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Forord

Denne fremstilling af kommunalretten omfatter to centrale emner, dels
kommunalfuldmagten, d.v.s. kommunernes ulovbestemte opgaver, og dels
tilsynet med kommunerne. Fremstillingen er primart udarbejdet med henblik
p4 at skulle indgd som en del af grundlaget for undervisningen i forvaltnings-
ret for universitetsstuderende.

Om valget af de to nzvnte emner som fremstillingens genstand bemarkes
fglgende. Afgrensningen af kommunernes ulovbestemte opgaver sker i vid
udstrekning p4 grundlag af almindelige forvaltningsretlige principper og har
dermed - retskildemassigt og metodisk — nazr sammenhazng med den
almindelige forvaltningsret. Med hensyn til tilsynet med kommunerne, hvor
fremstillingen navnlig omfatter det almindelige kommunaltilsyn, som er
hjemlet i kommunestyrelsesloven, kan det anfgres, at dette bl.a. omfatter
kommunernes ulovbestemte opgaver, og at det derfor er naturligt — og i
gvrigt retskildemassigt relevant — at behandle de to emner sammen. Dertil
kommer, at det almindelige kommunaltilsyn som fglge af den stigende
decentralisering har fiet gget betydning ogs4 for s vidt angir kommunermes
lovbestemte opgaver.

Bogen er tilblevet gennem et samarbejde mellem os, og vi er sammen
ansvarlige for bogens indhold. Jgrgen Mathiassen har skrevet kapitel 1 og 2,
mens Jens Garde har skrevet kapitel 3.

Stud.jur. Ingemar Djurhuus har ydet teknisk bistand med hensyn til
gennemgang af manuskriptet samt ved udarbejdelse af sagregister.

Arhus, juni 1991.

Jens Garde Jgrgen Mathiassen
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Kapitel 1

Introduktion. Metode- og retskildespgrgsmaél

I. Det kommunale selvstyre

Grl. § 82 er central bidde for kommunalfuldmagten, dvs. kommunernes
ulovbestemte opgaver (kap. 2) og for tilsynet med kommunerne (kap. 3).

Grl. § 82 bestemmer: »Kommunernes ret til under statens tilsyn selv-
stendigt at styre deres anliggender ordnes ved lov.« Bestemmelsen gir
tilbage til grl. 1849 § 96.

Grundlovens bestemmelse om selvstyre indebar navnlig, at der skulle
sikres kommunerne en selvstendig budget- og skatteudskrivningsret.>

De kommunale skatter blev gennemgribende revideret i 1860-erme. De
hidtil opkravede serlige afgifter (lygteskat, sprgjteskat o.s.v.) blev ophzvet,
og der blev indfgrt en kommunekasse.’

1. I grundlovsudkastet (til § 96) hed det: »Borgerne ere berettigede til selv at bestyre
deres reent communale Anliggender, dog under Statens Tilsyn.« Den sproglige
udformning kan ses pd baggrund af, at bestemmelsen var placeret blandt grundlovens
frihedsrettigheder; en placering, der er bevaret (den nug®ldende § 82 findes i kap.
VIII). Grundlovsudkastets formulering blev kun @ndret for at fi fremha®vet, at en
ordning af det kommunale selvstyre ville ske ved lov. Forarbejder til junigrundloven
findes i Beretning om Forhandlingeme pa Rigsdagen 1848-49 (Rigsfors.).

2. Grundlovsudkastet indeholdt en bestemmelse af fglgende indhold: »Hvorledes der skal
forholdes med de communale Afgifter, der dog aldrig kunne paal®gges ene af Kongen,
vil blive bestemt ved Communalloven.« Denne under flere synsvinkler interessante
bestenmelse, der var optaget blandt udkastets budgetbestemmelser (og i den
nugzldende grundlov ville svare til et stk. 3 i § 46), viser i det mindste, at det ikke har
veret tanken, at den kommunale virksomhed udelukkende skulle finansieres af
statskassen, og det er i denne sammenhang uden betydning, at bestemmelsen udgik
som overfladig.

3. Lov 11. febr. 1863 om den kommunale beskatning i kgbstzderne udenfor Kbh. § 1,1:
»Samtlige en kgbstadskommune tilfaldende indtzgter skulle - hvad enten de hidrgrer
fra de kommunen tilhgrende ejendomme og rettigheder, eller fra beskatningen af de
indenfor dens grznser beliggende faste ejendomme, eller de tilvejebringes ved ligning
pa dens indvanere - indflyde i kemnerkassen, som derimod afholder alle kommunens
udgifter af hvilkensomhelst art.« Der er i dag love om kommunal indkomstskat og
ejendomsskat.

11



Kapitel 1. Introduktion

Ved styrelseslovene i slutningen af 1860-eme fik de kommunale rid en
selvstendig budgetret, som adskilte sig principielt fra den almindelige
ordning i grundloven, hvorefter (stats)budgettet skal fastszttes ved lov.

Det er vasentligt med henblik pd kommunalfuldmagten at f4 trukket frem,
at der i overensstemmelse med grundlovens forudsztninger blev tilvejebragt
et kommunalt selvstyre, der var baseret p4 gkonomisk magt og autonomi.*

Den selvstendige budget- og skatteudskrivningsret er stadig kernen i det
kommunale selvstyre. Kommunalbestyrelsen treffer ifglge den kommunale
styrelseslov (kap. V) de grundlzggende beslutninger om budgettet, bdde
arsbudgettet, der afgiver den bindende regel for naste drs kommunale
forvaltning, og eventuelle tillegsbevillinger.” Kommuneme har skatteind-
tegter, men de kommunale ressourcer omfatter ogsi andre indtzgter® og
desuden formue.’

Det retlige grundlag, som kommunalfuldmagten bygger pd eller for-
udseetter, skal netop spges i kommunalbestyrelsens bemyndigelse i rddig-
heden over ressourcerne.®

Hverken de fgrste styrelseslove eller de senere (i 1933) eller den
nugaldende styrelseslov (af 1968) indeholder videre bidrag til, hvad der skal
forstds ved kommunernes anliggender (grl. § 82). Spgrgsmalet bergres heller
ikke n®vnevardigt under den i gvrigt kortfattede debat om selvstyrebe-
stemmelsen i Rigsforsamlingen.’

4. Kommuneme blev af Rigsforsamlingen nzrmest opfattet som »gkonomiske anstalter«,

der stillede ydelser til ridighed for borgerne, se henv. i Rigsfors. XX VII (Communal-).

Det har neppe varet ukendt, at flere kgbsteder i midten af det 19. rh. ikke behgvede

at opkrave skat, da de i deres indtaegter af jorder m.m. havde tilstrekkelige midler til

at afholde de kommunale udgifter (Dep.tid. 1862, s. 838).

Se Preben Espersen: Kommunal Bevillingsret, 1987.

Navnlig bloktilskud og udligningsbidrag.

7. Bla. fast ejendom, herunder gader og pladser. Om kommunalt bestyrede fonde Jmin.
skr. 10 af 11. jan. 1974.

8. Det kan undre, at denne bemyndigelse sjzldent er genstand for videre interesse, nir
hjemmelsproblematikken drgftes i de forvaltningsretlige fremstillinger. Det skyldes
miske, at bemyndigelsen dybest set er baseret pd autonomi, men det er dog ikke
ensbetydende med, at kommunerne kun kan indgé aftale (i modsatning til forvaltnings-
akt). Emnet vil blive belyst nermere i det fglgende. Det er et andet (vigtigt) spgrgsmal,
Erik Harder sigter til, nir han understreger dobbeltheden i grundlaget for kommunalbe-
styrelsens kompetence (Opgaver s. 20).

9. Dansk Forvaltningsret, s. 66.

o W
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1I.

Den kommunale styrelseslov danner udgangspunkt for nogle mere grund-
leggende betragtninger vedrgrende kommunalbestyrelsens mandat og ansvar,
som det forekommer narliggende kort at omtale her.'

Kommunalbestyrelsen styrer kommunens anliggender (Ksl. § 2, stk. 1)"
men har ikke mandat til at udtale sig pA kommunens borgeres vegne i f.eks.
moralske, ideologiske, landspolitiske eller udenrigspolitiske spgrgsmal.'?

Selvom en kommune i gvrigt kan tage et anliggende op pd egen hind,
gelder der en almindelig forudsztning om, at det pAg=zldende anliggende
skal varetages under kommunalbestyrelsens ansvar efter reglerne i den
kommunale styrelseslov."

II. Kommunernes (lovbestemte) opgaver. Metodespgrgsmal

Kommunernes opgaver, hvoraf hovedparten i dag er lovbestemte, angdr
typisk ydelser, der stilles til rddighed for borgeme, opkravning og retlig
regulering."

Kommunerne er siden 1920-eme i stigende omfang blevet involveret i
planlegning og efterhinden ogsd i anden retlig regulering, bl.a. i medfgr af
miljgbeskyttelsesloven (af 1973)." Lovgivningen om retlig regulering er
ogsd for kommunalforvaltningens vedkommende gennemgédende praget af
brede og ganske detaljerede formalsbestemmelser, se f.eks. kommuneplanlov
§1.16

10. Kommunalfuldmagten afgrenses (fgrst) endeligt til ydelsesopgaver i kap. 2, L

I1. Se hertil og til det fglgende Lis Sejr: Forvaltningsret, Almindelige emner, kap. 1, ITL.

12. Se Preben Espersen: Kommunalforvaltning s. 120 med referat af Imin.skr. af 5. mar.
1982, hvorefter det ikke kan antages at vare et kommunalt anliggende at fremsatte
udenrigspolitiske udtalelser eller meningstilkendegivelser eller at tage standpunkt i
landspolitiske anliggender. Sagen angik en kommunalbestyrelse, som ikke kunne
tillade, at atomvdben m.v. blev placeret inden for kommunens grenser. Eksemplet
vedrgrer, som det fremglr, en uforbindende udtalelse, jfr. Bent Christensen: For-
valtningens opgaver, s. 78.

13. Det er en fglge heraf, at en kommunalbestyrelse normalt ikke kan udskille en opgave
og dertil knyttede kommunale midler i et selvstzndigt selskab og samtidig bevare
ridigheden over opgavevaretagelsen, medmindre det sker ved oprettelse af et
kommunalt fellesskab (Ksl. § 60). Om kommunale fzllesskaber og samarbejdsaftaler
Preben Espersen: Beslutning og samtykke, 1974, kap. XI.

14. SeLis Sejr: Forvaltningsret, Almindelige emner s. 45. Bent Christensen: Forvaltningens
opgaver, s. 103.

15. Se de mere principielle betragtninger vedr. kommunalbestyrelser som forvaltnings-
myndighed i Harder: Opgaver, kap. 2.C med notehenvisninger.

16. Betydningen heraf uddybes i det fglgende.

13



Kapitel 1. Introduktion

Kommunerne stiller i vidt omfang ydelser til riddighed for borgerne.'” Det
drejer sig i grove trek om ydelser som indretninger, varer, tjenesteydelser
og pengeydelser,'® men det er kun et udgangspunkt.'®

En inddeling af kommunemes opgaver, der har gammel havd, bygger p3,
om loven pdlegger kommuneme at tage en opgave op, eller om den blot
giver kommunerne adgang hertil. Det kan umiddelbart fglge af en lovbe-
stemmelse, at et anliggende er obligatorisk kommunalt.”® I gvrigt beskrives
kommunernes obligatoriske opgaver ofte pa grundlag af samlede indtryk af
lovgivningen. Det drejer sig om formdl eller anliggender som offentlig
forsorg, skolevasen, vejvasen, brandvasen og sundhedsvaesen.?'

Andre opgaver beskrives som fakultative. Loven tillader kommuner at tage
en opgave op, hvis de gnsker det.”? Kommunalbestyrelser kan ifglge loven
vare befgjede til at stille en indretning m.v. til rAdighed for borgeme, eller

17. Der er nappe tvivl om, at nogle bryderier, som djensynlig er vanskelige at undgd, nir
kommunalfuldmagten sgges n&rmere beskrevet, henger sammen med den beskedne
opmarksomhed, som forvaltningens ydelser hidtil har varet genstand for i teorien. Det
er der i hgj grad ridet bod pa i Bent Christensens fremstilling af forvaltningsretten, og
andre fremstillinger er siden kommet til, se bl.a. Peter Christensen i Jur. 1991, s. 45,
med henvisninger.

18. Bent Christensen: Forvaltningens opgaver, s. 19, jfr. s. 79 og 103, se ogs& Karsten
Revsbech: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 103.

19. F.eks. tales om varer og transportydelser under ét, og af tjenesteydelserne, der er en
meget stor og sammensat kategori, fremhaves nogle sarligt vigtige, f.eks. klientbe-
handling og ridgivning og med udgangspunkt i indholdet f.eks. tekniske og kulturelle
ydelser. Pengeydelser har mange fremtredelsesformer, f.eks. ogsé vederlag, der betales
for en modydelse. Hovedkategorien er indkomstoverfgrsler og tilskud. Med sondringen,
der er vigtig, sigtes til, om meningen med pengeydelsen alene er at heve modtagerens
levestandard, eller om pengene skal bruges til noget bestemt. Tilskud skal - i
modsatning til indkomstoverfgrsel - tilskynde modtageren til en adfzrd, der anses for
samfundsgavnlig, men som ikke ellers ville blive realiseret eller dog ikke i samme
omfang. (Forvaltningens opgaver, s. 21). Formdlet med et tilskud kan vare en mere
direkte regulering af borgemes adferd, se f.eks. lov 567 af 31. okt. 1940 om stgtte til
bygningsistandsattelser m.v. med det formil at fremskaffe merbeskaftigelse indenfor
byggefagene (om kommunernes interesse i beskzftigelsens fremme, RT 1940-41 A
2344).

20. Se Dansk Forvaltningsret, s. 652, om bl.a. den tidligere byplanlov § 1 foruden
adskillige eksempler vedr. ydelser, smh. om lovbestemmelser, som angiver foran-
staltninger, kommunalbestyrelsemne er forpligtede til at gennemfgre, Haagen Jensen:
Kommunalret, s. 35.

21. Dansk Forvaltningsret, s. 651. Sygehusloven § 1 plzgger amtskommunerne at varetage

. sygehusvaesenet (FT 1973-74 A 2222), se om bemyndigelsen, Bent Christensen:
Forvaltningens opgaver, s. 62.
22. En oversigt over lovgivningen findes i Haagen Jensen: Kommunalret kap. IIl.
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lovgivningen kan indeholde en foruds@tning herom, f.eks. kan en kommune
fa tilladelse til at anlegge kommunale begravelsespladser.”” Kommuner kan
i medfgr af filmloven drive biografer og har i det hele taget i medfgr af
loven en ganske vidtgdende adgang til at varetage kulturelle opgaver.2*

De kommunale anliggender kan ikke kun bestemmes positivt, men ogsa
negativt. En lov kan udtrykkeligt udelukke en kommune fra at befatte sig
med visse anliggender. Af stgrre praktisk betydning er den lovgivning, der
forbeholder en opgave for statsforvaltningen.?

Lovgivningen om kommunemes opgaver har stor betydning ved fast-
lzggelsen af kommunernes bemyndigelse i ridigheden over ressourcer.?
Det har pi dette sted i fremstillingen navnlig interesse, om der kan drages
slutninger fra det lovbestemte omrade af betydning for kommunernes adgang
til p egen hidnd at tage opgaver op. En mulighed er, at lovgivningen skal
anses for udtgmmende, og at der sdledes gelder et krav om lovhjemmel.
Andre muligheder er, at der pd grundlag af lovgivningen kan siges noget om
den vagt, som bestemte formal og hensyn (formentlig) vil kunne have pa det
ulovbestemte omrade, og om de retlige grenser, som retsgrundsztningerne
kan tenkes at sztte for kommunernes udgvelse af gkonomisk magt.

De nzvnte muligheder omtales ganske kort i den samme rekkefglge.

Det fglger af legalitetsprincippet, at en kommune skal have lovhjemmel til
retlig regulering, der realiseres ved szdvanlig forvaltningsakt.?’

Ydelser kan derimod i et vist omfang stilles til rddighed for borgeme uden
lovgivningsmagtens bemyndigelse. Det galder ogsd ydelser, der ikke
realiseres ved aftale, men en pligt til at modtage ydelsen mé i almindelighed
fastszttes ved lov. De s®rlige spgrgsmail, som kan opsté, ndr aftale anvendes
i stedet for forvaltningsakt, er naturligvis vaesentlige, men spiller neppe den
store rolle i praksis.”

23. Lov 100 af 19. apr. 1907 om forskellige forhold vedr. begravelser § 6,1.

24. Om kommunal og amtskommunal stgtte til forskerparker se lov 264 af 1. maj 1991.

25. F.eks. forsvar og udenrigspolitik. Formalet med disse opgaver er fgrst og fremmest
nationalstatens opretholdelse, jfr. Bent Christensen: Forvaltningens opgaver s. 43. Det
er miljgministeren, der yder tilskud til miljgaktiviteter i Pstlandene o.s.v.

26. Erik Harder fremhaver, at parallelliteten til lovgivningen bliver det afggrende
retsgrundlag for den ulovbestemte del af kommunalfuldmagten, Opgaver s. 25.

27. Se Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige emner, kap. 4, 1. afsn.

28. Se om et tilfzlde, hvor en kommune (sammen med Miljgministeriet) kgbte et dambrug
for at ggre en ende pa dets forurening af en sg, Harder: Opgaver s. 95. Indenrigsmini-
steriet havde bl.a. fundet det principielt uheldigt at sgge en privatretlig lgsning pa et
spgrgsmaél, der er reguleret af lovbestemmelser om offentligretlige indgreb, jfr. skr. af
16. juli 1984 (2.k. 112/1500-3/84).
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Kapitel 1. Introduktion

Den formelle lovs princip galder naturligvis for de lovbestemte ydelser,?
og f.eks. frikommuneloven bygger pa forudsztningen herom.*

En lov eller lovgivning om en kommunal ydelse antages yderligere at
stgtte et krav om lovhjemmel, hvis den pdgzldende lov m.v. (undtagelsesvis)
kan karakteriseres som udtpmmende.** Det er i udgangspunktet et for-
tolkningsspgrgsmal,*? og de almindelige retsgrundsatninger giver som regel
i den sidste ende svaret.”

Det klassiske eksempel pd en udtgmmende lov er den nu oph®vede lov om
offentlig forsorg (af 1933). Loven fastslog indledningsvis det offentliges
pligt til at komme enhver til hjelp i overensstemmelse med lovens
bestemmelser herom. I tilslutning hertil hed det, at »i andre tilfzlde er det
offentlige end ikke berettiget til at komme den enkelte borger til hjlp,
medmindre det er szrlig pibudt eller tilladt ved lov«.* Bestemmelsen blev
af Poul Andersen taget som et udtryk for et princip om lovlig kommunal-
forvaltning.*

Forbeholdet om lovhjemmel, der ikke blev gentaget i bistandsloven,
fastholdes i de almindelige retsgrundstninger (se III). Det antages igvrigt
i dag, at kommunalforvaltningen har samme behov for lovgivningsmagtens
bemyndigelse som statsforvaltningen, nir det gelder indkomstoverfgrsler.*

Formdlsbetragtninger tillegges betydning, nir kommunerne varetager
ulovbestemte opgaver, se n&rmere kap. 2, II.A.2. Formal, som kommunerne

29. Det har dog gjensynlig kunnet knibe med princippets efterlevelse ved fastszttelsen af
visse ydelser, jfr. at det i Dansk Forvaltningsret s. 392 (note 9) nzvnte eksempel pd en
afggrelse, der af praktiske grunde godkender en ordning, som klart er uforenelig med
loven, angik kommunal skolebespisning i form af 1/4 1 sedmalk daglig. Socialmini-
steriet ville ikke modsatte sig, at malken blev ydet i 1/5 literflasker.

30. Se Peter Germer: Statsforfatningsret I, 1988, s. 102. Om frikommuneordningen, Bent
Christensen: Forvaltningens opgaver, s. 82, og Grethe Lggstrup i Jur. 1990, 5. 366. Lov
309 af 4. juni 1986 om frikommuner ®ndres stadig, se nu lovbek. 571 af 8. aug. 1990
(som @ndret ved lov 338 af 6. juni 1991). En forsggsordning er ogsd indeholdt i
bistandsloven § 138 b.

31. Om loves »udtgmmende karakter« Dansk Forvaltningsret s. 391. Synspunktet er i
sjelden grad sléet an i kommunalretten, se dog generelt kritisk overfor mods®tnings-
slutninger Haagen Jensen: Kommunalret kap. II og III

32. Smh. om et beslagtet fortolkningsspgrgsmdl Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige
emner s. 260.

33. Nearmere ndf. III.

34. Det fastslds, at »offentlige midler ikke m& anvendes til forsgrgelse af den enkelte
trengende udenfor de tilfzlde, loven om offentlig forsorg bestemmer«, RT 1930-31 A
3053.

35. Dansk Forvaltningsret s. 657.

36. Bent Christensen: Forvaltningens opgaver s. 77.
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varetager ifglge loven, mé interessere, uanset om formadlet er knyttet til retlig
regulering eller ydelsesopgaver. Det forekommer, at kommuner gnsker at
stille en ydelse, navnlig et tilskud, til rddighed med henblik pa regulering.”

Muligheden for at tage en ulovbestemt opgave op inden for rammen af de
formdl, kommunerne varetager pa det lovbestemte omréde, vil ofte have en
sammenh@ng med den betydning, der i lovgivningen tillegges det pa-
geldende form4l. I det fglgende tales om et kvalificeret formdl, hvis der er
holdepunkter for, at et formal eller hensyn i lovgivningen tillegges s@rlig
vagt. Svaret pa dette spgrgsmal vil ofte bero pa fortolkning i vid forstand.

Spgrgsmadlet er centralt, men kan kun omtales kort. Et udgangspunkt for
fortolkningen er velkendt. Det er vigtigt at danne sig et indtryk af de
interessevurderinger, som lovgivningen om de kommunale opgaver
afspejler.®® N&r en kommune med hjemmel i loven kan varetage det ene
eller det andet formadl, vil det ofte vare pa bekostning af andre interesser,
f.eks. et hensyn til andre kommuner eller et hensyn til konkurrencen i den
private sektor. Eksempelvis tillegger bistandsloven i et vist omfang sociale
formdl stgrre vagt end hensynet til konkurrencen i den private sektor. En
kommune kan séledes drive daginstitutioner, uanset at ogsa private tilbyder
pasning af bgrn,” og en kommune kan drive en revalideringsinstitution
med erhvervspregede formal.*

Brandvasen er i flere sammenha&nge blevet anset for et kvalificeret formal.
Det pahviler sdledes i medfgr af brandloven kommunemne at opretholde et
forsvarligt brandvasen, og ifplge loven kan kommuneme indgé sluknings-
overenskomst med et privat brandvasen.*' Overenskomster blev imidlertid
indgdet lenge fgr, lovbemyndigelsen blev givet,” og det blev akcepteret,
selvom det medfgrte en konkurrence, der til tider var meget skarp.*?

37. De forvaltningsakter, der her er tale om, belyses nzrmere i det fglgende.

38. Se hertil synspunkterne i Dansk Forvaltningsret s. 8, som gjensynlig er praget af, at
lovreguleringen tidligere har varet mindre tet end i dag. Betegnelsen kvalificeret eller
serligt kvalificeret interesse kendes ogsd i kommunalretten, se f.eks. bet. 1153/1988 s.
85.

39. Bistandslov § 69. Se Harder: Opgaver s. 45.

40. Bistandslov § 91, jfr. cirk. 154 af 17. dec. 1986 II.

41. Hertil Ole P. Kristensen i NaT 1982.219.

42. Se bet. ang. organisationen af brandvasenet i Danmark (1952) s. 66. Udviklingen har
varet styret af Justitsministeriet, jfr. bek. 445 af 27. okt. 1941.

43. Bet. (1952) s. 20. I bet. 1153/1988 s. 85 nzvnes Amtsridsforeningens deltagelse i
bestyrelsen af Falck-koncemnen som et eksempel pd, at kommunal representation i
selskaber, der varetager ikke-kommunale opgaver, er fundet lovlig i ganske sazrlige
tilfzlde, hvor der foreligger en kvalificeret kommunal interesse i at deltage i ledelsen
af erhvervsdrivende selskaber m.v.
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Det kan pege i retning af, at en interesse er kvalificeret, ndr kommuner i
medfgr af lovgivningen kan varetage forskellige ydelsesopgaver inden for
rammen af samme formé&l, som det f.eks. er tilfeldet med hensyn til
kulturelle formal.* I almindelighed vil det dog gzlde, at lovgivningen om
de formdl, kommuner varetager, kun har betydning som et enkelt moment
blandt flere, nar der tages stilling til, om en kommune pa egen hind kan tage
en lignende opgave op.*

Lovgivningen om de kommunale opgaver kan ikke kun illustrere noget om
den vagt, der gjensynlig tillegges de formdl, kommunerne varetager.
Lovgivningen kan ogsd stgtte antagelser om, at der ofte s®ttes greenser for
kommunemnes udgvelse af en bemyndigelse til at varetage en opgave.
Séddanne begrznsninger kan navnlig pavises, hvis der foreligger et mgnster
af ensartede lovbestemmelser.*® Metoden, der er usikker, har navnlig
interesse ved begrensninger, som ikke i forvejen er velkendte fra de
almindelige forvaltningsretlige retsgrunds®tninger. Det gelder til dels reglen
om, at kommuner, der stiller kulturelle ydelser til ridighed, ikke mé gve
indflydelse p& ydelsens indhold.*” De lighedssynspunkter, der dominerer
kommunalfuldmagten, finder undertiden udtryk i lovgivningen. De er

44, De almindelige retsgrunds®tninger kan skabe vanskeligheder. Selvom kommunerne
tidligt fik adgang til selv at drive biograf, har de ikke uden lovhjemmel kunnet yde
tilskud til private biografer, se f.eks. Dansk Forvaltningsret, s. 655 (note 8). Hjemmel
findes nu i filmlovens § 23, jfr. FT 1981-82 A 3616. N&rmere ndf. kap. 2, IIL.C.2.

45. Der vil ofte blive tale om ganske sammensatte overvejelser og afvejninger. Det er i sig
selv ikke ukompliceret at skulle danne sig et indtryk af den betydning, der i
lovgivningen tillegges et bestemt formél eller hensyn. Eksempelvis m4 et samlet
indtryk af beskftigelsesformélet, som er tillagt stigende betydning i lgbet af de sidste
15 4r, navnlig stgttes pd den nug®ldende lovgivning, bl.a. lov 379 af 13. juni 1990 om
kommunal besk®ftigelsesindsats, jfr. loven om beskaftigelsesmuligheder for unge (af
1985), men der findes foruds®tninger for de gzldende regler i den tidligere lovgivning,
bl.a. loven om ekstraordin®re beskzftigelsesfremmende foranstaltninger i kommuner
og amtskommuner (af 1977) og lov 286 af 9. juni 1982 om jobskabelse. Lovgivningen
bygger pd indgdende forarbejder, jfr. FT' 1984-85 A 4069, og f.s.v angir de to
sidstn®vnte love, FT 1976-77 A 5235 og 1981-82 A 4325. Forarbejdermne henviser
hyppigt til de almindelige retsgrunds®tninger, som danner baggrund for lovgivningen,
f.eks. FT 1976-77 A 5241 og 1981-82 A 4343.

46. Se Haagen Jensen: Forvaltningsret, Almindelige emner s. 132 om parallelslutninger.
Den foretrukne betegnelse i retspraksis synes at vere analogi, se herom v. Eyben i
Juridisk Grundbog 1, 1988, s. 102.

47. Se Haagen Jensen: Kommunalret s. 22.
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imidlertid velkendte.”® Der kan dog i tilslutning til, hvad der allerede er
bemarket om betydningen af et konkurrencehensyn, vere grund til i denne
sammenh&ng at nzvne, at der forekommer konkurrenceretligt pregede
begrensninger i lovgivningen om de kommunale opgaver, f.eks. bistandslov
§ 91, stk. 2, hvorefter en revalideringsinstitution med erhvervspregede
form4l skal drives gkonomisk p4 en méide, der ikke pifgrer andre virksom-
heder ubillig konkurrence.*

Ogsé lovgivningen, der angdr konkurrencehensynet, har en ner forbindelse
med de almindelige retsgrundsztninger,® og der galder antagelig en
speciel lighedsgrundsetning om, at kommunerne i vidt omfang skal holde sig
neutrale i markedsgkonomien.’' Det glder ogs, nir de varetager ydelses-
opgaver.>’

III. Almindelige retsgrunds®tninger. Praksis.

Almindelige retsgrundsatninger spiller en s@rlig stor rolle i kommunalretten.
Hvis der ikke i loven gives svar p4, om en kommune kan stille en ydelse til

48. F.eks. lov 100 af 19. apr. 1907 om anlzg af kommunale begravelsespladser med lige
adgang for alle kommunens beboere til at blive begravede pa begravelsespladsen og for
alle trossamfunds praster til at forrette begravelser der med benyttelse af deres
trossamfunds ritual. § 6,1. Det tilfgjes: »P4 sddanne begravelsespladser skal der af
kommunen opfgres mindst eet begravelseskapel, der pa lige vilkér skal kunne overlades
til brug ved alle begravelser, som foregir pA kommunens begravelsesplads, ligesom det
ogsd skal std ethvert trossamfund dbent pa sin bekostning at opfgre egne kapeller pd
denne.«

49, Se cirk. 154 af 17. dec. 1986 II (64).

50. U 1935.516 H accentueres antagelig af, at kommunalbestyrelsen begunstigede egne
naringsdrivende til skade for erhvervsdrivende uden for kommunen (f.eks. butiksk-
der).

51. Se Bent Christensen: Hjemmelsspgrgsmal, s. 110.

52. FOB 1973.53 fandt det ikke stemmende med bistandslov § 69, at en kommune
vedtager og fglger en principbeslutning om, at alle kommunens daginstitutioner for
bpm skal vere kommunale.

19



Kapitel 1. Introduktion

rddighed for borgemne, skal svaret ofte sgges i almindelige retsgrundsat-
ninger om kommunalfuldmagten.”

De almindelige retsgrunds®tninger spiller i det hele taget en stor rolle i
forvaltningsretten.> Grunds@tningerne er generelle retlige udsagn om, hvad
der mé anses for gzldende ret, ndr lovgivningen ikke eller dog ikke fuldt ud
giver besked herom. Det er forstdeligt, at retsgrunds@tningerne ofte dannes
i tilslutning til lovgivningen, f.eks. de velkendte retsgrunds®tninger, der be-
grenser forvaltningens skgnsudgvelse.”

De kommunalretlige grundsatninger, der vedrgrer kommunernes rddighed
over deres ressourcer, bygger neppe i helt samme grad pa lovgivningen og
dens forudsztninger. Kommunemes handlefrihed er ikke her et frit skgn i
medfgr af loven, og det kan give begrensningerne et vist szrpreg.”

Retsgrundsztningerne angir ogsd det centrale spgrgsmal, om kommu-
nemnes bemyndigelse i rddigheden over ressourcerne overhovedet sldr til.
Ved besvarelsen af dette spgrgsmal, der i vid udstrekning er bekrzftende,
synes interessevurderinger i hgj grad at dominere. Det drejer sig ofte om
kommunalrettens velkendte afvejning af nytte over for skade(virkning).”’

Retsgrunds®tningerne stter pd sin vis de yderste grenser for kom-
munalfuldmagten, f.eks. ndr de tager udgangspunkt i den lovgivning, der

53. Se f.eks. Imin. skr. af 23. juli 1987 (2.k. 1986/112/0316-2), hvor det om en kommunes
adgang til at give tilskud til et privat gymnasium fremhzves: »Er der i en lov hjemmel
til at yde det omhandlede tilskud, eller er en lov til hinder for, at tilskud ydes, giver
afggrelsen ikke anledning til tvivl. Er der derimod i loven hverken hjemmel til eller
forbud mod kommunalt tilskud til den pigaldende aktivitet, skal tilskuddets lovlighed
afggres efter almindelige retsgrundsztninger om kommunemes opgaver (kommunalfuld-
magten)«.

54. Se navnlig Bent Christensen: Hjemmelsspgrgsmal s. 40, jfr. Haagen Jensen:
Forvaltningsret, Almindelige emner s. 167.

55. Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige emner s. 235.

56. U 1929.452 H angik et kommunalt verk, jfr. om dommen Jens Garde a.st. 5. 226.
Hgjesteret ansd lukning for gas m.v. for at tvinge til betaling af skatterestancer for
ulovligt formal. Det er det stadig, efter at en lovhjemmel til en sddan lukning, der var
foranlediget af dommen, piny er oph@vet, se herom Jgrgen Mathiassen i U 1983 B.
10.

57. Interessevurdering har siledes ogsé spillet en rolle ved fastleggelsen af grundlaget for
visse indgreb, se Dansk Forvaltningsret s. 10 med omtale af U 1931.531 H, hvorefter
de offentlige (bykommunale) interesser i anbringelse af et avisskur til ulempe for en
ejendom ikke fandtes at have tilstrekkelig vaegt, smh. U 1912.201 H, som i en sag om
anbringelse af en transformatorsgjle niede til det modsatte resultat under forudstning
af, at der blev taget forngdent hensyn til de privates interesser. Et eksempel pd sidan
afvejning i den almindelige forvaltningsret er lzren om tilbagekaldelse af forvaltnings-
akter, jfr. Haagen Jensen: Forvaltningsret, Almindelige emner, kap. 8.
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forbeholder en vis opgave for statsforvaltningen, eller henholder sig til
principper, der er fundamentale for ethvert fellesskab i forhold til med-
lemmerne.

Det er om grensen til staten fremhavet: »Er varetagelsen af en lokal
interesse uforenelig med helhedens interesse, ma den fgrste vige for den
sidste.«®

De mest markante grenser, der s®ttes i retsgrunds@tningeme, har
baggrund i et hensyn til selve fellesskabet. Udgangspunktet er, at den
enkelte borger ikke ma beriges pa fzllesskabets bekostning. Kommunen mé
ikke give gaver o.s.v. Muligheden for personlig begunstigelse og berigelse
af den enkelte private har fra gammel tid vaeret kommunestyrets akilleshzl.
Det er grunden til, at retsgrunds@tningerne i deres traditionelle kerne drejer
sig om for enhver pris at undgé favoritisme og forskelsbehandling, i det hele
taget vilkarlighed. Og af samme grund er det i forbindelse med kommunal-
fuldmagten stadig n®rliggende at bringe den klassiske magtfordrejningslere
i erindring.”” Den gik i endda meget hgj grad ud pi at forebygge, at
offentlige midler anvendtes til fordel for enkelte private, som belgnning for
politiske fortjenester 0.1.** Det har ikke mindst i kommunalretten varet et
spgrgsmal om offentlig moral og retlige idealer.®'

P& denne baggrund fgjes en facet til reglen om, at kommunen skal have
hjemmel i loven for at komme den enkelte borger til hjelp (ovf. IL).
Bestemmelsen modvirker vilkarlighed og usaglighed.®” Det antages da ogsé
stadig, at kommunale midler ifglge en almindelig retsgrundsa&tning ikke uden
hjemmel i loven kan anvendes til forsgrgelse af enkelte borgere,*® og den
almindelige regel gir ud p4, at kommunalbestyrelsen kun med lovhjemmel
kan begunstige enkeltpersoner gkonomisk.*

58. Poul Andersen i U 1940 B. 203. Betragtningen blev fremsat som en precisering af det
af Emst Andersen introducerede almennyttekriterium, (ndf. kap. 2, II.A). Pointen var,
at en foranstaltning, der var »almennyttig« for kommunen, kunne vare »almenskadelig«
for statssamfundets interesser. Der sigtedes til beskaftigelsesfremmende foran-
staltninger, som p4 det tidspunkt blev anset for en statsopgave, se FT 1976-77 A 5241
vedr. loven om ekstraordinzre besk&ftigelsesfremmende foranstaltninger.

59. Séledes Rgnsholdt: Saglig kommunalforvaltning, kap. XIV.

60. Poul Andersen: Hovedpunkter af Forvaltningsretten, 1930, s. 239.

61. Poul Andersen i NaT 1943.174 om politik og forvaltning.

62. Dansk Forvaltningsret s. 658.

63. Imin. skr. af 22. dec. 1987 (2.k. 1986/112/1106-2). En kommune fandtes ikke lovligt
at kunne yde studerende i lzngerevarende uddannelser uden for kommunen rente- og
afdragsfri 14n i studietiden.

