskaberne, sa loses boligsociale
opgaver i praksis i et samarbejde mellem parterne.

Er der flere boligselskaber i en kommune, kan anvisningsretten tilret-
telaegges efter eksakte retningslinier. Et praktisk eksempel pa dette
er hentet fra en nordsjeaellandsk kommune.

Entvaersektoriel kommunal arbejdsgruppe, der behandler kommuna-
le boligpolitiske spgrgsmal, indkalder bestyrelsesrepraesentanter og
administratorer fra boligselskaberne i kommunen med henblik pa at
fastleegge enfast procedure for anvendelsen af anvisningsretten. Der
redegares for de tilfaelde, hvor kommunen typisk vil gare brug af an-
visningsretten ud fra sociale indikationer. Malet er ikke, at den kom-
munale forvaltning skal fungere som et alternativ til boligselskaber-
nes udlejningskontor.
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| samarbejde med boligselskaberne tilretteleegges herefter en proce-
dure, hvorefter kommunen udpeger en "boligansvarlig” person i for-
valtningen, der kan fungere som kontaktled mellem kommune og bo-
ligselskaber.

Nar hvert boligselskab har en ledig bolig (hver 4.), meddeles dette
med det samme tilkommunens kontaktperson, der efterintern under-
sggelse af boligbehovet inden for en naermere fastsat kort frist med-
deler boligselskabet, om kommunen vil benytte sig at anvisningsret-
ten.

Ved at tilrettelaegge administrationen af anvisningsretten opnas, at
den boligsociale opgave for henholdsvis kommune og boligselskab
kan lgses hurtigt og smidigt samt i samarbejdets and, og at boligsel-
skabets gkonomiske tab, herunder huslejetab som faige af en ledigt-
stdende bolig, begraenses mest muligt.

Den administrative organisering indebeerer tillige, at andre opgave-
omrader lettere vil kunne indpasses i den eksisterende og eventuelt
udbyggede organisation vedrarende boligforhold.

Boligselskabet som bygherre

Kommunalbestyrelsens indflydelse forud for pabegyndelsen af ny-
byggeri er berart flere gange ovenfor.

| dette afsnit skal opgavevaretagelsen i forbindelse med nybyggeri
kort omtales.

Indledningsvis bemeerkes, at det almennyttige byggeri er statsstyret,
idet statsligt stottetilsagn hviler pa et "Kvoteprincip”, hvor hver kom-
mune tildeles en kvote ud af det samlede statsligt stattede byggeri.

Sagsbehandlingen er decentral, hvilket indebaerer, at kommunen pa
alle stgttemyndighedernes vegne skal vurdere , om projekterne op-
tylder kravene og forudsaetningerne til aimennyttigt byggeri. (27)

Yderligere er kommunen palagt at kontrollere szerlige forhold, bl.a.,
at udbudsreglerne er overholdt.

Men det er den fysiske planlaegning og driften af det stottede bygge-
ri, der iszer pakalder sig kommunalbestyrelsens interesse, mens stot-
teproceduren, der er baseret pa statslige styringsmidler, naeppe pa-
kalder sig starre interesse, medmindre der kan konstateres starre af-
vigelser eller uregelmaessigheder i byggeriets gang. Nar farst beslut-
ningen om opfarelse af almennyttige boliger er taget, er statteproce-
duren oftest en formssag.

Dette er dog ikke ensbetydende med, at der ikke kan stilles spargs-
malstegn ved den statslige styring.



| et af de ta frikommuneforsgg vedragrende almennyttige boliger ind-
gar en seerlig eendring af det statslige kvotestyringsbegreb.

Forsggets idé er at & undersegt, hvordan en smidigere administra-
tion af offentligt stattet boligbyggeri med @get kommunal indflydelse
vil virke i praksis. Gennem forsgget er der givet kommunerne (i alt 4)
adgang til statsstotte til opferelse af et bestemt antal boligenheder.
Ved beregningen af statten tages udgangspunkt i en fordeling pa al-
mennyttige boliger, ungdomsboliger og andelsboliger, hvorderinden-
for hver kategori fastsaettes et bestemt antal. Kommunen afger, hvor-
dan den samlede kvote skal anvendes.

Hvis kommunen efter udlgbet af forsggsperioden har overskredet
maksimumsbelgbet for statsstatte pa grund af en anden kvoteforde-
ling end den, der beregningsmeessigt er forudsat, godtger kommu-
nen belgbsditferencen. Det samme geelder, hvis kommunen har fra-
veget de almindelige krav til stattet byggeri i fordyrende retning. (28)

Tlisyn med bollgselskabet

Det kommunale tilsyn med boligselskabet indeholder fglgende ho-
vedopgaver:

- paser, at driften er i overensstemmelse med lov om boligbyggeri,

- paser, at det retlige grundlag for boligselskabets organisation (ved-
teegterne) opfylder boligbyggerilovens bestemmelser herom,

- godkendelse af boligafgiftsfastsaettelse,

- regnskabstilsyn, hvor driftens og gkonomiens forsvarlighed skal
vurderes,

- paser, at selskabets tilrettelaeggelse af overdragelsen af ledige lej-
ligheder opfylder de herfor fastsatte regler og

- paser, at ejendommenes vedligeholdelsestilstand er forsvarlig, og
at de bevarer karakteren at beboelsesejendomme.

Der henvises til bkg. nr. 784 af 14. december 1988 om almennyttig
boligvirksomhed, kapitel 12.

Det kommunale tilsyn med boligselskaberne er i retlig henseende ik-
ke nzermere behandiet.

| SBI's rapport 190 er der bl.a. felgende udsagn (s. 87), der baseres
pa 8 kommuners boligpolitiske praksis:

"Det generelle indtryk er imidlertid, at embedsmeaendene mener, at
der er et stort misforhold mellem de krav, somlovgivningen stiller ved-
rgrende tilsynet med boligselskaberne, og de muligheder som kom-
munerne reelt har for at udtere det. En af arsagerne er utilstreekkeli-
ge ressourcer til arbejdet,en anden er, at det er sveert at vurdere det
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materiale, man far fra boligselskaberne, bl.a. arsregnskaberne. En-
delig er der i kommuner, hvor boligselskaberne star steerkt i kommu-
nalbestyrelsen, ofte den holdning, at forvaltningen ikke skal blande
sig i selskabernes anliggender, hvorfor regnskaberne som regel
umiddelbart godkendes af kommunalbestyrelsen. Der er ikke meget
samarbejde mellem de kommunale embedsmaend og de politikere,
der er udpeget til at sidde i selskabernes bestyrelse".

Heller ikke Winther-udvalgets redeggrelse indeholder meget om det
kommunale tilsyn, jfr. redegerelsen side 191.

Hvis man tager udgangspunkt i ovenstaende udsagn fra SBI-rappor-
ten, er der naeppe tvivl om, at tilsynsfunktionerne og de hertil knytte-
de retsmidler i praksis opleves som indholdstomme. Spgrgsmalet er
herefter, om tilsynsfunktionerne og retsmidlerne har skudt over ma-
let? Besvarelsen heraf beror navnlig pa en beskrivelse af tilsynsbe-
grebet, sadan som det er indeholdt i regelgrundlaget.

| artiklen "Hvor er pejlevognen i den offentlige forvaltning?” (29) defi-
nerer Claus Tennesen tilsyn som den del af den offentlige virksom-
hed, der gar ud pa at opdage og fastsla manglende efterlevelse af lo-
ve, administrative forskrifter, forvaltningsakter, aftaler med offentlige
myndigheder m.v., og reagere over for den manglende efterlevelse
med midler, der er egnet til at opna efterlevelse af den, der fares til-
syn med.

Malet med det kommunale tilsyn ma farst og fremmest vaere at sikre
enlegal almennyttig boligvirksomhed. |denne forbindelse bemaerkes,
at det kommunale tilsyn med almennyttig boligvirksomhed er savel et
legalitets- som et hensigtsmaessighedstilsyn.

Hvis det kommunale tilsyn konstaterer, at f.eks. regelgrundlaget er
tilsidesat, er det kommunens opgave at tilvejebringe den forngdne
dokumentation for at treeffe en afgorelse, der retsmeessigt fastsaetter
de konsekvenser af tilsidesaettelsen, som regelgrundlaget tillader.
Endvidere forudsaetter tilsynet, at det er tilrettelagt, saledes at afge-
relsen kan effektueres. Dette betyder, at der skal vaere radighed over
tilstraekkelige ressourcer ved tilsynsudgvelsen. Som det fremgar af
disse almindelige betingelser for tilsynsudavelsen, er der tale om en
administrativ proces, der forudseetter detailviden af savel retlig som
faktisk karakter.

Det er tidligere omtalt, at varetagelsen af den boligsociale opgave i
kommunen kan vanskeliggeres ved en manglende samordning i den
kommunale forvaltning. Pa baggrund af ovenstaende beskrivelse af
betingelserne for et forngdent tilsyn sammenholdt med den manglen-
de samordning, er det forstaeligt, at kommunale embedsmaend ud-
trykker skepsis ved tilsynsudevelsen. Dette forhold uddybes naerme-
re nedenfor.

46



- Forvaltningsprocessuelle forhold

Indledningsvis bemaerkes, at forvaltningsprocessen ved gennemfg-
relsen af tilsyn ma tilrettelaegges med hensyntagen til lokale forhold.

Et af decentraliseringens mal er netop, at lokale interesser skal afve-
jes ved opgavevaretagelsen.

Det er herefter kommunalbestyrelsen, der efter KSL § 2 har ansvaret
for, atkommunale anliggender varetages. Da administrationen af dis-
se anliggender henhgrer under kommunalbestyrelsens styringsbefa-
jelser, star det kommunalbestyrelsen frit for at prioritere ressource-
anvendelsen, ogsa med hensyn til tilsynet med boligselskaberne.

Forholdet er tydeligt beskrevet i organisationscirkuleeret, hvor det
bl.a. vedrarende tilsynet med overdragelsen af ledige boliger anfg-
res, at der i gvrigt ikke er “forskrifter for, hvorledes kommunalbesty-
relsen skal udgve tilsynet med selskabemes udlejningspraksis. Den
praktiske tilrettelaeggelse aftilsynet er saledes overladt til kommuner-
ne selv, men Boligstyrelsen forudseetter, at kommunalbestyrelserne
lgbende farer et effektivt tilsyn med, at selskaberne og boligforenin-
gerne overholder de regler, der gaelder for overdragelsen af almen-
nyttige boliger". (30)

SBI-rapportens udsagn antyder, at der i praksis naermest er tale om
et "skrivebordstilsyn", hvor tilsynet koncentreres om indsendte regn-
skaber og eventuelle indberetninger om boligvirksomheden.

Omfanget af dette tilsyn straekker ikke videre end ressourcerne tilla-
der.

| praksis er det dog navnlig de indberetninger om diverse forhold,
f.eks. procedurer og beslutninger pa atdelingsmader, som boligtager-
ne tilsender kommunen i form af klager, der er baggrunden for kom-
munens sagsrejsning. Kommunen indhenter herefter oplysninger fra
boligselskabet ved at anmode om en udtalelse i sagen. Derefter vil
kommunen udtale sig i sagen og eventuelt traeffe foranstaltninger i
overensstemmelse med regelgrundlaget.

Det er ikke udsaedvanligt, at boligtagere henvender sig direkte til Bo-
ligstyrelsen, der herefter anmoder kommunen om en udtalelse. Den
kommunale udtalelse beror herefter pa boligselskabets udtalelse. |
disse tilfaelde er forvaltningsprocessen omstandelig, og det vil vaere
@nskeligt, om sagen alene henvistes til behandling hos den decen-
trale myndighed. Dermed vil der veere overensstemmelse mellem de-
central sagsbehandling i tilsynssager og regelgrundlagets intentioner
om decentralisering.
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- Kommunalbestyrelsens repreesentation | selskabsbestyrelsen

Udpegelsen af kommunale repraesentanter til selskabsbestyrelsen er
ogsa udtryk for en offentlig kontrolvirksomhed, der almindeligvis fel-
ger offentlige midler. Bevillingsretligt udger den direkte deltagelse i
selskabets beslutningsproces, der vedrarer de oftentlige midler, den
optimale kontrol med anvendelsen af disse.

Det fremgar af den historiske gennemgang af kommunens engage-
ment i lasningen af boligsociale opgaver gennem boligselskaber, af-
snit 2, at den kommunale repraesentation tilsigter denne kontrol, Det-
te harmonerer ogsa med hensigtsmaessighedstilsynet i forbindelse
med vurderingen af selskabets drift (et "finansielt tilsyn").

| praksis er det da ogsa set, at sager om boligselskabers virksomhed,
herunder navnlig bestyrelsesspargsmal, er rejst i kommunalbestyrel-
sen enten af det pageeldende bestyrelsesmediem eller af bestyrel-
sesmedlemmets politiske bagland.

Tilsynet gennem repraesentation skal ikke undervurderes, navnlig ik-
ke set i sammenhaeng med kommunernes voksende engagement i
boligsociale opgaver.

- Bollgselskabets organisation som tlisynsfunktion

Udover den kommunale repraesentation bardet naevnes, at selve sel-
skabsorganisationen udger en vaesentlig selvkontrollerende faktor.

Farst og fremmest er beboerdemokratiet en afgerende negle i sel-
skabets virksomhed. Beboerrepraesentationen i selskabsbestyrelsen
og beslutningsprocedurerne omkring selskabets forhold indeholder
sa steerk en beboerkontrolleret faktor, at hver sten er vendt for en be-
styrelsesbeslutnings udfgrelse i betydende sager.

| sammenhaeng hermed kan det naevnes, at kommunalbestyrelsen
har en saeregen befgjelse i boligbyggerilovens § 15, stk. 13, idet den
treefter den endelige administrative afgerelse itvistigheder mellemle-
delsen (selskabsbestyrelsen) og afdelingsbestyrelsen eller afdelings-
madet om driftsbudget og arsregnskab.

Derneest er detailreguleringen vedrarende budget- og regnskabssy-
stemet sa omfattende, at der er optimale muligheder for at fa offent-
lig indsigt i boligselskabets virksomhed. Regnskaberne skal ogsa
leegges frem til offentligt gennemsyn.

Regnskabsfremlaggelsen er genstand for et andet frikommunefor-
sog vedregrende de aimennyttige boligselskaber. Ved forsgget afskaf-
fes offentliggerelsen hos kommunen. Formalet er at undersege den
administrative lettelse og ekonomiske besparelse. (31)
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4. :tzrspektlver for boligselskaberne og det kommunale selv-
re

Ved ovenstdende gennemgang af udvalgte emner vedrarende det
kommunale selvstyre og boligselskabernes relationer hertil er det pa-
vist, at kommunernes og boligselskabemes feelles interesse i at lose
den boligsociale opgave har de bedste vilkar, nar opgaven lgses i et
sneevert samvirke. Dermed er det ikke udelukket, at kommuneme har
staerke virkemidler med hensyn til at na politisk fastsatte mal. Selv in-
den for de statslige, detailstyrede rammer vil der vaere mulighed for
kommunale boligsociale tilpasninger.

Spoargsmalet er imidlertid, om boligselskabernes selskabsretlige or-
ganisation kan vaere med til at videreudvikle det kommunale selvsty-
re. Udgangspunktet herfor er naturligt en videre statslig decentralise-
ring af boligsociale opgaver, sddan sombl.a. KL forudszetter i sin re-
degerelse "Kommunerne i 90’ernes Danmark". (32) Frikommunefor-
seget vedrarende byggekvoteadministration er et led i denne decen-
tralisering.

Herudover er de igangvaerende frkommuneforsgg vedrarende den
kommunale organisationsstruktur interessante, idet boligselskaber-
ne ved kommunal decentralisering i hgjere grad vil kunne inddrages
i lasningen af kommunale anliggender, der berarer den aimennyttige
sektor m.m. Der kan som eksempel henvises til oprettelsen af lokal-
rad, hvori boligselskabsrepraesentanter deltager. (33)

Desuden skal der peges pa den uddelegering af kompetence til loka-
le brugere og brugergrupper, der er beskrevet i Indenrigsministeriets
rapport af juni 1989 "@get brugerindflydelse pa det kommunale om-
rade". Rapporten formulerer (s. 65 ff) nogle generelle krav til bruger-
organers virksomhed, sdfremt kommunalbestyrelsenoverlader opga-
vevaretagelse og ressourceanvendeise til et brugerorgan pa et om-
rade, der normalt administreres af kommunen. Der formuleres bl.a.
krav til brugerorganets procedure, sagsbehandling og regnskabsaf-
laeggelse. Dertil stilles der spargsmal vedrarende kommunalbestyrel-
sens indgrebsmuligheder over for brugerorganet.

Da boligselskabernes organisationsstruktur og det kommunale tilsyn
med boligselskabeme netop opfylder de forudsatte krav, ma det vae-
re oplagt, at der etableres forsgg vedrarende brugerinddragelse med
boligselskabernes organisationsmanster som grundlag.

Derudover er der fra statslig side en vis opblegdning for sa vidt angar
kommunernes mulighed for at udgve boligvirksomhed.

Indenrigsministeriet har saledes i skrivelse af 4. februar 1987 (34) ud-
talt, at det tidligere har vaeret en fast opfattelse, at boligstattelovgiv-
ningen udtemmende fastlagde kommunernes mulighed for lovligt at
patage sig boligforsyningsopgaver. Imidlertid har Indenrigsministeriet
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i flere afgarelser fraveget den tidligere opfattelse efter draftelser med
Boligstyrelsen.

Boligstyrelsen har herefter indtaget det standpunkt, at boligbyggeri-
loven alene regulerer det byggeri, der opfares efter reglerne i denne
lovgivning, mens spgrgsmalet om kommunernes mulighed for at del-
tage i eller yde stotte til boligforsyningsopgaver uden for denne lov-
givning matte vurderes ud fra de almindelige kommunalfuldmagts-
grundsaetninger, herunder at derikke ma ydes ulovlig stette til enkelt-
personer.

Med ovennaevnte retlige og strukturelle forudsaetninger for et udvidet
samvirke mellem kommune og boligselskab, er grobunden til stede
for udviklingen af savel det kommunale selvstyre som lgsningen af
den boligsociale opgave.

NOTER:

(1) Erik Harder, "Dansk Kommunalforvaltning Il. Opgaver.” 2. omarbejdede
udgave. Jurist- og @konomforbundets Forlag 1987.

(2)s. 147 1.

(3) Se bl.a. "Kommunernes rolle i boligforsyningen” ved Hans Skifter Ander-
sen og Jeppe Als, SBI-RAPPORT 190 - STATENS BYGGEFORSKNINGS-
INSTITUT - 1987 og "Den almennyttige boligsektors rolle pa boligmarkedet”,
redegarelse afgivet den 22.12.1986 af udvalget vedr. den almennyttige sek-
tors fremtidige rolle p4 boligmarkedet, Boligministeriet 1987 (Winther-udval-

get).

(4) Boligministeriets lovbekendtgarelse nr.'82 af 2. februar 1989 om bolig-
byggeri.

(5) Indenrigsministeriets lovbekendtgerelse nr. 313 af 20. juni 1984 om kom-
munernes styrelse.

(6) SBI - RAPPORT 190, s. 11 f
(7) Erik Harder, s. 148.

(8) Indenrigsministeriets skrivelser af 9. juni 1852, 13. juli 1852 og nr. 104 af
24. april 1877.

(9) Indenrigsministeriets skrivelser af 18. maj 1852, 8. august 1854 og 18.
december 1866.

(10) Socialministeriets lovbekendtgarelse nr. 171 af 25. marts 1987 om so-
cialbistand med senere @ndringer.
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(11) Lov nr. 204 af 3. juli 1916 om adgang for kommuner til at indremme mid-
lertidige skattelempelser for nye beboelsesejendomme.

(12) Lov nr. 179 af 31. marts 1917 om lan til kommuner til byggeforetagen-
der.

(13) Lov nr. 235 af 30. april 1946 om byggeri med offentlig stotte.
(14) Lov nr. 356 af 27. december 1958 om boligbyggeri.
(15) Winther-udvalgets redegerelse s. 175 {.

(16) Miljgministeriets lovbekendtgearelse nr. 391 af 22, juli 1987 om kommu-
nalplanlasgning med senere andring.

(17) 2. k. kt. j.nr. 1102-2/1984.

(18) Boligministeriets cirkulaere nr. 98 af 30. juni 1987 om stetteproceduren
m.v. for almennyttigt nybyggeri samt om regulering af udgiftsrammerne.

(19) 1. k. kt. j.nr. 1983/1070/0712-1.

(20) Boligstyrelsens cirkulaere nr. 27 af 14. marts 1986 om organisation og
udlejning af almennyttigt byggeri.
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Et forfatterskab
Kommunaldirekter M. Helde-Jgrgensen

1. Ung mand undervejs

Erik Harders forfatterskab falder inden for Forvaltningsretten og for-
valtningslaeren. Sa godt som alt, hvad han har faet frem pa tryk, er
bidrag til disse to discipliner.

Den utrykte guldmedaljeafhandling fra 1947 pegede ellers frem mod
en udvikling i en anden retning. Emnet var strafferetligt (1), og Har-
ders tilknytning til dette fag syntes fastslaet med et universitetslekto-
rat i strafferet aret efter. Men arbejdet i Indenrigsministeriet, hvor han
havde faet anseettelse efter embedseksamen 1945, farte ind til en
daglig omgang med andre problemkredse end de strafferetlige, og
appetitten ma vaere kommet under spisningen. Det endelige farvel il
strafferetten markeredes af studieophold i London, Paris og Heidel-
berg 1950-52 for Hurtigkarls og Torps legater og overtagelsen af et
eksternt universitetslektorat i offentlig ret 1953.

En stribe anmeldelser af skandinavisk, tysk, fransk og angelsaksisk
statsretlig og forvaltningsretlig litteratur i Nordisk administrativt Tids-
skritt i 1950’erne giver et indtryk af den offentligretlige udrustning,
Harder skaffede sig i denne periode (2). Hans videre udvikling blev
imidlertid bestemt af, at han i 1953 knyttedes til iIndenrigsministeriets
davaerende kommunekontor.

Farkommunalreformen havde Indenrigsministeriet opgaver, der gjor-
de kommunekontoret til et neermest ideelt uddannelsessted. Alle
spgrgsmal om kommunernes styrelse, om de kommunale opgaver
og om kommunernes gkonomi harte under kontorets ressort. Keb-
stadskommunerne stod under ministeriets direkte tilsyn. Det gav en
teet og alsidig beraring med forhold i kommuner af alle sterrelser fra
Nysted og Mariager i den ene ende af skalaen til Kebenhavn og de
store provinsbyer i den anden. Seerlig betydning havde det, at mini-
steriets vigtigste styringsmiddel dengang var approbationsbefajel-
sen. Godkendelse blev ikke givet til en kommunal beslutning, hvis der
pa mindste made kunne herske tvivl om dens lovlighed. Ministeriets
godkendelsespraksis var forankret i et kompliceret saet af retlige hen-
syn, sdledes som det blev dokumenteret 1940 af davaerende fuld-
meaegtig i Indenrigsministeriet Ernst Andersen i hans grundieeggende
disputats om det administrative tilsyn med kommunerne.

Harder offentliggjorde i 1950'erne nogle artikler, der viste, atogsa han
var blevet indfanget af den kommunale jura. Men sigtet var ikke den
retsteoretiske analyse. Artiklerne er informerende oversigter over mi-
nisteriets praksis med udgangspunkt i konkrete afgarelser og udred-
ninger af den historiske og samfundsmeaessige baggrund bag praksis
og lovregler. Emnerne var inhabilitet, valgmaden ved udpegning af
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kommunalbestyrelsesmedlemmer tit hverv, omgarelse af kommunal-
bestyrelsesbeslutninger, gruppedelingen i de kommunale rad, og ind-
kaldelse af stedfortraedere (3). @Onsket om at sla vinduerne op til mi-
nisteriets vaerksted 1a ogsa bag de mere populaert og bredt skrevne
artikler under den faste rubrik "Lov og ret" i bladet "Kommunen" i are-
ne efter 1959. Artiklerne udkom senere i bogform (4).

Harder skrev for praktikere. Artiklerne er neesten kemisk renset for vi-
denskabeligt noteapparat. Teoretiske diskussioner synes ikke at in-
teressere forfatteren. Dermed er ikke sagt, at dette ferste forfatter-
skab er ateoretisk. Den, der vil skildre en administrativ praksis, lzser
naturligvis ikke opgaven ved en mekanisk opremsning af sager. Et
sikkert overblik over praksis er en betingelse for, at forfatteren kan
veelge de fa afgerelser ud, som fortjener omtale, frem for de mange
der ma lades ligge. Mere eller mindre bevidst vil en beskrivelse af
praksis indirekte ogsa spille op til den juridiske teori, uanset om for-
tatteren dokumenterer skriftsteder eller ej. Men i den henseende er -
og forbliver - Harder seerdeles tilbageholdende.

Det beted ikke, at han havde vendt Forvaltningsretten ryggen. Et ind-
lzeg om speciel inhabilitet ved en diskussion i Nordisk administrativt
Forbund 1955 (5) trak linjerne fra en raekke karakteristiske enkeltil-
teelde op til Forvaltningsretten; det kan simpelt hen afleeses i 1956-
udgaven af Poul Andersens klassiker, hvis afsnit om speciel inhabili-
tet pa adskillige punkter blev uddybet eller omarbejdet i forhold til ud-
gaven fra 1946 (6). Navnlig havde Harder gjort opmaerksom pa det i
teorien hidtil upaagtede forhold, at et forvaltningsorgan kan komme i
en situation, hvor det er inhabilt; en kommunalbestyrelse har fx pa én
gang opgaver som grundejer og som offentlig myndighed i sager om
fast ejendom. Denne dobbelthed ikommunalbestyrelsens stilling som
organ for kommunen og som oftentlig myndighed vender Harder til-
bage til senere i fortatterskabet (7).

2. Mellem Forvalitningsret og Forvaitningsiaere

Medens det er for staerkt at betegne Harders produktion indtil begyn-
delsen af 1960'eme som ateoretisk, er det i al fald sikkert, at hans ap-
proach er induktiv mere end deduktiv. Der tages i meget vidt omfang
udgangspunkt i konkrete eksempler, ikke i begreber. Synsvinklen er
kasuistisk og historisk. Fremstillingsformen er refererende mere end
citerende; Harder gor sig ikke opgaven let, men fremlaegger det me-
ste kildestof i sit eget sprog. Han synes at naere en afsky over for at
klippe og klistre fra kilderne. Denne i og for sig tiltalende antikommer-
cielle holdning kan undertiden gere fremstillingen koncentreret og
uvarieret. Man slipper sjaeldent med at skimme hans tekster hurtigt
igennem. Det mgjsommelige forarbejde suggereres over pa laeseren.

Det synes ikke at optage Harder, om Forvaltningsretten eller Forvalt-
ningsleeren har lyst servitutter pa det terraen, han bevaeger sig pa.
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Denne teoretiske baseinddeling ser naermest udtil at ga hen over ho-
vedet pa ham; han tordyber sig i baggrunden for og ejendommelig-
heder i den praksis, han beskriver. Det er bade den normale anato-
mi og de patologiske faanomener i forvaltningen der tages under mi-
kroskopet. Men han valger ikke side mellem Forvaitningsleere og
Forvaltningsret.

Det gor han heller ikke i sin farste bog fra 1962, Om eendring af ad-
ministrative afgerelser. Bogen indeholder 3 afhandlinger: en om ad-
ministrativ rekurs (90 sider), en om remonstration (48 sider) ogenom
forvaltningens anfaegtelse af forvaltningsakter (32 sider).

