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Kapitel I

Kommunalret
og tilsynsret

1. Problemstilling

a. Kommunal interesse: ressourcebeslutning og
beslutningsproces

Afhandlingens emne er skrevne og uskrevne! retsregler om kommuners beslut-
ninger om anvendelse af deres gkonomiske ressourcer (i) og om den kommuna-
le beslutningsproces’ indretning (ii).

(i) En kommune kan eller skal i henhold til lov stille ydelser til rddighed for
befolkningenz. Kommunalbestyrelsen har en ulovbestemt kompetence, den sa-
kaldte kommunalfuldmagt’, til at vedtage, at kommunen skal levere ydelser til
lokalsamfundet. Og den kan som retssubjekt* disponere over sine aktiver ved
privatretlige retshandeler. Problemstillingen er, hvorvidt kommunalbestyrel-
sen, ndr den treffer ressourcebeslutninger af en af de nzvnte kategorier, kan
stgtte sig til retlige synspunkter, som ikke har hjemmel i en lovs ordlyd og for-
arbejder eller i andre centralt producerede retskilder, men er begrundet i dens
opfattelse af kommunens behov. Denne kommunale interesse kan forelgbigt
som arbejdshypotese typiseres i

* realisering af et politisk gnske om produktion af bestemte ydelser til befolk-
ningen (almennytten),

1 Uskreven i den szdvanlige retskildebetydning: ikke udtrykt i lov eller anordning. At en s®tning
skrives i en dom, skrivelse eller bet@nkning gar den ikke til skreven ret.

2 Om terminologien Bent Christensen 25fF.
3 Harder 11 11 og 22ff.. Garde/Mathiassen 27ff., Bent Christensen 290 og ndfr 41ff.

4 Harder 11 17 og 21, Poul Andersen 61ff., Bent Christensen 293, jfr om forvaltningens intendan-
turbeslutninger a.st. 51ff., Strémberg Kommunalritt 13. Jellinek 25 taler om, at det offentlige som
retssubjekt ikke optreder i uniform men i civil.

17



Kapitel I: 1. Problemstilling

« realisering af et politisk gnske om realgkonomisk omfordeling, nar kommu-
nens service ikke betales af brugerme men af dens almindelige indtzgter,
derunder skatterne,

¢ gkonomisering med kommunens midler ved stgrst mulig besparelse, indtje-
ning og forebyggelse af udgifter, og

+ iagttagelse af regler og interesser, der i gvrigt er undergivet kommunalbesty-
relsens administration, nér den fortolker en bestemmelse om en given opga-
ve (enhedsforvaltning).

(ii) Ogsé regler om kommunale beslutningsprocesser kan fortolkes under an-
vendelse af retskilder, som beror pd kommunalbestyrelsens bedgmmelse af
hvad der er i kommunens interesse. Den l&gger sig for dagen i1 fglgende hense-
ender:

* beskyttelse af kommunens beslutningsproces mod krafter, der gnsker at dik-
tere den afggrelser uanset det forhandlings- og afstemningsprincip, der ka-
rakteriserer kollegiale beslutninger (procesbeskyttelse),

* beskyttelse af kommunens beslutningsomkostninger mod mindretal, der gn-
sker at pavirke flertallets ressourcestyring (flertalsbeskyttelse),

* beskyttelse af mindretal mod flertallets overgreb (mindretalsbeskyttelse) og

* beskyttelse af flertallets og mindretallets adgang til at tage politiske initiati-
ver i overensstemmelse med velgernes gnsker eller for at opna gget valger-
tilslutning (initiativbeskyttelse).

Den kommunale interesse, der angar beslutningens indhold og tilblivelsespro-
ces, defineres af kommunalbestyrelsens flertal i det omfang tungtvejende hen-
syn — navnlig mindretalsbeskyttelse og regler til vern for retssikkerhed og kon-
trol med kommunen — ikke fgrer til et andet resultat’.

De fremhavede begreber repraesenterer tankegange, som er velkendt i kom-
munal praksis; de er for sa vidt adekvate. Som andre juridiske begreber bruges
de i det fglgende som fremstillingstekniske hjelpemidler, hvis teoretiske verdi
beror pa om de ogs3 er relevante®. En samlet diskussion af de forskellige aspekter

5 Zahle 2.257 antager at flertallets ret til at fastlegge et ensartet serviceniveau mé vige for et krav
om alsidig hensyntagen til de forskellige borgergruppers synspunkter, nir det er praktisk muligt at
differentiere efter gruppernes interesser og behov. Kritisk Bent Christensen U 1990 B.436f. - Sik-
kert er, at kommunen har pligt til at administrere en service, der er truffet politisk beslutning om.
ligeligt og efter offentliggjorte retningslinier, Harder 11 31; men den politiske beslutning som sa-
dan omfattes ikke ~ hverken i kommunemnes, domstolenes eller tilsynets praksis — af en regel af
det antagne indhold. Jfr ogsd Ernst Andersen 287 og Harder Tilsyn |18f.

6 Alf Ross Lzrebog i folkeret 4. udg. (1961) 12.

18

* / %
* . H
) - ?H
*, 0 H
H
+
' H
) *)H
=*0% ) H
% H
O **) * *x %
i H
*, H
, ' H
)) ) H
*) H
*) ’/ *
) 0)
oY )
0 ) *) *
*)H
1
i H
\ + +



b. Rerskilder

af den kommunale interesse kendes ikke i dansk teori. Afhandlingen diskuterer
interessens forskellige fremtraedelsesformer og skitserer en systematik pa grund-
lag heraf’.

b. Retskilder

Den oprindelige kerne i Ross’” bestemmelse af begrebet gzldende ret var den
domstolsorienterede prognoseteori®. Ross fjernede senere domstolsmomentet
fra det offentligretlige gaeldebegreb; afggrende var effektiv efterlevelse af en
norm der opleves som retligt forpligtende®. Den almindelige retslere har fortsat
retreten fra prognoseteorienlo, men uden at ggre holdt ved det subjektive mo-
ment, Ross fandt afggrende!!. Retsdogmatiske udsagn om gzldende ret er pa-
stande der stemmer overens med s@®dvanligt accepteret juridisk metode- og
retskildelzre'? og dermed opfylder visse intersubjektive kriterier. Udsagnenes
vaerdi beror pa deres koharens'> — om de kan indpasses i et bestaende teoretisk
normsystem — og pa om de opfylder professionelle krav til retlig argumentati-
on. Et empirisk korrekthedskriterium er gledet ud af retsleren'*.

I almindelig retslere lertes tidligere, at retskilder udger et hierarki, ordnet
efter graden af objektivering, sa at skrevne gar forud for uskrevne. Denne rang-
ordning af fuldt, delvist og ikke objektiverede retskilder er opgivet; inddelingen
har fremstillingsmessig, ingen anden betydning. Retskilderne er ligestillede og

7 Garde/Mathiassen 31f. og 34 note 38 peger pd begrebet kommunal interesse som fortolknings-
moment. Poul Andersen U 1940 B.203 mener at lokal interesse ma vige, nar den er uforenelig
med helhedens. Ernst Andersen 169ff., 177f., 231f. og 297(f. anvender et interessekriterium til af-
grensning af normer, der er genstand for umiddelbare tilsynssanktioner, men indfgrer et almen-
nyttekriterium til beskrivelse af grundlaget for tilsynskontrol med ressourcebeslutninger. ndfr 23
og 41. @konomisk omfordeling er et velkendt litterert tema. kap. VI og kap. VII.2. Det samme
gaelder mindretals- og flertalsbeskyttelse i teorien om kommunernes styrelse. kapp. XIII-XIV.

Den i teksten foretagne typisering af den kommunale interesses forskellige fremtradelsesfor-
mer er udformet til brug for afhandlingen og bygger ikke pa foreliggende teori.

Ross 47f., 58. 91f,, 123.

9 Ross 1 371f.

10 Rersvidenskab 59ff.. 66 og 73, Retsleeren is®r 189ff.. Retspolitisk argumentation iser 127f{. og
183ft., Stuer Lauridsen U 1975 B.236ff.

11 Zahle 1.58 om at kriteriet er cirkulart, hvis det subjektive moment inkluderer et krav om en vis
retsopfattelse. sml. Jens Peter Christensen, Forfatningsretten og det levende liv (1990) 235.

12 Retsvidenskab 66 og 100, Retsiceren 189ff., 206f., 211ff., 224ff. og 272f.

13 A.st. 225ff. og 359, Stig Jorgensen 36ff., 70 og 86f., jfr den sprogteoretiske kritik, a.st. 10f., 17f.,

22ff., 43f. og 11.29ff., samt i Retsvidenskab 62ff. og 68ff., Retsleeren 191ff., Blume 21. Om koh-
rens Retsleren. 214ff., 223 og 231, Retspolitisk argumentation 279f.. Kirsten Ketscher 80f.

14 Karen Dyekjer Hansen U 1988 B.153, Retsvidenskab 66, Retsieren 193f.. 211f.. 225, 231 og
235ff. om det absurde i at ophgje retspraksis til selve kriteriet for retsvidenskabelig korrekthed.
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Kapitel I: 1. Problemstilling

virker i et samspil under afvejningen. Pa forhand at udskille bestemte retskilder
fra denne er ikke acceptabel juridisk metode!>. Forestillingen om en hierarkisk
opbygget retsorden er en fiktion'®.

For at opfylde det juridiske metodekrav ma retsanvendelsen inddrage den
mindst objektiverede fortolkningsfaktor forholdets natur'’. Uden at kunne sta
alene som retskilde er forholdets natur et ngdvendigt korrektiv til de gvrige, idet
den tager hensyn til sidanne vaerdipremisser som den juridisk skolede retsfglelse,
kulturtraditionen, almindelige retsgrunds®tninger, gengse handleforestillinger,
hensyn til konsekvens og harmoni i retssystemet, formalsbetragtninger, konkret
billighed og retferdighed, reale overvejelser om reglens sociale virkninger; kort
sagt pavisning ved andre retskilder end de fuldt og delvist objektiverede af grunde
til, at én lgsning ma foretrzkkes for andre. Forholdets natur ggr retsanvendelse til
en teleologisk og pragmatisk virksomhed'®. For si vidt er forholdets natur den
vigtigste retskilde'®. Den kan som andre retskilder pavirke dels en almen tolkning
af den forudsatte retsnorm, dels den konkrete subsumption?® og virke som feed-
back til den regelformulerende instans om reglens praktiske virkninger. Det cen-
trale i forholdets natur er som i al juridisk metode at stille spgrgsmal ved et fore-
liggende eller tenkt resultat, kort udtrykt i et: Hvad skal det nytte.

Det er selviglgeligt, at lovgivning og andre skrevne retskilder har betydning for
de normer, der gelder for kommunale ressourcebeslutninger og beslutningspro-
cesser. En lovtekst er imidlertid ikke identisk med en retsnorm, men er et frag-

15  Retsvidenskab 105f., Retsleren 347(., Ross 93, Zahle 1.53, W.E. v. Eyben 20ff., Blume 33.
16  Retsleren 357ff., Ernst Andersen Forfatning 103f.

17 Ross 116ff., Retsvidenskab 160ff., Retsleren 105, 114, 347, 369ff., 385 og 422f., W.E. v. Eyben
19f. og 2691t., Stig Jorgensen 86 og 11.7, Gomard Hgjesteret 58, Fr. Vinding Kruse 109ff., Gram
Jensen 98ff., Torben Jensen U 1990 B. 144, Gram Jensen ] 1991. 213ff., hertil Stuer Lauridsen ]
1992.6ff. og Zahle a.st. 8ff. Om forholdets natur i forvaltningsretten Poul Andersen 42f. og
Haagen Jensen i AlmEmner 167, Kirsten Ketscher 89 ff.

18  Ross 169, Retsleeren 114f.,188 og 422f., Stig Jorgensen 29, Gomard Hgjesteret 56. Om jura som
et ,,lukket system”, der ikke l®gger v@gt pi ,,samspillet med omgivelsere” Moren 209. Denne
almindelige politologopfattelse udtrykkes fx af Bjp! 39: ,,] modsatning til domstolsafggrelser, der
principielt bestdr i anvendelse af gazldende ret pa fortidige begivenheder, indgér der i den politi-
ske beslutning en mere eller mindre udtalt (...) realistisk konsekvensanalyse.” - Naturligvis angar
domme kun fortidige begivenheder, men at dsmmende virksomhed skulle vare forskellig fra rea-
listisk konsekvensanalyse dementeres af al erfaring, se fx U 1985.368H (Odderdommen ndfr
208) kommenteret af Pontoppidan U 1985 B.248, og Mathiassen J 1985.1ff.

19 Rersleren 105f. Forholdets natur betegner dels en juridisk metode dels et materiale der inddrages
i undersggelsen af de relevante hensyn, a.st. 374. Zahle 1.62 betvivler myndighedernes vanemas-
sige adferd som central retskilde i et samfund i forandring. ,,Her bliver den &bning, som forhol-
dets natur/politiske faktorer rummer, central sével ved regelfortolkning som grundlag for etable-
ring al myndighedernes (skiftende!) praksis”.

20 Retsvidenskab 123f., Retsieren 3241f., Stuer Lauridsen U 1983 B.198(f.
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b. Retskilder

ment af en sdan®!. Lovteksten udtrykker, men er ikke normen?2. Fortolkning af
en juridisk tekst eftersgger dens mening, forstéet i lys af den juridiske tradition?’.
Lovforarbejder er et ngdvendigt, aldrig et tilstrekkeligt fortolkningsdatum?*.
De md som enhver anden juridisk tekst fortolkes efter principper der ligger
uden for forarbejderne selv. Man kan ikke lovgive om retskildeleren. Retsprak-
sis opviser ingen fast linje i henseende til forarbejders betydning25 bortset fra,
at retten typisk pa embeds vegne efterser, om de kan stgtte dens ovcrvejelser26.

Retsseedvane er en norm der skabes af de retsundergivne27 pé et omrade der
er undergivet retlig regulering. Det er ikke begrebsmassigt ngdvendigt, at
handlemaden fglges almindeligt, stadigt og l&nge; det er uden mening at efter-
lyse en fglelse af retlig forpligtelsezs; det er uden betydning for retssedvanens
gyldighed, om den er autoriseret ved en offentlig myndigheds formulering af
dens indhold?’; og sdvanen legitimeres ikke i stiltiende accept fra lovgiver°,
Nar teorien betvivler vaerdien af pa den offentlige rets omrade at sondre mellem
praksis og retss@dvane, er diskussionen terminologisk®'. Ligegyldigt hvordan
en administrativ praksis ben@vnes, ma den for at blive accepteret som glden-
de ret konfronteres med andet retskildemateriale.

Der er ingen grund til, at de anfgrte trek af den almindelige retslere ikke og-

21 Eckhoff Rettskildelzre 39ff., Rersvidenskab 64 og Retsleren 272ff. om at vi tillegger de retlige
ytringer mening. Ligesd Blume 34 og 91f.

22 Retsvidenskab 122 og 124f., Retsleren 274ff., Ross 132ff. og 168ff., Stuer Lauridsen U 1981
B.63: Dette elementzre forhold glemmes hver gang man i teori eller praksis uden videre identifi-
cerer loven med lovens mening, jfr Gomard Festskrift til O.A. Borum (1964) 147. Rechtssatz ist
nicht gleich Rechtssatz, Ossenbiihl | Erichsen/Martens 74.

23 Retsvidenskab 106, Retsleren 279ff. og 324f.

24 Retsvidenskab 126, Retsleren 280. Lovgivers vilje er en fiktion, a.st. 279 og 305f., W. E. v. Eyben
31f, Kirsten Ketscher 94ff.

25  Retsvidenskab 132, Retsleren 285ff., 293 og 304f. og ndfr 232f.

26  W.E. v. Eyben 33 om negative motivudtalelser.

27  Ernst Andersen U 1974 B.372.

28  Ross 109ff., Retsvidenskab 156., Retsleren 365ff., Zahle 1.58 og 61, W.E. v. Eyben 151ff., sml om
internalisering Sundby 128(f., Retsvidenskab 56 og Retslzren bl.a. 385. £ldre opfattelse fremstil-
les hos Fr. Vinding Kruse 148ff. I forvaltningsretten kunne et krav om retlig forpligtelse teoretisk
begrundes med, at forvaltningsvirksomhed er pligtbunden. I kommunalretten fgrer tankegangen
til rene fiktioner m.h.t. det politiske ledelsesorgans beslutning om at kommunen skal pitage sig
nye opgaver.

29  /AEldre retskildel®re sondrede mellem det formelle og det reelle retskildebegreb, Fr. Vinding Kru-
se 107ff. om at en retss@dvane fgrst er ,,formelt anerkendt som Retskilde, naar en Lov bekrafter
den eller en Domstolsafggrelse har udtalt den”. Denne l@re tilhgrer ligesom l&ren om rangord-
ning af retskilderne teorihistorien, men gver tilsyneladende en vis indflydelse pa tilsynspraksis.

30  Retsleeren 365. Efter Forsthoff 144f. og 147 er szdvaneret en med lovgivning sideordnet retskil-
de.

31  Om forfatningsretten Ross I 46, om forvaltningsretten Haagen Jensen i AlmEmner 164f.
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Kapitel I: |. Problemstilling

s& skulle anvendes pa den del af retssystemet, afhandlingen angar®?. Forrolk-
ning af regler om kommunale ressourcebeslutninger og beslutningsprocesser
er ikke professionelt tilfredsstillende udfprt, ndr lokale sedvaner og forholdets
natur lades ude af betragtning”. Den kommunale interesse udtrykker en for-
malsfortolkning, som kan henfgres til lokale sedvaner og forholdets natur, sa-
vidt den ikke stgttes pa lovforarbejder eller andre objektive data. En fortolk-
ning, der ngjer sig med centralt produceret retligt materiale, er dermed angribe-
lig fra et metodisk synspunkt®*.

Hermed pastas ikke, at kommunale beslutninger generelt ma forkastes hvis
de ikke opfylder dette krav. Pointen er at prgvelse af kommunale beslutninger
er mangelfuld, ndr hensyn ikke tages til kommunalt pregede retskilder, og at
centraladministrative udsagn om fortolkning af en lov i bedste fald er fragmen-
tariske eller premature, nar kommunens fortolkning ikke kendes.

Kommunalbestyrelsen kan skabe sedvaneret inden for kommunens omrade™.
Uskrevne retsgrunds@tninger om kommunale ressourcebeslutninger (kommu-
nalfuldmagten) rubriceres som retsszfdvaner36, en i forvaltningsretten ellers
sjzlden retsform®’. Szdvane er en vigtig retskilde i statsforfatningsretten® og i

32 Den almindelige retskildel®re gzlder ogsé for forvaltningsretten, Bent Christensen 125. Gam-
meltoft-Hansen | Forvaltningen 19.

33 Harder125f. og i Tilsyn 99 og 203 om, at fremstillinger af kommunalretten mé holde sig til for-
holdets natur, men at tilsynspraksis har betydning ved ,kortl®gning af retstilstanden”, ndfr 55.
Forsthoff Rechtsfragen der leistenden Verwaltung (Stuttgart 1959) 55 taler om Riickgriff auf die
Realitdt der Dinge. Jede wissenschaftliche Methode bildet sich nur in der Auseinandersetzung mit
der konkreten Aufgabe, Korigen 38.

34 Bent Christensen 257 skgnner at formalsbetragtninger spiller en stgrre rolle ved fortolkning af
forvaltningsretlige regler end den man far indtryk af ved at l2se fremstillinger af den almindelige
retslere. Forf. har herved forarbejder til love om retlig regulering for gje. Som en blandt flere mu-
lige forkiaringer n®2vnes at fgrsteinstansen fgler sig bundet af forarbejders udtalelser om lovfor-
miélet, jfr Poul Andersen 19. Om formélsfortolkning se endv W.E. v. Eyben 20, 38f. og 291f. Om
den sékaldte parallelslutning Haagen Jensen 21ff. og 42f. samt i AlmEmner 167, jfr 132. — Cen-
traladministrativ lovfortolkning er et utilstrekkeligt grundlag for fastlzggelse af den kommunale
interesse, ndfr 25f.; men forholdets natur paberdbes sjzldent i Indenrigsministeriets praksis,
Espersen Bevillingsret 12. — Hiiberle 58 fremhaver forvaltnings- og retspraksis som ,,Vehikel der
normierenden Kraft offentlicher Interessen”, hvormed domstolene arbejder ,mit der Zweck-
technik”, 341. Medens lovgiver tidligere havde ,.ein vergleichungsweise naives Verhiltnis zu den
Gemeinwohlzwecken”, har den moderne lovgiver ,ein geringeres Selbstbewusstsein. Er normiert
etwa lange Beispielskataloge, die ihrerseits oft wieder nur Beispiele sein wollen™, 65.

35 Om lokale s®dvaner Retsvidenskab 157, Retsleeren 367, W.E. v. Eyben 156, Ernst Andersen For-
fatning 112ff. Lokale s@dvaner kaldes i tysk ret Observanz, Forsthoff 126 og 148.
36  Harder 11 26 og i Tilsyn 97.

37  Poul Andersen 36ff., Haagen Jensen i AlmEmner 164f. — Teorien antager at den intense lovregu-
lering kun giver begrenset plads for forvaltningsretlige retss®dvaner. Opgives sondringen admi-
nistrativ praksis-retss@dvane, er det set fra kommunens synsvinkel et spgrgsmal, om forholdet ik-
ke snarere er det modsatte: jo mere regelproduktion, desto mere behov for lokal tilpasning i den
kommunale enhedsforvaltning af sektorvist producerede regler; sml Blume 34.

38  Zahle ast. 62, Ross 1 42ff., Max Sprensen 33ff.
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b. Retskilder

den kommunale forfatningsret”. Seedvaneret skabt af kommunen er geeldende
ret uden at domstolenes eller kommunaltilsynets accept er en gyldighedsbetin-
gelse. Domstolene tager stilling til om retssedvane foreligger eller ej; men
manglende stillingtagen er ikke = manglende sedvaneret. Den almindelige rets-
lere kraver af retssedvanen hverken lang tids praksis, eller at @ndringer kun
m4 vere marginale*C,

En drgftelse af kommunalretlige retskildespgrgsméal ma legge afggrende
vagt pa de her nevnte forhold. Fra den almindelige retsleres synspunkt inde-
holder de ingen originaliteter som helst. Der er imidlertid grund til at fremhave
dem, fordi det vist en tilladelig generalisering, at kommunaltilsynets og central-
administrationens praksis kun i ringe grad pévirkes af retsl@rens tankegange.
De fleste medarbejdere, s#rlig de ikke juridisk skolede, finder instinktivt den
forestilling vacceptabel, at lovforarbejder ikke er lige s& bindende for kommu-
nen som for centraladministrationen.

Metode- og fortolkningsl®ren er den teoretiske ramme om den kommunale
fortolknings selvstendighed, og den vemes af de ndfr pkt c n&vnte faktorer.

Ernst Andersen 218 antog med front mod, hvad han kaldte Oxholms radikale fri-
retlige anskuelse*!, at der  turde vare almindelig Enighed baade i Videnskab og
Domstolenes Praksis om, at man ikke kan tilsidesatte Lovbestemmelser ud fra
Formaalsbetragtninger, der hviler paa ,,Forholdets Natur™’. Omtvistet var, om en
retssedvane derogatorisk kunne oph&ve lovbestemmelser, men sikkert, at man ik-
ke kunne ,,oph®ve dem, fordi de er uhensigtsmassige”.

Ra&sonnementet synes bygget over datidens forkarlighed for hierarkisk rang-
ordning af retskilderne. Fra et nutidigt synspunkt er det foreldet ved sin bestem-
melse af forholdets natur som aretligt hensigtsmassighedsanliggende og ved at
forudsatte, at en lovtekst ikke kan fortolkes, derunder bortfortolkes, under anven-
delse af andre retskilder. Det rette forhold er, at lovteksten méa underkastes den
samlede juridiske metodes belastningsprgve, og at problemet ikke kun bgr stilles i
relation til det mindre praktiske ekstrem, at forholdets natur helt fortrenger en lov-
bestemmelse.

Zldre teoris definitioner pa retss@dvane og forholdets natur ngdsager forf. til at
danne det nye begreb almennyttekriteriet42. Smeltes overflgdigt vev bort fra defi-
nitionerne, forsvinder anledningen til at betragte almennyttekriteriet som noget

39  Harder 1 25f. FO 1958.82 er et eksempel pa szdvaneretsdannelse i strid med en styrelsesretlig
lovbestemmelse.

40  Séidanne krav ville vare uforenelige med, at kommunerne altid har kunnet patage sig nye opga-
ver. At karakterisere ny opgaver som ulovlige, indtil et vist stykke tid er géet, er lige s& dubigst
som den af Ernst Andersen 223 med rette kritiserede lovbrudsteori. Forf. holder sig a.st. til den
nedarvede bestemmelse af retssedvanen og udelukker dermed nye opgaver fra at vare hjemlet
heri. Om en uhjemlet tilsynsmassig bedgmmelse af kommunalt dannede retssedvaner ndfr 55
med note 232.

41  Kritisk Poul Andersen U 1940 B.199(. og Oxholm a.st. 309.

42 Poul Andersen U 1940 B.200f. tager fra et andet synspunkt forbehold til Emst Andersens begrun-
delse af almennyttekriteriet.
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Kapitel I: 1. Problemstilling

ejendommeligt43, medmindre det — som hos Ernst Andersen — udtrykker tilsyns-
myndighedens og ikke kommunalbestyrelsens opfattelse af den kommunale inter-
esse, ndfr 41.

¢. Immunitetsbetingende faktorer+: selvstyre® og
forsteinstans

Grdl § 82 tilsiger borgeme ret til at valge en lokal forsamling af repr&sentanter + 0/
til at bestyre anliggender, som efter gzldende ret er kommunale®. >1
Kommunalbestyrelsen er et kollegialt forvaltningsorgan. Den kollegiale be- * - H
slutningsproces, hvis kerne er forhandling og afstemning, kan hverken i kom- ) * )
munalbestyrelsen eller i de statslige nzvn og rad*? sattes til side ved en myn- : ?
digheds resolution, medmindre den har lovhjemmel bag sig. Behovet for lov- + , H
hjemmel er s@rlig klart ved indgreb, der anfegter kommunalbestyrelsens res- H
sourcebeslutninger. Valgeme har givet kommunalbestyrelsen, ikke andre orga- H
ner, mandat til at udskrive indkomst- og ejendomsskatter pa omréadets befolk- -+ )H
ning og til at bevilge midler til formal, der er politisk gnske om at realisere. Det *
politiske mandat slér ligeledes igennem pé beslutninger om indretning af kom- +) H
munens interne organisation og beslutningssystem. Den kollegiale beslutnings- * H
proces og det enkelte kommunalbestyrelsesmedlems selvstendige ansvar for , +
det resultat, han stemmer for, er uforenelige med et hierarkisk over- og under- ,
ordnelsesforhold mellem stat og kommune*8. Det samme gzlder retlige regule-

43 Oxholm U 1940 B.308 sidestiller med rette almennyttekriteriet og forholdets natur; men datidens o *
retskildeteori afskar ham fra at drage konsekvensen heraf. Poul Carstensen J 1992 .49ff. fremhz- /'H
ver forholdets natur som ngdvendigt led i fastlzggelsen af den kommunale interesse. — At kom- 1N ) H
muner kun kan tage sig af ,almennyttige” opgaver er en selvfglge i Sverige, Kommunallag
1991:900 kap 2 § 1, Ny kommunallag 75. Heri ligger utvivlsomt et lokalpolitisk hensigtsma®ssig- T
hedsmoment, jfr Stromberg Kommunalritt 38f., Kaijser/Riberdahl 69ff. og den i svensk litteratur
hyppigt citerede udtalelse i SOU 1947:63.68 om at en kommune kan pétage sig en opgave selvom 0
den kun er til glede for et mindre antal indbyggere eller et begrenset omrade; ,.den kommunala )

.. befogenheten far (...) bedomas ur synpunkten om det ar limpligt, indamalsenligt, skaligt osv att * % )z *

kommunen befattar sig med angeldgenheten”. Den hos Ernst Andersen 192ff. og 211ff. fremstil- * H
lede modsatning af engelsk rets ultra vires-doktrin over for tysk rets Allzustindigkeitsprinzip, se T)* 0 Wr*0%
nu G.C.v. Unruh i v. Miinch 106ff,. er udvisket efter at Local Government Act har tilladt kommu- ) H
nerne at bruge 2 pence pr £ til ulovbestemte almennyttige formal, Cross 12f.

44  Om immunitetsbegrebet Ross 197 og 203, Retsvidenskab 170, Retsleeren 250ff.

45  Ved selvstyre forstds her fravar af over-og underordnelsesforhold og krav om lovhjemmel for e +
statsadministrative indgreb; sml Ross Folkeret 4. udg. (1961) 16 og Rgnsholdt Festskrift til Erik )
Harder (1989) 102f. Goos II. 490ff. antog, at det kommunale selvstyre var ,,naturligt”. c1

46 Zahle 2.253ff., Harder Kommunalfuldmagten 25f., Harder 11 13f., Gerd Battrup 39f.
47  Nevn og Rad 193ff., Poul Meyer 154ff.

48  Bent Christensen 362ff., Lis Sejr 1 AlmEmner 69, Harder Tilsyn 11fF., 21, 29ff., 36 og 143, Gar- 7 %
de/Mathiassen 65f., Haagen Jensen 67ff.. Poul Andersen U 1965 B.192.
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c. Immunitetsbetingende faktorer: selvstyre og forsteinstans

ringsopgaver, loven har henlagt til kommunerne, selvom disse opgaver ikke er i
traditionel forstand kommunale*®.

Centraladministrationens mening om, hvorledes en lov eller en anden retskilde
bgr fortolkes, binder ikke kommunalbestyrelsenso. Men lovgiver kan i formule-
ringen af en kommunal beslutnings kriterier og indhold udelukke eller indsnavre
spillerummet for en fortolkning; og lovgiver kan give et administrativt organ
kompetence til at oph@ve eller &ndre kommunale beslutninger, dvs til endelig
administrativ fortolkning af den kommunale interesse. Er disse veje ikke fulgt,
ma man ga ud fra, at lovgiver har set den konsekvens af den kommunale kompe-
tence i gjnene, at den kan hidfgre andre resultater end dem, en statsligt dirigeret
administration ville foretr&kke. Centraladministrationen kan ikke resolvere sig
ud af en retlig uoverensstemmelse med kommunen om indholdet af gzldende
ret, nar lovgiver ikke har givet hjemmel dertil®!. Hvad der er gzldende ret, afgg-
res af domstolene, hvis ikke ministeren foretreekker at benytte sig af sit lovgiv-
ningsinitiativ for at &ndre eller tydeligggre retstilstanden. Indtil da er den kom-
munale afgprelse principielt52 administrativt endeligS3. P4 denne grundsatning
hvilede de kommunale styrelseslove, der til opfyldelse af junigrundlovens lgfte-
paragraf gennemfgrtes i 1860’erne>*. Men princippet gik i glemmebogen. Bade
teori> og praksis®® hevdede centraladministrationens supremati over for kom-
munalbestyrelsen®’. De seneste 4r har bragt et omsving i teoriens opfattelse”®.

49  Harder 11 20f. om dobbeltheden i kommunalbestyrelsens kompetence.

50  Harder Tilsyn 3iff., iser 36. Er lovens kompetencefordeling uklar, antages det dog a.st. 59f., at
ressortministeren autoritativt kan fortolke reglemne herom. Se endv Kirsten Ketscher 94ff.

51 Dansk forvaltningsret anerkender ikke autentisk lovfortolkning, Harder a.st. 30, Poul Andersen
28f. og 576, Blume 198.

52 Medmindre den er klart ulovlig, ndfr 51ff.

53  Kommunen og ikke centraladministrationen fastlegger lovens formal, HdndhevBer 13 og 47,
Harder a.st. 11,29 og 79.

54  A.F. Krieger fremhzvede under forhandlingerne om Lkl 1867, at man matte ,,nzrvarendegjgre
sig heele den Forandring, der skeer ved denne Lov. Tidligere kunde man sige, at enhver (...) Af-
gjgrelse vilde kunne forandres af vedkommende Ministerium, forsaavidt ikke en Lov udtrykkelig
erklzrede, at Ministeren var incompetent til en saadan Afgjerelse. Saaledes derimod, som denne
Lov er affattet, vil man i mange Tilfzlde (...) komme til det Resultat, at en Afgjgrelse, som er truf-
fen af den communale Myndighed, ikke kan omgjgres af Ministeren uden szrlig Hjemmel i Lo-
ven”, RT 1866-67 (Landst.) sp. 3886. Jfr Ernst Andersen 93ff. og 60 samt et andet Kriegercitat 99.

55  Fx Harder Andring 42f. og Kommunalfuldmagten 21 om, at kommunalbestyrelsens forvaltnings-
akter principielt var underkastet rekurs til ministeren.

56  Indenrigsminister Enevold Sgrensen (V): ,,Kan man for sin Mening ikke paavise nogen Lovhjemmel,
selv om der paa den anden Side intetsteds i Loven er noget udtrykkeligt Forbud, saa maa man finde
sig i at betragte Administrationens Mening som gzldende Ret”, RT 1901-02 (Landst.) sp. 1302.

57 Hgjesterets votering i Beldringesagen U /89/.1023H, ndfr 192, indeholder dog r@sonnementer
der accepterer princippet bag de kommunale styrelseslove.

58  Bent Christensen 366, Revsbech 118f., Haagen Jensen 72 note 3, Harder Tilsyn 32f. og 48f.,
AnsvBet 86f. og 92.
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Kapitel I: 1. Problemstilling

Den truisme, at det kommunale selvstyre ikke giver frihed til at begé lov-
overtredelser’®, betyder ikke, at central fortolkning er rigtigere end kommu-
nens. Begrebet lovovertredelse defineres ikke autoritativt af centraladmini-
strationen®. Legalitetsprincippet afskzrer den fra at gennemtrumfe sin vilje,
nar hjemmel til at underkende en kommunal beslutning mangler®!.

Ofte menes det ministerium, som har konciperet lovforslag, forarbejder og
administrative bestemmelser, at have et informationsniveau, som tillader det
autoritativt at udtale sig om, hvilke formal lovgiver har villet realisere. Kom-
munalbestyrelser rader i almindelighed ikke over tilsvarende juridisk sagkund-
skab og betragtes undertiden som en retssikkerhedsmassigt ikke tillidvekken-
de organtype62. Kommunen har ikke departementers og andre centrale statsor-
ganers tradition for retlig taankning63 og spgrger ofte disse til rads herom. Kom-
munale forvaltninger har deres styrke i de faglige specialistuddannelser, ikke
pa det traditionelle forvaltningsretlige felt.

Sadanne betragtninger oph@ver ikke den administrativt ansvarlige myndig-
heds — kommunalbestyrelsens — kompetence til at fastlegge lovens formal i en
konkret sag. Centralstyrelsens kompetence til at udstede regler indeberer in-
gen administrativ beslutningskompetence og ingen kompetence til autentisk
fortolkning. Tilkendegivelser fra et folketingsflertal, fx udtrykt i en udvalgsbe-
tenkning, kan i kraft af det parlamentariske ansvar fa betydelig indflydelse pa
ministeriel fortolkning64. Udtalelser, der ikke har lovsform, begrenser ikke

59  Espersen] 1988.157.

60  Anderledes og bastant fx indenrigsministeren ovfr note 56 og FT 1991-92 sp. 2256: Ministeriet
har altid haft den praksis, at hvis juristerne siger, det er ulovligt, s& siger ministeriet og ministe-
ren, at det er ulovligt. Harder Tilsyn 139 fremha®ver at tilsynets pastand om at en lovbestemmelse
er klar ikke flytter kompetencen til at afggre hvordan den skal udfyldes.