64. Se Haagen Jensen: Kommunalret s. 53.
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De almindelige retsgrunds@tninger i kommunalretten danner et ganske
finmasket net, og det er ikke ambitionen med denne fremstilling at beskrive
retsgrundsztningerne i detaljer.’ I retskildemassig sammenhzng kan der
afrundende vare grund til at pege p4, at grunds@tningerne om kommunernes
ydelsesopgaver overvejende angdr andre situationer end dem, der typisk
beskrives i de almindelige forvaltningsretlige fremstillinger. En mere
systematisk gennemgang og undersggelse af retsgrunds@tningerne vil
antagelig afdakke, at de ofte er przget af andre retsidealer end de gangse,
og at de ikke udelukkende henter deres forestillinger om retfardighed i den
traditionelle forvaltningsret.®®

De almindelige retsgrunds®tninger, der er bestemmende for kommunal-
fuldmagtens indhold og rzkkevidde, beror fgrst og fremmest pd de
kommunale tilsynsmyndigheder,®” men der foreligger dog bidde domstolsaf-
gorelser og ombudsmandsudtalelser, om end i mere beskedent omfang.

Hovedparten af de foreliggende domme er afsagt i sager, der er rejst af
borgere mod kommunen. Dommene vedrgrer navnlig de retlige grenser for
kommunemnes dispositioner.®® Nogle domme kommer ind pd selve hjem-
melsspgrgsmadlet, f.eks. om en kommune pa grund af lovgivningen har veret
afskdret fra at ride over sine skatteindtzgter.” De relativt fA domme synes
at pege i retning af, at domstolene ofte vil legge lighedsbetragtninger og
andre velkendte forvaltningsretlige principper til grund.”® De virkelig
kontroversielle spgrgsmal f.eks. om kommunal erhvervsvirksomhed, er

65. Bent Christensen taler ganske treffende, men méske ikke helt elskverdigt, om de af
tilsynsmyndighedeme opstillede »subtile og detaillerede retsgrundstninger«, som ogsa
er »noget flimrende og uoverskuelige«, se Forvaltningens opgaver s. 77.

66. Efter at have l®st en del af Indenrigsministeriets skrivelser nikker i alt fald denne
forfatter genkendende til de grundleggende retferdighedsforestillinger, som de f.eks.
beskrives i Torstein Eckhoff: Rettferdighet ved utveksling og fordeling av verdier,
1970, smh. om fordelingsspgrgsmal ved tildeling af ydelser Eckhoff: Forvaltningsrett,
3. udg. 1989, s. 335.

67. Om tilsynsmyndighedeme ndf. kap. 3. Indenrigsministeren er ikke helt sjeldent mere
tilbageholdende m.h.t. et kommunalt engagement end vedk. fagminister (om
sektortilsyn kap. 3, I). Ud over de i det foregdende bergrte eksempler kan nzvnes
Undervisningsministeriets syn pd kommunal stgtte til hgjskoler, jfr. Harder: Opgaver,
s. 136 (ndf. kap. 2, IL.A.3).

68. Se henvisninger i det foreglende og bemarkninger om bl.a. U 1929.452 H. Andre
domme af interesse er U 1925.707 og 1936.798. Central er U 1932.505 H (omtalt i
Forvaltingsret, Almindelige emner s. 243).

69. Jr. U 1977.779, der er flittigt kommenteret, se bl.a. Claus Tgnnesen i Jur. 1978 s. 217,
igvr. Harder: Opgaver s. 145.

70. Se antydninger i nyere domme som f.eks. U 1984.972 og U 1990.724 HH.
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ganske vist endnu ubesvarede i retspraksis,”' men de kommunalretlige rets-
grundsztningers vesentligste betydning for domstolene vil antagelig kunne
s@ges i, at grunds@tningerne medvirker til at skabe et mere egnet prgvelses-
grundlag end det umiddelbart foreliggende (bemyndigelsenirddigheden over
ressourcer).”

Domstolsafggrelser kan vare foranlediget af, at kommuner anl®gger
anerkendelsessggsmal mod tilsynsmyndighedeme.”

Domstolsafggrelser kan ogsé vare foranlediget af, at tilsynsmyndighederne
anlzgger erstatningssag i medfgr af styrelsesloven.” En straffedom kan
vaere afsagt i konsekvens af, at tilsynsmyndigheden har fremsat begring om
patale efter styrelsesloven § 61 c.”

Der foreligger efterhdnden flere ombudsmandsudtalelser.’®

Tilsynsmyndighedernes praksis er fra et tidligt tidspunkt blevet anset for
retskilde. Allerede de fgrste styrelseslove talte — som grundloven (nu § 82)
— helt ubestemt om »kommunernes anliggender«, men foruds@tningerne for
kommunallovgivningen i sidste halvdel af det 19. drhundrede var praksis i
irene 1849-68.” De senere styrelseslove — og nu § 2 i den gzldende styrel-
seslov - taler stadig om »kommunemes anliggender«, og tilsynsmyndig-
hedernes praksis er udviklet - og udvikles stadig — i tilslutning hertil.”

71. Det mi tilkomme domstolene at afggre, om en kommunalbestyrelse ved f.eks. at dbne
en bagerforretning er glet ud over lovens forudsztninger med hensyn til omfanget af
den kommunale virksomhed, jfr. Emst Andersen: Tilsyn s. 263, mere detaljeret s. 272f
om bl.a. U 1925.890 H (om et kommunalt fiskeudsalg).

72. Se de afsluttende bemarkninger i kap. 2, IV.5.

73. F.eks. U 1990.601 H, se kap. 3, IILB.

74. Ndf. kap. 3, IIL.B.3.c om erstatningsansvar med omtale af bl.a. U 1961.482 H.

75. Ndf. kap. 3, II1.B.4 om strafansvar med omtale af Terndrup rets dom af 3. febr. 1989
i en sag om kommunegaranti pi 5 mio. kr. til opfgrelse af et kursus- og kongrescenter.

76. Bl.a. FOB 1975.380 om »hvile-i-sig-selv-princippet«, der tillegges ret stor betydning,
jfr. bet. 1153/1988 s. 79. Om denne og andre ombudsmandsudtalelser iser Steen
Regnsholdt i NaT 1977.14. Ombudsmandsudtalelserne er sjeldent begranset til kun at
angl spgrgsmal vedr. kommunalfuldmagten, se f.eks. FOB 1982.275 om et kommunalt
klubhusbyggeri. FOB 1984.111 angik samme problem som U 1977.779.

77. Emst Andersen: Tilsyn s. 231, bl.a. med oplysning om, at de fgrste tilladelser til
opfgrelse af kommunale gasvarker blev givet i 1857, uden at der kan pivises nogen
lovstgtte. Om traditionens betydning kap. 2, ILA.1.

78. Emst Andersen, hvis retskildebetragtninger pi dette punkt blev tiltrddt af Poul
Andersen i U 1940 B. 189, fremhavede specielt: »Selv om praksis i perioden 1857-
1933 var glet imod kommunallovgivningens forudsztninger, er den ved den seneste
kommunalreform blevet ratihaberet af lovgivningsmagten og derigennem legaliseret«,
Tilsyn s. 234.
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Tilsynet er i dag en overvejende legalitetskontrol, se nermere herom i kap.
3, IIL.B. Approbation har varet det klassiske styringsmiddel.” Det var da
ogsd tidligere godkendelsespraksis, som - tilligemed tilsynsmyndighedernes
uforbindende udtalelser — navnlig blev fremdraget i en retskildemassig
sammenhang.*

Tilsynsmyndighedemnes vejledende udtalelser stdr stadig i forgrunden i
retskildeleren.’’ Det drejer sig om en responderende virksomhed, der gir
langt tilbage.® Det er stadig almindeligt, at kommuner ved at forespgrge
eller p4& anden méde opndr en udtalelse fra tilsynsmyndighederne om
indholdet af gzldende ret.®

Tilsynsmyndighedernes praksis kommer navnlig til sin ret i den ganske
omfattende kommunalretlige /itteratur, som dels bygger p& denne retskilde
og dels forholder sig kritisk til den.** Det fremgar af en gennemlesning af
Indenrigsministeriets udtalelser i tilsynssager over en &rrzkke,* at mini-
steriet forholdsvis ofte henviser til synspunkter m.v., som har fundet udtryk
i den nzvnte litteratur.®

Hovedvarket om kommunalfuldmagten skyldes ubestridt Erik Harder,
senest Dansk Kommunalforvaltning, II, Opgaver, 1987." Emnet er tillige
og tildels under andre synsvinkler behandlet af Claus Haagen Jensen i
Kommunalret, 1972, og af Bent Christensen i en almindelig forvaltningsret-

79. Se kap. 3, IIILA. Kommunaltilsynet skulle oprindeligt sikre, at de folkevalgte
kommunalbestyrelsesmedlemmer ikke spolerede kommunens gkonomi, jfr. Bent
Christensen: Forvaltningens opgaver s. 191.

80. Se f.eks. Haagen Jensen: Kommunalret, s. 24, jfr. s. 77.

81. Se kap. 3, IILB.1.b.

82. Poul Andersen i U 1940 B. 199.

83. F.eks. Imin.skr. af 26. okt. 1989 om et tilfzlde, hvor en kommune havde bevilget 9.000
kr. til en regnskovsgruppe under foruds®tning af, at bevillingen kunne godkendes af
Indenrigsministeriet.

84. Meget kritisk er Rgnsholdt: Om saglig kommunalforvaltning s. 790.

85. Indenrigsministeriets skrivelser offentligggres ikke. Hvor oplysning herom foreligger,
er der henvist til journalnummer for at lette sagens identifikation. En nyttig oversigt
gives i »Indenrigsministeriets afggrelser og udtalelser om kommunale forhold«, som
har veret udgivet siden 1981.

86. F.eks. Imin.skr. af 23. juli 1987 (ovf. note 53), der henviser til Harder: Opgaver s. 40
(om opgavefordelingsprincippet).

87. Fremstillingen er 2. udgave af Dansk Kommunalforvaltning II, Opgaver og tilsyn,
1979. De kommunale opgaver. Kommunalfuldmagten blev udgivet i 1965.
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lig sammenhzng i Forvaltningsret, opgaver og organisation, 1987, kap.
II.C.%

Den klassiske fremstilling er Ernst Andersen: Administrativt Tilsyn med
Kommunalforvaltningen, 1940, som antagelig gav stgdet til, at Poul
Andersen udvidede Forvaltningsretten med et selvstendigt kapitel om
kommunalforvaltning.”

88. Preben Espersen: Kommunalforvaltning, med omtale af de kommunale opgaver i
kapitel 9, foreligger i 11. udg. 1990, se ogsd Martin Basse og Oluf Jgrgensen: Det
kommunale folkestyre, 1989, (del I1.6) og de samme: Kommunalforvaltning, 1991, kap.
3.

89. Se Poul Andersens indgdende anmeldelse af Emst Andersens disputats i U 1940 B.
189.

90. Dansk Forvaltningsret, kap. XIV. Det fgrste omrids til en sidan fremstilling blev givet
af Carl Georg Holck i Den danske Statsforvaltningsret, 1870, (Fjerde Afsnit:
Kommunalvasenet). Bogen blev udgivet posthumt pi grundlag af et forel®snings-
manuskript fra 1864.
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Kapitel 2

Kommunalfuldmagten

I. Indledning

Kommunalfuldmagten er et begreb, som efterhdnden er indarbejdet i
sprogbrugen.’ Begrebet er dog ikke ganske entydigt.”

Med betegnelsen kommunalfuldmagten udtrykkes, at kommunalbe-
styrelsen, sdfremt et krav om lovhjemmel ikke fglger af legalitetsprincippet,
har en bemyndigelse til pd egen hind at stille ydelser til rddighed for
borgerne med de begrensninger, der fglger af almindelige retsgrundsat-
ninger.

Det er kommunalbestyrelsens rddighed over sine gkonomiske ressourcer,
der udggr bemyndigelsen. Det retlige grundlag er gkonomisk magt og
autonomi. Aftale anvendes som middel, men ogsd forvaltningsakt (f.eks.
tilskud). Mange af kommunalbestyrelsens beslutninger er i gvrigt ganske
sammensatte og har ofte et generelt preg, f.eks. beslutningen om at stille en
indretning til rddighed. Uanset hvordan de enkelte beslutninger karakteri-
seres, vil de som regel kunne stgttes umiddelbart pd kommunalfuldmagten,
uden at det er ngdvendigt at ty til anstaltskonstruktioner o.1.?

Det er dog selve ydelserne, og mindre spgrgsméilet om, hvordan de
realiseres, der navnlig har interesseret i forbindelse med kommunalfuld-
magten. Det drejer sig om ydelser som indretninger, tjenesteydelser, vare-
og transportydelser og pengeydelser, som ogsd kan vare modydelser
(vederlag) f.eks. for fast ejendom og lgsgre, som kommunen tilvejebringer
for at kunne lgse sine gvrige opgaver, herunder stille de ovennzvnte ydelser
til rddighed for borgerme.

1. Se Erik Harder: De kommunale opgaver, 1965, s. 23 om kommunalbestyrelsens
kompetence til retlig rAdden pA kommunens vegne, smh. Ole Krarup i U 1966 B. 26. Se
ogsd Rgnsholdt: Om saglig kommunalforvaltning, s. 88.

2. Se Bent Christensen: Forvalmingens opgaver, s. 77.

3. Hvis kommunalbestyrelsen beslutter, at der skal opfgres en udstillingsbygning, vil den
samtidig eller senere kunne vedtage besternmelser om administration af udstillings-
bygningen, smh. om anstaltsforhold, Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige emner,
s. 211.
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Kapitel 2. Kommunalfuldmagten

Kommunalfuldmagtens kerne kan med rimelighed beskrives som
kommunemes adgang til p4 egen hdnd at stille indretninger, varer og
tienesteydelser til rddighed for borgerne. Netop denne bemyndigelse, hvis
omfang vil fremgd af det fglgende, er p sin vis grundleggende.* Det
antages sdledes, at en kommunalbestyrelse, der selv kan varetage en
ydelsesopgave, ogsé kan give tilskud til, at en tilsvarende opgave varetages
af en privat virksomhed (typisk efter aftale og mod vederlag).’ Tilfzlde,
hvor private varetager kommunale opgaver som parallel virksomhed, er
almindeligt forekommende og pdkalder sig interesse under flere synsvink-
ler.® Det afggrende er dog ofte, at borgemes retsstilling ikke kan vare
afhangig af, om kommunen selv eller en privat virksomhed varetager ydel-
sesopgaven.’

Kommunalfuldmagten er gennemgdende praget af, at den hovedsagelig
vedrgrer ydelser. Et karakteristisk trek er, at ydelserne ofte opdeles i hoved-
og biydelser m.v.® Det er ogs4 med til at prege kommunalfuldmagten, at
ydelser kan tilrettelegges og stilles til ridighed pd mange forskellige mader
(permanent, undtagelsesvis osv.).

De almindelige retsgrunds@tninger s@tter granser for bemyndigelsens
udgvelse, og det forekommer nzrliggende at sammenligne kommunalfuld-
magten med en vag, elastisk lovbestemmelse eller en retlig standard.

Kommunalfuldmagtens indhold vil blive uddybet i det fglgende med
udgangspunkt i de trzk, der mere grundlaggende og generelt preger
kommunemes adgang til pAd egen hind at stille ydelser til rddighed for

4. Der drages andre - og ofte mindre sikre - slutninger end den i teksten omtalte med
udgangspunkt i opgaver, som kommunen antages selv resp. at kunne og ikke kunne
varetage. Det antages f.eks., at kommuner ikke ved at indskyde et ekstra led mellem
kommunalbestyrelsen og en bestemt aktivitet kan udvide rdderummet udover, hvad der
i gvrigt gelder for kommunal virksomhed, jfr. bet. 1153/1988 s. 85.

5.  Smh. kap. 1, I. B om lovgivningen om s3danne ordninger. Harder betoner, at stgtten
ydes til et kommunalt formal, og formdlets varetagelse skal praesteres som modydelse
for stgtten, jfr. Opgaver, s. 65.

6. Se f.eks. om brugerdemokrati og delegation Emil le Maire i Jur. 1978.89 og Preben
Espersen: Delegation i kommunestyret, 1985, s. 141.

7. Tilfzlde, hvor kommuneme bygger p4 »en decentralisering inden for det kommunale
aktivitetsfelt«, placeres helt centralt i Erik Harders fremstilling (Opgaver s. 12). I
tilsynsmyndighedemes praksis fremhzves almindeligt, at det mé sikres, at de private
virksomheder varetager opgaven efter samme retningslinier, som kommunen ville have
vearet forpligtet til, hvis den selv havde varetaget opgaven (f.eks. Imin.skr. af 24. jan.
1989 om faergedrift).

8. Det gzlder tilsvarende de mere eller mindre lovbestemnte ydelser, f.eks. kan medicin
eller pacemakere indgd som et underordnet led i den patientbehandling, der er
hovedydelsen inden for sygehusvasenet.
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borgerne (II.A). Begrensningerne omtales i umiddelbar tilslutning hertil
(IL.B).

Dette udgangspunkt for fremstillingen er valgt for at fastholde, at det i en
forvaltningsretlig sammenh&ng navnlig er kommunernes bemyndigelse i
rddigheden over deres ressourcer, der er bema&rkelsesvardig, og i gvrigt for
at f frem, at de grenser, der szttes for bemyndigelsens udgvelse, gennem-
gdende er velkendte i forvaltningsretten.

P4 denne baggrund treder spgrgsmalet om kommunalforvaltningens behov
for lovgivningsmagtens bemyndigelse noget i baggrunden, men bergres dog
(i II.A.3) og omtales mere udfgrligt i afsnit III med henblik p& grensen til
den private sektor. Begrundelsen er, at konkurrencehensyn i s@rlig grad er
medvirkende til at give kommunalfuldmagten dens szrprzg.’

I et afsluttende afsnit (IV) afrundes fremstillingen med nogle betragt-
ninger, der navnlig angdr kommunalfuldmagtens udfyldning.

II. Andet retligt grundlag end lov

A. Bemyndigelse
1. Indledning
Kommunalfuldmagtens kerne er dybt forankret i traditionen. Anliggender
som veje og pladser har dyb historisk rod, f.eks. er torv og gade allerede
omtalt i Danske Lov (1683). Vandforsyningen gir ogsi tilbage til det 17.
drhundrede. En del kommunale anliggender beskrives p& baggrund af grl.
1849, f.eks. ndr kommunernes stgtte til foreninger ses i sammenh&ng med
borgernes grundlovssikrede ret til at danne foreninger i ethvert lovligt
gjemed (nu grl. § 78)."°

Inden for det traditionelt bestemte omrdde kan kommunalbestyrelserne pa
egen hénd beslutte at stille indretninger som parker, udstillingsbygninger,
idretsanleg, medborgerhuse o.s.v. til rddighed for borgeme. Desuden kan
der blive tale om tekniske ydelser, f.eks. renovation, og kulturelle ydelser
som f.eks. koncerter og teateropfgrelser, samt varer og transportydelser som
el, gas, vand, varme, kollektiv trafik og jordforsyning.'' Der kan ogs4 blive

9. Det mé dog ikke overses, at kommunalforvaltningens indkomstoverfgrsler i almindelig-
hed skal have hjemmel i lov, se kap. 1, Il

10. Harder: Opgaver, s. 105.

11. Se Bent Christensen: Forvaltningens opgaver, s. 80. Om traditionelle forsyninger,
Harder: Opgaver, kap. X.
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Kapitel 2. Kommunalfuldmagten

tale om tilskud til sddanne opgaver, der varetages af private organer,'
f.eks. et idretsanlzg, der drives som selvejende institution."

Almene foranstaltninger anvendes som fallesbetegnelse for vasentlige
kommunale anliggender,' og det er tidligt fremhavet, at kommunallov-
givningen forudsatter et almennyttekriterium som »norm for kommunernes
forvaltningsfuldmagt udenfor de af loven fikserede omrider«." Opgaver,
som kommunerne efter fast praksis tager op, kan karakteriseres som
almennyttige, og man kan sige, at det m3 afggres ud fra et almennyttekri-
terium, om kommunen kan tage en ny opgave op.

Heller ikke i kommunalretten siger et almennyttekriterium alverden, men
dog noget om nyttens retning. Ydelsen skal komme det kommunale
fzllesskab til gode, hverken hele landet eller enkelte indbyggere. 'S

Det er dog sjxldent, at en s vag beskrivelse kan give et blot nogenlunde
dezkkende indtryk af den bemyndigelse, kommunerne har i deres rddighed
over ressourcer. | det fglgende omtales nogle yderligere synspunkter, som
ofte anlegges, enten som en del af eller som et supplement til almennyttekri-
teriet, nidr kommunemes udgvelse af bemyndigelsen sgges narmere
beskrevet.

Den fulde betydning af sddanne synspunkter, hvorefter der bl.a. lzgges
vegt pd den kommunale interesse, forstds dog kun pd baggrund af, at hensyn
til andre interesser ofte taler i modsat retning."’

12. Ovf. I (om »parallel virksomhed«). Smh. Bent Christensen a.st. s. 82: »Inden for det
traditionelt besternte omrdde, hvor kommunen kan stille varer og transportydelser,
indretninger og tekniske og kulturelle ydelser til rAdighed, kan kommunen velge i
stedet at lade private virksomheder eller indretninger p4 grensen mellem den offentlige
og den private sektor stille ydelserne til rddighed med kommunalt tilskud.«

13. Se Imin.skr. af 27. apr. 1981 (1.k. 1980/1019-57). En kommunalbestyrelse kan opfgre
en idreetshal og derefter p4 gunstige vilkar udleje eller udline hallen til en idratsorgani-
sation, jfr. Preben Espersen: Delegation i kommunestyret, 1985, s. 146.

14. Harder: Opgaver, kap. VIIL.

15. Ermnst Andersen: Tilsyn s. 254, jfr. s. 229.

16. Bent Christensen: Forvaltningens opgaver, s. 79.

17. Smh. ovf. kap. 1, III, videre i det fglgende, se ogsd Harder: Opgaver, s. 25, om
hensynet til de andre sektorer.
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2. Den kommunale interesse. Formal

a. Den kommunale interesse. 1 begrebet kommunal = felles ligger en
forudsetning om, at den kommunale forvaltning omfatter fzlles anliggen-
der.'®

Den kommunale interesse bestemmes i udgangspunktet af behovene i
lokalsamfundet."” Det sker stort set uden hensyn til interessens art.” Om
en kommunal foranstaltning er gnskelig, bestemmes af den lokale valgerbe-
folkning.?'

Den kommunale interesse i opbygningen af de oprindelige bykemer har
varet dbenbar, og den senere udvikling, der mé ses i ner sammenh&ng med
de nedenfor omtalte formélsbetragtninger (b), er preget af, at den kommuna-
le interesse i infrastruktur tillegges stor betydning. Det skal illustreres med
et par eksempler, som ogsd kan vise noget om kriteriets vaegt i forhold til
andre hensyn. Det anerkendes sdledes i dag som en kommunal interesse, at
der i forbindelse med byudviklingen sker en hensigtsmassig placering af en
kirke som en del af en traditionel byfunktion.”? En kommunes interesse i
placeringen og den ydre tilpasning i bybilledet af en retsbygning kunne
begrunde, at kommunen dzkkede statens merudgifter ved at anbringe
bygningen ved byens torv med en passende facade.” Det er ogsé anerkendt,
at ophalingsramper for fiskefartgjer og en fragtmandshal kan stgttes som
infrastruktur.?*

Det lokale behov, der er vasentligt for den kommunale interesse, skal som
regel vaere aktuelt. Det md ikke allerede vare tilgodeset, f.eks. ved

18. Den kommunale interesse og fellesskabsforvaltning interesserer ikke kun i forbindelse
med kommunemes ydelsesopgaver, se f.eks. Karsten Revsbech: Planer og forvaltnings-
ret, 1986, s. 94, og Orla Friis Jensen: Dansk Miljgret, 4, 1978, s. 38, der bl.a. spgrger,
om det er en relevant kommunal interesse i forbindelse med den fysiske planlegning
at sikre arbejdspladser.

19. Imin.skr. af 24. jan. 1989 (1.k. 1988/1059-2) legger f.eks. til grund, at »samarbejde
mellem Fyns Amtskommune og Faaborg Kommune om varetagelse af fergeforbindel-
sen mellem Faaborg-Lyg/Avemakg ma anses for en lovlig kommunal opgave, jfr. om
en lignende praksis i 1870-eme, Emst Andersen: Tilsyn s. 230, og siden 1983 lov om
stgtte til de smi gsamfund (trafikstgtte m.v.).

20. Hvad skulle vare til hinder for, at en kommune etablerer et veteranbilmuseum eller
stptter en bowlingbane, der ikke drives erhvervsmassigt? Se herom Haagen Jensen:
Kommunalret, s. 61.

21. Se Preben Espersen: Kommunalforvaltning, s. 124.

22. Harder: Opgaver s. 112, smh. om religigse formil, ndf. B.3.a.

23. Se Harder: Opgaver og tilsyn, s. 56, jfT. s. 148, om kommuners stgtte til statsopgaver.

24. Bent Christensen; Forvaltningens opgaver, s. 82, om fragtcentraler Harder: Opgaver,
s. 50. Der kan etableres en kommunal containerplads, bet. 1153/1988, s. 81, og et areal
kan vederlagsfrit stilles til ridighed for et kgrebaneanl®g, Harder: Opgaver, s. 84.
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statsstgtte. Et eksempel kan illustrere: Det er antaget i praksis, at en
kommune kan give tilsagn om at yde et nzrmere bestemt tilskud til
etablering af en sommerrevy i en mindre provinsby med et stort kgbenhavnsk
turistpublikum. Derimod kan kommunen ikke, nér revyen er taget af plakaten
pa grund af svigtende sggning, lovligt yde tilskud til dekning af underskud-
det. Det er begrundet med, at der ikke er nogen kommunal interesse i at sikre
opfprelsen pi et tidspunkt, hvor szsonen er forbi.”

b. Formdl. Kommunalfuldmagtens udvikling er — ikke overraskende -
preget af formalsbetragtninger, smh. kap. 1, II. Det er ganske s@dvanligt at
fremhave, at kommuneme varetager sociale, sundhedsmassige, kulturelle
m.fl. formal.*®

Det anses f.eks. for en kommunal opgave at tilvejebringe hensigtsmassige
rammer for den lokale og regionale turistudvikling gennem generelt virkende
stgtte til turistformal.”” T det hele taget anerkendes en generelt virkende
erhvervsstgtte, ndr den blot afspejler lokale fellesbehov og ikke enkelte
virksomheders individuelle behov.?®

Formdls og hensyns vagt illustreres markant af udviklingen af den
kommunale skoletandpleje.” De private initiativer gér tilbage til 1890-emne.
De fgrste kommuner tager opgaven op omkring 1910. I det fglgende tilr var
der tillgb til lovgivning, som imidlertid ikke blev gennemfgrt pd grund af
den herskende tandlegemangel. I 1920-erme og 30-erne tog stadig flere
kommuner opgaven op. I 1936 blev det over for Indenrigsministeriet
fremfgrt, at der ikke var hjemmel til skoletandpleje i forsorgslovgivningen.
Indenrigsministeriet var imidlertid enigt med Undervisningsministeriet i, at
anvendelse af midler til skoletandpleje var lovlig. Hovedsynspunktet var, at
udgifter ved gratis tandbehandling af bgm i de kommunale skoler kunne
afholdes over skolevaesenets budget, idet »en sddan tandbehandling naturligt
synes at falde ind under de under skolevasenet henhgrende hygiejniske

25. Se detaljeret om sagen (Imin.skr. af 18. mar. 1977) Harder: Opgaver, s. 97, med note
59.

26. Harder: Opgaver, kap. VIII og IX.

27. Imin.skr. af 23. nov. 1989 (2.k. 1989/1121/0200-1) om kommuners andel i et selskab,
hvis formadl var at styrke turismen i hovedstaden. Det pointeres, at kommuner ikke til
fremme af turisterhvervet mé yde gkonomisk stgtte til enkeltvirksomheder eller grupper
af virksomheder, se ndf. III.

28. Imin.skr. af 20. juli 1988 (2.k. 1988/1123/1612-1). Om erhvervsfremmende foran-
staltninger Harder: Opgaver, s. 49. I gvr. ndf. IIL.

29. Der gives en god beskrivelse i bet. 427/1966 om offentlig forebyggende bpmetandpleje,
s. 9.
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opgaver overfor den opvoksende ungdom«.”® I midten af 1960-erne var ca.
halvdelen af alle bgrn i den undervisningspligtige alder under egentlig
skoletandpleje, og nogle &r senere blev det ved lov palagt kommunerne at
sprge for bgmetandpleje.”’

Formilsbetragtninger interesserer navnlig ved kommunale tilskud til
opgaver, som varetages af private, f.eks. selvejende institutioner og
foreninger. Udgangspunktet er, at der skal vare tale om opgaver, som
kommunerne selv kan varetage, men formélsbetragtninger fgrer videre. Og
foreningsdannelse er i sig selv et formil, som kommuner kan stgtte med
tilskud til dekning af rene foreningsudgifter.*

Tilskud anvendes i gvrigt til de formdl, som kommuneme varetager i
medfgr af lovgivningen om retlig regulering.” Byplanformalet, der allerede
er omtalt, har efterhinden gammel hazvd,* og f.eks. miljghensyn har stor
vaegt i dag.”® De sarlige muligheder, kommuneme har for at kombinere
sidanne formal med deres bemyndigelse i ridigheden over ressourcer, vil
naturligt forpges i takt med, at kommuneme involveres i retlig regulering.*®

c. Sammenfatning. Hensyn til den kommunale interesse og formélsbe-
tragtninger spiller utvivlsomt en rolle i forbindelse med traditionen og

30. Indenrigsministeriet havde desuden indhentet udtalelser fra bl.a. Sundhedsstyrelsen og
Socialministeriet. Afggrelsen er refereret i Sogneraads-Tidende 1936-37, s. 488.

31. Lov 217 af 19. maj 1971. Nermere ndf. 3.

32. Harder: Opgaver, s. 105.

33. Det har ikke varet problematiseret, at en kommune f.eks. ved grundsalg kan varetage
interesser af bygningsretlig og byplanmassig art, overhovedet enhver kommunal
interesse, Dansk Forvaltningsret, s. 365.

34. Emst Andersen skrev bl.a. om en kommunes garanti for 14n til ombygning af et hotel,
at det stemte med sunde administrative grundsztninger at anerkende en sidan garanti,
der var »motiveret af gnsker om at fi et smukkere bybillede«, Tilsyn, s. 275, jfr. om
erhvervsstgtte III.B.3.

35. Man kunne spgrge, hvad der skulle vare til hinder for, at en kommune, der gnskede
en s&rlig ren by, gav ejere af serligt forurenende skorstene tilskud til at reducere
rogplagen?

36. F.cks. afspejles miljghensyns stigende betydning i det ovf. i kap. 1, II, nzvnte tilfzlde,
hvor Viborg amtsrid i konsekvens af »en skzrpet mélsztning for Hald sgs forurenings-
tilstand« gnskede at bringe forureningen fra nogle dambrug til ophgr ved at erhverve
brugene.
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nyttesynspunktet, nir kommunalfuldmagtens nzrmere indhold sgges
fastlagt.’’” Der vil ofte blive tale om en helhedsvurdering.*®

Det vil vaere fremgaet, at kommunalfuldmagten har en betydelig spendvid-
de. Det geelder opgaverne, og det geelder de retsakter, som anvendes ved
udfprelsen af opgaverne. I det ene yderpunk: treeffes der beslutninger, f.eks.
om indretninger, der generelt er til fordel for borgerne, og regler anvendes
typisk. I det andet yderpunk: fastscettes ydelser ved typisk forvaltningsakt,
feks. tilskud.® Eksemplerne, der er nevnt umiddelbart ovenfor, kan illu-
strere, at tilskud i visse tilfzlde anvendes som middel til regulering af
privates adferd.*

3. Bemyndigelsens reekkevidde. Interessevurdering

Spergsmalet om rekkevidden af kommunernes bemyndigelse i rddigheden
over ressourcer er helt centralt. Det vil vere fremgéet, at et sddant grundlag
i ret vidt omfang sldr til, nér blot der foreligger en kommunal interesse. Det
skal illustreres lidt yderligere.

Det antages i almindelighed, at en kommune kun kan gennemfgre
foranstaltninger, som er begrundet i almene interesser hos kommunens
indbyggere (lokalitetsprincippet).*' Kommunal stgtte til landsforeninger til
bekempelse af sygdomme har imidlertid lang tradition,** og kommuner kan
stgtte humanitzre formal uden for landets grznser.*’

Det anses szdvanligvis ikke for en kommunal opgave at drive f.eks. en
hgjskole, der sgges af elever fra hele landet, og ofte drives som en selvejende

37. Illustrerende er f.eks. anleg af torve og pladser, som i et vist omfang stadig har
grundlag i traditionen, men i dag kan ses under forskellige og tildels nye synsvinkler
som regulering af trafikken og byens struktur, generel stgtte til erhvervslivet og
sundhedsmassige formal. Om anlzg af parker og pladser Harder: Opgaver, s. 79, spec.
om torve og markedspladser indenrigsministerens svar (p4 spm. 54) i FT 1981-82 1292.

38. I det fglgende tales af praktiske grunde undertiden blot om den kommunale interesse.

39. Spgrgsmadlet bergres undertiden i s®rlige sammenhange, se f.eks. Ngrgaard og Garde:
Sagsbehandling, s. 79 (note 9), jfr. Bent Christensen i TfR 1987, s. 187 (note 34).

40. Tilskud, der ydes inden for kommunalfuldmagtens ramme, er antagelig det klareste
eksemnpel i dansk forvaltningsret pé en forvaltningsakt, der ikke behgver bemyndigelse
i lov (lovhjemmel).

41. Se Haagen Jensen: Kommunalret, s. 56.

42. Jfr. RT 1930-31 A 6323 (vedr. kommunallovgivningen af 1933).

43. Se Harder: Opgaver, s. 110 om Dansk Rgde Kors. @jensynlig legges der vegt pa
forholdsmassighed. Imin.skr. af 16. okt. 1989 (2.k. 1989/1129/0300-2), der ikke fandt
det stridende mod kommunalfuldmagten at yde 9.000 kr. i stgtte til en regnskovs-
gruppe, tog ogsd i betragtning, at der var tale om »et helt ubetydeligt belgb - ca. 10 gre
pr. indbygger«.
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institution med statstilskud.* Der kan dog foreligge en kommunal interesse,
hvis hgjskolen benyttes af kommunens borgere.*

Et lokalitetsprincip kan begrense kommunens kompetence i forhold til
staten og andre kommuner. Statsforvaltningens opgaver finansieres som regel
af statskassen. Det gelder f.eks. justitsvaesenet, og lokale retsbygninger og
‘politistationer m.v. tilvejebringes og vedligeholdes af staten.* Den
kommunale interesse i byens struktur har dog kunnet begrunde modifikatio-
ner, se om en retsbygnings placering ovf. 2. Kommuner har ogsi stgttet
banegérdsflytninger.*’

Begrensningen i medfgr af lokalitetsprincippet bliver naturligvis mere
fremtreedende, hvis den indebzrer en beskyttelse af andre kommuners
interesser. Det antages f.eks., at en kommune ikke kan yde tilskud til et
privat gymnasium, da det udggr »et alternativ til en opgave, der i lov-
givningen, for s& vidt angdr det offentlige regie, éntydigt er placeret i
amtskommunen«.*®

Et gnske om at undgd konkurrence mellem kommuner har i sin tid vaeret
afggrende for opfattelsen af beskzftigelsesfremmende foranstaltninger som
en statsopgave,” men beskyttelseshensynet kan naturligvis umiddelbart
begrunde gzldende rets forbud mod, at kommuner ved tilbud om gkonomisk
stgtte lokker en privat virksomhed til sig fra en anden kommune for derved
at skabe gget beskeftigelse.*

Det vil vere fremgdet, at den kommunale interesse, selvom kommunernes
bemyndigelse i rddigheden over ressourcer r&kker vidt, ikke er noget sesam.
Pnsket om at beskytte andre interesser kan fgre til, at der stilles krav om
lovhjemmel.