Forordet oplyser, at "athandlingernes tilblivelse har strakt sig over et
lengere tidsrum"”. Det forstar man, nar man lzeser den store athand-
ling omrekurs. Harder er dykket ned i lovregler og administrativ prak-
sis pa en lang raekke vidt forskellige forvaltningsomrader: bygnings-,
sundheds-, brand-, forsorgs-, skole-, vej-, skatte-, arbejdstilsynslov-
givning m.v. Stoffet laegges frem pa den made, at man dels far be-
sked om historikken, dels om forvaltningsorganisationens udvikling,
dels endelig om sagsbehandlingen i under- og overinstanserne . Ma-
terialet bruges til at vise, i hvilket omfang overinstanserne efterpra-
ver de underordnede myndigheders afgarelser, nar de paklages.

Resultatet af undersggelsen er, at Forvaltningsrettens almindelige
saetning om, at en forvaltningsakt kan rekurreres til hgjere myndig-
hed, i sidste instans ministeren, ikke siger sa forfeerdelig meget. Har-
ders materiale viser, at ministerierne kun foretager en materiel efter-
pravelse, hvor der foreligger a&ndringsgrunde, som de har saerlige
forudsaetninger for at tage stilling til. | de fleste grupper af tilfeelde fa-
rer rekurs som udgangspunkt kun til, at underinstansen foretager en
fornyet sagsbehandling.

Den administrative rekurs er saledes en arbejdsdeling mellem de of-
fentlige myndigheder. Derimod er det efter Harder mindre rimeligt at
anskue rekurs som et af de magtmidler, der indgar i over- og under-
ordnelsesforholdet. | virkeligheden er underinstansernes indflydelse
pa rekurssagsbehandlingen langt starre, end Forvaltningsrettens al-
mindelige saetningom rekursretten lader formode. Hvor rekursinstan-
sen foretager en reel efterpravelse, gaelder den som oftest spargs-
mal om lovfortolkning. Men Harder anser det for lidet hensigts- maes-
sigt, at fortolkningsproblemer sgges afklaret ved hjeelp af rekurs. Me-
re praktisk er, at underinstansen forelaegger fortolkningstvivl for mi-
nisteriet (8). "Adgangen til klage indebaerer ikke i sig selv nogen rets-
beskyttelse for borgeren”, siges det sammenfattende (9).

Denne opfattelse er i dag ikke sa usaedvanlig, som den var i 1962.
Der er navnlig i de seneste ar opstaet en voksende skepsis over for
nytteveerdien af administrative klagemuligheder. Klageretten pa so-
cialomradet er saledes blevet staerkt beskaret, og en begraensning
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serudtil at vaere pa veji miljigretten. Det ville naturligvis vaere enover-
drivelse at se Harders over et kvart &rhundrede gamle athandling som
arsagen til denne udvikling, hvis forklaring primeert ma sgges i ideo-
logisk-gkonomiske vurderinger; men afhandlingen har i hvert fald ik-
ke gjort rekursreglerne modstandsdygtige over for denne udvikling.

Denne realistiske, men desillusionerende skildring af rekursen kom i
videnskabelig henseende farst og fremmest Forvaltningsieeren tilgo-
de. Der var kastet lys over nogle af dette fags centrale problemstillin-
ger: magtforholdet mellem offentlige myndigheder i hierarkiets for-
skellige lag, forholdet mellem vaerdipraemisser og kausalpraemisser i
beslutningsprocessen, realitetsindholdet af sondringen mellem de-
koncentreret og decentraliseret lokalforvaltning. Rekursafhandlingen
satte da ogsa spor i Poul Meyers fremstilling af Forvaltningsleeren
(10), til trods for at Harder ikke havde gjort noget forsgg pa at seette
sine resultater ind i dette fags begrebsmaessige ramme. Til gengeeld
omtales afhandlingen overhovedet ikke i Poul Andersens Forvalt-
ningsret fra 1965 (11). Det ser nu mere dramatisk ud end det er, ef-
tersom Forvaltningsretten ikke opholder sig ved de spgrgsmal om
&ndringsgrunde, der er hovedsagen for Harders undersggelser. Men
de! kan ogsa skyldes, at deres resuitater kun i meget begraenset om-
tang fremlaegges ved hjeelp af det forvaltningsretlige begrebsappa-
rat; det star fx ikke klart, om han tilllegger de adfeerdsmenstre, der
beskrives, karakter af retssaedvaner. Med al anerkendelse af det
overordentlig store arbejde, der er nedlagt i athandlingen, var det en
anmelderopfattelse, at Harders modvilje mod teoriens vaerktgj nu var
drevet for vidt (12 ). Substansen i athandlingen var dog tilstraekkelig
veegtig til, at den var med til at skaffe ham doktorgraden et par ar se-
nere.

Den anden afhandling om remonstration statter sig ikke til naer den
stofmeaengde, der indgik i rekursafhandlingen. Emnet er nogle forvalt-
ningsprocessuelle spgrgsmal om remonstration som afternativ til
domstolspravelse og administrativ rekurs, om fristoverskridelse ude-
lukker remonstration og anden provelse af afgarelsen, og om remon
strationsbehandlingens afhaengighed af senere fremkomne oplysnin-
ger. Da lovgivning og praksis ikke indeholder meget materiale, ind-
drages synspunkter fra fremmed ret og praktiske hensigtsmaessig-
hedsovervejelser. Resultatet er, at remonstration oftest uden videre
giver anledning til fornyet sagsbehandling, og den minder om rekurs-
behandlingen i de praktisk vigtige tilfeelde, hvor remonstrationen ret-
ter sig til et overordnet led i en "institutionel myndighed", d.v.s. hvor
den forste afgorelse er truffet laengere nede i hierarkiet. Er forvaltnin-
gens sagsbehandling bevidst gjort summarisk, virker remonstration
som en fuldsteendiggorelse; der sker da en “overveeltning af det for-
valtningsprocessuelle initiativ" til borgeren (13).
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Afhandlingen om anfaegtelse angar en problemstilling, som Poul An-
dersendrgfter i Forvaltningsrettens afsnit om tilbbagekaldelse og a&n-
dring af forvaltningsakter (14). Harders resultater adskiller sig ikke af-
gorende fra hidtidig teori; men terminologi og reesonnement er an-
derledes.

Som eksempel pa det sidste skal navnes et sted, hvor den administrative
bonsens, som Harder argumenterer med, taler forbi sasdvanlig juridisk me-
tode.

Under dreftelsen af, om en myndighed kan tilbagekalde en afgerelse pa
grund af dennes materielle ulovlighed, omtales den velkendte "laebasitedom”,
U.f.R. 1887 s. 640, der opretholdt en afgorelse pa trods af manglende lov-
hjemmel (et naringsbrev var udstedt i strid med de afstandsbestemmelser
der dengang skulle beskytte handelen i kebstaaderne).

Harder gar opmasrksom pa, at lasbaslterne omkring kebstaderne var pa vej
til at forsvinde, idet Naeringsloven af 1857 havde indfert en afviklingsordning.
Han ser nu dommen som en indremmelse til et synspunkt, som umiddelbart
ma forekomme en praktisk administrator indlysende: Det er uhensigtsmass-
sigt at bruge krasfter pa at handhasve en regel, som kun har kort tid tilbage
atlevei.

For Hajesteret spillede denne pragmatisme imidlertid ingen rolle. Jargen Mat-
hiassen har i U. {. R. 1963 B s. 141 redegjort for voteringen i sagen, og der
er her lagt vaegt pa andre forhold end antaget af Harder.

Det lille eksempel viser bade det problematiske og det spaendende i
Harders pragmatisk-induktive made at angribe tingene pa. Genre-
meessigt ligger han et sted mellem essay og videnskabelig athand-
ling. Nok er han optaget af at fremleegge et dokumentarisk materia-
le; men det afgerende for ham synes at vaere de refleksioner og selv-
staendige iagttagelser, materialet inspirerer til. Det er ikke mindst pa
grund af dem, at en norsk anmelder fandt det "vel verd strevet a tren-
ge inn i boken" (15).

Den er omtalt forholdsvis udfgrligt her, dels fordi den er Harders for-
ste, men dels ogsa fordi den i nogen grad star i skyggen af det kom-
munalretlige forfatterskab, som Harders navn forst og fremmest for-
bindes med i dag.

3. Kortleegning af kommunalfuldmagten

Harder skrev i Juristen 1961 (16) en artikel under den lakoniske over-
skrift Kommunalret. Dens anledning var, at han havde startet et nyt
kursusfag med denne bengevnelse ved jurastudiets 2. del, og artiklen
indeholder et rids over fagets hovedproblemstillinger. Den er for s&
vidt et program for Harders litteraere arbejde i arene derefter.
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Skent litteratur om kommunernes virksomhed langttra var ukendt, var
der i udtalt grad behov for teoretiske undersggelser pa omradet. P.F.
Schous og W. Oxholms bgger om landkommunerne og kebstads-
kommunerne var heit overvejende deskriptive og dermed staerkt tids-
praegede (17). Ogsa den af Hjermov og Melimann redigerede Hand-
bog for danske Kommuner (1954-55), hvortil over 40 forfattere hav-
de bidraget,var sa teet forbundet med samtidens lovgivning, at den i
det lange lob matte dele skaebne med denne. Den eneste starre vi-
denskabelige analyse var stadigveek Ernst Andersens disputats fra
1940; men dens emne var begraenset til tilsynsmyndighedemes rets-
forhold, og forfatteren havde ikke reageret pa Poul/ Andersens optor-
dring til at skrive en almindelig dansk kommunaliret (18).

1965 udkom Harders fremstilling af kommunalfuldmagten. | forbindel-
se med rekursafhandlingen fra 1962 blev den antaget til forsvar for
den juridiske doktorgrad.

Bogens problemstilling er juridisk: hvad er gaeldende ret om de kom-
munale rads adganag til at treeffe beslutning med virkning for kommu-
nekassen, dels pa omrader hvor lovgivningen palaegger kommuner-
ne opgaver og dels pa sadanne, der ikke er normeret af lovbestem-
melser. Emnet er kommunernes sakaldte naturalforanstaltninger.
Materialet er somi rekursafhandlingen empirisk-historisk; men bogen
er lettere at lzese. Det maerkes, at forfatteren er pa hjemmebane, nar
han redeger for Indenrigsministeriets praksis, og det maerkes ogsa,
at manuskriptet til store dele af disputatsen havde veaeret brugt som
undervisningsmateriale ved kursusfaget. Det er en almindelig erfa-
ring, at undervisningens mundtlige form er fortraeffeligt egnet til at af-
slibe en skriftlig fremstilling samtidig med, atforfatterentvinges tilhyp-
pige efterpravelser af sine anskuelser (19). For Harders vedkommen-
de er denne erfaring ikke kun kommet disputatsen, men ogsa stor-
steparten af det senere forfatterskab til gode.

Sporgsmalet om kommunernes adgang til pa egen hand at tage op-
gaver op har det altid veeret vanskeligt at fa hold pa. Bent Christen-
sen har ikke helt uret, nar han betegner de retsgrundsaetninger, der
behersker omradet, som subtile og detaljerede, flimrende og uover-
skuelige (20). Det skyldes iseer, at kommunalfuldmagten repraesen-
terer kommunestyrets dynamik. Det er her, den lokale retsudvikling
foregar, preeget af de saerlige politiske, organisatoriske og gkonomi-
ske forudsaetninger pa de enkelte opgaveomrader - energiforsyning,
jordpolitik, trafikbetjening, undervisning, socialforsorg o.s.v. Forskel-
lige retshensyn kommer i betragtning athaengigt af om kommunalbe-
styrelsen tager initiativ til at saette en udvikling i gang, der falges op
af private, om kommunalbestyrelsen paferer kommunekassen en
gkonomisk risiko ved at stille garanti for en aktivitet, omden yder di-
rekte statte dertil, eller om den selv patager sig administrationen.
Ydermere geelder der seerlige retsgrundsaetninger vedrgrende

58



spargsmalet, hvorvidt og pa hvilken made kommunalbestyrelsen skal
sikre sig indflydelse pa aktiviteter, som kommunen er gkonomisk in-
volveret i. Og endelig udger spergsmalet om borgerens retsstilling
over for de kommunale serviceydelser et problem for sig. Antallet af
domme er meget lille, og lovgivningen er pa ingen made praeget af
en sadan klarhed og konsekvens, at fortolkeren overalt kan fgle sig
sikker pa at na til utvivisomme resultater. En juridisk undersggelse
ma derfor tage udgangspunkt i de saerlige historiske og samfunds-
meaessige forudsaetninger bag lovgivningens regler om kommunernes
vitksomhed. Den historisk-induktive metode er en nedvendighed,
men det kan ikke undgas, at de talrige nzerbilleder bringer s& mange
variationer frem, at omradet bliver vanskeligt at overskue.

Harder fremhaever, at der intet kan sluttes fra Grundlovens bestem-
melse om det kommunale selvstyre (21). Den hegrer hjemme i Grund-
lovens kapitel om frihedsrettighederne og vender bagud mod retstil-
standen under enevaelden. Tanken er at sikre borgerne en ret til at
vaelge egne repraesentanter til at styre de lokale anliggender, medens
det er lovgivers sag at afgere hvori de skal besta. Dermed er diskus-
sionen om kommunalfuldmagtens indhold fjernet fra Statsforfatnings-
retten (22). Et synspunkt inspireret af dette fag drages derimod ind i
en betragtning om de kommunale rads egnethed til at foresta, hvad
Harder kalder "retskonkretiserende virksomhed" (23). | tilslutning til
Alf Ross’ analyse at det funktionsdelingsprincip, der udtrykkes i
Grundlovens § 3 (24), gar Harder opmaerksom pa, at en kommunal-
bestyrelse er sammensat med det formal for gje at varetage kommu-
nens gkonomiske interesser, og at den beslutningsprocedure, der
geelder fordenne virksomhed, ikke yder garantii sager, hvis genstand
er den enkelte borgers retsstilling.

Der rares her ved en problemstilling, som lovgivningen efter kommu-
nalreformen 1970 ikke har gjort mindre aktuel. Det er ikke nok at fe-
je synspunktet til side med en henvisning til, at lovgivningen synes at
have sat sig ud over beteenkelighederne ved den kommunale dob-
beltrolle, og Harder fastholder sin principielle kritik senere i forfatter-
skabet (25). De synsvinkler, der anlaegges heri - styrelsesretten og
kommunalfuldmagten - giver imidlertid ikke plads til en naermere ud-
dybning af kritikken sa lidt som til en behandling af spgrgsmalet om,
hvorvidt Forvaltningslov og andre retssikkerhedsgarantier giver den
beskyttelse, Harder efterlyser.

Disputatsens analyse af kommunalfuldmagtens retsgrundlag er byg-
get op i to dele. Farste del gennemgar de lovbestemte kommunale
naturalforsyningsopgaver, og der nas til en forelabig konklusion, der
sondrer mellem ydelser til den enkelte, ydelser il faellesskabet og ind-
teegtsdaekkede forsyningsopgaver. Denne tredeling er grundlag for
udredningen af kommunernes funktioner pa omrader, der ikke er
pligtmaessige, men somdog er mere eller mindre daekket af lovregler.
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Resultatet er, at kommunalfuldmagtens indhold kan - og kun kan -
bestemmes ud fra et “for hver enkelt foranstaltning paviseligt grund-
lag for den kommunale aktivitet” (26). De kommunale naturalopgaver
udger ikke et samlet hele, der styres af et overordnet princip. Det
fremheeves endvidere, at den kommunale decentraliserede lokatfor-
valtning ikke kan modstilles over for den statslige dekoncentrerede
forvaltning; kommuneme er tveertimod et integreret led i den samle-
de offentlige forvaltning. Der vindes "intet systematisk ved at udnaev-
ne visse grene af den offentlige forsyningsvirksomhed til kommuna-
le i modseetning til de statslige" (27).

Disputatsen har trods sin tilknytning til en nu andret lovgivning sta-
dig betydning som kildemateriale til de mere kortfattede udredninger,
Harder giver i sin senere udsendte laerebog om de kommunale op-
gaver.

4. Leereboger siden 1970

Kommunalreformens startdato var 1. april 1970, da funktionsperio-
den for de kommunale rad i de nye storkommuner begyndte og den
nye kommunale styrelseslov tradte i kraft. Sidst i 1960’eme var der
et steerkt behov for information af offentligheden om det nye, der var
pa vej, og medarbejdere fra Indenrigsministeriet udfoldede i sa hen-
seende en omfattende virksomhed (28). Som led heri udsendte Har-
der og Espersen 1968 pa Juristforbundets Forlag en kommenteret
udgave af styrelsesloven. Lovkommentaren er senere udkommet i
stadigt forsgede udgaver (29).

For Harders skribentarbejde blev det imidlertid afgarende, at han i
1970 blev knyttet til Forvaltningshajskolen. Det gav betingelser for at
indlede en egentlig laerebogsproduktion, uden at forbindelsen med
praksis derfor matte opgives. Det omfattende kontaktnet til kommu-
nalfolk og ministerielle embedsmeaend, der var opbygget fra Harders
plads ikommunekontoret, blev holdt ved lige. Den faste rubrik i "Kom-
munen", der nu blev genoptaget, er saledes i vidt omfang inspireret
af sager, som Harder havde hart om fra sine forbindelser i kommu-
nerne.

Centralt i lzerebogsproduktionen star Dansk Kommunalforvaltning |.
Kommunalbestyrelsen (1. udg. 1970) om styrelsesretten og Dansk
Kommunalforvaltning Il. Opgaver og tilsyn (1. udg. 1979). Mere al-
ment anlagt er den oprindeligt til brug for Den kommunale Hgjskole
udgivne Dansk kommunestyre i grundtraek (1. udg. 1974) (30) og to
fremstillinger pa henholdsvis tysk og engelsk af dansk kommunesty-
re (31). De to farstnaevnte leerebager - Harders "bla" og Harders “rg-
de" - er utvivisomt de bedst kendte. Tusinder af kommunalt ansatte
hargennem arene veeret til eksamen i dem. Flittigt radspurgte eksem-
plarer i ministerier, tilsynsradssekretariater og kommuner vidner om,
at bagerne pa det naermeste har opnaet bibelstatus. Nar administra-
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tive skrivelser lidt anonymt henviser til, hvad "den kommunalretlige
teori” antager, geelder henvisningerne typisk de to bager.

De er omarbejdet efterhanden som oplagene er udsolgt, og nyudgi-
velser har taget hensyn til ny lovgivning og praksis og ikke mindst til
undervisningserfaringer. Pa adskillige punkter er der undervejs sket
andringer i anskuelser. Et enkelt eksempel skal navnes, fordi det er
karakteristisk for en tendens i forfatterskabets udvikling.

| forsteudgaven af bogen om styrelsesretten sidestiller Harder inden-
rigsministeriet med en forvaltningsdomstol. | senere udgaver hedder
detderimod, atde manglende processuelle garantier bag ministeriets
udtalelser gar, at de ikke kan tilllegges den retskildevaerdi, der knyt-
ter sig tildomme. Ministeriets udtalelser har alene veerdii det omfang,
de redeger for de retskilder, udtalelserne bygger pa (32). At enudta-
lelse hidrarer fra indenrigsministeriet, er maske politisk, men ikke ju-
ridisk afgarende, og det ger ingen forandring heri, at udtalelsen er af-
givet til et folketingsudvalg, som ikke efterfaigende tager afstand der-
fra (33).

Omend Harder séaledes er en garde over for Indenrigsministeriets
dobbeltrolle som parlamentarisk-politisk ansvarlig instans samtidig
med, at det erkleerer sig om rene retsspargsmal (34), finder han det
dog fuldt forsvarligt at indarbejde et stort antal ministerielle udtalelser
i fremstillingen, fordi deres indhold og praemisser er overbevisende.
Til den uimponerede, nogle vil maske sige antiautoritzere, indstilling
over for hans gamle ministerium svarer Harders bemazrkning om, at
den frie retsdannelse i et kommunalt forfatningssystem farst og frem-
mest "ma forega der, hvor forholdene skaber behov for en regeldan-
nelse, nemlig i kommuneme" (35). De kommunale rad har et selv-
steendigt ansvar for deres styrelsesretlige beslutninger, og det er Har-
der om at gare, at dette ansvar ikke udvandes gennem formalistiske
henvisninger til ministerielle udtalelser ex cathedra.

Med denne grundindstilling kan det vanskeligt undgéas, at Harder i ad-
skillige tilfaelde ma na til andre resuftater end indenrigsministeriet. En
principiel forskel i synsmader dukker fx op ved behandlingen af
spargsmalet om medlemmers ret til at gennemse sager i kommunal-
forvaltningen. Har et mediem mod borgmesterens og kommunaibe-
styrelsesflertallets protest ret til gennemsyn af eksisterende sagsak-
ter - derunder navnlig dem der ikke er brugt som beslutningsgrund-
lag i medeme? | denne tilspidsede form foreligger spgrgsmalet gan-
ske vist sjaeldent i praksis, men det har givet anledning til en teore-
tisk diskussion, der pa interessant made blotlaegger forskellige syn
pa grundiaeggende traek i kommunestyret. Indenrigsministeriets op-
fattelse er, sdledes som den er fremstillet af Espersen (36), baseret
pa et hensyntil beskyttelse af mindretallet, og der argumenteres med,
at dette baerer et medansvar for, hvad der foregar i den kommunale
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forvaltning. Desuden gares det geeldende, at der ikke i lovgivningen
er grundlag for at naegte et medlem adgang til eksisterende sagsma-
teriale bortsetfra hvad der folger af regler om tavshedspligt. Mod den-
ne opfattelse, der farer til at indramme medlemmet ret til sagsindsigt,
tager Harder - i tilslutning til Kurt Nielsen(37) - udgangspunkt i et hen-
syn til beskyttelse af flertallet. Tanken er, at der behgves seerlige hol-
depunkter for at paleegge dette pligter i forhold til mindretallet, og at
dette ikke er ansvarligt for den kommunale forvaltning ; dette ansvar
hviler pA kommunalbestyrelsen, d.v.s. flertallet (38). Denne diskus-
sion, der i gvrigt forer ind i ganske forskellige vurderinger af de prak-
tiske konsekvenser af de to opfattelser, viser hvilke kravom selvstaen-
dig stillingtagen der hviler pa en kommunalbestyrelse og pa det til-
synsrad, der matte fa problemet forelagt.

Bogen om den kommunale styrelsesret har haft den samme struktur
i de 5 udgaver, den erudkommet i. Afgraensningen af stoffet giver sig
naermest af sig selv. Omradet er reguleret af én lov, og der findes ud-
farige forarbejder til de enkelte lovaendringer (39).

Helt anderledes stiller det sig med bogen om de kommunale opga-
ver. Her er det tilgrundliggende lovstof meget mere omfattende, og
bag de hyppige lovaendringer findes ingen systematisk, overordnet
opfattelse. Opgaven er derfor som i disputatsen at fremstille den hi-
storiske og samfundsmaessige baggrund for de vigtigste love om
kommunernes opgaver og derfra rejse spargsmalet om, hvilke rets-
grundsaetninger der geelder for kommunernes ulovbestemte virksom-
hed. Retsgrundsaetningerne bestemmes af, om kommunens virk-
somhed afgraenses i forhold til andre offentlige myndigheder eller
over for den private sektor. Disputatsens sondring mellem kommu-
nens forhold til feellesskabet, ydelser til den enkelte borger, og ind-
taegtsdeekkede forsyningsopgaver tages op pany. Som falge af den-
ne disponering af stoffet ma en given kommunal aktivitet anskues ud
fra forskellige synsvinkler, og det medfarer, at den draftes flere ste-
der i bogen. De forskellige retshensyn, der fremlaegges i de enkelte
kapitler, krydser ofte hinanden i de konkrete situationer, og det ses
da, at bogen ikke leverer nogen facitliste. Man ma selv foretage af-
vejningen, og her er de mange eksempler fra praksis af stor, for ikke
at sige afgarende forstaelsesmaessig betydning.

Den forste udgave af bogen om de kommunale opgaver medtog et
afsnit om tilsynet med kommunerne. Ved nyudgivelsen 1987 er det-
te afsnit gledet ud. Tilsynet bliver behandlet i en kommende szerlig
fremstilling, jfr. ndf. afsnit 5.

Drivkraften i udviklingen af kommunatfuldmagten er politisk og @ko-
nomisk, medens retlige overvejelser som oftest farst far mulighed for
at gore sig geeldende som efterfalgende justeringer eller i sjeeldnere
tilteelde som egentlige barrierer. Med de anstrengte akonomiske vil-
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kar, kommunerne oplever i disse ar, kan man derfor have sin tviviom
modstandskraften pa laengere sigt i de kommunalretlige grundseet-
ninger, der udtaler sig imod en kommunal adgang til at skaffe sig ind-
teegter fra ledige ressourcer, eller som anlaegger et restriktivt syn pa
omradet for kommunal produktionsvirksomhed (40). For sa vidt er det
beklageligt, at antallet af domme pa kommunalfuldmagtsomradet er
sd beskedent, som det er. Noget andet er, at Harder pa ingen made
forholder sig ukritisk accepterende til de fa domme, der foreligger.

Som illustrerende eksempel kan navnes kritikken af @stre Landsrets dom i
U.tR. 1977 s. 779, der stadfaster en byretsdom, hvorefter udgifter til reno-
vation kan finansieres over kommunens almindelige indtaagter, i dette tilfeel-
de ved en forhajelse af grundskylden. Dommen tager udgangspunkt i en for-
tolkning af den kommunale ejendomsskattelov, som ikke findes at udelukke
denne finansiering, og der argumenteres med, at renovationsordningen kom-
mer alle kommunens borgere til gode.

Imidlertid har den kommunale beskatningsret altid vasret et produkt af de
kommunale opgaver og ikke omvendt (41). Ejendomsskatteloven kan derfor
ikke bruges som retskilde. Det afgarende er dog, at ikke-forurenende borge-
re har krav pa, at princippet om, at forureneren betaler, bliver opretholdt, og
at kommunen ikke overtager disse udgifter. En kommunal opgave kan godt
vaore til fordel for en starre gruppe af kommunens borgere, samtidig med at
den brugerfinansieres (42).

5. Nye boger pa bedding

Spargsmalet om karakteren og indholdet af det almindelige tilsyn, In-
denrigsministeriet og tilsynsradene udever over for kommunerne, gi-
ver i praksis anledning til usikkerhed hos bade borgere og myndighe-
der, derunder "i et vist omfang hos tilsynsmyndighedeme selv", be-
meerker Esperseni en oversigt over tilsynsmyndighedernes kompe-
tence (43). Konstateringen er rigtig men ogsa bemaerkelsesvaerdig i
betragtning af, at der i 1984 gennemigrtes en preeciserende andring
af styrelseslovens tilsynsregier pa baggrund af et grundigt udvalgsar-
bejde (44).

Harders farste fremstilling af tilsynet kom som allerede naevnti 1979,
men den senere lovgivning har gjort en omarbejdning pakraevet. Det
skerienintensiv vekselvirkning med undervisningen pa Forvaltnings-
hgjskolen, hvor en duplikeret fremstilling udkom i 1985 som fortryk i
Forvaltningshejskolens skriftserie til undervisningsbrug. En 3. udga-
ve kom i 1988. | denne genfindes den kritiske grundindstilling, som
har udviklet sig i laerebogen om den kommunale styrelsesret, og der
leveres i videre omfang end saedvanligt i Harders bgger brede refe-
rater af sager og afgarelser.