61  Nar det undertiden hedder at kommunaltilsynet beskytter borgemes retssikkerhed eller interesse i
en lovlig forvaltning, se fx AnsvBet 59 og St/Komm 213, er det formentlig udtryk for retsstatstan-
ken. Som fremha&vel af Bent Christensen U 1976 B.113 er betragtningen uklar; hvad det gelder
om er ikke at give borgeren mest muligt men at overholde galdende ret. Ogsd kommunalbestyrel-
sen har krav pd retssikkerhed, sml Ind.min. skr.18. apr. 1990 til Folketinget (spgrgsmél 7/L 104)
om. at udvidelsen af tilsynsbefgjelserne skyldtes hensynet til retssikkerheden. AnsvBet 85 mener
at det ,,i et retssamfund er normalt at kommuner retter sig efter tilsynsmyndighedernes retsopfat-
telse”. Denne hierarkiske tankegang kan ga an som retspolitisk gnske om at havde tilsynsindfly-
delsen. Skal det krevende udtryk retssamfund have mening, jfr Stig Jorgensen 11 26f., ma det
rumme et krav om anvendelse af juridisk metode ved prgvelse af kommunale beslutningers retmas-
sighed, hvorved tilsynets anskuelser ikke uden videre har prioritet, Harder Tilsyn 85f. og 116.

62  Poul Andersen 373 note 9, Garde/Mathiassen 21, Rgnsholdr i Festskrift til Erik Harder (1989)
104 og 106; hertil Harder a.st. 17, 19 og 69. Hos Carl Madsen Nar bladene falder (1975) 161 og
Fr. Vinding Kruse Det kommende Samfund (1944) 945f. findes overordentlig robuste synspunkter
pd kommunestyrets manglende saglighed. Magtfordrejning som kommunestyrets achilleshzl
kendes i andre lande, Smellie 13, og gav i USA stgdet til forskning i Public Administration, Fre-
derick Mosher \ Hawley-Weintraub 44, Paul H. Appleby a.st. 237.

63  Norgaard Madsen NaT 1977.97. Denne tradition er med den @ndrede rekruttering i savel fuld-
magtig- som chefstillinger pa retur.
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¢. Immunitetsbetingende faktorer: selvstyre og fprsteinstans

kommunalbestyrelsens ret til lovfortolkning. Som kompetenceforholdene er,
beror det pd kommunen, hvilken vegt centraladministrative fortolkningsbidrag
skal have i afvejningen med den kommunale interesse = forholdets natur og lo-
kale szdvaner®.

Det manglende subordinationsforhold til statens centralforvaltning og kom-
munalbestyrelsens adgang til at skabe s&dvaneret og formalsfortolke efter for-
holdets natur bevirker, at kommunalt forvaltede retsnormer udsattes for stadig
forandring, fordi lokale behov og opfattelser &ndrer sig. Det fornyligt lancere-
de udtryk polycentri i retskildelzren er en malende betegnelse pa et fanomen,
der er omtrent s gammelt som kommunestyret66. Denne fornyende og tilpas-
sende faktor betragtes i al fald principielt som vaerdifuld®’.

Til den pa selvstyret beroende autonomi kommer den indflydelse, forvalt-
ningsretten indrgmmer kommunen som administrativ f¢rsteinstans68. Det er
velkendt fra forvaltningspraksis, at administrative overinstanser giver fgrstein-
stansen betydelig indflydelse ved at legge dennes opfattelse af faktum til
grund, si at rekurs- eller godkendelsesekspeditionen kan koncentrere sig om
forhold, overinstansen har szrlige forudsztninger for at tage sig af: de retlige
beslutningskﬁterier(’g. Vekselvirkningen under fgrsteinstansens sagsbehandling
mellem faktum, retsfaktum og konklusion er uden for de rutinepregede forlgb
typisk en sggeproces, der indebarer et retsskabende element. Fgrsteinstansen
kan eller skal supplere den beskrivelse af retsfaktum, der findes i en skreven
retskilde, med andre retlige kriterier og under indtryk af oplysningerne om fak-
tum. For kommunen som fgrsteinstans har det s@rlig interesse, at forvaltnings-
retten er pa vej til at svakke de traditionelle specialitetsprinciptankegange7o.

64  Bent Christensen 356, Harder Tilsyn 30, 35 og 83 note 31, Kirsten Ketscher 94ff.

65  Noget andet er, at tilsynet kan kreve at kommunalbestyrelsen tager standpunkt til centraladmini-
strative fortolkningsbidrag, ndfr 55f.

66  Zahle i Festskrift til Torstein Eckhoff (Oslo 1986) 752ff., Kirsten Ketscher 78f., Gerd Battrup
37f. og 209f., Revsbech i Retferd 1991.105ff., Harder Tilsyn 198.

67  KLKBet 20, Harder 11 12, Harder Tilsyn 11, 94 og 202, Bent Christensen 291, Garde/Mathiassen
28, Ernst Andersen 104f., 169, 229, 231, Oxholm U 1940 B. 308f., Espersen J 1988. 157 og ndfr
230. Svensk ret understreger den kommunale retsdannelses dynamiske og polycentriske trek.
Forvaltning och Folkstyre 26, Westerstdhl 12, 18f. og 40. For tysk rets vedkommende fremhzver
Hdiberle 49f., 162ff., 192 og 232f. lignende trzk i begrebet Das 6ffentlige Interesse: Gemein-
wohlbindung und -verwirklichung sind nicht nur Sache des Staates; auch pluralistische Minder-
heiten haben Offentlichkeits- und Gemein-,, Anspriiche”, 45f.

68  Bent Christensen Hjemmelsspgrgsmal 14ff.

69  Harder Endring 76ff., Poul Meyer 126ff. om at arbejdsdelingen inden for over- og underordnel-
sesforholdet bevirker at fgrsteinstansens fastleggelse af faktum reelt er endelig.

70  Bent Christensen 156f. og i Hjemmelsspgrgsmél 107 om, at specialitetsprincipperne bgr anven-
des med forsigtighed, jo bredere den pagzldende myndigheds kompetence er. Den kommunale
enhedsforvaltnings bredde er betydelig.
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Kapitel I: 1. Problemstilling

Endvidere at administrativ konveniens og hensyn til at undgad vardispild er
utvivlsomt lovlige beslutningspramisser pa den retlige regulerings omrade’".
S& meget mere er de det, nir kommunen treffer ressourcebeslutningern.
Konklusivt udggr den i Stl § 40, stk 2, hjemlede bevillingsmagt, den kommuna-
le enhedsforvaltning, den kollegiale beslutningsproces, kommunalfuldmagten og
kommunalbestyrelsens adgang til at anvende juridisk metode ved lovfortolkning
de faktorer, der giver kommunalbestyrelsen indflydelse pa retsudviklingen savel
med hensyn til ressourcebeslutninger som indretning af det politiske beslutnings-
system. Ndfr i pkt d omtales, at legalitetsprincippet s@tter en grense for kommu-
naltilsynets adgang til at gennembryde det va&m, der omgiver denne indflydelse.

d. Det administrative legalitetstilsyn

Kommuner er undergivet domstolskontrol, Grdl § 63. Deres ret efter Grdl § 82 til
»selvstendigt” at styre deres anliggender indeb&rer ingen reservation over for
domstolene, men over for statens forvaltning, hvis retligt bindende styring af kom-
munerne forudsatter lovhjemmel. Nar Grdl § 82 udtaler, at kommunerne er under-
givet statstilsyn, giver det kun mening, hvis dettes befgjelser er farre end dem det
ville kreve lovhjemmel at tilleegge statens centraladministration”>. Tilsynet kan
ikke ad bagdgren tiltage sig en magt, lovgiver ikke har givet statsforvaltningen ad
fordgren. Den oprindelige tilsynsopgave var alene at se til, at kommunemes indre
styrelse udgvedes lovligt, og at de administrerede deres gkonomi forsvarligt’*,

Dilemmaet mellem retsenhed og reel indflydelse til kommuneme har tilsyns-
praksis sggt at Igse ved at gribe ind mod kommunale beslutninger, der er klart
retstridige75 i mods®tning til beslutninger, som beror pa fortolkning eller et
hensigtsmassighedssken, tilsynet ser anderledes pad. Tilsynet er underkastet
domstolskontrol. Tilsynsreaktioner er i princippet kun forelgbige.

Den danske tilsynsordning’® stir i europ@isk sammenhazng pa en plads for sig
ved at vi hverken — som Sverige, Tyskland og Frankrig — har szrlige forvaltnings-

71 Bent Christensen 165f. og i Hjemmelsspgrgsmal 113ff., Zahle 2.244f.

72 Ovfr. 17f. om den kommunale interesse. Forholdets natur udelukker dog, at kommunalbestyrel-
sen endeligt fortolker visse regler om beslutningsprocessen. Om den kommunale fortolknings
selvstendige karakter Harder Tilsyn 11, 48, 59 og 106.

73 Tidligere opfattedes bdde kommunaltilsyn og ressortministeriernes sektortilsyn som hjemlet i
Grdi § 82. KLKBer 156, hertil Harder Tilsyn 22f. og 28f.

74  Harder Tilsyn 79, Harder Kommunalfuldmagten 25f., Abirz J 1974.461. jfr om de ,serlige kom-
munalretlige normer” Ernst Andersen 297 og 300.

75  Om klarhedskriteriet ndfr 51ff.

76  Tilsynsmyndighederne er Indenrigsministeriet og de amtslige tilsynsrad, Stl § 47. Myndighederne
beskrives fx hos Harder 11 (1979) 222ff., Espersen Approbation 49ff. og 1.133f. og Garde/Mathi-
assen 67ff. Toftgaard skildrer i Festskrift til Erik Harder (1989) 115ff. tilsynsridets arbejde.
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d. Det administrative legalitetstilsyn

domstole, der i retsplejens former tager standpunkt til kommunale beslutningers
lovlighed, eller som England har et tilsynsorgan i form af Attorney-General, der
uden selv at kunne treffe afggrelse over for kommunen indbringer tvivisomme
kommunale afggrelser for de almindelige domstole. I disse lande er den kommu-
nale interesse en vigtig faktor i retsudviklingen’’. I Tyskland har man efter
1945 fremhzvet kommunestyret som fundamentalt til sikring af demokratiet’®.

Tilsynets personelle og processuelle kompetence svarer ikke til den, der gl-
der for andre landes forvaltningsdomstole’®. Fra den almindelige domstolsprg-
velse adskiller tilsynskontrollen sig ved ikke at blive udgvet efter forhandlings-
men efter official- og inkvisitionsprincippet®. Tilsynet fastlegger sagens jus
og faktum og omfattes af de almindelige forvaltningsprocesregler. Det kan ik-
ke mod kommunens benzgtelse fastlegge et faktum som bevist®!. Tilsynsud-
talelser offentligggres kun i begranset omfanggz. Tilsynet forudsattes ex offi-
cio — ofte efter indhentet udtalelse fra det ministerium under hvis omrade kom-
munens beslutning hgrer — at kunne fastsld om kommunens adferd er klart
ulovlig eller ej. Tilsynet har initiativ og er dermed anklager og dommer i egen
sag83. Initiativ tages lige som anklagemyndighedens afggrelse om tiltalerejs-

77  Kommunemes initiativret er en ,kdrna i den kommunale sjdlvbestimmanderitten”, hedder det i
forarbejderne til Regeringsformen af 1974, Kaijser-Riberdahl 19f. Dette politiske element reali-
tetsprgves af forvaltningsdomstolene, Stromberg Kommunalratt 39f. Om kontrollen med kommu-
nemne a.st. 73ff. — Tysk ret antager, at der gzlder en [orfatningsretlig norm hvorefter forvaltnings-
domstolene ikke kun skal tage den kommunale interesse i betragtning, men ogsa i tvivlstilfzlde
skal give den kommunale fortolkning prioritet i forhold til Lander-organemes retsopfattelse. Om
denne sikaldte Grundsatz des gemeindefreundlichen Verhaltens se Macher 57ff., 125ff., 132,
151f., 154, domsgennemgangen 185ff. og konklusionen 254.

78  Allerede Hans Kelsen Allgemeine Staatslehre (Berlin 1925) 181 krzvede maksimalt lokalt selv-
styre for demokratiets skyld. Perers Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preussen
(Berlin 1962) 43f. ser det lokale selvstyre som en mindretalsbeskyttelse mod det centralistiske
styre. Efter Kotigen 25ff. er kommunemne ,die Verkorperung des demokratischen Gedankens”™
over for staten, et instrument egnet til ,maximale Dynamisierung des Staatsapparats zugunsten
plebiszitarer Mehrheitsentscheidungen des wahlberechtichten Staatsvolkes™; jo mere differentie-
ret befolkning, desto ngdvendigere er kommunestyret, da en centralforvaltning ikke kan tage hen-
syn til lokale nuancer, a.st. 30f.

79  Bent Christensen 372 og i J 1990.207, Harder 127, C. Aa. Ngrgaard J 1971.207, Harder Tilsyn 76 og
85f.

80  Officialprincippet angar den retlige ramme, undersggelsesprincippet bevisdata, Navn og Rdd 288 og
354. Om tilsynets adgang til at stille spergsmal til kommunalbestyrelsens medlemmer FO 1978.504.

81  Harder Tilsyn 76ff., 130 og 174 note 12. Retsplejemassig bevisfgrelse er der ikke hjemmel til,
AnsvBet 57.

82  Nogle ministerielle udtalelser offentligggres i AU. Om bekendtggrelse af regler som element i
retssamfundet Stig Jorgensen 11 26, Blume 355ft.

83  Ernst Andersen 161 om Gemeinde-Ordning af 1935.
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Kapitel I: 1. Problemstilling

ning efter et opportunitetsprincip, hvor man vejer mélet mod midlet®®, bortset * 37% -

fra tilfelde hvor en endelig dom eller resolution skal gennemtvinge585. Men 381 (

tilsynet tager ogsé standpunkt til sager forelagt efter klage og optreder for s 0o / + ;
vidt som opmand mellem klager og kommunalbestyrelse. Det forhold, at bade % -;
Indenrigsministeriet og de amtslige tilsynsrad er under politisk ledelse, under- % H
streger disse organers status som administrative, uden sadvanlige domstols- H
trek®. Hermed stemmer det, at tilsynets initiativer og vejledning over for * , +
kommunerne kan bero pa en retspolitisk opfattelse, man geme ser fulgt af kom- + +) H
munerne, skgnt det er usikkert om domstolene deler den®’. Tilsynet udgver bade ., -
forkyndelse og eksegese; funktionen som juridisk radgiver — retspolitisk indpi- o **)* 0*H
sker, om man vil®® - kan vanskeligt tzenkes uden et hensigtsmessighedsskgn®. ' ). 31
Responderende virksomhed er pa vore breddegrader en ikke-judiciel opgavego. 0 , 61
Tilsynet har ikke pligt til at erhverve dom for at f afgjort uoverensstemmelser med

en kommune. Er retstilstanden usikker, kan tilsynet overlade afklaringen til udvik- * * ,*)H
lingen. Den borger, der foretrakker tilsynets for kommunens standpunkt i en sag, o ) * %
der angér ham, ma ikke vente at tilsynet setter sig i bevaegelse for at fi kommunen +5 )

til at &ndre opfattelse, medmindre retskravet er utvivisomt eller tilfzldet skgnnes * 4 ).
egnet som prgvesag. Man kan heller ikke paregne, at tilsynet biintervenerer efter , +

Rpl § 252 i enhver retssag, for hvis udfald kommunalretlige regler er af betydning9 L + - ? %

84  Harder Tilsyn 69, 71f. og 132, Albek Jensen NaT 1991.143f og Rensholdt 786ff. U 1982.34H, U

1986.898H og U 1990.601H nzvnes hos Harder a.st. som sager, hvis rejsning skyldtes politiske be- *) - H
slutninger. S1#/Komm 213f. taler om en pligtmeassig vurdering, Espersen J 1988. 147 om en fakulta- H

tiv befgjelse der ikke er helt fri, sml FO 1977.242. Vurderingsmomentet fremhaves af Bent Chri-

stensen 374f. og Garde/Mathiassen 78f. Om det straffeprocessuelle opportunitetsprincip Eva Smith 0

Straffeproces 2. udg (1991) 38ff.
85  StiKomm 215 og 220f., Harder Tilsyn 136 om eksekutionsfundamentet.

86  Harder a.st. 76, 85 og 133: tilsynet er en politisk institution, ikke en judiciel instans. Poul Ander- * 1
sen U 1940 B. 209 finder pa grund af den politiske ledelse den davarende tilsynsordning lidet ef- * * +H
fektiv — bortset fra den nu forsvundne approbationsordning. Hos Rgnsholdt 785ft. jfr 816f. ud- H

trykkes en lignende kritik. Se endv Retsleren 426 om varetagelse af administrative interesser der
ikke er klart accepteret i retlig tradition.

87  Om uforbindende udtalelser ndfr S7ff.

88  Hjalte Rasmussen bruger dette udtryk om EF-domstolens responderende virksomhed i Tredive *,
ars fellesskabsret, Luxembourg (1983) 194. Domstolens responsa er ikke som kommunaltilsy- * ?2H
nets vejledende, men bindende, Gulmann og Hagel-Sprensen EF-ret (1988) 252f.

89  Skal man ngjes med at referere tilsynets retsopfattelse eller skal sagen give anledning til fornyet * o+ 2
overvejelse af denne? Skal man optage en juridisk debat med kommunen eller lade dens argu- H
mentation ligge uden kommentarer? Skal tilsynet efterspgrge bestemte kriterier der kan tale for ) +
kommunens standpunkt — planl@gning. tabsbegrensning, udvikling af nye opgavelgsninger osv. *

— eller gé ud fra at kommunen af egen drift ville anfgre sddanne synspunkter? Har tilsynet tid og 2 *
arbejdskraft til at ga i dybden med sagen eller gnskes et hurtigt svar med den risiko for mangler, )+ %
det indebarer?

90  Gomard Hejesteret 48.
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d. Det administrative legalitetstilsyn

En tilsynsmassig opportunitetsovervejelse kan gé ud p4, at det politiske liv har sit
eget reaktionssystem, som slar hardt ned iszr pa uheldige forretnings- eller ejen-
domsdispositioner. Erindring herom og ikke mindst om, hvem de ansvarlige be-
slutningstagere var, lever erfaringsmassigt lenge i et lokalsamfund. Overvejelser
af den karakter kan have medvirket til indenrigsministerens beslutning om ikke at
skride ind mod en himmerlandsk kommune i anledning af pafaldende omstendig-
heder ved lodtrekning om byggegrundegz. Ministeren overlod vurderingen af det
passerede til valgerne. Denne brug af opportunitetsprincippet bgr ske med forsig-
tighed, i al fald nér tilsynsprgvelse kan retlede hvad der ellers kunne blive en
lynchstemning93.

Domstolene er opmarksomme pé politisk reaktion og forhandlingslgsning som
alternativ til retssag, U 1936.272H (Broagersagen ndfr 377) og U 1963.78H (Red-
ovresagen ndfr 545).

Tilsynet er subsidiert i forhold til andre administrative kontrolsystemer. Sager,
der kan behandles i den administrative rekurs, oversendes til behandling dér.
Tilsynet yder bistand til gennemtvingelse af afggrelser, som rekursinstansen
har truffet. En lignende fogedmassig opgave har tilsynet i forhold til domme,
der pdlzgger kommunen offentligretlige pligter94.

Tilsynets personelle og processuelle kompetencenormer taler mod at tillegge
dets udtalelser hgj retskildevardi. Kontrollen garanterer ikke, at alle relevante rets-
kilder overvejes™. Med sin manglende politiske neutralitet garanterer tilsynet hel-

ler ikke, at centraladministrative eller politiske formalsbetragtninger holdes uden-

91  Spleths kritik af Indenrigsministeriets passivitet i Maribosagen U 1977. 7799, ndfr 491ff., er derfor
ikke treffende. Tilsynet har vist stigende tilbgjelighed til at tage initiativ i sager om formodet
fagforeningsmagtfordrejning. U 1990.60/H, sml U 1986.898H og ministeriets overvejelser i Ragn-
hild Jensen-sagen. FT 1978-79 sp 2223ff. (U 1978.626H) samt Agnete Hansen-sagen U /958.868H,
jfr FT 1955-56 sp. 6210 og Poul Andersen 377 note 5 samt Harder Tilsyn 110ff. Benr Christensen U
1976 B.114 og Mathiassen U 1981 B.247 samt i J 1985.16f. argumenterer for at forvaltningen ind-
bringer grundlzggende fortolkningsspgrgsmal for retten sa tidligt som muligt, og at forvaltningen
biintervenerer af hensyn til sagens oplysning, jfr Gomard Civilprocessen 267f.. 326f. og 368f. samt
Pontoppidan U 1990 B.162: se endv Poul Andersen 649 og i NaT 1938.206f. samt Troels G. Jor-
gensen NaT 1926.239. Biintervention forekommer sjzldent. En i 1943 mellem Indenrigsministeriet
og prasidenten for Hgjesteret truffen aftale, Ind.min. Kk. 1943-1678, om at Retten underretter mini-
steriet om sager henblik pa overvejelse af biintervention, synes gaet i glemmebogen.

92  FT 1978-79 sp. 3218f. Nogle af grundene holdtes uden for lodtrzkningen og solgtes til personer.
der var i familie med byrddsmedlemnmer.

93 Jfr eksemplet hos Harder 1 265f. Kun at opfatte det politiske ansvar som et spprgsmal om valger-
nes reaktion, se fx Rgnsholdt i Festskrift til Erik Harder (1989) 106, er en forenkling. Den politi-
ske reaktion administreres fgleligt gennem valgerforeningens beslutning om genopstilling og
placering pa valglisten.

94  Bent Christensen 375f., Harder Tilsyn 78f., Revsbech NaT 1991.169. Bak Moriensen ]
1986.173(f., Espersen J 1988.140f. og 148, AnsvBer 86f.

95  Harder127. Hejesteretspraksis kan overses, ndfr 102 og 398, eller fejlfortolkes. ndfr 154 og 272.
og en klar dom bortfortolkes. ndfr 498.
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Kapitel I: 1. Problemstilling

for dets preemisser. Nér tilsynspraksis — der omfatter nogle f afgszsrelser96 og et
uoverskueligt antal vejledende udtalelser — imidlertid er teoriens vigtigste materia-
le, skyldes det udover dets righoldighed, at afggrelseme udtrykker en retsopfattel-
se, bag hvilken der ligger et sindrigt internt normsystem der lader sig analysere og
genfortelle. Retslerens gzldebegrebs krav om koharens i betydningen systema-
tisk sammenhzang er for si vidt opfyldt. Tilsynsnormerne er pr definion retskilder;
men den systematiske sammenhzang angar principielt kun tilsynets egen virksom-
hed. Domstole og kommuner er ikke uden videre bundet af normerne®’.

Der ma derfor sondres mellem tilsynsret og kommunalret. En norm er kom-
munalretlig, nar den er geeldende ret i forhold til kommunalbestyrelsen og ma
péregnes handh@vet af domstolene, tilsynsretlig ndr den kun udtrykker tilsy-

nets retsopfattelse.

Teorien baseres pa tilsynspraksis og centraladmistrativ lovfortolkning. Nér tilsyns-
praksis paberaber sig teorien, men samtidig er dennes hovedleverandgr, er man hav-
net i en cirkel’. Det er derfor (endnu) ikke terminologisk muligt at udsondre en
kommunalretlig fra en tilsynsretlig litteratur. Nar afhandlingen omtaler kommunal-
retlig teori, sigtes til teori om kommuners og tilsynsmyndigheders retsforhold. I teo-
rien findes forelgbig kun spredite trek af forbehold til tilsynspraksis®®.

96  Som umiddelbare sanktioner betegner afhandlingen annullation/suspension og tvangsbgde. De gvri-
ge sanktioner, erstatningssggsmal, frafaldelse heraf mod betaling af bod, og straf, betegnes ikke som
umiddelbare, da de skal passere gennem domstolene eller (for bods vedkommende) forudsatter at
det pagzldende medlem ikke gnsker sagen prgvet ved retten, jfr Poul Andersen U 1940 B.197.

97  Problemstillingen diskuteres af Poul Andersen U 1965 B.190f. og Krarup U 1966 B.28ff. Poul
Andersen holdt for at normer oparbejdet af hensyn til tilsynets administration af en skgnsmassig
approbationskompetence pr definition var geldende ret uvedkommende. Krarup fremhzvede rig-
tigt, at i al fald Indenrigsministeriet fglte sig bundet af normemne, og at det ikke kunne udelukkes
at domstolene ville legge dem til grund. Diskussionen fandt sted medens approbationsbefgjelsen
endnu var tilsynets vigtigste virkemiddel, dvs at der blev sat administrativ magt bag de interne
normer.

98  @dipuseffekten - at retsdogmatikken pévirker det emne den undersgger - er i kommunairetten ster-
kere end szdvanligt i teorien. Om retsdogmatiske pastandes retspolitiske virkning Ross 63, 421, Rets-
videnskab 58, 78 og 102, Retsleren 117ff., 134f., 150, Retspolitisk argumentation 338ff., WE. v.
Eyben 169ff. 1 kommunalretsteorien er gdipuseffekten uundgaelig, nar skribenten er indenrigsmini-
steriel tjenestemand, se fx Espersen J 1988.143 om ministeriets (= forf.s) syn pi AnsvBer og forarbej-
deme til Endringslov 1984, hvor forf. fgrte pennen, og ndfr 438 note 79. Man ma ikke vente kritisk
distance i en igvrigt nyttig formidling af ministerielle synspunkter. Det samme galder nir afggrelser
er truffet af vedkommende forfatter, Garde/Mathiassen 51 note 150 og Poul Carstensen J 1992.68.

99  Retsgrunds@tningerne vedr kommunalfuldmagten beror fgrst og fremmest pad de kommunale til-
synsmyndigheder, Garde/Mathiassen 22 jfr 24. Ligeséd Haagen Jensen 20, der a.st. 23 pé grund af
praktiske vanskeligheder ved at fa overblik over kommunemes retsopfattelse afgrenser kommu-
nalfuldmagten pa grundlag af tilsynspraksis; styrelsesretten kan pé grund af manglende kendskab
til lokale szdvaner ikke skildres med iagttagelse af disse, Harder 1 12., jfr Tilsyn 203. Se endv
Gerd Battrup 51. Bernt Kommunalrett 37 mener at kommunal praksis ,,altfor lett (vil) komme til
a sprike s mye at den er uten nevneverdig selvstendig betydning”. Poul Andersen tager U 1940
B.202 og U 1965 B.190f. forbehold mod at identificere tilsynspraksis med gzldende ret, jfr ogsd
Erik Tjgrnehoj NaT 1965.184.
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e. Problemstilling og materiale

Kommunalret er indbegrebet af processuelle, personelle og materielle kompe-
tencenormer for kommunalbestyrelsernes virksomhed og de pligter — forholds-
normer — der pdhviler de kommunalpolitiske organer og dets enkelte medlem-
mer'®. En dzkkende teoretisk skildring af kommunalretten ma derfor i fgrste
rekke bygge pa en undersggelse af de politisk uath&ngige kontrolinstansers —
domstolenes, Folketingets ombudsmands og de uafh®ngige statslige anke-
navns — praksis og pa et reprasentativt udsnit af danske kommuners praksis.
Sa stort et materiale rummer afhandlingen ikke. Den leverer heller ikke en
handbogsmassig oversigt over alle retsregler, der er genstand for kommunal
administration'?’. Emnet er som ovfr pkt a n®2vnt begranset til ressourcebe-
slutninger og beslutningsprocesser set 1 lys af den kommunale interesses for-
skellige fremtredelsesformer.

Emnet angdr dermed kernen i det kommunale selvstyre: den selvstendige
beskatnings- og bevillingsmagt og den for statsforvaltningens instrukser util-
gengelige kollegiale beslutningsproces. Kommunalbestyrelsens forvaltnings-
retlige immunitet, den almindelige retsl@res krav om sideordnet anvendelse af
fuldt, delvist og ikke objektiverede retskilder, og tilsynets begrensede mulig-
heder for bindende at fasts®tte en kommunalretlig retstilstand, efterlader et be-
hov for — ved siden af den traditionelle tilsynsretlige litteratur, som af andre
grunde har sin berettigelse — en teori der s@tter de kommunale beslutninger og
domstolskontrollen i spidsen. Faktisk pdkaldes domstolene sjzldent i tvister
mellem tilsyn og kommune; men adskillige sager fra de sidste godt 100 ar med
en kommune som part indeholder bidrag til bestemmelse af de normer, der ma
ventes anvendt, hvis lovligheden af kommunens ressourcebeslutning rejses
som hovedspgrgsmal i en tvist mellem tilsyn og kommune. Sager om beslut-
ningsprocesser er derimod fa.

Ved at legge den kommunale fgrsteinstansafggrelse til grund respekterer te-
orien den kendsgerning, at kommunen star forrest, oftest ene, i den juridiske
fedekade. Retsdannelsen er kommunens, domstolenes og lovgivers opgave. En
drgftelse af de normer der galder for kommunerne kan naturligvis ikke lade til-
synspraksis ligge, forudsat at den underkastes de forngdne retskildemassige
reservationer.

En i dansk og fremmed litteratur indarbejdet tankegang er, at ressourcebeslutnin-

gers hjemmel er forskellig, ath@ngigt af om kommunen disponerer som retssub-
jekt eller optrzder som forvaltningsorgan. Sondringen er uskarp. Den peger pa at

100 Harder 11 25, Kommunalfuldmagten 3ff. og i J 1961.5Lff., Haagen Jensen 11ff.

101  Harder 11 25. Det forhold, at kommunerne administrerer forskellige love, udelukker dog ikke, at
en kommunal fortolkningsl@re kan oparbejdes.
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Kapitel I: 1. Problemstilling

kommunen, nér den lgser en intendantur- eller gkonomiforvaltningsopgave, kan,
men ikke skal, disponere driftsgkonomisk hensigtsmassigt. I det omfang, den ikke
gor det, er spgrgsmalet om det har en forvaltningssaglig begrundelse. Man taler i
denne forbindelse om kommunens ,,almennyttige” opgaver. Sondringens mang-
lende skarphed beror pa at det naturligvis ogsé er almennyttigt = i lokalbefolknin-
gens interesse at kommunen administreres gkonomisk forstandigt.

Som retssubjekt kgber og s&lger kommunen fast ejendom (kap. II), varer og tje-
nesteydelser (kap. III). Afhandlingen diskuterer de retlige kriterier for disse kom-
munale beslutninger, derunder om kriterierne har en sadan karakter, at tilsynskon-
trollen er egnet til at pase deres overholdelse.

Som forvaltningsorgan udfgrer kommunen opgaver, loven gnsker lgst, og opga-
ver der ligger uden for lovens krav, og den forsyner enkeltpersoner med ydelser.
De normer, der palegger eller forbyder kommunen at udfgre disse opgaver, drgf-
tes i kapp. IV-VL

Kommunens udgifter skal afholdes til formal der er i kommunens interesse. In-
gen andre end kommunalbestyrelsen kan som hovedregel foretage denne bedgm-
melse. Nogle domme bekrzfter hovedreglen, men giver samtidig grundlag for for-
mulering af betingelser for, at andre organer kan pafgre kommunalbestyrelsen ud-
gifter mod dens vilje (kap. VII).

Kommunen kan disponere over sine indtegter eller underkaste sig betingelser
for at oppebare sddanne, nar det er begrundet i dens interesser (kap. VIII). Interes-
sen i at opkrazve afgifter for kommunens ydelser — for at styre en efterspprgsel el-
ler for at begreense den omfordeling, der ville vere fglgen af rene gratisydelser —
ma afvejes over for et krav om hjemmel til at det offentlige tager afgifter (kap.
IX). Energi- og vandforsyning samt renovation rejser serlige spgrgsmal om for-
holdet mellem afgifts- og skattefinansiering, om kommunalrettens forhold til lov-
givningen og om forholdet mellem kommune og forsyningskunder (kapp. X-XII).

Den kommunale interesse ved fortolkningen af de regler, som regulerer bes/ut-
ningsprocessen, treder frem i bevillingssituationen (kapp. VII-VIII). Den er imid-
lertid ogsa til stede ved fortolkning af Stl.s regler om de kommunalpolitiske orga-
ners forberedelse og udfgrelse af beslutninger. Det har derfor betydning at under-
sgge, 1 hvilket omfang faktiske magtforhold og uformelle beslutningsveje i kom-
munen kan, skal, eller ikke ma indgé som fortolkningsdata ved anvendelsen af de
styrelsesretlige regler, ikke blot af hensyn til kommunalbestyrelsen (kap. XIII) og
dens medlemmer (kap. XIV), men ogsa af hensyn til den dokumentation for de
kommunale beslutninger, som kontrolinstanserne kan forlange (kap. XV).

Litteraturen om de kommunale ressourcebeslutninger er i alt vaesentligt knyttet til
tilsynspraksis og dermed — for Ernst Andersens og for Harders ®ldre fremstillingers
vedkommende — i realiteten til Indenrigsministeriets kommunekontors visdomsbg-
ger. Systematikken fglger de enkelte sagsomrader, hvorpé der bygges principper for
afgrensning af den kommunale kompetenceloz. Haagen Jensens lzrebog sgger

102 Hos Harder Kommunalfuldmagten star analyse af opgavelovgivningen dog i forgrunden i forhold
til tilsynspraksis. — Kommunekontoret, pa journalsagerne forkortet Kk, fgrte tilsyn med kgbstad-
og amtskommunerne. Det nu ophazvede approbationstilsyn var kernen i kontorets virksomhed.
Dertil kom det almindelige legalitetstilsyn. Kk.s sagsomride dzkkes nu af 3 kontorer i Indenrigs-
ministeriets kommunalafdeling og for de kommunalgkonomiske sager af dele af gkonomisk afde-
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e. Problemstilling og materiale

med et lignende udgangspunkt at indkredse overordnede principper for ikke-lovre-
gulerede kommunale opgaver. Garde/Mathiassens lerebogsfremstilling giver den
kommunale interesse en mere fremtreedende retskildemassig placering, men ldre
teoris accept af tilsynspraksis som dominerende retskilde har klar overvagt.

Den styrelsesretlige litteratur kan opdeles i 4 grupper: formidlingslitteratur
knyttet til love og nyere betenkninger, l&rebogsfremstillinger af reglerne om de
kommunale organer, og fremstillinger af kommunaltilsynet. Dertil kommer enkel-
te monografier. Som materiale dominerer lovforarbgjder og tilsynsudtalelser,
hvortil forfatterne stiller sig mere eller mindre kritisk 103,

Det tilsynsretlige begrebsapparat har betydning for afgrensning af tilsynsmyn-
dighedernes kompetence over for statens ressortstyrelser. Et ustandseligt opduk-
kende problem er, om et spgrgsmal beror pé lovfortolkning eller pd kommunal-
fuldmagt. Set fra kommunens side er denne interne arbejdsdeling mellem statslige
styrelser og kontorer et underordnet anliggende. Kommunalbestyrelsen har i beg-
ge tilfelde den endelige administrative kompetence, medmindre loven tillzgger en
statsmyndighed adgang til at &ndre eller ophzve afggrelsen.