44. Se nazrmere Harder: Opgaver, s. 133.

45. Imin.skr. af 11. maj 1981 (1.k. 1978/102-6), hvorefter lovligheden af en kommunal
stgtte til en undervisningsinstitution vil vere afh@ngig af, om institutionen benyttes af
kommunens borgere, se nzrmmere om forholdsmassighed ndf. IV.2. Om en be-
tenkelighed ved et stort kommunalt tilskud til en husholdningsskole, som blev
bestyrket ved, at formentlig kun en mindre del af husholdningsskolens elever ville
komme fra kommunen, Imin.skr. af 16. apr. 1980 (1.k. 1979/1131/1000-8).

46. Se Haagen Jensen: Kommunalret, s. 37, med omtale af det tidligere kommunale politi.

47. Harder: Opgaver og tilsyn, s. 61.

48. Imin.skr. af 23. juli 1987 (2.k. 1986/112/0316-2), jfr. Harder: Opgaver, s. 40.

49. Ovf. kap. 1, III.

50. Se om en principiel afggrelse (Imin.skr. af 11. juli 1936) Emst Andersen: Tilsyn, s.
268, jfr. s. 274. I Tulip-sagen bemarkede Vejle ATR (i skr. af 14. juni 1986), at en
kommunal »overbudspolitik« om virksomhedernes gunst ogsd ville vare til skade for
mindre velstillede kommuner, der ikke vil kunrie afse midler til at deltage i konkurren-
cen.
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Hensynet til andre kommuner kan fgre hertil og ligeledes princippet om
lovmassig kommunalforvaltning (se kap. 1, II). Det samme galder det
hensyn til konkurrencen i den private sektor, som senere vil blive mere
indgdende omtalt (III).

Selvom udgangspunktet imidlertid er, at en kommune behgver be-
myndigelse i en af Folketinget vedtaget lov, vil der ofte blive tale om et
grenseomrade, hvor det kan bero pd en interessevurdering (afvejning), om
bemyndigelsen i rddigheden over ressourcer alligevel slar til.>'

Et par eksempler kan navnes til afrunding.

Det fgrste angdr et efterspil i praksis til den foran beskrevne udvikling af
skoletandplejen, som resulterede i, at det ved lov (i 1971) blev pélagt
kommunerne at sikre alle bgm og unge under 18 ir adgang til gratis
forebyggende og behandlende tandpleje. Efter at loven var tridt i kraft, gav
en kommune de 19-20 drige tilbud om en tilsvarende tandpleje. Indenrigs-
ministeriet lagde ved sin stillingtagen til tilbudet bl.a. vegt pd, at lov-
givningen var blevet til p baggrund af frivillige skoletandplejeordninger, og
fandt ikke, at tilbudet ville veere i strid med et princip om, at tandlegevirk-
somhed er et liberalt erhverv.”

Det andet eksempel vedrgrer en vigtig undtagelse fra reglen om, at
kommunale midler i almindelighed ikke uden lovhjemmel md anvendes til
forsgrgelse af enkelte borgere. Det antages, at en kommune kan yde stgtte
til velggrende institutioner, der uddeler hjlp til individer, men der gzlder
forudsztninger,”® navnlig om stgttens omfang, bade i forhold til de privat
tilvejebragte midler** og i forhold til indbyggerne i kommunen.”

51. Det har med flere af de eksempler, der er anvendt i det foregdende, varet tanken at
vise noget om hensyns vagt og kvalificerede interessers betydning i en siddan afvejning.
Det fremgér heraf, at f.eks. byplanformdl og miljghensyn tillegges ganske stor vagt.
Selve bedgpmmelsen af, om en interesse kan anses for kvalificeret, ma foretages med
udgangspunkt i lovgivningen (ovf. kap. 1, II.C).

52. Se nzrmere Harder: Opgaver, s. 129 (om Imin.skr. af 21. dec. 1973).

53. Der blev i praksis tidligt lagt vegt pa, at stgtten blev ydet til »institutioner, der selv
rdde for uddelingen af deres midler«, jfr. Imin.skr. 149 af 21. juni 1892 (Min. 1892 s.
139). Om den historiske baggrund Emst Andersen: Tilsyn, s. 242.

54. Se Harder: Opgaver s. 120. De kommunale midler m3 ikke udggre vedkommende
velggrende institutions vasentligste indtegtskilde, Bent Christensen: Forvaltningens
opgaver, s. 77.

55. I den kommunale lovgivning gik en regel tidligere ud p4, at en (sogne)kommune ikke
uden amtsridets samtykke kunne yde bidrag til velggrende foreninger og institutioner
ud over ialt 1 pct. af irets ansldede skattebelgb (landkommunallov af 1933 § 15 f).
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B. Retlige grznser

1. Indledning

Kommunernes gkonomiske magt er ikke ubegranset, selvom bemyndigelsen
i rAddigheden over ressourcer sldr til. De almindelige retsgrundsatninger
setter grenser for bemyndigelsens udgvelse.

Adskillige grenser er velkendte fra den almindelige forvaltningsret. Det
felles udgangspunkt er krav om saglighed og lighed.

Grenserne vedrgrer i princippet alle kommunens ydelser og gzlder
principielt, uanset om ydelserne realiseres ved forvaltningsakt eller aftale.*

Begrensningeme er fgrst og fremmest udviklet med kommunernes egen
virksomhed for gje, og deres nermere fastlzggelse beror ofte pa afvejning,
idet kommunernes dispositioner, som allerede navnt, i almindelighed anses
for lovlige, nér de tjener et lovligt kommunalt form4l.*’

De begrensninger, der galder for den kommunalt drevne virksomhed,
gaelder ogsd for den private virksomhed, som fér tilskud til en tilsvarende
virksomhed,”® og kommunerne skal ifglge retsgrundsztningeme sikre sig,
at tilskud bliver brugt til formalet.”® Kravet, der kan have en vis lighed med
forvaltningsrettens formelle krav, tjener ogsd til at modvirke usaglighed
m.v.,** og kommunen kan, som det er meningen, indrette sig efter kra-
vet.”!

56. Den enkelte borger kan f.eks. favoriseres, selvom kommunen szlger en fast ejendom
mod szdvanligt vederlag.

57. Se Rgnsholdt: Om saglig kommunalforvaltning, s. 726.

58. I et vist omfang er det almindelig forvaltningsret, se om det usikre emne Lis Sejr:
Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 63. Iflg. retsgrunds®tningeme er det en
forudsatning for kommunalt tilskud, at et privat anlag drives efter samme principper,
som ville vere geldende ved kommunal drift, se f.eks. om idr@tsanl®g Imin.skr. af 28.
apr. 1989 (2.k. 1988/1139-1).

59. Det fremhaves f.eks. i Imin.skr. af 13. sep. 1989 (2.k. 1988/1138/0500-1), at en
kommune, der szlger fast ejendom til en lavere pris end den hgjst opnielige, er
forpligtet til ved salget at sikre, at den kommunale interesse varetages, f.eks. ved aftale
om rddighedsindskrenkninger over den overdragne ejendom eller ved aftale om, at
kaberen forpligter sig til opfgrelse af et bestemt byggeri eller en bestemt anvendelse.

60. I Imin.skr. 13. sep. 1989 (2.k. 1988/1138/0500-1) bemarkes bl.a.: »Ved at szlge
ejendommen til en lavere pris end den hgjst opndelige har kommunen ydet stgtte til
KU«. Og derefter: »Da der imidlertid ikke er foretaget nogen sikring af, at den ydede
stgtte alene kom stgtteberettigede aktiviteter til gode, har salget allerede af den grund
varet ulovligt«.

61. Om erstatningsansvar for ikke at opfylde et sidant krav, ndf. kap. 3, I.B.3.c.
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2. Lighed

Blandt de kommunalretlige grundsztninger er lighedsgrunds@tningen den
vasentligste. Og den har dyb rod. Der galder for mange traditionelle
indretninger (pladser, torve m.v.) et princip om allemandsbrug, og det
forekommer helt selvfglgeligt, at der f.eks. er lige adgang for alle kommu-
nens beboere til at blive begravet pi en kommunal begravelsesplads.®

I det hele taget er der en nzr sammenh@ng mellem lighedskrav og mange
af kommunalbestyrelsens beslutninger, der ofte er bide grundleggende og
generelle, karakteriseres som generelt virkende, f.eks. erhvervsstgtte,
0.5.v.” Det fremhaves siledes i U 1932.505 H om fordeling af kommunale
arbejder, at en kommunalbestyrelse efter almindelige retsgrundstninger ma
vare pligtig at forvalte kommunale anliggender under ligeligt hensyn til alle
borgere.*

Hvis en kommune f.eks. anlegger en fodboldbane, eller giver tilskud til
en forenings bane, vil formélet som regel ikke kun vare at fremme
fodboldsporten, men ogsd at tilgodese almenhedens interesse i at kunne
overvare sportsligt underholdende fodboldkampe.® Det er en foruds@tning
for kommunalt tilskud til en forenings idrztsanleg, at anlagget drives efter
samme principper, som ville vere geldende ved kommunal drift, hvilket
bl.a. indeberer, at der skal gives kommunens borgere adgang til at benytte
de stgttede faciliteter pa lige vilkar med foreningens medlemmer.%

62. Se lov 100 af 19. apr. 1907 om forsk. forhold vedr. begravelser § 6, 1-2. Besternmel-
sen, der er gengivet i kap. 1, ILD, illustrerer, hvor indlysende rigtige lighedssyns-
punkter ofte md forekomme.

63. Se f.eks. Harder: Opgaver, kap. IV.B, smh. kap. VI.B, og mere sammenfattende i det
flg. Il og IV.

64. Emst Andersen, der omtaler dommen i Tilsyn, § 21, si rigtigt, da han af alle de
forvaltningsretlige krav valgte netop at trekke lighedskravene frem, mere skeptisk Poul
Andersen i U 1940 B. 203. Om dommen i gvrigt, Jens Garde: Forvaltningsret,
Almindelige emner, s. 243.

65. Formuleringen er fra Imin.skr. af 13. apr. 1983 (3.k. 1983/112/1211-1), der igvrigt
angik spgrgsmélet om kommunal stgtte til en idrztsforenings professionelle afdeling.

66. Imin.skr. af 28. apr. 1989 (2.k. 1988/1139-1). Der kunne ikke gives kommunalt tilskud
til et kgrebaneanleg, som blev indrettet af en landsforening (F.D.M.), da foreningen
ikke gnskede at give kommunens borgere adgang til at benytte anlzgget pa lige vilkir
med foreningens medlemmer, se om denne sag Harder: Opgaver, s. 83 og 104. Om
lighed nzmere ndf. IV.3.
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3. Saglighed
a. Ulovlige formdl. Personlig og politisk favoritisme kendes langt tilbage
som ulovlige form4l.?’

Det gelder i almindelighed, at en kommune ikke mé forfglge partipolitiske
formdl med en ydelse.®® Det gzlder i princippet for enhver kommunal
ydelse, og partipolitiske form4l skal ikke afgrenses alt for snzvert.”

Det er tidligt fremhavet, at der ikke md ydes tilskud til partipolitiske
foreninger,”® og det fastholdes, at der ikke lovligt kan ydes stptte til en
aktivitet, som f.eks. en politisk ungdomsorganisation varetager, hvis et
partipolitisk formal er hovedformélet med den pigzldende aktivitet.”'

Kommuner yder i medfgr af lov 940 af 23. december 1986 i et nzrmere
bestemt omfang tilskud til politiske partier og andre politiske aktiviteter, men
herudover opretholdes den hidtil gzldende retstilstand, hvorefter det ikke
kan anses for en lovlig kommunal opgave at yde stgtte til politiske
aktiviteter.”

En kommune kan ikke lovligt varetage religigse formdl.”” Det antages,
at grl. § 68, hvorefter »ingen er pligtig at yde personlige bidrag til nogen
anden gudsdyrkelse end den, som er hans egen«, s@tter en grense for
kommunalbestyrelsens adgang til at stgtte kirkelige formal.”

Forskellige andre formal kan heller ikke forfglges, f.eks. antages det (med
mindelser om et specialitetsprincip), at en kommune, der varetager en
ydelsesopgave, ikke kan forfglge udenrigspolitiske formdl.”

1.73

67. Det er forekommet Poul Andersen nzrliggende at fremhave, at lighedssynspunktet i
U 1932.505 H (ovf.) blev havdet overfor en byrdsbeslutning, som »tilsigtede en
begunstigelse af de partipolitisk pregede fagforeninger«, Dansk Forvaltningsret, s. 375.

68. Bent Christensen: Forvaltningens opgaver, s. 79.

69. Se Harder: Opgaver, s. 106, om stgtte til politiske formal, bl.a. om brug af kommunale
mg@delokaler, torve o.l. (s. 108).

70. Emst Andersen: Tilsyn, s. 257.

71. Imin.skr. af 24. jan. 1984 (2.k. 112/0410-1/83).

72. FT 1986-87 A 1517. Forméilet med loven om gkonomisk stgtte til politiske partier m.v.
er i form af gkonomisk stgtte at styrke det grundleggende politiske arbejde, sivel det
centrale landsdekkende arbejde som det regionale og lokale arbejde.

73. Se Harder: Opgaver, s. 111. Imin.skr. af 1. juni 1979 taler sammenfattende om, at der
»ikke lovligt kan ydes stgtte til partipolitiske og egentlig religigse formdl«.

74. Se Haagen Jensen: Kommunalret, s. 39. U 1899.46 H.

75. Det er en betingelse for en kommunes stgtte til en regnskovsgruppe, at stgtten ydes
uden nogen form for udenrigspolitisk meningstilkendegivelse (se Imin.skr. af 26. okt.
1989 i den ovf. omtalte sag). Imin.skr. af 3. dec. 1987 (2.k. 1987/112/0305-2) angik
lovligheden af en kommunes opsigelse af sine kontrakter med et benzinselskab, som
var engageret i handel med Sydafrika.
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b. Forskelsbehandling. Det fglger af almindelige forvaltningsretlige regler,
at kommuner i et vist omfang er afskaret fra at legge vagt pd, om en person
har bopzl i kommunen eller ikke.”® En kommune kan ogsi vare afskéret
fra at legge vegt pd, om en forbruger er fastboende eller sommerhusejer.”

Nar en ydelse ikke stilles til rddighed for alle, skal der ske en udvelgelse
af ydelsesmodtagere under hensyn til formélet med ydelsen eller p& grundlag
af saglige kriterier (skelnemarker). Det er udtrykt pd den made, at skelne-
merket skal have acceptabel relation til ydelsen eller dennes brug.” Det be-
tyder f.eks., at et tilskud til idratsforeninger skal fordeles uden hensyn til
foreningernes religigse eller ideologiske grundlag.”

4. Yderste greenser. Om berigelse

a. Almindeligt. Krav om saglighed og lighed s=tter markante grenser. Det
er tidligere fremhavet, at de kommunalretlige grunds®tninger i deres
traditionelle kerne er nert beslegtede med den klassiske magtfordrejnings-
lere, ovf. kap. 1, III. En vasentlig begrensning af kommunalbestyrelsens
gkonomiske magt gir da ogsd ud p4, at den enkelte borger ikke mé& beriges
pa fellesskabets bekostning. En anden begrensning, der ogsd er vesentlig,
gér ud pd, at fellesskabet eller kommunen ikke md beriges pd de enkelte
borgeres bekostning. De to begrensninger kan sammenholdes, fordi de har
et fzlles udgangspunkt i leren om ulovlige formal,* og fordi de represen-
terer yderste grznser.*'

76. Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 244.

77. Se om sommerhusejeres klager over favorisering af de fastboende forbrugere, Harder:
Opgaver, s. 142,

78. Bent Christensen: Forvaltningens opgaver, s. 79. Om kommunens pligt til ligelig
behandling efter forsyningssaglige kriterier, se Harder, s. 142, om Indenrigsministeriets
standpunkt i sommerhussagermne.

79. Bl.a. udtalt i Imin.skr. af 17. apr. 1989 (2.k. 1988/1122/0400-2). I skr., der vedrgrer
stptte til spejderkorps, siges bl.a., idet der ogsa peges pa forholdsmassighed: »Séfremt
flere foreninger i kommunen eller amtskommunen varetager samme aktivitet, men
dakker forskellige geografiske omrader eller har forskelligt ideologisk eller religigst
grundlag, skal en eventuel stgtte ydes pa ensartede vilkdr og fordeles efter retnings-
linier, der har relation til udgiften ved de pigzldende stgtteberettigede aktiviteter og
den lokale tilslutning hertil.«

80. En begunstigelse af den enkelte vil kunne vare personlig favoritisme eller anden
varetagelse af private interesser, jfr. Dansk Forvaltningsret, s. 371, smh. s. 367.
Kommunal berigelse vil s2dvanligvis vare ulovligt finansielt form4l, se herom Dansk
Forvaltningsret, s. 377 og 416, smh. s. 367.

81. I en mere systematisk sammenhang er de ikke videre sammenlignelige.
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b. Berigelse af den enkelte. Forbudet mod at begunstige eller berige den
enkelte, der er en del af begrundelsen for princippet om lovma®ssig
kommunalforvaltning, ligger ogsa til grund for det indledningsvis n®vnte
krav til kommunen om at sikre sig, at et tilskud bliver brugt til formélet.
Hvis ikke andet aftales eller tilkendegives som forudsztning for stgtten, kan
modtageren tage imod den som en gave eller et gavetilsagn.*

c. Kommunal berigelse. Vasentlige begrensninger kan fgres tilbage til eller
har i det mindste en sammenh@ng med grunds®tningen om, at kommunal
berigelse er ulovlig.” Det er siledes klart, at en kommune ikke uden
lovhjemmel kan kreve betaling for brug af indretninger, der omfattes af
princippet om allemandsbrug og vederlagsfrihed.®* Andre eksempler kunne
navnes, men tvivlsspgrgsmilene begynder naturligvis at melde sig ved
ydelser m.v., der sedvanligvis betales for.** Det antages dog i almindelig-
hed, at en kommune ikke kan forfglge finansielle formal, selvom den i gvrigt
lovligt kan stille varer og tjenesteydelser til rddighed for borgerne mod
betaling.® Princippet om, at kommuner ikke kan przstere ydelser mod
betaling med det formdl at tjene penge, praeger givetvis de almindelige
retsgrunds@tninger om kommuners erhvervsvirksomhed m.v., som omtales
i det umiddelbart fglgende.

82. Harder: Opgaver, s. 65. I Imin.skr. af 13. sep. 1989 (2.k. 1988/1138/0500-1) om salg
af kommunal ejendom til underpris (omtalt ovf. 1) pointeres, at kommunen, hvis den
ikke sikrer sig, at den kommunale interesse varetages, lgber en risiko for, at de hensyn,
der har begrundet en lavere pris, ikke tilgodeses, og kgberen vil samtidig opni en til
prisreduktionen svarende formuefordel, der evt. kan realiseres ved videresalg.

83. Se sammenfattende Dansk Forvaltningsret, s. 416, med omtale bl.a. af Imin.skr. 230
af 25. nov. 1959, hvorefter kommunegaranti for boligbyggeri ikke kan betinges af
tilslutning til et kommunalt verk. Smh. Haagen Jensen: Kommunalret, s. 53 (om
grundsalgsvilkdr).

84. Se herom Dansk Forvaltningsret, s. 411. Iflg. lov 47 af 7. mar. 1928 kunne der
meddeles Aalborg kommune koncession pd anlzg af en bro over Limfjorden, og der
kunne indtil videre opkreves en afgift for benyttelse af broen.

85. U 1963.349 H er kun ét blandt mange eksempler i greenseomridet.

86. FOB 1975.380 angdr en kommunalbestyrelses beslutning om at sztte vandafgiften op
med det formAl at omfordele skattebyrden fra direkte til indirekte skatter. Det er
magtfordrejning, jfr. Rgnsholdt: Om saglig kommunalforvaltning, s. 727, mere
indgdende om ombudsmandssagen i NaT 1977.21. Sagen belyser ogsa den betydning,
det kan have, at kommunen varetager et lovligt hensyn til anlagsvirksomhedens
fremtidige finansiering (afvejning).
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Kapitel 2. Kommunalfuldmagten
I1I. Legalitetsprincippet. Konkurrencehensynet

A. Grundlag og granser

1. Grundlag

Det er ikke altid, at kommunemes bemyndigelse i rddigheden over deres
ressourcer slar til som grundlag. I visse tilfzlde m4 kommunemne have
bemyndigelse i en af Folketinget vedtaget lov.”

Et hensyn til konkurrencen i den private sektor kan tale afggrende i denne
retning.

De kommunalretlige retsgrunds@tninger indeholder siledes et generelt
forbud mod, at kommunerne eller kommunale fzllesskaber uden lovhjemmel
forrykker grensen mellem den offentlige og den private sektor eller pvirker
konkurrencen i den private sektor.®®

Udgangspunktet er, at en kommune skal have lovgivningsmagtens
bemyndigelse for at kunne praestere varer og tjenesteydelser, som traditionelt
afsettes mod betaling i den private sektor.

Baggrunden kan tildels sgges i det princip om erhvervsfrihed, som grl.
1849 fastslog (i § 88, nu § 74). Den fri konkurrence skaber ifglge en liberal
samfundsopfattelse de bedste resultater.

Begrundelserne for, at kommuner i almindelighed ikke kan drive
erhvervsvirksomhed, er flere.’® Ofte fremh®ves, at kommunemes ret til
skatteudskrivning m.v. ville give dem en uantagelig konkurrencemassig
fordel.”® Det er ikke de kommunale ressourcer, men markedsvilkérene, der
skal bestemme virksomhedemnes liv og dad.”

Retsgrunds®tningerne er som altid meget bredt affattede. Kommuneme mé
f.eks. ikke beskaftige sig med almindelig produktion med henblik pi af-

87. Om spgrgsmaélet ovf. IL.A.3. Haagen Jensen anlagger et intensitetssynspunkt, som kan
vere vejledende for tanken. Intensitetssynspunktets anvendelsesomride angives bl.a.
som indgreb i den private konkurrence og begunstigelse af enkeltpersoner, se nzrmere
Kommunalret, kap. IV.A.

88. Se hertil Harder: Opgaver, kap. VI, Bent Christensen: Forvaltningens opgaver, s. 80.
Se ogsd Emst Andersen: Tilsyn, s. 260.

89. Allerede Emst Andersen antog, at domstolene med hensyn til kommunernes
erhvervsvirksomhed ville legge vagt pa, at staten ikke var glet over til at overtage
produktionsmidlerne og distributionen af varemne (s. 266), smh. Harder: Opgaver, s. 41
med henvisning bl.a. til forudsztningen for grl. § 73.

90. Om et indgrebssynpunkt Haagen Jensen: Kommunalret, s. 48, se m.h.t. direkte indgreb
i den private sektors markedsmekanismer bet. 1153/1988 s. 72, som peger pa risiko for
konkurrenceforvridning og en pd lengere sigt dirligere udnyttelse af de samfunds-
massige ressourcer.

91. Se Harder: Opgaver, s. 43.
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setning eller levering af tjenesteydelser, herunder yde stgtte til det private
erhvervsliv, medmindre der er speciel lovhjemmel eller foreligger en sarlig
kommunal interesse.”

Det er karakteristisk, at grunds@tningerne ikke specielt peger pd konkur-
rencehensynet, men udtrykker sig helt almindeligt.”® Kernen er, at kommu-
nerne ikke mé drive erhvervsvirksomhed i konkurrence med private blot med
gkonomisk vinding for gje.”*

Forbudet har utvivlsomt en sammenhng med, at kommunal berigelse
sedvanligvis er ulovlig (ovf. II.B), men begreznsningerne razkker langt
videre. Det er f.eks. tidligere bergrt, at et princip om tandlzgevirksomhed
som et liberalt erhverv i ganske hgj grad afskarer kommuner fra at tilbyde
(gratis) tandpleje.” Og en kommune, der miske helt undtagelsesvis kan eje
et hotel, ndr der ikke er andre hoteller i kommunen, undgir ikke en
konkurrenceforvridning i forhold til hoteller i andre kommuner blot ved at
lade driften af hotellet hvile i sig selv.*®

2. Greenser

Kommuner kan i et vist, mere begrenset omfang drive erhvervsvirksomhed
uden lovgivningsmagtens bemyndigelse. Disse tilfzlde, der bl.a. omfatter
hovedydelser som el og vand og afs®tning af biprodukter, omtales nermere
i det fglgende. Her skal blot peges pd, at retsgrunds®tningerne satter
grenser af hensyn til konkurrencen i den private sektor. En kommune mé
ikke pafgre andre virksomheder ubillig konkurrence m.v.”’

92. FT 1981-82 A 4340.

93. Se formuleringerne i Preben Espersen: Kommunalforvaltning, s. 125. Forbudet mod
stgtte til privat erhvervsvirksomhed omtales nzrmere ndf. C.1.

94. Neringsloven (af 1857), som blev udferdiget i tilslutning til grl. 1849, § 88, angik
hovedsagelig hindverk, fabriksvirksomhed og handel og byggede pa en forudsztning
om, at der med nzringsvirksomhed tilsigtedes en pkonomisk fordel. Se Poul Andersen:
Nearingsretten i Hovedtrek, 1944, s. 24. Allerede JU 1852, s. 499, antog, at en
institutbestyrer ved en skole ikke havde gjort indgreb i en boghandlers nzringsvej ved
at overlade instituttets elever skolebgger til indkgbspris, da »begrebet om ulovlig handel
ngdvendig involverer en virksomhed, der tilsigter en vis pecuniair fordeel«.

95. Ovf. II.B.3.

96. Imin.skr. af 14. jan. 1988 (2.k. 1987/112/0600-14).

97. F.eks. bistandslov § 91,2 (om revalideringsinstitutioner), omtalt i kap. 1, II, smh. den
almindelige forudstning for at kunne udgve indtzgtsdekket virksomhed (cirk. 113,
22. sep. 1988, § 5,1). I medfgr af den nu oph®vede jobskabelseslov (af 1982) kunne
der fastsattes vilkdr, der skulle forhindre en forvridning af konkurrenceforholdene, jfr.
FT 1981-82 A 4345.

43



Kapitel 2. Kommunalfuldmagten

Begrensninger som de nazvnte har naturligvis en sammenh®ng med
konkurrencelovgivningen. Den galdende konkurrencelov (370 af 7. juni
1989) omfatter erhvervsvirksomhed udgvet af bl.a. kommunalforvaltningen,
ndr virksomheden bestér i at udbyde eller efterspgrge varer eller tjene-
steydelser m.v., som har betydning for konkurrencen i erhvervslivet.”® For
denne virksomhed gelder lovens regler om gennemsigtighed,” og Konkur-
rencerddet kan rette — offentliggjort — henvendelse til kommunalbestyrelsen
og pipege mulige skadelige virkninger for konkurrencen (§ 15).'% I de til-
felde, hvor en privat virksomhed udfgrer en opgave, som kommunen selv
kan varetage, finder indgrebsbefgjelserne i §§ 11-14 som regel ogsd
anvendelse.'”!

Konkurrenceloven er ikke begrenset til virksomhed, der tilsigter
gkonomisk vinding'® og vil som de kommunalretlige retsgrundsztninger
f.eks. omfatte kommunernes varetagelse af kulturelle og andre almennyttige
formal.'” I det hele taget er det centrale i konkurrenceloven som i rets-
grunds®tningerne, at der ikke péfgres konkurrencen skadelige virknin-
ger.'” Granser, der kendes som misbrug af markedsmagt, konkurrence-

98. § 2, nr. 2, om erhvervsvirksomhed udgvet af stats- eller kommunalforvaltningen, se
om erhvervsvirksomheder og sammenslutninger af erhvervsdrivende § 2, nr. 1. I
gvrigt bet. 1075/1986 kap. 8.3.

99. Se bet. 1075/1986 s. 336, nermmere om gennemsigtighed, Palle Bo Madsen:
Markedsret, bind 1, 1990, kap. 1.7.

100. Indgrebsbefgjelserne (§§ 11-14) gezlder derimod ikke. I samme - begrensede -
omfang gelder loven, foruden for statsforvaltningens erhvervsudgvelse, for erhvervs-
virksomhed, hvis udgvelse i h.t. serlig hjemmel bestemmes eller godkendes af det
offentlige, i det omfang, det pAgeldende forhold er offentligt reguleret (§ 2, nr. 1, 2.
pkt.). Det, at befgjelsen er s@rligt hjemlet, antages at understrege forholdet, sdledes
at henvendelser tillzgges stgrre vagt, se bet. 1075/1986 s. 307. Der szttes i gvrigt
i betenkningen spgrgsmalstegn ved, hvor effektivt hensynet til private konkurrenter
varetages i kommunalrettens almindelige retsgrunds®tninger om kommunalfuldmagten
(s. 336).

101. F.eks. blev Kommunekemi A/S, der er et 100% kommunalt ejet aktieselskab, anset
for omfattet af monopolloven, se Evan Sglvkjzr: Monopolloven, 1984, s. 37.

102. Se Evan Sglvkj@r: Konkurrenceloven, 1990, s. 34.

103. F.eks. bistandslov, § 91,2.

104. Konkurrencerddet antages at kunne pipege skadelige virkninger af konkurrencefor-
vridninger fordrsaget af ikke hensigtsmassigt udformede afgifter og subsidier, se Evan
Selvkjer: Konkurrenceloven, 1990, s. 40. I bet. 1075/1986 s. 330 fremh=ves
(generelt), at stgtteordninger til erhverv kan forrykke konkurrencesituationen mellem
forskellige brancher eller endog mellem forskellige virksomheder.



HIB.1.

forvridning o.l. synes i stigende omfang at trede frem ved siden af de vel-
kendte forvaltningsretlige grenser.'®

B. Kommunal erhvervsvirksomhed

1. Indledning

Overskriften svarer til den traditionelle sprogbrug, der taler om kommuners
forretningsvirksomhed, kommunal erhvervsvirksomhed m.v.!%

Hjemmelskravet er allerede introduceret. Det vedrgrer navnlig varer og
tjenesteydelser, men der opstr mange afgr@nsningsspgrgsmal, som ikke kan
omtales i detaljer her. Is@r tjenesteydelser kan i ret vidt omfang stilles til
rddighed af kommuner (som generel erhvervsstgtte o.l.), uden at et
konkurrencehensyn fgrer til krav om lovhjemmel, f.eks. kan en kommune
vere det lokale erhvervsliv behj®lpelig med at etablere kontakter til
udenlandske samhandelspartnere.'”’

De modifikationer i hjemmelskravet, der omtales i det fglgende, vedrgrer
overvejende situationer, hvor kommuner uden lovhjemmel leverer varer og
tjenesteydelser, som er genstand for oms®tning i den private sektor. Det vil
fremgd, at den kommunale interesse samt formal og hensyns vagt spiller en
central rolle ved fasts@ttelsen af kommunernes adgang til pd egen hand at
stille varer og tjenesteydelser til rddighed mod betaling, og at den n@rmere
afgrensning af denne adgang ofte vil kunne bero pd en afvejning af de
formél, kommunen varetager, mod et hensyn til konkurrencen i den private
sektor. Formal og hensyn har sjzldent en p forhind given vagt.'®

2. Produktion til eget brug

Kommuner har en almindelig adgang til at producere ydelser til eget
brug.'” Kommuner kan f.eks. have vaskerier, der betjener kommunale
institutioner, og en kommune kan have sin egen kgrselsafdeling og sit eget

105. Se om adgangsbarrierer til det pigzldende marked, monopolistisk adfzrd og
konkurrenceforvridning, Evan Sglvkj®r: Konkurrenceloven, 1990, s. 200.

106. Emst Andersen: Tilsyn, s. 260, Preben Espersen: Kommunalforvaltning, s. 125.

107. Derimod er egentlige kontraktforhandlinger forbeholdt det private erhvervsliv, sisom
virksomheder beskaftiget med eksportforretninger, private konsulentfirmaer m.v.
Imin.skr. af 17. febr. 1988 (2.k. 1987/112/1626-4).

108. Den rzkkefglge, som er fulgt ved omtalen af de enkelte situationer, er dog
overvejende traditionelt bestemnt.

109. Se bl.a. Preben Espersen: Kommunalforvaltning, s. 125, jfr. bet. 1153/1988 s. 72. Den
omtalte og andre undtagelser (f.eks. biprodukter) fra forbudet i retsgrundsztningerne
mod kommunal erhvervsvirksomhed har en vis fzlles baggrund i grundleggende
betragtninger vedr. fastleggelsen af selve begrebet neringsdrift (som f.eks. ikke om-
fatter forferdigelse af genstande til eget personligt brug m.v.).
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Kapitel 2. Kommunalfuldmagten

malervarksted. En kommune kan drive egne gartnerier og planteskoler, og
en kommune kan eje en grusgrav eller en skov. Der er tale om en produktion
af ydelser, som kommuneme skal bruge, nir de varetager deres opgaver,
f.eks. grus til egne veje og stier.''

De ydelser, kommunerne selv producerer, svarer gennemgdende til ydelser,
som leveres i den private sektor. Derved pdvirkes konkurrencen i denne
sektor, og der szttes grenser.'"!

3. Traditionel produktion. Transport m.v.

Kommuner kan i et vist omfang, der er traditionelt bestemt, levere ydelser
mod betaling til borgerne. Der er tale om ret forskellige ydelser som el,
varme, vand og gas, transportydelser (bybusser) og visse tekniske ydelser
(f.eks. renovation)."? De granser, der szttes for kommunernes adgang til
at stille sddanne ydelser til radighed, bestemmes gjensynlig ud fra bide for-
valtningsretlige synspunkter og et hensyn til konkurrencen i den private sek-
tor.'?

Den traditionelle produktion er koncentreret om varer (el m.v.).""* Der
har ikke oprindeligt vaeret tale om nogen videre konkurrence med den private
sektor,'"® og kommunerne har kunnet afsztte ydelserne med det formal at
tjene penge.''® Det er i dag et ulovligt form4l.""” Betalingen for ydelserne

110. I bet. 1183/1988 s. 734 bemarkes: »S4 lenge ydelserne ikke afszttes pAd markedet,
kan de fremstilles uden begrensninger.«

111. Se bet. 1075/1986 s. 333. Der er fastsat s@rlige momsregler for at undgd konkur-
renceforvridning, se Preben Espersen: Kommunalforvaltning, s. 126, jfr. bet.
1183/1988 s. 73.

112. Bl.a. veerker og sporveje omtales undertiden som kommunal drift af »public utilities«,
Emst Andersen: Tilsyn, s. 261. Der er tale om opgaver, som kommunemne bl.a. har
kunnet tage op, fordi anlzggene ofte kr&vede store investeringer, mens rentabiliteten
til gengeld stillede sig mere usikker.

113. Smh. Evan Sglvkj@r: Konkurrenceloven, 1990, s. 36, se ogsa bet. 1075/1986 kap.
8.3.3.

114. SAadanne ydelser sidestilles med varer, se Poul Andersen: N&ringsretten i Hovedtrzk,
1943, s. 35.

115. En vis konkurrence har selvsagt veret uundgéelig. Kommunerne tog f.eks. gas-
forsyning op pa et tidspunkt, hvor der var (enkelte) private forsyningsselskaber pa
markedet, se et eksempel (fra 1859) i Emst Andersen: Tilsyn, s. 41. Senere bukkede
de kommunale gasvarker under i konkurrencen med flaskegas og el. Om naturgasfor-
syning Preben Espersen: Kommunalforvaltning, s. 126. Udviklingen beskrives af
Niels Refslund Poulsen i NaT 1981, s. 193.

116. Se Emst Andersen: Tilsyn, s. 263.

117. Ovf. l1.B4.c.
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m4 ikke bidrage til den almindelige kommunale gkonomi."® Monopolbe-
tragtninger f@rer under noget forskellige synsvinkler til, at betalingen ikke
mai overstige kostprisen,'"” og at den pris, der dekker omkostningerne, skal
udggre et maksimum for prisfastszttelsen.'?

Formdlet med den kommunale forsyningsvirksomhed er overvejende at
tilfredsstille efterspgrgslen, ogsd selvom ydelserne undertiden betegnes som
elementzre goder 0.1.'*' Det er baggrunden for, at produktionen af ydelser-
ne skal »hvile i sig selv«. Produktionen skal have sit grundlag i sig selv og
mi ikke stgttes udefra. I kommunalretten indebzrer hvile-i-sig-selv-
princippet, at kommunerne ikke ma subventionere produktionen af el, vand,
varme m.v.'” Det giver i alt fald ikke konkurrenceretligt anledning til be-
tznkeligheder.'?