En lignende vaegt pa fremlaeggelsen af grundmaterialet praeger den
anden bog, der er undervejs, og som ligeledes foreligger som fortryk
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tilundervisningsbrug. Bogens emne er kommunernes administrative
opgaver ved handhaevelse af reguleringslovgivningen. Det er tidlige-
re behandlet at Poul Andersen under overskriften Forvaltningstvan-
gen (45). Emnets store praktiske betydning ger imidlertid en ajourfa-
ring ngdvendig.

6. Stllen er manden

Den tilbgjelighed til indsnaevrende stramhed, som bedemmelsen af
guldmedaljeathandlingen pegede pa, og som synes presset til det
yderste i Harders farste bog fra 1962, er gradvist aflest af en stemre
bredde i fremleeggelsen af stoffet og en lettere sproglig fremstillings-
form. | de seneste bager findes glimt af munter ironi i tilfaelde, hvor
afgorelser efter Harders opfattelse er kommet pa afveje. Den oprin-
deligt fast tajlede pegasus far lov til at sla over i trav.

Det er naturligvis et taknemmeligt privilegium for en forfatter i al ma-
gelighed efterfglgende at kunne raekke praktikeren de praemisser,
som burde have vaeret taget i betragtning ved konkrete afgarelser.
Med sit arelange kendskab til, hvordan livet leves i kommunerne, er
Harder imidlertid godt nok klar over, at politiske hensyn ofte vejer tun-
gere end retlige, og at praktikere ofte er ude for hvad der kaldes think-
ing under fire. Hvis Harders kritiske bemaerkninger méaske afstedkom-
mer stramme miner, overses det, at de ikke skal opfattes som bag-
klogskab. Hans fremstillingstorm baeres simpelt hen oppe af enkeit-
tilfeelde; farst ved fremlaeggelsen af dem far de abstrakte retshensyn
ked og blod.

Etbegrebsapparat, som detfindes ikapitler og afsnitsinddelinger, kan
Harder lige sa lidt undveere som andre juridiske forfattere. Men den
udpensling af stoftet i hovedregler og undtagelser, der er fast inven-
tar i juridiske laerebgger, er pa ingen made konsekvent gennemfort
hos Harder. Han er overhovedet ikke gdsel med at anbringe sgmaeer-
ker, der kan lette leeseren sejladsen; man ma som molboerne ofte
selv skaere meerke i raelingen, og den der vil efterse supplerende lit-
teratur, vejledes sjaeldent at noget noteapparat og endnu mindre af
petit-diskussioner med andre forfatteres anskuelser. Harder er kun li-
det preeget af det universitetsmilja, som hans farste penneprove fra
1947 henvendte sig til. Det er &benbart, at hans foretrukne adressat
erden selvstaendigt reesonnerende praktiker i kommuner, ministerier
og tilsynsradssekretariater - men ogsa i undervisningen pa Forvalt-
ningshajskolen. Heri ligger en vaesentlig grund til, at de studerende
gennemgdende opfatter Harders leerebgger som kraevende. Hans
case-orienterede fremstillingsform er mere en engelsk end en dansk
leerebogstradition, og for sa vidt er Harder en ener set ud fra en hjem-
lig dansk malestok.

Ser man ned over Harders forfatterskab fra 1950°erne til vore dage,
bekreefter det sig, at hans navn pa det naermeste er blevet synonymt
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med kommunalretten. Den autoritet, der ligger heri, beror imidlertid
ikke p&, at han i sine bager fritager praktikeren for den opgave at ta-
ge selvstaendig stilling til de tvivisspargsmal, som ligger for. Han er
en overbevist tilhaenger af, at det decentraliserede kommunestyre
skal udvikle sig i en stadig brydning mellem lokalpolitik og jura; men
det forudseaetter, at kommunestyrets udevere er fortrolige med rets-
systemets fordringer.

Det er derfor stadigvaek "ve!l verd strevet” at fordybe sig i kommunal-
rettens problemer pa grundlag af Harders veerdifulde forfatterskab.

Noter

(1) En vurdering af dansk rets regler om betingede straffedomme. Censorer-
ne prof. Hurwitz og prof. Stig luul/tandt, at emnet var behandlet "i en knap og
god Stil, men nogle Steder med noget vel flotte Betragtninger. R@sonnemen-
tet er som Helhed klart og modent". Athandlingen vidnede om "Evne til prze-
cis og stringent Formulering”, se Festskrift udg. af Kebenhavns Universitet i
Anledning af Universitetets Aarsfest 1947.

(2) Se Jens Sondergaard Dansk juridisk Bibliografi 1950-71 (1973) s. 137-
38.

(3) Artiklerne optoges i Sogneradstidende 1954-59, i Festskrift til Poul Ander-
sen (1958) og i Kommunal Arbog 1961, se Jens Sendergaard ant. st.

(4) Kommunens lov og ret I-Il (1964-1965). Rubrikken i bladet opharte, da
Harder blev kontorchet i 1965, men genoptoges i forbindelse med hans an-
seottelse ved Forvaltningshejskolen 1970. | sommeren 1989 kom artikel nr.
400. En bogudgave af artiklerne efter 1970 foreligger ikke.

(5) Nordisk adm. Tidsskrift 1955 s. 359-73.

(6) Dansk Forvaltningsret 2. udg. (1946) s. 436 og 3. udg. (1956) s. 419.

(7) Se fx Dansk Kommunalforvaltning Il. Opgaver (1987) s. 20, hvor kommu-
nalbestyrelsens dobbeltrolle karakteriseres som "naesten schizofren".

(8) Om @&ndring af administrative afgarelser (1962) s. 77, der tager afstand
fra Poul Andersens betragtning om, at underordnede forvaltningsmyndighe-
der som regel er mere lovlydige end de overordnede.

(9) Anf. st.

(10) Poul Meyer Oftentlig Forvaltning (1970) s. 77, s. 134, s. 146 og s. 194.

(11) Jergen Mathiassens antagelse i anmeldelsen U.f.R 1963 B s. 147 blev
saledes gjort til skamme.
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(12) Bent Christensen Juristen 1964 s. 377, Arvid Frihagen Tidsskr. f. Retts-
videnskab 1965 s. 204.

(13) Om @&ndring af administrative afgarelser (1962) s. 95.
(14) Dansk Forvaltningsret 5. udg (1965) s. 481.

(15) Frihagen i T.£.R. 1965 s. 204. Bent Christensen afslutter sin anmeldelse
i Juristen 1964 s. 377 med en lignende bemadrkning.

(16) S. 51.

(17) Schou Kjabstadernes Forfatning og Styrelse (1901) og Landkommu-
nernes Forfatning og Styrelse (1881), Oxholm Landkommunernes Styrelse
(1935).

(18) Uf.R. 1940 B s. 210.

(19) "Den, der mundtligt fremfarer noget, (er) udsat for Afbrydelser, som tvin-
ger ham til at praacisere sine Udtalelser saa mange Gange, at enten Tanken
bliver tydelig, eller det bliver tydsligt, at der ingen Tanke er", Sven Clausen
Essays om almindelig Retslare (1935) s. 127.

(20) Bent Christensen Forvaltningsret - Forvaltningens organisation og op-
gaver (1987) s. 77.

(21) Grdl. 82.

(22) De kommunale Opgaver. Kommunalfuldmagten (1965) s. 26.

(23) Ant. st. s. 23, Opfattelsen tastholdes i Dansk Kommunalforvaltning II.
Opgaver (1987) s. 19, jir. ogsa Dansk Kommunalforvaltning I. Kommunalbe-

styrelsen (1988) s. 15.

(24) Al Ross Dansk Statsforfatningsret 3. udg. ved Ole Espersen (1980) s.
203.

(25) Se note 23.
(26) De kommunale Opgaver. Kommunalfuldmagten (1965) s. 154.
(27) Anf. st. s. 165.

(28) Navnlig O. Asmussen, P. Espersen og H. Strom, se Jens Sendergaard
Dansk juridisk bibliografi 1950-71 (1973) s. 634-35.

(29) Siden 2. udg. 1971 indeholder den desuden en kommentar til normal-

styrelsesvedtagt og normalforretningsorden ved P, Espersen. 6. udg. af den
samlede kommentar udkom 1985.
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(30) Kombineret med et af Harder udarbejdet modespil om "Kattegat kom-
mune”.

(31) Danische Kommunalverwattung (1972) og Local Government in Den-
mark (1973).

(32) Dansk Kommunalforvaltning |. Kommunalbestyrelsen 5. udg. (1988) s.
27. Den @ndrede opfattelse skyldes Carl Aage Nergaards bemaarkninger i
Juristen 1971 s. 207.

(33) Dansk Kommunalforvaltning . Kommunalbestyrelsen 5. udg. (1988) s.
29 og s. 231.

(34) Dansk Kommunalforvaltning 1l. Opgaver og tilsyn (1979) s.225.

(35) Dansk Kommunatforvaitning I. Kommunalbestyrelsen 5. udg. (1988) s.
25.

(36) UL.R. 1982 B s. 238 og s. 419.
(37) Anf. st. 5. 94 og s. 350.

(38) Dansk Kommunalforvaltning |I. Kommunalbestyrelsen 5. udg. (1988) s.
79 og s. 231.

(39) Bet. 420/1966 afgivet af Kommunallovskommissionen (Kommuner og
Kommunestyre), bet. 798/1977 om Kommunalt nardemokrati, bet. 984/1980
om kommunale styreformer og kommunalpolitikernes arbejdsvilkar, bet.
996/1983 om ansvarsplacering og reaktionsmuligheder i kommunestyret.
(40) Dansk Kommunalforvaltning 1l. Opgaver (1987) s. 43 og s. 47.

(41) De kommunale opgaver. Kommunalfuldmagten (1965) s. 25.

(42) Dansk Kommunalforvaltning Il. Opgaver (1987) s. 145.

(43) Juristen 1988 s. 138.

(44) Bet. 996/1983, lov 210, 16. maj 1984.

(45) 5. udg. (1965) s. 542,
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@konomi og jura i kommunalforvaltning
Forskningsieder Oluf Ingvartsen

Indledning

Erik Harders bog: De kommunale opgaver, 1965, introducerer to vee-
sentlige indfaldsvinkler til forstaelse af det kommunale styres udvik-
ling. Den ene er sammenhaengen med den gkonomiske udvikling.
Den anden er det kommunale styres stilling i samfundets magtpoliti-
ske organisation og udvikling.

Den gkonomiske udvikling er baggrunden for, at vii perioden op mod
kommunalreformen har haft to hovedgrupper af kommuner, nemlig
landkommuner (amtskommuner og sognekommuner) og bykommu-
ner (Kebenhavn, Frederiksberg og kebstaederne mv.).

Den anden indfaldsvinkel om magtpositionen giver os en forstaelse
af forholdet mellem statsmagt, kommuner og befolkningen, og hvor-
ledes kommunerne har gjort friheden tilgeengelig for folket (1).

Forholdet mellem gkonomi og jura i kommunal forvaltning kan ogsa
belyses ved, at det i det nyere kommunestyres 150-arige historie har
veeret en gkonomisk "grundiov”, at der ikke kunne lases starre kom-
munale opgaver, end der var baggrund for i den lokale gkonomi. Det
har fastsat de kommunale opgavers omfang, mens lovgivningen al-
drig har sat overgraenser for disse opgaver. Lovgivningen har palagt
kommunerne opgaver, men har ikke udelukket, at kommunerne der-
udover patog sig selvstaendige faellesopgaver (2).

Men juridisk teori har spillet en szerlig dominerende rolle ved opbyg-
ningen af den kommunale forvaltning. Det viser sig ved, at det juridi-
ske forbillede med en offentlig forvaltning med domstolstraek er ble-
vet overtart pad kommunal forvaltning og statens tilsyn med denne (3).
1 det traditionelle juridiske idealbillede af offentlig administration - som
en retsproces - er dette system selv et fuldstaendigt styringssystem.
Den juridiske teoris malangivelser er derfor i et styringsperspektiv og-
sa middelangivelser. Dette billede kan ikke mere helt deekke den ud-
vikling, der er sket i samfundet efter krigen. Den offentlige virksom-
hed har udvidet sit omfang og sine opgaver fgrst og fremmest med
"produktion” af offentlige serviceydelser, der i det store og hele er
overladt tit amter og kommuner og under andre styringsmetoder end
de kendte fraretsprocesser. Herved er det ogsa blevet nedvendigt at
betragte sammenhangen mellem mal og midler efter de principper,
deranvendes i en produktionsproces, hvor produkter og produktions-
faktorer kan varieres og sammensaettes pa mange mader, sadan som
det behandles i driftsgkonomiske teorier.

Selvomder er andre faglige teorier end gkonomiske og juridiske, der
supplerer forstaelsen af den offentlige administration, vil der i det fal-

69



gende forsagsvis blive givet en oversigt over, hvorledes ngglebegre-
ber fra de gkonomiske og juridiske teorier forholder sig til den aktu-
elle lzere om kommunernes forvaltning. Det kan kun blive nogle fore-
lebige betragtninger.

Effektlvitet og retsslkkerhed

| det traditionelle idealbillede af en offentlig virksomhed er der ingen
modseetninger mellem effektivitet og retssikkerhed. Denne virksom-
heds hierarkiske opbygning, den vidtdrevne specialisering og de spe-
cificerede stillingsbeskrivelser sikrer netop pa éngang enkorrekt rets-
anvendelse og en billig forvaltning af den klassiske myndighedsud-
ovelse.

Men forvaltningens udvidelse med den store servicevirksomhed og
decentralisering til amter og kommuner ma bedegmmes ud fra andre
retssikkerheds- og effektivitetsstandarder, der viser uforenelige og
voksende modsaetninger. Bent Christensen (4) analyserer effektivi-
tet og retssikkerhed som preemisser for vurderingsgrundlaget, narder
skal vaelges administrative fremgangsmader og opbygning af forvalt-
ningen.

Denne meget klare analyse munder sa vidt forstds ud i den ho-
vedkonklusion, at afvejningen mellem de to slags hensyn er athaen-
gig af de forskellige former for forvaltningsvirksomhed.

En form er retslig regulering og opkraevning af penge fra borgerne,
og denne form er retssikkerhedshensynenes traditionelle omrade, og
her er i vore samfund en klar tilbgjelighed til at anlaegge retssikker-
hedshensynene en vis overvaegt. Ved den form for forvaltningsvirk-
somhed, hvor det derimod drejer sig om offentlige ydelser, stiller prio-
riteringen mellem effektivitets- og retssikkerhedhensyn sig ikke sa
klart. Bent Christensen siger, at der pa dette omrade er en &benbar
og steerkt fremhaevet trang til effektivitet. Men der er ogsa behov for
at beskytte den enkelte modtager af en offentlig ydelse. Han nar for-
mentlig naermest til den konklusion, at de traditionelle effektivitetsmid-
ler langt fra er egnede her, men at de midler, hvormed man traditio-
nelt seger at styrke retssikkerheden, heller ikke er saerligt egnede.

Forudslgellge og ensartede afgorelser

Krav om forudsigelighed ved afgarelser og krav om ensartet behand-
ling af ensartede tilfaelde har vaeret en alment politisk accepteret vel-
feerdspolitik, der ville utrygheden og uligheden til livs. Det har givet
sig udtryk i vaeksten og indholdet af lovbestemmelser om offentlige
serviceydelser og enovervaegt mod juridiske regler og styresystemer.

Det har dog i den offentlige mangfoldighed ikke vaeret muligt for lov-
givningen - trods god vilje hos politikerne - at leve op til det juridiske
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ideal om, at al administration skal bygge pa detailbestemmelser om
materielle rettigheder i lovgivningen.

| stedet for har det vist sig ngdvendigt i praksis at lave sakaldte ram-
melove, hvor det bliver de administrative myndigheder pa hajere og
lavere niveauer, der udfylder rammerne og dermed aflaster lovgiv-
ningsprocessen og centratforvaltningen med detailspargsmal, der
har vist sig at fare til "lovgivningsmaessig og administrativ forstoppel-
se".

Men en raekke faktorer har spillet sammen, saledes at regelstyring
med de negative konsekvenser for “tilsanding af forvaltningerne er
indfert pa en anden made" (5). Rammelove er blevet udfyldt af regel-
preaeget styringsmateriale (statslige forskrifter). Selv om regler frem-
kommet pa den made ikke er formelt bindende, er der flere grunde
til, at de alligevel ofte fungerer som faktisk bindende for kommuner-
ne.

Kommuner og amter har behov for vejledning og for stattende regler.
Ankesystememes virkemade er ogsa af betydning. Det er typisk de
domslignende ankenaevns ambition at "retsliggere” deres omrade.
De efterlyser grundlag for ankeafgerelser. Nar de ikke har legale for-
skrifter at holde sig til, kommer de formelt ikke-bindende statslige for-
skrifter ind som et afgarende supplement til navnets egen faglige be-
vidsthed.

Den udvikling er problematisk bl.a. for retssikkerhedshensynene og
effektiviteten. Der bliver bade teoretiske og folkelige problemer med
retssikkerheden, narden bygger pa en ikke-legalforskriftsmasse, der
ikke kan betragtes som retskilder og saledes laegges til grund ved en
proces hos domstolene. For borgeme kan det omfattende regelsy-
stem virke uoverskueligt og indviklet.

Lovgivningen seger at komme uden om det problem ved i stedet for
materielle lovregler som grundlag for retssikkerheden at fastlaegge
planlaagningsprocedurer. Gennem planlaegningslove, jf. planiaeg-
ningsreformen i 1970’erne, oprettes et system af rammer for de re-
gulerings- og serviceopgaver, der har en arealmaessig konsekvens,
saledes at udfyldelsen af rammer og afvejningen af interesserne for-
skydes fra lovgivningsprocessen nedad til de administrative niveau-
er: de statslige planmyndigheder, amtskommunerne og kommuner.

Fra et politisk og retssikkerhedsmeessigt synspunkt er denne udvik-
ling imidlertid ogsa betaenkelig, fordi den fiemer afgerelserne og rets-
sikkerheden fra det politiske niveau. De politiske beslutninger overla-
des til embedsmaend, som udarbejder retningslinier for adminstratio-
nen efter planerne.

Der er to retssikkerhedsspargsmal, der seerligt treenger sig pa. Det
ene er beskyttelsen at minoriteter, som er et centralt retssikkerheds-
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hensyn. Minoriteter er imidlertid svage grupper, der ofte ikke fgler sig
i stand til at udnytte ankesystemerne - heller ikke at udnytte de rigti-
ge domstole, som koster penge. Det leder tanken hen pa de eventu-
elle muligheder, som neerdemokratiske ordninger byder pa, nar lgs-
ning af minoritetsbeskyttelse ved processuelle regler ikke er tilstraek-
kelig.

Det andet spargsmal er, at "den administrative ngdvendighed" at for-
skyde retningslinie- og regelfastsaettelsen fra lovgivningsprocessen
til embedsmandsgruppen giver indflydelse til interesseorganisatio-
nerne, der som bekendt drages ind i administrationens arbejde med
administrative forskrifter for at fa disse legitimeret hos de, der skal
overholde forskrifterne. Den samme tendens ses ved sammensaet-
ning af ankeorganeme med interessegrupperepraesentanter.

Der er ikke mange, der vil tvivle om, at tendensen til at inddrage in-
teresseorganisationer og -beveegelser i vurdering af de offentlige for-
anstaltninger er forstandig. Men udviklingen bevaeger sig i retning af,
at det politiske niveaus funktioner indskraenkes, fordi der opretholdes
en tradition med regelmasser, som mere og mere kommer ud af po-
litisk kontrol.

En af virkningerne af disse forhold er at begraense ankenaevnene til
at vedrare retlige og formelle forhold, mens de politiske afgarelser i
amter og kommuner far endelighedskarakter. Det er fx tilfeeldet for
det fysiske planlzegningsomrade, men ogsa for bistandsloven og mil-
jeloven. Steen Rensholdt har ikke heeftet sig ved denne svaekkelse
af det politiske niveaus kontrol af regelveerket, nar han siger, at flyt-
ning af kompetence til at treeffe enkeltatgarelser til kommunalbesty-
relser ma stille store krav til kontrollen med kommunatforvaltningen,
hvis ikke denne udvikling skal ske pa bekostning af traditionelle rets-
sikkerhedsidealer (6). Det matte netop veere en betryggelse for
retssikkerheden, at det politiske niveau i amter og kommuner far kon-
trol med embedsmaendenes regelveerk.

Flytning af kompetencen til amter og kommuner drgftes ogsa i de se-
neste indenrigsministerielle beteenkninger om de kommunale udgifts-
pres og styringsmuligheder mm. (7).

| disse betaenkninger er det forst og fremmest argumenter ved-
rerende den administrative belastning, der benyttes. Men det draftes
0gsa, at de koordineringsproblemer, som ankesystemerne ved siden
af de eksisterende styringssystemer giver anledning til, spiller en be-
lastende rolle og formindsker den marginale betydning af ankeord-
ningerne.

Ogsa procesbestemmelserne i forvaltningsloven og andre love om
offentlig service belaster specielt kommunerne og er derfor i sggely-
setiindenrigsministeriets betaenkninger. Statens styringsvirksomhed

72



er nemlig yderligere géet den vej, at starstedelen af de udsendte for-
skrifter til kommuner og amter tilsigter at formalisere forvaltningens
organisation og tilrettelaeggelse.

Det er forstaeligt, at politikkerne efterhanden har tilbajelighed til at
ofre effektivitetshensyn mere opmaerksomhed end retssikkerheds-
hensyn. Politikerne stilles til ansvar over for befolkningen, der lider
under skattetrykket og ikke engang faler en nyttevaekst af den offent-
lige virksomhed, der svarer til vaeksten i de offentlige serviceydelser
og skattetrykket. Grundlaget for ankesystemet skrider i forhold til de-
mokratiske principper og virker uoverskuelige.

Opgoeret med regelstyringen inden for den offentlige sektor er ikke
nyt, men har vaeret en del af de reform- og planiagningsbestraebel-
ser, der har fundet sted i centraladministrationen i de sidste 50 ar. Po-
litikerne sggte navnlig at give det styringssystem et grundskud med
kommunalreformen og socialreformen. Det lykkedes i nogen grad
men har vaeret haammet af retsanvendelsesmodeller og juridiske ad-
ministrationsformer, der stadig har veeret i fokus.

Men den ensartethed og forudsigelighed, som skulle vaere et produkt
af regelstyringen, har ikke blot vaeret meget belastende for admini-
strationen. Den har heller ikke vaeret fleksibel nok pa grund afde sam-
fundsforandringer, der finder sted med stigende hastighed. Det for-
andrer stadig betingelserne for folks levevilkar, saledes at et admini-
strationsprincip efter regler, der bygger pa fortiden, ikke altid rammer
behovene i fremtiden. Det bliver derfor nedvendigt at tage hensyn til
den forventede udvikling og anlaegge konsekvensbetragtninger. Det
betyder, at den uddannelsemaessige hovedvaegt i administrationen
forskydes fra den juridiske til andre faglige discipline r som gkonomi
og statistik. Det pastas ikke, at der herved gives mindre indflydelse
til bureaukratiet. Men der abner sig nogle muligheder for demokra-
tiets indsigt i den serigsitet, der laegges til grund for konsekvensana-
lyseme.

Qkonoml | forvaltningen

De udgangspunkter og forudsaetninger, som man opererer med ved
valg af administrative fremgangsmader og opbygningen af den offent-
lige virksomhed, er valgte og ikke naturlige eller beroende pa ren
taenkning. De er politiske. Der er ingen objektiv sandhed.

Men det er af betydning for politikerne, at deres hjeelpere med teore-
tisk taenkning straeber mod objektivitet.

Juristen Alf Roos (8) mener ogsa, at det er en opgave for teorien at
vejlede, men gar mod forsgg af den slags rationaliseringer, som den
gkonomiske teori behandler. Den politiske beslutning er ifglge Roos
en irrationel sjaelelig akt. Selv efter den grundigste udredning af alle
kendsgerneinger og sammenhaenge vil der altid blive et spring tilba-
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ge, et spring, der bestar i, at alle hensyn overvejes og afvejesien be-
slutning, altsa en irrationel akt.

Heroverfor fremhaever gkonomen Frederik Zeuthen (9) fordelen ved
at benytte gkonomernes seerlige byttelogik, nar flere personer og in-
teresser mades med forskellige raekkefalger for behovene og dermed
forskellige vurderinger af tingene. Zeuthen mener, at det giver et bed-
re resultat at foretage malinger - selv 0gsa ved simplificeringer - sa
ogkonomiske kalkulationer kan foretages, og derefter regne i stedet
for blot at springe ud i det uvisse.

Forskellen mellem de anferte opfattelser er navnlig, at juristens teenk-
ning er at legitimere afgerelsen, mens gkonomens taenkning er at
veelge den mest effektive metode.

| den juridiske tankegang ligger som tidligere naevnt et forbillede om
retsanvendelsesmuligheder i en sektoropdelt forvaltning med indbyr-
des uafhaengige mal og indbyrdes uafhaengige midler. Her er der ik-
ke megen plads for nogen byttetankegang. Derfor far den ikke vee-
sentlig betydning i forhold til den juridiske tankegang.

Den gkonomiske teori kommer netop steerkere ind i de politiske over-
vejelser, fordi der ikke findes et antal indbyrdes uafheengige seet af
mal og midler men i hgj grad en vekselvirkning, der kraever en bety-
delig bedre koordinering end den, der kan finde sted mellem sekto-
reme. Opger med de hidtidige forvaltningssystemer beror netop pa,
at de har veeret for stive, saledes at det er vanskeligt at prave nye
kombinationer af midlerne ved at forfgige malene. | driftsekonomien
defineres rationalisering netop som nye kombinationer af produk-
tionsfaktorer.

Ogsa kravene om forudsigelighed og ensartethed saetter den gko-
nomiske teori spargsmalstegn ved, ligesom de ikke opfyldes af en re-
gelstyring (se side 73). Det bliver seerlig problematisk, nar der tales
om decentralisering til amter og kommuner. Den gkonomiske teori
forklarer betingelserne for at velfaerden forages ved at dele den of-
fentlige servicevirksomhed ud pa kommunerne (10), og ved at maeng-
den af en offentlig ydelse fastlaegges i forhold til de lokale variationer
af efterspargsels- og behovspraeferencer. Det betyder faktisk, at ens-
artet behandling forudseetter kommunale serviceniveauforskelle.

Der kan geres plads til lokalt selvstyre, hvor lokale @nsker prioriteres
heijt. De skonomiske betingelser er, at den kommunale inddeling er
sdledes, at virkningerne af en kommunes politik ud over kommune-
graenserne er svage (11).

Det vil vaere muligt at forbedre disse betingelser ved sammenlaegning
af kommuner til sterre enheder. Derved bliver virkningerne af den en-
kelte kommunes politik ud over kommunegraensen selviglgelig sva-
gere. Det kalder man i skonomisk sprogbrug at formindske de ekster-
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ne effekter, der jo netop virker forstyrrende pa bestraebelserne for at
koordinere mal og midler. Disse eksterne effekter kan ogsa formind-
skes ved at indrette tilskudssystemerne for den kommunale sektor
derefter, sdledes at veerdien af negative og positive effekter indgar i
kommunernes budgettering.