Om dansk litteratur vedr kommunemes retsforhold er righoldig eller ej 104 beror pa,
hvad man sammenligner med. I forhold til de emner, som tysk, svensk og engelsk kom-
munalretslitteratur tumler med, er dansk teori ikke imponerende. Den omfattende (for-
valtnings)domstolspraksis i disse lande tillader en detaljeret og principiel drgftelse af
den kommunale interesse over for borgerens og/eller statens. Sadanne drgftelser ma
ngdvendigvis blive sj®ldne i en litteratur, der som den danske bygger pa regelprodukti-
on og andet generelt materiale samt pa tilsynsudtalelser, der i vidt omfang ngjer sig
med at referere tilsynets og andre statsorganers retsopfattelse. I Danmark spiller dom-
stolenes praksis en anderledes beskeden rolle end i England, hvor kommunalretsfrem-
stillinger er oversaet med principielle udtalelser fra de overordnede retter! 0,

Afhandlingens systematik har den kommunale beslutningssituation som ud-
gangspunkt. Den kommunale interesse defineres ikke af tilsynsmyndigheden
men af kommunalbestyrelsen under ansvar over for domstolene, idet kommu-
nalbestyrelsen dog ikke fastlegger mindretalsbeskyttelsens mindstegrense el-
ler endeligt fortolker de regler, der skal sikre kontrollen med kommunen selv.
Afhandlingen anvender domme i videre omfang end almindeligt i dansk kom-
munalretlig litteratur'%. Det gelder ikke kun de ret f4 domme, hvor kommu-
nen konfronteres med en statsmyndighed, men ogsa afggrelser i sager mellem

103
104

105
106

Ronshold: fx 790, Harder Tilsyn fx 47f., 76, 81ff., 99ff.. 106ff., 111 og 121.

Bent Christensen 290: en efter vore forhold omfattende litteratur. Rgnsholdr Festskrift til Erik
Harder (1989) 101 finder kommunalretten stedmoderligt behandlet.

Se de omfattende domsregistre hos Cross ix-liv og Davies xxvii-xxxiv.

Det er en almindelig opfattelse, at kun fa domme udtaler sig om kommunalfuldmagtsspgrgsmal, se
fx Tonnesen J 1978.217, Garde/Mathiassen 22f., og at retspraksis pé styrelsesomradet pé det nar-
meste er en tgr retskilde, Harder I 27. — Den na&rliggende forklaring pé, at dommene om disposition
over fast ejendom ikke diskuterer teorien om, at kommuner ikke ma spge berigelse, ndfr 47, er at
antagelsen ikke er gzldende ret, ndfr 99ff. Ved saledes at dementere en uholdbar opfattelse er dom-
mene vigtige bidrag til kommunalretten.
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Kapitel I: 1. Problemstilling

kommunen og en privat part, for sa vidt en tilsynsretlig norm efter sit indhold
kunne finde anvendelse pa sagen. Kommunens interesse formuleres med stgrre
vagt under kommunens procedure end i aktstykker, der forelegges for kom-
muna]bestyrelsenlm. Har en tilsynsretlig norm et kommunalretligt og dermed
preceptivt forvaltningsretligt indhold, ma den ventes anvendt ex officio af ret-
ten eller dog inddraget i procesledelsen 108 Materialet omfatter dernast udtalel-
ser fra Folketingets ombudsmand og udtalelser fra tilsynsmyndighederne.
Dommes og udtalelsers retskildevardi beror dels pa de pagzldende organers pro-
cessuelle og personelle kompetence'?®, dels pa om udtalelserne ggr rede for an-
vendte retskilder' '°. Endvidere er relevant lovstof og betenkninger mv. medtaget
samt kommunalbestyrelsesbeslutninger, der er kendt ved offentligggrelse i pres-
sen, men ikke prgvet i nogen kontrolinstans. Offentligggrelsen, der oftest skyldes
kommunen selv, giver beslutningen retskildevardi ogsa uden for kommunen.'!!

Ombudsmandssager om kommunale forhold, offentliggjort i beretningerne
1955ff., og domme optrykt i Ugeskrift for Retsvasen 1880ff. med kommuner som
parter er gennemlast. Hgjesteret har tilladt eftersyn af voteringsprotokoller for en
rekke domme der er mellem 20 og 60 é&r gamle“z; eftersyn af votering i zldre

107 Bedre end da kommunalbestyrelsen traf afggrelse, Bent Christensen Provelse 31, M. Heide-Jor-
gensen ] 1993.142.

108 Forvaltningsretlige regler er som hovedregel preceptive, Gomard Civilprocessen 16, og kommu-
nen er som forvaltningsmyndighed underkastet legalitetsprincippet under retssagen, Bent Christen-
sen Provelse 28f. Retten kan uanset Rpl §§ 338-39 udnytte sin spgrgsmalsret for at bringe offent-
ligretlige regler ind i proceduren. I sager mellem kommunen og en borger kan retten tage initiativ
til biintervention fra tilsynets side, Rpl § 252, Gomard a.st. 267f., 326f. og 369f., Pontoppidan U
1990 B.162. Et judicielt initiativ er indiceret hvor kommunen har begrenset interesse i at bidrage
med oplysninger der taler mod dens interesser, Zahle J 1979. 338[. | teorien argumenteres underti-
den for udvidet officialvirksomhed fra rettens side i sager anlagt af eller mod det offentlige, bl.a
fordi advokaters gengivelse af forvaltningens praksis kan vere mangelfuld, Poul Andersen 591f.,
Bent Christensen U 1976 B.114 og 116, Mathiassen ] 1985.21. Man har argumenteret for at retten
kan inddrage ikke-paberabte eller fravige paberébte anbringender nér det er ngdvendigt for at opni
en tilfredsstillende offentligretlig bedemmelse af sagen, Gomard a.st. 280, Mathiassen U 1981 B.
249, Bent Christensen Prgvelse a.st., Rgnsholdt J. 1976.269, men anderledes Spleth 1 1976.369.

109 Hvorved dommes retskildevardi rangerer gverst, dernast ombudsmandsudtalelser og nederst til-
synsudtalelser. Ombudsmands- og tilsynsudtalelser med tilsigtet pavirkningseffekt svaekker eller
slgrer deres retskildevardi, sml Bent Christensen Hjemmelsspgrgsmal 51 og Retsvidenskab
103f., 143. Men ombudsmandshenstillinger er ofte begyndelsen til en retsdannelse, Gammeltoft-
Hansen i Forvaltningen 24.

110 Hvorved gengivelse og afvejning af fuldt, delvist og ikke objektiverede retskilder giver udtalelsen
betydelig retskildevardi, medens afggrelser der ikke svarer pi kommunens argumentation har lav
retskildevaerdi. Eksempler pd ombudsmandsudtalelser med summarisk eller ingen stillingtagen til
kommunale synspunkter er Brgndbysagen FO [973.7] ndfr 194, Farumsagen FO /984.61 ndfr
218 og Gladsaxesagen FO 1975.380 ndfr 486.

111 Poul Andersen 40 om, at kendskab til administrativ praksis er en forudsztning for dens normative
betydning.

112 Mathiassen U 1976.61ff., is@r 65-67, Gomard ] 1969.269.

36

%

+
+ H
++r=%*
/
! 1
H
1
0
!
$
H
* + +

+



e. Problemstilling og materiale

domme, hvortil Rettens tilladelse ikke behgves, er foretaget pa Rigsarkivet. Hen-
syn er — med enkelte undtagelser — ikke taget til domme, ombudsmandsafggrelser,
Lovtidendestof mv. og litteratur publiceret efter arsskiftet 1991-92. Tidsskrifterne
~Kommunen” 1969ff., Kgbstadforeningens Tidsskrift 1947-1969 og Danske
Kommuner 1970ff. er gennemlest med henblik pa dér refererede kommune- og
tilsynsafggrelser. Indenrigsministeriets ,, Afggrelser og udtalelser” 1981ff. er last
tilligemed ministeriets visdomsbgger og ca 500 skrivelser i sa%er fra 1980ff., der-
under sager i hvis departementale behandling forf. har deltaget 13 Ikke alt materi-
ale er naturligvis citeret.

Afhandlingen er skrevet i en pa forf.s tjeneste i tilsyn og kommunal administrati-
on bygget overbevisning om, at der er et betydeligt behov for domme, der knytter
kommunalretten nermere til retssystemet, og for styrkelse af de kommunale orga-
ners almindelige juridiske fortolkningsberedskab. Det politiske lagmandsstyre
udelukker hverken benlys ligegyldighed for retlig tenkning eller ureflekteret re-
spekt for centraladministrationens og kommunaltilsynets pastande om galdende
ret!14 Ikke respekten, men den manglende refleksion er et negativt trek i et rets-
samfund, der har givet folkevalgte organer ansvar for de fleste af velferdsstatens
ydelser og store dele af den retlige regulering. Fortrolighed med juridisk metode og
kendskab til retspraksis er i kommunernes egen interesse. At vekke forstaelse her-
for er nzppe en uvenlig handling mod retsstaten, selvom det angriber kommunaltil-
synets traditionelle autoritet. I lande, hvor kontrollen med kommunerne til bunds
prover den kommunale interesse, er retssikkerhed, retsenhed og centraladministra-
tiv lovfortolkning ikke kongruente. Afgprende er konsensus om den juridiske meto-
de, hvormed kommunens, borgerens og samfundets interesser afvejes mod hinan-
den. Det fgrer ikke til retlig disintegration i de pageldende lande'13.

Et andet spgrgsmal er, om mere bevidst kommunal deltagelse i retsudviklingen som
modtrek mod tilsynsretlig styring udlgser overvejelser om reorganisering af det i Grdl §
82 hjemlede tilsyn med kommunerne. Legger de gget vagt pa juridisk argumentation
og pa domstolsmessig afggrelse af spgrgsmal, tilsynet bringer op, tegner konturemne af
en engelsk Attorney-General-ordning sig. Mere radikal er reorganisering af tilsynet til
en egentlig forvaltningsdomstol uden initiativ.!'® Den danske tilsynsordning star pa
svage fadder, nar kommuner upatalt sztter sig ud over tilsynets udtalelser, domstolene
underkender dets initiativer, og teorien kan pavise systematiske svagheder i tilsynsprak-
sis.

113
114

115

116

Om det skels®ttende &r 1980 ndfr 38.

Poul Andersen U 1965 B.192. Videnskabelig behandling af kommunestyret kan ikke eliminere
faktorer som risiko og demoni, Kérrgen 220. 1 politisk adferd optreder fordrejninger, fortielser
og adhominemargumenter, Retsleren 152, jfr ovfr 26 med note 62.

Davies 62. Hiberle 25 fremhaver stzrkt behovet for at udskifte den monarkiske forvaltningstradi-
tions monistiske ,,Gemeinwohl"-opfattelse med en lere, der i pagt med demokratisk forfatnings-
teori, byggede pa en fleksibel retspraksis, 36, 38, 49. Der Staat selbst har kein Monopol auf das
Gemeinwohl mehr, 52; lovgiver gir ud fra et pluralistisk almennyttebegreb: er geht nicht mehr von
einer geschlossenen, vorgegebenen, monistischen Gemeinwohlvorstellung aus, die notwendig zu
Fiktionen gefiihrt hat und fithren muss, 57. Verwaltung und Rechtsprechung miissen sich (...) stdr-
ker in das Gesetz (...) ,.hineindenken”, 58.

Gerd Battrup 210ff., Harder 11 (1979) 224f.
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2. Tilsynsnormer og
den kommunale interesse

a. Tilsynets opgaver

Kommunaltilsynet er i sin oprindelige form, som den kendtes til og med Stl
1968, knyttet til hvad man kalder de s@rlige kommunalretlige normer''”. Den
praktisk vigtigste befgjelse var godkendelses- eller approbationskompeten-
cen''8, som angik gkonomisk vidtrekkende beslutninger og dermed skulle be-
skytte kommunen mod kommunalbestyrelsens letsindighed“g. Tilsynets juri-
disk responderende virksomhed'?°, den retlige styring via approbationsbefgjel-
sen!?! og kommunernes fgjelige indstilling over for Indenrigsministeriet122
overflgdiggjorde reelt de umiddelbare sanktioner annullation og tvangsbgde og
gjorde, at domstolene sjzldent pakaldtes, nir en kommune undtagelsesvist gn-
skede at anfagte tilsynsopfattelsen; den almindelige udvej var at sgge en poli-
tisk Igsning ved forhandling med ministeren. Derved kunne kommunen komme
sa tet som muligt til det resultat, den gnskede, og de interne tilsynsnormer blive
stdende uanfegtet. En politisk tilsynsafggrelse registreredes i ministeriets vis-
domsbgger ofte med bemarkning om de s®rlige omstendigheder bag afggrelsen,
undertiden med udtrykkelig angivelse af at den ikke matte danne pra:cedens'23.
Approbationskompetencen faldt stort set bort ved Andringslov 1980. Man
gik da uden nzrmere organisatoriske anfegtelser med ét slag fra et hensigts-
massigheds- til et legalitetstilsyn'?*. Forarbejderne til A£ndringslov 1984'% an-

117 Regler om styrelse, valg, skatter og ulovbestemt ressourceanvendelse, Ernst Andersen 177ff.,
297f., 300, Haagen Jensen 81, Harder Tilsyn 2, 57f. Poul Andersen U 1965 B.192 antager at In-
denrigsministeriet kun har kompetence til autoritativt at fastsla sadanne begransninger i den
kommunale virksomhed. der kan rummes inden for approbationsbefgjelsen.

118  Ernst Andersen 15f. om, at approbationsbefgjelsen er den egentlige ,,sanktion™ i kommunalfor-
valtningen. Kkl 1933 og Lkl 1933 havde hjemmel til sggsmél og tvangsbader. Befgjelserne var
reelt uden betydning, a.st. 230f. Om approbation fgr Andringslov 1980 Harder 11(1979) 315ff.,
Espersen Approbation 87ff., Herslund i\ Hindbog 1954 229ff., KLKBet 161.

119 KLKBet 161: Kommunaltilsynet giver statsmagten en sddan indflydelse pd kommunerne, at den
kan forhindre dispositioner der kan skade samfundet som helhed eller kommunen selv. Se endv
Zeuthen NaT 1955.297.

120 Poul Andersen 671f. og i U 1940 B.199f., jfr ogsd Oxholm a.st. 308f. med imgdegéelse af udtalel-
ser hos Ernst Andersen 114ff. og 2171f. Se ogsa Espersen a.st. 16f.

121 Styringen foregik ved betingelser, hvortil en ansggt godkendelse blev knyttet, Espersen a.st. 34ff.
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Poul Andersen U 1965 B.192.
Se fx den ndfr 97 omtalte sag om overtagelse af en radiofabrik.
AnsvBet 82f. Om betydningen heraf ndfr 48(t.
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a. Tilsynets opgaver

tog under henvisning til U 1981. 637H, at tilsynets kompetence var udvidet fra

de sa@rlige kommunalretlige normer til geeldende ret i almindelighe

d'?®, privat-

retlige krav dog undtaget127. Tilsynet anser sig vistnok som kompetent til at va-
retage den enkelte borgers interesse i lovlig forvaltning'?8, derunder at kontrol-
lere forvaltningsproceslovgivning og den forvaltningsretlige ugyldighedslz-
re'?. Tilsynets indgrebsbefgjelser udvidedes i 1990, da der blev hjemmel il at

125

126

127

128

129

Stl 1968 § 61, stk. 2, opretholdt zldre lovgivnings formulering ,.de ngdvendige foranstaltninger,
herunder eventuelt bestemmelse om tvangsbgder”. AnsvBet 80f., sml 175f.. kritiserede med rette
udtrykket som uklart, og det fjernedes ved Andringsiov 1984, Espersen J 1988.142f. Det synes
overset i den hos Rensholdt 786ff. fremsatte kritik.

AnsvBet 56 og 71, Espersen J 1988.145, St!Komm 211f1., Garde/Mathiassen 81ff., Harder Tilsyn
78f., bestrider at U /981. 637H stptter en udvidelse af hidtidig fortolkning som udtrykt hos Emst
Andersen 297. Dommen tog standpunkt til retskildeproblemet i en konkret habilitetssag. ikke til
det brede spprgsmal om kommunaltilsynets historisk begrundede kompetence, Gersing U 1982
B.6., smi Retsvidenskab 100 og ndfr 203f. - Indvendingen forekommer tvingende og er ikke sggt
imgdegaet. Det er et domstolsanliggende, om Indenrigsministeriets i forarbejderne til £ndrings-
lov 1984 udtrykte opfattelse er gzldende ret, jfr om lovbemzarkninger Johan Garde Lovbemark-
ningernes sandhedsvardi (1993), W.E. v. Evben 34ff., Retsvidenskab 126 og Spang-Hanssen U
1987 B.361ff. Det er dog tvivisomt om U /990.60]H som antaget af Harder a.st. 83f har afkrzf-
tet ministeriets udvidende tolkning af U /98/.637H. Appellanten — Kgbenhavns kommune ~ pa-
berébte sig Ernst Andersens fortolkning, men fik medhold pa andet grundiag. U 1992.699 H stgt-
ter imidlertid tilsynets fortolkning af Stl § 61.

AnsvBet 58 og 72., Harder Tilsyn 133. Uklarheden i den tilsynsretlige afgr&nsning af offentlig-
retlige regler ses i det ndfr 203f. nzvnte eksempel.

Ovfr 26 note 61. AnsvBer 59. FT 1983-84 tillzg A sp. 1424, refereret hos Garde/Mathiassen 75
og StfKomm 213. Smh Bet. 1168/1989.71 om, at tilsynet ,,ikke i forste rzkke (har) til opgave at
beskytte den enkelte borgers retssikkerhed, men (...) fgrst og fremmest [at] varetage den mere
overordnede - ideelle - interesse i, at gzldende ret overholdes™; ligesd Harder Tilsyn 49 og 85.
Tilsynsopgaven forstar Krarup U 1965 B.133 som formulering af de krav der ,,paa grundlag af al-
mene samfundsmassige betragtninger maa stilles til den kommunale administration”. Poul An-
dersen U 1965 B.192 ,,ved ikke om Ministeriet virkelig fgler sig kaldet til denne Opgave. det er
en stor Mundfuld”. Se endv Rgnsholdt J 1985.226 og Bak Mortensen J 1986.170 og 176. Esper-
sen Approbation 38f. kritiserer, at Indenrigsministeriet | en sag varetog en borgers interesse ved at
kreve skgdeklausul om afgift til kommunen slettet, og understreger dermed det oprindelige syn
pa tilsynet som en mod kommunens indre styre vendt virksomhed.

StiKomm 211, Espersen 143f. Kritisk hertil Harder Tilsyn 89 og 117ff. Ind.min.skr. 18. apr. 1990
ti) Folketinget (svar pd spprgsmal 11/L 204) finder ,,forholdsvis vide muligheder” hos kommunal-
tilsynet for at vurdere om der foreligger ,,ulovlige forhold, derunder magtfordrejning”. Eilschou
Holm Offentlighedsloven med kommentarer (1971) 114 antager at kommunaltilsynet ikke har
kompetence vedr denne lov; anderledes OfiKomm 194 og pkt 48 i Justitsmin. vejledn. om lov om
offentlighed i forvaltningen. Se endv ndfr 580ff. - Udtalelser om, at tilsynet kan reagere mod
usaglige hensyn, se fx socialministeren FT 1990-91 2. saml. sp. 3102, er uafklarede i forhold til
tilsynets svage underspgelsesmuligheder, Harder a.st. 122f.
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Kapitel I: 2. Tilsynsnormer og den kommunale interesse

suspendere en kommunal beslutning under tilsynets overvejelse af dens eventu-
elle lovstridighed, og til at annullere en beslutning, der er bragt til udfgrelse'3C.
De nye opgaver mé ses pa baggrund af en politisk holdnings®ndring. Den i
1970’eme herskende uvished om statsamternes fremtid'*! og om organiseringen
af kommunaltilsynet'3? afklaredes ved en regeringsbeslutning 1981 om opret-
holdelse af statsamterne'?3. De har generobret deres gamle befgjelser pi det so-
ciale omrade'**. En vaesentlig nydannelse er tilsynets opgaver med gennemtvin-

gelse af sektorlovgivning, efter at s®rlige rekursregler er afviklet'3. Eneste

130 Lov 389 13.juni 1990, E. le Maire J 1990.331ff. Betragtninger hos Revsbech ] 1990.57ff. synes at
have spillet en rolle for lovendringen, jfr indenrigsministeren FT 1989-90 sp. 7654f. og 7662.
Udtalelsen a.st. 7662 om, at Stl.s manglende hjemmel til indgreb mod udfgrte beslutninger var et
hul” i loven, er forbavsende. Lovens hidtidige udformning beroede pa indgdende saglige overve-
jelser, AnsvBer 59ff., 75 og 173f., Espersen J 1988.148f. og 152, Bak Mortensen ] 1986.171.,
Ernst Andersen 294f., sml Poul Andersen U 1940 B. 206 og Harder 11 (1979) 283. Harder Tilsyn
83 betegner lovendringen som et hastverksarbejde; suspensionsbefgjelsen havde dog hjermmel i
styrelseslovgivningen fgr 1970 men fjernedes atter derfra, a.st. 153. I ministerens argumentation
spillede en landsretsdom, som gav ministeriet medhold, en betydelig rolle, FT 1989-90 sp. 7659;
men sagen tabtes ved Hgjesteret, U 1990. 601H, Riis U 1991 B.249ff. - Det cirkulzre politiske
resonnement bag loven var, at man ville give borgeren et va&rn mod ulovlige kommunale beslut-
ninger. Det springende punkt er tilsynets manglende kompetence til bindende at afggre, hvad der
er ulovligt, jfr. om en lignende cirkularitet Preben Wilhjelm Vor retskulturelle arv (1991) 109ff.:
krav om varetegtsfengsel af personer, der har begdet voldsforbrydelser.

131 Sarudtalelse af bl.a. Indenrigsministeriets medlemmer af Kommunallovskommissionen, KLKBet
289, anbefalede amtmanden som leder af den amtskommunale administration i en overgangsperi-
ode. Det oprindelige forslag til Stl 1968 gav amtmanden ret til at deltage i amtsridets forhandlin-
ger uden stemmeret, a.st. 201 og FT 1967-68 2. saml. sp. 84 og 113. Resultatet var at amtmanden
ingen bergring fik med amtsradet og dets forvaltning. SocRefKomBet 172 foreslog amtmandens
rolle som klageinstans i sociale sager bevaret ved at ggre amtmanden til fgdt formand for amtsan-
kenzvnet. Det forkastedes ved lov 224 12. juli 1975 om @ndring af Socialstyrelsesloven. Lov 219
24. maj 1978 om @ndring af Naturfredningsloven overfgrte til amtsrddene en opgave, som fred-
ningsplanudvalgene med amtmanden som formand fgr havde varetaget.

132 Espersen Approbation 285f. argumenterer for tilsynsridenes nedleggelse. Bet. 731/1975 anviste
alternative placeringer af statsamtsopgaverne for det tilfzlde, at organerne blev nedlagt.

133 Indenrigsministerens redeggrelse FT 1979-80 2. saml. sp. 8774ff. Debatten herom sp. 9472ff. gav
et fingerpeg om den positive politiske indslilling til statsamterne. Beslutning blev imidlertid fgrst
truffet efter af en af Venstre rejst forespgrgselsdebat FT 1980-81 sp. 3037, till. A sp. 1203. Ven-
stre, der var modstander af statsamterne, sikrede med sin aktion deres bevarelse. Benavnelsen
statsamt og statsamtmand har afigst henholdsvis overgvrighed og amtmand overalt i lovsproget
med Stl § 48 som undtagelse; ejendommeligt, da loven er Indenrigsministeriets ressort.

134 Statsamtmanden blev fgdt formand for amtsanken®vnet ved lov 271 10 juni 1981 om ®ndring af
Socialstyrelsesloven og blev ved lov 399 6. juni 1991 tillige fgdt formand for revaliderings- og
pensionsnzvnet. Samtidig overgik sekretariatet vedr behandling af sociale klagesager til statsam-
tet. Amtsankenzvnet omdgbtes til Det sociale anken®vn, lovbkg. 552 10. juli 1991 §§ 16-18. Ud-
viklingen har givet Poul Meyer 1970.79 ret i, at den sociale forsorgs organisering er strgmpil for
statsamternes eksistens. Se igvr Hans Lassen i Amtmeend 163(f.

135 Lov 794 30 nov. 1990 om ®ndring af Socialstyrelsesloven, jfr Soc.min. vejledning 155 9. sept.
1991, giver tilsynet hjemmel til efter indhentet udtalelse fra Socialministeriet at tage stilling til
om kommunens adferd er i strid med den sociale lovgivning; sml skeptiske bemarkninger hos
Bent Christensen 371f. og Albek Jensen NaT 1991.144.
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b. Kommunalfuldmagt: en leere om tilsynskompetencen

modgéende tendens var den med Andringslov 1984 forudsatte fjernelse af den om-
budsmandslignende funktion, som tilsynet i en periode havde pataget sig!%, og som
ikke mentes at sternme med tilsynets personelle og processuelle kompetence' 3,
Der savnes en tilsvarende afstemning mellem disse kompetencenormer og de nye
opgaver, tilsynet har overtaget'*®. Forestillinger om tilsynet som garant for lovlig
kommunalforvaltning er ikke lette at forene med dets domstolsfremmede trek' %,
Den betydelige rolle, tilsynspraksis spiller som materiale for teorien, ngd-

vendigggr et tilbageblik pd de retsgrunds@tninger, praksis har udviklet.

b. Kommunalfuldmagt: en lere om tilsynskompetencen

Udtrykket kommunalfuldmagt er dannet af Harder'*?. Det er en samlebeteg-
nelse for kommunalbestyrelsens kompetencer til retlig riden over kommunens
ressourcer til bestemte formal'*!. Kommunen kan afholde udgifter til ydelser,
der stilles til ridighed for borgerne. Bemyndigelsen hviler pA kommunalbesty-
relsens gkonomiske magt'*? og dens grundlovssikrede autonomi i forhold til
statens forvaltning'43. Bemyndigelsen er ikke fri. Teoriens opgave er at skildre
og begrunde dens retlige grenser.

136 Indenrigsministeren FT 1978-79 sp. 7655f.: ,,(D)et (er) en kendsgerning at tilsynsridene allerede
idag reelt fungerer som en almindelig klageinstans for de borgere, som er utilfredse med den be-
handling, de eller deres sag har fiet fra en kommunes side. Herved adskiller tilsynsradene sig
imidlertid kun i ringe grad fra Folketingets Ombudsmand, nér bortses fra den s2rlige lovbestemte
uathzngighed, som ombudsmanden nyder”. Efters®tningen var et understatement.

137 Espersen J 1988.141ff. Begrundelsen er a.st. 144 Folketingets ombudsmands autoritet mht ud-
gvelse af kritik vedr ikke-ulovlige forhold. Opfattelsen er pa linje med bestrazbelserne i AnsvBer
pd at fastholde tilsynet pd en ren legalitetsopgave, der vender ,,indad” i kommunens beslutnings-
system.

138 Det gkonomiske hensigtsmassighedstilsyn som ramme om legalitetskontrollen passede til til-
synsmyndighedens politiske sammenstning med et juridisk sekretariat. Efter hensigtsmassig-
hedstilsynets bortfald mé det lzge element i tilsynet sgge en ny begrundelse, sml KLKBet 286 og
Espersen Approbation 286. Det md ikke glemmes, at tilsynsrddene er modelleret over den dava-
rende amtsskoledirektion, KLKBet 160.

139 Politisk ledelse. initiativ, official- og inkvisitionsmaxime, juridisk responsumproduktion, og spo-
radisk offentliggerelse af tilsynsudtalelser, Harder Tilsyn 69ff. og 85.

140 I mangel af bedre, Harder Kommunalfuldmagten 23f., hertil Krarup U 1966 B.26f. Ernst Ander-
sen brugte udtrykket forvaltningsfuldmagt.

141 Harder 11 22, Harder Tilsyn 94ff. Bent Christensen 290 note 431 fremhzaver, at udtrykket snart
bruges i snever betydning — ulovbestemt rdden — snart i bred betydning: al rdden uanset hjemmel.
Almindeligst er den snzvre forstdelse, der er udgangspunktet for Harders og senere forfatteres
fremstillinger, jfr Harder 11 11 og Garde/Mathiassen 271f.

142 Beskatningsretten er forudsetning men ikke hjemmel for kommunalfuldmagten, Harder Kom-
munalfuldmagten 25 og i J 1961.54.

143 Grdl § 82, Harder 11 13ff., Garde/Mathiassen 12 og 27, Haagen Jensen 18, Zahle 2.253(f., Har-
der Kommunalfuldmagten 25f.
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Kapitel I: 2. Tilsynsnormer og den kommunale interesse

Ernst Andersen antog, at kommunale serviceydelser ikke behgvede lovhjem-
mel'*; men lovhjemmel krvedes ej heller til tilsynets nzgtelse af at approbe-
re dem'®. Kommunalfuldmagtens grundlag var et almennyttekriterium'*®, der
udpensledes i s®tninger om dispositioner pa bestemte sagsomrader, forsorg,
kultur, trafik, kirke, osv. Kriteriet var en lere om udgvelse af approbationsbe-
fojelsen' og dermed et direktiv til tilsynet. Lzren angik dettes virksomhed,
bade nér det gav eller negtede godkendelse og nar det vejledte kommuneme.
Teorien angik direkte det retsgrundlag, tilsynet virkede p4, men havde indirekte
adresse til kommunerne '8,

De havde siden 1860’eme pataget sig stadig flere opgaver ~~ uden udtrykkelig
lovhjemmel og uden tilsynsgodkendelse'*°. Ernst Andersens pointe var, at rets-
dannelsen ikke beroede pa indenrigsministerens skpn'!. Nir retstilstanden var
under forandring!?, var det vigtigt, at tilsynet dels var bredt og Igbende informeret

149

144  Forvaltningsakter krever dog lovhjemmel, Ernst Andersen 229.

145 A.st. 215ff, is@r 229-234, med tilslutning fra Poul Andersen 654, Harder Kommunalfuldmagten
26. Espersen Approbation 15, Haagen Jensen 16.

146 Ovfr 23f., Poul Andersen 654f. og i U 1940 B.202f.: Helt indholdslgst er et saadant Kriterium ik-
ke; men det efterlader stor Usikkerhed. jfr Oxholm U 1940 B.308 og Harder Tilsyn 94. Kriteriet
siger ikke alverden, men noget om nyttens retning, Garde/Mathiassen 30, Bent Christensen 291.
Harder 11 68f. 1aler om naturlige fzllesopgaver.

147 Kommuners kgb, salg og andre dispositioner over fast ejendom, optagelse af 1an og kaution for
andres lan blev fgrst gyldige med tilsynsmyndighedens godkendelse, Kkl 1933 §§ 19, 21-23, 31
og 34, Lk1 1933 §§ 10, 13, 15, 16, 22, 25, 28 og 29. Espersen Approbation 283ff. fandt approbati-
on uden vasentlig betydning som legalitetskontrol og kun pikrevet ved kommunale normbeslut-
ninger.

148  Ross 45f., Retslewren 245F., Stuer Lauridsen U 1980 B.343.

149 Der savnes retshistoriske undersggelse af den zldste udvikling. Overgangen fra special- til en-
hedsbeskatning ved den kgbstadkommunale skattelov 11 febr. 1863 og Lkl 1867 gav en stgrre
gkonomisk handlefrihed. Efter Kgbstadanordning 24. okt. 1837 § 21 kunne uforudsete udgifter
godkendes af kancelliet. Under forhandlingerne om Kkl 1868 nzvnte konsul Mgrk, Arhus, Inden-
rigsministeriets praksis hvorefter merudgifter pd under 100 rdl. ikke krevede forelzggelse, me-
dens hgjere udgifter rutinemassigt blev godkendt ,,naar der blot hos Communalbestyrelsen havde
viist sig nogenlunde Enighed om Sagen”. Approbation var ansvarsforflygtigende: ,Man vilde mu-
lig mangen Gang have varet mere varsom, naar man havde vidst, at den Beslutning man tog ikke
blot var en saadan forelgbig, som et faderligt @ie vaagede over (..). men var den endelige Beslut-
ning. tagen paa Vedkommendes eget Ansvar”, FT 1866-67 sp. 496.

150 Ernst Andersen 219: kommunemne afholdt uden videre udgifterne til ikke-lovhjemlede foranstalt-
ninger uden at sgge godkendelse. Sml eksemplet ndfr 315ff. om skolebespisning, hvor ministeriel
antog, at dets af loven ikke kr@vede godkendelse af kommunale udgifter hertil var en forudset-
ning for deres lovlighed.

151  Ernst Andersen 220f. med citat af I. A. Hansens ordfgrertale ved behandlingen af indenrigsmini-
ster Estrups forslag til Lkl 1867: Vi have ikke villet lade det viere afhengigt af, hvem der tilfel-
digviis til en given Tid er Indenrigsminister, om det skulde tillades at afholde saadanne Udgifter i
en vis Retning, FT 1866-67 sp. 6529.

152 Ernst Andersen 104f. Den ulovbestemte kommunalret er ogsé idag under stadig forandring, Har-
der 11 12, Bent Christensen 291, Harder Tilsyn 7, 24, 94 og 202.
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b. Kommunalfuldmagt: en leere om tilsynskompetencen

om kommunernes faktiske virksomhed'?3, dels at det radede over et begrebsappa-
rat, der gjorde det muligt at vurdere sagemne ensartet. Tilsynet var is@r pd vagt
over for trangsbestemte tilskud til enkeltpersoner og stgtte til private virksomhe-
der'**, men spgte ogs3 at afgrense de kommunale opgaver over for andre offentli-
ge myndigheders. Tilsynets opfattelse af retsudviklingen var praeget af forsigtig-
hed'>. Og man overvigede, at kommunernes praksis ikke blev for uensartet'>®,

Kommuneme havde det politiske initiativ til retsudviklingen; men den styre-
des af centraladministrationen. Kommunen stod som ansgger over for en be-
slutningstager, som selv kunne anl®gge politiske hensigtsmassighedsskgn.
Det var en politisk beslutning, om godkendelse var praksisdannende eller ej,
om man burde fravige tilsynspraksis, og om der skulle l&gges vagt pa formod-
ninger om lovgivers stilling til en kommunal beslutning157. Afvigelser fra tilsy-
nets interne normer kunne bedgmmes i de rette proportioner, da regnskabsgen-
nemgangen gav tilsynet fgling med den daglige og udramatiske kommunale ad-
ministration.

Teorien stod for sd vidt pa sikker grund ved at bygge pa tilsynspraksis
Den var virkelighedsn®r og koordineret med centraladministrativ lovfortolk-
ning, som var bindende for kommunerne i kraft af den administrative rekurs'>®

158

153 Kontrol med kommunernes regnskaber udelukkede at ministeriets passivitet kunne begrundes i
ukendskab, Ernst Andersen 230f. — Indenrigsminister Estrup FT 1866-67 sp. 572f. gnskede, at
kgbstadregnskaber skulle indsendes ,.til Ministeriets behagelige Gjennemsyn, og hvorfor? Fordi
Regnskabet giver det fyldigste og klareste Billede af Communens Virksomhed i det forlgbne Aar:
fordi Ministeriet ved at gjennemsee Regnskabet kan overbevise sig om, at Communalbestyrelsen
ikke har afholdt ulovhjemlede Udgifter, og at Communens Virksomhed overhovedet har bevaget
sig inden for de lovhjemlede Grandser”, jfr Kkl 1868 § 34. Tilsynsopgaven var i vidt omfang en
efterfglgende registrering via regnskaberne af nye opgaver, kommunerne faktisk havde taget pa
sig, jfr Harder Tilsyn 69f.

154  Ernst Andersen 236ff. om tilskud til trengende og 273ff. om tilskud til forretningsvirksomhed.

155 A.st. 265 om marginalzndringer. Men overgangen fra hvile-i-sig-selv- til markedsprisprincippet
ved dispositioner over fast ejendom, og indf@relsen af hvile-i-sig-selv-princippet som aflgser for af-
taleprincippet er eksempler pa en 180 graders svingning i tilsynets retsopfattelse, ndfr 112 og 472

156 Niels Rasmussen KAB 1959.799. Zeuthen NaT 1955.295 fremhaver tilsynets vanskelige opgave
med pa én gang at fastholde de ,.rene linjer” og v&re ajour med samfundsudviklingen.