Sporvejsdriften gir tilbage til slutningen af forrige irhundrede.'** I dag
stiller kommunerne bybusser til rddighed for borgeme. Det sker mod
betaling, men kommunerne mi ikke forfglge et finansielt formal. I gvrigt
skal kollektiv trafik ikke hvile i sig selv.'”

Kommuneme stiller ogsa tekniske ydelser til rddighed for borgerne, f.eks.
renovation,'”® og det er szdvanligt at fremhave lighedspunkterne med
kommunal forsyningsvirksomhed. I udgangspunktet gelder i alt fald, at
brugemne betaler for ydelsen.'” Princippets rezkkevidde giver dog an-

118. F.eks. Bent Christensen: Forvaltningens opgaver, s. 80.

119. Da kommuneme ofte vil have et faktisk monopol pa forsyningsvirksomheden, vil en
betaling, der overstiger kostprisen, svare til et pdleg af skat, hvor kravet om
lovhjemmel er utvivisomt, Haagen Jensen: Kommunalret, s. 56, smh. Jens Garde:
Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 226.

120. For indtegtsdekket virksomhed, der har monopol m.v., gzlder, at den pris, der sikrer
dekning af de langsigtede gennemsnitsomkostninger, udggr et maksimum for prisfast-
s&ttelsen pd den pigzldende vare eller tjenesteydelse, ndr afs®tningen sker i Dan-
mark (cirk. 113 af 22. sep. 1988, § 6).

121. F.eks. Imin.skr. af 19. juni 1987 om forsyning med elementzre goder som vand, var-
me, gas osv. til borgeme.

122. Om det velkendte princip bl.a. Harder: Opgaver, s. 139, jfr. bet. 1153/1988 s. 77. Se
ogsd Jgrgen Lotz: Kommunemes finansiering, 3. udg. 1987, s. 259 (om takster).

123. Smh. ndf. C.1.

124. Der blev f.eks. i 1885 meddelt Aarhus byrdd sporvejskoncession til gader i byen.

125. Andre betragtninger end driftsgkonomiske kan fgre til en pris, der er lavere end kost-
prisen. Se ndf. D.

~126. Mange af ydelseme er lovbestemte, f.eks. brandvasen, der har givet anledning til
skarp konkurrence, ovf. kap. 1, IL.

127. Se om kommunal overtagelse af grundejerforpligtelser Harder: Opgaver, kap. X.B,

jfr. bet. 1183/1988 5. 79.
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Kapitel 2. Kommunalfuldmagten

ledning til tvivl.'” I visse sammenhange forsterkes den almindelige for-
udsztning om brugerbetaling, f.eks. af forureneren-betaler-princippet.'?

Kommunernes traditionelt bestemte adgang til at stille ydelser til rddighed
mod betaling vil i et vist omfang kunne danne grundlag for, at en kommune
tager en beslegtet opgave op. Det afggrende vil vare en vurdering,
hvorunder der bl.a. tages hensyn til konkurrencen i den private sektor. Under
alle omstzndigheder vil det ogsd galde for en ny opgave, at en kommune
ikke kan tage den op med det formil at tjene penge.'*

4, Biprodukter m.v.

Det har tidligt varet antaget, at kommunerne kunne varetage hensynet til
deres egen gkonomi ved at szlge biprodukter, som fremkom ved driften af
de kommunale verker eller ved kommunernes produktion til eget brug.'*!
Efterhdnden er adgangen til at afs@tte biprodukter og marginalproduktion til
den private sektor blevet vasentligt udvidet, bl.a. under indflydelse af de
ggede muligheder for at udfgre indtzgtsdzkket virksomhed.'* Biprodukter
kan i dag fremkomme som en naturlig udlgber af snart sagt enhver
kommunal virksomhed, og biprodukter er ikke kun varer, men kan ogsa vare
f.eks. ledig kapacitet,'”” og antagelig i stigende omfang tjenesteydel-
ser.” Der kan blive tale om en forarbejdning af biproduktet og en
markedsfgring af det forarbejdede produkt, men hensynet til at undgd
konkurrenceforvridning i den private sektor s®tter granser, f.eks. mi et
biprodukt ikke forarbejdes s34 meget, at det kun udggr en mindre del af det

128. Se indgdende Harder: Opgaver, s. 144 bl.a. med omtale af U 1977.779, der kom-
menteres livligt i Jur. 1978 (af Tennesen, Synnest, Alb&k Pedersen og Spleth).

129. Herom Harder: Opgaver, s. 92.

130. F.eks. udtales i Imin.skr. af 21. dec. 1988 (1.k. 1050.11/1988) om A/S Hovedstadens
Jordrens, at det ikke er tilladt en kommune at udfgre forsyningsvirksomhed m.v. med
det sigte at opnd gkonomisk gevinst. Det m4 derfor sikres, at udbyttebetaling m.v. fra
aktieselskabet bliver af begrznset omfang. To kommunale fzllesskaber havde
aktiemajoriteten og den bestemmende indflydelse over selskabet, se om sddanne
kommunale fzllesskaber bet. 420/1966 s. 165, smh. Preben Espersen: Beslutning og
samtykke, 1974, s. 221, i gvr. om offentlige/private organer, Lis Sejr: Forvaltningsret,
Almindelige emner, s. 60, se ogsi ovf. kap. 1, L.

131. Om koks, tjere og lignende biprodukter, Emst Andersen: Tilsyn, s. 271.

132. Se f.eks. om systemeksport Imin.skr. 111 af 22. sep. 1988, jfr. cirk. nr. 112 og 113
af s.d. 1988.

133. F.eks. Imin.skr. af 14. aug. 1986 (2.k. 1983/1111-41), hvorefter et forsyningsselskabs
bulk-carriers lovligt kunne sejle med returlaster i forbindelse med hjemtransporter af
kul.

134. Om opsamlet viden (know-how) som et biprodukt, Imin.skr. 111 af 22. sep. 1988.
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nye forarbejdede produkt.'®* Der er gjensynlig en tilbgjelighed til at lempe
sddanne forudsetninger, hvis der ingen konkurrerende virksomheder
findes."*® Biprodukter m.v. kan afsattes til markedspris i konkurrence med
private virksomheder, men der md ikke pafgres konkurrenter ubillig
konkurrence (konkurrenceforvridning)."’

Kommunernes accessoriske virksomhed er en form for bibeskaftigelse,
som i visse tilfelde kun har en fjemere forbindelse med det klassiske

biproduktsynspunkt, f.eks. nir en kommune indretter et cafeteria i et

museun,'® eller nir kommuner har kiosker i sygehuse og andre

steder.”® Der szttes af hensyn til konkurrencen i den private sektor ganske
markante grenser for udgvelsen af en sidan bivirksomhed.'*

5. Salg af fast ejendom. Byudvikling

Hvis en kommune ikke l&ngere anvender en fast ejendom til formélet, er
ejendommen tilovers (»et biprodukt«). Kommunen kan szlge ejendommen
pa almindelige markedsvilkir med det formal at tjene penge. Et enkeltstéen-

135. Se om know-how, Imin.skr. 111 af 22. sep. 1988, jfr. skr. af 19. juni 1987 til
Energiministeriet (2.k. 1987/1136-1) med fglgende passus: »Har man imidlertid
»forbedret« biproduktet s& meget, at det herefter kun udggr en mindre del af et nyt
produkt, vil der vare tale om en selvstzndig, og dermed som udgangspunkt ulovlig
produktion. Hensynet til at undgd konkurrenceforvridning i forhold til det private
erhvervsliv fir s8 igen overvaegt.«

136. Imin.skr. af 19. juni 1987 (forudgdende note) anser et mere omfattende markeds-
fgringsarbejde for lovligt, hvis der undtagelsesvis ikke findes tilsvarende fabrikation
eller tilsvarende viden i det private erhvervsliv.

137. Konkurrenceloven omfatter afs@tning af biprodukter, se bet. 1075/1986 kap. 8.3.

138. Oprindeligt kan denne form for accessorisk virksomhed antagelig fgres tilbage til, at
det altid har veret anset for fri n®ring »at bevarte ved sluttet bord« m.v., (Otto
Miiller: Udkast til Neringslovene, 1857, s. 251).

139. Indenrigsministeriet har i en ®ldre skrivelse udtalt, at en kommune kan indrette og
drive en kiosk i forbindelse med en rutebilstation »under foruds®tning af, at kiosken
stedse drives pd en sddan mde, at kommunen ikke har gkonomisk interesse i
driftsresultatet« (skr. af 20. mar. 1942 i Lovs. B).

140. En kommune kan indrette en restauration som accessorium til et musikhus, men
restaurationen skal af konkurrencehensyn bortforpagtes til markedsprisen (bet.
1183/1988 s. 76). Udviklingen er antagelig pd dette punkt pévirket af synspunkter,
som f.eks. er velkendte fra statsinstitutioners accessoriske virksomhed (bl.a. DSBs
kiosker og restauranter). Forsyning af andre end brugere er her almindelig, og
ministeren m4 med mellemrum begrunde, hvorfor han anser forpagtningskontrakterne
for reelle kontrakter og ikke »skinkontrakter« (se f.eks. beretning 16/1981 s. 22 i: De
af Folketinget valgte statsrevisorer, 1983).
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de salg til markedsprisen pafgrer ikke konkurrencen i den private sektor
nogen videre skadelig virkning.'*'

En kommune kan mere tilfzldigt have flere ubenyttede ejendomme pi
samme tid og kan szlge dem, enkeltvis eller samlet, til markedspriser. En
kommune kan derimod ikke kgbe faste ejendomme med det formAl at szlge
dem igen for at styrke sine ressourcer.

En kommune kan ved salg af fast ejendom varetage interesser af bygnings-
retlig og byplanmassig art, overhovedet enhver kommunal interesse.'*?
Navnlig varetagelse af hensyn til byudviklingen spiller en stor rolle og skal
kort omtales lidt nermere.'*’

Kommuneme ejer fra gammel tid fast ejendom, men opkgber tillige
ubebygget jord i byernes nazrhed med henblik pd byggemodning og
videresalg til boligbyggeri og erhvervsbyggeri. Det er klart, at konkurrencen
i den private sektor pdvirkes, selvom parcellerne s®lges til markedspris.
Kommunens gnske om at forsyne borgerne med byggegrunde ville ikke i sig
selv kunne begrunde virkningerne for konkurrencen (smh. ovf. 2 om
forsyningsvirksomhed). Det kan derimod kommunens varetagelse af hensyn
til byudviklingen, som vil have sazrlig vegt overfor konkurrencehensy-
net." Hensynet har antagelig si hgj prioritet, at kommunen, nir den
forspger at regulere byudviklingen, tillige kan pavirke prisen.'*’

6. Andre hensyn. Afvejning

Det er fremgdet — navnlig af det anfgrte om salg af fast ejendom - at
kommunemes forholdsvis begrznsede adgang til at afsatte varer m.v.
gjensynlig udvides, hvis kommunen forfglger andre formdl end at tjene
penge. Det kan f.eks. tenkes, at et hensyn til beskaftigelsen efterhdnden vil
have en sidan vagt, at det i alt fald i en mere begrenset sammenhang vil

141. Det er da ogsd udgangspunktet i de kommunalretlige grunds®tninger, at kommunen
skal szlge til den hgjst opndelige pris, se ndf. D om prisfastszttelsen.

142. Dansk Forvaltningsret, s. 365, jfr. Emst Andersen: Tilsyn, s. 272, om byplanformalet.

143. Se hertil Bent Christensen: Dansk Miljgret, 1, 1978, s. 76, om transformation. Om
jordforsyning Harder: Opgaver, kap. X, E. I bet. 1153/1988 s. 85 fremhaves, at
jordforsyning sker pd grundlag af planlegningsmassige hensyn, og formélet er
herudover at sikre borgemes forsyning med byggegrunde.

144. Smh. ovf. kap. 1, 3 om kvalificerede forma4l.

145. Smh. almindeligt om prisfgrerskab Jens Fejg: Monopolret og marked, 1984, s. 123.
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kunne begrunde en afsztning pid markedsvilkr.'*® Retstilstanden er dog
nappe afklaret.'’

Miljghensyn synes i dag at have sd stor vagt, at kommuner stort set
ubundet af biproduktsynspunkterne og deres forudstninger f.eks. kan
oparbejde affald til genbrug og afh®nde genbrugsprodukterne i den private
sektor.'*®

C. Kommunal stgtte til privat erhvervsvirksomhed

1. Om hjemmelskravet

Overskriften er valgt i tilslutning til traditionen. Der er tale om et hjem-
melskrav, som er bdde grundfestet og ganske sammensat. Forbudet mod
kommunal stgtte til privat erhvervsvirksomhed bygger siledes pid en
antagelse om, at en sdan stgtte ville vaere konkurrenceforvridende og ville
stride mod grunds@tningerne om forbud mod vilkérlig stgtte til enkelt-
personer og om ligelig behandling af borgerne.'* De forholdsvis mange
afggrelser om ulovlig erhvervsstgtte afspejler ofte retsgrunds®tningernes
sammensatte indhold,"”® men konkurrencehensynet tillegges i sig selv stor

146. Udviklingen i lovgivningen bergres i kap. 1, II.

147. En kommune oprettede med henblik pd at kvalificere en gruppe revalidender pa
overfgrselsindkomst til arbejdsmarkedet en mindre virksomhed, der skulle producere
pa almindelige markedsvilkdr. Var det lovligt? Tilsynsridet fandt, at der var tale om
berettiget varetagelse af kommunens interesser overfor revalidender m.v. Formanden
delte ikke dette synspunkt og indbragte sagen for Indenrigsministeriet, jfr. Arhus
ATR, 6. dec. 1990.

148. Imin.skr. af 1. maj 1986 (2.k. 1986/1121/0900-6), hvorefter en kommune kan
medvirke til at sikre den stgrst mulige genanvendelse af affald med det formAl, at
forbruget af naturressourcer kan formindskes. Ministeriet lagde ogsa vagt p4, at virk-
somheden ville vere den eneste af sin art her i landet. Se n®rmmere Harder: Opgaver,
s. 47, jfr. Poul Carstensen i Jur. 1990, s. 50.

149. Preben Espersen: Kommunalforvaltning, s. 126.

150. Fra de senere &r kendes bl.a. Tulip-sagen fra 1986, hvor tilsynsrddet foruden uheldig
konkurrenceforvridning inden for erhvervslivet fremhaver muligheden for konkur-
rence mellem kommuner til skade for mindre velstillede kommuner (Vejle ATR skr.
af 14. juni 1986), om erstatningsansvar i sagen kap. 3, II.B, 3. Et andet eksempel er
sagen om en kommunegaranti pd 5 mio. kr. i forbindelse med planerne om opfgrelse
af et kursus- og kongrescenter i Rebild (Imin.skr. af 26. nov. 1985), jfr. om strafan-
svar ndf. kap. 3, II.B.4 (Terndrup rets dom af 3. febr. 1989). £Eldre eksempler findes
bl.a. i Dansk Forvaltningsret, s. 655 (med den righoldige note 8). Antagelig har frem-
tredende teoretikere som Emst Andersen og Erik Harder sat deres przg pd mere
principielle ministerielle afggrelser som f.eks. skr. af 11. juli 1936 (Tilsyn, s. 268,
274, 278) og skr. af 19. dec. 1955 (Opgaver, s. 53). Begge afgdrelser beskftiger sig
med risikoen for, at der vil blive drevet »gkonomisk pengeafpresning overfor kommu-
nerne« (Emnst Andersen, s. 274).
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vagt, f.eks. vil et tilskud til private erhvervsvirksomheder kunne skabe
konkurrenceforvridning i andre kommuner.'*!

Kommuner har i stadig hgjere grad kunnet yde generel erhvervsstgtte,'>
men det fastholdes, at der ikke uden lovgivningsmagtens bemyndigelse kan
blive tale om direkte finansiel stgtte til private erhvervsvirksomheder.'*
Der kan imidlertid blive tale om modifikationer. Fgrst omtales - kort -
tilfelde, hvor en privat virksomhed varetager en kommunal opgave (2).
Derefter omtales andre tilfelde, hvor et kommunalt tilskud til privat
erhvervsvirksomhed vil kunne blive aktuelt (3).

2. Privat virksomhed, der varetager kommunal opgave
Det antages i almindelighed, at en kommune, der selv kan varetage en
ydelsesopgave, tillige kan give tilskud til, at en tilsvarende opgave varetages
af en privat virksomhed (ovf. I).

Det er en konsekvens heraf, at en kommune, der selv kan stille varer m.v.
til rédighed for borgeme mod betaling, ogs&d kan give tilskud til, at de
tilsvarende ydelser stilles til ridighed af en privat virksomhed."** Ud-

151. Se f.eks. Imin.skr. af 27. okt. 1980 om et vestjysk eksporthandelshus, hvis bistand
indebar, »at virksomheder blev betydeligt bedre stillede end andre tilsvarende
virksomheder i andre dele af landet, hvor en bistand fra tilsvarende organer ikke er
mulig«, jfr. Harder: Opgaver, s. 50, med andre eksempler pé, at der kreves udtryk-
kelig lovhjemmel til kommunalt engagement i finansiering af erhvervsmassige eller
erhvervspolitiske initiativer, selv om de formelt ikke retter sig til individuelle
virksomheder. Stgtte til eksporthandelshuse anses igvrigt for »svart forenelige med
kommunale lighedsgrundstninger«, bet. 1153/1988 s. 83, om frikommuneforsgg a.st.
s. 43. Om et af flere (mislykkede) forspg pd ad lovgivningsvejen »at lgsne
kommunalfuldmagtens snevre bind« se FT 1986-87 A 3369.

152. Se ovf. ILLA. Om begrebet og udviklingen Harder: Opgaver, s. 49.

153. Smh. FT 1985-86 A 2367 (vedr. frikommunelov, § 21).

154. Det gelder szdvanligvis ogsd, hvis kommunen lgser en lovbestemt opgave, f.eks.
bygger den fzlleskommunale trafikvirksomhed i medfgr af lov 114 af 29. mar. 1978,
§ 4, pA en forudsztning om, at der kan indgds entreprengraftaler med private busvirk-
somheder, se FT 1977-78 A 1098. Baggrunden for tilskudsbestemmelsen i den gzl-
dende filmlov (§ 23) var dog, at kommuneme hidtil havde veret afskiret fra at yde
direkte gkonomisk stgtte til private biografer »i kraft af den sikaldte ’kommunalfuld-
magt’, der udelukker kommunal stgtte til private erhvervsvirksomheder«, se FT 1981-
82 A 3616, f.eks. Imin.skr. af 17. juli 1956, Dansk Forvaltningsret, s. 655 (note 8).
Om bevilling til kommuners biografteatervirksomhed se allerede lov 101 af 17. mar.
1922, § 1, 2, RT 1921-22 B 595. Emst Andersen bema&rkede herom, at det var en
virksomhed, som tidligere blev anset for at vaere den, som med mindst arbejde gav
stgrst udbytte (Tilsyn, s. 265).
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gangspunktet er siledes den kommunale erhvervsvirksomhed, der er
beskrevet ovf. B.'*®

Eksempler kendes fra forsyningsomradet, hvor selskabsdannelser er meget
almindelige,'>® men private virksomheder forestar f.eks. ogs& personbefor-
dring med tilskud."’

En kommune kan i almindelighed ikke selv stille varer m.v. til rddighed
med det formal at tjene penge, og foruds@tningen for kommunal stgtte er
tilsvarende, at det skal sikres, at udbyttebetaling fra en privat virksomhed
bliver af begrznset omfang m.v.'*

Foruds@tningen fastholdes selvsagt ved tilskud til en privat virksomhed,
der tager en kulturel el.lign. opgave op med erhvervsgkonomisk formal.'*®

3. Tilskud til privat erhvervsvirksomhed
Kommuner har ud over de nzvnte tilfzlde kun begrensede muligheder for
uden lovhjemmel at yde tilskud til private erhvervsvirksomheder. Det er
tillige karakteristisk for de muligheder, der kan blive tale om, at de
overvejende vil bero pd en afvejning af den kommunale interesse mod
konkurrencehensynet.

En kommune kan yde tilskud til privat erhvervsvirksomhed, der har
karakter af infrastruktur.'®® En fragtmandshal er et ofte nzvnt eksem-

155. Smh. om biprodukter m.v. bet. 1153/1988 s. 85.

156. Andelsselskaber, interessentskaber, aktieselskaber, selvejende institutioner, se Preben
Espersen: Beslutning og samtykke, 1974, s. 223.

157. Kommunallovgivningen byggede tidligere pd en forudsztning om, at kommuner
kunne yde bidrag til elektricitetsvaerker, jernbaner og automobilruter, RT 1930-31 A
6323, se Emst Andersen: Tilsyn, s. 274. Om et ménedligt tilskud til et privat
bybusselskab for at f& det til at opretholde en drift, der ikke l&ngere var rentabel,
Harder: Opgaver, s. 64.

158. Se herom Imin.skr. af 24. jan. 1989 (1.k. 1988/1059-2), hvor det om kommunal stgtte
til det private selskab (J-fergen A/S yderligere bemarkes, at udbyttet f.eks. kan
begrenses til en almindelig lineforrentning af den indskudte kapital, tilsvarende
Imin.skr. af 21. dec. 1988 om A/S Hovedstadens Jordrens, der er nzvnt ovf. note
130. Se om erhvervsgkonomisk formal Harder: Opgaver, s. 63.

159. Se Harder: Opgaver, s. 96 med omtale af kommunalt tilskud til en sommerrevy, der
blev opfert af et privat selskab (ovf. II.A.2.a). Der kan erhverves aktier i en golfbane
under forudsztning af udbyttebegrensning m.v. (Imin.skr. af 9. nov. 1972).

160. Om den kommunale interesse i, at der som led i den ngdvendige infrastruktur i et
lokalsamfund findes overnatningsmuligheder, se bet. 1153/1988 s. 86 med omtale af
tilskud i tilfelde af bortforpagtning.
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pel.'®" Herudover vil der kun sjzldent vere forbundet en kommunal
interesse med, at en erhvervsvirksomhed stiller varer m.v. til rddighed i den
private sektor.

En mulighed for at st@tte privat erhvervsliv kan dog t&nkes navnlig ud fra
to synspunkter. Det ene bygger pd kommunernes almindeligt anerkendte
adgang til at stgtte det falles initiativ (foreninger m.v.). Det andet har
snarere noget at ggre med den s&rlige, helt konkret begrundede undtagelses-
situation, som aldrig kan lades ude af betragtning i kommunalretten (se ndf.
om ngdstedte virksomheder).

Det antages, at en kommune kan yde bidrag til en erhvervsfond, der stgtter
enkelte virksomheder, men foruds@tningen er, at det kommunale bidrag kun
udggr en mindre del af det indsamlede belgb.'®” Denne undtagelse er
gjensynlig udviklet i ner tilslutning til grunds@tningen om kommunal stgtte
til velggrende institutioner.'®®

Tanken om kommunal stgtte til en npdstedt virksomhed gir langt tilbage.
Det antages, at en privat virksomhed kan stgttes uden lovhjemmel, hvis der
kan pdvises en ganske s@rlig kommunal interesse i virksomhedens videre-
fgrelse, fordi en lukning ville vare velfzrdstruende for kommunen.'®* Det
er den klassiske — ngdretslignende - betragtning, hvorefter en stgtte
undtagelsesvis er lovlig, hvis den kan redde kommunens gkonomiske
eksistensgrundlag. Synspunktet knyttes ofte sammen med beskftigelseshen-
synet, men de fleste eksempler pd dets anvendelse er af @ldre dato.'s®
Adgangen til at stgtte ngdstedte virksomheder anses i dag for at va&re meget

161. Et aktieselskab, der ejede en fragtcentral, gnskede at udvide den og s@gte kommunen
om garanti for 14n, der skulle optages til dzkning af byggeomkostningeme. Garanti-
phtagelsen blev godkendt pd vilkér, at den 4rlige udbetaling til aktionzremne ikke
métte overstige en rimelig forrentning af indskuddet, og at selskabet forpligtede sig
til pd lige vilkdr at give alle fragtmand med koncessioneret rute til byen adgang til
at benytte fragtcentralen, se Harder: Opgaver s. 85, jfr. s. 64. Haagen Jensen
bemarker om sagen, at der ville ske et indgreb i konkurrencen, hvis fragtmandshallen
kun var 4ben for medlemmer af en bestemnt fragtmandssammenslutning, Kommunalret,
s. 49.

162. Harder: Opgaver, s. 50.

163. Ovf. II.A.3, smh. ndf, IV,2.

164. Erik Harder: Opgaver, s. 55.

165. Eteksempel (fra 1949) er Marstal kommunes stgtte til byens skibsverft, der var tridt
i likvidation. Stgtten bestod i, at kommunen som led i en rekonstruktion tegnede
aktier for 25.000 kr., mens der fra anden side tegnedes aktier for 500.000 kr. Endvi-
dere skulle kommunen garantere for et driftsldn p& 100.000 kr., jfr. Harder: Opgaver,
s. 56, se ogsd Haagen Jensen: Kommunalret, s. 51 (note 7), hvor der peges pa
virksomhedens relativt meget store besk®ftigelsesmassige betydning for et ret isoleret
gsamfund.
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begrenset.'® Det kan imidlertid ikke afvises, at beskzftigelseshensynets
voksende betydning som en kommunal opgave vil kunne vere medvirkende
til at bevare — og miske endda udvide — den eksisterende adgang til at stgtte
ngdstedte virksomheder.

Det forekommer, at kommuner yder tilskud til en privat erhvervsvirksom-
hed med det formdl at varetage et kvalificeret hensyn.'’’ Det kan vare
medvirkende til, at en skadevirkning for konkurrencen i den private sektor
akcepteres. Det var gjensynligt uproblematisk, at en kommune for at beskytte
en bgrneinstitution mod luftforurening gav en industrivirksomhed i nabolaget
tilskud til en ny skorsten.'s®

Formél som de nazvnte varetages undertiden kun eller dog overvejende
med henblik pa regulering. I en n®sten klassisk situation har tilskud til en
privat virksomhed varet begrundet i en kommunes »gnsker om at fi et
smukkere bybillede«.'® En kommune har siledes i forbindelse med en
omfattende gaderegulering kunnet garantere for 1an til ombygning af et
hotel,' og der er ogsa tilfelde af nyere dato, hvor kommunalbestyrelser
har kunnet garantere for 14n til erhvervsvirksomheder for at opnd vasentlige
byplanmassige fordele m.v."”!

Der vil naturligvis kunne blive tale om en skadelig virkning for konkurren-
cen, ndr en kommune yder tilskud til en erhvervsvirksomhed med det formal
at opnd en regulering. Det galder ogsd, selvom kommunen varetager
byplanformal eller andre kvalificerede hensyn og anvender en utvivisom
forvaltningsakt (tilskud) til at nd sit mal. Det forekommer dog nerliggende

166. Bet. 1153/1988 s. 93. Den ngdretslignende regel kan ikke anvendes, blot fordi en
virksomheds lukning skaber arbejdslgshed (Harder: Opgaver, s. 55).

167. Om sddanne formal og hensyn ovf. kap. 1, II.

168. I et tilfzlde, hvor koncentrationen af udslippet af organiske oplgsningsmidler fra en
autolakererivirksomhed var uakceptabel for bgmene i en vuggestue, betalte Kgben-
havns kommune 6.000 kr. for at fi opstillet en 20 meter hgj skorsten i virksomheden
(Kommunen 26/1985).

169. Emst Andersen: Tilsyn, s. 275. Kommunen kan fi sine gnsker opfyldt ved f.eks. at
dzkke omkostningeme ved tilbagerykning af ejendomme, smh. ndf. IV. 2.

170. Emst Andersen a.st. nevner til eksempel en afggrelse fra sin egen tid i Indenrigsmini-
steriet (1931-43).

171. Haagen Jensen: Kommunalret, s. 51, med henvisning bl.a. til, at en kommunes garanti
til et stgrre forretningscenter er godkendt i et tilfelde, hvor centret hovedsagelig
skulle anvendes af forretningsdrivende, som pa grund af ekspropriationer i forbindelse
med vejomlaegning métte fraflytte deres hidtidige lokaler (Arhus Amtsrads skr. af 23.
dec. 1967).
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her at pege pd, at tanken om hensyn, der tillegges s®rlig (stor) vagt under
en afvejning, er ganske velkendt fra den almindelige forvaltningsret.'”

D. Prisfasts=ttelse

Det er naturligt at n®vne prisfasts®ttelsen til slut i et afsnit, som hoved-
sagelig har handlet om kommunemes adgang til at stille varer m.v. til
rddighed for borgerne mod betaling.

Det er fremgéet af afsnit B, at der ofte ligger markedsgkonomiske eller
dog driftsgkonomiske hensyn til grund for prisen. Det er dog almindeligt
anerkendt, at andre hensyn end de nzvnte kan fgre til, at der fastszttes en
pris, der er lavere end hhv. markeds- og kostprisen m.v. Spgrgsmaélet skal
ikke uddybes her. Der omtales kun et par — ganske forskellige — eksempler.

En kommune vil kunne szlge en fast ejendom til en pris, der er lavere end
den hgjst opndelige, hvis kommunen varetager bygningsretlige eller
byplanmassige formdl og f.eks. gnsker en bestemt anvendelse af den
overdragne ejendom eller gnsker, at der gennemfgres et bestemt byggeri p4
ejendommen.'”” En kommune kan ogsi indfgre en rabatordning for sine
bybusser, hvis den varetager trafikgkonomiske og -politiske hensyn og f.eks.
forsgger at inddrage en kundekreds for at opnd en bedre udnyttelse af de
kommunale ressourcer.'”

Eksemplerne har begge noget at ggre med regulering og hensynet til
konkurrencen i den private sektor og er allerede af disse grunde interessante.

Det fgrstn@vnte eksempel kan ogsd danne en bredere baggrund for
betragtningerne (ovf. C.3) om tilskud til privat erhvervsvirksomhed med
henblik p& bygningsretlig regulering o.1. Salg af fast ejendom til en pris, der
er lavere end markedsprisen, er blot en af de mange former for erhvervs-
stptte, som retsgrundsztningerne handler om.'”

Det andet eksempel har et andet, men ogsé centralt udgangspunkt. Det er
retsgrunds@tningemes forbehold om, at kommunale midler kun mé anvendes

172. Se Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige emner, kap. 4, 2. afsn., II.B med henv.
til Bent Christensen: Hjemmelsspgrgsmal, kap. VII. Andre sammenligninger mellem
de omtalte tilskud og forvaltningsrettens almindelige regler forekommer n®rliggende,
og efterhdnden vil de miske ogsd vare pikrevede. Men de er ikke altid lette at have
med at ggre, se f.eks. om den forholdsmassighed, der givetvis prager erhvervstil-
skudene, ndf. IV, 2.

173. Imin.skr. af 13. sep. 1989 (2.k. 1988/1138/0500-1).

174. Imin.skr. af 3. maj 1989 (2.k. 1988/1126/1700-2).

175. Se f.eks. opremsningen i Dansk Forvaltningsret, s. 655 (n. 8), som bl.a. omfatter
»overladelse af byggegrunde uden vederlag eller til underpris«.
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til forsgrgelse af enkeltpersoner, sdfremt der er hjemmel hertil i lov-
givningen.'’

Disse eksempler illustrerer, at prisfasts@ttelsen i sig selv ggr krav pé
opmarksomhed, ogsé i en hjemmelssammenhang.'”’

IV. Autonomi som grundlag. Udfyldning

1. Indledning

I dette afsluttende afsnit tages trdden op fra afsnit II. Den kommunale
interesse kan i ganske vidt omfang begrunde, at kommuner pd egen hind
stiller ydelser til ridighed for borgerne indenfor de grenser, som s&ttes af
de kommunalretlige retsgrundsatninger.

Det retlige grundlag er gkonomisk magt og autonomi. Kommunen har,
som ofte fremhavet, en bemyndigelse 1 rAddigheden over sine ressourcer.

Aftale anvendes i vidt omfang som middel til at realisere kommunale
opgaver. De gensidige aftaler dominerer, ndr kommunerne erhverver lgsgre
og fast ejendom og indgir entrepriseaftaler, og det tilsvarende galder, nr
private virksomheder efter aftale med kommunen stiller indretninger og
andre ydelser til rddighed for borgemne, og ndr kommunen selv stiller varer
og tjenesteydelser til rddighed for borgerne mod betaling.

Autonomi danner imidlertid ogsd grundlag for de tilskud, som i det
foregdende er blevet karakteriseret som (typiske) forvaltningsakter, f.eks.
tilskud, der anvendes som middel til regulering.

Det er en nerliggende tanke, at aftaleretlige synspunkter kan have sat sig
spor i de krav og forudsztninger, som i retsgrunds@tningerne knyttes til
kommunernes udgvelse af gkonomisk magt. Det er ogsd en n=rliggende
tanke, at kommunernes almindelige adgang til at anvende aftale som middel
danner baggrund for nogle af de forpligtelser, som kommunerne ifglge
retsgrundsztningere skal opfylde for at forebygge berigelse m.v.'

Det anfgrte vil blive sggt lidt nermere uddybet i det fglgende. Der legges
vagt pd forudsztninger m.v. om forholdsmassighed, lighed og regeldannel-
se. Det er pd forhidnd sandsynligt, at netop disse forudsatninger og krav -
ogsé bortset fra overlapninger — har en sammenh&ng med allerede omtalte
begrensninger, bl.a. pd den mide, at en kommune ofte ved at opfylde forud-

176. Det pointeres i skr. af 3. maj 1989. Se i gvr. ovf. kap. 1, II-III.

177. Om betaling Jens Garde: Forvaltningsret. Almindelige emner, s. 206.

178. Udtrykket dakker, at der ogsd kan refereres til andre af de i det foregiende omtalte
begrensninger.
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sztninger om forholdsmassighed og lighed og ved at opstille og fglge regler
vil kunne sikre sig imod, at et tilskud anvendes til ulovlige formdl o.l. og
imod overhovedet at blive mistenkt for at varetage sddanne formdl. Der er
i gvrigt ogsd en vis indbyrdes sammenh®ng mellem de nevnte forud-
setninger, bl.a. m& det antages, at krav om forholdsmassighed og lighed i
sig selv tilskynder til regeldannelse. Der er mange detaljer i dette, som ikke
kan tages op her. Det er kun nogle hovedtrzk, der skal belyses. Det
vasentligste er at fi noget frem om kommunalfuldmagtens udfyldning.

2. Forholdsmessighed

Det er et udgangspunkt, at kommuneme i vidt omfang anvender szdvanlige
gensidige aftaler (se 1). Det karakteristiske for sidanne aftaler er, at der
udveksles ydelser, som forholder sig til hinanden som vederlag. Ydelserne
er som regel formuegoder, der har en markedsvaerdi, og kommunerne
erlegger som regel fuldt vederlag, ndr de kgber lgsgre og fast ejendom og
ndr de efter aftale overlader kommunale ydelsesopgaver til private orga-
ner.'”

Det vili almindelighed vare uproblematisk, at kommuneme i tilfzlde som
de navnte erlegger fuldt vederlag eller — efter aftale — et delvist vederlag.
De retlige grenser s®ttes fgrst og fremmest, hvis kommunen betaler mere
end fuldt vederlag. Det er betaling af overpris m.v., der kan indebzre en
berigelse af modtageren o.l.

I det modsatte yderpunkt har kommunernes pengeydelser karakter af
tilskud, der anvendes til regulering. Kommunen varetager byplanformaél,
stgtter foreningsdannelse o.s.v. Den adfzrd i den private sektor, kommunen
gnsker at fremkalde og derfor tilskynder til med tilskud, har naturligvis ingen
markedsvardi. Derimod er der ikke noget i vejen for at tale om, at regulerin-
gen, der tjener en kommunal interesse, har en nytte eller nytteverdi for kom-
munen.'®

Kommunen kan yde tilskud, der svarer til nytteverdien, men forud-
sztningen er gjensynlig, at tilskud skal vare ngdvendigt for at opné
formilet. Det er et proportionalitetssynspunkt,’®’ men ngdvendigheden
vurderes ikke i forhold til den enkelte borger, men i forhold til grundset-

179. Der er mange eksempler herpd, ogsd m.h.t. de lovbestemte opgaver, se f.eks. stan-
dardoverenskomst vedr. daginstitutioner i cirk. 160 af 22. dec. 1986 og kontrakt vedr.
rottebekampelse i cirk. 213 af 16. dec. 1982.