Endelig kan statstilsynet med kommunerne forhindre, at kommuner
handler p4 andre omraders bekostning, fx ved at underbyde hinan-
den med grunde til industrivirksomheder. Men det "juridiske" tilsyns
betydning er formindsket (12). Det overtages af de gkonomiske plan-
leegningsprocedurer, som farst og fremmest styrelsesloven foreskri-
ver. Pa det grundlag er etableret et i gvrigt uhjemlet budgetsamarbej-
de mellem staten og den kommunale sektor, hvorved tilsynsordnin-
gen er gledet bort fra det juridiske og over til det gkonomiske og po-
litiske (13).

Ogsa kommunalreformen med kommunesammenlaegninger mm. har
formindsket de eksterne effekter og lettet den juridiske styring. Den
kunne lettes endnu mere, hvis ombudsmandsloven blev udvidet til at
omtatte amter og kommuners administration.

Vekselvirkning mellem gkonoml og jura

Det spagrgsmal gar en reekke yngre juridiske forskere dybere ind pa
for bedre at forsta nogle af de problemer, som i det foregadende er
skitseret. Det er fx spgrgsmalet, om de traditionelle retssikkerheds-
garantier kan opfyldes i en udvikling, hvor gkonomiske og juridiske
opgaver er blevet teettere forbundne. Det geelder samtidig med, at de
politiske opgaver har vanskeligt ved at lases pa en demokratisk ma-
de. Der dukker tanker op inden for retsvidenskaben om en ny reflek-
siv ret, hvorefter retsvidenskaben langtfra betragtes som en entydig
starrelse men har antaget flere forskellige former i tidens lgb. Den ty-
ske retssociolog Gunther Teubner bragte farste gang begrebet til
torvs i 1982. Men ogsd skandinaviske forskere har bidraget til be-
lysning af de nye teorier (14).

Teorieme tager udgangspunkt i nogle lange historiske udviklingsli-
nier, der kan forklare, at ekonomiske betingelser spiller ind pa den
retslige udvikling. Der er tale om en vekselvirkning, og andre faktorer
(politiske, religizse mm.) spiller ogsa ind.

Efter "den borgerlige revolution” i midten af forrige arhundrede blev
detprivatrettens opgave at garantere privatsfaerens gkonomiske kon-
stitution: det frie markeds ordning. En rationel forvaltning efter dom-
stolstorbillede og et uafhaengigt retsvaesen var de organisatoriske for-
udseetninger.

Udviklingen fra retsstaten til social- eller velfaerdsstaten i 1900-tallet
udvider retsformerne med en offentlig-retslig regulering, der er paral-
lelmed indgreb i privatekonomien med denteoretisk-gkonomiske be-
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grundelse at opretholde den fri konkurrences formodede ideelle
normgivende virkning, nemlig at frembringe de goder og tjenestey-
delser, som forbrugeme gnsker, sa billigt som muligt. Det, der blev
lovgivningens opgave, var at hindre monopoler, eksterne effekter
mm. og sikre befolkningens forsyning af "produkter”, som almenvel-
let kraevede, og som ikke egnede sig til privat produktion.

Vi fik derfor en offentlig-retslig udvikling med tilvaekst af regler inden
for i farste omgang det interventionistiske system. | naeste omgang
g4r udviklingen videre til det planlaeggende system, samtidig med at
den teettere forbindelse mellem politik og gkonomi betyder, at mal-
middel-rationelle overvejelser, som benyttes i det private erhvervsliv,
ogsa finder indpas i det offentlige.

Men samtidig har vi stadigvaek den formelle retstradition, som ligger
inden for rammerne for reguiering af de selvregulerende systemer:
markedet, familien mm.

Men deninterventionistiske lovgivnings handlingsregier taber i betyd-
ning. Handlingsreglerne ma aendres fra pligtnormer til enten afvej-
ningsnormer eller mal-middel-normer, der haenger sammen med
planlaegningssystemer.

Samtidig ses nu, at det er ekspertmyndigheder og interesseorga-
nisationer, der far som funktion at fuldtare beslutningerne i det offent-
lige. Legaliteten kommer mere og mere til at bero pa medlemmernes
tillid til deres interesseorganisation. For at skabe "demokratisk balan-
ce" mellem interesserne vokser den politiske interesse for at tilstrae-
be en samfundsmaessig organisation, der formindsker monopoldan-
nelser og eksternaliteter ved at fremme naerdemokratiske styringer.

Der er derfor sket en forandring i retten, saledes at regler om, hvem
der har kompetence til at traefte beslutninger og procedureregler, do-
minerer udviklingen. Derblivertale om et fleksibelt retsgrundlagiform
af rammelove og skansmaessigt formulerede bestemmelser, hvis ma-
terielle fortolkning og udfyldning forudsaetter et vaesentligt element af
politisk stillingtagen sa vidt muligt i selvstyrende former.

Den vekselvirkning mellem gkonomi og jura, der szerlig belyses i dis-
se teorier, svarer meget godt til de udviklingstraek mellem gkonomi-
ske og juridiske tankegange, som er skitseret i denne artikel, og som
netop ved den gensidige pavirkning aver indflydelse pa dansk offent-
lig virksomheds organisation og metoder.

Teorieme seetter fokus pa spargsmal som forholdet mellem virke-
liggarelsen af bestemte malsaetninger og sammenseetninger af de
besluttende og styrende organer. Det gaelder ogsa spargsmalet, om
man ved konstitutions- og procesregier kan fremme ikke blot indivi-
duel retssikkerhed men ogs& demokratiske malsaetninger i et sam-
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fund, der mere og mere overlader de afgerende beslutninger til eks-
perter og interesseorganisationer.

De erogsa et opger med retsdogmatikken, der har lagt hovedvaegten
pa en retssikkerhed, hvor borgerne kan klage til juridiske ankeorga-
ner. Manglen ved deres demokratiske sammensgetning, som sam-
fundsudviklingen afslerer, ma formentlig afspejles steerkere i retsop-
fattelsen.

NOTER OG HENVISNINGER

(1) Grundloven af 5. juni 1849 § 82 bestemmer, at kommunernes ret til un-
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Det kommunale selvstyre og retsvasenet
Kontorchet, lic. jur. Mogens Moe

1. Problemstllling

De undrer sig sare i retsvaesenet - hos politi og domstole - nar de hg-
rer, at en kommune har afgjort spgrgsmalet om indgivelse af politian-
meldelse ved en afstemning i byradet. Kan man virkelig det?

Tanken med dette lille bidrag er at belyse, hvilke retlige barrierer kom-
munalpolitikerne steder pa, nar de behandler spgrgsmalet om politi-
anmeldelse.

Det er blevet ganske aktuelt i de seneste ar, i takt med bestraebel-
serne pa at handhaeve miljglovgivningen. At det ogsa optager de fol-
kevalgte viser sig ved, at adskillige sager er bragt op i byradene og
der afgjort med stemmerne 8-7.

Mit erfaringsmateriale stammer fra miljgbeskyttelsesomradet. Det er
nok der, man oftest har problemet fremme. Men jeg vil mene, at min
analyse ogsa vil have gyldighed for andre administrationsomrader,
hvor kommuner og amter kan fa brug for at fa lovgivningen handhae-
vet gennem en straffesag.

Malgruppen for bidraget er de folkevalgte selv og deres juridiske rad-
givere.

2. Handheaevelsesloven og politlanmeldelse

Handhaevelsesloven - Lov nr. 250 af 23. maj 1984 - indsatte en ny
bestemmelse i en raekke miljglove (1). | miligbeskyttelsesloven blev
den placeret som § 50a, der lyder:"Bliver tilsynsmyndigheden ... op-
maerksom pa et ulovligt forhold, skal den foranledige det ulovlige for-
hold bragt til opher, medmindre der er tale om forhold af ganske un-
derordnet betydning."

Man kunne tro, at det var en selvfgige, at en tilsynsmyndighed stop-
per ulovlige forhold. Men sadan var det ikke i praksis fgr handhaevel-
sesloven. | mange tilfeelde foretog tilsynsmyndigheden sig intet over
for kendte ulovligheder, eller den gik i hvert fald ikke videre end til en
eller flere gange at formane virksomheden om at overholde geelden-
de krav.

§ 50a har derfor haft en vaesentlig paedagogisk betydning, selv om
den egentlig ikke skabte nogen ny retsstilling.

Kort efter handhaevelsesloven skete der en markant politisk styrkel-
se af miljgtilsynet. Kommuner og amter ville vise, at de godt kunne
lese denne opgave, og personaleindsatsen blev foraget kraftigt.
Samtidig forlod amtsradene og de fleste byrad den hidtidige efter-
ladende linie i sp@rgsmal om handhaevelse af loven.
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Miljgministeriets cirkulaere af 10. maj 1985 om handheevelse af mil-
jobeskyttelsesloven giver en naermere udlzegning at handhaevelses-
loven. De centrale dele er cirkulaerets kap. 3 og kap. 4. Kap. 3 be-
handler administrativ hAndhaevelse. Det er en understregning af, at
en tilsynsmyndighed farst ber overveje, om administrative midler er
tilstreekkelige, herunder navnligomde er egnede til at stoppe det ulov-
lige forhold.

Kap. 4 behandler politianmeldelse. Det er udtryk for, at hvis de admi-
nistrative midler ikke er tilstraekkelige, sa er en politianmeldelse den
mest naerliggende vej til at {4 lovgivningen respekteret.

Handheevelsescirkulaeret er bl.a. baseret pa den tankegang, at til-
synsmyndigheden er retligt forpligtet til at gribe til et strengere hand-
haevelsesmiddel, nemlig politianmeldelse, hvis administrative midler
ikke stopper et ulovligt forhold. Her udledes altsa af § 50a en pligt til
at foretage politianmeldelse.

Men hvad nu, hvis det ulovlige forhold erbragt til opher? Fx den me-
get almindelige situation, at der er sket en uagtsom udledning til vand-
miljoet af et forurenende stof i en kortere periode (gylle ved tobrud,
flydende kemikalieaffald fra en industrivicksomhed osv.). Sa kan man
jo egentlig ikke heevde, at videre skridt fra tilsynsmyndigheden er nad-
vendige for at bringe lovoventraedelsen til ophar.

I den situation gar handhaevelsescirkuleeret ud fra, at tilsynsmyn-
digheden alligevel er forpligtet til at foretage en politianmeldelse. Det
kan ikke stattes pa § 50a. Men her kommer noget andet ind i billedet:
Nar en tilsynsmyndighed bliver opmeerksom pa en grov lovovertrae-
delse, har den pligt til at sarge for, at den bliver retsforfulgt (2).

Men hvad er sa en grov lovovertraedelse? Pa miljigomradet erdet bl.a.
enuagtsomforurening af vandlab i vaesentligt omfang (mere end nog-
le fa personekvivalenter (PE), hvor | PE svarer til den urensede spil-
devandsmeaengde, som [ person dagligt giver anledning til). Efter geel-
dende praksis straffes disse gangse landbrugsforureninger med en
boade pa 5.000 kr. (ved forureninger op til 1.000 PE). | disse sager har
det i mange ar veeret praksis at foranstalte retsforfalgning, og hand-
heevelsescirkulaeret opfatter det altsa som et udslag af retlig forplig-
telse. | industrisager er graensen ikke helt sa enkel. Men sé lzenge en
virksomhed kun star til en bade pa nogle fa tusinde kroner, kan det
ikke veere en grov lovovertreedelse.

Mange laegfolk har den forestilling, at enhver overtreedelse at milja-
lovgivningen bar forfalges i en straffesag. Men det ville totalt overbe-
laste bade miljgmyndigheder og politi - og dermed ville handhaevel-
sen spaende ben for sig selv. Langt de fleste uregelmaessigheder kan
og bar klares ad administrativ vej (3).
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3. Delegatlon af befgjelsen tll at Indgive politlanmeldelse

Set udfra et handhaevelsessynspunkt ville det ideelle vaere, om kom-
munalpolitikerne brugte deres befgjelse til at skanne, nar miljgkrave-
ne fastsaettes. Men til gengaeld burde gennemtarelsen af miligkrave-
ne -om ngdvendigt ved politisag - vaere en rent administrativ forholds-
regel, som sagtens kunne delegeres til forvaltningen.

Sadan er det ikke i praksis. Der er ret fa delegationer, som giver for-
valtningen befajelse til pa egen hand at indgive politianmeldelse. Det
er mere almindeligt at overlade til forvaltningen at fastseette miljgkra-
vene (eventuelt med den begraensning, at forvaltningen kan medde-
le miliggodkendelser i overensstemmelse med Miljgstyrelsens vej-
ledninger).

Forklaringen er, at delegationer er hyppigst i ukontroversielle anlig-
gender. Miljggodkendelser fx er ofte ukontroversielle og temmelig
teknisk betonede. Politianmeldelser er til gengaeld noget af det mest
kontroversielle, en kommune kan foretage sig i sin miljgadministra-
tion. Steerke reaktioner fra den anmeldte virksomhed og presseom-
tale folger ofte med. | mindre kommuner bevirker allerede politian-
meldelsen en stempling af den pageeldende. En politianmeldelse er
et skridt, som enhver kommunalpolitiker kan forsta og har en hold-
ning til.

Samme tendens ses meget tydeligt i den kommunale administration
af levnedsmiddellovgivningen. Her er alle de daglige befojelser dele-
geret ud til forvaltningen (dvs. miljg- og levhedsmiddelkontrolen-
heden). Men netop politianmeldelser skal normalt ga gennem politi-
kerne i teknisk udvalg, evi. byrad.

4, Hvad kan politikerne lovligt stemme om?

Udgangspunktet er selvigigelig, at kommunalpolitikerne kan stemme
om alle de anliggender, som de forvalter. Men der er greenser for,
hvilket indhold de lovligt kan give deres beslutninger.

Man kan ikke lovligt treeffe beslutninger mod naturlovene - fx bestem-
me, at vand - uden pumpekraft - skal labe opad i en kloakledning.

Man kan heller ikke lovligt traeffe beslutninger imod geeldende love
og andre bindende regler, fx af typen "Her i kommunen vil vi ikke fol-
ge miljgbeskyttelseslovens § 50a" (4).

Hvordan ser det s& ud, nar vi konkret taler om beslutninger om at fo-
retage politianmeldelse eller lade vaere?

Det vil veere galt, hvis et teknisk udvalg eller et byrad beslutter, at en
grov lovovertraedelse ikke skal anmeldes. Her er politikerne stillet som
nar de handterer lovbundne beslutninger.
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Det vil ogsa vaere galt, hvis politikerne beslutter ikke at foretage sig
videre over for et ulovligt forhold, som man ikke har kunnet stoppe
med administrative virkemidler.

Lige sa forkert vil det veaere, hvis politikerne beslutter, at man aldrig
bruger politianmeldelser her i kommunen. Den enkelte kommune
kommer fra tid til anden i situationer, hvor politianmeldelse er ngd-
vendig.

Derimod er det rimeligt nok, at politikeme foretager en vurdering af
sagens holdbarhed. De er naturligvis ikke forpligtet til at ga til politiet
med en sag, som alligevel ikke kan gennemfgres til faeldende dom
pga. manglende beviser, procedurefejl osv.

Det er ogsa rimeligt nok, at politikerne sorterer smat fra stort. Det er
ikke meningen, at bagatelagtige sager skal optage retsvaesenets tid.

Sammen med disse betragtninger over, hvad der er lovligt og ikke
lovligt, ma de folkevalgte gare sig klart, at deres adfaerd pa dette punkt
er afgarende for, om det lykkes at vinde retsvaesenets tillid til de kom-
munale myndigheder.

Retsveesenet leegger stor veegt pa, at lovovertraedelser behandies
ensartet over hele landet. Og det laegger navnlig stor veegt pa, at det
offentlige forholder sig pa ensartet made til lovovertraedelser, som er
myndighederne bekendt. Hvis dommeren har det indtryk, at den sag,
han bliver praesenteret for, ikke ville veere blevet retsforfulgt i en an-
den kommune, bliver straffen af beskeden starrelse. Det er en ud-
bredt opfattelse i retsvaesenet, at de folkevalgtes beslutninger pavir-
kes i uheldig retning af de staerke kreefter i lokalsamfundet - fx hen-
syn til store lokale arbejdspladser.

Retsvaesenet undrer sig ogsa, nar kommunalpolitikere stemmer om,
hvilken badestarrelse man skal indstille til politimesteren (5). Det eri
og for sig ikke ulovligt. Men man skal vaere opmaerksom pa, at rets-
vaesenet kun respekterer visse typer af begrundelser. Det er i orden
at indstille en bestemt badestarrelse under henvisning til, at det sva-
rer til tidligere domme. Det er ogsa i orden at indstille til en bestemt
bede under henvisning til, at virksomhedens fortjeneste har vaeret sa
0g sa stor; man skal blot huske, at domstolenes krav til dokumenta-
tion af fortjenesten er meget store. Men det falder ikke i god jord at
indstille en vilkarlig bade efter en politisk - maske endda partipolitisk
droftelse.

5. Er politiet bundet af kommunens beslutning?

| og for sig kan politimesteren godt se veek fra politikernes beslutning
om ikke at anmelde. Han kan af egen drift, fx efter avisleesning eller
efter privat politianmeldelse, tage sagen op til saedvanlig politimaes-
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sig behandling. Det sker ogsa i praksis, men er da udtryk for mistillid
til politikernes evne til at traeffe saglige beslutninger.

Nar samarbejdet mellem politiet og de kommunale myndigheder fun-
gerer som det skal, bar politikernes beslutning om ikke at forfelge sa-
gen videre kunne laegges til grund af politimesteren - som udtryk for,
at sagen ikke kan gennemfares til faeldende dom eller at den er af un-
derordnet betydning.

6. Miljostyrelsens reaktionsmuligheder

Miljgstyrelsen har i de senere ar lagt meget vaegt pa at bearbejde de
lokale myndigheders holdning til handhaevelsesproblemer. Dette er
farst og fremmest sket ved styrelsens generelle udmeldinger og ved
undervisningsvirksomhed.

Men styrelsen anser sig ogsa for forpligtet til at reagere, hvis den bli-
ver bekendt med vaesentlige svigt hos de lokale myndigheder. | den
forbindelse har styrelsen ogsa i nogle tilfaelde taget stilling til mang-
lende handhaevelse i form af beslutning om ikke at indgive politian-
meldelse.

Hvis styrelsen mener, at en lovovertraedelse er sa grov, at den under
alle omstaendigheder bor forfalges, meddeler den politimesteren det-
te. Styrelsenindgiver altsa den politianmeldelse, somdenlokale myn-
dighed burde have sarget for. | de 5 sager, som hidtil er afsluttet er
udfaldet blevet bgder pa nogle tusinde kroner og opefter.

At Miljgstyrelsen foretager et sadant skridt, er i sig selv en kritik af
den lokale myndighed - og sadan opfattes det ogsa af pressen. Alt
efter sagens indhold uddyber styrelsen sin kritik.

| yderste fald kan Miljgstyrelsen bede tilsynsradet om, at der rejses
sag om grov pligtforsammelse, jfr. kommunestyrelseslovens § 61c,
mod de ansvarlige kommunalpolitikere. Styrelsen har for nylig fore-
taget et sadant skridt, men i skrivende stund er behandlingen hos po-
liti og tilsynsrad kun pa det indledende stade. Der vil derfor ga nogen
tid, inden det bliver afklaret, om der med denne sag bliver statueret
et eksempel.

7. Andre forstaelsesproblemer mellem folkevalgte og retsvaesen
Ogsa de kommunalpolitikere, der beslutter sig for en politianmel-
delse, kan komme til at opleve, at retsvaesenet arbejder pa en anden
made.

Kommunalpolitikere er vant til at arbejde i offentlighed og har i ryg-
marven, at dokumenter er genstand for offentlig indsigt.

Politiet er derimod vant til, at det selv bestemmer, hvornar kortene
skal spilles ud under efterforskningen. Beskyttelsen af den sigtede
ligger séledes i, at alt relevant skal frem under retssagen, og at sel-
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ve retssagen er offentlig. Det er baggrunden for, at § 2 i offentligheds-
loven og § 9, stk. 3, i forvaltningsloven undtager straffesager fra de
almindelige regler om offentlighed/aktindsigt.

Et dbent byrddsmede om spergsmalet om indgivelse af politianmel-
delse vil ikke veere hensigtsmaessigt. Her er praksis da vist ogsa, at
man lukker darene.

Det er heller ikke hensigtsmeaessigt at sende kopi af politianmeldelsen
til vicksomheden. Det er naturligt at meddele, at man har indgivet po-
litianmeldelse - men ikke mere. Det sker ganske vist ofte, at politiet
foreleegger politianmeldelsen for virksomheden - men politiet ansker
at kunne vaelge det rigtige tidspunkt selv.

Udtalelser til pressen er heller ikke velsete hos politiet. Det korrekte
er at bekraefte, at anmeldelse er indgivet, men igvrigt henvise til po-
litimesteren. Nu er det jo hans sag. Men det kan unaegteligt vaere
sveert for kommunalpolitikeren at beherske sig: Han har jo netop vae-
retmedtil at traefte en afgerende og staerkt konfliktbetonet beslutning.

Veerst er udtalelser om badekrav. Ved indgivelsen af politianmeldel-
se er ophidselsen over virksomhedens adfaerd stor - og de konkrete
oplysninger om virksomhedens fortjeneste derved meget spinkle.
Manger sig nemt overdrevne forestillinger omden straf, som bgr ram-
me virksomheden - forestillinger, som retsvaesenet ikke har en rime-
lig chance for at leve op til.

8. Konklusion

Kravene om handhavelse af lovgivningen betyder, at kommuner og
amtskommunerivisse situationer er forpligtet til at drage retsveesenet
ind i en sag.

Det geelder for det farste, hvis der pagar en ulovlighed, som ikke er
af ganske underordnet betydning, og som man ikke kan fa stoppet
med andre rimelige midler.

Og det geelder for det andet ved alle grove overtreedelser af lov-
givningen - uanset om lovovertraedelsen senere er bragt til opher.

Mangelfuld eller inkonsekvent handhaevelse betyder, at retsvaesenet
ikke far tilstraekkelig tillid til miljgmyndighederne.

For de ansvarlige kommunalpolitikere kan det ogsa medfare ubeha-
geligheder fra den centrale miljgmyndigheds side.

Nar de kommunale myndigheder inddrager politiet, ber de desuden
veere opmaerksom p4a, at retsvaesenet arbejder pa en anden made
enddengvrige offentlige forvaltning. Det bedste samarbejde med po-
litiet opnas, hvis man respekterer den grundsaetning, at sagen er
politimesterens fra det gjeblik, hvor anmeldelsen er indgivet.
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Noter:

() Et grundigt forarbejde til lovaendringen findes i betankning nr. 981/1983
om handhavelse af bygge- og miljglovgivningen. Derudover rummer be-
maarkningerne til lovforslaget og udvalgsbetankningen under folketingsbe-
handlingen vaesentlige fortolkningsbidrag. En del af disse er gengivet som
bilag til miljigministeriets cirkulaere af 10. maj 1985.

(2) | betaenkning 981/1983 s.162 antages, at det alene falger af et ligheds-
princip, at tilsynsmyndigheden er forpligtet til at forfalge grove lovovertraedel-
ser. - Denne tankegang er dog vanskelig at gennemfere, netop fordi man nor-
malt ikke ud fra et lighedsprincip alene kan forlange, at to forskellige kommu-
nalbestyrelser skal traffe samme beslutning.

(3) ifelge "Miljatilsyn 1987" (Orientering fra Miljestyrelsen nr. 5/1988) ser sta-
tistikken over reaktioner i 1987 saledes ud:

Henstillinger 37.000
Pabud 11.000
Forbud 300
Politianmeldelser 600

(4) Om ulovlige beslutninger kan isvrigt henvises til Bent Christensen og Pre-
ben Espersen: Retstorholdet mellem politikere og embedsmaend (1983) s.
61 f og 98 ff.

(5) Gorm Toftegard Nielsen har i et indlaeg pa X Nordiske Kriminalistmede i
Stockholm 13.6.89 (offentliggeres i Nordisk Tidsskrift for Kriminalvidenskab)
peget pa, at det ud fra retsvaesenets synspunkt er ligegyldigt, hvilket bade-
forslag der er blevet resultatet af en sadan afstemning. Politiseringen har
naappe anden praktisk virkning end at vedligeholde domstolenes tidligere vel-
begrundede mistillid til hAndhaevelsessystemet.
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Manden bag masken - Tre betragtninger om
Erik Harder, som jeg kender ham

Konsulent Peter Aagaard Nlelsen

Forste betragtning

Februardag. Snetunge skyer over Frue Plads. Domkirkens nyklassi-
cistiske linier over for universitetets hovedbygning med sin blanding
af klassiske og gotiske flader. Mennesker i rask tempo op og ned
langs pladsen, ud og ind fra Fiolstradet, Store Kannikestraedet, Stu-
diestraedet.

Ind gennem porten til Konsistorialgarden. Det gamle tree. Opslaget i
porten med karaktererne for de juridiske studenter. Puha, det gik end-
nu en gang - bade med KO, FO og AQ. Videre ind gennem smggen
og ind i det gamle Zoologiske Museum. Kursusfag Kommunalret.
Endnu et forssmt forar. Snart cand.jur! Tasken op pa bordet. Nu i
gang.

Dér var han sal!

Som han var placeret dér i det lille undervisningslokale i museums-
bygningen med det ejendommelige, lodrette, spiralformede varme-
apparat, der altid larmede uforsonligt henne fra sit hjgme, sa han an-
derledes ud, end jeg ferst havde taenkt mig det.

Séadan godt og vel 50 cm hgj, nar man stablede ham oven pa hinan-
den. Red og bla som om han var faldet mange gange. Men fyldt med
gode sager, det var han. Hvilke emner, hvilke ord!

Mange emner. Mange ord.

Styrelseslov, retsgrundsaetninger, kommunalbestyrelsens m@der,
beslutningsprocedurer, formanden, medlemmernes retsstilling, ud-
valgsstyret, kommunalretlige grundbegreber, den kommunale sektor
og den private sektor, tilsynets organisation, krav om lovlig kommu-
nalforvaltning, de godkendelseskraevende dispositioner, kommunale
feellesskaber.....

Det vil ingen ende tage.

Kommunalfuldmagtens graenser var ikke noget, som man lige kunne
sluge, mens man ventede pa, at der blev grent for fodgaengere nede
ved Narreport.

Der var godt varmt i lokalet. Det ejendommelige varmeapparat be-
gyndte at ryste og buldre. Udenfor faldt der februarsne. Kunne man
nu cykle hjem til @sterbro? Eller var det sikrest forst at ga ind og fa
en kop varm chokolade?

Harder begyndte glad og engageret at fortaelle om det danske kom-
munestyre.
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Ma en kommunalbestyrelse f.eks. medvirke i en stgtteaktion for et
skibsveerft, der er tradt i likviditation. Ma en kommunalbestyrelse dri-
ve et gartneri, der ogsa seelger planter til private haveejere i konkur-
rence med handelsgartnere? Kan en kommunalbestyrelse ud fra be-
skaeftigelseshensyn lane penge ud til et teglvaerk?

Det havde man vist aldrig taenkt rigtigt over, da man gik derude pa
Frue Plads mellem Mallings hovedbygning og C. F. Hansens domkir-
ke.

Lige indtil nu havde det vaeret fint og fuldt ud tilstraekkeligt at vide lidt
om modregning i konkurs, saelgers erstatningspligt ved levering af en
defekt mejetaersker midt i hgsttiden, mulighederne for at straffe folk,
der karer rundt i Vestjylland med en tung tromle i tebrudstiden i strid
med en bekendtgarelse, der ikke er udkommet, og andre uskyldige
smasager.