157 Mpllmann i Hindbog 1954.47 om at en kommune ikke kan tage en ny opgave pa sig fgr man kan
regne med at lovgiver ville acceptere den. hvis den var forelagt som lovforslag. I nutiden kan en
formodet opfattelse i et folketingsflertal kun med betydelig forsigtighed bruges som retskilde.
Gomard Hgjesteret 50f. Et ikke-vedtaget lovforslag er ikke en del af gzldende ret, Retsl@ren 237.
En formodet landspolitisk opfattelse kan pavirke den parlamentarisk ansvarlige tilsynsmyndig-
heds praksis; retskildemassigt er imidlertid kommunalbestyrelsens interessefortolkning afggren-
de. Se ndfr 249 note 123.

158 Derunder navnlig afslagspraksis, jfr. Harder Tilsyn 102. Ernst Andersen 311 omtaler dog samtyk-
ke givet ,.i Distraktion™.

159 Man antog at kommunalbestyrelsens forvaltningsakter kunne rekurreres til ministeren, Harder
Kommunalfuldmagten 21, Harder Andring 42f. Det modsiges ikke af anmelderne, Mathiassen U
1963 B.141, Bent Christensen J 1964.378. Opfattelsen er nu forladt, Bent Christensen 366, Revs-
bech 118f., Haagen Jensen 72 note 3, Harder Tilsyn 32, AnsvBet 86f. og 92.
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Kapitel I: 2. Tilsynsnormer og den kommunale interesse

og den nazradministration, staten bedrev omkring de talrige refusionsordnin-
ger'%%. Kommunernes respekt for tilsynet og dettes informationsniveau gjorde
tilsynspraksis til et dekkende materiale for teorien'®!. Der var reelt ingen for-
skel mellem kommunalret og tilsynsret.

c. Administrative tilsynsretsgrundscetninger

Kommunaltilsynet har siden de fgrste styrelseslove veret politisk ledede orga-
ner med juridisk sekretariatsbetjening.

Indenrigsministeriet var fgr 1970 tilsynsmyndighed for Kgbenhavn, kgbstederne
og amtsridene. De sidste fgrte tilsyn med sogneradene. Amtsradenes tilsyn Ipz"i-
kaldte sig ikke teoriens interesse, vistnok pa grund af deres forskellige praksis 62,
Amtmanden var indtil 1970 formand for amtsridet. !

Meningen med Stl § 47, stk. 2, om ministerens adgang til at fastsatte forskrifter
for udgvelsen af tilsynets befgjelser, og reglerne om anke og henskydelse (§ 47,
stk. 3, og § 50, stk. 2, jfr § 61, stk. 7), var at opna en vis ensartethed i approbati-
onspraksislM. Bestemmelsen var ikke t@nkt som instrument til styring af legali-
tetstilsynet.

Kommunaltilsynet har utvivisomt pligt til at udvikle interne regler, da en prak-
sis ellers ikke kan oparbejdes og fastholdes. Overhovedet tenderer al juridisk
sagsbehandling mod dannelse af normer, som enkeltsager kan bedgmmes ef-
ter'®. Ensartethed, respekt for fortilfzlde og utilbgjelighed til praksisafvigel-
ser, hvis konsekvenser ikke kan overskues, giver desuden ministre et bolvark
mod kommuner, der gnsker s@rbehandling. Autoriteten bag ministeriets udta-
lelser stir og falder imidlertid med, at de ikke veksler med det politiske parti,

160 KLKBet 161 om, at der pi speciallovgivningens omrade er sket en ,,vasentlig begr&nsning i det
kommunale selvstyre”. Refusionsordningerne skildres i Bet. 471/1968 Statens refusion af kom-
munernes udgifter 193ff.

161 Mindre heldigt var at ledende kommunalretlige domme fortolkedes i lys af teorien og ikke om-
vendt, ndfr 154ff. om U 1925.890H og 269ff. om U 1899.46H.

162 KLKBet 157, Zeuthen NaT 1955.283.
163  Karl Peder Pedersen i Amtmend 9ft.
164 KLKBet 160.

165 Om interne regler Bent Christensen 178ff. og 202. Om retligggrelse Dalberg-Larsen 132f.. 223f.,
297.
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indenrigsministeren tilhgrer'%. For Indenrigsministeriets og tilsynsridenes
selvforstdelse har forvaltningsdomstolsmodellen givetvis spillet en rolle!6’.
Som magtfaktor styrkes regeldannelsen af reglernes utilgengelighed'® og be-
sveeret med at fa detailkendskab til tilsynspraksis. Det er en praktisk arbejdsde-
ling, at kommuner fér — gratis — juridisk radgivning af tilsynet i stedet for at op-
retholde eget juridisk beredskab. Det spiller nok ogsa ind, at kommunen udadtil
kan holde tilsynet ansvarligt for upopul®re afggrelser, den i virkeligheden selv
gnsker!6°.

De interne normer anvendtes i approbationspraksis og ved vejledende udtalel-
ser uden for denne!”’. Kommunerne rettede sig ofte efter udtalelserne!”' uden
nzrmere overvejelser, som i al fald fgltes overflgdige nér tilsynet stgttede kom-
munen'”2. Troen pa tilsynets stgrre sagkundskab, kommunernes afthengighed af

166 Kdttgen 33 om die Gefahr parteigebundener Handhabung der Kommunalaufsicht auf Seiten des
Staates. Poul Andersen U 1940 B.209 efterlyser kritisk prgvelse af det politiske tilsynselements
betydning; ,.den politiske Minister har vanskeligt ved at skride ind overfor en politisk ligesindet
Kommunalbestyrelse — og som Fglge heraf ogsaa over for andre Kommunalbestyrelser”. Inden-
rigsministeriets af Hgjesteret i U /990.60/H ophavede annullation af en kommunal beslutning
om at rejse afskedigelsessag mod en brandmand var nzppe foretaget hvis ministeren havde varet
socialdemokrat, Harder Tilsyn 76 og 113f.

167 Ernst Andersen 104f. om Indenrigsministeriet som en ,,ganske uformel Forvaltningsdomstol™,
hertil Poul Andersen U 1940 B. 208. Ogsd Harder1 1. udg. 1970.25 paralleliserer til forvaltnings-
domstolen; kritisk C.Aa. Ngrgaard J 1971.207. 1 senere udgaver hedder det, at manglende proces-
suelle garantier i den ministerielle sagsbehandling ggr, at udtalelserne ikke har retskildevardi
som domme, Harder 1 27 og Harder Tilsyn 85. Reverensen for domstolsforbilledet ses af til-
synets fork@rlighed for domssprogets vendinger, sml Krarup Virksomhed 49ff.

168 Bent Christensen 290 om subtile, flimrende og uoverskuelige interne regler; sml Lon Fullers hos
Stig Jorgensen 11 26 nzvnte krav om forstaelighed som et af de etiske krav til retten i retssamfun-
det. Ross 1 249 ser for statsrettens vedkommende ingen verdi i at operere med forestillinger der
vaekker det indtryk at denne er ..en slags ortodoks gehejmritual der bringer en s@regen formel
sandhed til udtryk, tilgengelig kun for de indviede”. Ordene har gyldighed ogsa for kommunal-
retten.

169 Espersen Approbation 43 harcelerer mildt over kommunalbestyrelsers lyst til at lade tilsynet ud-
fgre rollen som ,lyseslukker”. — Fra et demokratisk synspunkt er det uheldigt, at kommunen
skubber tilsynet foran sig, ndfr 59f.

170  Ernst Andersen 104: Her er Forklaringen paa, at der i dansk administrativ Praksis findes forholds-
vis faa Eksempler paa Anvendelsen af de (...) formelle Befgjelser, jfr ogsd Poul Andersen 250 og
656 samt i U 1940 B.199 og U 1965 B.192, Harder Tilsyn 190f. og kap V1., Espersen J 1988.142,
Haagen Jensen 24, Garde/Mathiassen 24 og 78f., Bent Christensen 367f., og i J 1990.200, Ansv-
Ber 85. Om forhdndsudtalelser og uforbindende udtalelser i almindelighed Poul Andersen 40,
Bent Christensen 60ff., 278f. og 351. Revsbech i AlmEmner 116ff., Haagen Jensen og Friis-Jensen
J 1976.49ff., Revsbech J 1990.210. Om udtalelsernes betydning ved domstolsprgvelse Bent Chri-
stensen Prpvelse 119f.

171 1 taknemmelighed, mener Bent Christensen 369 og J 1990.207. jfr ogsd Garde/Mathiassen 78f.

172 Poul Andersen U 1940 B.199f, Harder Tilsyn 193f.
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ministeriel velvilje!”> og den uoverskuelige regelproduktion'™ forklarer den

overvejende fgjelighed over for tilsynsvejledninger, som det kr&vede politisk
vilje, juridisk indsigt og administrativ arbejdsindsats at ga imod'”>. Kommuner
har vistnok en nedarvet autoritetstro pa central regelproduktion'’6. Forventnin-
gen om, at de bgjer sig for tilsynets retsopfattelse er for s vidt forstaelig!”’. Til-
synsudtalelser har i vidt omfang hidtil veret normgivende for kommunemnes
praksis.

De interne normer, udtalelserne bygger pd, er frugt af en administrativ sags-
behandling. Havde de angéet hierarkisk underordnede statsorganers beslutnin-
ger, ville der ingen grund veare til at tillegge dem stgrre retlig interesse end en-
hver anden intern administrativ praksis”s. Kommuner er ikke undergivet hie-
rarkisk styring. Den teoretiske behandling af tilsynspraksis har da givet det pa-
radoksale resultat, at de interne normer tillegges status som geldende forvalt-
ningsret, fordi de anvendes pa organer der ikke er omfattet af et over- og under-
ordnelsesforhold' 7. Det er et selvstzndigt retskildespprgsmal, hvilken binden-
de — kommunalretlig — virkning tilsynsnormerne har. At tilsynet omtales i Grdl
§ 82 og betegner sig som et legalitetstilsyn, giver ikke dets udtalelser s@rlig
retskildemassig autoritet. Det er et postulat, at tilsynsnormerne har lovskraft og
kun kan @ndres ved lov'8°. Spgrgsmalet, om kommunernes efterlevelse af nor-
merne har retskildemassig betydning, tages op ndfr 56ff.

173 Poul Andersen U 1965 B.192. De smé liegmandsstyrede kommuner var reelt ligestillet med den
forskremte borger”, Poul Andersen 464f., Mathiassen 317 og 360ff.

174 En vigtig centraladministrativ opgave er at vejlede kommunerne om reglers indhold, Bent Chri-
stensen J 1990.200. Se endv Blume 355ff., 369ff. og 383ff.

175 Poul Andersen 656 om tilsynsudtalelsers faktiske pavirkningseffekt.

176  Blume Retlig kommunikation 23f., jfr Nordskov Nielsen i Bet. 1117/1987. 86ff. Administrations-
departementets rapporter , Statslige forskrifter for kommunernes virksomhed”(1982) viste, at de
kommunale myndigheder ofte ikke undersgger om forskrifterne er bindende, men i det hele for-
holder sig som om de var det, Nordskov Nielsen NaT 1984.120f. Se endv Bogason 2211f., Eckhoff
i Jussens Venner 1975.135.

177  Ovfr 26 med note 61.
178 Bent Christensen 178ff., Haagen Jensen i AlmEmner 158f.

179 Poul Andersen U 1940 B.208 opholder sig ved, at Ernst Andersen ofte lader tilsynsudtalelsen ve-
re det sidste ord i sagen.

180 Cfrindenrigsministeren FT 1990-91 2. saml. sp. 4859, ndfr 55 med note 232, og fx Ind. min. skr.
12. juni 1986 om, at det sakaldte hvile-i-sig-selv-princip ikke kan fraviges uden udtrykkelig lov-
hjemmel, ndfr 473 med note 39. Det er en udbredt tilsynsopfattelse, som det undertiden lykkes at
overbevise kommunale medarbejdere om, at ,.legalitetstilsyn” = tilsyn pa lovgivningsniveau. Nar
Ernst Andersen talte om approbationskompetencens lovbundethed, var det imidlertid som mod-
stilling til en politisk-skpnsmassig administration. Hermed udtrykkes det, som en senere tids for-
valtningsret antager om forvaltningens adgang til at zndre praksis. ndfr 55 med note 231. Det er
en cirkelslutning af tilsynets status som legalitetstilsyn at udlede, at dets udtalelser er gzldende
ret. Man kan tale om en Schweigaard-effekt, nar der udledes mere af de interne normer end der er
indlagt i dem, ndfr 175 note 271 og Ernst Andersen 10. Om tilsynspraksis som lovgivningsforud-
setning 62.
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¢. Administrative tilsynsretsgrundsetninger

De grundsaztninger, teorien har formuleret pa basis af approbationspraksis, af-
granser lovligheden af kommunemes ressourcebeslutninger i tre henseender: over

for andre offentlige organer, over for den private erhvervssektor, og borgerne 181

Kommuneme skal respektere opgavefordelingen mellem de offentlige myndighe-
der'®2. De ma ikke angribe markedsmekanismeme ved at drive handel, handverk
og industri eller give stgtte til sddan virksomhed, medmindre stgtten er generelt vir-
kende!'33. De ma ikke foretage en socialt bestemt gkonomisk omfordeling mellem
borgeme for at give nogle af disse stgrre forbrugsmuligheder pd andres bekost-
ning184. Nar kommunerne forsyner borgerne med vand og energi, fjemer affald og
renser spildevand, skal disse foranstaltninger gkonomisk hvile i sig selv, dvs vare
neutrale i forhold til beskatningenlBS. Kgb og salg af fast ejendom var i al fald tid-
ligere forbundet med begrensninger, der hindrede fortjeneste og tab!86, Partipoliti-

ske 103% religipse formdl er ikke almennyttige og ma derfor ikke stgttes af kommu-
nen

. Kommuneme skal stille borgerne lige over for den service, der tilbydeslgs.

Et gennemgdiende krav til ulovbestemte ydelser er, at kommunalbestyrelsen

vedtager retningslinier for deres tildeling, og at kommunen péser, at ydelserne fak-
tisk anvendes efter formalet!%°.

Almennyttekriteriet indebarer at kommunalbestyrelsen positivt angiver kon-

krete sal%lige hensyn til fellesskabets interesser som hjemmel for de ulovbestemte
ydelser 0 Den mé ikke tilstrzbe berigelse; kommunens opgave er ikke at tjene
penge men at levere service til omradets befolkninglgl. Og kommunalbestyrelsen
ma ikke pavirke kulturelle ydelsers indhold!®.

181
182
183
184
185
186

187
188
189
190
191

192

Harder 11 12, 24f.

A.st. 33ff., Haagen Jensen 56ff., Garde/Mathiassen 34f. Om ressourcebeslutninger se ovfr. 17f.
Harder 11 41ff., Haagen Jensen 48ff., Garde/Mathiassen 42ff.. Bent Christensen 292 og 295.
Harder 11 118ff.. Haagen Jensen 29f. og 53f., Garde/Mathiassen 16 og 21. Bent Christensen 290.
Harder 11 139ff.. Haagen Jensen 55f., Bent Christensen 292.

Harder Kommunalfuldmagten 137, 140. 146, 151, Harder 11 149ff.. Haagen Jensen 51ff.. Garde/
Mathiassen 49f.

Harder 11 102ff., Haagen Jensen 39ff., Garde/Mathiassen 39, 60f., Bent Christensen 291f.
Harder 11 31, Garde/Mathiassen 37ff. og 60ff.. Bent Christensen 291.

Harder 11 62ff., Garde/Mathiassen 37 og 63. Bent Christensen 294.

Harder Kommunalfuldmagten 154, Haagen Jensen 44.

Garde/Mathiassen 40f., 48, 49f., 53. Harder (,jur”) bemarker i ,,Kommunen” 25. maj 1989, at

skatteydernes penge skal bruges til at skaffe dem service, ikke til dispositioner der alene har til
formdl at skaffe kommunekassen og dermed skatteyderne gkonomisk gevinst.

Kommunens karakter af et pkonomisk fallesskab udtryktes i titlen pd kommunalanordningeme af
1837 og 1841 (kommunernes ,,oeconomiske Bestyrelse™) Opfattelsen gik igen pa den grundlovgi-
vende Rigsforsamling, Garde/Mathiassen 13 note 4. Betragtningen om, at kommunen har indfly-
delse pé ressourcer men ikke pd ydelsernes indhold genfindes i StyrBet 117, jfr Espersen Delega-
tion 23: faktiske handlinger som undervisning og klientbehandling foregér ikke pd kommunalbe-
styrelsens vegne. lkke-indflydelse pa kulturydelser dregftes af Harder 11 95ff., jfr Bent Christensen
292.
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Kapitel I: 2. Tilsynsnormer og den kommunale interesse

Pa styrelsesomrddet er den tilsynsretlige normdannelse koncentreret om Stl,
Indenrigsministeriets normalstyrelsesvedt®gt og normalforretningsordenen. 1
modstning til ressourcebeslutningerne har styrelsesomradet hidtil opvist en
tendens til formalisering, nar praksis har fiet en vis fasthed'®>. En ganske ny
tendens i lovgivningen gir, navnlig under indtryk af erfaringer med frikommu-
nefors@g, den modsatte vej194. Tilsynets administrativt betingede behov for in-
tern regeldannelse rejser det samme retskildeproblem som de tilsynsnormer,
der angir kommunemes ressourcebeslutninger, men med den modifikation at
der er evident behov for en udenforstdende myndigheds markering af grensen
for flertallets befgjelser over for mindretallet. Mindretalsbeskyttelse kan derfor
ikke normeres af lokale retskilder i samme omfang som andre kommunale be-
slutninger. Det samme gelder regler til sikring af kontrollen med kommunen,
tildels ogsé reglerne om inhabilitet. Det er tvivlsomt, i hvilket omfang hensynet
til at sikre de kollegiale organer et forsvarligt beslutningsgrundlag kan begrun-
de en normdannelse, der ikke styres af kommunalbestyrelsen. Retspraksis og
approbationspraksis har kun spillet en begrnset rolle pé styrelsesomrédet' %>,

d. Tilsynet efter approbationskompetencens bortfald

S@tningerne 1 pkt ¢ om kommunale ressourcebeslutninger er dannet af teorien
med tilsynsmyndighedens approbationsopgave for gje. De udvikledes pa en
tid, hvor centraladministrationen detailstyrede kommunerne, af hvilke de far-
reste havde rad til professionelt uddannede forvaltninger. Disse foruds@tninger
tilhgrer som approbationsinstituttet selv historien.

Beslutninger om disposition over fast ejendom, optagelse af 1an og ydelse af
garanti har siden 1981 ikke haft behov for statsmagtens godkendelse'%. Be-

193 StyrBet 29. Habilitetsreglerne er fx resultatet af en praksis. Det samme gzlder visse mindretalsbe-
skyttelsesregler, Espersen U 1982 B.239, hertil Kurt Nielsen a.st. 351.

194 Kravet om ministeriel stadfestelse pd kommunens styrelsesvedtzgt og dermed central godken-
delse af kommunens udvalgsstruktur gled ud ved £ndringslov 1989. Adgang til indkaldelse af
stedfortrzder for inhabile medlemmer indfgrtes samtidig. Adgangen til at indkalde stedfortreder
for kortvarigt fravarende medlemmer udvidedes 1991.

195 Godkendelse af styrelsesvedtegter gav dog indflydelse pa udvalgsstyrets indretning ~ herom kri-
tisk Harder 1 206f. — og sikrede at vedtzgter ikke optog regler om kompetencedelegation.

196 Se om fast ejendom ndfr 71. — Lanoptagelse er et tilsynsanliggende i det omfang kommunen gn-
sker dispensation fra reglerne i bkg 496 30. juni 1989 om lantagning og garanti. Garde/Mathias-
sen 72 note 24 spgrger om bekendtggrelsens §§ 8-9 om konkret godkendelse har hjemmel i Stl §§
55 og 57 om udstedelse af regler om visse galdsforpligtelser. — Forarbejderne i FT 1980-81 till. A
sp. 444, jfr 446f., antager, at et samtykkekrav kan opretholdes i relation til enkelte dispositionsry-
per, fx udlandsldn; men bemyndigelsen til at fastsztte regler kan ikke udnyttes til, at konkrete
godkendelser, der tidligere forudsatte udtrykkelig lovhjemmel, genindfgres administrativt.
Spergsmalet ma derfor besvares benzgtende.
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d. Tilsynet efter approbationskompetencens bortfald

markningerne til den styrelseslovendring, der afskaffede approbationsinstitut-

tet, lyder:
~Formédlet med styrelseslovgivningens krav om samtykke (...) har bl.a. v&ret at
sikre, at den enkelte kommunalbestyrelse alene varetog kommunale opgaver, af
den enkelte kommunalbestyrelse ikke gennem sin styrelse af kommunens anlig-
gender uforsvarligt forringede kommunens gkonomi, at kommuneme ikke kon-
kurrerede indbyrdes pé en uheldig made, samt ar kommunemne under ét ikke dis-
ponerede i strid med samfundets interesser som helhed”!?7. Behovet for forudga-
ende kontrol med kommunale enkeltbeslutninger var mindsket efterhdnden som
deres vagt i den samlede kommunale gkonomi aftog. Et tidssvarende gkonomisk
tilsyn matte i hgjere grad baseres pa generelle rammer.

Under forberedelsen af Stl 1968 overvejede man at afskaffe samtykke, nér

kommunalbestyrelsen stod enig bag en beslutning. Indenrigsministeriet stgttede
ikke tanken'%8.

Det citerede giver ikke en dekkende beskrivelse af approbationskompetencens
betydning og kan kun forklares pa baggrund af 1970’ernes administrationspoli-
tiske modemiseringsdoktrin, der krevede afvikling af overflgdig dobbeltadmi-
nistration!®®, hvortil godkendelse a priori henregnedes. Det er ubestrideligt, at
approbationer ikke havde videre betydning som gkonomisk styringsmiddel,
hvad nappe nogen lengere pastod. Man oversd imidlertid, at approbationssa-
ger gav tilsynsmyndigheden et informationssystem, uden hvilket tilsynsopga-
ven afggrende ville skifte karakter. Forarbejderne gjorde det ikke klart, at ap-
probationsordningens afvikling métte @ndre retsdannelsens vilkar’®, Tvivl om
en kommunal beslutnings retmessighed giver ikke lengere tilsynet hjemmel til
at hindre den. Beskyttelse af kommunen mod kommunalbestyrelsens letsindig-
hed ma udgves ved efterfglgende erstatningssggsmal. Et forebyggende gkono-
misk vergemalstilsyn mangler derfor idag hjemmel?®!. Fgr 1980 kunne tilsynet

197 FT 1980-81 tillzg A sp. 444f.

198 Espersen Approbation 27. Kravet om enighed om eller dog betydeligt flertal for kommunale res-
sourcebeslutninger spillede en rolle i ®1dre tilsynspraksis, ovfr 42 med note 149. Efter Lkl 1867 §
48 kunne amisridet med tre fjerdedeles flertal bevilge ydelser til almennyttige offentlige indret-
ninger og til personlige understgttelser. Bestemmelsen gik over i Lkl 1933 § 24. - Harder 11 23
finder det ved bedgmmelsen af en ressourcebeslutnings lovlighed uden betydning, om kommu-
nalbestyrelsen har et stort eller knebent flertal bag sig. Opfattelsen er nzppe rigtig, ndfr 647f.

199 E. Lohmann Davidsen NaT 1974.169ff. J. Grgnnegaard Christensen Den usynlige (1991) gen-
nemgdr den tilsvarende indsats i 1980’erne

200 Harder Tilsyn 102f. Et hensigtsmassighedstilsyn kendes inden for de godkendelses- og stadfe-
stelsesbefgjelser der er tilbage. Stl § 2, stk. 3 jfr § 64 samt §§ 42 og 60. FI. Martensen-Larsen er
NaT 1974.333[. betznkelig ved afvikling af approbationsbefgjelsen, sml om kritik af tilsvarende
lovaendringer i Sverige Hdkan Stromberg | Kommunalrdtt i utveckling 107ff.

201 Om vargemalselementet i det davarende tilsyn Ernst Andersen 151, Espersen Approbation 13 og
136ff. Harder Tilsyn 83 afviser at der idag er hjemmel til et landsfaderligt tilsyn. — Tyske kommu-
ners Eigenverantwortlichkeit udelukker at de stilles under statens Vormundschaft, Pagenkopf 53.
Fransk ret fremh®ver vergemalsopgaven i tilsynet ved at betegne det som rutel.
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Kapitel I: 2. Tilsynsnormer og den kommunale interesse

nagte godkendelse, nir man ikke fglte sig sikker pd den kommunale beslutnings
retsgrundlag. Situationen er nu den omvendte, at tvivl kommer kommunalbesty-
relsen til gode?%2. Medens tilsynet tidligere afgjorde, om en kommunal udgift
var ,,almennyttig” uden at behgve at interessere sig for kommunens lovfortolk-
ning, sedvaner og forholdets-natur-resonnementer, er disse retskilder nu med
til at afggre den kommunale beslutnings retmassighed. Denne konsekvens?®3
af kompetencefordelingen kommunalbestyrelse-tilsyn kan rummes 1 teorien
om det sdkaldte klarhedskriterium, hvorefter kun abenbart eller groft ulovlige
beslutninger kan mgdes med umiddelbare tilsynssanktioner; men saledes ad-
ministreres klarhedskriteriet ikke?%*.

En anden fglge af den &ndrede retstilstand er en svakkelse i tilsynets fgling
med kommunernes hverdag. Tilsynet ser kun en brgkdel af de kommunale be-
slutninger og typisk dem, der menes behaftet med fejl eller mangler?%. Mang-
lende kendskab til den kommunale virkelighed ggr det vanskeligt at modholde
konkrete beslutninger over for se@dvanlig kommunal praksis?% og kan motive-
re tilsynet til ex tuto at holde sig til egne interne normer?®’. Informationstabet
kunne i nogen grad tenkes kompenseret ved offentligggrelse af tilsynsudtalel-
ser eller systematisk kommunikation mellem tilsynsmyndighederne. Men disse
informationskilder er snevre, og de flyder langsomtzog. Dertil kommer at til-
synspraksis ikke med sikkerhed er afstemt efter retspraksis®®.

202 Garde/Mathiassen 72.
203 Der fremhaves af Poul Carstensen J 1992.56, 57, 61 og 64.
204 Harder Tilsyn 86f. og 138f.

205 Sml arbejdsdelingen forvaltningsret — forvaltningslere, hvoraf den forste angdr forvaltningens
patologi, den sidste den normale anatomi, Forsthoff 45ff. og 222, Ossenbiihl i Erichsen/Martens
63. Forvaltningsrettens behov for videnskabelig behandling af normale foreteelser fremkaldte ra-
bet Gebt uns eine Verwaltungslehre, Kortgen 215.

206 Afstanden mellem tilsyn og daglig kommunal virksomhed bliver ikke mindre af, at det idag er
undtagelsen. at tilsynets administrative personale har gjort tjeneste i en kommunal forvaltning.
For delingen 1970 af amtsadministrationen i en amtskommunal og en statslig havde amtsjurister
ofte bred bergring med tilsynsopgaver og amtskommunale forvaltningsopgaver. I Indenrigsmini-
steriets kommunekontor var alle sager om kommunalret og -gkonomi samlet. Revsbech J 1990.56
mener, at tilsynet har den hgjeste faglige viden om styrelses- og kommunalfuldsmaglsregler. Men
denne viden angar kun tilsynspraksis, og den er ikke landsdzkkende.

207 Fordi konsekvensen af at acceptere den kommunale beslutning ikke kan overskues, sml Krarup
Virksomhed 107f. om visse juristantagelsers paranoide preg: det mulige forveksles med det sand-
synlige. Sven Clausen Essays 9ff. peger pa frygten som arsag til sedvaners opstaen, Ernst Ander-
sen Forfaining 30 p4, at alle jurister pd en made er konservative; ,,det er en beklagelig Fglge af
Meétier’en”.

208 Indenrigsministeriet er kun bekendt med et fatal af tilsynsradssagerne, Ind.min.skr. 3. apr. 1990 til
Folketingets kommunaludvalg. Nogle tilsynsrad rundsender udtalelser af formentlig interesse. In-
denrigsministeriets Afggrelser og Udtalelser 1981ff. indeholder resuméer af visse ministerielle
udtalelser. Med ars mellemrum arrangerer ministeriet konferencer for tilsynsradene.

209 Fx ndfr 102, 164 og 554.

50

%



a. Klarhedskriterium og retskildelere

Ogsa pa andre felter er trddene mellem centraladministration og daglig kommu- ) H
nal administration skaret over. De talrige specialrefusionsordninger med tilhgren- *'. H
de statslig styring af kommunemes ressourcebeslutninger er vaek?!. Det samme )
galder antagelsen af en almindelig rekurs af kommunale beslutninger®'!. Kom- 1 H
munerne har med deres siden kommunalreformen opbyggede administrationer?'2 55
ikke nar det samme behov som tidligere for tilsynets juridiske radgivning?'?. 5 1

Der er enighed i teorien om, at legalitetstilsynet omfatter de kommunalretli- *H
ge normer, gennemtvingelse af domme og administrative resolutioner, og reak- )H
tion mod beslutninger der er si klart retstridige at ressortmyndighedens hjzlp /0
til at udtale det ikke behgves. Uenighed hersker navnlig pa to punkter: om til- * H
synskompetencen omfatter gzldende ret i almindelighed, og om betydningen af *
at et ressortministerium udtaler at dets lovgivning er tilsidesat.

Afhandlingens emne er ikke tilsynskompetencen, men de kommunalretlige *
normers indhold. Klart er imidlertid, at tilsynet ikke kan beskytte kommunen )
mod kommunalbestyrelsens gkonomiske letsindighed; vargemalsbeskyttelse
forsvandt sammen med approbationskompetencen. Mindre klart er, hvorvidt de ¥
interne normer, der er udviklet omkring approbationskompetencen, er gzlden- / H
de kommunalret, og i hvilket omfang centraladministrativ lovfortolkning pa ) * 0;
styrelses- og opgaveomradet er bindende for kommunen.

+

3. Nogle retskildespgrgsmal

a. Klarhedskriterium og retskildelcere

Kommunaltilsynet betegnes som et legalitetstilsyn. De umiddelbare sanktioner si- * *H
ges at veere betinget af, at kommunalbestyrelsens adfrd er i strid med skrevne eller )
uskrevne offentligretlige regler, og at retstridigheden er klar og af en vis grovhed?!, ,* ' 571

210 Byrdefordelingslovene 102, 155 og 498.
211  Ovfr 43 med note 159.
212 Harder KAB 1972.9. Harder Tilsyn 195.

213 FT 1979-80 sp. 8778 oplyser. at der blev givet ugentlig radgivning fra tilsynsradssekretariater til ) * *
kommuner i 275 tilfzlde.

214  AnsvBet 56f. og 70ff., Revsbech J 1990.53, Espersen ) 1988.145ff., Bak Mortensen J 1986.179,
Garde/Mathiassen 87, StiKomm 213, Rensholdt 672ff. Klarhedskriteriet finder efter AnsvBet 71

anvendelse ikke kun pd de umiddelbare sanktioner annullation og tvangsbgde, men ogsa pa det );
personlige ansvar pa grund af indgrebets alvorlige karakter. R&sonnementet er tvivlsomt, fordi % + *
tilsynet ikke kan ikende medlemmet noget ansvar; det opstar ipso jure og mé konstateres af dom- + H

stolene, Poul Andersen U 1940 B.197.
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Kapitel I: 3. Nogle retskildespprgsmal

Teorien stdr ikke samlet bag denne opfattelse, som er en nydannelse ved at ggre
tilsynet kompetent udenfor de s@rlige kommunalretlige normer?!3. Der er heller
ikke enighed om, hvorledes klarhedskriteriet bgr fastlegges, skgnt det ofte beteg-
nes som udtryk for gzldende ret216, Uenigheden angar dels betydningen af res-
sortministerielle udtalelser om den kommunale beslutningzn, dels tilsynets kon-
trol med de egentlige kommunalretlige normer?'8. Uholdbart er i al fald, at klar-
hed kan opnas ved konstaterende palag, som uden at have retsvirkning ,,alene ska-
ber et klarere retsgrundlag for senere at kunne anvende § 61-sanktionerne”2!%. Re-
petition af en udtalelse, der selv er uden retsvirkning, kan have betydning for om
uagtsomhed eller fors®t foreligger, Stl § 61, stk. 4-7, og §§ 61 b-c, men ikke for
det objektive retstridighedsbegreb. Det savner retlig interesse, hvor mange gange

tilsynet har sagt kommunen sin mening“~".

Klarhedskriteriet bygger pa en forestilling, der stemmer overens med kommu-
nestyrets tradition. Der gives plads til nydannelser; men tilsyn og centraladmi-
nistration forbeholder sig at skride ind, nir kommunen gér for vidt. Sidan vir-
kede kommunal- og sektortilsynet, da statsorganerne rddede over direkte sty-
ringsmidler. Klarhedskriteriet overfgrer tilsyneladende denne tolerance til lega-
litetskontrollen i mere eller mindre bevidst analogi til en domstolspraksis for

215
216
217

218

219

220
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Ovfr 39 med note 126.
Espersen a.st. 146, Rgnsholdt 673, Revsbech J 1990.55.

AnsvBet 87f., Garde/Mathiassen 87f., Albak Jensen NaT 1991.144, StiKomm 215, Espersen ]
1988.146f., Bak Mortensen J 1986.179ff. om at ressortministeriet skal afgive en ,.klar udtalelse”
om, at kommunens beslutning eller undladelse er klart retstridig og at sanktioner gnskes anvendt.
Tilsynsmyndigheden har dog ikke pligt til at 12gge ressortudtalelsen uprgvet til grund. Bent Chri-
stensen 372 peger pé uklarheder i denne konstruktion. Harder Tilsyn 139 afviser at en ressortud-
talelse ggr fra eller til med hensyn til klarhed, som ikke er noget man behgver diskutere. — Det ma
tiltredes, at annullation pa grundlag af sektormyndighedens retsopfatielse betegner en vidigiende
forvaltningsprocesreform, som i betragtning af tilsynets manglende processuelle garantier mé rej-
se betznkeligheder; ogsd fordi ordningen kun hviler pa en lovbemarkning, Bent Christensen a.st.
— Domme og resolutioner, der forpligter kommunen til en vis adferd, skal gennemtvinges, Har-
der Tilsyn 136ff., St/Komm 215 og 220f., Bak Mortensen ast. 181f., FO 1978564 og FO
1978.619, Wendler Petersen U 1991 B.147ff.

AnsvBet 56f. og 71f. om, at tilsynet ikke bgr have hvad der kaldes ubegranset ret til at overrefere-
re folkevalgte organers afggrelser, jfr Bak Mortensen J 1986.171, Espersen J 1988.145f. over for
FO 1977.242. Revsbech ] 1990.57 og Garde/Mathiassen 85f. mener som den nzvnte ombuds-
mandsudtalelse, at tilsynet bgr tage stilling til retsspgrgsmal pd styrelses- og kommunalfuld-
magtsomradet, selvom man kommer patvars af kommunalbestyrelsens opfattelse. — Det er velbe-
grundet at tilsynet pa dette omréde stiller flere spprgsmal til kommunen end i sager der angir res-
sortministerierne; men tilsynets sagkundskab angar kun tilsynets egen praksis, ikke den kommu-
nale retsopfattelse, og kan ikke give tilsynet hjemmel til et legalitetstilsyn i strid med retskildelz-
ren. Kontrol og mindretalsbeskyttelsesregler kan dog ikke undergives flertalsfortolkning, ovfr 18.

AnsvBer 85, 93ff., 155., genfortalt hos Garde/Mathiassen 18, Espersen ] 1988.143, og StiKomm
213f.