180. Nytteveerdi er iflg. Ordbog over det danske Sprog den nytte, noget yder en.

181. Smh. om proportionalitetsprincippet Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige emner,
s. 250.
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ningen om, at tilskud ikke mé bruges til berigelse for modtageren eller andet
ulovligt formdl. Retsgrundsztningerne er preget af emnets usikkerhed.
Kommunerne kan stgtte samvirket i foreninger med tilskud til dekning af
almindelige foreningsudgifter,'®> og det kan antagelig betyde noget for et
tilskuds art og omfang, om kommunen varetager et kvalificeret formal.'®

Der er - som altid — mange mellemtilfzlde, og de skarpe afgr@&nsninger
er fA. En nyttevaerdi synes dog gennemgiende at vere mere malelig i de
(mange) tilfelde, hvor kommuneme yder tilskud til ydelsesopgaver, der
varetages af private organer, f.eks. nir der gives tilskud til idret og
spejdervirksomhed.

I nogle ret sammensatte tilfzlde er den kommunale interesse knyttet til en
ydelsesopgave, som kun kan varetages af private, men samtidig har
kommunen interesse i at fremme den private adfard. Det drejer sig om
tilfelde som hgjskoler, der er selvejende institutioner, velggrende institutio-
ner, der uddeler hjelp til individer, og erhvervsfonde, der yder direkte
finansiel stgtte til private virksomheder. Retsgrunds®tningerne synes i
sidanne tilfelde at vere preget af velkendte forholdsmassighedsbetragt-
ninger (om ligefremt proportionale stgrrelser 0.1.). Det er f.eks. (med henblik
pd hgjskolerne) mere almindeligt fremhzvet som en forudsztning for
kommunal stgtte, »at den private initiativkreds - uden kommunal garanti —
skaffer midler til veje, og at disse midler stir i et passende forhold til det
kommunale engagement. Der md i det enkelte tilfzlde foretages en afvejning
af forholdet mellem det private og det kommunale engagement.«'*

Hensynet til fzllesskabet (kommunekassen) finder undertiden — vagere -
udtryk i forholdsmassighedsbetragtninger.'®® Et eksempel af @ldre dato er
den serlige regel i den tidligere styrelseslovgivning, hvorefter der ikke (uden

182. Imin.skr. af 1. juni 1979 (1.k. 1978/1090-12), der eksemplificerer: Kontor, telefon,
pOTto, annoncer m.v.

183. Smh. om byplanformal ovf. III.C.3 med henvisninger.

184. Imin.skr. af 11. maj 1981 (1.k. 1978/102-6). Skr. forts®tter: »Hvis der ikke opnds
statsldn ved etableringen af den pAgzldende institution, og der derfor opstér gnske om
et stgrre kommunalt engagement, mi der derfor stilles tilsvarende stgrre krav til
omfanget af de midler, som den private initiativkreds selv skal skaffe. Ved vur-
deringen af, om der foreligger det forngdne private engagement i forbindelse med
etableringen af en privat skole, m4 der efter indenrigsministeriets opfattelse ses bort
fra belgb, som institutionen matte have fremskaffet med henblik pa finansieringen af
de forste 20 ugers drift.«

185. Et kommunalt tilskud pa 9.000 kr. til en regnskovsgruppe er blevet sidestillet med
humaniter stgtte, og det er blevet tillagt en - vis - betydning, at der var tale om »et
helt ubetydeligt belgb - ca. 10 gre pr. indbygger«. Imin.skr. af 26. okt. 1989 (2.k.
1989/1129/0300-2).
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approbation) kunne ydes bidrag til foreninger og institutioner udover ialt 1
pct. af drets ansliede skattebelgb.'®

Forholdsmassighedsbetragtningerne vil n&erme sig det forvaltningsretlige
proportionalitetsprincip, nir en kommune knytter vilkar til sine ydelser.'®’
Kommuner, der szlger fast ejendom, antages at kunne knytte betingelser til
salget,'® og grundsalgsvilkar diskuteres p4 grundlag af principper om lov-
massig forvaltning og saglighed,® men det er ogsid narliggende at
inddrage proportionalitetsprincippet.'*

Det er, som det vil vaere fremgdet, ikke proportionalitetsprincippet i dets
vante form, der preger kommunalfuldmagten. Det er andre forholdsmassig-
hedsbetragtninger, som naturligvis er pdvirket af, at kommunernes udgvelse
af gkonomisk magt ikke er indgrebsforvaltning, men gir ud pé at stille
ydelser til rddighed for borgeme.

3. Lighed
Lighedsbetragtninger spiller en stor rolle ved fastleggelsen af kommunal-
fuldmagtens indhold og rzkkevidde, jfr. I.B.2. Det er tidligere omtalt, at
specielle lighedsgrundsatninger kan fgre til bestemt hensyns ulovlighed (ovf.
II.B.3.b).

I denne sammenh&ng er det navnlig kommunemes muligheder for at
undgé forskelsbehandling m.v., der interesserer. Den nzrliggende mulighed,
der bestdr i s& vidt muligt at sikre lighed, er ikke updagtet i retsgrundsat-
ningerne. Det kommer vistnok sarlig tydeligt frem ved fordeling af
ydelser.""!

Det har bl.a. givet anledning til kritik, at kommuner ydede tilskud til
politiske ungdomsorganisationer. Reaktionen har typisk varet en frem-
havelse af, at en kommunal tilskudsordning, der skal omfatte tilskud til
politiske og religigse ungdomsorganisationer, for at vare lovlig bl.a. md

186. Se Emst Andersen: Tilsyn, § 11.

187. Om proportionalitetsprincippet ved bibestemmelser, Jens Garde: Forvaltningsret.
Almindelige emner, s. 266.

188. F.eks. U 1987.187 (tinglysningsspgrgsmaél).

189. Se Haagen Jensen: Kommunalret, s. 51 med henvisninger.

190. Det er dog ikke kun et proportionalitetsprincip, der forer til, at en kommune ikke
lovligt kan betinge sig at inddrage verdistigningen i tilfzlde af ejendommens senere
salg, se Harder: Opgaver, s. 151.

191. Kommunerne optrzder ofte som fordelere. Hver skal have sin del. Ingen mé forfor-
deles. Om »fordelingsrettferdighet«, som gér ud p4, at én eller anden form for lige-
stilling skal sgges gennemfgrt, se Torstein Eckhoff: Rettferdighet, 1970, kap. 8.
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vare generel, og at stgtten skal ydes pa ensartede vilkar til aktiviteter for
bgm og unge.'*

Lighedsbetragtninger fgrer i hgj grad til, at.en kommune bindes af de
(saglige) kriterier, den selv vezlger at legge til grund for en fordeling.'”®
Det er udgangspunktet for kommuners tilskud til idrztsudgvere o.1.'*

Lighedssynspunkter udbygges ofte med foruds®tninger om, at tildeling
sker forholdsmessigt (ovf. 2), f.eks. at en stgtte ydes til dekning af en
narmere fastsat procentdel af de faktisk afholdte udgifter til stgtteberettigede
aktiviteter.'"”® Der er med en yderligere forudsztning om, at procentsatser
o.l. fastszttes pa forhind i almindelige retningslinier, ikke noget langt spring
til anvendelse af precisere udmalingsregler eller faste takster.'*® Det er da
ogsé i overensstemmelse med den tendens til regeldannelse, der omtales ndf.
4,

Lighedssynspunktet fgrer yderligere til, at en tilskudsordning skal
anvendes konsekvent.'”’ Et eksempel: En kommune havde siden 1976 ydet
stgtte til bgrne- og ungdomsforeninger efter nermere fastsatte regler, og
sdvel politiske foreninger som foreninger med religigs baggrund havde
modtaget stgtte efter disse regler. Kommunen kunne ikke (i 1983) lovligt
afsla en ansggning fra en politisk ungdomsforening om stgtte til en aktivitet,
der opfyldte de opstillede betingelser, alene med den motivering, at der var

192. Central for spprgsmadlet er Imin.skr. af 1. juni 1979 (1.k. 1978/1090-1).

193. Smh. om besl®gtede situationer i tilfzlde, hvor forvaltningsmyndigheder ifglge loven
udgver skgnsmassige befgjelser, Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige emner, s.
246 med henvisninger.

194. Det er f.eks. fremh®vet som en betingelse, at den stgttede aktivitet reelt er &ben for
alle borgere, eller - hvis dette ikke er tilfaldet, f.eks. fordi der er tale om en
holdningsprzget organisation - at kommunen yder et tilsvarende tilskud til andre pri-
vate organisationers tilsvarende aktiviteter. (Imin.skr. af 13. sep. 1989, 2.k.
1988/1138/0500-1).

195. Det hedder mere sammenfattende i Imin.skr. af 17. apr. 1989 (2.k. 1988/1122/0400-
1): »Safremt flere foreninger i kommunen eller amtskommunen varetager samme
aktivitet, men dekker forskellige geografiske omrider eller har forskelligt ideologisk
eller religigst grundlag, skal en eventuel stgtte ydes pd ensartede vilkir og fordeles
efter retningslinier, der har relation til udgiften ved de pigzldende stgtteberettigede
aktiviteter og den lokale tilslutning hertil«.

196. Om sddanne kriterier, herunder faste tilskud, og kombination af kriterier, Imin.skr. af
1. juni 1979 (1.k. 1978/1090-12).

197. Smh. om konsekvens i en forvaltningsmyndigheds afggrelser, Jens Garde: Forvalt-
ningsret, Almindelige emner, s. 249.
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tale om en aktivitet, der ikke var s®dvanlig for den pag=ldende type
forening.'*®

Lighed er naturligvis ikke noget universalmiddel. Et lighedssynspunkt
giver siledes ikke umiddelbart et svar pd, hvordan ydelser skal fordeles i
tilfzlde, hvor efterspgrgslen er stgrre end udbudet, og der ikke kan deles
forholdsmassigt, f.eks. ndr kommuner szlger fast ejendom, og der er flere
kgbere end ejendomme (byggegrunde m.v.). Det er en fordelingssituation,
som altid skaber vanskeligheder i forvaltningsretten. Lodtrekning er en
mulighed, som dog kun finder meget begrenset anvendelse.'*® Det er anta-
gelig et udtryk for den vagt, lighed har i kommunalretten, at det i ret vidt
omfang accepteres, at kommuner anvender regler om lodtrekning m.v. i
deres bestrzbelser for at stille ansggere lige.”

4. Regeldannelse

Selv om kommunerne i udgangspunktet har en betydelig handlefrihed, nar
de rdder over deres ressourcer, er der ikke tale om, at de udgver et frit skgn
i medfgr af loven. Kommunerne kan bdde begrense deres egen handlefrihed
og helt afskzre den ved regeldannelse.®' I betydelig grad drejer rets-
grundsztningemne sig om at tilskynde kommunalbestyrelserne til at fastsatte
og anvende regler.

De kommunalretlige retsgrundsztningers krav om lighed og saglighed
forekommer selvfglgelige i betragtning af, at de vedrgrer kommuner, hvis
hovedopgave bestdr i at stille indretninger til rAdighed for borgeme, og som
i vidt omfang treffer grundleggende beslutninger med generelt sigte. Krav
om lighed og saglighed smelter her sammen med krav om generelle reg-
ler.”*

198. Imin.skr. af 24. jan. 1984 (2.k. 112/0110-1/83). Det tilfgjes, at kommunen er
forpligtet til at sikre sig indsigt i, om tilskuddene bliver anvendt til de ved an-
sggningen oplyste form4l. Se i gvr. om magtfordrejningssynspunktet ved omtalen af
skrivelsen ovf. I1.B.3.a.

199. Se Bent Christensen: Forvaltningsret, Hjemmelsspgrgsmél, s. 108, jfr. Torstein
Eckhoff: Forvaltningsrett, 3. udg. 1989, s. 267, om rene tilfzldighedsafggrelser og
tilfelde, hvor loven bestemmer, at et spgrgsmal skal afggres ved lodtrekning.

200. Se om udvazlgelse af kgbere, Harder: Opgaver, s. 152. Om reglens fravigelse, FT
1978-79 3217 (spm. 1005).

201. Ogsi pi dette punkt leder kommunalfuldmagten tanken hen pd den almindelige
forvaltningsrets spejlbillede.

202. Uden for lovgivningens omréde viser lighedsgrunds®tningen sig ved, at adgangen til
kommunale foranstaltninger skal vare fastlagt i generelle retsregler, der er offentligt
tilgengelige, og hvis overholdelse giver mulighed for kontrol, Harder: Opgaver, s. 31.
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Regeldannelse og anvendelse af regler karakteriserer ogsé de tilfzlde, hvor
kommuner stiller andre ydelser end indretninger til rédighed for borgeme.
Vigtige eksempler er omtalt i det foregdende om lighed (3). Det kan
yderligere n®vnes, at instrukser og regler ofte anvendes i tilfelde, hvor en
privat virksomhed efter aftale med kommunen varetager en opgave med
tilskud,” og at standardvilkir o.l. hyppigt forekommer i tilfzlde, hvor
kommuner har pligt til at treffe ngdvendige forholdsregler mod berigelse
m.v.” Forholdsregler udvikles til regler.

Det er ikke regeldannelsen, der skaber de store vanskeligheder i for-
bindelse med kommunalfuldmagten.”®® Derimod giver det undertiden
anledning til betenkelighed, at visse afggrelser, f.eks. pd sundhedsomridet,
overvejende treffes pd grundlag af en fagkyndig vurdering 0.1.2% Det ma
dog antages, at den kommunalretlige grunds®tning om, at kommunen ikke
mi gve indflydelse pd indholdet af kulturelle ydelser, stemmer med den
almindelige retsbevidsthed.”®’

5. Afslutning
Den udtalte tendens til regeldannelse, der er omtalt i det foregdende, bidrager
1 hgj grad til, at kommunalfuldmagten udfyldes. Det vil naturligvis altid

203. Smh. om delegation af kompetence Ngrgaard og Garde: Sagsbehandling, s. 51. Ord-
ninger som de nzvnte betegnes undertiden delegationsaftaler.

204. F.eks. er det et ganske almindeligt vilkdr, at en institution undergives kommunens
revision, se Espersen og Harder, s. 184 (vedr. Ksl. § 42). Den tilskudsydende
kommunalbestyrelse kan bl.a. ved vilkdr om revision af regnskabeme sikre sig, at
stgtten anvendes til lovlige forml, samt have indseende med, at offentlige midler
anvendes i overensstemmelse med kommunalbestyrelsens bevillingsforuds®tninger.
(Imin.skr. af 27. apr. 1981, 1.k. 1980/1019-57).

205. Det stemmer med grundfestede forestillinger om (materiel) retssikkerhed at
foretrzkke regler fremfor skgn. Synspunktet kan overvejes pd baggrund af den almin-
delige forvaltningsrets foruds&tninger om et pligtmassigt skgn, se herom Jens Garde:
Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 254.

206. Se Harder: Opgaver, s. 128, smh. (karakteristik) s. 130 om anvendelse af »sd
hindfaste kriterier, at en individualiserende afggrelse kun afhznger af en saglig
vurdering af fagligt indhold«. Om styring og sagkundskab, Bent Christensen: For-
valtningens opgaver, kap. XII.2 (bl.a. med omtale s. 201 af »de mange ydre vilkar«
for sygehusvirksomhed, jfr. FT 1984-85 4242 spm. 445).

207. Ovf. kap. 1, II, nermere Harder: Opgaver, s. 98, jfr. Bent Christensen: Forvaltningens
opgaver, s. 80, smh. s. 201. Om den kunstneriske frihed, Jgrgen Mathiassen: Aftaler
i forvaltningsretten, 1974, s. 57.
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kunne diskuteres, om (alle) reglerne nu ogs3 er retsregler.”® Der er dog

nappe tvivl om, at der med regeldannelsen ydes et pd flere mider be-
tydningsfuldt bidrag til domstolskontrollen med kommunalforvaltningen.?®

Det gelder dog for regeldannelsen som for alle spgrgsmél med tilknytning
til kommunalfuldmagten, at den kun kan vurderes realistisk med udgangs-
punkt i tilsynsmyndighedemes legalitetskontrol.*'

208. Se hertil og til de fglgende bemarkninger kap. 1,3 om retskildespgrgsmadl, hvoraf bl.a.
fremgér, at der kun er f4 domstolsafggrelser, men til gengzld en righoldig admini-
strativ praksis.

209. Det er miske karakteristisk, at forholdsvis enkle domme undertiden f@rst problemati-
seres i en forvaltningsteoretisk sammenh®ng, se f.eks. Dansk Forvaltningsret, s. 366
om U 1925.707. Med rubriceringen af denne og andre domme som »alternativ-
situationer« er der givet et fingerpeg om, at regeldannelsen i kommunalfuldmagten
antagelig vil kunne fA betydning i prgvelsessager om rettelse, jfr. Jgrgen Mathiassen:
Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 421 med henvisninger. Domstolsprgvelse pa
grundlag af eller dog pAvirket af regeldannelse vil naturligvis ikke vere begrenset til
de nzvnte tilfelde (smh. i gvrigt om skatteydersggsmél, U 1899.46 H, jfr. Dansk
Forvaltningsret, s. 631).

210. Se herom kap. 3.
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Tilsynet med kommunerne

I. Indledning. Statslig styring af kommunemne

Som tidligere omtalt bestemmer grundlovens § 82, at kommunemes ret til
under statens tilsyn selvstzndigt at styre deres anliggender ordnes ved lov.
Bestemmelsen er placeret i grundlovens kapitel VIII, som omfatter
forfatningens katalog af frihedsrettigheder. Dermed er det understreget, at
der er tale om en ret for borgeme til at velge kommunalbestyrelsens
medlemmer. De nzrmere regler herom findes i lov om kommunale valg.'

Uden at tage stilling til stgrrelsen eller indholdet heraf forudsaztter
bestemmelsen i gvrigt, at der findes et omride for de kommunale opgaver,2
og at der ved lov fasts®ttes regler om styrelsen af og statens tilsyn med
kommunerne.

Man forudsé sdledes ved grundlovens givelse et behov for styring af og
kontrol med kommunerne. Begrebet det kommunale selvstyre viser sdledes
nok hen til, at der som fglge af kommunalbestyrelsens demokratiske mandat
m4i vere et vist mal af frihed i forhold til statsmagten, men samtidig er der
et behov for, at kommunernes politik samordnes med statens, og for at sikre,
at geldende retsregler, herunder forvaltningsretlige grunds®tninger,
overholdes i den kommunale administration.

Det er derfor ngdvendigt, at statslige myndigheder i et vist omfang
tillegges befgjelser med henblik pd styring og kontrol af kommunale
myndigheders beslutninger. S4danne befgjelser kan vare af retlig eller ikke-
retlig karakter. Anvendelsen af retlige styrings- og kontrolmidler kraver,
som fglge af kommunemes stilling som selvstzndige forvaltningssubjekter
med en demokratisk valgt ledelse, serskilt lovhjemmel. Kommunerme er med
andre ord ikke omfattede af det statslige administrative hierarki (over- og
underordnelsesforhold), som i vidt omfang afgiver tilstreekkeligt grundlag for

1. Lov 140 af 8. mar. 1989.
2. Jfr. kap. 1, hvor bestemmelsens baggrund og den historiske udvikling omtales.
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anvendelse af retlige styrings- og kontrolmidler i forhold til underordnede
statslige myndigheder.

Reglerne om statens styring af kommunerne er komplicerede, fordi
kommunermne er underkastet to principielt uath@ngige styrings- og kontrolsy-
stemer. Det ene system omfatter de kommunale opgaver, som ved lov-
givningen er udlagt til kommunerne, og hvor vedkommende ministerium,
direktorat eller styrelse kan vare tillagt befgjelser med henblik pé at sikre
lovgivningens korrekte udfyldning og efterlevelse. Man kan i denne
forbindelse anvende betegnelsen sektorstyring eller sektortilsyn. Det andet
er det almindelige ved kommunestyrelsesloven instituerede kommunaltilsyn,
som ikke er begranset til bestemte opgaver. Det omfatter siledes bdde
kommunernes lovbestemte opgaver og opgaver, der Igses inden for
rammeme af kommunalfuldmagten.

Af retlige befgjelser, der under forudstning af lovhjemmel kan tilkomme
en sektormyndighed, kan na®vnes udstedelse af administrative forskrifter,
planer, indkaldebefgjelse, prgvelse pa eget initiativ, godkendelse og rekurs.
Hertil kommer ikke-retlige midler, f.eks. indgéelse af aftaler, udsendelse af
vejledninger og udarbejdelse af (ikke-bindende) planer. De vigtigste af de
almindelige tilsynsmyndigheders befgjelser er annullation af kommunalbe-
styrelsesbeslutninger, tvangsbgder, anleggelse af erstatningssag og beg®ring
om strafferetlig ptale, samt af ikke-retlige midler is@r vejledende udtalelser.
Der henvises herom i gvrigt til fremstillingen under II1.?

Der er tale om et samspil mellem de to systemer, idet de bide supplerer
og overlapper hinanden.* Tvangsbgder kan f.eks. anvendes som supplement
til rekurs. Og rekurs vil i almindelighed fortr®nge muligheden for an-
nullation, jfr. om disse spgrgsmal nedenfor III.B.3.

Formalet med dette kapitel er primart — som led i en fremstilling af den
almindelige kommunalret — at give en retlig beskrivelse af det almindelige
kommunaltilsyns organisation og befgjelser. For at beskrivelsen kan blive
dakkende, er det dog ngdvendigt i forbindelse hermed at inddrage samspillet
med sektormyndighederne.’

Generelt kan i gvrigt indledningsvis tilfgjes, at da der som led i kommu-
nalreformen i de seneste &rtier er overfgrt betydelige opgaveomréder fra

3. Se om styringsmidler Lis Sejr: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 65-92, Bent
Christensen: Forvaltningens opgaver, s. 166-72 og s. 183-93 og samme, Jur. 1990, s.
147-207: Retsforholdet mellem Stat og Kommune.

4. Jfr. Bent Christensen: Forvaltningens opgaver, s. 183.

5. En generel beskrivelse af den statslige styring af forvaltningsapparatet findes i de i note
3 nzvnte vaerker. For s vidt anglr en detaljeret beskrivelse af sektorstyringen inden for
de enkelte fagomrdder mé der henvises til specielle forvaltningsretlige fremstillinger.
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staten til kommuner og amtskommuner samtidig med, at der har varet en
tendens til at afskaffe regler om godkendelse af kommunale beslutninger og
til at indskraznke eller afskaffe bestdende rekursmuligheder inden for
forskellige sektorer, har det legalitetstilsyn, der udgves af de almindelige
kommunale tilsynsmyndigheder, fdet stigende betydning som retssikker-
hedsgaranti i forhold til kommunalforvaltningen.®

II. Tilsynets organisation

A. Tilsynsmyndighederne

Tilsynet med prim@&rkommunerne bortset fra Kgbenhavns og Frederiksberg
kommuner varetages af tilsynsrid, hvoraf der oprettes ét for hver amts-
rddskreds. Tilsynsradet bestdr af amtmanden, der er rddets formand, samt 4
andre medlemmer, der valges af amtsrddet blandt dets medlemmer.

Tilsynet med amtskommunerne samt Kgbenhavns og Frederiksberg
kommuner varetages af indenrigsministeren.’

Fgr kommunestyrelseslovens ikrafttreeden 1. april 1970 var tilsynet med
sognekommunerne henlagt til amtsrddene, hvorimod tilsynet med kgbsteder-
ne og amtskommunerne tilkom indenrigsministeren. Da amtmanden
imidlertid ikke l&ngere skulle vare formand for amtsrddet, métte man bl.a.
af hensyn til bevarelsen af et statsligt element i tilsynet (grl. § 82) placere
tilsynet med prim&rkommunerne et andet sted end hos amtsridet. Valget af
tilsynsrddet med den ovennazvnte sammens@tning, d.v.s. et kombineret
folkevalgt — statsligt organ er udover hensynet til bevarelsen af et statsligt
element i tilsynet begrundet med, at man fortsat gnskede en lokalpolitisk ind-
flydelse i tilsynet. Samtidig medfgrte dannelsen af prim@&rkommuner med
samme styrelsesform og 1 princippet samme opgaver, at tilsynsrddenes
kompetence ikke blot kom til at omfatte sognekommunerne, men samtlige
primazrkommuner, dog med de ovennavnte undtagelser.?

En vurdering af hensigtsm#ssigheden af tilsynsrddenes sammens&tning ma
tage udgangspunkt i tilsynsbefgjelserne. Tilsynets kompetence omfattede
tidligere foruden retlige befgjelser specielt med henblik pd sikring af
lovligheden af kommunale beslutninger (legalitetstilsyn) ogsi godkendelse

6. Ifr. Preben Espersen, Jur. 1988, s. 137 ff: Nogle spgrgsmdl i forbindelse med det
almindelige tilsyn med kommunalforvaltningens lovlighed.

7. Jfr. Ksl § 47, stk. 1-2, jfr. § 1, stk. 1, § 48, stk. 1, og lovbek. 484 af 21. juni 1991 om
Kgbenhavns kommunes styrelse § 45.

8. Jfr. kommunallovskommissionens bet. 420/1966 s. 159 ff og s. 235 ff.
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af en rekke vasentlige navnlig gkonomiske beslutninger. Efter at kravet om
godkendelse efter en lovendring i 1980 stort set er bortfaldet,’ er det fol-
kevalgte element i tilsynsrddene ikke helt si velbegrundet som tidligere.

Det har dog utvivlsomt fortsat vesentlig betydning i mange af tilsyns-
ridenes sager, og et tidligere forslag om at afskaffe tilsynsridene'® er da
heller ikke blevet realiseret. De amtsrddsvalgte medlemmer, som i gvrigt
samtidig kan vere medlem af en prima&rkommunes kommunalbestyrelse,“
har en fonemmelse for kommunale forhold — og for intentionerne bag
kommunale beslutninger - som givetvis er vardifuld ogsé i forbindelse med
tilsynsradssager vedrgrende legaliteten af kommunale beslutninger.

Styrelseslovens kap. VI indeholder i gvrigt de n®rmere regler om valg af
medlemmer til tilsynsrddene, om sagsbehandlingen i rddene, samt nogle
bestemmelser om forholdet imellem indenrigsministeren og tilsynsriddene,
jfr. om det sidstnzvnte spgrgsmél nedenfor B.

B. Central ledelse af tilsynet
P4 grund af tilsynsrddenes sammensatning ville indenrigsministeren ikke
uden udtrykkelig lovhjemmel kunne anvende retlige midler med henblik pé
at styre rddenes praksis overfor prim@&rkommunerne. Der bestdr med andre
ord ikke noget szdvanligt over- underordnelsesforhold mellem indenrigs-
ministeren og tilsynsrddene. Siledes var udgangspunktet ogsé tidligere, da
amtsridene fgrte tilsyn med sognekommunerne. Indenrigsministeren havde
bl.a. ingen instruktionsbefgjelse overfor amtsrddene. Dette fgltes som et
savn, idet amtsrddenes tilsynspraksis var uensartet fra amtsrddskreds til
amtsridskreds, og erfaringen viste, at denne uensartethed gik ud over, hvad
sarlige lokale forhold kunne motivere.'> Der er derfor i kommunestyrelses-
loven af 1968 med senere ®ndringer tildelt indenrigsministeren forskellige
befgjelser med henblik pa en styrkelse af den centrale ledelse af tilsynet.
Den udfra et principielt synspunkt vigtigste af disse er, at ministeren kan
fastsette forskrifter for udpvelsen af tilsynsrddenes befgjelser, jfr. § 47, stk.
2, 2. pkt. Bestemmelsen er motiveret med behovet for pd landsplan at
koordinere tilsynet med henblik pd ensartethed i de grundleggende

9. Jir. lov 629 af 23. dec. 1980. Se endvidere herom nedenfor III. A.

10. Se bet. 731/1975 vedrgrende den statslige administration pd amtsplanet.

11. Ifglge Ksl § 48, stk. 2, kan amtsrddet dog kun valge ét medlem fra en enkelt pri-
markommunes kommunalbestyrelse til tilsynsradet, og et tilsynsrddsmedlem er ifglge
§ 50, stk. 3, afskdret fra at deltage i rAdets forhandlinger og afstemning i sager, der
vedrgrer den prime&rkommune, i hvilken den pig®ldende er medlem af kommunalbe-
styrelsen.

12. Jfr. bet. 420/1966 s. 157.
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principper, siledes at dette afpasses de almindelige finanspolitiske og
beskaftigelsesmassige hensyn.'” Praktisk set var genstanden for sddanne
forskrifter derfor isar tilsynsrddenes befgjelse til at godkende de ovenfor
under A nzvnte vesentlige gkonomiske beslutninger. Bestemmelsen har da
ogsd i vid udstrekning varet anvendt til at fastsztte generelle bestemmelser
om optagelse af 14n, om kommunegaranti og om kgb og salg af fast ejendom.
Efter at disse beslutninger ikke lengere skal godkendes, har bestemmelsen
mistet en vasentlig del af sin betydning. Befgjelsen vil dog fortsat kunne
anvendes med henblik p4 tilsynsrddenes kontrol med legaliteten af kommu-
nale beslutninger.* Indenrigsministeren ma siledes til eksempel i henhold
til § 47, stk. 2, 2. pkt., og svarende til, hvad der i gvrigt gelder, nir der er
adgang til at udstede generelle tjenestebefalinger (»lovfortolkende cirkule-
rer«), kunne pracisere indholdet af gzldende ret, d.v.s. f.eks. indholdet af de
for kommunen galdende sagsbehandlingsregler og indholdet af kommunal-
fuldmagten. Da Indenrigsministeriet imidlertid altid kan udtale sig vejleden-
de, har adgangen hertil ikke stgrre praktisk betydning. Et eksempel pd en
sddan vejledende udtalelse, som ikke henviser til § 47, stk. 2, 2. pkt., findes
i et cirkulere om forvaltningslovens betydning for det kommunale tilsyn."

Adgangen til at fasts@tte forskrifter omfatter alene generelle forskrifter,
d.v.s. ministeren vil sdledes ikke i henhold til bestemmelsen kunne meddele
det enkelte tilsynsrdd konkrete tjenestebefalinger. En — sterkt begrenset -
adgang hertil er derimod hjemlet ved lovens § 61 a, stk. 2, som omtales
nedenfor.

Behovet for ensartethed i tilsynspraksis tilgodeses endvidere af be-
stemmelsen i § 50, stk. 1, 3. pkt., hvorefter ethvert medlem af tilsynsridet
kan standse udfg@relsen af en afggrelse, der er truffet af rddet, ved pA mgdet
til beslutningsprotokollen at erklere, at sagen gnskes indbragt til afggrelse
af indenrigsministeren.'® Henskydningsretten ggr det muligt for et medlem,
herunder amtmanden, at sikre, at der tages hensyn til principielle udtalelser
fra Indenrigsministeriet, og at tvivlsommme spgrgsmal, f.eks. om anvendelse
af sanktioner med hjemmel i § 61 overfor kommunalbestyrelsen eller dens
medlemmer, afklares centralt.

13. Jfr. FT 1967-68 A 652 og Espersen og Harder, s. 194.

14. Jfr. Haagen Jensen: Kommunalret, s. 76, note 4. Cfr. Harder: Opgaver og tilsyn, s. 235,
hvor det anfgres, at hjemmelen til at udstede forskrifter ikke omfatter afggrelsen af
legalitetsspgrgsmadl, og samme i Jur. 1970 s. 261 ff: Tilsynet med kommunermne, s. 271.

15. Cirk. 71 af 9. apr. 1987.

16. Se om henskydning, Lis Sejr: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 75, og Ngrgaard
og Garde: Sagsbehandling s. 36.
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Tilsynsriddenes afggrelser kan i gvrigt pdklages til indenrigsministeren, jfr.
styrelsesloven § 47, stk. 3, og § 61, stk. 7. Oprindeligt tilkom adgangen til
at klage over et tilsynsrdds afggrelse i alle tilfelde vedkommende kommu-
nalbestyrelse, men ved en lovendring i 1984' er reglerne @ndret siledes
at det enkelte kommunalbestyrelsesmedlem i nogle tilfelde har ret til at
klage. Efter § 61, stk. 7, som vedrgrer adgangen til at paklage tilsynsrddenes
afggrelser efter § 61, kan kommunalbestyrelsen paklage afggrelser om
annullation, hvorimod afggrelser om tvangsbgder, erstatningssggsmal eller
indbetaling af et belgb kan pdklages af de pidgzldende medlemmer af
kommunalbestyrelsen. Baggrunden for lovandringen er, at annullation retter
sig imod kommunalbestyrelsens beslutninger, hvorimod de @gvrige n®vnte
sanktioner rettes imod det enkelte medlem. Det forekom derfor ikke rimeligt
at klageadgangen i disse tilfelde skulle vere afh@ngig af, om der kunne
samles et flertal i kommunalbestyrelsen for at klage.'® Andre tilsynsradsaf-
gorelser end de i § 61 nzvnte kan fortsat kun pdklages af kommunalbe-
styrelsen, jfr. styrelsesloven § 47, stk. 3.

Det antages, at indenrigsministeren har fuld prgvelsesret i klagesager.'’
Dette indebarer, at indenrigsministeren kan tage stilling til, om det skgn,
tilsynsrddet har udgvet, er rimeligt. Da de fleste af godkendelsesbefgjelserne
er bortfaldet, har dette ikke l&ngere stgrre praktisk betydning. Indenrigsmini-
steren kan imidlertid ogséd inden for rammerne af legalitetstilsynet ska&rpe
den anvendte sanktion. Dette kan tenkes, hvor tilsynsridet i medfgr af § 61,
stk. 4, har frafaldet sagsanlag mod, at det pdgaldende medlem indbetaler et
belgb til kommunen. I sddanne tilfelde kan indenrigsministeren @ndre
belgbets stgrrelse (i opad- eller nedadgdende retning) eller, hvis betingelser-
ne for at lempe erstatningsansvaret efter ministerens opfattelse ikke er
opfyldt, beslutte at anlegge erstatningssag.?’

Hvis ministerens prgvelse fgrer til en skaerpelse af boden, er tilsynsridet
dog afskdret fra at sk&rpe boden for de medlemmer, som har accepteret
tilsynsrddets afggrelse om bod. Hvis prgvelsen derimod fgrer til en lempelse

17. Lov 210 af 16. maj 1984.

18. IJfr. FT 1983-84 A 1429-30.

19. Cfr. befgjelsen efter § 61 a, stk. 1, som omtales nedenfor.

20. I tilsynsridet for Vejle amts afggrelse af 22. okt. 1990, (1985-089-631-90-2) i
»Tulipsagen« anfgres det eksempelvis: »Opmarksomheden henledes p4, at indenrigs-
ministeren, hvis De indbringer tilsynsridets afggrelse om indbetaling af det nzvnte
belgb pa 30.000 kr., kan forhgje eller nedsztte belgbet, lade belgbet bortfalde helt eller
beslutte, at erstatningssagen skal fortstte i retten.« (I denne sag var der allerede anlagt
erstatningssag).
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af boden, mé tilsynsrddet overveje en @ndring af sin afggrelse for de
resterende medlemmers vedkommende.”'

Det er kun tilsynsrddenes afggrelser om anvendelse af et af de retsmidler,
der er omtalt i styrelseslovens § 61, der kan ankes til indenrigsministeren.
Vejledende udtalelser eller trussel om anvendelse af sidanne retsmidler kan
ikke indbringes for indenrigsministeren, men indenrigsministeren kan dog
tilkendegive sin retsopfattelse.*

Indenrigsministeren har kun fuld omggrelsesadgang i klagesager eller i
sager, hvor der sker henskydning. Ministeren har ingen adgang til pé eget
initiativ at indkalde en sag til afggrelse i ministeriet. Ministeren er dog ved
§ 61 a, stk. 1, tillagt en vis befgjelse til af egen drift at gribe ind overfor et
tilsynsrdd. Denne bestemmelse giver dog kun ministeren mulighed for at
anvende de i § 61 stk. 1-4 naevnte foranstaltninger overfor et tilsynsrdds
ulovlige beslutninger eller undladelser. Endelig skal det nzvnes, at
indenrigsministeren ifglge § 61 a, stk. 2, kan pdlegge et tilsynsrdd at tage
en sag op til behandling for at tage stilling til, om foranstaltningerne i § 61
skal finde anvendelse. Befgjelserne indebarer ingen ret til i gvrigt at udstede
konkrete tjenestebefalinger eller til at gribe ind overfor tilsynsridets
beslutninger i sagen, med mindre der foreligger en ulovlighed.