Men her var andet pa spil, kunne man fornemme.
Den 'gde og den bla Harder sagde:

"Kommunernes fuldmagt til at patage sig opgaver pa eget initiativ er
ikk= uden graenser".

Naturligvis ikke.

"Det er derfor blevet retsvidenskabens opgave at sgge fastlagt og
fremstille de retsregler, der geelder afgraensningen af kommunernes
virksomhedsomrade".

Ja vist.

RIS En fremstiling af kommunalfuldmagten, (kan) i lige sa hgj
grad... betragtes som vejviser for dynamiske kraefter i kommunesty-
ret, som den kan betragtes som en spaendetrgje, med mindre man
vil betragte det som en spaendetrgje at virke i en retsstat, hvor bor-
gere har krav pa retssikkerhed i forhold til kommunerne, og kommu-
nerne har krav pa retssikkerhed i forhold til statsmagten"”.

Jag er sikker pa, at hvis Bruce Springsteen havde gaet sammen med
mig pa det hold den gang i 1981, sa havde han naeppe nogen sinde
kunnet fa sig selv til at skrive linierne i "Born to run" "We learned mo-
re from a 3 minute record than we ever learned in school".

Men Bruce Springsteen blev ovre i USA i New Jersey sammen med
Sandy og alle de andre og blev en megastar, mens vi sled os frem
ogtilbage over Frue Plads for at fa praeciseret kommunalfuldmagtens
nejagtige beliggenhed. Der var nu ogsa noget szerligt ved ham Har-
der. Han var ihvertfald vigtig for os. Hele semesterets undervisning
var praeget af "Harder siger", "efter Harder er det usikkert om", "Har-
der giver udtryk for, at efter praksis".
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Men hvem er Harder egentlig?

Inde pa Frue Plads blev Harder ved med at veere ca. 50 cm hgj, red
og bla over det hele og smeekfuld af laekre ord, som det var en fryd
for os vordende jurister at smage pa.

Det var faktisk forst langt senere, at jeg fandt ud af, at Harder ikke er
red og bla over det hele, at han godt kan lide at fiske, at han spiller
fodbold med sine barnebgrn, og at han kan finde pa at ga med mor-
somme slips.

For at tinde ud af, at Erik Harder ikke kun var to bind om dansk kom-
munalforvaltning matte jeg lade mig ansaette paA LEDERUDDANNEL-
SEN ved Danmarks Forvaltningshejskole og indrette mit kontor dar
om der med Erik Harder.

Anden betragtning

Morgenen er som de skenne muligheders barn. Men om eftermidda-
gen hartvivlens tanter en tilbajelighed til at stimle sammen for at spor-
ge, om det egentlig har uaviklet sig anderledes end gennemsnittet.

Jacob Paludan.

Hvad sa jeg sa?

Jo, til at begynde med var det, som det skulle vaere. Man skal altid
veere forsigtig med at skuffe folk i deres fordomme. Nar man - som
jeg - er "opvokset" i den del at centraladministrationen, der kan fare
sin historie tilbage til 1971, sa har man en ret praecis opfattelse af,
hvordan en dr.jur., der kommer fra en chefstilling i Indenrigsmini-
steriets kommunekontor, ser ud.

En gang havde jeg ogsa haft lejlighed til at se en fotoserie at Morten
Bo om livet i Indenrigsministeriets del af den rede bygning pa Chri-
stiansborg Slotsplads. Vist ikke enhver personalechefs drem om en
imagefilm. Mest 200 sort/hvide lysbilleder, der alle kunne have baret
teksten "Under hensyn til samtlige i betragtning kommende omsteen-
digheder findes det rigtigst, at .. ...".

Ganske vist var Harder rejst pa det tidspunkt. Men alligevel.
Jeg var parat.
Dér stod han sa. Han sa ud, "som han skulle"!

Sagde paent goddag og velkommen. Haflighedsvisit. Absolut imede-
kommende. Jeg var dog jurist. En nydannelse pa LEDERUDDAN-
NELSEN. Underviste ogsa i statsforfatningsret pa Universitetet. Alt-
sa en nogenlunde palidelig person. Jeg kendte ogsa personligt flere
fortrinlige mennesker, der, efter at have leert det grundiaeggende om
dansk offentlig forvaltning i Indenrigsministeriet, havde oprettet et nyt
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ministerium og gjort miljpbeskyttelse, levhedsmidler og andre vigtige
sager til deres tumleplads. Jo, det kunne maske ga an.

Men han var ogsa lidt formel, saglig, korrekt, demonstrerede straks
sit store teoretiske overblik over den offentlige ret, henviste til centra-
le, tidligere afgarelser, som nu desveaerre var blevet glemt og spurg-
te lidt ud for at here, hvor dybt den nye mon stak?

Kig endelig ind hvis der er noget, nabo. Du er altid velkommen! Vaek
var han. Ind til sig selv og den bevaegelige kommunalfuldmagt.

Nu hvor Harder og jeg har taet befaestet vort i farste omgang flygtige
bekendtskab, sa sidder jeg og teenker pa, om Han nu ogsa altid har
veeret saimponeretoverde nye naboer fra LEDERUDDANNELSEN?

Ligesom den gang, jeg madte den danske kommunalretinde pa Frue
Plads, s& kom LEDERUDDANNELSEN i sin tid ogsa ind ad deren
med en kurv fuld af nye sprede, eksotiske ord. Adizes' lederroller,
transaktionsanalyse med omsorgsfulde foraeldre og naturlige barn,
organisationskultur, strategisk planlaegning med trusler og mulighe-
deriomgivelserne, feedback pa lederens staerke og svage sider, ser-
viceledelse, kvalitet, omstilling og fornyelse, delegation og decentra-
lisering.

Hu-hej hvor de kunne disse brave folk, der skulle friske op med det
nye administrative kekkens allerbedste kombinationer. 8 ugers me-
nu indtaget pa skent beliggende steder - langt fra tumlen i bureaukra-
tiets rundkarsel.

Var det ikke bare hokus-pokus og magi?

Mon ikke Harder en enkelt gang har taenkt pa elverpigerne. Yndige
ser de ud. De kan nok fa gjnene til at rulle. Men pas pa! De er hule i
ryggen. Det er ganske vist.

Men det er nu géet fint. Det har udviklet sig til et dejligt, inspirerende
og humoristisk naboskab.

Ikke den slags naboskab hvor man drikker gller over heekken, mens
man stetter sig tilde ubrugte redskaber. Men mange udbytterige sam-
taler om den offentlige sektors spidstindigheder, umuligheder og mu-
ligheder har vi haft sammen.

Det har bestemt udviklet sig stort anderledes end Jacob Paludans
gennemsnit.

En meget vigtig grund til det gode naboskab, er Harders nysgerrig-
hed. Selvom han repraesenterer det solide og robuste juridisk-admi-
nistrative kekken, sa holder han sig alligevel ikke tilbage for at kigge
de nye kakkensvende over skuldrene for at se,hvordan de bearbej-
der tidens grantsager.
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Han repraesenterer pa mange mader den klassiske danske embeds-
mand. Men altid stikker han hovedet indenfor med en munter be-
meerkning pa leeben.

Harders forfatterskab indenfor kommunalrettens omrade bygger pa
retssikkerhedens ide. Man skal kunne forudsige de retlige konse-
kvenser af sine handlinger. Rammerne for offentlige myndigheders
virke skal veere tilrettelagt sddan, at der er starst mulig sikkerhed for,
at afgerelserne er rigtige set i forhold til lovgivers intentioner.

Men udviklingen i samfundet og den hertil knyttede vaekst i den of-
fentlige sektors aktiviteter har betydet, at det klassiske retsstatsideal
ikke lzengere fuldt ud er tilstreekkeligt. Der ma mere end juridisk tryl-
lekunst og rationelle analytiske modellertil. Det er blevet en selvstaen-
dig disciplin at fa indsigt i, hvordan man kan kombinere stremmen af
beslutningsmuligheder, problemer, deltagere og lasninger.

Alt det er Harder og jeg ogsa enige om.

Derfor blev der ogsa med tiden brug for LEDERUDDANNELSEN.
Selvom Harder i begyndelsen var mere kendt ude i landet end vi. Men
i selskab med kommunalfolk har det ofte hjulpet os at neevne, at vida
at og til drak morgenkaffe med Harder.

Men jeg slipper ikke sa nemt. Harder er bestemt bange for, at jeg er
betaget af min egen tids magi. At jeg tror, der aldrig er blevet taenkt
pa uddannelse af ledere for nu. Sadan er det jo ikke,siger Harder.
Han ser lidt bestemt ud. Forlgbet i Indenrigsministeriet i gamle dage
var en god uddannelse til lederstillinger.

Ja, man skal ikke tro, at verdenshavet laber gennem ens kontor.

Tredje betragtning
Du har faet medhold, men det er mig, der har ret.

Erik Harder
Sadan er Harder ogsa.

En stridsman for sine egne ideer. Han giver ikke sadan uden videre
op, selv om hans synspunkter ikke matte blive stottet. Men det bety-
der ikke, at han forlader sit standpunkt og begejstret tilslutter si tidens
hovedstremninger.

Det er maske denne vilje til at holde fast ved sit, der gor, at der er no-
gen, der gennem tiden har opfattet ham som lidt for teoretisk, lidt for
firkantet og som har taenkt, hvor er det egentlig han vil hen med det,
han siger og andre lignende reaktioner.

Det praktiske administrative liv har vist en tendens til at interessere
sig mere for at fa en sag til at lande pa benene end til at fa den lgst
pa den "rigtige" made. Undertiden ser man vel ogsa, at hver sag Io-
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ses for sig, uden at man foler sig voldsomt tynget af,hvad der tidlige-
re, er blevet gjort i lignende tilfaelde, og hvad det vil betyde for frem-
tidige afgorelser i tilsvarende sager.

Det er ikke lige Harders facon, sddan som jeg ser det.

Han holder bestem mere af den rationelle, analytiske tilgang til pro-
blemlesningen.

Samtidig har han en tilbgjelighed il at have et taet forhold til detaljen.
Hver sten ma vendes og vurderes. Der ma stilles spgrgsmaltegn ved
baggrunden for og betydningen af hver lille ting. Grundighed er der
nogle, der kalder det. Andre bliver fortviviede.

Jeg husker, at vifor et par ar siden pA LEDERUDDANNELSEN skul-
le lave et spil om et kommunalt skolevaesen. Vi havde faet den idé at
sparge Harder, om han ikke kunne have lyst til at spille rollen som
borgmesteren, der skulle interviewes til lokal-tv om kvaliteten i det
kommunale skolevaesen. Vi havde gjort os umage med manuskrip-
tet. Taenkt pa at det skulle vaere dramatisk og engagerende. Men Har-
der s4, at der var omtalt forhold, der ikke var forenelige med et netop
udsendt cirkuleere fra Direktoratet for Folkeskolerne, og han syntes
derfor, at det var usikkert, om han burde medvirke. Men vi blev eni-
ge om, at han naturligvis kun skulle udtale sig i overenstemmels med
geeldende ret.

Sadan er Harder ogsa.

| den tid, hvor jeg har vaeret nabo til Harder, har han imidlertid oftest
demonstreret den sans for at fa tingene til at fungere i praksis, som
tidligere tider af og til har efterlyst. Tit peger han pa, at det jo ogsa
skal kunne fungere i praksis.

Hvor Harder maske i gamle dage kunne give indtryk af at vaere lidt
for fraveerende, godt begravet i sine egne abstrakte overvejelser, sa
har jeg oplevet, at han har udviklet et befriende perspektiv med en
dejlig humoristisk distance til de sorte bogstaver i pragraffer og afga-
relser. Det er en god status at kunne gaere, at man kan leve i fredelig
sameksistens med sit handvaerk uden at lade sig dominere af det.
Men tveertimod at na til at kunne handtere stoffet med en frigjorthed,
der gor det vaerd at laegge de moderne skrifter fra sig, og saette sig i
den slidte gaestestol og lytte.

Nogle fortattere vil gerne forme fremtiden, fa praksis til at indrette sig,
som de finder rigtigst. Andre systematiserer praksis, gengiver den pa
enoverskueligmade og udleder nogle grundsaetninger heraf,somkan
tjene til vejledning for dagliglivets praktikere.

En fremstilling, der sammenfatter, hvad der i aimindelighed ma an-
ses for rimeligt og fornuftigt, far stor betydning. Nogle vi! maske me-
ne, at det ikke ser sa ambitigst ud. Men hvad er malet? At rejse et
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monument over sig selv eller i al stilferdighed at bidrage til en beskri-
velse af borgerne krav pa retssikkerhed i forhold til kommuneme og
kommunernes krav pa retssikkerhed i forhold statsmagten?

Jeg kommer til at spekulere pa, om der ikke er mange, der igennem
tiden har haft det med Harder, som jeg selv havde det inde pa Frue
Plads Nemlig, at Harder er to bager om dansk kommunalret.

Jegtror, at det har stor betydning, at Harder kun skilter stilfaerdigt med
den mere private side af sig selv. Man skal kende ham godt for at vi-
de, hvad han rummer.’"Men han var alligevel den, der, for det blev mo-
derne, lagde vaegt pa det sociale miljg i sit kontor. Mange sandkager
er blevet spist sammen med gode kolleger, nar de samledes til Sankt
Hans fest i huset i Odsherred. Og den danske sang led fra glade em-
bedsmaends staerke struber, nar "Den Harderske Sang- og Melodi-
bog for Kontor og Hjem" var blevet delt rundt.

Hvem taenker over, at dr.jur. Erik Harder af og til skubber en gammel
bil ind i sin garage, skiller den ad, ordner, hvad der skal ordnes, skru-
er det hele sammen igen, og voila der har vi en fint renoveret bil.

Eller at Harder og fru Birthe pa solide gammeldags tregears cykler
med tung oppakning kommer fint ud af en dyst pa udholdenhed med
Folkevognsfabrikkernes seniorhold, der ellers er flot udstyret med
mangeartede letvaegtscykler og tilherende transportbus tilbagage og
dasesol.

Datateknologien er ogsa kommet til Harder. Man skal jo sadan taige
med. Men Harder er ligefrem begejstret. Hurtigt finder han en vigtig
afgerelse frem, mens det lille maskineri summer. Maske erbgrnebgr-
nene heller ikke utilbgjelige til attage et spil ved skaermen. Snart sam-
les de ved klaveret og s& gves den danske ang. " Harders Sang- og
Melodibog for Kontor og Hjem" er stadig i brug.

De gode mennesker, der redigerer dette festskrift har fundet det pas-
sende at forsyne mig med overskriften "MANDEN BAG MASKEN".
Men jeg sé hurtigt, at det matte blive betragtninger om Erik Harder,
som jeg kender ham.

For udtrykket "MANDEN BAG MASKEN" erfor Harders vedkommen-
de en kliché.

Der er ikke nogen maske. Der er Harder selv uden forklaedning.
Take it or leave it!
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Muligheder og begraensninger i det kommunale
selvstyre

Kommunaldirekter iIngemann Olsen

1. Indledning

Grundlovens § 82 har falgende ordlyd: "Kommunernes ret til under
statenstilsyn selvstaendigt at styre deres anliggender ordnes ved lov".
Denne meget kortfattede bestemmelse i Danmarks forfatning inde-
holder nogle centrale led som bgr analyseres isoleret. Forst skal pe-
ges pa ordene "under statens tilsyn". Dernaest bar opmeerksomhe-
denrettes mod ordene "selvstaendigt at styre deres anliggender”. En-
delig bar ordene "ordnes ved lov" iagttages.

Forfatningen instituerer hermed det kommunale selvstyre. Et selvsty-
re med en iboende begraensning, der fastsaettes til enhver tid af stats-
magtens politiske situation.

Dette selvstyre kan pa ingen made sammenlignes med de hjemme-
styreregler, hvorunder Faergerne eller Grgnland styres. Disse to fol-
kesamfund i det danske rige er kort karakteriseret ved et folkesam-
fund med enfolkevalgt repraesentation, der dels er lovgivende inden-
for visse saeranliggender og dels lovgivende indenfor visse saeranlig-
gender og dels selvstaendigt udpeger et folkevalgt forvaltningsorgan.

Kommunerne veelger ingen lokalrepraesentationer, der er udstyret
med lovgivende befajelser. Kommunalbestyrelserne er altsa ingen lo-
kalparlamenter og bar derfor heller ikke udvikle sin politiske adfeerd
som en parallel til folketingets virksomhedsform. Desvaerre opleves
visse kommunalbestyrelsers beslutningsadfaerd som ungdigt praeget
af de parlamentariske saedvaner i henseende til politisk positionering
og taktik.

Tilsvarende erdet lokale forvaltningsapparat hellerikke selvstaendigt,
d.v.s. uafhaengigt af instrukser og befgjelser fra overordnede forvalt-
ningsmyndigheder. Med andre ord: Kommunestyrets forvaltningsor-
ganer befinder sig i et klart underordnelsesforhold til statsforvaltnin-
gen og andre specielle myndighedsorganer.

Alligevel er det ofte kommet til udtryk fra kommunalpolitikernes og de
kommunale interesseorganisationers side, at der findes et kommu-
nalt selvstyre, som statsmagten ma vise stor respekt for og give age-
de befgjelser til.

Ved siden af - eller naermere under - begrebet "det kommunale selv-
styre" - er den sproglige udvikling sagar naet til, at der eksisterer et
sakaldt "naerdemokrati". Ingen har indtil nu formaet at beskrive dette
magtbegrebs rammer rimeligt udtemmende. Adskillige rekommanda-
tioner til lovgiver er dog fremsat, saledes at lovgivningen efterhanden
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baerer praeg af parlamentarikernes trang til at eksperimentere med lo-
kalsamfundets styrende organer og deres styrelsesregler. Motiverne
til disse styrelsesmeessige nydannelser er formentlig legio.

Man gar nok ingen for naer ved at pasta, at folketinget gennem de sid-
ste tyve ar har forsegt i et meget hurtigt tempo at absorbere samti-
dens mange og ofte uklare politiske og kulturelle stremninger i de
kommunale styrelsesregler og forvaltningsprocessuelle regler.

De kommunale styrelsesregler er kommunernes forfatning. | lyset
heraf er en portion juridisk konservatisme ngdvendig omkring udvik-
lingen at disse regler. Idealet er at sprede indflydelse og magt sa langt
ud som muligt til samfundets borgere. Det er et naturligt demokratisk
mal, som ingen kan bestride, medmindre man forkaster vores nuvae-
rende forfatnings idegrundlag.

Alligevel ma det vaere acceptabelt at udtrykke forbehold overfor en
vidtgaende spredning af den lokale beslutningskompetence, nar blot
disse forbehold kan retfaerdiggeres ved vaegtige grunde.

Den oftentlige debat om selvstyrets udvikling er ofte praeget af kravet
om gget selvstyre uden en samtidig debat om de betzenkeligheder,
der ogsa kan opstilles herved. Man fristes til at pasta at kravet om
oget selvstyre - decentralisering - for visse debattarers vedkommen-
de er et mal i sig selv, som er lgsrevet fra samfundets naturlige be-
hov for centrale styringsinstrumenter. | sin yderste konsekvens lurer
det anarkistiske samfund under overfladen af denne diskussionsform.

Nar disse betaenkeligheder er udtrykt om selvstyrets udvikling, bar
professor Tage Karsteds ord samtidig erindres. Professoren har ud-
talt fglgende: "Dog bar det siges, at folkestyret ikke kan fungere med-
mindre borgerne ogsa respekterer de uskrevne regler som omfattes
at begrebet den demokratiske kultur’. Med andre ord: borgerne ar-
ver, forvalter og udvikler altsa en "demokratisk kultur”, hvis indhold er
vanskelig kort at udtrykke, men hvis betydning nok bar huskes i alle
forhold der relaterer sig til det kommunale selvstyres placering i sam-
fundets magtorden.

2. Selvstyrets udvlkling

Borgernes behov for samvirke tager form pa mange mader. Leengst
kendt er familien, gruppen og byen. Nationen - statsmagten i forskel-
lig skikkelse - er borgernes nutidige mest synlige omnipotente auto-
ritet og organisationsform for lgsning af opgaver og tilfredsstillelse at
behov i feellesskab.

De politiske ideologier har indrettet opgave- og arbejdsdelingen i de
forskellige lande pa en meget uens made. Motiverne hetil er ofte be-
siddelsesmeessige og gkonomiske, som er historisk betinget. Herud-
over ses ogsa eksempler pa forskellige opfattelser om den menne-
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skelige adfeerd knyttet sammen med retlige og sociologiske begre-
ber. F.eks. antagelsen om, at en kollektiv opgavelasning medfarer et
mindre gkonomisk udbytte for samfundet som helhed frem for en pri-
vat organiseret opgavelasning, vice versa.

Det er interessant at bemaerke sig udviklingen i det kommunale selv-
styres opgaver. Adskillige opgaver som tidligere lastes indenfor ram-
merne af de private husholdninger er nu overfgrt til iz sning af detkom-
munale selvstyre med pengegkonomi til falge. Denne udvikling er of-
te pabegyndt ved lokale initiativer, der efterfgigende er blevet kodifi-
ceret.

Gennem kommunalreformen skabtes en opgavemoden organisa-
tionsform sa kommunerne kunne patage sig at varetage store lokale
kollektive opgaver og samtidig forvalte statslige lokalopgaver, typisk
indenfor den sociale sektor.

Kommunerne har derfor siden 1970 udvist en veekst i beslaglaeggel-
sen af samfundets ressourcer, der i et historisk lys er helt ukendt. Ak-
tivitetsudviklingen har lgbende vaeret et udgiftspolitisk problem for
samfundsgkonomien, som de centrale finansmyndigheder har for-
segt at styre gennem en rammestyring baseret pa politiske aftaler.

Herigennem har statsmagten opnaet at indgyde lokalpolitikerne den
opfattelse at selvstyret er reelt, men inden for centralt fastsatte over-
ordnede rammer.

En analyse af kommunernes aktiviteter vil nok na frem til, at beslut-
ningskompetencen til at fastlaegge det lokale udgiftsniveau og aktivi-
tetsomfang er rimeligt beskeden.

Trods denne iagttagelse kan man ikke overvurdere betydningen af
lokal beslutningskompetence pa mange omrader. Det siger sig selv,
at samfundet har brug for en uniformering af mange offentlige opga-
velaesninger. Det klassiske argument er hensynet til retssikkerheds-
maessige principper. Ingen vil naeppe anfaegte dette synspunkt.

Alligevel ber det overvejes at @ndre lovgivningen saledes, at stadig
flere love alene giver rammebestemmelser. Det bliver herefter en op-
gave for kommunalbestyrelserne at fastsaette detailregleme for kom-
munens myndighedsomrade.

En udvikling i den retning vil @ndre kommunalpolitikernes rolle til at
varetage regeldannelse og overordnet styring fremfor at treeffe afge-
relse i mange enkeltsager.

Felger man denne tanke farer det straks til overvejelser om den kom-
munale forfatning er egnet hertil. Spargsmal om valigperiodens laeng-
de, borgmesterens uafsaettelighed, udvalgsstyre contra magistrats-
styre, folkeafstemninger, beslutningsprocedurer m.fl. er temaer der i
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sa fald bar granskes i en kreds af savel politisk som juridisk kyndige
personer.

En sadan udvikling vil givet stille krav til en anden personalesammen-
saetning i kommunerne end den nuvaerende. Hertil kommer behov for
gget efter- og videreuddannelse. Danmarks Forvaltningshgjskole vil
veere en naturlig uddannelsesinstitution for lasning af denne opgave.

3. Selvstyrets muligheder

Selvstyrets evne til at lase opgaver er meget afhaengig af dets gko-
nomiske grundlag, som igen er afthaengig af geografisk udstraekning
og befolkningsunderlag. Starre befolkning er lig med starre kollektiv
kebekraft.

| modsat retning traekker ensket om, at lokalstyret giver den enkelte
borger starst mulig indflydelse pa lokalsamfundets forhold og udvik-
ling. Det nugeeldende selvstyre hviler pa ideen om det repraesentati-
ve demokrati. D.v.s. at valgte personer for en periode afger feelles-
skabets spargsmal pa vegne af omradets beboere uden en forudga-
ende systematisk hgring af befolkningen.

Kommunalbestyrelsernes medlemmer opnar for 4 ar et mandat hos
veelgerne til at treeffe afgorelse i faellesskabets sager. Hvis det loka-
le selvstyres inderste vaesen skal overleve i de mellemstore og store
kommuner kraever det et meget betydeligt tidsforbrug for kommunal-
bestyrelsesmedlemmerne til at sikre sig tilstraekkeligt kendskab til be-
folkningens meninger og dermed feellesskabets kollektive vilje i en
konkret sag.

De folkevalgtes fornemste opgave er naturligvis at kanalisere folkets
vilje over i de konkrete afgarelser. Enten gennem egen votering i sa-
gen eller gennem opstilling af regler og retningslinier, der sikrer at fol-
kets vilje finder udtryk i en afgarelse.

| erkendelse af disse modsat rettede interesser erdet i planlovgivnin-
gen blevet fastsat at befolkningen skal opfordres til en mere direkte
deltagelse i det lokale selvstyres beslutningsproces. Offentlig debat
og haring om kommuneplanforslag og lokalplanforslag er eksempler
herpa.

Interessen for et egentligt direkte demokrati gennem tastsaettelse af
regler om bindende folkeafstemninger synes ikke at veere tilstede.
Der findes dog enkelte eksempler herpa, f.eks. afgerelser om ned-
leeggelse af folkeskoler.

Safremt det lokale selvstyre udnytter det betydelige netvaerk, som de
lokale foreninger, vicksomheder og uformaliserede folkelige bevaegel-
ser repraesenterer, vil denne forvaltningsform bidrage til et seerdeles
stabilt politisk klima ilokalsamfundet. Sandsynlighedenfor at der treef-
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fes beslutninger, som er helt uacceptable for befolkningen, vil naep-
pe veere til stede. Denne folkelige fordragelighed er af uvurderlig be-
tydning for vort samfunds enhed og udvikling. Samtidig vil holdnings-
skift og krav til ®ndrede levevilkar meget hurtigt blive absorbereti det
lokale selvstyre.

Dette vil neeppe veere tilfeeldet, hvis lokalsamfundets forhold skulle
forvaltes af en national myndigheds lokaladministration. Denne ad-
ministrations ledelse kan ikke nadvendigvis sikre radder i det lokale
samfunds meninger og forventninger.

Det kommunale selvstyre besidder ogsa evnen og viljen til at stimu-
lere udviklingen i lokalsamfundets private sektor pA mange mader.
Dette kan understotte egnens skonomiske udvikling i konkurrence
med andre dele af landet. Med andre ord: Det kommunale selvstyre
er i stand til at pavirke samfundets regionalgkonomi.

Det vil derfor veere gnskeligt om statsmagten i videre udstraekning
end i dag vil tillade hidtil ukendte samarbejdsformer mellem kommu-
ner og private virksomheder om Igsning af lokale opgaver. Kommu-
nalfuldmagtens begreb er for ofte et politisk usikkert faenomen. Be-
grebet har nzermest noget mytisk over sig. Adskillige kommunalpoli-
tikere faler, at selvstyrets muligheder begraenses af statsembeds-
maends trang til at bruge den laftede pegefinger, alias kommunalfuld-
magten, som bremse pa en dynamisk udvikling.

Det kommunale selvstyre kan opna meget store resultater, hvis blot
lovgivningen gav starre frineder til nye mader at udfgre feellesskabets
opgaver pa. Gennem adskillige ar har de kommunale organisationer
arbejdet ihaerdigt pa at afvikle og begraense statslige normer og stan-
darder for lgsning af kommunernes opgaver. Arbejdet er delvist kro-
net med held, men der er lang vej endnu. Det synes som, at ligheds-
dogmet - savel politisk som juridisk - er vigtigere, end at befolkningen
far mulighed for at udvikle rigt varierede livsformer.