Harder 1 29f. Stig Jorgensen 11 56 minder om Knud Illums bekendte advarsel mod falske lodder.
To ugyldige argumenter giver ikke et gyldigt (0+0=1). Ranshold: 818 peger pa, at der i og med en
tilsynsudtalelse tilvejebringes klarhed.
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a. Klarhedskriterium og retskildelcere

kun at annullere forvaltningsakter, der er behaftet med vasentlige retlige
mangler??!.

Men sammenligningen svigter pa grund af tilsynets manglende processuelle
garantier. En allerede-fordi-dom er et svagt prazjudikat, nar den lader kontro-
versielle retskildespgrgsmal ligge???, men i kraft af retsplejens former vardi-
fuldere end en tilsynsudtalelse, der paberaber sig et klarhedskriterium. Hvis
tilsynet kunne og skulle tage alle retskilder i betragtning, men kun satte sankti-
oner ind mod dbenbart eller groft retstridig adfzrd, ville klarhedskriteriet hvile
pé anerkendt juridisk metode. Officialvirksomheden garanterer imidlertid ikke
inddragelse af retskilder, som under en domstolsproces ville blive procederet
af parterne og ex officio anvendt af retten. Genneml®sning af et stort antal til-
synsudtalelser ggr tvartimod den generalisering tilladelig, at kommunaltilsy-
net ikke af egen drift undersgger, om lokale retskilder taler imod et resultat,
der fglger af lovforarbejder eller fast tilsynspraksis??>. Men kommunerne har
heller ingen tradition for at udtrykke — og med risiko for optrekkende konflikt
med tilsynet at fastholde — deres synspunkter i retlige termer. Sporadiske tillgb
til selvstendig kritisk stillingtagen til tilsynsopfattelser vaekker opsigt fordi
denne tradition mangler224. Den vigtigste retskilde — forholdets natur — er svagt
placeret i det administrative legalitetstilsyn med kommunerne. Nar kommunal-
tilsynet betegner en handling eller undladelse som klart ulovlig, er det naturlig-
vis ikke udelukket, at resultatet ville blive det samme, om andre retskilder end
de centrale var inddraget. Men tilsynets personelle og processuelle kompeten-
cenormer g@r hypotesen usikker. At tilsynet i sammenligning med kommuner-
ne rader over et stgrre erfaringsmateriale om tilsynspraksis, garanterer ikke at
kont;g;len i kommunalretlig henseende betjener sig af acceptabel juridisk me-
tode~~".

Da man i 1981 gik fra hensigtsmassigheds- til legalitetskontrol, gav man af-
kald pé den direkte styring, approbations- og sektortilsyn indeholdt, men udru-
stede ikke tilsynet til at tage sig af en juridisk kontrolopgave. Man kunne tidli-
gere modsatte sig nydannelser eller lade dem passere gennem approbationens
nalegje uden at behgve at tage juridisk stilling til det samlede retsgrundlag for
den kommunale beslutning. Approbationskompetencen fritog tilsynet for at le-

221 Poul Andersen 287, Mathiassen i AlmEmner 369ft., Bent Christensen Provelse 180.
222 Retsleren 363.

223 Karakteristiske eksempler er Tarcosagen ndfr 166ff. og Farumsagen FO /984. 61 ndfr 218ff. Teo-
ri og tilsynspraksis vedr kapacitetspligt og om kommuners adgang til at patage sig nye opgaver er
centreret om departemental lovfortolkning med betydelig vagt pa lovforarbejder, ndfr kapp. IV
og V. Se endv Poul Carstensen ] 1992. 61 og 64.

224 Plads og emne tillader ikke at forfglge dette interessante spor.

225 Anderledes Revsbech J 1990.53f. og FO 1977.250, sml Espersen Bevillingsret 12, ovfr 22 med
note 34.
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Kapitel I: 3. Nogle retskildespprgsmal

ve op til krav om fuldstendig juridisk metode i bedgmmelsen. Tilsynsnormerne
var socialt effektive uden at behgve korrektion af lokale retskilder®26, Det sam-
me gjorde sig geldende i sektortilsynet. Det er denne baggrund, der helt er @n-
dret.

Det anfgrte angar premisserne for tilsynskontrollen. Dens konklusion kan vare en
umiddelbar sanktion, sagsrejsning eller en uforbindende udtalelse. Tvangsbgders
brugbarhed er begranset til tilfzlde, hvor tilsynet med sikkerhed kan angive ind-
holdet af den beslutning, det pahviler medlemmerne at stemme for??’. Pligten kan
bestemmes entydigt i lov, dom eller resolution. Tilsynet kan ikke selv udregne be-
lgb, som kommunalbestyrelsen skal bevilge. Da tvangsbgde forudsatter, at tilsy-
net overtager det enkelte medlems ret til at stemme efter sin overbevisning, er kra-
vet til sikker hjemmel for denne sanktion strengere end annullation?8, som bl.a.
derfor anvendes oftere i praksiszzg.

I lande med forvaltningsdomstole kendes denne diskussion om et klarhedskri-
terium ikke, fordi processen tillader prgvelsen at tr&nge ned i hele retskilde-
grundlaget. Pa dette og kun pd dette grundlag kan det statueres om kommunens
adfzrd er ulovlig. I England er spgrgsmaélet om et s@rligt klarhedskriterium for
Attorney-General uinteressant; det er domstolenes sag at afggre om en adferd
er ulovlig. Den kommunale anklagemyndighed rejser ikke kun sag nar udfaldet
er sikkert, men nok sd meget for at erhverve dom i tvivlsomme retsspgrgsmal,
hvor det faktiske ligger klart. Det danske tilsyn har med sit klarhedskriterium
anbragt sig mellem to stole, anklagerens og dommerens.

Sedvaneret er efter den almindelige retsl®re gyldig uden at en dom eller
myndighedsresolution behgves for at fastsla det>*’. Nir en kommune fx tilpas-
ser prisforlangender pa fast ejendom af hensyn til realisering af en lokalplan,
gér der nogen tid fgr tilsynet bliver opmarksom pa adferden og endnu et styk-
ke tid, fgr tilsynet evt. accepterer den som g&ldende ret og optager den i de in-
terne normer. Denne — ngdvendigvis efterfglgende — kortlegning af kommu-
nernes praksis er en betingelse for at tilsynet kan lgse sin opgave. Tilsynsaccept
af kommunal praksis opfattes almindeligt som udtryk for, at den fgrst nu er
g#ldende ret. Det er rigtigt for sd vidt som tilsynspraksis ikke — lige sa lidt som

226
227

228

Retsleeren 214, 222, Ross 1 37ff. Se fx ndfr 268 ff.

Om tvangsbgde Ernst Andersen 163f., Harder Tilsyn 136ff. og 153f., AnsvBet 62ff. og 75ff.
Espersen J 1988.152fFf., StiKomm 220f. med omtale af tilsynspraksis.

Revsbech J 1990.53, Garde/Mathiassen 85f. mener at klarhedskriteriet mé fortolkes anderledes
ved tvangsbgde end ved annullation; anderledes St/Komm 213.

229 St!Komm 216ff. Se om befgjelsen igvrigt Harder a.st. 78ff. og 148ff., AnsvBet S9ff. og 74f.,
Espersen a.st. 148ff., Garde/Mathiassen 88ff., Revsbech J 1990.53ff.
230 Ovfr2If.
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a. Klarhedskriterium og retskildelere

anden forvaltningspraksis — vilkdrligt kan forandres?}!; kommunerne kan for-

udberegne, hvorledes tilsynet vil se pa deres adferd. Men det er ikke det sam-
me som at tilsynet skaber ny kommunalret, og slet ikke at kommunerne har
pligt til at respektere den retsopfattelse, tilsynsnormen beskriver?*?. Tilsynet er
ikke ressort for begrebet saedvanerer’>3. Den nye retstilstand er indtradt med
den kommunale praksis, for s vidt den udtrykker en begrundet retsopfattelse,
som kommunen fastholder, og ikke beror pa en lapsus.

Tilsynets beskrivende og formidlende rolle er et vigtigt led i den varietet og
dynamik, der altid har karakteriseret kommunalretten. Rene overskueligheds-
hensyn ggr central registrering og formidling ngdvendig. Tilsynsudtalelser er
som anden beskrivelse af en retstilstand selv retskilder pa samme méde som te-
oriens skildringer234. Men konstatering af retss&dvanens indhold kommer ikke
uden om undersggelse af kommunens beslutningspr&misser; afl&sning af in-
terne tilsynsnormer er utilstrekkelig?®>, og det har ikke afggrende retskilde-
massig interesse, om de kommunale organisationer er enige med tilsynet om,
at en lokal retss@dvane foreligger236.

Tilsynsopgaven er principielt ikke at skabe ny kommunalret men ny tilsynsret.
Tilsynets indflydelse pa kommunalretten er fgrst og fremmest registrerende, ana-
lyserende og formidlende. Tilsynets opgave er ikke udtgmt med indhentning og

231 Se fx ndfr 346. Om @ndring i forvaltningspraksis Haagen Jensen i AimEmner 160ff., Garde a.st.
249f., Gammeltoft-Hansen i Forvaltningen 25, Bent Christensen 65, 202 og 213. Krarup U 1966
B.26fF. peger pa de interne normers bindende virkning for rilsyner selv. For sé vidt er det rigtigt,
nér tilsynet ikke mener at have hjemmel til at dispensere fra de uskrevne regler, Ind.min.skr. 15.
nov., 1990 (AU 1990.17), sml. Gerd Bartrup 45f.

232 En summarisk retskildeopfattelse udtrykkes af indenrigsministeren FT 1991-92 sp. 2247. Tilsynet
skal ,,hdndhzve en praksis, der altid har eksisteret”, sp. 2257. ,.Den fortolkning, der finder sted
idag, svarer til den, der er fremfgrt gennem tiderne, og stort set alle de tilfzlde, jeg har kendskab
til, har fortilfzlde” (...).../Endringer (kan) kun foretages gennem lov ved debat i Folketinget og ik-
ke ved, at man i Indenrigsministeriet bgjer eksisterende retsregler”, FT 1990-91 2. saml. sp. 4859.
Det er uden dekning i almindelig retsl@re, nar ministeriet ha&vder at s&dvaneret kun udvikler sig
langsomt og ikke i spring, skr. 22 april 1992 til Folketingets erhvervsudvalg, rent bortset fra at til-
synets opfattelse af sedvanens indhold ikke er bindende for kommunerne.

233 Jfr ndfr 147ff. om at tilsynet udialer sig om og ikke i kommunalretlige normer.

234  Rgnsholdt 790f. behgver derfor ikke ironisk distance til bem&rkninger hos Harder om, at tilsyns-
myndighederne ikke har til opgave at skabe ret, men at tilsynspraksis alligevel er en retskilde. —
Nér Harder 1 29 sondrer mellem tilsynsudtalelsers vardi og retskildeverdi ma fremha®ves, at ud-
talelserne som andre pastande om g®ldende ret er retskilder, men at kommunen selv afggr hvil-
ken vagt den vil lzgge pa dem.

235 Tjprnehgj NaT 1965.184 om at tilsynsnormeme ikke treffer kommuneme ,.i eksistensen”, Poul
Carstensen J 1992.61.

236 1 DK 25/1991.13 henviser indenrigsministeren til enigheden mellem KL og Indenrigsministeriet
om kommunernes manglende adgang til at drive produktions- og salgsvirksomhed, jfr skildringen
i ErhvBet af tilsynsnormerne. Retskildemassigt er det uholdbart at kommuner skulle have pligt til
at efterleve en bet@nkning, fordi medarbejdere fra KL har varet med til at skrive den. Politiske
aftaler med organisationerne har vundet udbredelse, Bent Christensen J 1990.199f., men de kan
ikke indgés om retskildeleren, jfr fx ndfr 439.
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Kapitel I: 3. Nogle retskildespprgsmal

lagring af informationer fra kommuneme??’. Det er formentlig ogs tilsynets pligt

at presentere disse for argumentationen bag den retsopfattelse, der ligger bag til-
synets og ressortministeriets retsopfattelse, hvis den afviger fra kommunens?*®.
Man kan om denne funktion bruge udtrykket premiskontrol. Da kommunens be-
slutning er administrativt endelig, og tilsynets opgave er at veme om lovlig kom-
munalforvaltning, er det en vigtig tilsynsfunktion at overvage at centralt produce-
ret kildemateriale overvejes i kommunernes beslutningspr0065239. Kommuner
skal besvare tilsynets henvendelser. Dets spgrgsmalsret er dermed et vasentligt
element i retsudviklingen?*. Beherskelse af informationer om central og lokal til-
synspraksis giver en faktisk magtposition over for kommuner og centraladmini-
stration, selvom tilsynet ikke er ajour med retsopfattelsen og den politiske interes-

sebedgmmelse i kommunerne?*!.

b. Tilsynspraksis som retskilde

Administrativ praksis er en retskilde>*2.

Offentliggjort har stgrre retskildevardi end utrykt praksis. Overordnede instansers
vejer tungere end underordnedes. Retsakter betyder mere end uforbindende udta-
lelser. Lang og fast praksis har stgrre betydning end svingende og kortvarig. Dom-
stolsprgvelsen af ,det frie skgn” er, meget generelt udtrykt, mere tilbageholdende
end prgvelse af forvaltningens fortolkning. Men fortolkningen accepteres nir en
anden lgsning ikke er klart bedre?3.

Disse sztninger motiverer ikke en hgj vurdering af tilsynspraksis som retskil-

237 Harder Tilsyn 23 om pligten til at fglge udviklingen i kommunerne. Tilsynet har dog ikke pligt til
at opspge ulovlige kommunale beslutninger; passivitet over for tvivilsomme foreteelser afskarer
ikke fra initiativ ndr en sag er egnet dertil.

238 Harder a.st. 139f. og ndfr 282.

239 Der findes ingen skrevne regler for, hvorledes tilsynsmyndighederne skal udgve den del af deres
virksomhed, som bestar i at opretholde et informationssystem om udviklingen i kommuneme, i
hvilket omfang de skal give udtryk for deres retsopfattelse over for kommunen, offentligggre ud-
talelsen eller forelzgge spprgsmalet for ressortministeriet. Har tilsynet pligt til at inddrage kriteri-
er, som tidligere er benyttet i afvejningen, kan man med Bent Christensen 208 note 182 spgrge,
om tilsynet har pligt til at registrere sine udtalelser.

240 Tilsynets spgrgsmalsret ma afgrenses over for kommunalbestyrelsens ret til selv at fastlegge et
beslutningsgrundlag, ndfr kap. XIII.

241 Zeuthen NaT 1955.298f. fremhaver kommunemne som et politisk system, tilsynet i sd hgj grad
som muligt bgr respektere; ligesd Harder Tilsyn 69, 95 og 99.

242 Ovfr 21f., Retsvidenskab 143, Poul Andersen 40ff., Bent Christensen Provelse 118(f., Haagen Jen-
sen i AlmEmner 155ff., W.E.v. Eyben 98ff., Jon Andersen i WE. v. Eyben 212ff.

243 Spleth U 1965 B.250: Har to forstdelser af loven nogenlunde lige meget for sig, valger domstole-
ne forvaltningens. Ligesa Krarup 241f., Espersen Approbation 6.
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b. Tilsynspraksis som retskilde

de. En beskeden del af den offentligggres; hovedmassen af tilsynets produktion
er vejledende responsa om tilsynets retsopfattelse, afgivet til kommuner, mini-
sterier eller Folketinget; og tilsynsmyndigheden er ikke en overordnet instans i
forhold til kommunalbestyrelsen. Da kommunerne faktisk i vidt omfang ind-
henter og bgjer sig for juridisk vejledning fra tilsynsmyndighederne, ligger det
nar at opfatte tilsynsnormerne som dekkende for kommunalretten, medmindre
adressaten udtrykker en anden retsopfattelse. Tilsynspraksis opfattes ofte som
kommunalrettens sproglige udtryk?**. Den udbredte forestilling om, at tilsyns-
praksis ved stiltiende accept fra kommune eller lovgiver far status som geliden-
de kommunalret, ma undersgges narmere.

(i) Uforbindende tilsynsudtalelser245 formuleres med stgrre eller mindre be-
stemthed. Snart giver tilsynet udtryk for usikkerhed®*S, snart fremstilles tilsy-
nets retsopfattelse kategorisk®*’, snart bebudes § 61-sanktioner hvis ikke tilsy-
nets opfattelse respekteres. Nar tilsynet foretrekker at vejlede om sin retsopfat-
telse, fgr egentlig afggrelse treffes, er forklaringen primart arbejdsmassig. En
sagsbehandling, der munder ud i en § 61-afggrelse, er mere krevende end re-
sponderende virksomhed. Da kommunerne oftest efterlever tilsynets udtalelser,
er det dérlig gkonomi og psykologi at sette sagen pa spidsen fra starten>*,
Teorien har ved at inddele tilsynsudtalelser efter deres stgrre eller mindre be-
stemthed — deres motiverende karakter — fundet et kriterium for deres kommu-
nalretlige retskildevaerdi>*®. Tilsynets legale kompetence er imidlertid alene at
administrere sanktioner. Tilsynsudtalelsers prima®re betydning er at oplyse, om
betingelserne for sanktioner er opfyldt eller ikke. Om tilsynet har sat verbal
trumf pa sin udtalelse, eller om kommunen fgler sig mere eller mindre intimi-
deret, er uden betydning for stillingtagen til tilsynsudtalelsens retskildevardi.
Afggrende er ikke om tilsynet mener det alvorligt, men om udtalelsen ggr rede
for relevante centrale og lokale retskilder, som tilsynet er underrettet om. Udta-

244 ErhvBer 71. Se til det flg endv ndfr 147ff.

245 Harder Tilsyn 193ff.. Ernst Andersen 104, 303 og 311, Garde/Mathiassen 18, Haagen Jensen 24
og 26., Bent Christensen 351, 364ff., Poul Andersen 656.

246 Fx med vendinger som, at man er mest tilbgjelig til at mene, at man hidtil har hzldt til den og den
opfattelse osv. En bemarkning om at den endelige afggrelse af spgrgsmélet henhgrer under dom-
stolene markerer typisk, at tilsynet ikke anser retstilstanden for afklaret, selvom bemarkningen er
en truisme, jfr eksemplet ndfr 88f. og Harder Tilsyn 195.

247 Ofte henvises til en ,fast antagelse™ i kommunalretlig teori og praksis.

248 Om forbeholdt sanktion Harder a.st. 146ff. Man prgver med det gode, a.st. 25f. og Mathiassen
342. Sml Rpl § 268, stk. 1, om rettens pligt til forligsmagling i civile domssager i 1. instans,
Gomard Civilprocessen 401ff. Om skattevaesenets lempelse af official- og undersggelsesprincip-
pet, nar der ikke treffes afggrelse men indgas aftale Marhiassen 287.

249 Rgnsholdr 790ff. m. henv.
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Kapitel I: 3. Nogle retskildespprgsmal

lelser om hypotetiske eller ikke fuldt oplyste tilfzlde har lavere retskildevaerdi
end udtalelser om dokumenterede forlgh?°°.

Vil man med zldre definition pa begrebet geldende ret lade tilsynsudtalel-
sens effektive virkning pa adressatens motiverede adferd vare afggrende, lg-
ber man ind i besvarligheder omkring identiteten mellem det emne, tilsynet
udtaler sig om, og som kommunalbestyrelsens beslutning angar.

Tilsynet udtaler at adfeerd A, som kommunen overvejer, er ulovlig og at adferd B,
som kommunen ikke har spekuleret pa, er ulovlig. Kommunen velger adferd C,
som er mere i kommunens interesse. Har tilsynets retsopfattelse om A og B da sat
sig effektivt igennem, og er den blevet accepteret som gazldende kommunalret?

Tilsynet udtaler at adfzrd A er lovlig af de og de grunde. Kommunen beslutter
A, men er uenig i tilsynets begrundelse. Star tilsynets eller kommunalbestyrelsens
opfattelse for gazldende ret?

Tilsynet udtaler at adf®rd A er retstridig. Kommunalbestyrelsen er ikke enig og
iverksetter adferden. Tilsynet foretager ikke noget over for kommunen, men of-
fentligger sin retsopfattelse. Er den gzldende kommunalret?

Tilsynet udtaler sig pa basis af oplysninger, som senere @ndrer sig inden kommu-
nen treffer beslutning. Kommunen har derfor ikke brug for at tage stilling til tilsyns-
udtalelsen. Forlgbet er meget almindeligt, nir spgrgsmal formuleres af den kommu-
nale forvaltning i en indledende fase, medens sagens senere politiske behandling fg-
rer dens problem et andet sted hen®!. Er tilsynsudtalelsen gzldende ret?

Til det anfgrte kommer, at tilsynsudtalelser kan bruges i det politiske spil.
Kommunen kan ved formulering af spgrgsmail og selektering af oplysninger
udvirke en udtalelse, der muligt ville have faet et andet indhold, om problemet
var rejst og dokumenteret anderledes. Ogs& mindretal kan inddrage tilsynet i
den politiske kamp. En grense for tilsynets ret og pligt til at reagere pa med-
lemsforspgrgsler er ikke let at trekke??, Udgangspunktet mé vere at henven-
delser fra mindretal i kommunalbestyrelsen skal behandles og besvares?>?, Det
er vel her, behovet for tilsynsvejledning er stgrst, fordi mindretal kan fremkalde
kommunalbestyrelsens stillingtagen til et ellers upéagtet juridisk problem.

250 Harder Tilsyn 194 udtrykker nogen bet@nkelighed ved efterfglgende vejledende udtalelser. Da
udtalelsens grundlag i et sddant tilfzzlde er sikkert, og da den kommer for sent til at gve politisk
pavirkning af kommunalbestyrelsen, er sddanne udtalelser nappe uheldige.

251 Poul Andersen 42 om forhandsudtalelser, nar sagen ikke er helt aktuel.

252  Harder Tilsyn 206 om, at enkeltmedlemmer ikke kan udlgse en tilsynsudtalelse uden at kommu-
nalbestyrelsen har udtalt sig. Problemet opstér, nar den ikke gnsker at udtale sig i medlemshen-
vendelsens anledning, fordi man anser den for forsgg pa omgéaelse af flertallets ressourcestyrings-
kompetence. I Maribosagen U /1977.779 reagerer ministeriet pA mindretallets protest. — Fra &ldre
tilsynspraksis kan nzvnes Ind.min. Kk. 1775/1935, hvor mindretalsgruppen i Hobro byrid prote-
sterede mod byréddsflertallets plan om en vederlagsfri grundafstdelse til DSU. ,,P4 grund af usik-
kerhed om overdragelsens gennemfgrelse” foretrak ministeriet udadtil at forholde sig tavst. [
journalsagen har departementschefen advaret mod det skréplan at et byradsflertal ,.frit kan fodre
sine Partifeller med Gaver fra Kommunekassen”.
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b. Tilsynspraksis som retskilde

Navnlig pa det styrelsesretlige omride er det vigtigt, at tilsynet markerer sig
uden hensyn til lokalpolitiske prestigehensyn. En grense for tilsynets adgang
til at udbede sig udtalelser over mindretalsspgrgsmél ma trekkes ud fra en om-
géelsesbetragtning. Ressourcekrzvende sagsbehandling, som mindretal ikke
kan kreve ivarksat af den kommunale forvaltning, bgr tilsynet kun palegge
kommunen ndr det er pikravet af hensyn til oplysning af retsspc)rgsm51254. Der
er ikke fastsat regler om tilsynsproceduren ved vejledende udtalelser. Den er pa
godt og ondt praeget af en formlgs administrativ sagsbehandlings traditioner.
Den ofte paskgnnede uformelle mundtlige kontakt tilsyn — kommune kan udgg-
re et tillidsproblem, nir denne, som det kan forekomme, underhdnden lader for-
sta hvilken tilsynsreaktion borgmester og flertal bedst kan ,,Jeve med”. Uformel
kontakt mellem retten og den ene af sagens parter accepteres ikke ved domsto-
lene. Tilsynet kan i mods®tning til disse ikke kun udtale sig om fuldt oplyste
tilflde, men ogsd om hypotetiske?>.

Kommunalbestyrelsen har ikke pligt til at optage diskussion med tilsyns-
myndigheden om dens retsopfattelse. Intet kan sluttes af, at kommunalbestyrel-
sen lader tilsynets bemarkninger sta ukommenteret>>®. Det samme gelder, nar
kommunen ikke er enig i tilsynets konklusion, men dropper sagen af andre
grunde, og nar uenighed angar udtalelsens pr&misser, men ikke dens konklusi-
on. Hgj kommunalretlig kildevaerdi har derimod en af kommunen udbedt til-
synsudtalelse, der foreligger for beslutning tages, og som hviler pd udferlige
sagsoplysninger, forudsat at faktum er uzndret og kommunalbestyrelsens be-
slutning stemmer med udtalelsen?’.

Det er almindeligt, at kommuner ggr, som tilsynet siger, uden at overveje om
dets retsopfattelse star for en nermere prgvelse. Denne undladelse er ikke ret-

253 Ideni FO 1978.506 refererede sag erkl@rede Indenrigsministeriet, at kun tilsynsradsafggrelser
kan indbringes for dette, og at ministeriet ikke havde hjemmel til at sagsbehandle en henvendelse
fra et kommunalbestyrelsesmedlem, som var uenig i en tilsynsradsudtalelse. Ministeriets stand-
punkt kommenteredes ikke af ombudsmanden. Rigtigt er at der ikke var hjemmel til at trzffe en
egentlig afggrelse, men uholdbart at der manglede hjemmel til at afgive uforbindende udtalelse,
sml St/Komm 213. Det er da ogsa ganske almindeligt, at ministeriet kommenlterer tilsynsradsudta-
lelser.

254 Harder 174 og 78. Se endv ndfr i kap. XIV.

255 FO kritiserede ikke at Indenrigsministeriet besvarede en helt generelt formuleret forespgrgsel
uden at indhente nzrmere oplysning om den sag, der var forespgrgslens foranledning, Ind.min.-
skr. 4. nov. 1988 (AU 1990.20). Harder a.st. 190f. mener at tilsynet kun bgr udtale efterfglgende
kritik i kvalificerede tilfzlde, fx hvis kommunalbestyrelsen har ignoreret tilsynsmyndighedens
tidligere udtalelse.

256 Man kan heller ikke slutte noget af. at tilsynet ikke reagerer imod en kommunal praksis. Tilsynet
har ikke pligt til at opsgge sagerne, Harder Il 146. Nar kommunens reaktion prages af .,sur ac-
cept”, Mathiassen 344, kan man ikke slutte at kommunen har tiltradt tilsynets retsopfattelse.

257 Sml ndfr432ff. om U 1935.464H. hvor Hgjesteret lagde til grund, at de i sagsmaterialet indehold-
te premisser var identiske med kommunalbestyrelsens.
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Kapitel I: 3. Nogle retskildespprgsmal

stridig. Kommunalbestyrelsen er ikke forpligtet til at tage hensyn til alle de lo-
kale retskildefaktorer, der kan indgé i den kommunale interesse. Det giver til-
synet en faktisk magt, som ikke er uden betznkelighed malt med de idealkrav,
der stilles til demokratisk proces og politisk ansvar®8. Det m4 fastholdes, at en
kommunalbestyrelse ndr som helst kan ggre brug af hele spektret af retskilder
uanfeegtet af, at den tidligere har fulgt tilsynets retsopfattelse. En norm, der
hindrer kommunen i at blive klogere, er ikke gldende ret>>°.

Teoriens brug af offentliggjorte tilsynsudtalelser er bet@nkelig i det omfang,
de ikke accepteres i kommunernes praksis, og tilsynet intet foretager for at fgl-
ge dem op.

I den ndfr 306 n@vnte sag udtalte Indenrigsministeriet, at kommuner ikke ma ind-

gd aftaler om bilkgb, nar bilforhandleren i forbindelse med aftalen giver kommu-

nalt ansatte mulighed for rabat ved kgb af egen bil. Udtalelsen er offentliggjort,
men den oplyser ikke, at Kommunernes Landsforening havde fremsat og til kom-

munerne rundsendt relevante juridiske indvendinger mod den, og at kommuneme
faktisk indgér de nevnte aftaler uanfagtet af tilsynsudtalelsen.

At opfatte tilsynsudtalelser, der ikke efterleves af kommuneme, som galdende
kommunalret, ville svare til at teorien opfatter pdankede fgrsteinstansdomme
som galdende ret260, Udtalelser, der hverken efterleves eller sgges handhavet,
udtrykker i al fald kun en tilsynsretlig anskuelse. At den publiceres trods kom-
munernes abenlyse afvisning, skyldes at tilsynet af retspolitiske grunde gerne
ser sin opfattelse tr&nge igennem i kommunerne®®!. Det ma imidlertid princi-
pielt fastholdes, at kommunal praksis er overinstans i forhold til vejledende til-
synsudtalelser, fordi de angdr funktioner uden for tilsynets ansvarsomrdde.
Medmindre tilsynsnormen utvivlsomt udtrykker gzldende kommunalret, be-
ror det pd kommunalbestyrelsen, om den skal anvendes som overpr&mis i sub-
sumptionen. Under alle omst@ndigheder kan de samvirke med — suppleres eller
fortrenges af — kommunens pr&misser. En tilsynsretlig norm har ikke status

258 Ovfr 45 note 170 og ndfr 593f.

259 Retsvidenskab 155 om opfattelsen hos Per Augdahl Rettskilder (1973) 221f., hvorefter en szd-
vane ikke ma v&re baseret pa en vildfarelse. En s@dvane bgr ikke i strid med forholdets natur op-
hgjes til retss@dvane, Ernst Andersen Forfatning 135. En tilsynss@tning far dermed ikke retsszd-
vanekarakter blot fordi den faktisk fglges af kommunen. En regel anses for gldende nér den fglges
effektivt som retsregel, Zahle 1.24f. Det betyder ikke, at man mod kommunens protest kan fast-
holde den pé en praksis, den er uinteresseret i at @ndre, men at kommunen kan forsvare sit gnske
om at anvende normen med, at den effektivt efterleves. Kommunens adgang til at skifte praksis er
ipvrigt begrenset af forvaltningsrettens almindelige regler herom.

260 Zahle U 1988 B.29.
261 Ovfr 30.
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b. Tilsynspraksis som retskilde

som kommunalretlig hoved- eller prioriteringsrege1262, medmindre den i man-

gel af kommunale retskilder umiddelbart kan fgre til et resultat. Det er ofte til-
fzldet pi styrelses- men sjzldent p ressourceomradet?s.

(if) Tilsynspraksis tillegges undertiden karakter af geldende ret med den be-
grundelse, at den er kendt og accepteret af lovgiver’®. Det er sikkert, at den
ulovbestemte kommunalret som begreb altid har varet accepteret af lovgiver.
Pa nogle omrider foretreekkes denne retsdannelse for lovregulering265. Mere
tvivlsom er den videregdende pastand, at tilsynspraksis er geldende ret i kraft
af stiltiende accept®®®, som udfyldning af begrebet , kommunernes anliggen-
der” i Stl § 2267, eller ved at loven bruger udtryk som ,,almennyttig” eller varia-
tioner deraf°%®. Det tvivisomme beror pa den bastante anvendelse af forestillin-
ger om en lovgivervilje. Det er dubigst at indlegge en af retskildeleren uaf-
hengig viljesakt i en lovs forarbejder269, men man kommer ud i rene fiktioner
ved at ophgje tilsynspraksis, som ikke er knyttet til nogen lovgivning, til en
lovgivningsforuds®tning. Fra et statsretligt synspunkt er betragtningen heller
ikke tiltalende. Ubestemte bemyndigelser i lov til administrationen er en
uting270, men for intet at regne mod bemyndigelse til kommunaltilsynet til at
faststte bindende retsnormer, uden at bemyndigelsens indhold og grenser er
lovreguleret. Tilsynsnormer er ngdvendige i det interne administrative arbejde,

262 Om terminologien Bent Christensen 174ff. Ny kommunallag 67 fremhaver at de kommunalretli-
ge regler, der lovfaestes i Kommunallag 1991:900, er malsatningsprincipper, der tillader en ud-
vikling gennem forvaltningsdomstolspraksis. Tilsynsretlige normer er en ,kan-faktor”, Gram
Jensen 81f. og 92. Nar forf. 81 tilfgjer, at politiske udtalelser i politiske partiers programmer hg-
rer til de faktorer, som det er forbudt at skele til, gelder det i al fald ikke for kommunale ressour-
cebeslutninger.

263 Indenrigsministerieriets normalforretningsorden opfattes som en hovedregel der umiddelbart kan
anvendes, Harder | 23. Men tilsynet kan ikke pitvinge kommunen sin opfattelse af hvad forhol-
dets natur tilsiger, a.st. 25.

264 Tilsynet brugte tidligere den kryptiske vending, at en vis retsopfattelse stemte med , kommunal-
lovgivningens foruds@tninger”, Krarup U 1966 B.28.

265 Ndfr 121 om Nearingsloven. Pa styrelsesomridet accepteres en betydelig retsudvikling uden ud-
trykkelig hjemmel i Stl, ndfr kap. XIII.

266 Se fx indenrigsministeren FT 1991-92 sp 2247 og 2257 om med henvisningen til ErhvBet. Ernst
Andersen 234 ser almennyttekriteriet ratihaberet og derigennem legaliseret af lovgivningsmagten
ved gennemfgrelsen 1933 af Lkl og KkI, jfr Poul Andersen U 1940 B.201 og Garde/Mathiassen
23.

267 Garde/Mathiassen 23.

268 Ernst Andersen a.st. om, at lov 173 16 maj 1934 § | hjemler ekspropriation til anleg af almennyt-
tig karakter. Argumentet siger intet, da formuleringen fglger af Grdl.. Poul Andersen U 1940 B.
200f.

269 Retsvidenskab 125f., W.E. v Evben 31f.. Retslwren 278 og 305ff.

270 Zahle 1.343, Max Sorensen 205f., Germer 194. Ross 11 § 119, pkt 78 i Justitsmin. vejledning 1987
om udarbejdelse af administrative forskrifter.
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Kapitel I: 3. Nogle retskildespprgsmal

men ma underkastes sedvanlig retskildemassig censur, fgr de kan accepteres
som bindende regler for kommunerne. Hypotesen om lovgiverviljen gar an, nar
tilsynet vil finde en parlamentarisk afvargeforklaring pa at en kommunal prak-
sis er accepteret, omend en rent juridisk fortolkning var at foretrekke. Formod-
ning om en kommende lovgivning kan indgi i tilsynets opportunitetsskgn over,
om der bgr reageres mod en kommunal beslutning271. Lovgivervilje er derimod
et postulat, ndr den bruges til at underbygge pastande om gzldende kommunal-
ret?’2, At tilsynet fungerer ,tt pa” lovgivningsmagten, giver det ikke kompe-
tence til at fastsette, hvad der behgver og ikke behgver lovgivning.

(iif) De civilprocessuelle regler giver gode muligheder for at tilsynsretlige nor-
mer kan inddrages i rettens behandling af en sag rejst af eller mod kommu-
nen®’?. Nar de, som det fremgér af de retssager der drgftes i afthandlingen,
imidlertid ikke anvendes ex officio, og nar domstolene i vidt omfang kommer
til resultater, der ikke eller kun vanskeligt kan forenes med normeme, er det
terminologisk hensigtsmassigt at sondre mellem internﬂrtilsynsré)‘ og en ekstern
alle kommuner omfattende korimunalret. Forestillingen om; arde tilsynsretlige
norn;g: er przceptive, er uforenelig med at domstolene faktisk ignorerer
dem~'".

c. Skreven ret og kommunalrettens udvikling

Tilsynet begrunder ofte en afstandtagen fra kommunale ressourcebeslutninger
med den betragtning, at lovgiver og ikke kommunen bgr skabe ny ret pa det pa-
g®ldende omrade. Tilsynets mening om, hvad der bgr vere genstand for lov-
givning, kan imidlertid vanskeligt isoleres fra et politisk syn pa funktionsdelin-
gen lovgiver — administration — domstole. Det ville vere (for) meget forlangt af
et parlamentarisk ansvarligt kommunaltilsyn, at det udgves i ubetinget loyalitet

271 Mplimann i Hindbog 1954.47, Retsleeren 237 og Gomard Hegjesteret 50f, ovfr 43 note 157.

272 Folketinget dementerede ved sin vedtagelse af lov 384 20. maj 1992 om kommuners og amts-
kommuners samarbejde med aktieselskaber mv den af [ndenrigsministeriet hzvdede fiktion om,
at Folketinget stod bag tilsynspraksis vedr kommuners produktion og afsztning, 61 note 266 og
ndfr 172.