Udover de ovennavnte retlige befgjelser kan indenrigsministeren gve
indflydelse pd tilsynsrddenes praksis ved vejledende udtalelser, herunder
gennem udsendelse af principielle afggrelser.”

III. Tilsynsmyndighedens befgjelser

A. Indledning, herunder om den vigende betydning af godkendelse
som styrings- og kontrolmiddel
Det almindelige kommunaltilsyns befgjelser har traditionelt omfattet dels
forudgdende godkendelse (approbation) af visse kommunale beslutninger,
dels en efterfglgende kontrol med lovligheden af kommunale beslutninger
og undladelser (legalitetstilsyn).
Tidligere indebar kravet om tilsynsmyndighedens godkendelse en
vasentlig mulighed for styring og kontrol af kommunale beslutninger.

21. Jfr. Espersen og Harder, s. 195 og s. 227 f og FT 1983-84 A 1429-30.

22. Jfr. Imin.skr. af 12. okt. 1983 (1. k. 123/0915-2/82) samt bet. 996/1983, s. 84 og s. 95.

23. En del af disse offentligggres i kortfattet formn i den 4rligt udkommende publikation
»Indenrigsministeriets afggrelser og udtalelser om kommunale forhold«. Se ogs4 kapitel
1, note 98.
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Séledes skulle en rezkke vasentlige konkrete gkonomiske beslutninger,
herunder optagelse af 14n, kaution eller anden gkonomisk garanti m.v.,
tilsagn om regelmassige ydelser og lignende og afh@ndelse/erhvervelse og
pantsztning af fast ejendom godkendes. Kravet om godkendelse er imidlertid
bortfaldet som fglge af den tidligere omtalte lovaendring i 1980. I stedet er
det nu i styrelsesloven §§ 55 og 57 bestemt, at indenrigsministeren kan
fasts®tte regler om kommunernes ldntagning og lignende dispositioner og
om kaution eller anden gkonomisk garanti samt tilsagn om regelmassige
ydelser og lignende. Reglerne er fastsat i en bekendtggrelse om kommuner-
nes lintagning og meddelelse af garantier m.v.>*

Bortfaldet af kravet om godkendelse af de nzvnte konkrete beslutninger
indebarer en vasentlig svekkelse af muligheden for udgvelse af legalitetstil-
syn. Godkendelsen er en forvaltningsakt, hvis udstedelse beror pa et skgn,
men udover at tage stilling til hensigtsmassigheden af den til godkendelse
forelagte disposition, maétte tilsynsmyndigheden selvfglgelig ogsd tage
stilling til lovligheden heraf.”® Man kunne selvfglgelig kun meddele god-
kendelse, hvis det gnskede 14n eller den faste ejendom, man ville erhverve,
agtedes anvendt til et lovligt kommunalt formél o.s.v.

Fordelen ved legalitetskontrollen i forbindelse med godkendelse var, at den
var forudgdende omfattende alle sager, der var omfattede af godkendelses-
kravet. Omvendt er det, som det vil ses af fremstillingen nedenfor, en
svaghed ved legalitetskontrollen i medfgr af styrelseslovens §§ 61-61 c, at
den er efterfglgende. Navnlig kan annullationsbefgjelsen som oftest ikke
anvendes, hvis kommunalbestyrelsens beslutninger er bragt til udfgrelse, jfr.
§ 61, stk. 1, jfr. herom nedenfor B.

Praksis havde imidlertid allerede inden lovendringen i 1980 udviklet sig
sddan, at der i vidt omfang i medfgr af styrelseslovens § 47, stk. 2, var
fastsat generelle retningslinier med hensyn til ldnerammer, ldnevilkér,
belgbsmassige grenser for salg af fast ejendom m.v., og den i godkendelses-

24. Bek. 496 af 30. juni 1989. I bek.'s §§ 8-9 opretholdes eller genindfgres kravet om god-
kendelse dog for si vidt angér tilsagn om regelmassige ydelser og lignende og visse
former for solidarisk hzftelse. Da krav om godkendelse som andre retlige styrings- og
kontrolmidler krzver lovhjemmel i forhold til kommunerne, og da lovens bemyndigelse
efter lovendringemne kun udtrykkeligt omfatter udstedelse af regler, kan dette miske
forekomme lidt problematisk, jfr. Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige emner, s.
196 ff.

25. Se Preben Espersen: Beslutning og samtykke, 1974, s. 89 ff.

72



HIA.

sagen indbyggede legalitetskontrol var altsd ikke i det lange 1gb tilstrekkelig
begrundelse for opretholdelse af godkendelseskravet.?

Det betyder naturligvis ikke, at de gkonomiske beslutninger, som tidligere
skulle godkendes, ikke fortsat md betegnes som vasentlige,”” men
bortfaldet af godkendelseskravet er et led i en generel tendens til ram-
mestyring gennem regler og planer i stedet for styring gennem enkeltaf-
g@relser, som ogsé kendes inden for andre omréder. Til eksempel bortfaldt
med gennemfgrelse af kommuneplanloven det tidligere krav om godkendelse
af dispositionsplaner, byplanvedtegter og bygningsvedtegter. I stedet ind-
fartes en mere begraenset vetoret for amtsridet, og denne model er viderefgrt
med hensyn til regionplaner, siledes at miljgministerens godkendelsesbe-
fojelser ligeledes er erstattet af en vetoret.”®

Inden for kommunestyrelseslovens omrdde er godkendelseskravet
opretholdt for sd vidt angdr aftaler om samarbejde mellem kommuner, som
vil medfgre indskrenkning i de enkelte deltagende kommunalbestyrelsers
befgjelser efter loven, jfr. § 60.” Herudover skal bestemmelser om lgn- og
gvrige ansattelsesforhold for personale i kommunal tjeneste godkendes af
kommunens Ignningsnavn, jfr. styrelseslovens § 67.

Tidligere skulle ogsd en kommunes styrelsesvedtegt godkendes af
indenrigsministeren. Kravet herom er imidlertid, nér bortses fra styrelsesved-
tegten i magistratskommuner, bortfaldet ved en lovandring i 1989 %
siledes at styrelsesvedtzgten efter lovens § 2, stk. 2, blot skal vedtages i
kommunalbestyrelsen, dog ved 2 behandlinger’’ og saledes, at indenrigs-
ministeren af vedkommende tilsynsrdd skal underrettes om vedtzgts@ndrin-
ger, jir. § 2, stk. 3. Baggrunden for ®ndringen er dels den almindelige
tendens til at lade godkendelseskrav bortfalde, herunder sazrligt afskaffelsen
af kravet om godkendelse af de ovenfor nzvnte konkrete kommunale
dispositioner, dels at en rekke forhold, der tidligere var vedtegtsmassigt

26. Se om legalitetskontrollen som argument for opretholdelse af godkendelseskravet
Harder: Opgaver og tilsyn, s. 323 ff.

27. Jfr. delegationsforbudet i Ksl § 41, jfr. bek. 496 af 30. juni 1989 § 10. Se i gvrigt:
Ngrgaard og Garde: Sagsbehandling, s. 41 f. Det kan ogsd n®vnes, at der ved lov 385
af 6. juni 1991 i styrelsesloven er indsat en bestemmelse, hvorefter salg af kommunens
faste ejendomme som hovedregel ikke ma ske uden offentligt udbud (§ 68).

28. Se lov 388 af 6. juni 1991, § 29.

29. Se nzrmere herom Preben Espersen: Besluming og samtykke, 1974, kap. X1, Espersen
og Harder, s. 203 ff, og Harder: Opgaver og tilsyn, s. 357 ff.

30. Lov 220 af 5. apr. 1989.

31. D.v.s. der er tale om et delegationsforbud. Se hertil ogsa note 26.
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reguleret, er overfgrt eller pAtznkes overfgrt til regulering i selve loven eller
i bekendtggrelsesform.

Baggrunden for, at godkendelseskravet er opretholdt for s& vidt angir
kommuner med magistratsordning, er, at styrelsesvedtzgten for disse
kommuner indeholder bestemmelser om fravigelse af styrelsesloven, og
godkendelseskravet er derfor her begrundet i samme forhold, som begrunder
godkendelse ved kommunale fallesskaber, jfr. styrelseslovens § 60.
Magistratsordningen indeb@rer endvidere, at forvaltningen varetages af
magistratsmedlemmer, der er valgt ved forholdstalsvalg, og der er derfor
behov for en mindretalsbeskyttelse.*” Problemstillingen illustreres af en sag
vedrgrende en @ndring af Kgbenhavns kommunes styrelsesvedtegt, hvor
Hgjesterets flertal statuerede, at vedtegts@ndringen var ugyldig med den
begrundelse, at den var foretaget med virkning for den Igbende funktions-
periode. Indenrigsministeriet, som havde godkendt vedt®gts@ndringen,
tilpligtedes samtidig at anerkende, at godkendelse var ugyldig.”

Konklusionen pd ovennavnte bemarkninger er, at godkendelse i dag udggr
en ringe del af tilsynsmyndighedens opgaver. Fremstillingen i det fglgende
er derfor koncentreret om tilsynets befgjelser med hensyn til efterfglgende
kontrol af, at kommunale beslutninger ikke strider mod lovgivningen
(legalitetstilsynet).

B. Legalitetstilsynet

1. Generelt om legalitetstilsynet

a. Tilsynsmyndigheden handler af egen drift. Partsstatus i tilsynssager.
Tilsynsmyndighedens kompetence efter styrelsesloven § 61 er ikke som i
relation til godkendelsesbefgjelser afhangig af et initiativ udefra. Til-
synsmyndigheden handler df egen drift (ex officio).’® Den faktiske an-
ledning til, at en sag rejses, kan vere en henvendelse fra en borger, fra en
virksomhed, fra et mindretal i en kommunalbestyrelse eller fra en anden
forvaltningsmyndighed, eller det kan vare gennem dagspressen, tilsyns-
myndigheden bliver opmarksom pa en sag, der bgr tages op til behandling.

32. Jfr. FT 1988-89 A 4315-17. Magistratskommuneme er Kgbenhavns kommune, hvis
forhold er reguleret i en s@rskilt styrelseslov, jfr. lovbek. 484 af 21. juni 1991, hvor
godkendelseskravet er indeholdt i § 2, stk. 4, samt Arhus, Aalborg og Odense
kommuner.

33. U 1987.311 H. Se om dommen Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 225.
Se endvidere Steen Rgnsholdt, Jur. 1985, s. 209 ff: Det almindelige tilsyn som va&m
mod kommunal magtfordrejning.

34. Ifr. om sagens rejsning, hvor myndigheden handler af egen drift, Ngrgaard og Garde:
Forvaltningsret, sagsbehandling, s. 95 ff.
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Da der ikke i styrelsesloven er hjemlet private eller andre ret til at klage til
tilsynsmyndigheden, medfgrer en henvendelse ikke i sig selv nogen pligt til
at tage sagen op til behandling. Tilsynsmyndigheden har imidlertid pligt til
at udgve den ved loven tildelte kompetence og kan derfor ikke se bort fra
relevante henvendelser.”® I praksis behandles alle »klager«, der ikke skal
oversendes til en anden myndighed eller er benbart grundlgse.*®

I forbindelse med ovennavnte kan man rejse spgrgsmdlet om, hvem der i
forvaltningslovens forstand kan vere part i en tilsynssag.”’ Problemet
opstér kun i sager, som behandles af tilsynsmyndigheden med henblik pi at
treffe en afggrelse. Vejledende (uforbindende) udtalelser er ikke omfattede
af forvaltningsloven.”® Ud fra en isoleret betragtning er der ikke tvivl om,
at f.eks. en privat erhvervsvirksomhed, som gnsker tilsynsmyndighedens
reaktion over for en beslutning om udbetaling af tilskud til en konkurrent,
kan have en sid vasentlig individuel interesse i sagen, at det efter om-
stendighederne kunne vere rimeligt at tildele virksomheden partsstatus.
Partsstatus kan i alt fald ikke afskzres alene p& grund af den manglende
klageadgang.”® Tidligere antog man dog, at kommunaltilsynet kun skulle
varetage offentlige eller almene interesser*® og ikke den enkelte borgers
interesser. Denne opfattelse harmonerede med, at der inden for det offentli-
ges kontrol- eller tilsynsvirksomhed ofte vil vare tale om opgaver, der
udelukkende eller dog i ganske overvejende grad tager sigte pd almene
interesser.*!

Da det imidlertid i dag m4 anses for anerkendt, at kommunaltilsynet ogsa
skal varetage den enkelte borgers interesser i en lovlig kommunalforvalt-
ning,* bgr en borger eller privat virksomhed kunne anerkendes som part.
I samme retning taler den &ndring af styrelsesloven § 61, stk. 1, som er

35. Jfr. Lis Sejr: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 83. Efter forvaltningsloven § 7 vil
tilsynsmyndigheden i gvrigt i et vist omfang vare forpligtet til at vejlede den, der retter
henvendelse og til at videresende skriftlige henvendelser, der ikke kan behandles af
tilsynsmyndigheden, til rette myndighed.

36. Jfr. Preben Espersen, Jur., 1988, s. 137 ff: Nogle spgrgsmdl i forbindelse med det
almindelige tilsyn med kommunalforvaltningens lovlighed, s. 140, samt Peter Bak
Mortensen, Jur. 1986, s. 168 ff.: Klager over kommunale beslutninger, s. 170.

37. Se om partsbegrebet generelt Ngrgaard og Garde: Sagsbehandling, s. 136 ff.

38. Jfr. Ngrgaard og Garde, a.st. s. 24,

39. Jfr. FOB 1987.131.

40. Jfr. Haagen Jensen: Kommunalret, s. 80 og Harder: Ogaver og tilsyn, s. 281.

41. Jfr. herom i relation til beskyttelsesinteressen ved offentligtretligt erstatningsansvar Orla
Friis Jensen: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 517 f.

42. Jfr. FT 1983-84 A 1424.
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gennemfgrt i 1990, hvorefter adgangen til at suspendere eller annullere be-
slutninger, der er bragt til udfgrelse, bl.a. er afh®&ngig af en begering fra en
part.” Det tilfgjes for en ordens skyld, at den omstzndighed, at den
pagzldende ved sin henvendelse til tilsynsmyndigheden s®tter sagen i gang,
hverken er en tilstrekkelig* eller ngdvendig betingelse for at opni
partsstatus. Der md i hvert enkelt tilfzlde foretages en vurdering af, om den
pag=ldendes interesse i sagens udfald er af en sddan art og styrke (vasentlig
individuel interesse), at den kan begrunde partsstatus.

En anden side af spgrgsmélet om partsstatus vedrgrer kommunalbe-
styrelsens og dens medlemmers stilling i sager, der behandles af kommu-
naltilsynet. Der er formentlig ikke tvivl om, at de kommunalbestyrelsesmed-
lemmer, der eventuelt vil blive pdlagt tvangsbgder efter styrelseslovens § 61,
stk. 2, eller imod hvem der vil blive anlagt erstatningssag eller rejst krav om
indbetaling af belgb efter § 61, stk. 3 eller stk. 4, m& betragtes som part i
tilsynssagen.

Mere tvivlsomt er det, om kommunalbestyrelsen er part i en tilsynssag,
som kan resultere i annullation af kommunalbestyrelsens beslutning, jfr.
styrelsesloven § 61, stk. 1.* Der er ikke i almindelighed noget til hinder
for, at en forvaltningsmyndighed kan vare part i en sag, der skal afggres af
en anden forvaltningsmyndighed.*® Dette gzlder siledes, hvis en myndig-
hed sgger en anden om en tilladelse eller dispensation.*’” Situationen er
imidlertid en anden, hvor der, som nér der er tale om tilsyn eller en klagesag,
er tale om en efterprgvelse af en underordnet myndigheds afggrelse. Her vil
den myndighed, der har truffet afggrelse i 1. instans, ikke vere part i tilsyns-
eller klagesagen og vil i almindelighed ej heller vare berettiget til at pdklage
afggrelsen til en eventuel hgjere instans.*® Som tidligere omtalt er kommu-
nalbestyrelsen dog ifglge den udtrykkelige bestemmelse i kommunestyrelses-
loven § 47, stk. 3, berettiget til at pdklage tilsynsrddenes afggrelser, bortset

43. Jfr. lov 389 af 13. juni 1990 og i @vrigt til det anfgrte, Karsten Revsbech, NaT 1991,
s. 168 ff: Den danske forvaltningslov og det almindelige kommunaltilsyn. Partsstatus
og -rettigheder, og bet. 996/1983 s. 57.

44. Jr. Forslag til forvaltningslov, FT 1985-86 A 134. Justitsministeriets vejledning om
forvaltningsloven, pkt. 55.

45. Ifr. Karsten Revsbech, a.st. s. 173 ff.

46. Ifr. Nprgaard og Garde: Sagsbehandling, s. 138, og FT 1985-86 A 134.

47. Om det inhabilitetsproblem, der kan opstd, hvor en kommune selv er bygherre og
samtidig har kompetence til at meddele dispensation fra bygge- og planlovgivningen,
se Ngrgaard og Garde, a.st. s. 88 f.

48. Dette gelder som udgangspunkt ogsd for kommuner. Se dog om rekurs i sociale sager
Lis Sejr, Jur. 1978, s. 162 ff, og generelt om offentlige myndigheders klageadgang
Ellen Margrethe Basse: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 286 f.
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fra de i § 61, stk. 2, 3 og 4, nevnte afggrelser, hvor ankebefgjelsen til-
kommer det enkelte kommunalbestyrelsesmedlem. Denne omstzndighed
kunne anfgres som argument for, at kommunalbestyrelsen ogsd mé vare part
i forvaltningslovens forstand i klagesagen og eventuelt ogsd i tilsynsridets
sag, men spgrgsmélet er tvivlsomt, ndr klageadgangen hviler pd lovbe-
stemmelser, som hjemler en klageret, som ikke ville fglge af almindelige
forvaltningsretlige regler.*’

Hvis man ser bort fra klageadgangen som generelt argument for kommu-
nalbestyrelsens partsstatus, kunne man overveje at sondre imellem tilfzlde,
hvor kommunalbestyrelsen optreder som organ for kommunen, og tilfzlde,
hvor den handler som lokal forvaltningsmyndighed i henhold til loven. Det
ville vere mest velbegrundet at acceptere partsstatus i de fgrstnzvnte
tilfelde, hvor man til en vis grad kan sammenligne kommunalbestyrelsen
med en privat juridisk person (f.eks. en forening), men sondringen er uskarp
og vil medfgre afgrensningsproblemer.

Da spgrgsmilet om kommunalbestyrelsens partsstatus i gvrigt har
begrenset praktisk betydning, skal det ikke forfglges n&rmere pd dette sted.
Det antages nemlig i praksis, at tilsynsrddet - uafh@ngigt af en eventuel
partshgringspligt efter forvaltningsloven - forinden der tages stilling til
spgrgsmalet om at bringe de i styrelseslovens § 61 nzvnte foranstaltninger
i anvendelse, ved henvendelse til kommunalbestyrelsen bgr sgge sagen
nzrmere belyst,”® og omvendt er kommunalbestyrelsen naturligvis ogsa
forpligtet til at meddele tilsynsmyndigheden de oplysninger, som er
ngdvendige for udgvelsen af tilsynet.’'

49. En argumentation for partsstatus ved s@rlig lovhjemlet klageret for bestemte
organisationer m.v. anfgres af Karsten Revsbech i U 1988 B.220 ff: Om forvaltnings-
lovens partsbegreb, s. 223 ff. Se i modsat retning Forvaltningsloven med kommentarer
af Asbjgrn Jensen m.fl., 1987, s. 49. Problematikken bergres i bemarkningeme til
forslaget til forvaltningslov FT 1985-86 A 134.

50. Jr. Espersen og Harder, s. 218.

S1. Jfr. forvaltningslovens § 31. Se ogs4 nedenfor 2.c om tilsynsmyndighedens muligheder
for at afklare bevistvivl. Ogsd i tilf£lde hvor en tilsynsmyndighed ikke ved loven er
tillagt serlige befgjelser, antages denne at kunne kreve oplysninger, jfr. Lis Sejr:
Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 86.
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b. Retsmidler og andre midler. Som tidligere omtalt kan retlige styrings- og
kontrolmidler kun anvendes over for kommunerne, nér der er lovhjemmel
hertil (jfr. ndf. 2-4 om styrelsesloven §§ 61-61 c),>> hvorimod tilsyns-
myndigheden uden sarskilt lovhjemmel kan anvende uforbindende
udtalelser.

Det er f.eks. meget almindeligt, at tilsynsriddene eller Indenrigsministeriet
udtaler sig vejledende om forstdelsen af de kommunalretlige regler, d.v.s.
iser om fortolkningsspgrgsmal vedrgrende styrelsesloven og om indholdet
af kommunalfuldmagten, eller i gvrigt om indholdet af geldende ret, hvor
ikke andre myndigheder er nzrmere hertil.”® Vejledende udtalelser kan
samtidig have karakter af henstillinger eller anmodninger.

Udover vejledende udtalelser kan tilsynsmyndigheden hjemvise sager, hvor
kommunalbestyrelsen har en handlepligt. Dette kan f.eks. ske i forbindelse
med annullation eller i tilfzlde, hvor en anden forvaltningsmyndighed har
statueret ugyldighed. Hjemvisningen kan suppleres med paleg om, hvorledes
den nye sagsbehandling skal foregd, f.eks. at et inhabilt medlem ikke ma
medvirke. Tilsynsmyndigheden kan ogsd i gvrigt anvende konstaterende —
i mods®tning til konstitutive — pdleg, som praciserer en eksisterende pligt
for kommunalbestyrelsen uden at skabe nogen ny pligt. Der kan f.eks. vare
tale om pdlag om at indstille udbetalingen af et ulovligt vederlag, eller om
at udbetale et belgb til en social klient, eller om at ®ndre et udvalgs
sammensatning, si den bliver bragt i overensstemmelse med styrelsesloven.
Da hverken hjemvisning eller konstaterende paleg skaber nogen ny pligt for
kommunalbestyrelsen, men kun et klarere grundlag for senere at anvende §
61-sanktionerne (is®r tvangsbgder), antages det, at disse midler kan
anvendes uden udtrykkelig lovhjemmel.**

Det beror pé tilsynsmyndighedens vurdering, om den vil anvende en
uforbindende udtalelse eller en sanktion i medfgr af §§ 61-61 c. Da en
kommunalbestyrelse som oftest vil rette sig efter en uforbindende udtalelse,

52. En bestemmelse om, at et ministerium fgrer tilsyn med en kommunal myndighed, er
til eksempel ikke tilstrekkelig hjemmel for annullation af den kommunale myndigheds
afggrelse, jfr. Lis Sejr: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 86 f, Jon Andersen, Jur.
1990, s. 326, og FOB 1989.213 vedrgrende manglende hjemmel for annullation af
eksamenskarakterer.

53. Folketingets ombudsmand har tilsluttet sig, at tilsynsmyndighedeme ogsd uden
udtrykkelig lovhjemmel md vare berettiget til at afgive sddanne vejledende udtalelser,
jfr. FOB 1981.93. En tilsvarende opfattelse er lagt til grund i hgjesterets dom refereret
i U 1989.753 H.

54. Jfr. FT 1983-84 A 1424-25, bet. 996/1983 s. 84 f og s. 92-95, og Harder: Opgaver og
tilsyn, s. 275 f.
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vil det af tilsynsmyndigheden gnskede resultat hyppigt kunne nds, uden at
det er ngdvendigt at anvende retlige midler.”

Tidligere har tilsynsmyndighederne undertiden udtalt sig vejledende om,
hvad der md anses for god forvaltningsskik, f.eks. med hensyn til eks-
peditionstidens l®ngde eller hensigtsmassigheden af den kommunale
sagsbehandlings tilrettel®ggelse. Efter den precisering af anvendelsesom-
rddet for uforbindende udtalelser, der fandt sted i forbindelse med en
&ndring af styrelsesloven i 1984,% anses det imidlertid nu for fastsl3et, at
uforbindende udtalelser, ligesom retsmidlerne, ma anses for en del af legali-
tetstilsynet, og uforbindende udtalelser kan derfor kun anvendes i forbindelse
med en vurdering af, om en kommune har handlet i strid med lovgivningen.
Indenrigsministeriet har sdledes i en skrivelse fra 1986, hvor der foreld en
klage over, at Indenrigsministeriet ikke ville udtale sig vejledende om, hvor-
vidt en kommunes behandling af en byggesag var i overensstemmelse med
god forvaltningsskik, udtalt, at det i forbindelse med de @ndringer i den
kommunale styrelseslov, der blev gennemfgrt ved lov 210 af 16. maj 1984
pd grundlag af betenkning 996/1983 om ansvarsplacering og reaktionsmulig-
heder i kommunestyret, blev fastsldet, at det almindelige kommunale tilsyn
alene er et legalitetstilsyn.”” Det skal dog tilfgjes, at i det omfang, spgrgs-
mal vedrgrende den kommunale sagsbehandling er omfattet af forvaltnings-
loven eller forvaltningsretlige grunds@tninger, er disse spgrgsmél selv-
fplgelig ogsa omfattede af tilsynsmyndighedens kompetence.™

2. Almindelige betingelser for anvendelsen af retsmidlerne i
styrelsesloven § 61

a. Tilsynet omfatter kommunalbestyrelsen og de i § 61, stk. 6, nevnte
organer. Tilsynsmyndigheden kan naturligvis anvende retsmidlerne over for
kommunalbestyrelsen og dens medlemmer, jfr. § 61, stk. 1-5. Kommunalbe-
styrelsen er jo kommunens gverste styrende organ, og udvalgene og
borgmesteren er i almindelighed underlagt kommunalbestyrelsens be-
slutninger, jfr. § 2, stk. 1, og § 11. Ethvert medlem af et udvalg kan i gvrigt

55. JMr. FT 1983-84 A 1424, hvor det udtales, at tilsynsmyndigheden normalt ikke er
forpligtet til at anvende sanktioner, hvis en ulovlighed kan afhjzlpes ved mindre
indgribende reaktioner, jfr. at der overalt (i § 61) benyttes ordet "kan".

56. Jfr. henvisningen til forarbejderne i note 54.

57. Jfr. Imin.skr. af 29. dec. 1986, (1. k. 1986-1079/1106-10) og Preben Espersen, Jur.
1988, s. 137 ff: Nogle spgrgsmil i forbindelse med det almindelige tilsyn med
kommunalforvaltningens lovlighed, s®rlig s. 141-44.

58. Jfr. Imin.cirk. 71 af 9. apr. 1987 om forvaltningslovens betydning for det kommunale
tilsyn.
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standse udfgrelsen af en beslutning ved at erkl®re, at han gnsker sagen
indbragt til afggrelse af kommunalbestyrelsen, og borgmesteren kan standse
et udvalgs behandling af en sag og palegge udvalget at indbringe sagen for
kommunalbestyrelsen, jfr. § 23 og § 31 a, stk. 3, begge dele under forud-
setning af, at der ikke er tale om en szrlig lovbestemt kompetence for
udvalget. I de fleste tilfzlde vil tilsynsmyndigheden sdledes under trussel om
anvendelse af tvangsbgder kunne tvinge kommunalbestyrelsen til at reagere
over for de underordnede organer og administrationen.

Da kommunalbestyrelsens overordnede stilling siledes fremgdr klart af
styrelsesloven, var det tidligere tvivisomt, om tilsynsmyndigheden kunne
anvende retsmidler direkte over for udvalgene.”® Der er imidlertid nu
udtrykkelig hjemmel hertil i § 61, stk. 6,°° hvorefter de i stk. 1-5 nazvnte
retsmidler kan anvendes over for gkonomiudvalget (nr. 1) og et stiende
udvalg (nr. 2) og over for disse udvalgs medlemmer.

Baggrunden herfor er, at flere og flere sager efterhdnden afggres i
udvalgene efter udtrykkelig eller stiltiende delegation fra kommunalbe-
styrelsen.’’ Det anfgres dog i bemazrkningeme til lovforslaget, at til-
synsmyndigheden mé rette henvendelse til kommunalbestyrelsen, og at
reglen derfor navnlig vil f& praktisk betydning, hvis kommunalbestyrelsen
ikke griber ind over for vedkommende udvalgs beslutning eller und-
ladelse.®* Hvis der er tale om en ulovlig beslutning, vil tilsynsmyndigheden
da kunne anvende en direkte annullation af udvalgets beslutning, hvis
betingelserne herfor i gvrigt er opfyldt. Denne mulighed for noget hurtigere
at gribe ind med annullation udvider denne befgjelses anvendelsesomréde
noget.®

Retsmidlerne kan ogsd anvendes over for borgmesterens afggrelser af
hastesager og utvivisomme sager efter § 31, stk. 1. Borgmesteren afggr disse

59. Jfr. FT 1983-84 A 1416 og bet. 996/1983 s. 74 f.

60. Indsat ved lov 210 af 16. maj 1984 og senere @ndret ved lov 389 af 13. juni 1989.

61. Se om delegation til udvalg Ngrgaard og Garde: Sagsbehandling, s. 44 ff.

62. FT 1983-84 A 1428. Da det sociale udvalgs selvstendige kompetence formelt er
bortfaldet, jfr. lovbek. 552 af 10. juli 1991 § 2, ma henvendelse i sager inden for det
sociale og sundhedsmassige omride formentlig, uanset at afggrelser om ydelser til
enkeltpersoner ikke kan behandles i den samlede kommunalbestyrelse, ogsé rettes til
kommunalbestyrelsen.

63. Jfr. styrelseslovens § 61, stk. 1, som ®ndret ved lov 389 af 13. juni 1990, hvorefter
beslutninger evt. ogsd midlertidigt kan suspenderes, inden der tages endelig stilling til
annullationsspgrgsméilet. Hvis beslutningen er bragt til udfgrelse, er mulighederne for
suspension og annullation begrensede, jfr. nermere ndf. 3.a.
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sager pd kommunalbestyrelsens vegne, hvorfor en sarskilt hjemmel herfor
er anset ungdvendig.

Der er endvidere udtrykkelig hjemmel i § 61, stk. 6, nr. 4, til at anvende
retsmidler over for afsnit VIII-udvalget. Da dette udvalg ikke handler pa
kommunalbestyrelsens vegne, men selvstendigt forvalter opgaverne i afsnit
VIII i bistandsloven,* er hjemlen klart npdvendig. Endelig er der ligeledes
udtrykkelig hjemmel for, at retsmidlerne kan anvendes over for kommunale
fellesskaber, jfr. § 61, stk. 6, nr. 5, idet der naturligvis ogs3 er behov for
tilsyn, hvor flere kommuner i f2llesskab lgser en opgave. Hvis et fellesskabs
deltagere er undergivet forskellige tilsynsmyndigheder, mé disse koordinere
sanktionsanvendelsen.

Tilsynsmyndigheden kan ikke anvende retsmidler direkte over for den
kommunale administration, men da kommunalbestyrelsen er forpligtet til at
reagere, hvis administrationen handler i strid med lovgivningen, vil
tilsynsmyndigheden ved henvendelse til kommunalbestyrelsen kunne
gennemtvinge en reaktion, eller hvis kommunalbestyrelsen f.eks. undlader
at rejse erstatningskrav i anledning af tabgivende dispositioner, kunne rejse
erstatningskrav over for kommunalbestyrelsens medlemmer i anledning af
det tab, kommunekassen derved har 1idt.%’

Tilsynsmyndigheden kan heller ikke anvende retsmidler over for det
enkelte kommunalbestyrelsesmedlem eller udvalgsmedlem med henblik pa
at gennemtvinge en pligt, som pahviler medlemmet, og som ikke afledes af
en pligt, der pahviler kommunalbestyrelsen eller udvalget. Medlemmernes
mgdepligt vil sdledes f.eks. ikke kunne gennemtvinges ved hjzlp af
tvangsbpder.5

b. Kun ulovlige beslutninger eller undladelser er omfattet af tilsynsmyn-
dighedens kompetence. Som tidligere anfgrt er de almindelige tilsynsmyndig-
heders tilsyn efter styrelsesloven § 61 alene et legalitetstilsyn.”’ Dette
fremgar klart af, at der i § 61 anvendes formuleringer som »strider mod
lovgivningen« (stk. 1) og »som den efter lovgivningen har pligt til at
udfgre« (stk. 2), ligesom et erstatningsansvar (stk. 3-4) forudsatter, at der er
tale om en retsstridig handling eller undladelse.

Det har tidligere givet anledning til tvivl, om udtrykket »lovgivningen«
kun omfatter love og regler udstedt i henhold til lov, eller om ogsa uskrevne

64. Jfr. lovbek. 552 af 10. juli 1991, § 3, og FT 1989-90 A 4363.

65. Ifr. nermere ndf. 3. c.

66. Jfr. FT 1983-84 A 1425.

67. Dette gelder ogsi for uforbindende udtalelser, jfr. herom ovf. 1.b.
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regler, herunder forvaltningsretlige grunds@tninger, tillige er omfattet.
Hgjesteret tog 1 1981 stilling til spgrgsmailet i en sag, der vedrgrte et
spgrgsmil om en rddgivende ingenigrs habilitet som medlem af en kommu-
nes gkonomiudvalg og som 1. viceborgmester og tilsynsmyndighedernes
annullation af kommunalbestyrelsens beslutninger om valget.® Hgjesteret
anfgrte om begrebet »lovgivningen«, at det efter bestemmelsens (§ 61, stk.
1) forhistorie og den tilsvarende forstielse af ordet i andre love matte forstis
som geldende ret i almindelighed og ikke blot skrevne love og anordninger.
Denne fortolkning er yderligere knasat i forbindelse med vedtagelsen af lov
210 af 16. maj 1984, hvor det i bemarkningeme til lovforslaget anfgres, at
»udtrykket lovgivningen md forstds som geeldende ret i almindelighed«
(udhzvet her), d.v.s. bdde skreven og uskreven ret, herunder is@r rets-
grundsetninger som f.eks. lighedsgrunds@tningen. «*

Det bgr i gvrigt i denne forbindelse fremhaves, at en stor del af reglerne
om de kommunale opgaver er uskrevne. Dette gzlder siledes regleme
vedrgrende kommunalfuldmagten, som ikke er omfattet af en sektormyndig-
heds kompetence. Ogsé en del sagsbehandlingsregler, som ikke er omfattede
af forvaltningsloven, er fortsat uskrevne. Dette gelder siledes de i oven-
nzvnte hgjesteretsdom omhandlede regler om almindelig habilitet.”” Det
ville derfor unagtelig have varet overraskende, sdfremt de almindelige
kommunale tilsynsmyndigheder ikke kunne anvende i alt fald annullationsbe-
fgjelsen i § 61, stk. 1, i forbindelse med tilsidesttelsen af disse regler. Der
er nu ikke l&ngere tvivl om, at ogsd tvangsbgder, jfr. § 61, stk. 2, principielt
vil kunne anvendes i forbindelse med undladelse af opfyldelse af pligter, der
hviler pd uskrevne regler. Ogsd erstatningsansvar, jfr. § 61, stk. 3-4, kan
komme p4 tale som fplge af overtredelse af uskrevne regler, f.eks. i tilfelde
hvor der er tale om uberettiget stgtte til enkeltpersoner efter sociale kriterier
eller om ulovlig begunstigelse af kommunalt ansatte.

Man kan alts forelgbigt konkludere, at tilsynsmyndigheden er kompetent,
uanset hvilken retskilde der er tale om. Dette betyder dog ikke, at til-
synsmyndigheden altid kan tage stilling til det nermere indhold af den
pagxldende regel. Umiddelbart synes § 61’s ordlyd ganske vist at omfatte
enhver overtredelse af lovgivningen, men det er fast antaget i teori og

68. U 1981.637 H. Se om dommen i gvrigt Ngrgaard og Garde: Sagsbehandling, s. 61.

69. FT 1983-84 A 1424. Se ogsd bet. 996/1983 s. 56. Se om en tilsvarende forstdelse af
den norske kommunelov § 60 Jan Fridthjof Bemnt, Oddvar Overd og Harald Hove:
Kommunalrett, 2. udg., 1989 s. 438 f.