4. Selvstyrets begraensninger

Som omtalt i indledningen ma det kommunale selvstyre naturligvis
underkaste sig lovgivningen og statens tilsyn.

Statsmagten har et helt naturligt behov for at regulere det kommuna-
le selvstyres udfoldelser ud fra mange forskellige motiver. Farst og
fremmest ma det erkendes, at kommunestyrets betydning for sam-
fundsgkonomiens forskellige balancer erblevet sa stor, at selvstyrets
krav pa uafhzaengighed af statsmagten ma vige for centralt fastsatte
gkonomiske graenser.

Disse graenser stiller til gengaeld krav om et effektivt kommunestyre.
Selvstyrets fornemste opgave bliver da at fordele de begraensede res-
sourcer til de opgaver, der nyder starst lokal prioritet.
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Selvstyret ma dog aldrig udvikle sig til at skabe et samfund, der inde-
holder sa store sociale og kulturelle forskelle, at det gamle land pree-
ges af indre spaendinger mellem socialgrupperne og landsdelene.

Det kommunale selvstyre har gennem en arraekke opnaet en inter-
national opmeaerksomhed i bestraebelserne pa at skabe og udvikle et
gkonomisk og kulturelt samarbejde i Europa. Dette virksomhedsfelt
vil naturligvis altid vaere underkastet statsmagtens suveraene forvalt-
ning af Danmarks forhold til andre nationer. Dette forhindrer pa den
anden side ikke den enkelte kommune i at indlede venskabelige og
kulturelle forbindelser med udenlandske kommuner til gavn for den
mellemfolkelige forstaelse.

5. Afslutning

Det kommunale selvstyre har kun muligheder og ingen naturlige be-
graensninger. Begreensninger szettes alene af overordnet lovgivning.
Nationers graenser er ikke bestemt af nogen hgjere myndighed, men
alene af historiens gang. Tilsvarende geelder i virkeligheden for det
kommunale selvstyre. Dette selvstyre repreesenterer det organisato-
riske behov for at realisere menneskers faelles opgaver. Disse opga-
ver skifter ustandselig karakter, hvorfor selvstyrettilsvarende er et dy-
namisk fazanomen.

100



Ret og/eller demokrati i kommunestyret

Professor, dr. jur. Steen Ronsholdt

Kommunalretten har - som en del af den samlede offentlige ret -
traditionelt vaeret ret stedmoderligt behandlet. Denne relative upaag-
tethed star i grett misforhold til kommunens og kommunalbesty-
relsens centrale placering i det samlede forvaltningssystem. Kommu-
nalbestyrelsen er nu den helt dominerende forvaltningsenhed.

Centralt star spgrgsmalet om sammenhaengen mellem kommunalt
demokrati og hertil knyttede antagelser om en saerlig retsstilling for
kommunerne. En vaesentlig - om end ikke den eneste - indgang til un-
dersggelsen af dette spargsmal er den retlige kontrol med kommu-
nerne. De kommunalretlige kravs indhold og fremtraeden er sdledes
i hgj grad bundet til relationen kommunalbestyrelse/kontrolmyndig-
hed. En stor del af de kommunale retsreglers udvikling og retskilde-
grundlag kan ganske enketlt ikke forstas lgsrevet fra den retlige kon-
trol. Den kommunalretlige retsdannelse har i udpraeget grad sit ud-
spring i en polycentrisk organiseret struktur, i hvilken den retlige kon-
trol har sin centrale placering. Spargsmalet om kontrolmyndigheder-
nes afgerelser som udtryk og grundlag for gaeldende ret kompliceres
af de seerlige forudsaetninger, der ger sig geeldende i forholdet mel-
lem kommunalbestyrelsen og kontroimyndighederne samt forholdet
mellem kontrolmyndighederne indbyrdes. Med udgangspunkt heri
kan man stille felgende spgrgsmal: Hvor er kompetencen til fortolk-
ning og udfyldning af retten placeret? Hvilken retskildevaerdi har den
enkelte myndigheds retsopfattelse i forhold til andre myndigheders
divergerende retsopfattelse? Hvornar og under hvilke omstaendighe-
der kan en given retsopfattelse siges at vaere udtryk for gaeldende
ret?

Disse helt grundiaeggende spargsmal skal ses i forbindelse med, at
kommunalretten ikke - la&engere - kan betragtes som den lidt atypiske
geveekst i det offentligretlige univers. Spgrgsmalet om eksistensen
og indholdet af et kommunalt selvstyre er hermed i vidt omfang ble-
vet sammenfaldende med det almindelige spgrgsmal om dansk for-
valtnings retlige stilling og altsa spergsmalet om karakteren ogindhol-
det af den offentlige ret. Uden at foregribe resultatet kan man vel - fo-
relgbig - seette spargsmalstegn ved, om kommunaliseringen af dansk
forvaltning afgerende skulle have elimineret de retssikkerheds-
spargsmal, som udger forvaltningsrettens og den retlige kontrols fun-
dament.

Den kommunale strukturs saeregenheder gver naturligvis en betyde-
lig indvirkning pa de retlige formers fremtraeden og indhold, som ma
indgd i grundlaget for analysen. | denne sammenhaeng begraenses
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emnet til det helt overordnede spgrgsmal, om kommunalt demokrati
og selvstyre repreesenterer et sadant brud med de betingelser som
traditionelt har bestemt den forvaltningsretlige kontrolproblematik, at
det i sig selv kan begrunde en nedtoning af behovet for retlig kontrol.

En 100% gennemiart demokratisk styreform som den eksempelvis
beskrives i teorien om den refleksive ret, ma naturligvis repraesente-
re tilstraekkelig legitimation til at substituere al anden ret, end lige net-
op det processystem der skal til for at sikre den tvangstri diskurs mel-
lem ligestillede samfundsmedlemmer.

En sadan idealmodel ma imidlertid konstateres at vaere noget virke-
lighedsfjern. | realiteternes verden er de demokratiske styreformer
udtryk for grader af tilnaermelse til idealet om det enkelte menneskes
herredemme over egne og samfundets anliggender.

Det er med udgangspunkt i konstateringen af demokratiets reelle vil-
kar man ma acceptere det tilsyneladende paradoks, at retten pa en
og samme tid er - bar veere - udtryk for den demokratiske feellesvilje
og modvaegt mod selvsamme feelles vilje (Tocgueville, uddrag af "De-
mokratiet i Amerika" side 52).

En given grad af reelt demokrati kan saledes i sig selv legitimere ret-
lig autonomi herunder frihed for indblanding via retlig kontrol. Imidler-
tid ma man vaere opmaerksom pa, at det enkelte kommunale sam-
fund ogsa er en del af en starre samfunds- og statslig helhed, hvor
helhedens og lokalsamfundets interesser langt fra kan forudseettes
at vaere sammenfaldende.

Grundiaget fra antagelsen om en saerlig retlig stilling forkommunerne
ma sages i det kommunale selvstyre og i sammenhaeng hermed i det
kommunale demokrati.

Man taler ikke om statens selvstyre. Kommunalt selvstyre har netop
noget med frihed i forhold til statsmagten at gare. Begrebet kommu-
nalt selvstyre er positivt ladet. Begrebet statsmagt er ikke forlenet
med en sadan positiv ladning. Begrebet selvstyre associerer til frihed
medens begrebet statsmagt associerer til tvang. Hvorpa beror den-
ne forskel, nar man ma anerkende denkommunale sektor som enin-
tegreret del af den samlede offentlige magt. Denne offentlige magt
bygger i Danmark pa et tostrenget demokratisk system. Det betyder
at savel den statslige som den kommunale del af den offentlige magt
henter sin legitimation i det repraesentatives demokratis form og at
savel den kommunale som den statslige forvaltnings udevelse af of-
fentlig magt er underlagt og i sidste instans afledt af den centrale
statslige lovgivning.

Denkommunale kompetence har saledes karakter af delegeret stats-
myndighed men henter en vaesentlig del af sin legitimation i det fol-
kelige mandat, som er grundlaget for kommunalbestyrelsens konsti-
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tution. Kommunalbestyrelsen er en del af den udevende magt men
kommunalbestyrelsen er samtidig et politisk organ opbygget som et
miniparlament af samme partipolitiske tilsnit som Folketinget. Et helt
grundlaeggende element i den samlede offentligretlige kompetence-
struktur er forudsaetningen om magtens tredeling og forudsaetningen
om den offentlige magts retlige athaengighed med hertil harende -
grundlovsfastsat - retlig kontrol.

Hvordan forenes forudsaetningen om retlig athaengighed med fore-
stillingen om retlig autonomi for kommunestyret og hvordan begrun-
des en retlig seerstilling for kommunerne, nar savel den kommunale
som den statslige magt henter sin legitimation i det repraesentative
demokratis form? Endel af svaret ma veere, at denkommunale magts
demokratiske legitimation er dobbelt. Det er i denne dobbelthed for-
udsaetningen om et kommunalt selvstyre har sit udspring, og det er
det kommunale mandats demokratiske grundlag som betinger den
retlige saerstilling begrebet selvstyre er udtryk for.

En naermere bestemmelse af selvstyretankens raekkevidde som
grundlag for kommunalretlig autonomi - herunder frihed for retlig kon-
trol - forudseetter en detailanalyse af det kommunale demokratis re-
elle indhold og baereevne samt en kortlaegning af denkommunale au-
tonomis rammer, som disse seettes af overordnede samfunds- og
statsinteresser.

Som optakt hertil vil selvstyretankens ideologiske indhold i grove treek
blive konfronteret med nogle linier i udviklingen af selvstyrets og det
kommunale demokratis taktiske betingelser.

| Henrik Zahles Statsret (side 345) hedder det, at detkommunale selv-
styre ikke sa meget "er en ret der tilkommer kommunalbestyrelsen
.... altsd kommunalbestyrelsens ret til at styre", det basale er derimod
"den enkelte borgers ret til selv at fastlaegge egne anliggender”.

Hvordan denne forskel end neermere teenkes afgreenset, s4 ma
realiteten vaere, at det kommunale selvstyre - i hvert titfeelde som
kommunestyret hidtil har udviklet sig - har kommunalbestyrelsens
befajelser som sin genstand. Laegges dette til grund bliver det oven-
for anfarte citat et udtryk for den kommunale selvstyreideologis ind-
hold. Selvstyrebegrebets positive ladning har saledes sit grundlag i
forestillingen om en mindre kreds af borgere, som selv varetager de-
res anliggender kollektivt og solidarisk. Spargsmalet bliver herefter,
hvordan denne forestilling eller forudsaetning harmonerer med den
kommunale virkelighed.

Grundlaget for det nuvaerende kommunestyre etableredes i midten
af forrige arhundrede, hvor liberalistiske tankegange slog igennem.
Den kommunale kompetence’s genstand bestod i et saet af kommu-
nale opgaver, som overvejende havde karakter af forsyningsvirksom-
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hed. Disse opgaver havde som mal at tilfredsstille nogle fundamen-
tale og elementeere behov i det helt neere samfund (skole, sundhed,
socialforsorg, veje etc.).

Selvstyrets oprindelige ide var saledes, at kommunen indenfor bre-
de rammer havde frihed til at tilrettelzegge en lokal forsyningspolitik.
| udfgrelsen af disse "egentlige” kommunale opgaver, blandede sta-
ten sig meget lidt.(Kommunalt selvstyre - myte eller virkelighed s.8ff).

Den kommunale opgaveafgransning afspejlede naturligvis ogsa
overordnede statslige mal, men opgavernes lgsning var kun i ringe
omfang af umiddelbar betydning udenfor det enkelte lokalsamfunds
greenser.

Denne opgaveprofil modsvaredes af en enkel og overskuelig forvalt-
ningsstruktur. Den samlede kommunale sektor var saledes indrettet
pa at de kommunale politikere - uden noget embedsapparat - gen-
nem udvalg og kommissioner direkte udgvede forvaltningen. Fravae-
ret af et egentligt forvaltningsapparat og den hertil knyttede forudseet-
ning om politikernes direkte forvaltningsudavelse var en realitet i
mange kommuner helt op til kommunesammenliagningerne i 60’er-
ne.

Selvom der naturligvis har veeret tale om en gradvis udvikling gen-
nem dette arhundrede, kan det fastslas, at det kommunale (selv)sty-
res forudseaetninger voldsomt blev aendret med kommunalreformens
gennemfarelse. Der skal ikke pa dette sted gives en egentlig be-
skrivelse af disse reformers indhold og raekkevidde. Vigtigt for emnet
er imidlertid konstateringen af det faktum, at kommunalreformen var
en statsadministrativ reform. Reformens overordnede dominerende
sigte var, at decentralisere den statslige forvaltning ud til kommuner-
ne. Kommunerne skulle vaere rammen om og beerer af "den nye of-
fentlige sektor” (op.cit.).

Denne udvikling afspejlede sig ogsa klart i en @ndret opgaveforde-
ling mellem den statslige og kommunale sektor og iseer i en voldsom
torskydning af de samlede offentlige ressourcer til den kommunale
sektor. Den overordnede statslige ekonomi, finans- og pengepolitik
er saledes i dag ulgseligt knyttet til og atheengig af forholdene i den
kommunale sektor.

Kommunalbestyrelsen er ud fra en snaever retssikkerhedssynsvinkel
en lidet hensigtsmeessig organtype. Sporgsmalet er s, om det
(neer)demokratiske isleet kan kompensere herfor. Ved besvarelsen af
dette spargsmal ma man vaere opmaerksom pa den skitserede udvik-
ling af kommunen fra at veere en sammenblanding af brugerforening
og offentlig myndighed for det helt neere samfund ledet og admini-
streret af laegfolk til de store administrative maskiner vi kender i dag.
De nye storkommuner er forsynet med et forvaltningsapparat, der
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strukturelt har sit forbillede i opbygningen af den statslige forvaltning.
Kommunalbestyrelsens forvaltningskompetence er uhyre bredt af-
graenset.

Alt i alt har kommunalreformen(erne) resulteret i en omfattende bu-
reaukratisering af det kommunale styre. Dette er det afgerende re-
sultat af kommunalreformen, der som anfart jo netop ogsa var en ad-
ministrativ reform. Pa trods af denne omfattende bureaukratisering
har den kommunale styrelsesordning stadig - i hovedtraekkene - den
oprindelige form fra tiden far kommunalreformen, dvs. den periode
hvor politikerne - uden noget egentligt embedsapparat - selv varetog
den udevende forvaltning. Men selvom man saledes formelt lod den
politiske ledelsesstruktur ubergrt var sigtet faktisk en andret rollefor-
deling. Politikernes rolle skulle saledes hovedsageligt begraenses til
at foresta den overordnede ledelse og styring i modseetning til vare-
tagelsen af egentlige forvaltningsopgaver i snaever forstand. For sa
vidt kunne man jo sige at afstanden mellem "borgerne” og disses de-
mokratiske repraesentanter nok er blevet starre, men at dette "tab" af
demokratisk legitimitet er blevet kompenseret af den kommunale for-
valtnings professionalisering. | forhold til en sddan synsmade ma man
imidlertid for det farste vaere opmeerksom p4, at forholdet mellem po-
litikernes funktioner som politisk ledelse og som forvaltningsudgvere
nok er principiel klar men faktisk varierer staerkt fra kommune til kom-
mune og fra sag til sag. Formelt er der saledes ingen greense for po-
litikernes engagement i den egentlige kommunale forvaltningsvirk-
somhed. For det andet ma man ogsa vaere opmaerksom pa, at
bureaukratiseringen har skiftet form fra et traditionelt (statsligt) for-
valtningsbureaukrati preeget af den juridiske forvaltningstradition til et
egentlig fagbureaukrati(op.cit. s. 58). Med fagbureaukrati menes an-
satte, hvis faglige uddannelse ngje afspejler indholdet af de kommu-
nale funktioner. Eksempelvis: Paedagoger, ingenigrer, sygeplejer-
sker, lzeger etc. Med andre ord specialister som bemander og styrer
de enkelte dele af den sektoropdelte kommunale forvaltning.

Den kommunale bureaukratisering tenderer saledes i sig selv mod
negation af neerdemokrati, uden at denne form for bureaukratisering
kan siges at umme traditionelle retssikkerhedsgarantier.

Til dette billede af aendringen i de folkevalgtes funktionelle placering
ma yderligere fajes fremkomsten af nye kraftcentre i og udenfor den
kommunale myndighedsstruktur. Som et sadant kraftcenter kan
(igen) peges pa det kommunale bureaukrati. Dette bureaukrati har
veesentlige - seerlige - interesser i dele af den kommunale politik som
er af betydning for den pagaeldende taggruppe. Disse interesser ar-
tikuleres savel gennem - ofte magtfulde - faglige organisationer som
direkte af de kommunalt ansatte pa deres respektive tjenestesteder
ja endog i dobbeltroller som kommunalbestyrelsesmedliemmer og
kommunalt ansatte.
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Hertil tajer sig s& andre "nye" magtfaktorer s som erhvervskon-
centrationer, interesseorganisationer, kommunale sammenslutnin-
ger etc. etc.

Kommunalbestyrelsen er her oppe imod magtgrupperinger som ikke
artikulerer deres indflydelse gennem men pa tvaers af det partipoliti-
ske system og som er uden demokratisk legitimation (op.cit.).

Hvordan forholder en sadan udvikling sig til "befolkningens"” interes-
ser, og hvad vil befolkningen i denne sammenhaeng sige? Hvor langt
reekker det repreesentative systems legitimerende kraft? Eller rettere
hvori bestar forskellen mellem den kommunale og den statslige del
heraf. Nar kommunalt selvstyre opfattes som en i det demokratiske
mandat funderet frihed ma man nodvendigvis stille spergsmalet fri-
hed for hvem og frihed til hvad. Udviklingen har bevaeget sig langt fra
selvstyrets ideologiske udgangspunkt: Det neere samfunds medlem-
mer som selv organiserer deres liv. Frem for at tale om udviklingen
af selvstyret kunne man nok s& meget tale om decentraliseringen af
den statslige forvaltning.

P4 spargsmalet om denne udvikling i sig selv kan begrunde mindre
retlig afhaengighed og retlig kontrol ma svaret som udgangspunkt vae-
re nej. Kommunalforvaltning indebaerer samme risici for inkompeten-
ce, magtfordrejning, korruption, forskelsbehandling, usaglighed etc.
som statslig forvaltning. Men herudover er der yderligere til kom-
munalforvattning knyttet en raekke problemer som udspringer af det
kommunale styres konstitution og virkemade.

Setud fra entraditionel retssikkerheds synsvinkel ma man - pa et helt
overordnet plan - kunne konkludere, at den kommunale myndigheds
konstitution og virkemade ikke i sig selv repraesenterer en retssikker-
hedsgaranti, og at det kommunale demokrati ikke generelt set er af
enkarakter som kan kompensere for retssikkerhed. Almindelige hen-
visninger til at utilfredshed med kommunalbestyrelsenkan geres geel-
dende pa valgdagen vil ofte veere at faje spot til skade.

Hertil ma imidlertid fajes, at den kommunale myndigheds strukturfak-
tisk er en saeregen starrelse. At kommunalforvaltning derfor ogsa gi-
ver anledning il en raekke saerlige spergsmal med hertil harende svar.
En mere udbygget og nuanceret behandling heraf ma derfortage ud-
gangspunkt i:

1) Enanalyse af de kommunale opgavers karakter, omfang og udvik-
ling.

2) En analyse af kommunalbestyrelsens og den kommunale forvalt-
nings funktionsmade.

3) En analyse af kommunalrettens former herunder retsgrundlaget,
retskildere og de kommunale afgorelsers szerlige karakter.
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4) Med udgangspunkt i de enkelte kommunale regulerings- og opga-
vetyper foretages en specifik magt- og interesseanalyse herunder
en kortlaegning af forskellige partstyper og partsrelationer, disses
forholdsmeessige styrke, saerlige indflydelsesmuligheder etc. Som
sadanne forskellige parts- og interessekonstellationer kan anfg-
res:

a) Staten versus kommunerne. Eksempelvis i spgrgsmal om
overholdelse af de kommunale udgifts- og budgetrammer.

b) Primaerkommunerne versus amtskommunerne og staten. Ek-
sempelvis i spgrgsmal om konflikt mellem den kommunale og
statslige arealplanlaegning og lokaliseringen af saerlig forure-
nende virksomheder etc.

c) Den enkelte kommune versus sammenslutning af kommuner.
Eksempelvis i spergsmal om den enkelte kommunes respekt
for aftaler indgaet af kommunale foreninger og staten.

d) Lokal kommune versus andre kommuner. Eksempelvis i
spargsmal om drift og anlaeg af kommunale faellesskaber.

e) Kommunalbestyrelse versus kommunal administration. Ek-
sempelvis i spgrgsmal omdrift og indretning af de enkelte kom-
munale institutioner (daginstitutioner, biblioteksvaesen etc.).

f) Dele af kommunal administration versus andre dele af den
kommunale administration. Eksempelvis stridigheder mellem
forskellige institutioner om ressourcefordeling, udbygning eller
nedlaeggelse.

g) Kommunalbestyrelse versus udvalg eller magistrat. Eksem-
pelvis i spergsmal om kompetenceafgraensning eller kompe-
tenceoverigrsel.

h) Kommune versus borger eller kommunalt ansatte. Eksempel-
vis den enkelte borger eller borgergruppe som adressat for
kommunalbestyrelsens afgarelser eller beslutninger.

i) Borger versus borger versus kommune i forskellige kombina-
tionsforhold. Eksempelvis graesrodsorganisationer eller nabo-
er i konflikt med en forurenende virksomhed, hvor kommunal-
bestyrelsen har afgerelseskompetencen.
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Variationsmulighederne er tallgse og bliver naturligvis ferst menings-
fulde, nar de i udbygget form kobles pa konkrete regulerings-, opga-
ve- og konflikttyper.

Pa baggrund heraf og i det hele punkterne I-4 foretages en nyvurde-
ring og udbygning af traditionelle retsikkerhedsbegreber. Det er klart,
at spargsmalet om retssikkerhed kan stille sig ret sa forskelligt alt af-
haengigt af hvilke af de under a)-i) opregnede sags- og konflikttyper,
der er sagens genstand. | denne henseende kan en grov skillelinie
drages mellemtilfaelde kendetegnet ved tilstedevaerelsen af et egent-
ligt retsbeskyttelsesbehov (retssikkerhed i snaever forstand jf. kate-
gori h) og tilfeelde hvor interessen for overholdelse af geeldende ret
alene eller hovedsageligt har sit udspring i helt overordnede styrings-
hensyn, jf. a).

Hvorderisagen/konflikten indgar retssikkerhedshensyn i snaever for-
stand kan retten - og kontrol med rettens overholdelse - kunkompen-
seres af reel medindflydelse for den retsundergivne, hvad det sa i
gvrigt vil sigel Spargsmalet om selvstyre med hertil hgrende retlig au-
tonomi for kommunalbestyrelsen ma herudover begraenses til sags-
og konflikityper, som kun involverer retssikkerhedssyn i vid forstand.
Som tidligere papeget har det her anterte karakter af grove udgangs-
punkter. De anfarte retssikkerhedsbegreber er saledes i sig selv ud-
tryk for traditionelle rets- og dermed retssikkerhedsforestillinger, med
de begransninger som fglger heratf.

Problemet er, at traditionelle begreber og afgraensninger ikke laange-
re slar til. Men frem for at begynde med en detailjustering af enkelt-
begreber som eksempelvis faktisk forvaltningsvirksomhed, borger-
indtlydelse etc. ma en nyorientering tage sit udgangspunkt i det helt
overordnede spargsmal om retsformens muligheder og raekkevidde
iden kommunale virkelighed. Spargsmalet herom haenger igen snae-
vert sammen med forholdet mellem politik og ret. Betydningen af den-
ne for enhver rets(kilde)forstaelse helt fundamentale sondring ma na-
turligvis presse sig seerligt pa i kommunalretten.

At der - til tider - saettes spgrgsmalstegn ved opretholdelsen af den-
ne sondring ma vel opfattes som et forstaeligt resultat af en stadig
udvikling mod slaring af rettens konturer. For sa vidt er det stillede
spergsmal udtryk for retspessimisme. At saette spargsmalstegn ved
sondringens relevans rummer saledes i sig selv en praeterence for
den politiske form. Men opgaven er eller bar vel ikke vaere afvikling
men udvikling af retten.

At retsformen er treengt kan ikke uden videre tages som udtryk for af-
tagende rets(sikkerheds)behov, og politisk virksomhed i bureau-
kratisk form kan i hvert tilfeelde ikke accepteres som (naer)demokra-
tisk retssubtitut.
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Dygtiggorelse af kommunale politikere
Fhv. rektor Knud Stenshgj og rektor Jergen Hahn

| perioden 1959-1967 dreftede de kommunale organisationer og et -
i 1963 - seerligt nedsat udvalg det hensigtsmaessige i at oprette en
kommunal hgjskole eller en kommunal kursusvirksomhed.

Hovedveaegten i disse diskussioner var klart lagt pa tanken om kurser
for medlemmer af de kommunale rad, idet man forestillede sig enten
kurser udelukkende for politikeme eller evt. ogsa kurser med en blan-
ding af disse og medarbejdere.

Man var klar over, at Kommunalreformen med danneisen af starre
kommuner ville affgde et behov for en sddan kursusvirksomhed, idet
de enkelte politikere ikke mere som hidtil ville kunne deltage direkte
iforvaltningsarbejdet, og de ville saledes miste det umiddelbare kend-
skab til de omrader, der skulle forvaltes.

En af maderne politikerne kunne bevare overblikket pa var bl.a. ved
deltagelse i kurser og anden oplysningsvirksomhed. Disse grund-
synspunkter var der fuld enighed om. De betaenkeligheder der var -
og som i nogen grad forsinkede skolens start - gik pa om en sadan
virksomhed ville veere et tilstraekkeligt grundlag for en skole. En ud-
videlse af dens virksomhed til - i vaesentligt omfang - at etablere kur-
ser ogsa for kommuner og amters medarbejdere blev af nogle anset
for urealistisk, fordi Danmarks Forvaltningshajskole fra sin oprettelse
i 1963 lavede kurser for kommunernes personale.

Problemet lastes - efter megen diskussion - ved en "konkurrence-af-
tale” mellem Danmarks Forvaltningshgjskole og det kommunale hgj-
skoleudvalg. Vejen var herefter banet for oprettelsen at Den kommu-
nale Hgjskole i Danmark i 1967.

Forholdet mellem de to institutioner udtrykkes af Erik Harder meget
praecist i skriftet i anledning af Danmarks Forvaltningshajskolens 25-
ars-jubilaeum: "Forholdet til Den kommunale Hojskole har ikke pa no-
get tidspunkt givet anledning til reelle problemer, selvom afgreens-
ningsproblemer periodevis har vaeret et yndet emne. Teori er ofte
svaerere at komme til livs end realiteter”.

Som bekendt valgte man i forbindelse med Den kommunale Hgjsko-
les oprettelse ikke at anszette en fast laererstab, bl.a. pa grund af kom-
munernes mangeartede opgaver. Derimod havde man en tro pa, at
det pa en raekke omrader matte vaere muligt at "trackke pa" eksperti-
sen hos centraladministrationens embedsmaend.