273 Ovfr 36 note 108.

274 Udelukket er, at normerne er umiddelbart gzldende ret i et lukket system, som kun omfatter tilsy-
net og kommunerne. Et normsystem som uden at hvile pa et over-og underordnelsesforhold hev-
des administrativt. uanfegtet af domstolene, er en contradictio in adjecto. Poul Andersen U 1965
B.193 afviser at interne tilsynsnormerne tilblevet under approbationskompetencen er gzldende
ret. Indvendingen hos Krarup U 1966 B.31f. ma tiltredes for sa vidt den henviser til retskildelz-
ren: anvender domstolene normerne, er det ikke fordi de kommer fra tilsynet, men fordi de er rig-
tige.
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¢. Skreven ret og kommunalrettens udvikling

mod juridisk metode — sidestilling af retskilderne, respekt for kommunen som
fgrsteinstans — nar prisen er politisk svakkelse af en minister®’>. Skgnt ministe-
rielle embedsmand umuligt kan forudse alle tilfzlde, som kommuner mgder
ved administration af en lov, kvier man sig ved over for Folketinget at indrgm-
me, at lovfortolkning kan fgre til andre resultater end oplyst 1 forarbejderne, og
at kommunernes praksis er kommet bag pa centraladministrationen. Tilsynets
objektive vurdering af loves og lovforarbejders betydning kan h&mmes af et
habilitetsproblem.

Seges kommunalretlige spgrgsmal i videre omfang end hidtil indbragt for
domstolene, kan det mgde samme indvending, som tilsyn og centraladministra-
tion har mod kommunale nydannelser: &ndringer af g®ldende ret er lovgivers,
ikke kommunens sag276.

Om domstolenes retsskabende funktion i forvaltningsretten har Mathiassen frem-
havet nogle betragtninger, der kan resumeres siledes®””: Det er narliggende, at
rettens stillingtagen til, om forvaltningens afggrelse skal opretholdes eller ej, pa-
virkes af overvejelser om prajudikatsvirkningen. Opretholdes afggrelsen, er virk-
ningen til stede, underkendes den, kan det medfgre at forvaltningen enten opgiver
den vej, retten har afsparret, eller erhverver lovhjemmel for at komme videre
frem. Overvejelser om underkendelse kan da inddrage det moment, at lovgiver
kan vare nok si velegnet som retten til at formulere den norm, et prajudikat skal
erstatte. ,,Den fyldestggrende hjemmel kan vel skaffes til veje, is@r hvis Folketin-
gets intentioner inddrages i overvejelserne, men netop disse intentioner synes sam-
tidig at vise, at Folketinget selv i hgjere grad ma vare det rette forum, nér det drejer
sig om at formulere den regel, der ma formodes at skulle gzlde i fremtiden”2 78,
Dom?éc;lgenes prajudikatskabende funktion bliver dermed eo ipso en fortolknings-
faktor-'~.

275 Man kan ikke forlange at politiske beslutningstagere ,.commit suicide for the public good™. Wil-
davsky i Hawley/Weintraub 225.

276 Ndfr 154f. om Hgjesterets votering i U [1925.890H.
277 Mathiassen J 1983.1ff.
278 Matrhiassen a.st. 3.

279 Betragtningen udfgres i en diskussion af U 1960.506H. Trolle TR 1961. 98ff., Garde i AlmEmner
204, Mathiassen a.st. 320 og 331, Haagen Jensen a.st. 480, Krarup iszr 101ff. og 202ff., Bent
Christensen Prgvelse 77 og 140. Hgjesteret kunne som landsretten have opretholdt et af Land-
brugsministeriet stillet ulovhjemlet vilkdr om, at en eksportgr indbetalte sin salgsavance til en
pulje, hvis formdl bl.a. var at holde priserne i ro. Der var som fremh&vet af Bent Christensen NaT
1969.246 grund til at regne med at Folketinget ville tiltrede denne ordning hvis den blev forelagt
som lovforslag. Mathiassen J 1985.5 ser derimod dommen som cksempel pa Hgjesterets prajudi-
katstankegang: man kan ikke fortznke retten i at bidrage til retsudviklingen med en annullations-
dom, der opfordrer ministeriet til at skaffe lovhjemmel i stedet for at tage hjemmelsspgrgsmalet i
egen hind og give et usikkert prejudikat i en kaotisk retstilstand. — Om domstolenes retsskabende
virksomhed over for lovgivers Gomard Hojesteret 45ff., Stuer Lauridsen U 1986 B.172ft., Rets-
leren 288f.. Retsvidenskab 107.
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Kapitel I: 4. Sammenfatning

Nér stillingtagen til kommunale ressourcebeslutninger eller beslutningsprocesser
kraver afvejning af interesser, der ikke er fuldt beskyttet eller beskrevet af loven,
er der ingen grund til, at domstolene skulle vere dérligere rustet end lovgiver til
at formulere en norm for fremtidige tilfzlde. Lovproduktion har den svaghed at
vere bundet til en ressortfordeling, som ikke findes i den kommunale enhedsfor-
valtning. Har en lov ikke angivet sin vagt i forhold til anden lovgivning®®, ma
retten udtrykke den norm, lovteksten er en del af. De forhold, hvorunder lovgiv-
ning bliver til, indeholder ikke garantier for at alt relevant materiale tages i be-
tragtning eller for at man har overskuet alle fremtidige situationer. Lovgivning er
ikke ubetinget ngdvendig for at holde retsudviklingen i gang. Med de seneste ars
tradition for mindretalsregeringer er regeringens lovinitiativ tilmed et upalideligt
alternativ til retsdannelse gennem domstolene®8!.

Retsdannelse pa tvars af sektorgrenser under hensyn til samfundsudviklin-
gen er en kommune- og domstolsopgave, i det omfang central regelproduktion
ikke er indrettet derpézgz. Domstolene kan i mods®tning til tilsynet nd ind og
ned til alle relevante retskilder. Hvor domstolene giver op, har tilsynet s meget

mindre kompetence.

Teorien om den refleksive ret, Dalberg Larsen 302ff., rummer med sin fremhza-
velse af procedurereglerne som ramme om de retsundergivnes udvikling af materi-
elle regler et interessant perspektiv pd en kommunalretsteori, der lzgger hoved-
vegten pd de kommunale beslutningspremisser. Héiberle 17 og 87f. ser i sin ana-
lyse af den offentlige interesse ,.das Verfahren, der verfassungs- und verwaltungs-
rechtliche . due process™ som et afggrende kriterium for interessens indhold. Har-
der Tilsyn 12 peger pa, at de oprindelige kommunalretlige forskrifter lagde veegt
pa procedure og kpmpetence, men rummede f4 materielle regler.

4. Sammenfatning

Der sondres kommunalret — tilsynsret. Tilsynsret er hovedkilde til teorien og
dermed et systematisk gennemarbejdet omrade i mods®tning til kommunernes
varierende og uoverskuelige praksis.

280 Fravigelse af Stl krzver udtrykkelig lovhjemmel, lovens § I, stk. 2.

281 Lov 384 20. maj 1992 om kommuners samarbejde med aktieselskaber mv. er et — omend ekstra-
ordinart — eksempel pé lovgivning uden om regeringen vedr fundamentale kommunalretlige em-
ner, ndfr 182. Lovgivningsinitiativ er et lettilgzngeligt styringsmiddel, Bent Christensen J
1990.202, men problemet er at ogsé andre end regeringen har adgang til det. Forf. er dog i U 1976
B. 109ff. opmarksom p4, at en dom kan ramme i blinde.

282 Om forskellige modeller for domstolskontrollen ndfr 465f. og 537. Ny kommunallag 671., jfr 65
og 56, fremhaver retspraksis som den faktor der sikrer tilpasningen af lovgivningen til kommunal
praksis. Lovregulering af kommunernes opgaver skal ikke hindre ,.att de kommunala befogenhe-
terna ocksa i fortsdttningen skall kunna anpassas efler samhillutvecklingens krav”.
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¢. Skreven ret og kommunalrettens udvikling

Pé ressourceomrddet er hverken teori eller tilsynspraksis bindende for kom-
munerne. Tilsynet kan ikke normere interessen, som beror pa afvejning af pree-
misser, der trekker i hver sin retning. Klarhedskriteriet er norm for tilsynets
virksomhed, men sikrer ikke, at dets legalitetskontrol virker under anvendelse
af alle i betragtning kommende retskilder. Forholdets natur og sedvaneret fast-
sattes ikke autoritativt af tilsynet, men af kommune og domstole. Undersggelse
af retspraksis er derfor ngdvendig til afgrensning af den kommunale interesse.
Tilsynet virker som et principtilsyn, ikke som et real- eller interesseudfyld-
ningstilsyn. Dets praktisk vigtigste opgave er juridisk kortl2gning, formidling,
radgivning og spgrgsmalsstillen (premiskontrol). Kommunalrettens problem
er, at teorien gser af en tilgengelig, men mindre relevant retskilde frem for at
gore brug af domstolenes og kommunernes praksis. Retskildens svaghed er, at
den er konservativ — ikke holder trit med udviklingen i kommunerne — og selek-
1iv?83, medens domstolskontrollens realitetsafvejning kan omfatte hele spektret
af kommunale pramisser.

Kommunalbestyrelsen afggr, med hvilken vaegt kommunalfuldmagts- og
retssubjektspremisser indgar i beslutningsgrundlaget. Retskildemassigt taler
intet for, at den ene premistype har mere vagt end den anden, og intet for at
gore kommunens gnske om at skaffe sig indtzgter eller spare udgifter til noget
misliebigt?®*. Den kommunale ressourceinteresses ovfr 17f. angivne elementer
kan som udgangspunkt tillegges den indbyrdes vagt, som kommunalbestyrel-
sen finder rigtig. Kommuner kan over for tilsyn og domstole gore den alminde-
lige retsleeres metode- og retskildesynspunkter geeldende i fuld skala.

Den engelske ultra vires-doktrin fortolkes med forstaelse for kommunens gnske
om gkonomisk forsvarlig forvaltning. Svenske kommuner ,,bor givetvis forvalta
sina medel s att de ger en god avkastning”. ,Man far aldrig forlora ur sikte att de
kommunala medlen ytterst hirrér fran alla som bor i kommunen (...). Den gkono-
miske forvaltning ma derfor give ,,god avkastning och tilfredsstillande sdkerhet”.
— Tyske kommuner skal forvalte wirtschaftlich ligesom jeder private Eigentiimer
und Unternehmer?®’.

283 Duvs. er koncentreret om skreven ret og tilsynets normer. sml. Sundby 387ff. om fragmentariske
normer. Jeder voreilige Schematimus kann hier nur Schaden anrichten und fiihrt abermals zu
lebensfremden Konstruktionen, Kottgen 45.

284 U 1990.601H og U 1989.559H, ndfr 152f. og U 1986.864H ndfr 535fF. illustrerer domstolenes
forstéelse for kommuners gnske om forsvarlig forvaltning. Dommene om vardistigningsklausu-
ler 991f. stgtter kommunens indtjeningsformal.

285 Davies 72, 88ff., 147 og 167 om kommunens fiduciary duty to the ratepayer, Ny kommunallag 12,
132, 135 om pligten til gkonomisk forstandig drift, jfr Kommunallag 1991:900 26. juni 1991 8
kap. 2 §, og Forsthoff 568f. Ernst Andersen 312 opstiller i kraft af almindelige retsgrunds®tnin-
ger krav om, at kommuneme udviser ,,.behgrig @konomi”. Herved tznkes ikke pa indtzgter men
pé sparsommelighed ved udgifter, derunder representation, jfr U 1922.620 og U 1932.4240. Sml
ovfr 47 med note 191 og ndfr 303f., 342ff. og 401ff.
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Kapitel I: 4. Sammenfatning

For sé vidt angér indretningen af kommunens beslutningsprocesser er det rets-
kildemassige udgangspunkt det samme. En selektiv pr&misprgvelse kan resul-
tere i et ceremonitilsyn, nar tilsynskontrollen alene angér centrale retskilder og
ikke inddrager kommunens uformelle normer?%®. I spgrgsmél om beskyttelse af
kommunalbestyrelsens mindretal, retssikkerhed i styrelsen og kontrollen med
kommunen ma flertallets standpunkt dog vige for normer fastlagt uden for
kommunen. Styrelsesretlige tilsynsnormer kan anvendes som prioriteringsreg-
ler i det omfang de fgrer til et entydigt resultat, og kommunen ikke producerer
andet retskildemateriale. Denne funktion har tilsynsnormerne pé ressourceom-
riadet ikke; de er for upracise til, og tilsynet ikke egnet til, at udpege et belgbs-
massigt resultat.

Loven kan give statsforvaltningen endelig administrativ resolutionskompe-
tence; men ellers er kompetencen kommunalbestyrelsens. Dermed bliver rets-
dannelsen polycentrisk, varierende geografisk og over tid. Hensynet til enheds-
staten dekkes ved brug af korrekt juridisk metode i bedgmmelsen af kommu-
nale beslutninger.

En tilsynsretligt orienteret doktrin har umiddelbar kommunalretlig interesse
pa den del af styrelsesomradet, der angar mindretalsbeskyttelse og beskyttelse
af kontrollen med kommunerne; muligvis ogsa til udvikling af kvalitetskrav til
beslutningsgrundlaget. I gvrigt adskiller en tilsynsdoktrin sig principielt ikke
fra en teoretisk behandling af anklagemyndighedens praksis for rejsning og fra-
fald af tiltale.

Der bgr derfor ved siden af den tilsynsretlige teori oparbejdes en ny tradition
i doktrinens skildring af de normer, der galder for kommunernes ressource-
dispositioner og beslutningsprocesser. Arbejdet, der forestar, er vanskeligt, for-
di kildematerialet er den uoverskuelige kommunale praksis; men retspraksis
giver adskillige holdepunkter for formulering af kommunalretlige normer. Der
er behov for, at domstolene fér lejlighed til ved nogle ledende domme at knytte
kommunalretten n@rmere til retssystemet.

286 FErnst Andersen 96 om friherre v. Steins Nassauer-Denkschrift om ,.ein Leben in Formen und
Dienst-Mechanism”.
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Kapitel II

Dispositioner over fast
ejendom

Rets- og tilsynspraksis om kommuners k@b og salg af fast ejendom kaster lys
over nogle retskildespgrgsmadl vedr kommunale ressourcedispositioner og for-
holdet mellem kommunalret og tilsynsret. Omréadet har varet og er fortsat be-
lagt med tilsynsretlige normer oparbejdet henholdsvis fgr og efter approbati-
onsbefgjelsens afvikling. Normeme krydses af kommunale ressourceinteresser,
og domstolenes afvejning mellem dem har derfor betydelig interesse.

Systematikken i fremstillingen af ressourcebeslutninger hviler for sa vidt pa to
forskellige fundamenta divisionis, som kapp. II-11I angér ressourcer, som kommu-
nen rader over, hvorimod kapp. IV-XII inddeles efter beslutningspramissernes ka-
rakter. Dispotionen er formentlig adekvat i forhold til ge&ngs kommunal tanke-
gang, der traditionelt betragter ejendomsdispositioner og salg af varer og tjeneste-
ydelser som rimeligt afgr&nsede problemkredse. Det er en forholdsvis overkom-
melig ulempe, at inddelingen medfgrer visse overlapninger; men det kan ikke ude-
lukkes, at fortsatte overvejelser fgrer til en egalisering af systematikkens grundlag.

1. Approbationsordningens afvikling

a. Inden Andringslov 1980

Det er en traditionel kommunal opgave at fremskaffe byggemoden jord, efter-
hénden som bysamfundets udvikling krever det.

Fra tiden omkring arhundredskiftet opkgbte stgrre kgbstadkommuner i stigende om-
fang ubebyggede arealer! i og uden for kommunen. Jordkgb i omliggende sogne-
kommuner og kgbstadlanddistrikter var ofte forlgber for indlemmelse af dele af disse
1 kgbstaden eller dog udslag af gnske om at pavirke nabokommunens udviklingz. I
mangel af lovgivning om offentlig regulering klarede man sig med bygge-, kloak- og
vejservitutter etc’. Kommunen pavirkede prisdannelsen og modvirkede privat grund-
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Kapitel 11: 1. Approbationsordningens afvikling

spekulation4. Jordforsyning blev tidligt led i kommunens erhve:rvspolitik5 . Jordbesid-
delse var en verdifast kapitalanbringelse. Nogle kommuner kom tidligt ind pa at sikre
deres gkonomiske og styringsmassige interesser ved at athznde brugs-, men ikke
ejendomsrettenﬁ. En anden Igsning var klausul om tilbagekgb efter en vis arrekke’.

Kgb, salg og leje af jord kr&vede tilsynsmyndighedens samtykke. Stl 1968 § 59
opretholdt ldre styrelsesloves ordning®. Ejendomme kunne ikke kgbes uden et
nzrmere angivet kommunalt formal, hvis forenelighed med lovgivning og in-
terne administrative normer tilsynet afgjorde’. Man modsatte sig principielt

[« RV, I NVt

68

Arealer hvis ejerforhold er uvisse er ikke uden videre kommunens. Tolstrup 350ff. betragter gade-
jord — ubebyggede landsbyarealer fra fgr landboreformerne i det 18. arh. - som kommunal ejen-
dom, nér ejendomsret ikke h@vdes af et bylav, sml Oxholm 202f. og 460f. og Illum Tingsret 1952
1.310f., Abirz 94, 116 og 149f. U 1980.1077@ afviser at give kommunen ejendomsdom til gade-
jord, da den tilhgrer ,bymazndene” som sidestilles med en grundejerforening, jfr U 1892.780H. —
Om ejendomsdom til kommunen for opskyllet strand- og opgredeareal U /966.893@ og U
1969.11H, Gomard Civilprocessen 609.

Indlemmelseslov 379 28. juni 1920, senere Lkl 1933 kap. III. Efter lovens § 34 kunne grundejere,
her kgbstaden, rejse sag om indlemmelse over for Indlemmelsesnzvnet, lovens § 35, jfr Bet. 161/
1956 De bymassige kommuner 14ff. og Bet. 206/1958 Erhvervsudvikling i provinsen 38f. Sags-
fremstillingen i U 1991.429H skildrer Kgbenhavns kommunes indflydelse p nabokommunernes
byudvikling gennem jordbesiddelse i disse.

Rossel KAB 1965.843(f.
Hvis ikke den selv deltog deri, ndfr 70.
Niels Rasmussen KAB 1959.790ff.

H. Horby i Hindbog 1954 338ff., C.V. Bramsnes og Svend Nielsen By-Kommunernes Jordpoli-
tik. Tillegsbilag til bet. II fra Boligkommissionen af 1918 (1921), Jens Warming Danmarks So-
ciallovgivning (1918) 11.17, Harder Lov og Ret 11.65, Harder Kommunalfuldmagten 118ff. og
137ff., Harder 11 147f., Garde/Mathiassen 50.

Ndfr 99ff. Den retlige ramme om den kommunale jordforsyningsopgave er idag Planloven, der
1991 afigste By- og landzoneloven, Thorlund Jepsen } 1987.121. Planlovens instrument, overfg-
relse fra land- til byzone, synes anvendt si rigeligt, at arealrammeme rekker langt ud over de 12
ars forbrug, der er forudsat i planberedskabet; adskillige kommuner gnsker at tilbagefgre jord fra
by- til landzone, jfr Planstyrelsens rapport Betingelser for lokal industriudvikling (1986) og sty-
relsens notat af 1988 om erhvervsfremmepolitik og fysisk planl®gning. Om planlovsreformen se
Inger Vaaben og Hans Jprgen Jensen NaT 1973.107ff. Om tidligere byplaner og byudviklings-
planer Rud Nielsen KAB 1950. 713ff. og i Fast Ejendoms regulering 3. udg (1971) 117ff.,, Hans
Nielsen i KbstfT 1951-52.79fF., A. Wamberg a.st. 105fF.

Espersen Approbation 118(f., Harder 11 (1979) 352ff., Haagen Jensen 78f. Om leje af grund Aa.
Madsen i KbstfT 1963.64.198ff. og 1964-65.510ff. Om udleje af jord pa lengere dremél Ernst
Andersen 124, Espersen a.st. 21, Beretning af januar 1971 afgivet af et af Indenrigsministeriet
nedsat udvalg vedr. kommuners udleje af jord pi lengere &remdl, H.-H. Nielsen og J.K. Poulsen
KAB 1979.19. De xldre regler i Lkl 1933 § 15. stk. 1, og § 28, stk. 2, Kkl 1933 § 22, stk 3, gen-
nemgas af H. Hprby i Hdndbog 1954.410ff.

Harder Lov og Ret 11 65f. og det hos Poul Andersen 655 note 8 i.f. nzvnte tilfzlde. Om forhands-
samtykke Espersen a.st. 33f. og 81f. Efter Ind.min. cirk. 230 21. dec. 1979 skulle kgb af ejendom
for under 2 mio kr. ikke godkendes. Ind.min.skr. 15. sept. 1961, KbstfT 1961-62.471, nzgtede
godkendelse da det ,efter Indenrigsministeriets opfattelse ikke er foreneligt med kommunallov-
givningens forudsztninger, at en kommune kgber en ejendom, der (...) ikke skal anvendes til no-
get kommunalt formal”.
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a. Inden £ndringslov 1980

ejendomskgb, nar prisen oversteg vurderingenlo, omend princippet ikke var let
at fastholde!!. Ogsa ved salg skulle kommunen oplyse formalet. Priser, som
oversteg kostprisen vasentligt, accepteredes i reglen ikke, is@r ikke ved salg til
udstykning. Kommunen maétte ikke gé efter markedsprisen; tilsynet knyttede
prisfastsattelsen til, hvad man kaldte jordforsyningens egne interesser, som an-
dre kommunale formal ikke turde sammenblandes med!2.

Jordforsyning skulle hvile gkonomisk i sig selv i en ,,jordfond”!3. Som ved
forvaltning af umyndiges midler var hovedsagen midlernes bevaring. Fonden
holdtes adskilt fra driftsbudgettet og maétte ikke formindskes uden tilsynssam-
tykke'*. Indtzgt ved jordsalg métte kun bruges til ejendomskgb. Hvis indtag-
terne kunne dekke driftsudgifter eller finansiere skatteneds®ttelser, mente man
at det ville lede kommunalbestyrelsen i fristelse'>.

Jordsalg under kostprisen ansa tilsynsmyndigheden som favorisering af kg-
ber pi bekostning af kommunens indbyggere'. Man forlangte, at salgsprisen
medtog forrentning af den investerede kapital. Det kunne ggre jorden uszlgelig

10 Administrationen pregedes til det sidste af detailkontrol uden forskel mellem store og smé kom-
muner. Aalborg kommune fik i 1979 afslag pa ansggning om godkendelse af kgb af kontorejen-
dom for ca 28 mio. kr., da ejendomsvurderingen var ca 5 mio kr. lavere. Tilsynsridets flertal fandt
ikke ,.holdepunkter” for at antage, at kommunen havde en sddan interesse i ejendommen, at det
kunne berettige prisen; kommunen mentes ikke at have akut pladsbehov, og der var andre kgbere
til ejendommen. Dette interesseudfyldningstilsyn havde ikke tilsynsridets mindretals stgtte. Det
henholdt sig til at byradet skgnnede det dyrere for kommunen at bygge selv, ,,Kommunen” 11.
okt. 1979.

11 Espersen a.st.119ff. om Statens Ligningsdirektorats reaktion, da Indenrigsministeriet ikke tog
hensyn til direktoratets verdianszttelser.

12 Rossel a.st. 844, Bet2nkning om det fremtidige Boligbyggeri (1945) 73. -1 ,,Kommunen” 13. maj
1982 anfgrer Harder (,,jur”), at kommuner kan tage hensyn i betragtning, som sikrer jordforsy-
ningen, men at de ikke ma tjene penge for skattens skyld; udbud af grunde ma svare til den forud-
sete udvikling i kommunens planer; salg skal ske for reproduktionsprisen. Er beholdningen af
jord rigelig, ma man vente med at byggemodne. Den fordel at have hind i hanke med udstyknin-
gen i kommunen ma godt have sin pris; tab er ikke ulovlige, ,.det er ikke bogholderiet der skal be-
stemme hvad markedet kan bazre”. — Disse synspunkter dzkker tilsynspraksis indtil 1981 men er
ikke gzldende kommunalret.

13 Stl 1968 § 58. Kommunens jordfond overtog midler fra det, Lkl og Kkl kaldte kapitalformuen.
Om hvile-i-sig-selv-princippet ndfr 4671f.

14 Espersen a.st. 138f. Om finansiering af kommuners jordpolitik Gudrun Refslund Thomsen KbstfT
1952.229ff. og G.A. Lustrup a.st. 1961-62 420ff., jfr 448.

15  Saledes Harder Kommunalfuldmagten 147.

16  Etulogisk synspunkt da beskatning af disse netop ikke méitte pévirkes af jordsalget. I FT 1977-78
sp. 2819 udtalte indenrigsministeren: ,.Det fplger af almindelige kommunalretlige grunds®tnin-
ger, at kommuner ikke kan szlge kommunalt udstykkede parcelhusgrunde pa serlig gunstige vil-
kar for kpberne, siledes at der bliver tale om favorisering af visse af kommunens indbyggere pa
de gvriges bekostning. Det betyder, at kommunen ikke mé szlge fast ejendom til en pris, der lig-
ger under kgbsprisen med tilleg af omkostninger, der er pifgrt kommunen i tiden mellem kgbet
og salget”. — Ind.min.skr. 1. marts 1960 negtede samtykke, da udbetalingen til kommunen var for
lille, KbstfT 1960-61.116.
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Kapitel lI: 1. Approbationsordningens afvikling

og pafere kommunen rentetab'’. P4 den anden side modsatte tilsynspraksis sig,

at administrationsomkostninger ved at byggemodne og ligge inde med grunde

indregnedes i salgsprisen'®.

Uden for denne tilsynsadministration stod Kgbenhavns kommune, som — trods en ud-
trykkelig bestemmelse i den kgbenhavnske styrelseslov 19 _ ikke forelagde ejendoms-
sager for ministeriet. Kgbenhavn satte ejendomspriserne, som man fandt passende,
og var tidligt begyndt at szlge jord med fortjeneste. Det skete ganske abenlyst. Bor-
gerrepresentationens erkizrede malstning var uforenelig med Indenrigsministeriets
praksis; men ministeriet foretog intet for at forma kommunen til at rette sig efter dets
linjezo. Man star her over for et af de sj®ldne tilfzlde, hvor en forvaltningsretlig regel
bortfalder, fordi den kompetente myndighed har anset sig for berettiget til ikke at an-
vende den; der er tale om mere end en ikke retligt bindende kulance L

Kgbenhavns sarstilling, nogle tilsynsmyndigheders22 nidkzre administration
af de uskrevne tilsynsregler, og iser det forhold at reglerne péfgrte kommuner-
ne tab, virkede i det lange lgb irriterende. Efter kommunalreformen gentog
kommunerne det forsgg pd at komme af med approbationsreglerne, der var
glippet under forberedelsen af Stl 1968%3. Da AEndringslov 1980 omsider gav

17  Hgjreby kommune havde udstykkede grunde til salg i 3 &r. Tilsynsradet kr&vede forrentning ind-
regnet i prisen, hvorved prisen steg med 15 kr. til 80 kr/mZ, Borgmesteren protesterede under hen-
visning til at prisniveauet i nabokommunerne var 70 kr/m”, ,.Kommunen™ 26. april 1979.

18  Frederikshavn kommune fik afslag pd ansggning om at indregne disse udgifter i jordprisen,
~Kommunen” I. dec. 1971.

19 Lov 4. marts 1857 § 17, Ernst Andersen 127f. En spydig forklaring p4, at de kgbenhavnske ejen-
domsdispositioner ikke forelagdes — eller blev krazvet forelagt — til godkendelse, giver Poul An-
dersen U 1965 B.192: Den gamle Sentens quod licet Jovi non licet bovi kan ikke lades ude af Be-
tragtning.

20  Fx Becker Kgbenhavns Borgemreprzsentations Forhandlinger 1905-06.1248: , . Det maa erindres,
at Kommunen har kgbt sine Grunde netop for at have Fortjeneste derved, og naar Kommunen
handler med Grunde, er det ikke af filantropiske Hensyn, men det er en Forretning for Kommu-
nen”; jfr om begrundelse af kommunale vedtagelser ndfr kap XV. Kgbenhavns kommunes jord-
opkegb i omegnskommunerne skyldtes navnlig den konservative borgmester Borup, jfr L.V. Birck
Ejendomsskatter og Ejendomspriser (1912) 131. Kgbenhavns jordpolitik gjorde den til fore-
gangskommune pa boligbyggeriets omrade, Danmarks sociale Love 1891-1941 (1941) 377if.,
Jens Warming i Danmarks Sociallovgivning I1 (1918) 22ff.

21 W.E. v. Evben 164.

22 Ikke alle, se fx godkendelsen iTranemosegardsagen U /981.257H ndfr 83 og Redbysagen U
1976.1H ndfr 90, sml ovfr 69 note 10. Sagsbehandlingen var overvejende summarisk, Zeuthen
NaT 1955.296. Om Kgbenhavns serstilling Urban Hansen DK 3/1970-71.6.

23 Espersen a.st. 27.
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b. Efter £ndringslov 1980

efter, skete det med den begrundelse, at samtykke til ejendomsdispositioner ik-

ke lzngere havde betydning i tilsynsmassig henseende?.

b. Efter Andringslov 1980

Med approbationsordningen forsvandt et vaergemadlstilsyn, uden at man var pa
det rene med, hvilke regler der skulle gelde for fremtiden. Der var ingen vej-
ledning i lovbemarkninger om, at tilsynsmyndighederne fortsat ,,fglger og om
ngdvendigt skrider ind over for kommunernes dispositioner”zs, og at kommu-
neme ,fortsat i vid udstr&:knin.g vil indhente uformelle, vejledende udtalelser
fra tilsynsmyndighederne om pat®nkte dispositioners forhold til de generelle
regler”. Hvad de gik ud p4, hvad der kunne skrides ind mod, og hvad det betgd
at kommunerne ,,normalt (var) undergivet de almindelige vilkér for prisfastset-
telse”?6, var praksis i tvivl om. Nogle tilsynsrad fortsatte uanfaegtet med at ad-
ministrere hvile-i-sig-selv-princippet langt ind i 1980’ene?®’, andre befattede
sig med kommunens formal med ejendomskgb?®. Adskillige kommuner troede
sig bundet af ldre tilsynsforbud mod tabgivende salg.

24 Ovfr 48ff. FT 1980-81 tillzg A sp 443 om, at godkendelsesinstituttet i det vasentlige var baseret
pa forhold fpr kommunalreformen. Det matte nu ,.ikke blot anses for upakravet i gkonomisk og
juridisk henseende men tillige betragtes som et uhensigtsmassigt instrument i samspillet mellem
den kommunale og den statslige gkonomi™; a.st. sp. 474. Kritikken gik i al fald tilbage til
1950emne, se fx borgmester Willv Sprensen, Vejle, i KbstfT 1952-53.319f. Espersen a.st. 129
fandt i 1974 begrundelsen for approbationskravet spinkelt.

25  FT 1980-81 till. A sp. 444. Nar den kommunale revision tiltznkies en opgave med at kontrollere,
at kommunerne disponerede i overensstemmelse med de generelle retningslinier. méa der efter
sammenheangen vare t&nkt pa retningslinier for lanoptagelse og pétagelse af garantier.

26 A.st.sp. 446 og 473f.

27  Fx Ringkgbing ATR skr. 12. dec. 1986: ,.Det er fast antaget, at kommunemes jordforsyning - pa
samme made som kommunemes gvrige forsyningsvirksomheder med hensyn til elektricitet, gas,
vand, varme m.v. — skal hvile i sig selv, forstaet pd den made, at omkostningerne i videste for-
stand i hvert fald over et tidsforlgb bliver inddzkket”, og Vejle ATR skr. 30. marts 1984: , Forma-
let med den kommunale jordforsyningsvirksomhed er at skaffe byggejord pa vilkar, som pa langt
sigt forer til dekning af kommunens omkostninger”. Disse udtalelser — et led i legalitetstilsynet —
manglede hjemmel. De synes afskrevet efter udtalelser i litteraturen fra fgr lovendringen, sml ov-
fr 32 med note 98 om gdipuseffekten. ErhvBer 86 udtaler nu, at hvile-i-sig-selv-princippet ikke
gelder.

28  Ndfr 92ff. — Hgjer kommune havde kort fgr £ndringslov 1980 faet et med tilsynspraksis stem-
mende afslag pa ansggning om kgb af areal til sommerhusudstykning. Afslaget skyldtes, at omra-
det endnu ikke var udlagt til sommerhusomréide og at prisen var sa hgj, at underskud ved udstyk-
ning og salg métte paregnes. Efter 1980-loven besluttede kommunen at kgbe arealet pa de vilkar.
tilsynet modsatte sig fgr loven, bl.a. fordi kommunen fglte sig moralsk forpligtet over for ejeren.
Tilsynsradet resolverede, uden hjemmel, at beslutningen var ugyldig, og palagde kommunen at
tilbageskpde ejendommen. Ind. min. skr. 7. sept. 1983 métte ophzve afggrelsen.
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Kapitel II: 1. Approbationsordningens afvikling

I 1982 udtalte indenrigsministeren, at prisfastsettelse nu afhang af udbud og
efterspﬁrgselzg. Det blev opfattet som en imgdekommelse af kommunernes gn-
ske om friggrelse fra de zldre bindinger; men udtalelsen var ikke konstitutiv.
Den konstaterede, at tilsynet efter £ndringslov 1980 ikke havde hjemmel til at
styre kommunernes ejendomsdispositioner. Retsdannelsen beroede nu pé kom-
munerne. I betragtning af deres betydelige interesse i at kunne szlge til mar-
kedspris var det pafaldende, at de og deres interesseorganisation KL ikke selv
gennemskuede lovaendringens virkning, men matte afvente ministerens forkla-
ring. Ikraftszttelse af nye regler er ikke blot spgrgsmél om indrykning i Lovti-
dende, selv ikke nér adressaten er offentlige myndigheder30. Udtalelsen satte
kommunernes jordsalg i gang, undertiden som veritabelt udsalg?!.

Regnskabsreformen 1975 afskaffede jordfonden. Alle kommunens indteg-
ter, ogsd indtzgter ved ejendomssalg, finansierede herefter alle udgifter32.
Ejendomssalg blev dermed led i kommunens gkonomiske politik. Det er idag
almindeligt, at kommunalbestyrelsen ved budgetlegningen tager standpunkt til
det gnskede omfang af det kommende érs ejendomssalg. Det pavirkes dermed
direkte af kommunens indtegtsbehov og af den politiske mals®tning om skat-
tetrykkets stprrelse®. Ukendt er heller ikke, at kommuner opkgber jord for at

29  Ind.min. cirk.skr. 4. juni 1982, udsendt pa initiativ af indenrigsminister Henning Rasmussen, jfr.
referat af indleg pad KL.s delegeretmgde i ,,Kommunen” 15. april 1982. Cirk.skr. 16. febr. 1984
udtalte at markedspris matte fasts@ttes af kommunalbestyrelsen efter hensigtsmassighedsoverve-
jelser, nar et sammenligningsgrundlag ikke var til stede.