70. Jfr. Ngrgaard og Garde: Sagsbehandling, s. 53.
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praksis, at tilsynets retsmidler ikke kan anvendes til gennemtvingelse af
krav, der grunder sig pd privatretlige forpligtelser, f.eks. betaling for
leverancer til kommunen, hvis gennemtvingelse forudsztter, at tilsynsmyn-
digheden skal tage stilling til kravet. Den indskrenkende fortolkning har
stgtte i motiverne til kommunestyrelsesloven.”' Baggrunden er, at kommu-
nalbestyrelsen i disse tilfzlde ikke udgver offentligretlig myndighed, men
handler pd lige fod med private, der indgdr retshandler, og derfor ma
behandles efter samme regler, d.v.s. kravet mi ggres gzldende for domstole-
ne.”?

Selvom kommunalbestyrelsen, ndr den betjener sig af privatretlige midler,
f.eks. indgdelse af aftaler, ikke udgver offentligretlig myndighed, er dens
handlinger dog ogsé i disse tilfzlde bret af kommunale formdl eller bgr
vare det. Der er med andre ord ogsi en offentligretlig side af problemstil-
lingen, og i det omfang, der méitte vare tale om krenkelse af kommunalret-
lige eller forvaltningsretlige regler i gvrigt, er tilsynsmyndigheden kompetent
til at tage stilling hertil og i givet fald anvende retsmidler. Dette vil séledes
gzlde i forbindelse med aftaler, som md antages at indebzre ulovlig stgtte
til erhvervsvirksomheder.” 1 et sidant tilfzlde vil tilsynsmyndigheden
efterfglgende 1 medfgr af styrelsesloven § 61, stk. 3-4, kunne anlzgge
erstatningssag eller kreve indbetaling af et belgb til kommunen. Det samme
galder, hvis en kommune gennem privatretlige dispositioner begunstiger
enkeltpersoner.”

Tilsynsmyndigheden kan endvidere ikke tage stilling til uoverensstemmel-
ser mellem en kommunalbestyrelse og dens ansatte.” Dette skyldes, at
tjenestemandsvedtzgter og overenskomster m.v. normalt indeholder serlige
regler om behandling af disse sager, og at der typisk er s@rlige instanser,

71. FT 1983-84 A 1424. Vedrgrende den tilsvarende forstdelse af de tidligere kommunale
styrelseslove henvises til Emst Andersen: Administrativt hensyn med kommunalforvalt-
ningen, 1940, s. 296 ff. Se ogsd vedrgrende en tilsvarende opfattelse i Norge, Jan
Fridthjof Bernt, Oddvar Overd og Harald Hove, a.st. s. 439.

72. Jfr. bet. 996/1983, s. 58 f og s. 72 f.

73. Jfr. kap. 2, III.C.1.

74. Jfr. Preben Espersen, Jur. 1988, s. 137 ff: Nogle spgrgsmdl i forbindelse med det
almindelige tilsyn med kommunalforvaltningens lovlighed, s. 150 f.

75. Jfr. FT 1983-84 A 1424, Da der er et klart beleg for den nzvnte begrensning i
forarbejdeme til Ksl, er det ikke npdvendigt at g nzrmere ind pi spgrgsmilet om, i
hvilket omfang sager vedrgrende det offentliges personel kan siges at vedrgre
privatretlige spgrgsmaél. Et afgrensningsproblem af denne art foreligger i relation til
forvaltningslovens § 2, jfr. Ngrgaard og Garde: Sagsbehandling s. 23 f, og For-
valtningsloven med kommentarer af Asbjgm Jensen m.fl. s. 39.
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som skal tage stilling til disse spprgsmal.”® Ogsa i disse tilfzlde er til-
synsmyndigheden dog kompetent, hvis uoverensstemmelsen vedrgrer
offentligretlige regler. Indenrigsministeriet har sdledes vedrgrende en af-
skedigelsessag udtalt, at ministeriet alene kan udtale sig om, hvorvidt en
afskedigelse er i strid med offentligretlig lovgivning, herunder f.eks.
retsgrundsztningen om magtfordrejning, hvorimod ministeriet ikke kan tage
stilling til, om en overenskomst mellem en kommunal arbejdsgiver og en
ansat er overholdt. Man havde derfor ikke grundlag for at nd til et andet
resultat for sdvidt angik afskedigelsens lovlighed end det afskedigelsesnavn,
der havde behandlet sagen i henhold til overenskomsten.”’

At ministeriet derimod, som anfgrt, tager stilling til indholdet af
offentligretlige regler, fremgar af en hgjesteretsdom,” hvor Indenrigsmini-
steriet havde annulleret en afskedigelse som varende i strid med lov 285 af
9. juni 1982 om beskyttelse mod afskedigelse pa grund af foreningsforhold.
Det var for Hgjesteret gjort geldende, at annullationsbefgjelsen i den
kgbenhavnske styrelseslov kun kan anvendes, hvis borgerrepresentationen
har truffet en beslutning i strid med retsregler, der er s@regne for den
offentligretlige kommunale forvaltning. Hgjesterets flertal underkendte
ministeriets afggrelse som ugyldig, men det skete, fordi der pd grund af
sagens omstendigheder ikke fandtes at vare det forngdne klare grundlag for
en annullation, jfr. om klarhedsbetingelsen ndf. c. Det ma da ogsd antages,
at afskedigelsesbeskyttelsesloven, uanset at den ogsd galder for private
arbejdsgivere, ligesom magtfordrejningsgrundsatningen hgrer til de regler,
som er omfattet af tilsynsmyndighedens kompetence i afskedigelsessager.”

Det fglger af det ovenfor anfgrte, at tilsynsmyndigheden har kompetence
til at tage stilling til indholdet af offentligretlige regler. Tilsynsmyndigheden
m4d dog respektere kompetencefordelingen mellem det almindelige kommu-
nale tilsyn og sektormyndighedeme og vil som fglge heraf i et vist omfang
vare forpligtet til at sgge retsspgrgsmél afklaret gennem henvendelse til

76. Jfr. bet. 996/1983 s. 58 f.

77. Imin.skr. af 20. febr. 1985 (1. k. 1079/1200-4/84). _

78. U 1990.601 H med kommentaren i U 1991 B.249 ff. Landsretsdommen er afsagt af
Ostre Landsrets 3. afdeling den 8. juni 1989.

79. Afskedigelsesbeskyttelseslovens bestemmelser om opretholdelse eller genoprettelse af
et ans&ttelsesforhold, som er en fglge af lov 347 af 29. maj 1990, er i gvrigt strengere,
ndr der er tale om en offentligt ansat, end hvor der er tale om privat ans®ttelse, jfr.
lovbek. 443 af 13. juni 1990 § 4. Se ogsd FOB 1987.59 vedrgrende tilsynsmyn-
dighedens anvendelse af regler om partsmedvirken i sager om afskedigelse af
overenskomstansat personale.
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vedkommende forvaltningsmyndighed eller ved at henvise en borger til
rekurs, jfr. herom nedenfor ¢ og 3.a.

c. Klarhedskritieriet. Det anfgres i bema@rkningeme til lov 210 af 16. maj
1984, hvorved styrelsesloven § 61 fik en ny formulering, at det yderligere
er en betingelse (for anvendelse af de i § 61 hjemlede retsmidler), at der
foreligger den forngdne klarhed, d.v.s. at der ikke er rimelig tvivl om, at
lovgivningen er tilsidesat, og at klarhedskriteriet lenge har veret anerkendt
i de kommunale tilsynsmyndigheders praksis.*® P4 baggrund af dette klare
beleg i lovmotiverne mi klarhedskriteriet anses for gazldende ret.*
Klarhedskriteriet synes da ogsd at vaere anerkendt i domstolenes praksis. [
den i forrige afsnit n@vnte sag vedrgrende indenrigsministerens annullation
af en beslutning om afskedigelse anfgrer landsretten, at indenrigsministeren
findes at have haft et tilstrekkeligt klart grundlag for at s@tte borgerrepra-
sentationens beslutning ud af kraft. Hgjesterets flertal kom til det modsatte
resultat, men forudsatter ligeledes, at der gzlder et klarhedskriterium, idet
det anfgres, at indenrigsministeren ikke som tilsynsmyndighed har haft det
forngdne klare grundlag for at sztte beslutningen ud af kraft.*

Det er dog foresldet, at der i annullationssager anlegges en indskrenkende
forstdelse af klarhedskriteriets r&kkevidde, sdledes at der ikke annulleres,
hvis kommunalbestyrelsens og tilsynsmyndighedens retsopfattelse kan
havdes at have nogenlunde lige meget for sig, men at annullationsbefgjelsen
anvendes, hvor der er et grundlag for at antage, at kommunalbestyrelsens
retsopfattelse stir svagere end tilsynets.® Baggrunden for denne opfattelse
er, at klarhedskriteriet ikke er ligesd velbegrundet i annullationssager som i
sager, hvor der er tale om at anvende tvangsbgder eller ggre et personligt
ansvar galdende. I de sidstnzvnte tilfzlde er der tale om personlige
sanktioner af forholdsvis alvorlig karakter, hvorimod en annullation alene
bergver en kommunalbestyrelsesbeslutning dens retsvirkninger.

80. FT 1983-84 A 1424.

81. Jfr. Rgnsholdt: Om saglig kommunalforvaltning og kommunalbestyrelsesmedlemmers
habilitet, s. 673, Preben Espersen, Jur. 1988, s. 147 ff: Nogle spgrgsmal i forbindelse
med det almindelige tilsyn med kommunalforvaltningens lovlighed s. 146 og Karsten
Revsbech, Jur. 1990, s. 53 ff: Bem&rkninger om det almindelige kommunaltilsyns
sanktionsanvendelse, s. 55.

82. Jfr. U 1990.601 H med kommentaren i U 1991 B.249 ff og om landsretsdommen,
Karsten Revsbech a.st. s. 55 note 8. Sagen vedrgrte den til § 61, stk. 1, svarende
bestemmelse i den kgbenhavnske styrelseslovs § 48, stk. 1.

83. Karsten Revsbech, a.st. s. 57.
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Man var derfor i kommissionsarbejdet, der gik forud for den ovennavnte
lovendring, inde pd, om klarhedskriteriet burde opretholdes for si vidt angir
annullation, men resultatet blev som anfgrt, at kriteriet kom til at gzlde som
generel betingelse. Som argumenter herfor n@vner betznkningen, at der kan
indgd skgnsmassige elementer i fortolkningen af retsspgrgsmaél, f.eks. ved
vage elastiske lovbestemmelser eller retlige standarder, og at de statslige
myndigheder ikke bgr have ubegranset ret til at overreferere de kommunale
folkevalgte organers afggrelser.*

Selvom kriteriet generelt er geldende ret,* taler meget imidlertid for, at
kravet om klarhed ikke overdrives i annullationssager. Dette gelder navnlig,
hvor der er tale om retsspgrgsmaél, der, som f.eks. vedrgrende indholdet af
kommunalfuldmagten eller af styrelsesloven eller retsgrunds®tninger, som
har tilknytning til styrelsesloven, henhgrer under tilsynsmyndighedens eget
ressort.* Det mi vere tilsynsmyndighedens opgave at tage stilling til
sddanne retsspgrgsmadl, uvanset om man herved kommer i konflikt med
kommunalbestyrelsens retsopfattelse. At de nevnte regler ofte er vage og
elastiske og dermed rummer mulighed for vurderinger, bgr ikke fgre til
vasentlig stgrre tilbageholdenhed end den, som i almindelighed praktiseres
af administrative prgvelsesinstanser, hvis komptetence er begranset til
retlige spgrgsmél, eller af domstolene.*” Tilsynsmyndigheden kan dog
selvfglgelig ikke annullere en ulovlig afggrelse, hvis denne, uanset ulov-
ligheden, er gyldig efter almindelig forvaltningsretlig opfattelse.®®

Indenrigsministeriet har i gvrigt ikke altid varet helt konsekvent med
hensyn til anvendelsen af klarhedskriteriet. Som eksempel pd en annullation
af en beslutning, hvis ulovlighed i alt fald kunne diskuteres, kan der henvises
til den ovennavnte sag, hvor Indenrigsministeriet annullerede borgerrepra-
sentationens beslutning om afskedigelse under henvisning til, at den var i
strid med afskedigelsesbeskyttelsesloven, idet den reelle grund til af-

84. Bet. 996/1983 s. 71 .

85. Klarhedsknteriet gelder dog ikke med hensyn til suspension i medfgr af styrelsesloven
§ 61, stk. 1, idet formélet med suspension netop er at give mulighed for at afklare, om
betingelserne for at annullere beslutningen er til stede, jfr. Emil le Maire, Jur. 1990, s.
331-36: Styrkelse af det kommunale tilsyns befgjelser, s. 333, og ndf., 3.a.

86. Jfr. ombudsmandens argumentation i FOB 1977.242, som fortsat md have en vis vagt.

87. Jfr. Karsten Revsbech, a.st., s. 57, og Rgnsholdt, a.st. s. 680, hvor det anfgres, at en
dynamisk retskildeopfattelse md medfgre, at annullation udover at vere betinget af den
retlige mangels klarhed ogsd kan vare et anvendeligt middel til at skabe klarhed.

88. Jfr. FOB 1977.242, serlig s. 249. Herunder skal manglen vare af en vis vaesentlighed,
jfr. herom i relation til klarhedskriteriet Preben Espersen, Jur. 1988, s. 147 og
Rognsholdt, a.st., s. 678 f, og i gvrigt Jprgen Mathiassen: Forvaltningsret, Almindelige
emner, s. 367 ff.
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skedigelsen (fortsat) antoges at vare den pégazldendes udmeldelse af
Brandfolkenes Organisation. Da han havde veret fritaget for tjeneste i 4 4r,
fordi genindsattelse til tjeneste i brandvasenet forventedes at skabe uro pa
arbejdspladsen, og afskedigelsesbeslutningen blev begrundet med, at hensyn
til forsvarlig forvaltning gjorde, at kommunen ikke i en uvis fremtid kunne
vare forpligtet til at aflgnne pigazldende uden mulighed for at beskzftige
ham, fandt Hgjesterets flertal ikke, at indenrigsministeren havde haft det
forngdne klare grundlag for at sztte beslutningen ud af kraft.®

Safremt der ikke er tale om retsspgrgsmadl, som primart henhgrer under
tilsynsmyndighedens eget ressort, men derimod om fortolkningsspgrgsmal
vedrgrende den specielle forvaltningslovgivning, md en afklaring, om
ngdvendigt, ske ved en henvendelse til vedkommende sektormyndighed
(typisk fagministeriet) med en anmodning om en udtalelse om, hvorvidt man
anser lovgivningen inden for sit ressort for overtradt.”® Hvis der er tale om
en afggrelse, som kan paklages til en rekursmyndighed, mé den pigzldende
borger henvises til at benytte rekursmuligheden.”

Det er ogsd en betingelse for tilsynsmyndighedens anvendelse af
retsmidler, at der foreligger forngden klarhed med hensyn til de faktiske
omstzndigheder i sagen. Undersggelsesprincippet gelder for tilsynsmyndig-
heden som for andre forvaltningsmyndigheder, d.v.s. tilsynsmyndigheden har
pligt til at sgge sagen tilstrekkeligt oplyst. Kommunalbestyrelsen har i denne
forbindelse pligt til at afgive oplysninger og fremkomme med redeggrelser
i det omfang, tilsynsmyndigheden gnsker det. Tilsynsmyndigheden kan, som
folge heraf, indfordre alle sagens akter, og det antages ogs4, at tilsynsmyn-
digheden er befgjet til at gennemgd kommunens journaler og arkiver eller
efterse originalakter, f.eks. kommunalbestyrelsens beslutningsprotokol, for

89. U 1990.601 med kommentaren i U 1991 B.249 ff. Emil le Maire pdpeger med rette,
at klarhedsbetingelsen i sammenh&ng med tilsynets pligtmassige udgvelse kan skabe
et dilemma, jfr. Jur. 1990, s. 331-35: Styrkelse af det kommunale tilsyns befgjelser, s.
332, se hertil ogsi note 87 med henvisningen til Rgnsholdt, a.st., s. 680 vedrgrende en
dynamisk retskildeopfattelse. Se i gvrigt om fagforeningsmagtfordrejning, Jens Garde:
Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 229 ff. Man kan ogsd nzvne U 1981.637 H,
hvor Imin. havde stadfestet tilsynsrddets annullation. Hgjesteret fandt imidlertid ikke,
at der foreld almindelig inhabilitet.

90. Jfr. FOB 1988.81, hvor ombudsmanden fandt, at Imin. burde have indhentet en ny
udtalelse fra Boligstyrelsen til brug for afggrelsen om, hvorvidt der var grundlag for
at anvende sanktioner efter styrelsesloven. En udtalelse fra ressortmyndigheden vil
normalt uden videre kunne legges til grund for tilsynsmyndighedens afggrelse, jfr.
FOB 1984.61.

91. De navnte spgrgsmil vedrgrende forholdet til sektormyndighederne uddybes i
forbindelse med omtalen af de enkelte retsmidler nedenfor 3.a og b.
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at kontrollere afgivne oplysninger eller indsendte afskrifters rigtighed og
fuldstzndighed.”

Herudover kan tilsynsmyndigheden indhente udtalelser fra og f@re samtale
med andre end den samlede kommunalbestyrelse, f.eks. enkelte kommunal-
bestyrelsesmedlemmer eller ansatte. Der er ikke hjemmel for at tilsynsmyn-
digheden selv kan afhgre de pigeldende under vidneansvar,” men hvis et
kommunalbestyrelsesmedlem undlader at afgive oplysninger, vil dette kunne
fore til, at tilsynsmyndigheden, ud fra det i gvrigt oplyste, m4 antage, at den
pageldende har handlet ulovligt, og som fglge deraf treffer beslutning om
at ggre personligt ansvar gzldende.

Endelig skal der erindres om, at en »klager« efter omstendighederne vil
have partsstatus i en tilsynssag, og som fglge heraf vil den pdgzldende
eventuelt skulle hgres om indhentede oplysninger og have krav pé at udtale
sig i medfgr af bestemmelserne i forvaltningsloven.*

3. De enkelte retsmidler (sanktioner)
a. Annullation. Efter kommunestyrelsesloven § 61, stk. 1, 1. pkt., kan zil-
synsmyndigheden sette en kommunestyrelsesbeslutning, der strider mod
lovgivningen, ud af kraft. Annullation kan ogsd anvendes overfor udvalgene
m.v., jfr. § 61, stk. 6, og ovenfor 2.a.

Befgjelsen omfatter kun beslutninger, der tilsigter retsvirkninger, jfr.
udtrykket »ud af kraft«. Uden for falder séledes beslutninger, som alene
indeholder en udtalelse eller en indstilling. Hvis en sidan udtalelse har et
ulovligt indhold, til eksempel fordi den vedrgrer et udenrigspolitisk eller
landspolitisk spgrgsmél, kan den ikke annulleres, men der er ikke noget i
vejen for, at tilsynsmyndigheden afgiver en vejledende udtalelse herom.
Tilsynsmyndigheden kan heller ikke annullere beslutninger, der som f.eks.
beslutninger, der er et led i forberedelsen af en sags behandling, ikke er

92. Jr. bet. 996/1983 s. 57 og FOB 1978.504. Retten til at indfordre oplysninger er i gvrigt
dazkket af forvaltningslovens § 31, jfr. ovf. 1.a med note 51.

93. Se om § 1018-forhgr Ngrgaard og Garde: Sagsbehandling, s. 133, og om dommer-
underspgelser retsplejeloven § 21 a, indsat ved lov 406 af 13. juni 1990.

94. Jfr. til det anfgrte bet. 996/1983 s. 57, FOB 1978.504 og bemarkningeme ovf. under
la.
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definitive.”> Beslutninger om aktindsigt efter offentlighedsloven eller
forvaltningsloven betragtes dog som selvstzndige forvaltningsakter.”®

Indtil en lovendring i 1990 var det endvidere en absolut betingelse for
annullation, at beslutningen ikke var bragt til udfgrelse.” Ifglge lovmotiver-
ne er en beslutning bragt til udfgrelse, nér den har fiet retsvirkninger udadtil,
typisk ved at adressaten har fiet meddelelse om beslutningen fra et kompe-
tent organ.”® Betingelsen var udtryk for, at man altid matte skelne skarpt
mellem pé den ene side selve beslutningen, der betragtes som noget internt,
og pa den anden side beslutningens omformning til en forvaltningsakt eller
kontrakt, som sker ved beslutningens meddelelse udadtil. Kun den interne
beslutning kunne annulleres, hvorimod tilsynsmyndigheden métte overlade
til en eventuel rekursmyndighed eller til domstolene at tage stilling til f.eks.
en ulovlig bekendtgjort forvaltningsakts gyldighed.”

Medens det naturligvis er oplagt, at tilsynsmyndigheden ikke ville kunne
annullere en ulovlig forvaltningsakt, hvis denne uanset ulovligheden er
gyldig efter almindelig forvaltningsretlig opfattelse,'® er det mindre
oplagt, hvorfor tilsynsmyndigheden helt skulle afsk®res fra at tage stilling

95. Jfr. Emst Andersen, a.st. s. 296.

96. Ifglge offentlighedslov § 15, stk. 2, og forvaltningslov § 16, stk. 4, kan afggrelser om
aktindsigtsspgrgsmél pdklages sa@rskilt til den myndighed, som i gvrigt er klagein-
stans. En rzzkke kommunale afggrelser kan dog ikke piklages, men tilsynsmyndig-
heden kan tage stilling til aktindsigtspgrgsmalet, jfr. FOB 1976.190.

97. Jfr. § 61, stk. 1, som affattet ved lov 210 af 16. maj 1984. Ogsi fgr 1984 har man
i praksis, uanset at de kommunale styrelseslove ikke altid har indeholdt en udtrykke-
lig bestemmelse herom, anset det for en betingelse, at beslutningen ikke var bragt til
udfgrelse, jfr. Preben Espersen, Jur. 1988, s. 137 ff: Nogle spgrgsmél i forbindelse
med det almindeligt tilsyn med kommunalforvaltningens lovlighed, s. 148.

98. FT 1983-84 A 1425 og FT 1989-90 A 5219.

99. Det skal bemarkes, at der naturligvis er en del interne beslutninger, som ikke skal
omsttes i en forvaltningsakt, og hvor det n&vnte problem derfor ikke opstir. Det
g&lder beslutninger, der alene har retsvirkninger, der vender indad i den kommunale
organisation, eksempelvis beslutninger vedrgrende driften af kommunale institutioner
eller kommunalbestyrelsens valg af medlemmer til udvalg, jfr. FT 1989-90 A 5219.

100. Jfr. FOB 1977.242, sarlig s. 249, som omtales ovenfor i note 88.
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til spgrgsmélet om en forvaltningsakts gyldighed.'”' Dette gzlder navnlig,
hvor der er tale om bebyrdende forvaltningsakter, som ikke kan paklages til
en speciel forvaltningsmyndighed. Til illustration kan n@vnes den sikaldte
»HT-sag«,'”” hvor 8 chauffgrer blev afskediget, fordi de ikke ville melde
sig ind i den fagforening, der havde overenskomsten med amtsradsfor-
eningen. Indenrigsministeriet niede ikke at annullere beslutningen om
afskedigelse, som dagen efter hovedstadsrddets mgde med bud blev sendt ud
til hver enkelt af de 8 chauffgrer.'®

I et sddant tilflde, hvor der er tale om en ulovlig, bebyrdende for-
valtningsafggrelse, som den eller de pdgeldende gnsker annulleret, og der
ikke er noget vasentligt modhensyn til andre borgere og ¢j heller nogen
klageinstans, er det vanskeligt at begrunde, at det forhold, at kommunalbe-
styrelsens beslutning er bragt til udfgrelse, skal sikre kommunalbestyrelsen
mod annullation. Kommunestyrelsesloven § 61, stk. 1, 2.-3. pkt., giver derfor
efter den nazvnte lovendring i 1990'* mulighed for, at beslutningen under
visse betingelser kan suspenderes eller s®ttes ud af kraft, uanset at den er
bragt til udfgrelse.'”® Dermed skulle annullationsbefgjelsens anvendelses-
omrade, som hidtil har vaeret meget begrenset, kunne udvides noget.

Efter § 61, stk. 1, 2. pkt., kan tilsynsmyndigheden under behandlingen af
sagen midlertidigt suspendere den pageeldende beslutning. Suspension er et

101. Jfr. hertil om problemstillingen i det hele Karsten Revsbech, Jur. 1990, s. 53 ff:
Bemearkninger om det almindelige kommunaltilsyns sanktionsanvendelse, s. 57-62.
At man i tilsynspraksis har fortolket betingelsen »ikke er bragt til udfgrelse« pd den
anfprte méde, fremgdr f.eks. af Imin.cirk. 71 af 9. apr. 1987, hvor det anfgres, at det
fortsat ikke tilkommer tilsynsmyndighedeme at treffe beslutning om, hvorvidt
sédanne mangler (overtredelser af forvaltningsloven) medfgrer, at en afggrelse som
en borger har modtaget, kan tilsides®ttes som ugyldig. Man har dog vistnok veret af
den opfattelse, at afslag pd aktindsigt, altsi en negativ forvaltningsakt, kunne
annulleres uanset dens bekendtggrelse, jfr. Karsten Revsbech a.st. s. 60. Se ogsd FOB
1976.190. Emst Andersen anfgrer, a.st. s. 295, at efter formuleringen »forsdvidt den
endnu ikke er udfgrt« (L.K.L. 1867 § 33), kan ogsd visse negative forvaltningsakter
annulleres.

102. U 1986.898 H. Sagen er omtalt i Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige emner, s.
232.

103. I»Brandmandssagen« kunne en embedsmand fra Imin. derimod straks efter, at beslut-
ning om afskedigelse var truffet af borgerrepresentationen, overrzkke en skr., der
erklzrede beslutningen for annulleret, jfr. herom Karsten Revsbech, a.st. s. 58. At
annullationen som tidligere omtalt blev underkendt af Hgjesteret, jfr. U 1990.601 H,
er en anden sag.

104. Jfr. lov 389 af 13. juni 1990. Se om loven Emil le Maire, Jur. 1990, s. 331-36:
Styrkelse af det kommunale tilsyns befgjelser.

105. Jfr. FT 1989-90 A 5219-22.
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forelgbigt retsmiddel, som har til formal at sikre, at tilsynsmyndigheden kan
tilvejebringe det ngdvendige beslutningsgrundlag uden risiko for, at
annullationsadgangen forskertses ved en gennemfgrelse af beslutningen.
Suspension kan derfor anvendes p4 baggrund af en bestyrket mistanke om
en ulovlighed af en vis grovhed, selvom der ikke pd suspensionstidspunktet
er dokumentation for en ulovlighed af en klarhed, som kan begrunde
annullation. Det er dog en foruds@tning for suspension, at der ikke er en
klageinstans, som i det konkrete tilfelde vil kunne tage stilling til gyldig-
heden af den trufne beslutning, efter at den er bragt til udfgrelse.

Hvis den ulovlige beslutning er bragt til udfprelse pd en sddan maide, at
den har fdet retsvirkninger udadtil, typisk ved at adressaten har fiet
meddelelse om beslutningen, kan den efter den nu geldende affattelse af §
61, stk. 1, 3. pkt., suspenderes eller settes ud af kraft, hvis
1) en part overfor tilsynsmyndigheden skriftligt fremsmtter begering

herom,
2) der ikke efter anden lovgivning er en klageinstans, og
3) vasentlige hensyn, seerligt til private interesser, ikke taler herimod.

Bestemmelsen vil typisk kunne anvendes, hvor der kun er én part i en sag,
som har modtaget en bebyrdende ulovlig afggrelse, f.eks. en afskedigelse,
hvor der er varetaget uvedkommende formdl eller et ulovligt p&bud
vedrgrende sin ejendom eller virksomhed. Bestemmelsen vil derimod
sjzldent kunne anvendes over for begunstigende afggrelser, navnlig ikke i
flerpartsforhold, idet betingelsen anfgrt under 3) vil stille sig hindrende i
vejen. Der er ikke fastsat nogen frist for partens fremsattelse af begering,
men den under 3) anfgrte betingelse kan f4 gget betydning, jo l&ngere tid der
gér, fgr begaringen fremsattes. Det bemarkes hertil, at ogsd et hensyn til
kommunen kan vare omfattet af 3), jfr. udtrykket »serligt«.'%

Efter 2) er det en betingelse, at der ikke efter anden lovgivning er en
klageinstans. Denne betingelse har man i praksis ogsé anset for geldende for
annullation fgr lovandringen i 1990, og den antages, som ovenfor anfgrt,
ogsé at begrense adgangen til suspension af beslutninger, der endnu ikke er
bragt til udfgrelse. De almindelige kommunale tilsynsmyndigheders
kompetence er med andre ord subsidizr i forhold til rekursmyndighedens.
Som omtalt under I, kr&ver anvendelsen af retlige styrings- og kontrolmidler
over for kommunerne, herunder rekurs, lovhjemmel. Man kan i forlengelse
heraf, som begrundelse for betingelsen, anfgre, at nir lovgivningsmagten har
institueret et s&rligt rekurssystem over for kommunale beslutninger, er det
n&rliggende at antage, at den pdgaldende rekursmyndighed er s@rlig egnet

106. Se til det anfgrte Emil le Maire a.st. s. 334 f, og FT 1989-90 A 5222.
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til at behandle disse klager. Desuden vil klagemyndigheden ofte have den
mest vidtgdende kompetence til at imgdekomme klagen.'” Selv om
rekursorganets kompetence imidlertid matte vare begranset, f.eks. til at
behandle retlige spgrgsmdl, mé det antages, at det almindelige kommunaltil-
syn alligevel er inkompetent til at behandle sagen, hvis rekursinstansens
provelsesgrundlag og retlige reaktionsmuligheder mindst svarer til det
almindelige kommunaltilsyns.'*®

Nar der, som anfgrt, er et rekursorgan, som er kompetent, er tilsynsmyn-
digheden afskéret fra at behandle klagen og forpligtet til at oversende den til
rekursinstansen.'® Dette gzlder ogsd, hvor klagen vedrgrer et formelt
spgrgsmal, ndr klageinstansen er kompetent til at tage stilling hertil.'" Der
er dog intet i vejen for, at tilsynsmyndigheden, i forbindelse med over-
sendelsen til rekursmyndigheden, udtaler sig vejledende om spgrgsmaélet,
hvis den mener at have sazrlige foruds@tninger herfor. Dette kan f.eks.
tenkes vedrgrende en pdstand om, at der har foreligget inhabilitet i
forbindelse med en sags afggrelse.'"

Hvis der nok er et rekursorgan, men rekursen ikke kan benyttes, fordi
klageren ikke har overholdt klagefristen, er tilsynsmyndigheden ogsd i denne
situation afskdret fra at annullere beslutningen. Det anfgres séledes i
bemarkningeme til lovforslaget, at annullationsbefgjelsen ikke kan benyttes,
hvis en klage over afggrelsen kan indbringes eller kunne vare indbragt for
en klageinstans.'> Det forekommer rimeligt, at en part ikke kan opni
tilsynsmyndighedens reaktion i denne situation. Der kan dels henvises til
pligten til at give klagevejledning (forvaltningsloven § 25) dels til, at
klageinstansen i almindelighed kan bortse fra klagefristen, hvor der
foreligger undskyldende omstendigheder eller andre szrlige forhold,
medmindre vasentlige hensyn til andre private taler herimod, og i sidst-
nzvnte tilfelde ville annullationsbefgjelsen netop ikke kunne bruges, jfr. §
61, stk. 1, nr. 3). Hvor klageinstansen fastholder, at klagen ikke kan

107. Jfr. Peter Bak Mortensen, Jur. 1986, s. 168-87: Klage over kommunale beslutninger -
samspillet mellemn det almindelige kommunaltilsyn og sektormyndighedeme, s. 174
og Preben Espersen, a.st. s. 147 f.

108. Jfr. Peter Bak Mortensen, a.st. s. 178.

109. Ifr. forvaltningslovens § 7, stk. 2.

110. Fgr lovendringen i 1990 var der nogen diskussion herom, jfr. Peter Bak Mortensen,
a.st. s. 174 f. med henvisninger.

111. Se Peter Bak Mortensen, a.st. s. 174 f.

112. FT 1989-90 A 5222. Se ogsd Emil le Maire, a.st. s. 335, hvor det anfgres, at ogsa det
forhold, at borgeren ikke har benyttet en bestdende klageadgang i disse tilfzlde, vil
afskare tilsynsmyndigheden fra at gribe ind.
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behandles pa grund af fristoverskridelse, bgr der med andre ord heller ikke
kunne ske annullation pd grundlag af en partsbeg®ring.

Hvis 4rsagen til, at rekursen ikke kan benyttes, derimod er en snazver
afgrensning af de klageberettigede, sdledes at en part, der opfylder de
almindelige ulovbestemte kriterier for at vaere part (vasentlig individuel
interesse), falder uden for kredsen af de klageberettigede, mi tilsynet
formentlig vere kompetent. Anvendelse af § 61, stk. 1, nr. 2), mé efter
sammenh@ngen forudsztte, at den, der efter nr. 1) som part over for til-
synsmyndigheden har fremsat begaring, har (haft) en mulighed for at benytte
klageinstansen. Spgrgsmaélets besvarelse er vel ikke ganske utvivlsomt, men
det anfgrte harmonerer med det synspunkt, at det almindelige legalitetstilsyn
bgr vere en minimumsgaranti for kommunalforvaltningens lovlighed, hvor
ikke andre administrative instanser kan reagere, og at det almindelige
kommunaltilsyns mulighed for at annullere klart ulovlige beslutninger derfor
ikke bgr begrenses, medmindre der er et klart beleg herfor i kommu-
nestyrelsesloven eller i den lovgivning, der instituterer et s@rligt kontrolsy-
stem. Til illustration kan nzvnes en ombudsmandssag vedrgrende lov om
butikstid, ifglge hvilken kun visse foreninger og organisationer var
klageberettigede. Ombudsmanden rejste her spgrgsmalet, om rekurssystemet
begrensede tilsynsridenes kompetence i et tilfelde som det foreliggende,
hvor en butiksindehavers klage var blevet afvist af klageinstansen som fglge
af manglende klageberettigelse.'"

b. Tvangsbgder. Efter styrelsesloven § 61, stk. 2, kan tilsynsmyndigheden,
ndr kommunalbestyrelsen undlader at udfpre enforanstaltning, som den efter
lovgivningen har pligt til at udfpre, pdlegge de medlemmer af kommunalbe-
styrelsen, som er ansvarlige for beslutningen, tvangsbpder. Se i1 gvrigt
ovenfor 2.a om § 61, stk. 6, hvorefter bl.a. tvangsbgdebestemmelsen ogsé
kan anvendes over for en rekke andre kommunale organer.

Omrédet for anvendelse af tvangsbgder er sdledes ulovlige undladelser,
idet ulovlige beslutninger kan annulleres. Efter en annullation kan der
eventuelt blive tale om anvendelse af tvangsbgder for at fremtvinge en an-
den lovpligtig beslutning. Indenrigsministeriet har sdledes udtalt, at
dersom en kommunalbestyrelse undlader at foranledige et nyt medlem udpeget
i stedet for et medlem, som ikke kan have sade i et udvalg (jfr. Ksl
§ 29), pahviler det tilsynsmyndigheden at trzffe de ngdvendige foranstalt-
ninger, herunder evt. bestemmelse om tvangsbgder.''* Da konstaterende

113. FOB 1980.181. Se ogsd Peter Bak Mortensen, a.st. s. 175 f.
114. Se bet. 996/1983 s. 64.
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palzg'”® ofte vil vare tilstrzkkelige til at motivere kommunalbestyrelsen
til at treffe pligtige beslutninger, anvendes tvangsbgder sjeldent i praksis,
men truslen om evt. at kunne anvende tvangsbgder er naturligvis ikke uden
betydning. I gvrigt vil tilsynsmyndigheden normalt fastsaztte en bestemt frist
for kommunalbestyrelsens opfyldelse af forpligtelsen, og kun hvis denne frist
overskrides, pélgber der tvangsbgder.