Denne tro vaklede dog en smule, da historien om den fgrste kom-
mitterede i byplansager - Hendriksen - naede frem.
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Han havde ved sin udnaevnelse en idé om at afleegge besag i kom-
munerne. Disse overvejelser forelagde han en tidligere kollega, der
efter at have lyttet til Hendriksens engagement udtalte: "Ja, ja Hen-
driksen De ma nu gere, som De vil - jeg skal i hvert fald ikke ud og
distraheres at kendsgerningerne".

Den embedsmand, der lagde dette synspunkt for dagen, var heldig-
vis ikke eksponent for holdningen i det kontor, som hgjskolen fra sin
start tog kontakt til - nemlig Indenrigsministeriets kommunekontor.

Her madte vi en kontorchef - Erik Harder - dergennem en kombination
af teori og taet kontakt med den kommunale virkelighed havde et klart
blik for, hvad kommunalpolitikerne kunne have brug for i deres virke,
samtidig med at han og andre medarbejdere i kontoret (bl.a. J.B. Pi-
leborg og Sv.E. Aaen) var saerdeles positive overfor tanken om, at
"undervise" kommunalpolitikere.

Med en sadan samarbejdspartner var det en let sag at starte kurser-
ne om "Kommunernes styrelse" - et kursus for bade erfarne og rela-
tiv nye kommunalpolitikere. Det farste kursus fandt sted 19.-22. maj
1968 og kursusraekken opherte medio 1972. Der havde i denne pe-
riode veeret atholdt ialt 29 kurser. Alene pa dette "grundkursus” hav-
de Harder og kompagni saledes haft ca. 1000 kommunalpolitikere pa
skolebaenken.

Men hermed stoppede det ikke. | ovennavnte periode havde en reek-
ke af de kommunalpolitiske kursister fremsat @nske om et "fortsaet-
telseskursus”. Det blev etableret under betegnelsen "Forvaltning og
gkonomi" og blev atholdt 15 gange fra 1970 til udgangen af 1972.

Nar man i dag ser tilbage pa disse kurser, ma man konstatere, at de
paedagogisk var lagt tilrette pa en made, der den gang var retsa uvant
for kommunalpolitikere. Udover Harder og hans kolleger fra kommu-
nekontoret, der varetog foredragsvirksomhed og plenumdiskussio-
ner, var der indlagt god tid til gruppedraftelser under ledelse af kom-
munaldirektarer. En form som politikerne fandt saerdeles udbytterig,
og samtidig kunne de konstatere, at Harder og hans kolleger havde
hgj faglig kompetence og et indgaende kendskab til, hvad der rarte
sig i kommunerne. Det star endnu klart i erindringen, at Harder pa
nzergaende spargsmal om kommunalfuldmagten som regel svarede:
"Visse dele af det kommunale selvstyre trives bedst i stilhed".

Eller nar han f.eks. ved afslutningen af plenumdiskussioner ville be-
tone, at der sjeeldent i kommunestyret var tale om sort eller hvidt og
gjorde det ved at sige: "Jeg haber, at det er lykkedes mig at give to
svar pa hvert spargsmal, der er stillet".

| arene frem til kommunevalget i 1974 havde vi konstateret, at der pa
en reekke omrader - ogsa for medarbejderne - var store uddannelses-
behov.
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Samtidig havde en reekke kommunalpolitikere pa de ovennaevnte kur-
ser anbefalet, at der blev etableret lignende kurser for de nyvalgte ef-
ter valget i 1974. Vivurderede at efterspargslen klart ville overstige
de kapacitetsmaessige muligheder, og tiden var derfor inde til at teen-
ke nyt, nar det drejede sig om "grundkurset” for nyvalgte kommunal-
bestyrelsesmedlemmer.

| efteraret 1972 mgdtes vi med Harder og lagde grundstenen til det,
der skulle blive en institution i institutionen: "Kattegat kommune" - et
kursus for nyvalgte kommunalbestyrelsesmedlemmer til afvikling i de
14 kommuneforeninger.

11971 var grundlaget for en sadan regional kursusvirksomhed blevet
tilvejebragt ved etableringen af det sdkaldte "Kommuneforeningernes
kursuskoordineringsudvalg” med Den kommunale Hgjskole som
landssekretariat.

Opgaven var ganske "enkel": Der skulle laves et kursus bestaende
af en grundbog, en videoproduktion, der viste den fiktive "Kattegat"
kommunalbestyrelse i arbejde (abent og lukket mgde samt to ud-
valgsmgder) altsammen med tilherende dagsordensmateriale samt
endetaljeret beskrivelse af kommunen. Hertil kom en detaljeret plan-
laegning af kursernes forleb med tilherende gruppespgrgsmal m.m.
Og naturligvis skulle der uddannes en reekke instrukterer udpeget af
kommuneforeningerne.

Harder patog sig det hele.

Der kom en grundbog til verden: "Dansk kommunestyre i grundtraek”,
og med FA-studerende fra Forvaltningshgjskolen i rollerne som kom-
munalpolitikere blev der produceret video pa baggrund af detaljere-
de drejebager.

Kattegat kommune blev beskrevet, kursistmaterialet udarbejdet
(dagsordensmateriale, gruppespgrgsmal m.m.), og instruktererne
blev undervist og fik en "hotline" direkte til Harder, hvis der i kursus-
forlebet opstod seerlig komplicerede spargsmal.

Og bagved det hele 1a hans dybe engagement i det kommunale selv-
styre og troen pa, at skulle en sadan kursusvirksomhed lykkes, skul-
le den ligge taet op af de arbejdsmaessige krav, der stilles til kommu-
nalpolitikerne. Det betad bl.a. forberedelse til hver kursusdag (kur-
set har en varighed pa tem dage - afviklet over 4-5 uger): laese dags-
ordener m.v. for kursusdeltagerne.

Den dengang ret sa avancerede made at lave kurser for nyvalgte pa
blev en succes. Omkring 70% af de nyvalgte deltog og samme sto-
re interesse viste sig efter valgene i 1978, 1981 og 1985. Det sam-
lede materiale blev i denne periode naturligvis ajourfart og hver gang
med Harder som "ankermand”. Vi er pt. i fuld gang med planlaegnin-
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gen af "Kattegat kommune 1990", hvor andre kreefter har taget over,
men grundtanken - og store dele af formen - er opretholdt.

Vi har fra hgjskolens side utallige gange kunnet konstatere, at kolle-
geriandre lande overraskes over danske kommunalpolitikeres inter-
esse i at dygtiggere sig, og bl.a. har projektet Kattegat kommune en
reekke steder i udlandet dannet forbillede for tilsvarende kurser for
nyvaligte.

Kommunalreformen satte naturligvis sit store preeg pa hajskolens kur-
susvirksomhed op igennem 70-erne. Den andrede byrde- og opga-
vefordeling med tilharende reformer avlede ogsa blandt kom-
munalpolitikere behov for at seette sig ind i "de nye tingenes tilstand”
indenfor de forskellige forvaltningsomrader. Hermed blev der for al-
vor taget fat pa "udvalgskurser”, deri sagens natur koncentrerede sig
omaden nye lovgivning og konsekvenserne for det kommunalpolitiske
og administrative arbejde. En naturlig falge var - pa en raekke omra-
der - at lave kurser med en blanding af politikere og medarbejdere,
noget som stadigvaek er gaeldende for en hel del af hgjskolens akti-
viteter. Nogle har haevdet, at Den kommunale Hgjskole har spillet en
saerdeles stor rolle i forbindelse med Kommunalreformens gennem-
torelse. Men forudszetningen for at kunne dette var en stor og posi-
tiv medvirken fra en raekke ministerier og de kommunale organisatio-
ner.

Nar hgjskolen stadig pa en raekke omrader fungerer som stedet for
"uformel kontakt" mellem statsmagten og kommunerne skal en stor
del af @eren tilfalde Harder og hans kolleger i Indenrigsministeriets
kommunekontor. Det er tyve ar siden, men sporene er ikke slettet.

Efterhanden som Kommunalreformens brikker faldt pa plads aendre-
des politikernes gnsker til kursusvirksomheden. Der blev nu tale om
aktiviteter, der koncentrerede sig om politikernes handlemuligheder
0g begreensninger generelt og indenfor de forskellige udvalgsom-
rader. Hertil kom, at kommunestyret havde faet tilstraekkeligt over-
skud til at interessere sig for sig selv og sin funktionsduelighed, hvil-
ket bl.a. kommer til udtryk i kurser, der beskaettiger sig med forholdet
mellem politikere og administration, politikernes roller og den evigt
unge diskussion om balancen mellem behandling af enkeltsager og
de mere langsigtede politiske dispositioner.

| takt med kommunestyrets udvikling er viften af aktiviteter for politi-
kere - op igennem 80-erne - blevet bredere. Det vil fare for vidt med
en udtgmmende "eksempelsamling”, men der kan naevnes kurser af
generel karakter om helheden i kommunalbestyrelsens arbejde -
"fagpolitiske” konferencer med udspring i de enkelte udvalgs- pro-
blemstillinger - saerlige temakonferencer af "messelignende” karak-
ter - treeningskurser i "Mgdeledelse" "Medietraening” og som noget
nyt "Politisk kommunikation”. Der afholdes ogsa seminarer for hele
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udvalg eksempelvis "Politisk ledelse for gkonomiudvalg". Neevnes
skal ogsa de arlige borgmesterkonferencer. Det ligger i sagens na-
tur, at der anvendes et bredt spekter af peedagogiske metoder, af-
haengig af de enkelte aktiviteters formal og indhold.

Den kommunale Hajskoles kurser for politikere skal opfylde en raek-
ke kriterier sa som; at give viden om de forhold politikerne skal treef-
fe beslutning om samt administrere, og at give feerdigheder i vareta-
gelsen af politikerrollen.

Dette stiller - ogsa pa dette omrade - store krav til hgjskolens under-
visere, som skal kunne forene hgjfaglig kompetence med kunsten at
formidle.

Endvidere er det vigtigt, at aktiviteterne sigter pa en umiddelbar an-
vendelighed for den enkelte politiker. Der lzegges derfor stor vaegt pa
fremskaffelse af vaesentlige, kommunale eksempler samt indbyrdes
erfaringsudveksling.

Nar det drejer sig om dygtiggarelse af kommunalpolitikere, er Den
kommunale Hajskoles placering enestdende: Ingen andre steder ek-
sisterer der et sted - et miljg - hvor kommunale politikere fra hele lan-
det mades pa tveers af partiskel.

Den kommunale Hajskole skal ikke undervise i at veere politiker, men
vor opgave er at medvirke til at skabe forudsaetninger for, at politiker-
ne kan udfere deres hverv.
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Tilsynsradenes arbejde
Statsamtmand Erlk Toftgaard

1. Indledning

| denne artikel vil jeg forsgge at give et indtryk af tilsynsradenes ar-
bejde. Mine eksempler er for en stor dels vedkommende hentet i til-
synsradet for Vejle amt, som jeg kender bedst, s& maske burde over-
skriften snarere vaere "tilsynsradets arbejde". Fremstillingen er dog
sa almen, at den valgte titel kan forsvares. Jeg forventer ikke at be-
leere dr.jur. Erik Harder, som ved alt, hvad der er vaerd at vide om
kommuner og tilsyn. Men jeg haber at mgde en og anden laeser, som
ikke har et dybtgaende kendskab til tilsynsradene.

Det tilsyn, som indenrigsministeriet og tilsynsradene farer med kom-
munerne, betegnes gerne som det almindelige tilsyn: Det tager sigte
pa kommunestyret i almindelighed til forskel fra det tilsyn, der udaves
inden for en enkelt sektor, som fx socialministeriets tilsyn med det so-
ciale omrade.(1)(2)

I henhold til § 47 i loven om kommunernes styrelse varetages tilsy-
net med amtskommunerne samt med Frederiksberg kommune af in-
denrigsministeren. (Som i henhold til loven om Kabenhavns kommu-
nes styrelse ogsa varetager tilsynet med Kgbenhavns kommune). Til-
synet med de avrige kommuner varetages af et tilsynsrad for hvert
amt bestaende af statsamtmanden som formand samt 4 medlemmer,
der veelges at amtsradet blandt dets mediemmer.

Da de amtsradsvalgte medlemmer af tilsynsradet veelges ved for-
holdstal, er det ikke overraskende, at der (i 1989) i de fleste tilsyns-
rad er en "politisk balance", idet der i radet er indvalgt 2 medlemmer
repreesenterende Socialdemokratiet/Socialistisk Folkeparti og 2
medlemmer repraesenterende borgerlige partler. Dette gzelder for 10
tilsynsrad. | 3 tilsynsrad er der 3 repraesentanter for Socialdemokra-
tiet/Socialistisk Folkeparti og 1 repraesentant for den borgerlige side,
og endelig er der i 1 tilsynsrad indvalgt 1 repraesentant for Socialde-
mokratiet og 3 repraesentanter for borgerlige partier. Socialdemokra-
tiet er repraesenteret i samtlige tilsynsrad. Det Konservative Folke-
partii 13, Venstre i 9, Socialistisk Folkeparti i 7, og endvidere er Det
Radikale Venstre og Kristeligt Folkeparti hver repraesenteret i 2 til-
synsrad.

Tilsynsradene blev oprettet ved kommunalreformen i 1970. | en ar-
reekke var den helt overvejende del af sagsmaengden i tilsynsradene
sager om godkendelse af kab og salg af fast ejendom, lanoptagelse
0g garantipatagelse. | lebet af 1970’erne skete der imidlertid en be-
tydelig stigning i antallet af sakaldte legalitetssager, altsa sager (ofte
klager), hvori der rejses spargsmal om lovligheden af en kommunes
virksomhed. Ved en lovaendring ophaevedes kravet om tilsynsmyn-
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dighedens godkendelse af kommuners kab og salg af fast ejendom
og lanoptagelse m.v. fra den 1. maj 1981, og dermed bortfaldt de
mange sager herom.

Der har ogsa i 1980'erne veeret en stigning i antallet af legalitetssa-
ger. Ifelge den foreliggende statistik for 1988 traf tilsynsradene i det-
te ari alt 1.327 afgerelser, heraf 622 afgarelser i klagesager, herun-
dervejledende udtalelser; i 577 tilfeelde tog tilsynsradet stilling til kom-
munalbestyrelsens afgerelse af revisionsbemaerkninger, mens der
var 40 godkendelser af samarbejdsaftaler og 88 afgarelseri andre til-
synssager. Denne statistik giver dog naeppe et seerligt preecist bille-
de af aktiviteten, idet der synes at vaere nogen forskel fra tilsynsrad
til tilsynsrad i opgerelsesmaden, og da en vaesentlig del af tilsynsra-
denes virksomhed bestar af besvarelse af telefonisk forelagte spargs-
mal og afgivelse af vejledende udtalelser, der ikke registreres som
"afgorelser”.

Det skal bemaerkes, at indenrigsministeren kan fastsaette forskrifter
for udovelsen af tilsynsradenes befgjelser. Denne bestemmelse gi-
ver alene ministeren adgang til at udstede generelle retsforskrifter,
og ministeren kan ikke give et tilsynsrad direktiver om, hvorledes en
konkret sag skal afgares.

2. Et legalitetstlisyn

Det tilsyn, som de kommunale tilsynsmyndigheder udaver, er et le-
galitetstilsyn, d.v.s. et tilsyn med, at kommunerne overholder lovgiv-
ningen. (3) | bemaerkningerne til det af indenrigsministeren i 1984
fremsatte forslag til lov om andring af styrelsesloven (gennemfort
som lov nr. 210 af 16. maj 1984) udtales herom:

"Udtrykket lovgivningen ma forstas som gaeldende ret i almindelig-
hed, d.v.s. bade skreven og uskreven ret, herunder isaer retsgrund-
saetninger som fx lighedsgrundsaetningen. Ordet lovgivningen ma
dog i én henseende forstas indskreenkende, idet det antages i teori
og praksis, at tilsynsmyndighedens sanktioner ikke kan anvendes til
gennemtvingelse af krav, der grunder sig pa privatretlige forpligtel-
ser, tx betaling for leverancer til kommunen, hvis gennemtvingelse
forudseetter, at tilsynsmyndigheden skal tage stilling til kravet. Det
samme gaelder ved uoverensstemmelser mellem enkommunalbesty-
relse og dennes ansatte.”

| bemeerkningerne til forslaget om aendring af lovens § 61 oplyses, at
forslaget er i overensstemmelse med forslaget i betaenkningen om
ansvarsplacering og reaktionsmuligheder i kommunestyret, og atden
foreslaede bestemmelse fastslar, hvilke sanktioner tilsynsmyndighe-
den kan anvende over for ulovligheder i kommunestyret. Den hidtil
geeldende formulering om, attilsynsmyndigheden kan "treeffe de nad-
vendige foranstaltninger” blev foreslaet fjernet fra lovteksten.
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Efter lovens vedtagelse har indenrigsministeriet ved flere lejligheder
preeciseret, at tilsynet er et legalitetstilsyn.

Indenrigsministeriet har saledes i cirkulaere nr. 71 af 9. april 1987 om
forvaltningslovens betydning for det kommunale tilsyn udtalt, at til-
synsmyndighederne skal pase, om kommunerne overholder lovgiv-
ningen. Derimod kan og skal tilsynsmyndighederne ikke tage stilling
til hensigtsmaessigheden af kommunens sagsbehandling eller om
denne erioverensstemmelse med god forvaltningsskik. Tilsynet om-
fatter saledes ikke spgrgsmal om fx sagsbehandlingens tilrettelaeg-
gelse eller sagsbehandlingstiden, sa laenge der ikke foregar noget
ulovligt. Ministeriet naevner, at forvaltningsloven indeholder regler,
som det tidligere alene har veeret anset for god forvaltningsskik at
overholde. Det geelder fx regleme om partshgring og begrundelse.
Ved forvaltningslovens ikrafttraeden bliver disse regler en del af lov-
givningen, og tilsynsmyndighederne skal herefter pase reglernes
overholdelse.

Det ligger sdledes meget fast, at tilsynet alene er et tilsyn med, at
kommunerne overholder lovgivningen, og at tilsynsradet ikke kan ud-
tale sig om hensigtsmaessigheden af en kommunes forvaltning.

3. Sanktloner

Det méa fremhaeves, at det er uhyre sjeeldent, at der foreligger en si-
tuation, som giver et tilsynsrad anledning til at anvende sanktioner
over for en kommunalbestyrelse eller kommunalbestyrelsesmedlem-
mer. Det ville i sandhed ogsa vaere ejendommeligt, bedreveligt og ud-
sigtslest, om krav om tvangsbader eller erstatning skulle vaere om-
gangstonen mellem tilsyn og kommuner. Men virkeligheden er altsa
heldigvis anderledes.

Tilsynsradenes tilkendegivelser har i praktisk taget alle tilfaelde form
af en vejledende udtalelse, hvori tilsynsradet udtrykker sin opfattelse
af retstilstanden.

Det er i styrelseslovens § 61 fastslaet, hvilke sanktioner tilsynsmyn-
digheden kan anvende over for ulovligheder i kommunestyret.

Har en kommunalbestyrelse truffet en beslutning, der strider mod lov-
givningen, kan tilsynsmyndigheden seette beslutningen ud af kraft,
hvis den ikke er bragt til udferelse.

Undlader kommunalbestyrelsen at udfgre en foranstaltning, somden
efter lovgivningen har pligt til at udfare, kan tilsynsmyndigheden pa-
lzegge de medlemmer af kommunalbestyrelsen, som er ansvarlige
for undladelsen, tvangsbader.

Tilsynsmyndighedenkan anlaegge erstatningssag mod et kommunal-
bestyrelsesmedlem, som er ansvarlig for, at kommunen er pafart et
tab.
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Tilsynsmyndigheden kan frafalde sagsanlaeg, mod at det pageelden-
de medlem inden en fastsat frist indbetaler et naermere angivet be-
lob til kommunen.

Disse bestemmelser geelder tilsvarende for gkonomiudvalget og de
staende udvalg og deres medlemmer, en magistrat og dens mediem-
mer og et kommunalt faellesskab og medlemmerne af feellesskabets
organer.

Der blev ved lovaendringen i 1984 indsat en ny bestemmelse, § 61c,
hvorefter et kommunalbestyrelsesmedlem, der gar sig skyldig i grov
tilsidesaettelse at de pligter, hvervet medfarer, straffes med bgde.
Simpel uagtsom pligttilsideszettelse straffes dog ikke. Patale kan kun
ske efter tilsynsmyndighedens begeering. Et tilsynsrads afgorelse
herom kan ikke indbringes for indenrigsministeren.

Det blev i bemeerkningerne til lovforslaget naevnt, at den foreslaede
strafhjemmel kun ma forventes bragt i anvendelse i ganske fa tilfeel-
de.

4. Hvorledes starter sagerne

En vaesentlig del af henvendelserne til tilsynsraddene kommer fra et
mindretali en kommunalbestyrelse, som finder, at mindretallets ret-
tigheder er blevet tilsidesat. Det kan vaere spargsmal, om et forslag
med rette er afvist fra dagsordenen, om en sag skal behandles for
abne dare og ikke for lukkede, om tilrettelaeggelsen af afstemningen
txiforbindelse med budgetbehandlingen. Altsa henvendelser, dergar
pa det styrelsesmaessige. Men det kan ogsa vaere et spgrgsmal om
inhabilitet eller om lovligheden af en kommunal beslutning.

Der kommer ogsa en del henvendelser fra borgere. Det kan veere
spergsmal om ulige behandling ved grundsalg, om kommunens for-
deling af udgifter til renovation, om konkurrenceforvridning fra kom-
munal produktion. Det kan ogsa vaere en klage over inhabilitet i kom-
munalbestyrelsen eller et spergsmal, om kommunen i forhold til bor-
geren har overholdt reglerne om aktindsigt eller notatpligt. Nogle sa-
ger rejses af politiske partier, som ikke er repraesenteret i kommunal-
bestyrelsen. Sadanne henvendelser vil ofte have til hensigt at pavi-
se, atkommunalbestyrelsen pa et omrade ikke har efterlevet gaelden-
de regler som fx lighedsgrundsaetningen, eller at en kommunal dis-
position ma anses for at vaere uretmaessig statte til erhvervsvirksom-
hed.

Tilsynsradene tager i et vist omfang sager op af egen drift. Det kan
veere en avisomtale af en kommunal beslutning eller en pastand i
pressen om ulovlige forhold, der far tilsynsradet til at reagere.

Kommunalbestyrelsen skal indsende revisionens beretningerom re-
vision af kommunens regnskaber og de afgarelser, kommunalbesty-
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reisen har truffet i forbindelse hermed, til tilsynsradet. Dette geelder
savel beretningen over arsregnskabet som de gvrige beretninger, der
afgives i lobet af aret. Tilsynsradet skal pase, at kommunalbestyrel-
sen har truffet afgerelse af de enkelte bemaerkninger, og at afgaerel-
sen er lovlig. Tilsynsradet kan ved sin gennemgang konstatere, om
bevillingsreglerne er overholdt, ogom der er grebet ind overfor even-
tuelle fejl og mangler.

| ret fa tilfaelde starter en sag ved henvendelse fra anden myndighed,
som gnsker tilsynsradets bistand til gennemtvingelse af en afgorel-
se.

En meget betydningsfuld del af vicksomheden, nok den mest resul-
tatgivende, er besvarelse af forespergsler fra kommunalbestyrel-
se/borgmester/kommunaldirektar Der er her ofte tale om telefoniske
henvendelser om fx habilitetsspergsmal eller procedurespgrgsmal,
men det kan ogsa veere mundtlige eller skriftlige forespargsler om
lovligheden af pataenkte foranstaltninger som fx kommunal medfi-
nansiering af private skoler eller kommunal deltagelse i et halprojekt.

5. Eksempler pa sager, der er behandlet af tlisynsradene
Medlemsrettigheder

Pa dette omrade er der mange sager. Som eksempel kan navnes,
at et tilsynsrad har givet et kommunalbestyrelsesmedlem medhold i,
at han havde krav pa at fa et rettidigt indsendt forslag optaget pa kom-
munalbestyrelsens dagsorden, selv om forslaget havde en vis sam-
menhaeng med budgettet, der skulle behandles i et falgende made.
Et tilsynsrad har ogsa givet et udvalgsmediem medhold i, at hun hav-
de krav pa at fa en sag optaget pa udvalgets dagsorden.

Proceduresporgsmal

Fra dette omrade kan naevnes, at et tilsynsrad har udtaft, at valget af
borgmester - uanset at det foregar skriftligt - ikke er en hemmelig af-
stemning. Om et nyvalg af viceborgmester i kommunalbestyrelsens
funktionsperiode er det udtalt, at nar der ikke var anmeldt grupper ved
det konstituerende mede, matte de 2 viceborgmestre anses for valgt
af den samlede kommunalbestyrelse, og at det derfor ma veere den
samlede kommunalbestyrelse, der skal veelge viceborgmesteren.

Kommunalbestyrelsens dagsorden

Adskillige tilsynsrad har haft forelagt spergsmalet, om en kommunal-
bestyrelse kan behandle et forslag om, atkommunen skal vaere atom-
frit omrade. Svaret har veeret, at et sadant forslag ikke er et kommu-
nalt anliggende, og at byradets flertal har veeret berettiget til at afvi-
se forslaget, uden at der var mulighed for diskussion i mgdet af, om
punktet skulle udga eller ej.
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Et tilsynsrad var ogsa enig med et byradsflertal i, at et fremsat beslut-
ningsforslag om en henvendelse til regering og folketing om konse-
kvenserne at eendringer i lov om arbejdstilbud m.v. var at landspoli-
tisk karakter. Efter tilsynsradets opfattelse var byradet berettiget til at
afvise forhandling og afstemning om forslaget.

Lighedsgrundseetning

Et tilsynsrad har udtalt, at en kommunalbestyrelse ved tildeling af pla-
katpladser til de ved et valg opstillede lister ikke kunne gare tildelin-
gen athaengig at den opstillede listes hidtidige veelgertilsiutning.

| en sag om fordeling af sendetid til 3 lokale TV-grupper, der deltog i
en forsggsordning, har et tilsynsrad udtalt, at byradet ud fra den al-
mindelige lighedsgrundsaetning ma veere forpligtet til at medvirke til
ligelig behandling af de 3 sendestationer.

Aktindsigt

| 1987; gav det en del omtale, at flere tilsynsrad udtalte, at konsulent-
rapporter (om ledelses- og personaleforhold), der sendes til en kom-
mune, er omfattet af aktindsigt. Det er ogsa udtalt, at en revisionsbe-
retning om saerlig revision af ydelser i en bistandsatdeling (hvor der
var udbetalt alt for meget) er omfattet af aktindsigt.

Stotte tll efterskoler, hojskoler m.v.

Tilsynsradene har ofte udtalt sig om dette spargsmal, hvor problemet
navnlig har vaeret, om det kan accepteres, at kommuner yder en vee-
sentlig del af den egenkapital, der skal vaere til radighed, for at den
selvejende skole kan fa statsstotte.

Stotte tll erhvervslivet

Det er fast antaget, at kommuner ikke uden saerlig lovhjemmel herfor
kan yde stotte til private erhvervsvirksomheder. Tilsynsradene fardog
forelagt spergsmal, hvor usikkerheden ofte bestar i, om der har vee-
ret et lovligt formal med de foretagne dispositioner, eller om formalet
har vaeret at yde statte til en erhvervsvirksomhed. (Det er et lovligt
kommunalt formal at erhverve en ejendom af byplanmaessige hen-
syn, men hvor steerkt er byplanhensynet, hvis saelgeren indremmes
entilbagekabsret).