30  Blume 355ff. om faktisk regelinformation og a.st. 372f. om offentlige myndigheder som adressat,
jfr ogsd Retsleren 407f. Om den sakaldte nyhedsinformation Nordskov Nielsen i bet. 1117/
1987.27.

31  Betydelige prisnedsattelser skete i de mindre kommuner, som havde haft szrlige salgsvanskelig-
heder. Fx nedsatte Skovbo kommune sine priser med ca 50 pct, ,,Kommunen” 18. marts 1982.
Det samme gjorde Gudme og Ngrre Aaby, a.st. 22. juli og 2. sept. 1982. Store nedsttelser skete
bl.a. i @rbzk (a.st. 25. nov. 1982), Bramsnzas, Nysted og Farsg (a.st. 22. juli 1982).

32  AEndringslov 1975, Regnskabsbetenkning 722/1974.25, Aaen KAB 1974.15ff., Hyltoft KAB
1976.9ff., Degn NaT 1975.256ff.

33  Kpgbenhavns Borgerreprasentation vedtog i 1991 pd 1992-budgettet at en indtzgt pd 100 mio kr
skulle skaffes ved besparelser, der senere skulle indgas politisk aftale om. Indenrigsministeriet
fandt beslutningen i strid med reglen om, at budgettet skal vare endeligt vedtaget inden den i lo-
ven fastsatte frist. Borgerrepraesentationen optog da i stedet belgbet som forventet indtzgt ved
ejendomssalg og opfyldte dermed lovens krav om specitikation af bevillingsbeslutningen, sml
Ind.min.skr. 30.nov. 1982 (AU 1983.17). Men det er en formel ceremoni, der ikke hindrer at van-
skelige budgetspgrgsmadls lgsning udskydes til efter den formelle budgetvedtagelse. Reale grunde
til den tilsynsmassige ceremonistyring mangler. Kommunen kunne argumentere med, af senere
ars finanslove normalt er forsynet med uspecificerede besparelsesbelgb, ar forholdets natur tilsi-
ger en lignende praksis i kommunen, ar dens beslutning derfor ikke var klart ulovlig, og ar kom-
petencen til at fortolke de skrevne budgetbestemmelser var kommunens. Den kunne og burde ha-
ve fastholdt gnsket om at indlede en retssedvane som i statens finansstyre: sml. Espersen Bevil-
lingsret 12 om., at forholdets natur yderst sjeldent paberéabes i Indenrigsministeriets praksis.
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opné en konjunkturgevinst, omend denne hensigt ikke altid kommer lige dbent
til udtryk®,

Hvadenten man sympatiserer hermed eller ej, er der ingen retsmidler mod
kommuners grundspekulation. De kan kgbe jord uden at stilling samtidig tages
til formalet; og selvom de pa kgbstidspunktet har et sddant, kan de nir som
helst skifte mening™>. Det er geldende kommunalret, at en kommune kan an-
lzgge gkonomiske synspunkter pa sine ejendomsdispositioner og for s vidt se
dem som en del af den almindelige ressourceforvaltning.

c. Konklusion

Et vergemalstilsyn, der overvagede at kommuner kun disponerede over jord
for jordforsyningens skyld, er erstattet af en legalitetskontrol, der reagerer mod
culpgse tab og retstridig anvendelse af kommunens aktiver. Kommunen stér i
gvrigt frit i henseende til, om den vil bet®nke sin gkonomi, eller om den har det
klassiske jordforsyningsformal for gje. Beslutninger om disposition over fast
ejendom kan som udgangspunkt hvile pé alle tenkelige kombinationer af den
ovfr 17f. n®vnte ressourceinteresse. Indenrigsministerens udtalelse om mar-
kedspris var ikke et pdbud, men en konstatering af, at der manglede hjemmel til
at hindre kommunen i at optr&de som andre grundsaelgere%. Forlgbet illustre-
rer den treghed i retsudviklingen, der skyldes kommunernes manglende indsigt
i grundlzggende kompetence- og retskildeforhold.

34, Vitjente en masse penge pa jordspekulation, for vi er jo ikke bedre end andre, nér mulighederne
foreligger”, borgmester Kjeld Rasmussen, Brgndby, Berlingske Tidende 4.juni 1991. — Mange
kommuner gnskede ikke at lade private spekulanter fa en spekulationsgevinst, nir kommunen i
stedet kunne sikre sig den. Denne opfattelse var Indenrigsministeriet bekendt med, og det havde
ikke gnske om eller hjemmel til at skride ind hverken mod kommuner, der deltog i spekulationen
eller dem, der lod private lgbe med fortjenesterne.

35 Om jordkeb ndfr 92ff. Ombudsmanden har i redeggrelse 23. maj 1979 (FO 1978.504, men ikke
optrykt der) udtalt at ,,opnaelse af gkonomisk gevinst ved (...) grundsalg ville hverken vere stem-
mende med de almindelige kommunalretlige retningslinier for kommuners jordsalg eller (...)”. -
Udsagnet var forzldet allerede ved sin fremkomst, og det kan hverken handh@ves af tilsyn eller
domstole. Er kgber villig til at betale, hvad kommunen forlanger, kan ingen forbyde kommunen
at modtage vederlaget. Intet hindrer den heller i at bruge ejendomssalg som led i den gkonomiske
politik. Kommunalbestyrelser, som forhgjer skatten i den tro, at kommunen ikke - som staten og
andre grundejere — ma tjene pa jordsalg, kan ikke opledes. Alligevel mener Garde/Mathiassen S0,
at kommunen ikke kan kgbe ejendom med det formél at szlge den for at styrke sine ressourcer.
Forff. nevner ingen retskilder eller reale grunde for denne antagelse. Den er ikke g®ldende ret.

36  Det omtales ndfr at tilsynsopfattelsen nu er den, at kommunen har pligt til at handle til markeds-
pris.

73



Kapitel I1: 2. Markedspris

2. Markedspris

Markedspris er et procedurebegreb. Den udtrykker udbuddets og efterspgrgs-
lens forhold til hinanden og forudsatter i sin idealiserede form en beslutnings-
proces omfattende alle de faktorer, der styrer markedskrefterne. Det var tidli-
gere kommunalbestyrelsens ansvar, om og hvordan den skaffede sig viden om
markedsprisen. Offentligt udbud var den sedvanlige fremgangsmade. Ved salg
til liebhavere var den overflgdig eller kontraindiceret; det samme gjaldt nér for-
holdene betingede en hurtig handel i begge parters interesse’’. Sanktionen mod
ufordelagtige dispositioner var medlemmemes erstatning til kommunen for
culpgst forvoldte tab®,

Efter henstilling fra ombudsmanden krevedes fra midten af 1970’eme of-
fentligt udbud ved salg til medlemmer af kommunalbestyrelsen og kommunalt
ansatte. Det skete ikke s meget af hensyn til kommunens gkonomi som af
tillidshensyn, til forebyggelse af mistanke om favorisering af kommunen nart-
stdende personer. Indenrigsministeriet fandt oprindelig ikke, at der i gvrigt var
behov for at formalisere bes]utningsprocessen40.

I anledning af en senere ombudsmandshenvendelse*! blev der 199142 indsat
en regel i Stl § 68 om, at kommunens faste ejendomme ikke ma szlges uden of-
fentligt udbud, bortset fra salg til det offentlige og til offentligt stgtiet byggeri
mv?. Loven motiveredes med et tillidshensyn; kgbere burde ikke kunne fa be-
gunstigelser** uden at offentligheden kunne kontrollere prisniveauet. Lovens

37  Nar det ved fremsatielsen af det lovforslag, der farte til Stl § 68, jtr ndfr, hed at ,Ingen - og i
hvert fald ikke kommuneme og skattcborgemne - kan vare tjent med at ejendomssalg sker i luk-
kethed” antyder det noget misligt ved ejendomssalg der ikke udbydes offentligt. Betragtningen
overrasker. da approbationskontrollen ikke krevede udbud, Ind.min.skr. 23 april 1969, Marhias-
sen 579 note 143. Udefra bedemt kan omstzndigheder ved kommunale ejendomsdispositioner
vakke mistro: se om et sddant tilfelde Ronsholdr 730ff. Et lovfzstet udbudskrav kan begrundes i
abstrakte tillidshensyn; men det er en vergemalstankegang at se kravet som et led i gkonomisk
forsvarlig ledelse af kommunen.

38  Stl § 61, stk. 3-4. Det er dog ikke ulovligt at ggre darlige handeler. Harder 11 27.

39 Ind.min. cirk.skr. 223 28. okt. 1974 om offentlig udbydelse ved salg af kommunale ejendomme til
medlemmer af kommunalbestyrelsen og kommunalt ansatte, jfr FO 1972.155 og FO 1974.28. Sa-
ger om sadanne dispositioner har givet anledning til ombudsmandsudtalelser i FO 1977.176, FO
1977.720, FO 1978.289 jfr 1979.62 samt FO 1978.311. Ind.min. skr. 10. april 1989 (AU 1989.15)
antager at en ansat har krav pa at fa sin tidligere tjenestebolig tilbudt. Se til det fig ndfr 596(f.

40 FO 1985.70.

41  Ombudsmandens skr. 19. nov. 1990 (utr.).

42 Lov 385 6. juni 1991, FT 1990-91 2. saml. sp 1509ft.

43 Iloven afgranset til byggeri i henhold til boligbyggeriloven og lov om zldre- og handicapboliger.

44 Siledes fremsatielsestalen FT 1990-91 2. saml. sp 1117. Der foreligger ulovlig begunstigelse nir
kommunalbestyrelsen har tilsigtet at skaffe kgber gkonomisk fordel, ikke nar en handel faktisk er
fordelagtig for denne, ndfr 84ff. og 288f.
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bemyndigelse til at fastsette regler om fremgangsmaden ved udbud og til at
undtage visse ejendomme fra udbudspligten er brugt til at foreskrive materielle

krav til den pris, kommunen m4 handle for*>.

Udbudsbekendtggrelsen — en nydannelse med sin formalisering af beslut-
ningsprocessen — supplerer den erstatningsretlige culpamalestok for forsvarlig

adferd ved disposition over kommunens aktiver.

Baggrunden for U 1990.731H, Vejle kommune mod I.M. Lundgaard og K. Lund-
gaard-Karlshgj, var at kommunen havde eksproprieret byzonejord efter Kommu-
neplanloven. Ved overtaksation fik ejerne erstatning pa 24 kr/m?. Hgjesteret nz-
sten fordoblede den til 40 kr/m?2.

Afggrende for forhgjelsen var, at de indstevnte, der ejede en stgrre landejen-
dom, kort fgr og efter ekspropriationen til anden side havde solgt ikke-byggemod-
net jord for 59 og 53,59 kr/m2. For Landsskatteretten, hvortil skyldradets vurde-
ring var indbragt, argumenterede kommunen med at den ikke var forpligtet til at
legge sig op ad den handelsvaerdi, der aftaltes i handeler mellem private indbyr-
des. Kommunens politik var at salge jord for produktionsprisen (kostpris med til-
lzg af byggemodnings- og tilslutningsafgifter). Kommunen beherskede udbuddet
af erhvervsgrunde og knyttede tit af kommunalpolitiske arsager betingelser til
salg, som var ukendt fra ejendomshandeler mand og mand imellem; da endvidere
private kunne aftale ekstraordinart hgj pris af arsager, der var den normale pris-
dannelse uvedkommende, mente kommunen ikke at vare bundet af de private
prisaftaler.

Kommunen kunne imidlertid ikke overbevise retten om, at de for nabogrundene
aftalte priser adskilte sig fra handelsvardien. Og jordpriserne i nabokommunerne
svarede godt til kvadratmeterpriserne pa de to handeler, som ekspropriationser-
statningen iser sammenlignedes med.

Retssagen havde et for- og efterspil. Kommunen havde — fgr ekspropriationser-
statningen blev fastsat — aftalt med Tulip-slagterierne, at de ved mageskifte kunne
overtage det eksproprierede for en kvadratmeterpris pé 18 kr. Tilsynsréddet pilagde
efter hgjesteretsdommen de byrddsmedlemmer, der havde stemt for aftalen, en er-
statningsretlig bod pa hver 30.000 kr6. Afggrelsen blev tiltradt af Indenrigsmini-
steriet i april 1992.

Kommunens argumenter for at indtage en sarstilling som grundszlger var for
sd vidt rigtige, som den ved at stille krav til kgbers anvendelse af en ejendom

45

46

Bkg. 472 20. juni 1991 (Udbudsbekendiggrelsen). Ind.min. vejledning 99 20. juni 1991, St/Komm
245ff. Bekendtggrelsens § 6 refererer gzldende kommunalret, nar det hedder at salg til tilbudsgi-
ver, der ikke har givet hgjeste bud, kan ske nir kommunen varetager en saglig kommunal interes-
se, Ind.min. skr. 1. maj 1991 til Folketingets kommunaludvalg (ad spm. 36). Det er ikke ualmin-
deligt at bekendtggrelser, som efter deres hjemmel kun skal ,.fastsztte” en regel, benytter lejlig-
heden til at genfortzlle andet stof, sml Justitsmin. vejledning af 1987 om udarbejdelse af admini-
strative forskrifter kap. 5. Bekendtggrelsen gér imidlertid uden for lovens hjemmel ved at krzve
identitet mellem fast pris og markedspris. ndfr 89f.

Vejle ATR skr. 22. okt. 1990, jfr sammes skr. 14. juni 1986. omtalt hos Garde/Mathiassen 51 og
99, Harder Tilsyn 121, Pagh 46f. og - kritisk mod tilsynsrddets udtalelse — Espersen J
1988.150f., refereret hos Gerd Battrup 119ff. Se om sagen endv ndfr 397f.
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Kapitel I1: 2. Markedspris

kan fravige markedsvilkarene. Kommunens prispolitik var, som kommunen be-
skrev den, i overensstemmelse med tilsynspraksis og den kommunalretlige lit-
teratur under approbationsperioden. Det gdelagde imidlertid tegningen, at kom-
munen ville patvinge ekspropriaterne sin prispolitik for at trykke erstatningen.
Den manglende viden om ekspropriationserstatningens stgrrelse pa aftaletids-
punktet gjorde kommunens disposition culpgs*’. Man kan blot ikke udlede af
dommen, at en kommune har pligt til at tage markedspris ved ejendomssalg.

Til sammenligning: Da Statens Husdyrbrugforsgg skulle flytte fra Hillergd til
Foulum, opkgbte Viborg og Tjele kommuner jord for 13 mio kr., men maétte finde
sig i en salgspris til staten pa 9,5 mio, udregnet af Statens Ligningsdirektorat. Ta-
bet delte kommunerne mellem sig uden at spgrgsmél om erstatning rejstes48. De
havde kgbt jord i konkurrence med andre kommuner om at tilk®&mpe sig instituti-
onen. — Staten har aldrig effektivt demotiveret kommunerne fra en konkurrence,
der er til fordel for statens gkonomi. En § 61-reaktion mod kommuner, der szlger
for billigt til staten, er utznkelig. Indenrigsministeriets Udbudsbekendtggrelse har
da ogséd undtaget salg til offentlige myndigheder fra pligten til offentligt udbud,
skgnt det erfaringsmassigt netop er i disse situationer, .Jukkethed™*® er betznke-
ligSO. Grundpris spiller en beskeden rolle for store erhvervsvirksomheder, men
star pd grund af stramme finanslovrammer centralt i statens beslutningsproces.

Krav om, at kommunerne holder sig til markedsprisen, er fastsat administrativt
af tilsynet ganske som den fgr 1981 praktiserede tilsynsregel om, at kommuner
ikke mitte szlge pd almindelige markedsvilkar. Den nye tilsynsnorm stemmer
med kommunernes gennemsnitlige interesser. Domstolene stgtter kommuner,
der krzver markedsprisSl. Stl § 68 har lovfaestet en procedure, der palegger
kommunen at skaffe sig viden om markedsforholdene, men har ikke samtidig
givet markedspriskravet lovskraft. Det er i sig selv lidet pracist®” og tillader ik-
ke tilsynet at beregne markedsprisen pd kommunens vegne. Umiddelbare § 61-
sanktioner, der binder kommunen til en bestemt pris, er udelukket®>. En tilsyns-
reaktion ma som i Tulipsagen vare et efterfglgende erstatningsansvar.

47  Harder Tilsyn 162. Det var naturligvis udelukket, at bods- eller erstatningssag kunne rejses mod
kommuner, der i de frste ar efter approbationens afvikling ikke provede at tage den stgrst mulige
pris, men fulgte den hidtige tilsynsnorm, der forbgd fortjeneste. i den tro at den var geldende ret.

48  ,Kommunen” 29. maj 1975.
49  Ovfr 74 note 37.
50  Ndfr 253ff.

51 Udgangspunktet er kommunens rimelige prisforlangende, Kbl § 5.1 U 1988.454H, Glostrup an-
delsboligforening mod Kgbenhavns kommune, var der tvist om verdien af en byggeret, forenin-
gen havde udnyttet. Da hverken skgde eller andre salgsdokumenter gav vejledning, fik kommu-
nen medhold i sit krav, der var beregnel efter markedsprisen.

52 .Den hgjeste pris. der kan opnas i handel og vandel™; dispositionen skal vare ,,gkonomisk for-
svarlig”, jfr fx AU 1987.16 og 1990.15, ErhvBer 85 og indenrigsministeren i FT 1989-90 sp.
11.838.

53 Ovfr 54 om tilsynets manglende hjemmel til at udregne belgb.
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I kommunalbestyrelsens overvejelse om salg af fast ejendom indgar ogsa an-
dre hensyn end gnsket om indtjening, medmindre kommunen alene s@lger af
gkonomiske arsager. Kommunens interesse i arealvendelse pavirker markeds-
prisen. Et areal kan belzgges med lokalplanbestemmelser og med klausul om
hurtig bebyggelse, og kommunalbestyrelsen kan vedtage kun at szlge til kom-
munens indbyggere eller kun at szlge én grund pr. kgber>*. Der er intet ulovligt
stgttemoment i, at kommunen under sddanne omstendigheder selger billigt55.
Tilsynet har varet i tvivl om lovligheden af salg under markedsprisen, nar for-
malet er realisering af en lokalplan, men har ikke forsggt retsskridt mod kom-
munen>®, Vederlagsfri grundafstielser foregar, nar kommunen har interesse
deri®’. Hensyn til besk&ftigelsen kan komme i betragtning ved ejendomssalg,
ligesom det sker nir kommunen ved entrepriser ikke tager laveste bud>®.

54  Harder1l 152 og deti FO 1978.289 nzvnte eksempel. Det var tidligere almindeligt, at kommuner
skrev borgerne op pa venteliste til heldrs- eller sommerhusgrunde og fgrst foretog offentligt ud-
bud, nar keberinteressen viste sig ikke at vare tilstrekkelig stor. Skerb&k kommune fik i 1979
tilsynsrddsgodkendelse af, at nogle grunde skulle forbeholdes for kommunens borgere. Tilsynsra-
det henstillede, at ogsa udenbys boende kom i betragtning hvis salget ikke gik glat for sig. Der var
og er ikke hjemmel til at sztte magt bag henstillingen. Det er kommunalbestyrelsens egen sag,
om den vil vente med at tilbyde grunde til kommunens borgere. — | Torslunde-Ishgjsagen U
1966.145H lagde kommunen vagt pa, at keberne af industrigrunde var hindvarkere eller indu-
stridrivende med tilknytning til kommunen.

55  Jfr ndfr 127 og kap. VI. Kommunen har pligt til at sikre sig, at de formal, der har betinget den la-
vere salgspris, respekteres af kgberen, ndfr 81 note 83. - At kommunen under en retssag gor ga-
veretlige forudsztningssynspunkter gzldende betyder ikke, at den erkender at have tilsigtet ko-
berbegunstigelse. I Torslunde-Ishgjsagen U 1966.145H afviste landsretten kommunens gavesyns-
punkt, som ikke gentoges for Hgjesteret. Gavesynspunkter var ogs fremme i Albertslundsagen U
1975.399H og i Lyngbysagen U 1963.101H, ndfr 79 og 81, men holdt ikke.

56  Ind.min.skr. 20. maj 1987 (AU /987.16) antager, at kommunal interesse i, at kommunen udvikler
sig pa en bestemt made, fx i overensstemmelse med lokalplanen, normalt ikke kan begrunde salg
under markedsprisen. Synspunktet er senere modificeret, skr. 13. sept. 1989 (AU 1989.8): salg un-
der markedspris lovlig ndr kommunalbestyrelsen gnsker en bestemt anvendelse af ejendommen.
Sml, at det tidligere var et tilsynsprincip, at jordsalg skulle varetage jordforsyningens interesser.
Om planlagningshensyn i jordpolitikken se Ernst Andersen 272, Harder 11 62 og 151. Garde/Ma-
thiassen 50.

Dstre Landsrets dom af 2. okt. 1980 (14. afd. 96-97/1980) frifandt Allersd kommune for et er-
statningskrav, rejst fordi kommunen ikke l&ngere gnskede at samarbejde med et finansieringssel-
skab om en udstykning. Kommunen havde skiftet opfattelse under indtryk af regionplanen, som,
skgnt den endnu ikke var endeligt godkendt af ministeriet, efter landsrettens opfattelse lovligt
kunne indgd i kommunens overvejelser om udstykningspolitikken.

57  Under approbationstilsynet krzvedes, at kommunen restituerede jordfonden ved overfgrelse af et
til ejendommens vardi svarende belgb fra driftsbudgettet; denne bremse var i reglen effektiv. Se
dog om afslag pa ansggning om gratis afstdelse Ind.min.skr. 21. marts 1962, SgrT 1962.150.

58 U 1975.379H tillod kommunen at varetage beskzftigelsesmassige hensyn ved antagelse af nast-
laveste bud i stedet for laveste, sml Rossel KAB 1965.847. FO 1966.39 antager, at det offentlige
har pligt til at tage laveste tilbud, medmindre der foreligger s@rlige grunde som fx darlige erfarin-
ger med den pigeldendes overholdelse af de vilkar. kommunen stiller.
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Kapitel II: 2. Markedspris

Udsagnet om, at kommunen skal s®lge for markedsprisen, er en regel om, at
kommunalbestyrelsen ikke méa pafgre kommunen tab ved culpgs adferd. Tilsy-
net mé oparbejde interne normer for, hvad der kan begrunde afvigelse fra ud-
budspligt®® og markedspris, af hensyn til praksis for rejsning af erstatnings- el-
ler bodssag. Disse normer er tilsynsretlige. Den kommunale interesse, der be-
grunder at kommunen ikke lider tab ved at fravige markedsprisen, bestemmes
af kommunalbestyrelsen under ansvar over for retten.

Undertiden byggemodner kommuner under omstendigheder, hvor det star

klart, at udgiften kommer til at overstige de forventede salgsindtegter. Tilsyns-

praksis udtaler sig imod séddanne dispositioner60; men foregribende sanktioner

kan de ikke udlgse. En erstatningssag ma afggre, om kommunen har lidt tab
ved uagtsomhedﬁl. Tilsynet kan ikke bindende afggre, om kommunen havde
saglige grunde til et underskudsgivende byggeri.

Den ved ZAndringslov 1984 indfdrte ordning med erstatningsretlig bod — tilsynet
frafalder erstatningssggsmal mod medlemmets indbetaling til kommunen af en
skensmassigt fastsat belgb — er ikke ubetznkelig, fordi den forudsatter at medlem-
met kan bedgmme, om betaling af bod er et mindre onde end en erstatningsretlig
prevelse. I Tulipsagen var blandt de momenter, der spillede en rolle for tilsynsra-
dets beslutning om bodskrav, dette at kommuner ikke bgr konkurrere med hinanden
pé grundprisen for at skaffe sig virksomheder; et moment der er indarbejdet i til-
synspraksis, men som domstolene méske tager mere afslappet pa, U / 963.101HO2.
Det stemmer med tilsynets funktion, at det administrerer de interne normer, men
det er en stor mundfuld for et kommunalbestyrelsesmedlem at have indsigt nok til
at bedgmme, om de holder ved en domstolsprgvelse. Bodsinstituttet er betznkeligt
i det omfang dets anvendelse hviler pa andre normer end dem, der lzgges til grund
for en erstatningsdom. Domstolenes mangel pa interesse for tilsynsnormer kan op-
fordre til nogen reservation over for tilsynets bodstilbud, sml Harder Tilsyn 176f.
De grunde, tilsynet har til at lade sig ngje med bod frem for erstatning, kan med-
lemmet overtage i sin procedure for frifindelse eller for nedsattelse af erstatnings-
kravet. Afggrende er, at den kommunale interesse ikke defineres af tilsynet, men af
kommunermne.

59  Efter Udbudsbekendtggrelsens § 2, stk. 3, kan tilsynet fritage for offentligt udbud ved mageskifte
og hvor der i gvrigt foreligger serlige forhold.

60  Harder 11 150f, Haagen Jensen 49. Fx: Ind.min. skr. 10. marts 1983 til Frederiksveerk kommune
om, at den ikke matte pilotere, hvis udgifterne ikke kunne rummes i salgsprisen. Aars kommune
fik en pétale fordi en udstykning havde givet underskud, ,,Kommunen” 8. juli 1982.

61  En handel bliver ikke ulovlig af at vare ufordelagtig, Harder 11 27. Ind.min. cirk.skr. 16. febr.
1984 og 4. juni 1982 udtrykte tilsynsopfattelsen om kommunalbestyrelsens frihed til at fastsztte
prisen.

62 Ndfr 81.
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a. Forvaltningskontrakt: overdragelse til offentligt formal

3. Afvigelser fra markedsprisen

a. Forvaltningskontrakt: overdragelse til offentligt formal

Staten gnsker ofte kommunale grunde stillet gratis eller billigt til rddighed for
institutionsbyggeri. Der er lang praksis for, at kommunerne gir ind pa statens

krav, uden at nogen rejser spgrgsmal om tab for kommunekassen®’.

1 U 1975.399H, Herstedvester sogns menighedsrdd mod Albertslund kommune,
gnskede menighedsridet at holde kommunalbestyrelsen fast pa dens oprindelige
tilsagn om vederlagsfri overdragelse af en bestemt grund til kirkebyggeri. Af by-
planmassige arsager ville kommunalbestyrelsen have kirken placeret pa et andet
areal — der ogsa var gratis — end det fgrst aftalte.

Kommunen mente, at den havde givet en gave, begrundet i offentligretlige hen-
syn til byplanlagningen. Hgjesteret fastslog, at tilsagnet om gratis grund blev gi-
vet menighedsridet som offentlig myndighed og som led i lgsning af den til kom-
munen som offentlig myndighed henlagte byplanmassige opgave. De byplan-
massige motiver til at &ndre det oprindelige tilsagn var saglige. Menighedsradet
matte finde sig i kommunens nye afggrelse.

Som lokalplanansvarlig har kommunen interesse i, at planer realiseres i et vist
tempo og 1 overensstemmelse med de seneste lokaliseringsbeslutninger. Gratis
overdragelse er ikke en gave, men et virkemiddel til fremme af kommunens in-
teresser®*. Dommen begrundes ikke i leeren om gavegivers bristende forudset-
ninger. Der foreld en forvaltningskontrakt®>. Kommunen havde en forvalt-
ningssaglig begrundelse for at @ndre sit tilsagn.

Det mi pa baggrund af dommen antages, at vederlagsfri og gkonomisk me-
get fordelagtige grundafstaelser til andre offentlige myndigheder ma bedgm-
mes pd samme made. Formentlig er forvaltningskontraktssynspunktet ogsa
brugbart pa ejendomsafstielse pa tilsvarende vilkar til foretagender, som i hen-
hold til lov far offentlig stgtte, fx almennyttigt boligbyggeri, @ldre-, kollektiv-
og ungdomsboliger, kollegier, efterskoler, specialarbejder- og handelsskoler
mv. samt sociale og sygdomsbek@mpende institutioner, alt under foruds®tning

63 Ndfr 253ff. om afpresnings- og konkurrencetraditionen, som tilsynet altid har varet stort set mag-
teslgs over for.

64  En kommune kan give gaver inden for rammeme af s@dvanlig representation, eller som led i en
vedtagen politik over for fx @ldre, ndfr 315. Kommunalbestyrelsesmedlemmer kan dog ikke ud-
folde et donatorisk initiativ for kommunekassens regning, sml om animus donandi E. Lego An-
dersen Gavebegrebet (1988) 285ff. Gratis afstaelse af fast ejendom ma for at vere lovlig = erstat-
ningsfri for medlemmeme forudsztte en konkret kommunal interesse, Harder I1 65.

65  Poul Andersen 464ff., Revsbech i AImEmner 119f.. Hans-Uwe Erichsen i Erichsen/Martens 340.
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Kapitel I1: 3. Afvigelser fra markedsprisen

af at virksomheden er organiseret uden erhvervsgkonomisk formal®®. Kommu-

nens forvaltningssaglige interesse i arealanvendelse gennembryder en aftale.
Derimod kan ressourcesaglige motiver — efterfglgende gkonomiske vanskelig-
heder eller udsigt til at selge grunden til anden side for en hgjere pris — ikke
komme i betragtning®”. Det ville vare uacceptabelt, hvis en gkonomisk-poli-
tisk interesse kunne hvile som ubestemt forbehold bag aftalen.

Eksempler68 pa vederlagsfri eller fordelagtige overdragelser: Gratis by_ﬁ)gegrund
til opferelse af handelsskole i Heming69, handelshgjskole i Sgnderborg’” og tek-
nisk skole i Aalborg71. Fang udlejede gratis areal til bygning af spfartsskole’2.
Tjele solgte skolebygning til efterskole pa fordelagtige vilkar efter at have udbed-
ret bygningen73 . Storstrgms amt afstod skolebygning til Nakskov med henblik pa
projekter for unge arbestlase; efter benyttelsen skal kommunen med amtet aftale
den videre anvendelse’*. Det tidligere amtssygehus i Sakskgbing blev afstéet til
kommunen, da nedrivningsudgift oversteg salgs risen’>, Viborg gav gratis areal
til kollektivbolig’®, Hobro til hjem for spastikere’’, Nakskov til eksternatskole’3.
- Bornholms amts medfinansiering af opferelse af specialarbejderskole pa gen
blev efter omstendighederne godkendl79.

Nér lovgivningen ikke er til hinder for kommunal stgtte til ungdomsboliger, ma
deraf fglge at vederlagsfri byggegrund kan tilbydes; det samme g&lder boliger for
®ldre, syge og svagelige® . — Kommunal stgtte, derunder anlagstilskud eller ve-
derlagsfri grund, er lovlig til institutioner som stiller faciliteter til rddighed for ud-
dannelses- og udviklingsaktiviletergl.

66  Harder 11 62 antager, at prisafslag er lovlige, nar det er begrundet i lokalplanhensyn mv., men og-
sa i at kontrahenten pétager sig en erhvervsgkonomisk risiko.

67  Sml om pengemangel overlandvasenskommissionskendelsen i Rgdovresagen U 1935.434, ndfr
550ff.

68  Setil det g ndfr 253ff. Gerd Battrup 85ff. omtaler yderligere eksempler.
69  Ind.min. 1. kk. 1979-123/1304-2.
70 KbstfT 1961-62.427.

71 KbstfT 1958-59.42.

72 Ind.min. skr. 12. nov. 1981.

73 Viborg ATR skr. 3. april 1984.

74  Storstrgms ATR skr. 18. sept. 1984.
75  Storstrgms ATR skr. 10. nov. 1983.
76  Ind.min. 1. kk. 1980-123/1500-7.
77 KbstfT 1956-57.439.

78  KbstfT 1957-58.43.

79  Ind.min. skr. 30. nov. 1979.

80  Ind.min. skr. 21. marts 1986. Kommunen kan kgbe udlejningsejendomme og leje til unge under
uddannelse for en leje, der dekker totaludgifterne, Ind. min. skr. 29. april 1986 (AU 7986.15).
Ind.min.skr. 30.nov. 1984, AU 1984.15. Om skarpelse af tilsynspraksis se ndfr 86.

81  Ind.min. skr. 27. dec. 1990, AU 1990.18.
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b. Jordforsyning — andre hensyn end markedspris

Ikke-markedsprisbestemt overdragelse af grund til andre stgttevardige formal
som fx en fragtmandscentral mé formentlig sidestilles med de nzvnte tilfzl-
de3? i henseende til kommunens adgang til at 2ndre givne tilsagn.
Ejendomsoverdragelser til formal, som helt eller delvist finansieres af det of-
fentlige, eller som angdr kommunens interesse i udbygning af infrastruktur, har
altid veret en del af kommunens virkemidler. Retskilden er den kommunale in-
teresse, som den opfattes af kommunalbestyrelsen, ikke en tilsynsretlig regel.
Derimod kan tilsynet forlange, at kommunalbestyrelsen sikrer sig, at de kom-

munale interesser, der betinger prisafslaget, faktisk respekteres af keberen®3.

b. Jordforsyning — andre hensyn end markedspris

Formdlet med kommunal jordforsyning er at skaffe byggegrunde pa bedst mu-
lige vilkar®*, Tilsynspraksis var oprindelig modstander af at tillade salg til mar-
kedspris. Opfattelsen er som ovfr nzvnt nu den stik modsatte.

(i) Nar kommunen szlger erhvervsgrunde, sker det ofte for at tiltrekke virk-
somheder. Omst@endighedermne omkring overdragelsen kan vare som i en nor-
mal salgssituation, hvor prisen er det eneste, parterne diskuterer. Kommunen
kan imidlertid have ikke-gkonomiske interesser, der rekker videre.

Baggrunden for U 1963.101 H33, 1 H. Graucob mod Lyngby-Taarbak kommune,
var at appellanten, som drev en tekstilfabrik i en anden kommune, var interesseret
i en eftertragtet industrigrund i Lyngby-Taarbak. Han forhandlede i 1954 med
Kgbenhavns kommune, der dengang ejede arealet. Efter at Lyngby-Taarbak kom-
mune samme ar havde kgbt det, forhandlede den videre med ham. Fra forhandlin-
gernes start gav han udtryk for at have til hensigt at flytte sin tekstilvirksomhed til
kommunen. I senere breve bekreftede han dette, idet han forudsatte at kunne kgbe
grunden for en sarpris, som han havde féet tilsagn om ved forhandlingen med Kg-
benhavn.

Efter at slutseddel var underskrevet, viste det sig, at Graucob ville bygge et in-
dustrihus med henblik pé udleje. Kommunen ansa da sine forudsatninger for han-
delen for bristet og nzgtede at give skade pa ejendommen.

Under retssagen mod kommunen anfgrte denne, at den ved salg af industrijord

82 Ind.min. 1. kk. 1979-123/1516-2 antog, at en kommune kan stille grund til radighed til fragt-
mandsformal i en 4-3rig periode pa betingelse af, at grunden kan benyttes af alle fragtmand. Det
stemmer med leren om stgtte til erhvervslivets infrastruktur, Harder 11 50, 85, Garde/Mathiassen
53, Haagen Jensen 49 og ndfr kap. 111

83  Ind.min.skr.13.sept. 1989 om en sag fra Roskilde kommune (AU 71989.8f.), Harder 11 65, Garde/
Mathiassen 41.

84  Harder 11 150.
85  A. Vinding Kruse Ejendomskeb 72. 214.
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Kapitel 11: 3. Afvigelser fra markedsprisen

sggte at udgve ,stgrst mulig retferdighed, navnlig over for kommunens egne be-
boere”, som man ikke i almindelighed tillod at ke¢be industrigrunde med udleje for
gje. Kommunen opfattede forholdet sidan, at Graucob havde anspgt kommunen
om velvilligst at overdrage ham en grund til en s&rpris. Kommunen ville kun szl-
ge til ham, fordi den regnede med, at han ville bebygge grunden med egen virk-
somhed.