Tvangsbgder palegges det enkelte kommunalbestyrelsesmedlem. De skal
typisk ikke rettes mod samtlige medlemmer, idet tvangsbgder kun kan
anvendes over for de medlemmer, som er ansvarlige for den ulovlige
undladelse, d.v.s normalt de medlemmer, som stemmer imod et forslag om
en pligtig beslutning.

Efter § 61, stk. 5, kan et medlem dog ikke unddrage sig ansvar ved at
undlade at stemme. Bestemmelsen vedrgrer ikke alene bestemmelserne i stk.
3-4 om erstatningsansvar, den vedrgrer ogsi tvangsbpdebefgjelsen,''® d.v.s.
medlemmer, der undlader at stemme for en pligtig beslutning, kan plegges
tvangsbgder. Ved total passivitet m4 tvangsbgder i givet fald kunne anvendes
over for samtlige medlemmer.

Tvangsbgder kan ikke anvendes til at gennemtvinge pligter, som péhviler
det enkelte kommunalbestyrelsesmedlem, f.eks. mgdepligt og tavsheds-
pligt.'”

Tvangsbgder er ikke strafbgder, men derimod et tvangsmiddel. Tvangs-
bgder pilegges som en daglig bod af et bestemt belgb, der skal betales,
indtil kommunalbestyrelsen opfylder sine forpligtelser, typisk ved at sagen
genoptages, og der treffes en lovlig beslutning.'"® Det er i gvrigt fast
praksis, at pélgbne, men ikke inddrevne tvangsbgder bortfalder, nir den
pigaldende har opfyldt sin forpligtelse. Dette h&nger netop sammen med,
at tvangsbgder er et hindhzvelsesmiddel, ikke en straf.'"® Inddrevne
tvangsbgder tilfalder statskassen.

Anvendelse af tvangsbg@der forudsatter, at tilsynsmyndigheden pracist kan
beskrive indholdet af den beslutning, man vil fremtvinge. Det enkelte
kommunalbestyrelsesmedlem mai jo vide, hvilket forslag han skal fremsatte
eller stemme for for at opfylde pligten. Tvangsbgder kan derfor ikke
anvendes i relation til mere ubestemte pligter som f.eks. krav med hensyn til

115. Jfr. herom ovenfor 1.b.

116. Jfr. FT 1983-84 A 1425.

117. Jfr. ovenfor 2.a samt FT 1983-84 A 1425.

118. Jfr. bet. 996/1983 s. 63.

119. Se bet. 996/1983 s. 76 og Jgrgen Mathiassen: Forvaltningsret, Almindelige emner,
kap. 10, hindh®velse af forvaltningsretlige krav s. 568 f. med note 190.
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indholdet af budgetter og udbygningsplaner eller lignende. Dette h®nger
sammen med, at tilsynsmyndigheden ikke kan bestemme, hvilket n&ermere
indhold budgettet eller planen skal have.'?

Stgrst praktisk betydning har tvangsbgdeinstituttet i de tilfzlde, hvor der
er behov for tilsynsmyndighedens fuldbyrdelse af andre forvaltnings-
myndigheders afggrelser. Problemet opstdr, hvor kommunalbestyrelsen
nagter at medvirke til gennemfgrelse af en sektormyndigheds afggrelse, og
hvor afggrelsen ikke uden denne medvirken kan fa virkning efter sit indhold.
Sektormyndigheder har i reglen ikke selv hjemmel til at anvende tvangs-
bgder,'?! og det er derfor nzrliggende at anvende kommunaltilsynet, som
fungerer hurtigere, end hvis der fgrst skal anlagges og gennemfgres en sag
ved domstolene.'*

Denne problematik har is@r veret aktuel inden for det sociale omride,
hvor kommuner undertiden har nzgtet at efterkomme de sociale ankeinstan-
sers (amtsanken@vnet og Den sociale Ankestyrelse) afggrelser om udbetaling
af sociale ydelser. Det er her fastsliet af ombudsmanden i flere sager og med
tilslutning af Indenrigsministeriet, at klarhedskriteriet ikke indebarer, at
tilsynsrddene skal foretage en undersggelse af, om amtsankenavns eller
ankestyrelsens afggrelser er klart i overensstemmelse med den sociale
lovgivning. Kun i de (upraktiske) tilfzlde, hvor afggrelsen har et dbenbart
ulovligt indhold eller er behzftet med en dbenbar, v&sentlig mangel eller en
grov mangel, er tilsynsmyndigheden befgjet til at undlade at anvende
tvangsbgder.'” Baggrunden for denne opfattelse er, at kompetenceforde-
lingen mé respekteres, séledes at det i almindelighed ikke tilkommer
tilsynsmyndigheden at foretage en nermere vurdering af, om sektormyndig-
hedens afggrelse er lovlig. Den sociale klient har i henhold til afggrelsen
krav pi udbetaling af ydelsen og kommunen som hovedregel en tilsvarende
pligt til at udbetale den.

I det omfang afgg@relsens retsvirkninger suspenderes i forbindelse med en
klage, m3 udfaldet af klagesagen afventes. Der kan dog ikke treffes

120. Jfr. bet. 996/1983 s. 76. Se i @gvrigt om denne problematik Harder: Opgaver og tilsyn,
s. 286 ff.

121. Derimod indeholder den forvaltningsretlige lovgivning undertiden hjemmel for, at
forvaltningen kan pdlegge tvangsbgder for at tvinge en borger til at opfylde sine for-
pligtelser efter loven, jfr. Jgrgen Mathiassen, a.st. s. 569 og Ngrgaard og Garde:
Sagsbehandling, s. 133.

122. Se til det anfgrte Peter Bak Mortensen, Jur. 1986, s. 168-87: Klage over kommunale
beslutninger, s@rligt s. 181 ff.

123. Jfr. FOB 1978.564 og FOB 1978.619, samt Lis Sejr i Jur. 1978, s. 162 ff: Admini-
strativ rekurs i sociale sager, sarligt s. 168.
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bestemmelse om opszttende virkning med hensyn til forfaldne ydelser, og
det antages derfor, at tilsynsmyndigheden i overensstemmelse med det oven
for anfgrte i disse tilfzlde er forpligtet til at yde bistand til fuldbyrdelse uden
at afvente klagesagen.'*

Det kan diskuteres, om tilsynsmyndigheden i gvrigt er forpligtet hertil,
hvor sektormyndighedens afggrelse er pdklaget, men ikke er suspenderet. Det
ma her pa den ene side tages i betragtning, at tilsynsmyndighen har pligt til
at udgve den ved loven tildelte kompetence, jfr. herom ovenfor 1.a, men pa
den anden side ogsé, at bestemmelsen i styrelsesloven § 61 er formuleret
fakultativt (»kan ...«). Man kan derfor ikke p& forhdnd afvise, at der vil
kunne anfgres saglige grunde, der har sammenh®ng med hindhavelses-
situationen, som kan begrunde, at tilsynsmyndigheden udskyder hand-
havelsen, til klageinstansens afggrelse foreligger.'”

Hvis sagen indbringes for domstolene, vil det ofte vere narliggende at
stille spgrgsmélet om pélag eller opkr&vning af tvangsbgder i bero. Det
sidstnevnte skete i en sag, hvor Indenrigsministeriet havde pélagt tvangs-
bgder i et tilfelde, hvor nogle kommuner nzgtede at udlevere CPR-numre
p4 sociale klienter til Danmarks Statistik, og efter dommens afggrelse blev
bgderne eftergivet, selvom kommunerne tabte sagen.'?

Det er mere tvivlsomt, om tilsynsmyndigheden i andre tilfelde bgr undlade
at yde bistand til fuldbyrdelse, hvis der ikke er grund til at antage, at
sektormyndighedens afggrelse méitte vaere dbenbart eller groft ulovlig, eller
for at antage, at sektormyndigheden finder en hindhzvelse upikrevet.

Som eksempel kan nzvnes den sikaldte »Skurvognssag«, hvor Indenrigs-
ministeriet ikke fandt tilstrekkeligt grundlag for at anvende sanktioner over
for Hanstholm kommunalbestyrelse til gennemtvingelse af Den sociale
Ankestyrelses afggrelse om betaling af udgifter til flytning af en skurvogn
til Frgstrup-lejren samt udgifter til leje af vognen. Baggrunden for mini-
steriets afggrelse var, at selv om der ikke var rimelig tvivl om, at det efter
bistandsloven pihvilede kommunen at yde den sociale klient bistand til
d=zkning af boligudgiftene, si ville kommunen herved komme til at
medvirke til en overtrzdelse af by- og landzoneloven.'”

Sagen blev herefter indbragt fgrst for ombudsmanden og senere for
domstolene, hvor den pdgzldende sociale klient bdde ved landsretien og

124. IJfr. FOB 1978.619, s=rligt s. 628 f og Peter Bak Mortensen, a.st. s. 183 f. Se ogsd
Ellen Margrethe Basse: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 295.

125. Se hertil ogsd Peter Bak Mortensen, a.st. s. 184.

126. Mr. bet. 996/1983, s. 64 og U 1982.34 H.

127. Imin.skr. af 18. nov. 1986.
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Hgijesteret fik medhold i en pastand om, at Det sociale Udvalg i Hanstholm
kommune skulle dekke udgifterne. Hgjesteret anfgrte som begrundelse, at
der ikke var grundlag for at fastsld, at ankestyrelsens afggrelse var behzftet
med dbenbare eller grove mangler, og at appellanten (kommunen) derfor var
forpligtet til, som palagt, at udbetale de nzvnte ydelser.'”® Der kunne nok
rejses tvivl om, hvorvidt ankestyrelsen kunne vare kommet til et andet
resultat, idet det kan vare et lovligt hensyn at undgd at fremme eller
samvirke med borgeren om overtredelse af anden lov."” Men ankestyrel-
sens afggrelse var altsd hverken behzftet med dbenbare eller grove mangler,
og efter hgjesteretsdommen er der i alt fald ingen tvivl om, at dette
kriterium, ogsé i en lidt speciel sag som den foreliggende, hvor der kan vere
tale om en afvejning overfor hensyn, i relation til hvilke ankeinstanserne
ikke er specielt sagkyndige, skal anvendes ved afgrensning af kommunemes
forpligtelse til at efterkomme ankeorganets afggrelse. Domstolene tog ikke
udtrykkeligt stilling til, om tilsynsmyndigheden burde have ivarksat
sanktioner, men det bemarkes i kommentaren til hgjesteretsdommen, at det
i lyset af Hgjesterets premisser er n@rliggende at antage, at ministeriets
begrundelse for at undlade at anvende tvangsmidler ikke ville vere blevet
anset for holdbar.”°

Safremt tilsynsmyndigheden ikke mener at have tilstraekkeligt grundlag for
at anvende tvangsbgder, men gnsker en afklaring af kommunalbestyrelsens
forpligtelse, og der ikke i forvejen er anlagt retssag af den involverede
borger, af kommunen eller af en speciel forvaltningsmyndighed, vil
tilsynsmyndigheden ved domstolene kunne anlegge et anerkendelsessggsmal
imod kommunalbestyrelsen.'*!

¢. Erstatningsansvar. Efter styrelsesloven § 61, stk. 3, kan tilsynsmyndig-
heden anlegge erstatningssag mod et kommunalbestyrelsesmedlem, som er

128. U 1990.892 H.

129. Jfr. Karsten Revsbech i Jur. 1990, s. 55 f, note 12, hvor det i gvrigt anfgres, at noget
taler for, at ankeorganeme overfortolker de forvaltningsretlige specialitetsprincipper,
og samme U 1991 B.265 ff: Om rzkkevidden og forvaltningsrettens specialitetsprin-
cipper m.v. Se i gvrigt generelt om specialitetsprincipperne og om hensyn, der i
almindelighed er saglige, Jens Garde: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 235 ff.

130. U 1991 B.147 ff, serligt s. 151. Se om den nzvnte problematik ogsi Peter Bak Mor-
tensen, a.st. s. 183, Preben Espersen, Jur. 1988, s. 137 ff: Nogle spgrgsmdl i
forbindelse med det almindelige tilsyn med kommunalforvaltningens lovlighed,
s&rligt s. 152-54, samt Jon Andersen, Jur. 1990, s. 311 ff: Socialforvaltningsretlige
spgrgsmdl, serligt s. 326-30.

131. Jfr. FT 1983-84 A 1425, bet. 996/1983, s. 81, og Haagen Jensen: Kommunalret, s.
82.

97



Kapitel 3. Tilsynet med kommunerne

ansvarlig for, at kommunen er pdfert et tab. Efter § 61, stk. 6, kan be-
stemmelsen tillige anvendes over for kommunale udvalg m.v., se herom
ovenfor 2.a.

Bestemmelsen kan kun anvendes, hvor kommunalbestyrelsen er ansvarlig
for, at kommunekassen har lidt et tab. Hvis kommunen har et erstatningskrav
imod private eller andre forvaltningssubjekter, md8 kommunalbestyrelsen
naturligvis selv indtale kravet, og omvendt mé en privat selv via domstolene
rejse erstatningskrav over for kommunen, hvis pdgaldende har lidt et tab
f.eks. som fglge af en misligholdt kontrakt."”> Hvor kommunekassen der-
imod, som n@vnt, har lidt et tab som fglge af kommunalbestyrelsens ulovlige
eller uforsvarlige beslutninger eller undladelser, er der behov for, at
tilsynsmyndigheden, som anfgrt i § 61, stk. 3, kan rejse erstatningskravet pa
kommunens vegne, idet kommunalbestyrelsen almindeligvis ikke er egnet til
at fremsatte erstatningskrav imod sig selv eller imod sine egne medlem-
mer.””® Det er dog ikke udelukket, at kommunalbestyrelsen ogsi i denne
situation selv ggr kravet gzldende. I praksis vil dette kunne blive aktuelt
efter et valg.'

Som eksempler pa ulovlige beslutninger, der kan medfgre erstatningsan-
svar, kan nzvnes beslutninger om tilskud til enkeltpersoner, som er i strid
med kommunalfuldmagten, eller tilfzlde, hvor kommunalbestyrelsen
bevilger de ansatte en lgn, som de efter gzldende regler ikke har krav pé.
Hvis en sddan beslutning er bragt til udfgrelse, kan annullationsbefgjelsen
ikke lengere anvendes, jfr. § 61, stk. 1. Som eksempel kan nzvnes en sag,
hvor et tilsynsrdd annullerede en beslutning om ydelse af Ign til en
sundhedsplejerske for en periode, hvor hun endnu ikke var tiltrddt stillingen.
Sagen indbragtes for Indenrigsministeriet, som udtalte, at man var enig i, at
beslutningen var stridende mod lovgivningen, men at spgrgsmélet om
tilbagebetaling henhgrte under domstolene. Man pegede derimod pa
bestemmelsen i styrelsesloven § 61, stk. 2, 2. pkt. (erstatningsansvar).'*
Endvidere kan tilfzlde, hvor en kommunalbestyrelsesbeslutning indeberer

132. Se ovf. 2. b om tilsynsmyndighedens stilling med hensyn til privatretlige krav.

133. Jfr. bet. 96/1983, s. 264. Se i gvrigt om erstatningssanktionen Emst Andersen, a.st.
s. 309 ff, Haagen Jensen: Kommunalret, s. 82 ff, og Harder: Opgaver og tilsyn, s. 291
ff.

134, Jfr. til eksempel U 1961.482 H, hvor en forhenverende sognerddsformand under en
sag, anlagt af sognerddet, fandtes erstatningsansvarlig for den merpris, kommunen
havde méttet udrede, ved at leverancer i forbindelse med et byggeri var get gennem
et aktieselskab, i hvilket sognerddsformanden havde aktiemajoriteten, og for hvilket
han var direktgr.

135. Jfr. Imin.skr. af 28. mar. 1972, 67, Min. 1972.
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et ulovligt tilskud til en erhvervsvirksomhed, nzvnes i denne forbindel-
se. 136 Ogsd uforsvarlige gkonomiske dispositioner kan medfgre erstat-
ningsansvar, til eksempel ved anvendelse af urimeligt store eller ube-
grundede belgb til bespisning eller reprasentation,'’ eller hvor kommu-
nens interesser i gvrigt ikke er varetaget i tilstrekkelig grad.'®

Ansvar for uforsvarlig undladelse kan f.eks. tenkes, hvor kommunalbe-
styrelsen ikke i tilstrekkelig grad sikrer, at der fgres tilsyn og udgves
kontrol med udvalgene og administrationen. Praktisk relevant er i denne
forbindelse styrelseslovens § 45, stk. 2, hvorefter kommunalbestyrelsen i et
mgde (delegationsforbud) skal treffe afggrelse med hensyn til revisionens
bemarkninger til Arsregnskabet. Hvis kommunalbestyrelsen undlader at
fremsatte erstatningskrav i anledning af tabgivende dispositioner, som er
fremdraget af revisionen, vil kommunalbestyrelsens medlemmer efter
omstzndighederne kunne drages til ansvar herfor.'*

I det foregdende er fremdraget forskellige situationer, hvor et erstatnings-
ansvar kan vare relevant som fglge af et tab for kommunekassen.'
Udover at der skal vre lidt et tab, skal ogsd dansk rets gvrige almindelige
erstatningsbetingelser vere opfyldt, for at ansvar kan pilzgges, d.v.s. tabet
skal vare en forudseelig fglge af en handling eller undladelse, som kan
tilregnes kommunalbestyrelsen som forsztlig eller uagtsom. I princippet
omfatter ansvaret bdde grov og simpel uagtsomhed, men i tilfzlde, hvor
kommunalbestyrelsen ikke i forvejen er advaret af sin egen administration
eller af tilsynsradet, kan der ikke stilles s@rligt strenge krav til kommunalbe-
styrelsesmedlemmemes agtsomhed. I tilsynsmyndighedernes praksis
palzgges der ikke ansvar ved mindre uvagtsomhed, jfr. til eksempel
formuleringen: ».... ikke tilregnes de medlemmer af ... byrdd, som er
ansvarlige for beslutningen, som uagtsomt i en sddan grad (forfatterens
udhavelse), at der foreligger tilstrekkeligt grundlag for at rejse krav om
erstatning«.'*!

136. Ifr. til eksempel "Tulipsagen”, Vejle ATR skr. af 22. okt. 1990 (1985-089-63/-90-2).

137. Jfr. Emst Andersen, a.st. s. 313, og Erik Harder, ast. s. 302, og U 1922.62 samt
U 1932.424.

138. Jfr. til eksempel den i note nevnte U 1961.482 H. Se om dommen Harder, a.st. s.
306 f.

139. Jfr. Harder, ast. s. 311, og tilsvarende Preben Espersen: Kommunal bevillingsret,
1987, s. 123.

140. Mindre relevant er formentlig regresansvar for bgder, som myndigheden har maittet
udrede, men muligheden kan ikke udelukkes, jfr. herom bet. 996/1983, s. 69 og s. 77-
80.

141. Imin.skr. af 13. sep. 1989 (2. k., 1988/1138/0500-1).
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Ansvaret pilegges efter § 61, stk. 3, de medlemmer, der er ansvarlige for
beslutningen eller undladelsen. Ikke alene medlemmer, der stemmer for en
ulovlig beslutning, vil kunne p&drage sig ansvar. Et medlem har pligt til at
stemme imod en beslutning, som han ved eller burde vide er ulovlig, og kan
siledes pddrage sig ansvar ved at undlade at stemme, jfr. § 61, stk. 5. Ved
undladelser vil eventuelt samtlige medlemmer kunne drages til ansvar, jfr.
til eksempel det oven for anfgrte om undladelse af at reagere over for
revisionens bemarkninger.

Efter § 61, stk. 4, kan tilsynsmyndigheden frafalde sagsanl®g mod, at det
pdgeeldende medlem inden en fastsat frist indbetaler et nermere angivet
belpb til kommunen. Ved belpbets fastsettelse kan der tages hensyn til den
udviste skyld, skadens stgrrelse og omstendighederne i pvrigt.'** Lempel-
sesadgangen er begrundet i, at et fuldt ansvar — navnlig ved stgrre tab - kan
virke urimeligt tyngende. Det er da ogsd almindeligt, at tilsynsmyndig-
hederne lemper ansvaret, jfr. til eksempel »Tulipsagen«, hvor det samlede
tab af tilsynsrddet var opgjort til 13.489.402 kr., og hvor der for hver af de
21 ansvarlige var nedlagt pdstand om betaling af 642.114,38 kr., men hvor
tilsynsrddet samtidig i medfgr af § 61, stk. 4, under hensyn til det meget
store tab tilkendegav, at indbetaling af 30.000 kr. af den enkelte ansvarlige
ville medfgre hzvelse af erstatningssagen.'*® Ansvaret kan i gvrigt afpas-
ses, og belgbet gradueres efter den udviste skyld. Typisk vil der dog blive
tale om, at samtlige medlemmer skal indbetale belgb af samme stgrrelse.'*

Hvis medlemmet indbetaler belgbet, kan der ikke fremsa®ttes yderligere
erstatningskrav mod den pigzldende, jfr. § 61, stk. 4, sidste punktum. I
modsat fald mé erstatningssagen gennemfgres ved domtolene. Det ma dog
fremhzves, at domstolene efter styrelsesloven § 61 b, stk. 1, ligesom
tilsynsmyndigheden, kan lempe erstatningsansvaret. De pdgzldende
kommunalbestyrelsesmedlemmer behgver derfor ikke at fgle sig presset til
at indbetale det af tilsynsmyndigheden krevede belgb.

142. En tilsvarende lempelsesadgang findes i erstatningsansvarsloven (lovbek. 599 af 8.
sep. 1986) § 23, stk. 1, hvoraf fglger, at regresansvar kun kan ggres gzldende over
for en arbejdstager i det omfang, det findes rimeligt under henvisning til den udviste
skyld, arbejdstagerens stilling og omstzndighederne i gvrigt, jfr. herom Orla Friis Jen-
sen: Forvaltningsret, Almindelige emner, s. 506.

143. Vejle ATR skr. af 22. okt. 1990 (1985-089-631-90-2). Tilsynsridets afggrelse er
péklaget til Imin. Under en sidan klagesag har ministeriet fuld prgvelsesret, jfr.
ovenfor II. B, d.v.s. belgbet kan forhgjes eller nedsattes, eller det kan beslutte, at
erstatningssagen skal gennemfgres ved domstolene.

144. Jfr. FT 1983-84 A 1427.
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4. Strafansvar for kommunalbestyrelsens medlemmer

Efter styrelsesloven § 61 c straffes et kommunalbestyrelsesmedlem, der ggr
sig skyldig i grov tilsidescettelse af de pligter, som den pdgeldendes hverv
medfprer, med bpde. Simpel uagtsom pligttilsidescettelse straffes dog ikke.

Baggrunden for bestemmelsen er, at der ellers i visse tilflde ville savnes
sanktionsmuligheder. Dette er bl.a. tilfzldet, nir en ulovlig kommunalbe-
styrelsesbeslutning er bragt til udfgrelse, og kommunekassen ikke i den
forbindelse har lidt noget tab. I si fald kan beslutningen i almindelighed ikke
annulleres, og tilsynsmyndigheden kan ikke rejse erstatningskrav imod
kommunalbestyrelsesmedlemmerne, ligesom der ikke vil vare grundlag for
at anvende tvangsbgder. Som eksempel kan n®vnes den sikaldte Krik-Vig-
sag, hvor en kommune blev frifundet for meddelelse af ibrugtagningstil-
ladelse til et motel beliggende i landzone, selvom amtsrddet, som zone-
myndighed ikke havde meddelt forngden tilladelse. Der fandtes ikke i by- og
landzoneloven hjemmel til at pil2gge en kommune strafansvar i anledning
af dens administration af lovgivningen.'*® Indenrigsministeriet fandt
kommunens behandling af sagen s@rdeles kritisabel, men havde ikke
grundlag for at foretage sig videre, da der ikke som fglge af sagen var
opstéet noget tab for kommunen, og da de bergrte ressortmyndigheder ikke
havde palagt kommunen at foretage foranstaltninger i forhold til byggeriet.
§ 61 c skal séledes lukke et »hul« i sanktionssystemet, idet reglerne i
straffeloven §§ 156-157 om straf for pligtforsgmmelser i offentlig tjeneste
eller hverv heller ikke kan finde anvendelse, da de udtrykkeligt undtager
hverv, hvis udfgrelse hviler pa offentlige valg.'*

Bestemmelsens anvendelsesomride er bredt, idet den bide omfatter
kommunalbestyrelsesmedlemmers pligttilsidesa&ttelse, hvor der handles pa
kommunens vegne f.eks. i forbindelse med bygherre- og driftsherrevirksom-
hed og i forbindelse med myndighedsudgvelse. Betingelsen er, at pligttilside-
sxttelsen er grov, men i gvrigt er béde aktive handlinger, f.eks. en beslutning
om udstedelse af en ulovlig forvaltningsakt, og undladelser, f.eks. med
hensyn til at fgre tilsyn og kontrol med den kommunale forvaltning omfattet
af bestemmelsen.

Béde pligter, som péhviler medlemmerne som medlemmer af kommunal-
bestyrelsen og dens udvalg, samt som fglger af hverv i medfgr af styrelses-
loven § 17, stk. 5, er omfattede af bestemmelsen. Det samme galder pligter,

145. U 1981.569.
146. Se om baggrunden for bestemmelsen FT 1983-84 A 1416-17 og 1431 og bet.
996/1983, s. 108.

101



Kapitel 3. Tilsynet med kommunerne

som péhviler borgmesteren og magistratsmedlemmer eller formanden for et
af udvalgene.'’

Efter § 61 c, stk. 2, kan pdtale kun ske efter tilsynsmyndighedens
begeering, og et tilsynsrdds afgpreise herom kan ikke indbringes for
indenrigsministeren. Nir pdtale kun kan ske efter tilsynsmyndighedens
begaring, er det for at undga risikoen for politisk misbrug eller chikane, idet
man frygtede, at der ellers ville blive indgivet grundlgse, tvivlsomme eller
bagatelagtige anmeldelser for at genere politiske modstandere i kommunalbe-
styrelsen.'”® Tilsynsmyndigheden skal med andre ord pase, at der kun
rejses tiltale i grovere tilfalde. Efter § 61 c, stk. 3, behandles sageme i gvrigt
som statsadvokatsager.

§ 61 c har veret anvendt enkelte gange i praksis, sdledes f.eks. i en sag om
en ulovlig kommunal garanti i forbindelse med opfg@relse af et kongrescenter,
hvilket i @vrigt var i klar modstrid med tilsynsrddets tilkendegivelse og i
strid med styrelsesloven § 41, hvorefter beslutninger om patagelse af garan-
tiforpligtelser skal treffes af kommunalbestyrelsen. Borgmesteren idgmtes
en bgde pa 10.000 kr. og to udvalgsformand bgder p4 hver 5.000 kr.'*

Det kan diskuteres, om der i sammenstgdstilfalde, hvor et kommunalbe-
styrelsesmedlem bade overtreder en strafbelagt regel i den specielle
forvaltningslovgivning og § 61 c, kan straffes efter begge bestemmelser. I et
tilfzlde, hvor der var tale om en overtredelse af miljgbeskyttelsesloven som
fglge af, at man havde ladet ilanddreven olie nedplgje pa stranden, idgmtes
borgmesteren og en udvalgsformand bade straf efter miljgbeskyttelsesloven
§ 83, stk. 1 nr. 1, jfr. stk. 2, og efter kommunestyrelsesloven § 61 c.
Herudover blev kommunen som kollektiv enhed straffet efter miljgbeskyttel-
sesloven § 83, stk. 4, hvorefter bl.a. en kommune kan pdlegges bgde-
ansvar.'”

Det har veret diskuteret, om tilsynsmyndighedeme er for tilbageholdende
med at begzre pitale rejst efter § 61 c.””' Som oven for anfgrt, kan
tilsynsradets afggrelse (herunder beslutning om ikke at begere patale) efter
§ 61 c ikke indbringes for Indenrigsministeriet. Der er dog ingen tvivl om,
at pitalebegering i visse tilfelde kan vere en retlig pligt, og formentlig vil

147. Jfr. FT 1983-84 A 1433.

148. Jfr. FT 1983-84 A 1417 og bet. 996/1983, s. 110.

149. Temdrup rets dom af 3. febr. 1989.

150. Jfr. Karsten Revsbech, NTfK, 1990, s. 161-177: Kommunalbestyrelsesmedlemmers
strafbare medvirken til borgemes lovovertradelser i dansk ret, szrligt s. 163 f.

151. Jfr. om den sdkaldte "Trehgje-sag” Per Schaumburg-Miiller, Jur. 1987, s. 63 ff og
Thomas Opstrup, Jur. 1987, s. 176 ff, samt Karsten Revsbech, Jur. 1990, s. 62 f.
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Indenrigsministeriet kunne prgve, om pligten opfyldes i medfgr af § 61 a,
stk. 1, der hjemler ministeriet et legalitetstilsyn med tilsynsridene.'*

152. Jfr. Karsten Revsbech, Jur., 1990, s. 62-63. Det er et tvivlsomt spgrgsmil, om kom-
munalbestyrelsesmedlemmer i visse tilfelde kan straffes for i forbindelse med
udstedelse af en forvaltningsakt at have medvirket til en borgers lovovertredelse, eller
om § 61 c udtgmmende gar op med ansvaret for myndighedsudgvelse. Problemet er
aktuelt, hvor tilsynsmyndigheden undlader at begzre pétale efter § 61 c. Se herom
Karsten Revsbech, NTfK, a.st. s. 161-177.
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Fergedrift 28, 31

15, 27, 34, 37, 55,

60,

57,

57,
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Sagregister

Gave 41

Genbrug 51
Gennemsigtighed 44

God forvaltningsskik 79
Godkendelse 24, 60, 71 ff
Grundloven 11 f, 29, 42, 65
Grundsalgsvilkdr 60

Habilitet, almindelig 82, 93
Hensigtsma®ssighed 79
Henskydningsretten 69
Hjemvisning 78

Hotel 43

Hovedydelser 28, 43

Humaniter stgtte 59
Hvile-i-sig-selv-princippet 23, 43
Hgjskoler 22, 34 f, 59

Idret 29 f, 37, 38, 40, 59, 61
Ikke-retlige midler 66, 78
Idenrigsministeren 22, 24, 32, 78, 92
Indgrebsforvaltning 60
Indkomstoverfgrsel 13, 16, 21, 29, 57,
59, 98
Indtzgtsdekket virksomhed 43, 48
Infrastruktur 31, 53
Intensitetssynspunkt 42
Interessevurdering 17, 20, 34
Interne beslutninger 89

Jordforsyning 50
Journaler 87

Kaution m.m. 72

Kiosk 49

Klage 70 f, 75, 91 ff

- suspensiv virkning 95 f

Klageberettigede 70, 76 f, 93

Klagefrist 92 f

Klarhedskriteriet 85 ff, 95, 96

Know-how 48, 49

Kommunal erhvervsvirksomhed
45 ff, 53

Kommunal interesse 30, 31 ff, 34, 41, 45,
54,57, 58

Kommunalfuldmagten kap. 2, 12, 20, 82,
98

Kommunalt fellesskab 13, 48

Kommunalt selvstyre 11 f, 65

Kommunekasse 11, 59

Kongrescenter 23, 51, 102

22 f,
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Konkurrenceforvridning 42, 43, 44 f, 48,
49, 51, 52, 75, 98

Konkurrencehensyn
56, 75

Konkurrenceloven 44

Konsekvens 61

Konstaterende pdleg 78, 93 f, 95

Kostpris 47, 56

Kulturelle ydelser 14, 18, 29 f, 63

Kvalificeret formll 17, 36, 50, 55, 59

Kgrebaneanleg 31, 38

17, 19, 29, 42 f, 51,

Legalitetsprincippet 15, 27, 29, 35, 42 ff,

57, 60
Legalitetstilsyn

74 ff, 79, 81 ff
Lighed 18, 19, 37 ff, 51, 57, 58, 60 ff, 82
Lodtrzkning 62
Lokalitetsprincippet 34 f
Lovbestemte opgaver 13 f, 66
Lovmassig kommunalforvaltning

se desuden Legalitetsprincippet
Legnningsnazvn, kommunemes 73
Lintagning m.m. 72

24, 64, 66, 67, 71 f,

16, 41

Magistratskommuner 73 f
Magistratsmedlemmer 74, 102
Magtfordrejning 21, 37, 39 ff, 46, 62, 84,
90

Mandat 13

Markedspris 56, 58
Medborgerhuse 29
Miljghensyn 13, 33, 36, 51
Mindretalsbeskyttelse 74
Minimumsgaranti 93
Monopol 46 f

Musikhus 49

Mgdepligt 81, 94

Nytteverdi 58
Ngdstedt virksomhed 54 f

Obligatoriske opgaver 14
Ombudsmandsudtalelser 22, 23
Overpris 58

Parallel virksomhed 28, 30, 33, 39, 52,
63

Parker 29

Partipolitiske formdl 39, 60



Partsstatus 74 ff, 88, 91
Personelspgrgsmal 83 f
Pladser 12, 34

Principielle afggrelser 71
Prisfasts@ttelse 56 f
Prisfgrerskab 50

Privatretlige forpligtelser 82 f
Proportionalitet 58, 60
Prgvelsesret, fuld 70 f

Public utilities 46

Rabatordninger 56

Regler 57, 58, 61, 62 ff

Regulering 14, 17, 33 £, 55, 56, 57, 58

Rekurs, se Klage

Religigse formdl 31, 39, 60

Renovation 29, 46, 47

Reprasentation, udgifter til 99

Retlig regulering, se Regulering

Retlige grenser 3, 18, 37 ff

Retlige midler, 66, 78 ff, 88 ff

- almindelige betingelser for 79 ff

Retsbygning 31, 35

Retsgrundstninger 16, 18, 19 ff, 28, 37,
42 f, 43,57, 59, 82

Revalidering 19, 43, 51

Revision 63, 99

Sagsbehandlingsregler 82
Salg af fast ejendom 49 f, 56
Sanktioner 88 ff

se ogsd Retlige midler
Selskaber 13, 48, 53
Selvejende institutioner 59
Skatteudskrivningsret 12
Skgn 20, 61, 62
Sociale ydelser 95
Sommerrevy 32, 53
Spejdervirksomhed 40, 59
Sporvejsdrift 47
Standardvilkdr 63
Statsforvaltning 15, 21, 44
Statslig styring 65 ff
Strafansvar 101 ff
- sammenstgdstilfalde 102
Suspension 90 f, 95 f

Takster 61
Tandpleje 32 f, 36, 43
Tavshedspligt 94

Sagregister

Tekniske ydelser 14, 29 f, 47

Tilskud 27 f, 53, 58, 61, 98

Tilsyn kap. 3, 23

- almindeligt 23 f, 66 f

- befgjelser 71 ff

- organisation 67 ff

- sektortilsyn 22, 66, 84 f, 87,92 f, 95

Tilsynsrdd 67, 68

Tjenestebefalinger, generelle, se
Forskrifter for tilsyn

Tjenestemandsvedtegter 83

Tradition 29, 34, 46 f, 48

Transport 28 f, 46 f

Tulipsagen 51, 99

Turistformdl 32

Tvangsbgder 76, 81, 82, 93 ff
se ogsd Retlige midler -
almindelige betingelser for

Tvangsmiddel 94

Uagtsomhed 99, 101
Ubillig konkurrence 19, 43
Udbyttebegrensning 53
Udenrigspolitiske formal
Udfyldning 57 f
Udstillingsbygning 27, 29
Udtgmmende lov 15 f
Udvalg 79f, 81,99
Uforbindende udtalelser, se
Vejledende udtalelser
Ugyldighed 86, 89 f
- dbenbare og grove mangler 95, 96 f
Ulovbestemte opgaver 16
Ulovligt formal, se Magtfordrejning
Underpris 37, 41, 56
Undersggelsesprincippet 87 f
Undladelser 81, 93 ff, 97 ff
Ungdomsorganisationer 60, 61

13, 15, 39

Vederlagsfrihed 41

Vejledende udtalelser 24, 71, 78 f, 88
Velggrende institutioner 36, 54, 59
Veteranbilmuseum 31

Vetoret 73

Vilkdr 60, 63

Ydelser 27 f

Pkonomisk magt 12, 40, 57, 60
Pkonomisk vinding 43, 44, 46, 48, 53
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