Det er ved flere lejligheder udtalt, at kommuner ikke uden seerlig lov-
hjemmel herfor kan yde statte til industrihuse eller ivaerkszetterhuse.

Salg af "know-how" og deltagelse | produktion

Indenrigsministeriet har i 1988 givet udtryk for, at opsamlet viden
(know-how) kan betragtes som et biprodukt, som en kommune lov-
ligt vilkunne saelge under visse forudsaetninger. | tilknytning hertil har
tilsynsradene i Syd- og Senderjylland hatft lejlighed til at vurdere lov-
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ligheden af et kommunalt naturgasselskabs deltagelse i opgaver i
Tyrkiet og Tjekkoslovakiet. Resultatet af tilsynsradenes og indenrigs-
ministeriets undersagelse er blevet en konstatering af, at salg af
know-how er lovligt, hvis der ikke patages for stor risiko, men at det
ikke er lovligt for et kommunalt faellesskab at deltage i industriproduk-
tion eller i stiftelse af industrivirksomhed.

Stotte tll professionel Idreet

De senere ars udvikling, hvor fodboldklubber er blevet professionel-
le, har rejst nye spgrgsmal. Et tilsynsrad har anset det for lovligt for
en kommune at fastseette stadionafgiften lempeligt for en professio-
nel fodboldklub, da formalet matte antages at veere at fremme fod-
boldsporten og at tilgodese borgernes interesse i at kunne overveere
sportsligt underholdende fodboldkampe. Det er ogsa anset for lovligt,
at et kommunalt naturgasselskab som led i sin markedsfaring har pa-
taget sig at vaere sponsor for en fodboldklub.

6. ltEksempler pa sager, der falder uden for tlisynsradets kompe-
ence

Hvis en henvendelse til tilsynsradet angar forhold, der kan indbringes
for en ankeinstans, ma tilsynsradet oversende henvendelsen til ved-
kommende ankeinstans. Indgives der en klage om forhold, der harer
under en speciel tilsynsmyndighed, vil det vaere udgangspunktet, at
henvendelsen oversendes dertil. Disse sager giver sjeeldent anled-
ning til tvivl. Socialministeriet har dog ment at burde tydeliggare rets-
tilstanden inden for sit omrade i form af én vejledning af 11. januar
1988 om klageregler og tilsyn pa det sociale omrade.

Tilsynsradet kan ikke behandle spargsmal af privatretlig karakter som
fx en klage om, at kommunen ikke opfylder en kontrakt, eller en pa-
stand om erstatningspligt. Sadanne spgrgsmal ma henvises til dom-
stolene.

Ligeledes er det klart, at tilsynsradet ikke kan behandle spargsmal
om indretningen af kommunens administration. Tilsynsradet ma afvi-
se attage stilling til uoverensstemmelser mellem kommunen og dens
ansatte. Kun hvor der er spgrgsmal om anvendelse af offentligretlige
regler som fx forvaltningsloven kan tilsynsradet komme ind i billedet.

7. Tlisynsradets mode

Tilsynsradet treeffer beslutning i et mede. Inden mgdet udsendes se-
kretariatets opleeg, gerne i form af et udkast til svarskrivelse.

Det er min erfaring, at de amtsradsvalgte medlemmer er meget op-
meerksomme pa, at de er indvalgt i tilsynsradet for her at deltage i en
retlig vurdering af kommunale dispositioner. Medlemmeme sgger at
sikre sig, at der er tilvejebragt det bedst mulige grundlag om faktum
og retstilstand. Der foregar ofte en ret indgaende diskussion, ogsa af
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nuancer, i den udtalelse, tilsynsradet skal afgive. Men de medlem-
mer, jeg har madt, har veeret meget bevidste om, at udtalelsen ma
bygge pa den geeldende retstilstand, og at vedtagelsen ikke skal pree-
ges af partipolitiske hensyn.

8. Tlisynsradenes reaktlonsmade

Jeg harovenfor fremhaevet, at det er seerdeles sjeeldent, at et tilsyns-
rad anser det for pakraevet at anvende sanktioner.

Fra den meget beskedne praksis kan navnes: Et tilsynsrad har med-
delt kommunalbestyrelsesmediemmer, at de ville ifalde tvangsbader,
hvis de ikke traf beslutning om at efterkomme et amtsankengevns af-
gorelse.

| 1988 udtalte et tilsynsrad, at en kommunalbestyrelse ved salg af 4
ejendomme til andre end den hgjest bydende ulovligt har ydet keber-
ne en gkonomisk statte. Tilsynsradet vedtog derfor at anleegge er-
statningssag mod de 12 medlemmer, der havde stemt for salget, med
lige stort ansvar for hvert medlem. Samtidig vedtog tilsynsradet at fra-
falde sagsanlagget, hvis medlemmerne inden enfristindbetaler 10%
af deres andel af kommunens tab. De pageeldende medlemmer har
herefter indbragt afgarelsen for indenrigsministeriet. (4)

| enkelte tilfaelde har tilsynsrad taget forbehold om at drage kommu-
nalbestyrelsesmedlemmer til ansvar for eventuelt tab.

Adgangen til at begeere tiltale rejst er, sa vidt jeg ved, kun benyttet i
2 tilfeelde.

Et tilsynsrad anmodede i 1988 statsadvokaten om at rejse tiltale mod
en borgmester og 2 byradsmediemmer, fordi de havde underskrevet
en erkleering om ulovlig kommunal garanti pa 5 mill. kr. vedrarende
et kursus- og kongrescenter. De pageeldende er senere ved retten
blevet ikendt bader pa henholdsvis 10.000 kr. og 5.000 kr. (5) | 1989
har et tilsynsrad begeeret tiltale rejst mod borgmesteren og forman-
den for teknisk udvalg i en kommune, fordi de i strid med miljgbeskyt-
telsesloven havde truffet beslutning om nedplajning af ilanddrevet
olie. (6)

Disse tilfeelde er som naevnt rene undtagelsestilfaelde.

Den seedvanlige form for tilsynsradenes tilkendegivelser er en vejle-
dende udtalelse, hvori tilsynsradet udtrykker sin opfattelse af retstil-
standen.

9. Forholdet tll pressen

Den lokale presse viser betydelig interesse for tilsynsradenes virk-
somhed. Flere tilsynsrad harimgdekommet anmodninger fra pressen
om at blive orienteret om dagsordener for tilsynsradets mader, og de
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fleste tilsynsrad orienterer pressen om udtalelser, der antages at ha-
ve almindelig interesse.

Det sker, at indbringelsen af en sag for tilsynsradet giver anledning
til meget stor presseomtale og ofte pa flere stadier af sagens gang:
nar klagen indgives, nar kommunalbestyrelsen behandler sagen, og
endelig nar tilsynsradets udtalelse foreligger.

Efter min opfattelse er det af stor veerdi for tilsynsradene, at den lo-
kale presse beskeeftiger sig med de sager, der behandles af tilsyns-
radene og udferligt omtaler tilsynsradenes udtalelser. Det opnas pa
denne made, at borgerne, herunder kommunalbestyrelsesmedliem-
mer og andre politisk interesserede, hurtigt og effektivt bliver oriente-
ret om tilsynsradets retsopfattelse. Laeserne far forhabentlig en an-
skuelsesundervisning i anvendelse af retsgrundseaetninger og kom-
munalretlige principper.

10. Har tlisynsradenes udtalelser autoritet?

Det er min opfattelse, at kommunalbestyrelserne og kommunernes
administration laegger vaegt pa, hvad tilsynsmyndigheden udtaler, og
at en kommunalbestyrelse meget nadigt vil komme i den situation, at
tilsynsradet tilkendegiver, at kommunen har handlet i strid med lov-
givningen.

Undertiden harer man dog kritiske raster, som haevder, at tilsynsra-
det kan gare alt for lidt, og at radet i for mange situationer ma ngjes
med efterfglgende at konstatere, at en udfart kommunal handling har
veeret i strid med lovgivningen.

Hertil vil jeg sige, at der er kommunalt selvstyre. Kommunaibestyrel-
sen er valgt for at lede kommunen, og medlemmerne er berettigede
og forpligtede til at fortolke den lovgivning, der geelder for kommuner-
ne. | nogle situationer vil denne fortolkning maske adskille sig fra til-
synsradets. Dette er dog klart, at ikke enhver uenighed mellem en
kommune og et tilsynsrad om retstilstanden pa et omrade skal fare
til, at tilsynsradet overvejer at anvende sanktioner.

Tilsynsradene er meget opmaerksomme pa, atder erkommunalt selv-
styre, og er ganske klar over, at tilsynsradene alene har de befgjel-
ser, der udtrykkeligt er tillagt dem i lovgivningen.

Det ma bestandig holdes for gje, at der er tale om et retligt tilsyn, og
at det falder uden for tilsynsradets kompetence at udtale sig om hen-
sigtsmaessigheden af en kommunalbestyrelses beslutninger.

11. Tlisynsradenes rolle | fremtiden

Tilsynsradene har i dag en vigtig rolle som radgiver for kommunerne
i retlige spargsmal. Det vil vaere gnskeligt, at denne rolle fastholdes
og gerne styrkes.
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Kommunalbestyrelser og tilsynsrad ma vaere enige om malet, nem-
lig at kommunalforvaltningen er i overensstemmelse med lovgivnin-
gen.

| situationer, hvor borgmesteren, kommunaldirektaren eller medlem-
mer af kommunalbestyrelsen har behov for at drafte et foreliggende
problem med en uvildig sagkyndig, kan tilsynsradet repraesenteret af
formanden eller sekretariatet vaere en nyttig konsulent eller “sparring-
partner”.

Tilsynsradene ma fastholde en sadan sagkundskab og uvildighed, at
deres udtalelser respekteres af savel borgmester og kommunalbe-
styrelsens flertal som kommunalbestyrelsens mindretal og borgerne.

| de forlabne 19 ar siden kommunalreformen har tilsynsradene ydet
mange bidrag til forstaelsen af kommunalretlige principper. Det vil de
ogsa gare i fremtiden.

Tilsynsradene har helst undladt at bruge kanoner, men har sggt at
opna resultat pa anden made.

Det er ogsa vejen fremover.

Noter:

(1) Jfr. Erik Harder: Dansk Kommunalforvaltning Il, Opgaver og tilsyn, 1979,
s. 222.

(2) Om emnet: Peter Bak Mortensen: Klage over kommunale beslutninger -
samspillet mellem det almindslige kommunaltilsyn og sektormyndighederne.
Juristen 1986, s. 168. 168 ff.

(3) Jfr. Preben Espersen: Nogle spargsmal i forbindelse med det almindeli-
ge tilsyn med kommunalforvaltningens lovlighed. Juristen 1988, s. 137 fi.

(4) Skrivelse af 5. august 1988 fra Tilsynsradet for Roskilde amt.
(5) Skrivelse af 27. juni 1988 fra Tilsynsradet for Nordjyllands amt.

(6) Skrivelse af 8. juni 1989 fra Tilsynsradet for Ringkjebing amt.
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Elev pa det forste FA-hold
Administrationschef Annl Walther

Selvfglgelig kan jeg huske det farste FA-hold. Men Erik Harder - og
tilveerelsen - har laert mig, at det er gennem tankens mangfoldighed,
man nar frem til kernen. Det er farligt og sommetider ogsa kedeligt
at stole pa det farste indfald og sa bygge op omkring det. Det er me-
re spaendende og lrerigt at knokle sig gennem udenomsvaerkerne
pa vej mod det synspunkt, som kan beere.

Derfor - da jeg fik den aere at bidrage til Erik Harders festskrift - star-
tede jeg med at udrabe et skriftligt "HJALP" til mine 10 medkaempe-
re pa det farste FA-hold i Aalborg.

Forvaltningshgjskolens flagskib i 1970érne - og maske endnu? - hed
Forvaltningstaglig Afgangseksamen (FA). Detblev sgsati 1970 (oven
pa kommunesammenlaegningerne), og fra starten var der 5 hold: 3 i
Kebenhavn, 1 i Arhus og 1 i Aalborg. Ansatte fra stat og kommune
var pionerer/forsggskaniner pa dette efteruddannelsestilbud.

Andre kender forhistorien langt bedre end jeg, men vi var ca. halvde-
len af de startende 110, som i 1974 fik et bevis i handen. Vi leerte,
hvordan det var at vaere de farste. Pa godt og ondt, men heldigvis
mest godt.

Nar man skal til at skue tilbage pa disse ar, kunne man nemt fordy-
be sig i, hvordan det var, nar der manglede kvalificerede laerere, un-
dervisningsmateriale, styring eller andet. Hvordan alt for mange timer
gik med, hvad uddannelsens navn skulle veere o.lign. Men som den-
gang synes jeg, det handler om at komme videre, fa noget positivt ud
af de investerede ressourcer og lidt pa tidsmaessig afstand vurdere,
hvad var sa ét af de meget vaesentlige resultater for mange af os:

Det var og er den del af uddannelsen, som Erik Harder skabte og
praegede inden for det kommunalretlige omrade.

Og derfor mit indledende HJALP. Jeg matte bede om hjeelp hos de
andre 10 fra Aalborg-holdet, da jeg havde sagt ja til at skrive i denne
bog som "Elev pa det farste FA-hold".

Og som dengang fik jeg svar pa mit rab: 3 ud af 10 svarede, og det
passer med, hvordan det dengang var at veaere en af klassereprasen-
tanterne for flokken!

Jeg vil sikkert - som ofte far - pa en paen made ved lejlighed here fra
en meget kultiveret stemme, der vil sige til mig: Ja! Noget er der om
det Anni Walther, men der var nu ogsa de og de forudsaetninger - og
man kunne vel ogsa anskue det ud fra den synsvinkel, at....

125



Og s& ma jeg igen give Erik Harder ret, og indremme, at han bade
ved og husker bedre.

Hvis jeg - lige ud af posen, som jo er min stil - skal svare pa, hvad
Erik Harder star for hos mig, bliver det: Et uhyre intelligent og beha-
geligt menneske, der ved en masse, som ikke umiddelbart bliver ser-
veret pa et sglvfad for andre. En nobelt udseende, slank mand, der
ikke synes at vaere blevet meget aeldre pa 15-17 ar. Et menneske,
som pa sin helt personlige, stille facon formidler sin kolossale viden
om kommunalret. Nogle, der ikke kender ham godt nok, heefter hur-
tigt etiketten "teoretiker" pa Erik Harder. Det er en meget lidt deekken-
de generalisering. Jeg ved, at han pa sin facon har hjulpet et hav af
kommunale embedsmaend pa det kommunalretlige felt. Mange gan-
ge har vi i vort daglige arbejde kunnet fgre os frem som dem, der ved
en masse om emnet. Gad nok vide, hvor mange der har naet at ven-
de sagen et par gange telefonisk med den gra eminence, Erik Har-
der.

En overraskelsernes mand som leerer: Harder stiller utrolig mange
spargsmal - men er bestemt ikke interesseret i at fa elevernes svar
herpa. (Herom senere).

Han kunne i frikvartererne vaere den bedste til armbgjninger, nar han
gik forbi steder, hvor man kunne fa fat og vise denne gymnastik.

Harder var uovenrtruffen i selskabeligt samvaer pa den Kommunale
Hajskole i Grena enten sammen med daveerende rektor Knud Stens-
hgj eller sammen med kursister - bestemt ikke stgjende og domine-
rende, men pa en dejlig ter og lun made. Ogsa lidt distraet, kaere Har-
der: Ingen tilstedevaerende kursister vil glemme, da du en sen aften
- efter en lang TV-arbejdsdag pa Scanticon i Arhus - listede i seng fra
selskabet i Grena, for sa 1/2 time senere - fuldt paklaedt at vende til-
bage efter de glemte briller. Du fortalte selv, at du var naet i nattajet
og i seng, for du oplevede problemet. Og sa matte du jo i tajet igen!

Der skal ogsa en hilsen med fra en af de statslige pa holdet, der pa
mit ngdrab om hjaelp skriver:

"Erik Harders virksomhed pa skolen kan vel neermest lignes med en
arkitekts virksomhed. Hans staedighed og mod farte jo til et resultat,
som vi forsggskaniner levede med og igennem, og som bidrog til at
gere perioden mere spaendende end for de efterfalgende hold. Hans
utrolige viden omdetaljerikommunalfuldmagtens begreensninger var
god at gse af. Hans fortjeneste ligger dog primaert i hans overblik og
sans for at konstruere en rimelig kvalificeret generalistuddannelse".

Som omtalt tidligere var der ialt 5 lokale hold pa farste FA-periode,
og starstedelen af undervisningen i de 4 ar foregik lokalt. Den reste-
rende undervisning foregik pa adskillige 14-dags-kurser, hvoraf ho-
vedparten pa Scheaeffergaarden i Gentofte. Her kunne de 5 holds kur-
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sister veelge sig ind pa forskellige emner, og det var her Erik Harder
selv underviste i kommunalret.

Hvordan var sa Harder’s undervisningsform? Ja, hvis vi skulle have
svaret den gang, sa var der nogen frustration og hovedrysten. | dag
giver 2 af mine kolleger fra dengang felgende svar:

Typisk for Harder startede undervisningen pa slaget 9 med at Harder
f.eks. spurgte: Kan Aalborg kommune lovligt bygge et parkeringshus?
Sa gik der naesten 3 timer, hvor vi kom hele den kommunale verden
rundt med eksempler, forklaringer, Kig ind i den store verden - ind
imellem suppleret af en lille historie om "Kogle" i Politiken og meget
mere. Umiddelbart far klokken slog 12.00 vendte Harder sa tilbage til
det for 3 timer siden stillede spgrgsmal, og vi fik et kontant svar.

En anden af mine FA kolleger husker det saledes:

Fra vor tid pa Schaeffergarden husker jeg, at Harder altid startede fo-
relaesninger preecist til den fastsatte tid, uanset hvor mange der var
medt op. Han talte uafbrudt og uden brug af hjeelpemidler som tavle
og overhead m.v. Af og til troede vi, at han henvendte sig til os, nar
han stillede nogle af sine mange spagrgsmal, men det gjorde han ik-
ke. Han svarede selv pa alle spargsmal efter en grundig argumenta-
tionsopbygning. Han blev i den tid vores 1. - "Guru”. Han bankede en
metode til lzsning af kommunalretlige problemer ind i hovedet pa os,
og begrebet Kommunalfuldmagten er der vel naeppe nogen af os, der
glemmer, hvad er. Man kan jo naesten saette lighedstegn mellem Har-
der og Kommunalfuldmagten!

Harder's humoristiske side slog ogsa igennem, da Aalborg-holdets
glimrende hus-poet fandt anledning til at aflevere en opgave om
Sundhedskommissionen pa vers. Harder's besvarelse var naturligvis
ogsa pa vers (desvaerre har vi forgaeves eftersagt dette produkt).

Aalborg-holdet fra dengang havde ogsa sin force i 3. halvleg. Vi gik
aldrig pa restaurant. Vi havde selv guitarist, sanger og pianist med.
Guitaristen, der har og havde megen kreativ sans, var ogsa velsignet
med evnen ud i digterkunsten. En sommeropringning til Hans Jargen
Bang, der har forladt Skagen - men heldigvis ikke Drachmann - re-
sulterede i felgende Harder - historie:

"Jeg var en dag ude at cykle. Det var en varm sommerdag, og sve-
dig og traet kom jeg ned til en strand, hvor jeg - leengselsfuldt - reg-
nede med at kunne fa et forfriskende bad. Jeg trak af tgjet og tog ba-
debukserne pa, men netop som jeg skulle til at neddyppe mit legeme
i de svalende vande, fik jeg oje pa en raekke skilte ca. 50 meter ude
i vandet. P& skiltene stod: "Badning uden for skiltene pa eget ansvar”.
Pa hvis ansvar badede man sa inden for skiltene?, var det helt natur-
lige spargsmal, jeg matte stille mig selv".
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Hensunket i juridiske grublerier over dette svaere spargsmal blev an-
svaret simpelthen fortungt for Erik Harder. Han kom ikke i vandet den
dag.

Det var et eksempel pa en af de historier, som Harder krydrede sin
undervisning med.

Man vil nok kalde Erik Harder "ter", "tvetydig" og en raekke andre ting,
der kendetegner et menneske, for hvem ARGUMENTATIONEN er
hellig, medens AFGORELSEN stort set er ligegyldig, hvis ellers ar-
gumentationen er fuldgyldig. Og den lzering kunne da veere sveer at
tackle for "politikerradgivere”, af hvem der forventes klare ja’er og kla-
re nej'er.

Men vi var jo nogle, der i vort daglige virke fandt ud af, hvad den mest
hensigtsmaessige afgerelse skulle ga ud pa, hvorefter vi sa opbygge-
de argumentationen efter det Harderske princip: Sa og sa meget FOR
og sa og sa meget IMOD. Og det er nok ikke sa slemt endda at ha-
ve laert den form for juridisk metode.

Harder kunne virke "tar", men for os, der havde det privilegium at lze-
re ham neermere at kende, var han ogsa en munter sjeel, der elske-
de festivitas og som pa vers besvarede opgaver, der var afleveret pa
samme vis.

Og sa skulle han opleves som filminstruktar. Steven Spielberg ville
blegne aldeles , hvis Harder havde fortsat det virke, som resulterede
i videospillene om Kattegat kommune - "Marts 1974".

Der er sagt og skrevet meget om "Kommunernes gra eminence".

Men for os, der har lzert af ham, star han for noget der raekker langt
udover de juridiske materier, nemlig, at intet er SORT og intet er
HVIDT. Det er heller ikke GRAT. Det er, som man nu evner at argu-
mentere sig til, at det skal vaere - hvis man sa ellers kan blive enig
med sig selv". Sadan svarede Hans Jargen Bang pa mit "HJALP".
Selv er han et eksempel pa, hvordan den grundlseggende viden fra
FA 1974 ummer mangfoldigheden i sig. | mange ar kommunal, der-
efter DAFOLO (det der med ledelse og kommunikation) og i dag selv-
staendig inden for kommunikation af vanskeligt tilgaengelige emner
pa en made, sa emnerne kan forstas af andre end dem, der har ud-
taenkt dem.

Fra Harders undervisning bgr naturligvis ogsa navnes, hvordan vi fik
gennemarbejdet Harders egne bager om emnet, og dermed fik et
grundigt og bredt kendskab til hele kommunalretten. Et fundament
som mange af os har brugt af, mange gange siden.

Hvomar jeg helt eksakt madte Harder farste gang, er forsvundet i
erindringens dunkle tage, men givet er det, at det farste samlede mgo-
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de for Aalborgholdets vedkommende fandt sted pa Rold Storkro, hvor
vi var samlet med Arhusholdet for 1. gang.

Harder udsatte os for et gruppearbejde om naerdemokrati. Husk nu
pa, at vi var farst i 70’erne, og ikke mange af de tilstedevaerende fat-
tede opgaven. Begrebet "naerdemokrati” var ikke rigtig opfundet den-
gang. Harder var pa det tidspunkt sa nyt et bekendtskab for os, at vi
bestemt ikke gnskede at stille vores manglende kendskab umiddel-
bart til skue, sa dette gruppearbejde star i dag stadig i erindringen for
mange sadan: Dervarlidtkaos. Grupperne sendte observaterer rundt
til hinanden for at forhandle; men kom vi frem til noget resultat?

Og hvad vil jeg sa sige med alt dette: Jeg vil konkludere det derhen,
at vi var en meget blandet flok praktikere med meget forskellige for-
udseetninger. Vi fik lzernt det, der kort kan beskrives som metode. Jeg
fik personligt lzert, at selvom du er vant til i dit daglige arbejde at skul-
le svare her og nu, at du ikke har tid og mulighed for at studere em-
net i lang tid, sa skal du altsa lige taenke det igennem ogsa fra den
og den og den vinkel. Harder leerte os, at selvom nogle problemstil-
linger forekom enkle og indlysende, sa var der altsa lige et par mu-
ligheder mere - mindst!

Vores mere teoretiske emne kommunalret fik til gengaeld en meget
spaendende indfaldsvinkel til det meget praktiske med det begreb, der
i dag hedder "Kattegat kommune". En sidegevinst af de helt store for
de kommunale kursister pa disse forste hold - men ogsa et keempe
ekstraarbejde. Begge dele takket vaere Harder.

Erik Harder havde farst i 70’erne faet deh opgave at skulle lave en
undervisning for nyvalgte kommunalpolitikere - farste gang ved kom-
munevalget i 1974. Hvad der gik forud af overvejelser om dette sto-
re projekt ma andre beskrive, menresultatet blev i hvert fald det kend-
te: Harder skrev bogen "Dansk kommunestyre i grundtraek”, udarbej-
dede abejdsheefter, dagsordener m.v., sa de nyvalgte politikere som
noget ganske nyt pa video kunne overvaere et kommunalbestyrelses-
made for dbne dare, et for lukkede dare, et gkonomiudvalgsmede og
et mgde i et stdende udvalg.

Aktgrerne i disse videospil skulle sa veere kursister fra holdene i kom-
munalret.

Nuveerende kommunaldirektar Erik Hermansen, Skive, blev af Har-
der udpeget som borgmester - et godt valg - selvom Harder og Erik
Hermansen ikke altid var 100% enige om tingene. De andre roller
kunne vi s& selv fordele mellem os efter gnske. Jeg husker tydeligt,
hvordan disse kabenhavnere - hvoraf jeg i avrigt i dag er gift med den
bedste - sagde til os fra Nordjylland: | kan spille venstre-politikere, |
er sa tilpas landlige og langsomme. Det gjorde vi s&, og Harder har
mange gange tiltalt mig Birthe Andersen, og mange gange har jeg
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haft den oplevelse, at mig ukendte kommunattolk har hilst og sagt: Vi
kender da vist hinanden? Og dette bekendtskab stammede sa fra vi-
deoen.

Det blev for aktarerne en stor oplevelse at vaere med i dette pioner-
arbejde - og et slid.

De indledende avelser foregik pa den kommunale hojskole i Grena,
og selve optagelserne fandt sted pa Scanticon i Arhus. Vi havde in-
gen feerdige manuskripter, vi var ikke scenevante, og vi fik ikke altid
ordet af borgmesteren i samme raekkefalge som ved sidste prave. Vi
folte selv, at vi havde en rimelig indflydelse pa optagelsen, men na-
turligvis bevarede chefideologen - som Harder positivt omtaltes - gre-
bet om tingene. Vi fik stitfaerdigt i pauserne at vide, at en politiker nok
ville vende tingene lidt anderledes, at den og den ide var god, men
at det og det indfald nok burde udga til fordel for et andet osv.

Ved premieren i 1974 fik vi tilbud om at overveere de farste kurser. Et
tilbud som jeg med gleede og udbytte benyttede mig af. Jeg har sa
haft forngjelsen af at fortsaette som instruktar pa de nordjyske kurser
i 1978, 1982 0g 1986. Dette har ogsa betydet, at der inden hver run-
de har veeret en forudgaende instruktarsnak i Grena med Harder for
bordenden.

Disse og andre lejligheder har gjor, at jeg har haft muligheden for at
vedligeholde bekendtskabet med Harder.

Jeg er glad for, at dette ikke er en af de skriftlige opgaver, der skal
slutte med en fin konklusion. Jeg kan ngjes med at glaede mig over
alt det, Erik Harder har givet mig med i de 15 ar, som er gaet, siden
jeg fik beviset. | mit daglige job pa Aalborgs borgmesterkontor og som
leerer pa Dansk Kommunalkursus og andre steder har jeg ofte sendt
"den gra eminence” mere end en venlig tanke og mange gange haft
fat i en af de bla bager.
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