Der var fejl pa begge sider; Graucob havde ikke fortalt kommunen om sine @n-
drede planer, men den havde heller ikke forklaret Graucob, hvad man ventede af
ham, og den havde ikke spurgt om arsagen til at arealbehovet undervejs var @ndret
betydeligt. Forvaltningen havde ikke udarbejdet referat af de mgder, der var holdt
om sagen, og havde ikke i salgsdokumenterne markeret kommunens forudsztnin-
ger.

Landsretten gav kommunen medhold i, at den ikke havde pligt til at give
Graucob skgde pa grunden. Dommen stadfzstedes af Hgjesteret (3-2), der fandt
det ,;sagligt begrundet, at kommunen ved salget af disse eftertragtede grunde har
lagt afggrende vagt dels pa kgberens forhold og hans formél med erhvervelsen,
dels pa industrikvarterets tilretteleggelse og fremtraden, siledes at det ikke var
kommunen ligegyldigt, om der blev opfgrt en tekstilfabrik eller et industrihus pa
grunden. Det findes at have méttet std appellanten klart, at kommunens interesser
ved salget ikke alene var af gkonomisk art, men tillige tog sigte pa disse szrlige
forhold” (udh. her). To dommere fandt ikke, at kommunen havde gjort sine forud-
setninger kendelige over for Graucob.

Sagens kommunalretlige spgrgsmal var, om retten accepterede kommunens ar-
gumentation, hvorefter arealet var solgt fordelagtigt, fordi man regnede med at
Graucobs fabrik skulle placeres der. I s& fald havde retten accepteret som lov-
ligt, at en kommune ,,begunstiger” en erhvervsdrivende for at forma ham til at
legge sin virksomhed i kommunen.

Gengivelsen i Hgjesterets voteringsprotokol af de deltagende dommeres vota
viser, at retten ikke s& noget problem i, at kommunen solgte til en s®rpris og
endog fglte sig moralsk bundet til at handle med Graucob. Dommerne s for-
skelligt pa det bevismassige, om kommunen faktisk havde indrgmmet ham
sarpris, men var foruds®tningsvis enige om, at en kommune lovligt kan dispo-
nere som sket®®. Flertallet lagde vegt pa, at den, der handler med en kommune,
ma vide at den ikke ngdvendigvis kun s®lger for at tjene penge; giver den sar-
pris og andre begunstigelser, md medkontrahenten vere forberedt pa, at mang-
lende dbenhed om hans anvendelsesplaner bliver betragtet som misligholdelse.

Mindretallet drog den slutning af kommunens stilling som offentlig myndig-
hed, at den havde pligt til at formulere sine forudsztninger tydeligt; Graucob
kunne lige sa vel gé ud fra, at kommunen gnskede grunden udnyttet pkonomisk
set bedst muligt — fx med et industrihus til udlejningsformal — som at den inter-

86 Kommunen mente at der foreld et gavemoment. jfr at Graucob havde ,ansggt” om en grund.
Kommunen resonnerede med kommunalfuldmagt og ikke med sin stilling som retssubjekt.
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b. Jordforsyning — andre hensyn end markedspris

esserede sig for lige netop hans virksomhed. Betragtningen er den logiske, at
hvis kommunalbestyrelsen vil paberabe sig en kommunalfuldmagtshjemmel,
som ikke er til almindelige s@lgeres radighed, ma dens sagsbehandling vare
som en offentlig myndigheds. Da ogsé flertallets dommere fandt svagheder i
kommunens sagsbehandling, tillader det en almen tolkning87 af dommen som
udtryk for den s&tning, at kommunen kan kreve retsbeskyttelse for kommunal-
Sfuldmagtsinteresserne i at handle fast ejendom for en pris under markedsveer-
dien. Premisserne tyder pd, at sagen kunne vare farlig for kommunen, hvis den
havde tilstrebt den stgrst mulige pris. Afvigelse fra markedsprisen udlgser en
retsbeskyttelse, som ellers ikke kan opnés®®.

Dommen tillader desuden den slutning, at domstolene i al fald indirekte ac-
cepterer en malrettet jordprispelitik over for private virksomheder i lokalise-
ringsgjemed. Der galder ingen preceptiv norm, som tvinger en kommune til at
selge for markedsprisen og dermed renser konkurrencen om virksomheder for
kommunalegoistiske motiver. Det ville vere ejendommeligt at se Hgjesteret
hjzlpe en kommune, som forsynder sig imod en offentligretlig regel, ved lige-
frem at udlgse fordelagtige retsvirkninger af overtradelsen.

(ii) At kommunens jordforsyningspolitik lovligt kan varetage rene finansie-
ringsformal fremgar af U 1981.257H, Den selvejende institution Tranemose-
gird mod Brgndby kommune:

Byggeselskabet Tranemosegard var kommet i likviditetsvanskeligheder. Det ville
rejse penge ved til kommunen at szlge en grund, som var kgbt med boligbyggeri
for gje. Kommunen imgdekom gnsket ved en kontanthandel og solgte kort efter
stgrstedelen af grunden — et lille areal beholdt kommunen som grgnt omrade — for
en pris, der holdt den nogenlunde skadeslgs.

Retssagen opstod fordi Tranemosegard pa grund af fejlberegning af sin skatte-
gald til kommunen havde forlangt en for lav pris. Institutionen gnskede dom for,
at kommunen - der jo selv havde adgang til skatteoplysningerne — skulle betale
den ,rigtige” pris. Det protesterede kommunen imod, fordi den havde beregnet sin
pris ved videresalget pa grundlag af den aftale, der var indgaet med Tranemose-
gard.

Begge instanser gav kommunen medhold. Det var, som kommunaldirektgren
forklarede, en politisk-psvkologisk npdvendighed, at der var overensstemmelse
mellem kgbs- og salgspris.

Kommunen havde intet gnske om at forhandle prisen i bund, hvad der typisk er
gode muligheder for i en handel med en illikvid szlger. Kommunen var inter-

87  Retsvidenskab 123, Retslaren 324f., Stuer Lauridsen U 1983 B.198ff. og U 1984 B.321ff.

88  Havde Graucob nedlagt subsidizr pastand pd. at kommunen skulle give skede med henblik pa op-
forelse af en tekstilvirksomhed. tyder voleringen nzrmest pd at han da kunne vinde sagen.
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Kapitel 1I: 3. Afvigelser fra markedsprisen

esseret i en stgtteaktion, fordi Tranemosegard var en verdsat deltager i det om-
fattende boligbyggeri, der dengang foregik i kommunen. Efter traditionel til-
synsopfattelse md en kommune ikke vare financier eller mellemmand i en
ejendomshandelsg. Hensyn til sikring af det almennyttige boligbyggeris og der-
med til kommende lejeres gkonomi er imidlertid en velkendt pr&mis i kommu-
nale beslutninger90 og spillede ogsa ind i Tranemosegardsagen.

Ogsé denne dom taler imod, at salg til markedspris skulle vare en praceptiv
forvaltningsretlig norm.

Kommunen kan vare i den situation, at den for at skaffe sig likvid kapital uden at
skulle optage lan — og dermed belaste den af tilsynsmyndighederne kontrollerede
laneramme — indgér aftale om at udbetalingen til kommunen forfalder straks me-
dens arealet fgrst overtages senere. Om tilsynet fra et omgéelsessynspunkt kan
skride ind mod en sédan indirekte lanoptagelse, der hviler pa gensidigt bebyrden-
de aftale, er tvivlsomt.

c. Erhvervsgrunde (fortscettelse):
hensyn til kpbers pkonomi

Det er meget almindeligt, at kommuner tilbyder erhvervsvirksomheder billige
byggegrunde for at fremme beskaftigelse og stimulere den gkonomiske aktivi-
tet. Dermed péfgrer kommunerne hinanden en konkurrence, som tilsynet tradi-
tionelt anser for uheldig; ikke blot ud fra en vargemalsbetragtning om at kon-
kurrencen gér ud over de gkonomisk svage kommuner, men ogsa fordi er-
hvervsvirksomheders lokalisering menes at blive forvredet ved ukoordinerede

89  Kommunen fik dog uden vanskeligheder tilsynsradsgodkendelse pa transaktionen, der fandt sted
for Andringslov 1980. Et eksempel pa den afslappede holdning, tilsynsriddene — ogsa — kunne
indtage. Kgbenhavns ATR var kendt for ikke at dyrke principrytteri over for omradets store kom-
muner.

90  Jgrgen Larsen Pa vejen til bedre boliger (1987) 162 oplyser, at AAB (Arbejdernes Andels-Bolig-
forening) i 1970’emne havde investeret betydelige belgb i byggeprojekter i en rekke kommuner.
Efter at have godkendt et skitseprojekt meddelte en af disse, at byggeriet métte udsattes i ca 10
ar. Kommunen kgbte da arealerne for en pris, der ikke gav AAB dakning for afholdte udgifter,
men gav tilsagn om at ville tage hensyn hertil, nar foreningen tilbagekgbte arealet. Fremstillingen
indeholder adskillige lignende eksempler pA kommuners impdekommende indstilling til det al-
mennyttige byggeris finansieringsproblemer. Kommunerne har altid anset sig for berettiget til at
yde det almennyttige byggeri fordele, se fx KbstfT 1948-49.79 og 140 om afgiftsfritagelser og an-
dre lempelser for byggeriet i Esbjerg og Odense.
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¢. Erhvervsgrunde (fortscettelse): hensyn til kpbers pkonomi

offentlige subsidier. Det er imidlertid nok et spgrgsmal, hvor meget grundpri-
sen betyder for erhvervsvirksomheders dispositionergl.

Nar forhandling med kgber om overdragelse af en grund er géet i orden, er
kommunen naturligvis interesseret i at salgsvilkdrene overholdes. Ved salg til
private med bopl i kommunen er det forekommet, at kommunen fgr valg af
kgberemner har orienteret sig om de pag®ldendes personlige gkonomi ved gen-
nemsyn af deres skattesagergz. Det er retstridigt i forhold til de pageldende;
men i princippet er tankegangen rigtig. Det kan ikke bebrejdes kommunen, at
den ved salg af erhvervsgrunde l&gger vagt pa at né frem til en pris, der er rea-
listisk i forhold til kgberens gkonomi og den omsatning, der ma ventes”.
Synspunktet er kendt fra kommuners salg af grunde til offentligt stgttet bolig-
byggeri, hvis gkonomi ikke kan ha&nge sammen, ndr jorden overtages for dyrt.
Betragtningen genfindes, hvor kommuner handler grund med nyetablerede
virksomheder. De fér ofte i bredt omfang rddgivning fra kommunen eller det
med denne samarbejdende erhvervsrdd. Herved fir kommunen en vis fornem-
melse af virksomhedens chancer for at klare sig igennem. Kommunen er ikke
interesseret i at l2gge virksomheden hindring i vejen ved at stille den over for
prisforlangender, der nok kunne opfyldes af andre kgbere, men vil sp&nde ben
for lige netop denne virksomhed. Teori og tilsynspraksis anser kommunens ef-
ter virksomhedens gkonomi afpassede salgspris som stgtte, nar den ligger un-
der hvad en mere konsolideret virksomhed kunne have betalt®®. Men hvad nyt-
ter det at stille dette teoretiske problem, nar det fgrer til, at den virksomhed,
man er i kontakt med, sd forsvinder? I kommunal praksis har det massive til-

91  Hans Nielsen fremhaver i KbstfT 1951-52.80, at stgrre eller mindre grundpris ikke pavirker de
producerede varers pris. Afggrende for placering af virksomheder er kommunens serviceniveau,
beliggenhed, offentlige trafikforbindelser og dens almindelige holdning over for erhvervsvirk-
somheder, jfr Industriradets pjece Kommunerne og Industrien (1989). — Niels Rasmussen KAB
1959.790ff. redeggr for Indenrigsministeriets daverende praksis for godkendelse af kommunale
grundsalg til industriformal, jfr ogs& Bredahl! Sprensen i KbstfT 1960-61.113ff. - Det grundprisaf-
slag, som Tulip-koncernen opnéede, ovfr 75ff., svarede til at virksomhedens kendte bacon-pakker
kunne szlges ca. 10 gre billigere pr stk.

92  FO 1978.289: Brgndby kommune havde 13 udstykningsgrunde til salg. Der meldte sig ca 100 in-
teresserede. Af disse havde efter kommunens skgn kun 13 mulighed for at gennemfgre byggeri
inden for de 2 ar, der kr&vedes. Kommunen havde ,,hvor der har varet behov derfor, checket i
skattevasenet, og kgber er ikke orienteret herom”, a.st. 293. Det var en overtrzdelse af skattelov-
givningens tavshedspligtsregler.

93  Lasp kommune kgbte det lokale gamspinderis bygninger og lejede dem til virksomheden. Tilsy-
net kritiserede at kommunen ikke indhentede rentabilitets- og finansieringsberegninger om virk-
somheden inden lejeaftalen blev indgéet, ,Kommunen” 8. okt. 1981.

94 Og hvis man anl@gger den udvidede fortolkning af Ernst Andersens tilskudslare, ndfr 285ff. Det
havdes ndfr 137ff., at kommunaltilsynet ikke har kompetence til at tage stilling til konkurrence-
forvridningsspgrgsmal. Uden for afhandlingens problemstilling falder spgrgsmalet, om EF-regler
er til hinder for fordelagtige grundsalg, Pagh 45.
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Kapitel I1: 3. Afvigelser fra markedsprisen

synsforbud mod etableringsstgtte ringe betydning®. Markedspris er ikke eneste
lovlige pre&mis for beslutning om ejendomssalg. Kommunens gnske er at sikre
sig en virksomhed med nogle arbejdspladser, som man kan regne med vil for-
blive pa stedet i en arrekke”. Lyngbydommen U 1963.101H viser, at domsto-
lene slutter op om en kommune, der i sin jordforsyningspolitik tager andre hen-
syn end gkonomiske®’.

Tilsynspraksis synes at s®tte markedsprisprincippet over kommunens inter-
esser i at kontrahere med en bestemt kgber til realisering af formal, kommunen

l&e

gger vaegl pd at fremme.

Roskilde kommune forhandlede sidst i 1980’eme med et boligselskab om over-
dragelse af en byggegrund med henblik pa opfgrelse af ungdomsboliger i et omra-
de, der var under lokalplanl®gning med dette for gje. Man enedes om en salgspris
pa 1,3 mio kr., beregnet under hensyn til det statslige rammebelgb for ungdomsbo-
liger. Kommunen fandt derfor ikke anledning til at indhente s@rlige oplysninger
om markedsprisen. En fra arsskiftet 1988-89 gxldende ny spildevandsvedtzgt pa-
fgrte imidlertid ungdomsboligerne et uforudset tilslutningsbidrag pa 1 mio kr.
Kommunen reducerede da salgsprisen for ikke at stille k@gber anderledes end afta-
len betingede. Endvidere indrémmede kommunen et mindre prisafslag som fglge
af udgifter, boligselskabet havde haft i anledning af ®ndringer i lokalplanforsla-
get.

Tilsynsradet havde ingen indvending mod salgsprisen, som en borger klagede
over. Rédet lagde sarlig vaegt pa, at arealet var udlagt til ungdomsboliger, pé at
dette i sig selv pavirkede markedsprisen, og pé det betydelige kloaktilslutningsbi-
drag.

Indenrigsministeriet gik derimod ud fra, ar en kommune har pligt til at szlge til
markedspris, at ingen saglig kommunal interesse kunne begrunde salg til lavere
pris, og at kommunen ikke havde saglig interesse i at kgberen af en ejendom er et
almennyttigt boligselskab og ikke fx en pensionskasse eller en privat bygherre. Da
endelig kommunen ikke havde foretaget undersggelser for at konstatere markeds-
prisen, fandt ministeriet det ,,n&rliggende” at antage, at arealet ,,ulovligt er afth&n-
det til en pris, som er lavere end den pris, der ville kunne vare opnéet ved salg til
anden side.” Den del af prisnedsattelsen, der dzkkede boligselskabets udgifter til

95

96

97
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Haagen Jensen 54: Kan det konstateres, at kommunen szlger til en pris betydeligt under den
gengse, vil dispositionen vare ulovlig, fordi enkeltpersoner herved begunstiges. — S let er det
ikke. Dispositionens lovlighed skal ikke bedgmmes efter. hvorledes medkontrahenten opfatter
den, men fra kommunens pr&misser, jfr Harder 11 29f. og ndfr kap. VI. Garde/Mathiassen 56 er
opmarksomme pa saglige motiver til prisreduktioner. [ tysk ret antager Forsthoff 562, al tilbud
om gratis byggegrund for at tiltr&ekke virksomheder ikke omfattes af forbudet mod at kommuner
giver gaver.

Nogle kommuner er ved salg til nyetablerede virksomheder kommet ind pa at sgge kreditvardig-
hedsoplysninger om de pigaldende ejere og at kr@ve oplysninger, der viser hvilken rolle ejen-
domsprisen spiller i den samlede gkonomi. Ofte er jordprisen kun en beskeden brik i denne.

Den kritik, som navnlig Kommunemes Landsforening i 1991 fremsatte mod det lovforslag, der
forte til Stl § 68, var reelt en pAmindelse om, at jordforsyningsopgaven tidligere krevedes og blev
lpst uafhangigt af markedsprisen.
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¢. Erhvervsgrunde (fortseettelse): hensyn til kpbers pkonomi

lokalplanzndringer, ansad ministeriet for et ulovligt tilskud, der evt kunne rejse
spgrgsmal om erstatningsansvar for de pagaldende byrédsmedlemmcrgg.

Udtalelsen er stramning i forhold til den forstaelse, teori og tidligere tilsyns-
praksis®® har vist for salgspriser afpasset efter kommunens bolig- eller planlzg-
ningspolitiske interesser. Kommuner, der opfgrer ungdomsboliger, har natur-
ligvis ingen interesse i at pafgre dem siddanne gkonomiske vilkar, at driften ik-
ke kan lgbe rundt'®, med den virkning at beboerne belaster kommunens bolig-
ydelses- eller socialbudget. Det er heller ikke kommunalbestyrelsen lige meget,
hvem der opfgrer almennyttigt byggeri pd& kommunens grunde. Det er en helt
naiv anskuelse, at man gennem tilsynsregler kan bevage kommunerne til at
lukke gjnene for, hvem bygherren er, og at sld en streg over enhedsforvalt-
ningsansvaret. En tilsynspraksis, hvis efterlevelse alene medfgrer flytning af
udgifter fra en budgetkonto til en anden, har ingen indlysende berettigelse'°'.

Det er et domstolsspgrgsmal, om kommunen havde lidt tab ved den fulgte
fremgangsmade. Beregning af tabet forudsatter en norm, hvorefter kommunen
har pligt til at slge grunden for en vis pris til en bestemt kgber. Pligten kan ik-
ke defineres uanfegtet af kommunens interesse i, at grunden anvendes pé en
nermere bestemt mide. Det er uden mening at operere med en fiktiv kgber el-
ler med en, kommunen ikke er sagligt interesseret i at handle med. Kommunen
kunne og burde have afvist ministeriets udtalelse som udtryk for et uhjemlet in-
teresseudfyldningstilsyn. Ved at h&vde interne tilsynsnormer som umiddelbart
g&ldende ret stiller tilsynet disse over kommunens konkrete interesseafvejning.
Retskildemassigt er det uholdbart; men dertil kommer at retspraksis ikke efter-
lader tvivl om, at kommuner lovligt kan varetage hensyn til boligforsyningens
interesser' %2,

Svensk regeringsrittspraksis accepterer, at kommuner fgrer lavprispolitik over for

erhvervsvirksomheder; det betragtes som generel, ikke som individuel stgtte. I RA
1976 Ab 154 havde kommunen byggemodnet et industriareal for 2 mio og solgt

98  Ind.min.skr. 25. jan. 1991, Roskilde ATR skr. 29. aug.,12. og 18. sept. 1990. Se endv ndfr 312ff.

99  Harder 11 62. Ind.min.skr. 29. april 1986 udtalte, at kommuner lovligt kunne medvirke til at tilve-
jebringe boliger for unge under uddannelse. Ministeriet lagde vegl pa at disse boliger kunne vare
med til at I@se en social opgave.

100 Byfornyelseslovens § 18a. 2. pkt., om at kommunalbestyrelsen i szrlige tilfzlde kan beslutte en
anden afhzndelsesmade end salg ved offentligt udbud, har hensyn til kommunens boligsocialt be-
grundede gnske om at imgdekomme boligbehovet hos bl.a. unge, zldre og persoger med handi-
cap, som ikke kan lgse egne boligbehov ved overtagelse af ejendommen pd markedsvilkar. FT
1988-89 1. saml. tilleg A sp. 3890. Om loven se Jens Evald NaT 1990.390ff. - Eksempel: En del
af det nedlagte sygehus i Frederiksvark solgtes for en pris langt under ejendomsvardien til et bo-
ligselskab til indretning af ungdomsboliger, som kommunen havde betydeligt behov for, ,, Kom-
munen” 11. juni 1987.

101 Sml ombudsmandens velbegrundede kritik af udgiftsflytninger i FO 1980.607.
102 Vibysagen U /951.348V ndfr 88, Tranemosegardsagen U 198/.257H ovfr 83.
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Kapitel Il: 3. Afvigelser fra markedsprisen

d.

Teori og tilsynspraksis antager, at kommunen ikke ma yde tilskud til personer
eller virksomheder, nar tilskuddet bestemmes af modtagemes gkonomiske
trang'%. Det hindrer ikke kommuner i at lade socialpolitiske prmisser pavirke
jordpolitikken. Det sker i praksis ved udbud af grunde til fast pris og med for-
trinsvis kgbsret for kommunens indbyggere. Retspraksis har indirekte accepte-

det til en mgbelfabrik for ca 1/2 mio kr. Der blev klaget over denne formentlige di-
rekte stgtte til virksomheden. Kommunen forklarede, at den havde fulgt denne
prispolitik i l&ngere tid, og at den aktuelle pris ikke var specielt lav. Regeringsrit-
ten fastslog, at det ikke 14 uden for kommunalbestyrelsens kompetence at fgre en
sadan prispolitik. — Kommuner ma ikke handle jord til priser, der i det enkelte til-
falde ligger meget vaesentligt under verdien, medmindre det stemmer med deres
almindelige prispolitik, RA 1980 Ab 482. Klageren har bevisbyrden for at prisen er
retstridig, Kommunerna och ndringslivet 72. Afstanden til dansk tilsynspraksis er
betydelig.

Fast pris og sociale hensyn

ret, at kommuner tager hensyn til et kgberpublikums gkonomi.

Dommen anerkender en socialt bestemt egalisering af bygge- og salgsomkost-
ninger. Den har samtidig interesse ved at tillade kommunalbestyrelsen at be-
tragte husejerne som et afgiftskollektiv, en specialkommune

Baggrunden for U 1951.348V, Adolf Hansen mod Viby kommune!%, var at kom-
munen havde opfart og solgt parcelhuse i et udstykningsomrade. Efter at alle huse
var solgt, beregnede kommunen salgsomkostningerne som et gennemsnit, hvorved
alle ejere afkrevedes samme belgb uanset de konkrete omkostninger for det enkel-
te hus.

Landsretten gav kommunen medhold i beregningsmaden, fordi det métte ,.til-
komme sagsg@gte, der gennemfgrte byggeriet som en social foranstaltning og uden
fortjeneste og derved gav sagsggeren mulighed for at erhverve huset pa billigere
vilkar end han ellers kunne have forventet, et frit skgn med hensyn til fordelingen
af omkostningerne”.

105

Tilsynspraksis er utilbgjelig til at anerkende lav indkomst som kriterium for at
komme i betragtning som ejendomskgber. En sognekommune havde bestemt, at
kun personer med under 20.000 kr i arsindkomst og med bopzl i eller anden til-
knytning til kommunen kunne kpgbe parcelhusgrunde i en udstykning. Amtsradet

103 Ndfr 285ff.

104

1964.93.

105 Ndfr 533ff.

88

Se om dommen endv ndfr 378. Indenrigsministeriet antog i mods®tning til det i dommen nzvnte
tilfzlde, at billige grunde ikke kan forbeholdes mindrebemidlede, skr. 17. apr. 1964, SgrT
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d. Fast pris og sociale hensyn

havde som tilsynsmyndighed ikke noget mod beslutningen, men Indenrigsministe-
riet udtalte, at det i sin praksis gik ud fra at kommunen ikke i almindelighed havde
ret til at udvalge kgbere pa grundlag af disses privatgkonomi. Kommunen var der-
for ikke berettiget til at forbeholde bestemte parceller for personer under en vis
indtzgtsgrense. Ministeriet tilfgjede at den endelige afggrelse henhgrte under
domstolene !,

Ministeriets svar er et eksempel pa tilsynsudtalelser, der giver en rigtig retskil-
demassig fremstilling ved at fremh®ve opfattelsen som kun dzkkende tilsy-
nets, og ved at nevne at domstolenes stilling er uafklaret. Det retskildemassigt
vaesentlige er imidlertid, at den kommunale interesse bestemmes af kommunal-
bestyrelsen. Der er ingen tradition for, at tilsynsudtalelser markerer dette. Den
citerede udtalelse er formuleret som et gnske om at kommunen efterlever tilsy-
nets retsopfattelse 7.

Efter Udbudsbekendtggrelsen forudsatter salg til fast pris, at denne svarer til
markedsprisen'og. Reglen mangler lovhjemmel. Stl § 68 bemyndiger ministe-
ren til at udstede regler om fremgangsmdden ved offentligt udbud, ikke til at
foreskrive materielle regler om den pris, der handles for'%. Skgnt kommuner
ikke producerer ejerboliger i nevnevardigt omfang' ', har de — af socialpoliti-
ske grunde, eller fordi en virksomheds etablering i kommunen har skabt behov
for hurtig indsats''! — upétalt ment sig berettiget til at athjelpe et kgberpubli-
kums boligproblemer ved selv at bygge og s&lge til faste priser. Det ville vare
inkonsekvent, om kommunerne, der ved grundsalg tager hensyn til erhvervsli-
vets og det almennyttige boligbyggeris gkonomi, ikke kunne tage lignende
hensyn pa parcelhusomrédet, hvor de tilmed kan sikre sig mod, at kgber l&gger
beslag pa avancen ved videresalgI 12, Udbudsbekendtggrelsens regel om identi-
tet mellem fast pris og markedspris er ikke blot ulovhjemlet, men kan ogsa, i

106 Ind.min.skr. 17. april 1964, KbstfT 1964-65.124.

107 Ovfr 30 om tilsynet som retspolitisk indpisker.

108 Bkg. 472 20. juni 1991 § 3. stk. 2. jfr § 6, stk. 3.

109 Vejledning 99 20. juni 1991 afsnit I.1 udtaler, at salg til almennyttigt boligbyggeri som hidtil
.skal” ske for markedsprisen. Dette har ingen har lovhjemmel. Loven giver alene hjemmel til at
regulere forhold. der angdr beslutningsprocessen.

110 Harder 11 148, Rossel KAB 1965.846. Kommunalt parcelhusbyggeri med henblik pé salg eller
udleje er ikke valmindeligt. KbstfT 1953-54.161, 1957-58.238 og 1960-61 133 om byggeri i
Odense, Seby og Viborg. KbstfT 1948-49.313 nzvner Vejle kommunes garanti for salg af det an-
tal huse i en stgrre udstykning, der oversteg 10. Om kommunegaranti til privat parcelhusbyggeri
se KbsifT 1952-53.57 (Faaborg) og 1958-59.161 (Sgnderborg). Ind.min.skr. 11. nov. 1959 (KbstfT
1960-61.94) antager, at garantier ikke kan gives uden for boligbyggerilovens hjemmel.

111  Da Harens Materielkommando flyttede fra Kgbenhavn til Hjgrring i begyndelsen af 1970’erne,
opferte Hjprring kommune 50 typehuse med henblik pa udleje og senere salg for at impdekomme
personalets boligbehov, ,,Kommunen” 24. febr. 1971. — Roskilde kommune udbgd i 1956 parcel-
husgrunde til ansatte pa Risg-forsggsanlegget. KbsyfT 1956-57.325.

112 Ndfr 99ff om vardistigningsklausuler.
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Kapitel II: 3. Afvigelser fra markedsprisen

det omfang den matte blive efterlevet, spende ben for en lovlig kommunal in- ) * H
teresse. Den kommunalretlige norm er, at salgspris fastscettes af kommunalbe- R

styrelsen pd basis af kriterier, den finder stemmende med kommunens interes- R

ser, efter at den har indhentet det af loven krevede beslutningsgrundlag. Kom- 1 H
munalbestyrelsen kan og bgr se bort fra Udbudsbekendtggrelsens uheldige for- *  + H

sgg pa materiel normering af den kommunale ressourceinteresse.

e. Tillegsydelser: selektiv interessenormering

Da jordsalg fgr 1981 skulle godkendes, forekom det, at kommuner for at fi en + +
ejendomshandel til at gé i orden bevagede sig pa kanten af, hvad tilsynet fandt * 7 +
acceptabelt. Vel krevedes alle oplysninger om ejendomssagen fremsendt til + *
dette; men politimassig efterforskning for at komme til bunds i mellemvaren- ' v H
det mellem parterne patog tilsynet sig ikke. Det afficerede ikke domstolene, at ) %

en sag viste, at kommunen havde forholdt tilsynet oplysninger:

U 1976.1H, H. og E. Henriksen mod Rgdby kommune: Kommunen havde i 1957

kgbt en grund for 57.000 kr. I 1963 solgte kommunen den for 57.700 kr.; en ringe 1G
forretning s meget mere som kommunen i mellemtiden havde haft udgifter til
byggemodning. Indenrigsministeriet havde fgrst krevet en vaesentlig prisforhgjel- "8
se for at godkende salget, men accepterede til slut den pris, der var opnaet enighed

om. Hvad ministeriet ikke vidste var, at kommunen oven i handelen havde forplig- 8

tet sig til for egen regning at opfylde en grgft ved diget langs Bstersgen. Det kom
for en dag under retssagen (som angik en bebyggelsesklausul). For domstolene
spillede det ingen rolle, at kommunen havde spekuleret imod tilsynsreglerne.

Sagen viser, hvor forskelligt kommune og tilsyn hindterer en ejendomshandel, ' %

nar den indgar i en stgrre helhed. Approbations- og nu udbudsreglerne angéar ;

kun ejendommen som sidan. Af tilsynsreglerne og gnsket om at holde skade- ). H
omkostninger og advokatsaler nede udsprang en fzlles interesse hos kommune )

og medkontrahent i at henfgre s mange udgiftsposter som muligt til andet end ¢

ejendommen“3. Bide ved jordsalg til boligbyggeri og til erhvervsvirksomhe- V¥ ) "' H

der kendes aftaler om sadanne tillzgsydelser, der virker som reduktion i salgs- ) * * H
prisen. Regelstyring, der kun angr fast ejendom, er ikke et ubetinget lykkeligt - ?)) *
virkemiddel, fordi styringen ikke kan nd den kommunale disposition som hel- 8

113 Legsere og tjenesteydelser, udgifter til fundering, dr@ning, udstykning, anleg af veje, stier, friare- 0% % o+ ¢
aler. kunstnerisk udsmykning. beplantning, stgjalsk®rmning osv.
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[ Konklusion

hed''*. Prpvelsen af beslutningspremisserne udsttes for en ikke hensigts-
massig selektering''>, nér en vilkérlig del af dem formaliseres. Det rummer ri-
siko for energiforbrug pa bureaukrati, som udlgser omgaelser, der krever mere
bureaukrati o.s.fr. Udbudsforskriften i Stl § 68 er ligesom tilsynskravet om
markedspris i overensstemmelse med en gennemsnitlig kommunal interesse,
men kommer til kort, ndr interessen i det enkelte tilfzlde har et andet indhold.
En refleksivretlig retsform er en smidigere lgsning end den centrale normering,
som ikke kan n4 ind til nuancerne''®,

f. Konklusion

Forvaltningsrettens regler om forvaltningskontrakter stemmer med den kommu-
nale interesse i at szlge under markedspris. Interessen har domstolenes stgtte
bade ved overdragelse til offentligt formal og nar kommunens interesse falder
sammen med en privatgkonomisk. Kommunen anlagger et helhedssyn pé inter-
essen ved at veere opmarksom pa, at dispositionen sparer udgifter, der belaster
andre budgetkonti. Tilsynsmassigt er den rigtige reaktion erstatningssggsmal,
ikke handh@velse ved umiddelbare sanktioner af interne, selektive tilsynsnor-
mer. Tilsynet kan ikke ad den vej nd ind til realitetsafvejning af hensyn, der ind-
gér i den kommunale interesse, men ma overlade det til retten. Vejledende udta-
lelser om tilsynets retsopfattelse er hensigtsmassige ved at indgd i en pr&mis-
kontrol''7; men udtalelserne er ikke uden videre gzldende kommunalret. Jo
mindre tilsynet justerer sine interne normer efter den faktiske udvikling i kom-
munerne, desto mere isolerer det sig fra retsudviklingen. Central, selektiv inte-
ressenormering indeholder svagheder, som ikke findes i den sammenfattende re-
fleksivretlige retsform, der er karakteristisk for den kommunale retsudvikling.

114 Kravet om udbud blev gennemfprt af hensyn til markedsprisen - som kommunen i forvejen er in-
teresseret i at opna — og for at forebygge begunstigelser af enkeltpersoner. Tilsigter kommunalbe-
styrelsen virkelig noget sadant, kan det realiseres pé talrige mader. Udbudskravet er ude af stand
til at demme op herfor.

115 Ovfr 65.
116 Ovfr 64 og ndfr 570f.
117 Ovfr 56
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Kapitel I1: 4. Kommunale ejendomskeb

4. Kommunale ejendomskgb

a. Stillingtagen til formdlet

Fgr 1981 skulle kommunen forklare tilsynsmyndigheden formélet med et ejen-
domskgb''®. Approbation angik pris og anvendelse; kommunalbestyrelsen
kunne ikke udsette stillingtagen til det sidste. Dermed fik tilsynet information
om den faktiske udvikling i kommunerne. Med approbationskravets bortfald
forsvandt pligten til at vedtage — og oplyse — et kgbsformal'!1°.
Vestsjeellands amtskommune overvejede at ekspropriere en ejendom. For ejeren
var den deraf opstaede uvished om ejendommens fremtid en gkonomisk belast-
ning, og amtsradet var bl.a. derfor indstillet p4 at kgbe den. Indenrigsministeriet
udtalte, at erhvervelse af fast ejendom, der ikke sker til et bestemt kommunalt for-
mal, og trangsbestemt stgtte til enkeltpersoner er ulovligno.

Vejle kommune kgbte en ejendom og oplyste i anledning af et byradsmedlems
klage til tilsynsradet, at formalet var jordforsyning. P4 ejendommen var opfgrt en
lager- og kontorbygning. Tilsynsrddet mente ikke, at jordforsyningsformalet be-
grundede kgbet og fandt det kritisabelt, at der var kgbt uden et lovligt kommunalt
formal. Da ejendommen nu benyttedes til et sddant — opbevaring af civilforsvars-
materiel — ,har tilsynsrédet ikke ment at kunne palzgge byridet at afhznde ejen-
dommen eller i gvrigt fundet anledning til at foretage videre” L

Det var en reminiscens af &ldre tilsynspraksis, nar de to udtalelser efterlyste
det kommunale formal med erhvervelsen. Tilsynet overspillede sin rolle ved at
stemple kommunens adf@rd med den massive glose ,,ulovlig” og ved at lufte
muligheden af umiddelbare sanktioner for at formd kommunen til at szlge
ejendommen. Den interne tilsynsnorm, der var knyttet til den ophavede appro-
bationsordning, er ikke gazldende kommunalret. Kommunen kan komme i be-
siddelse af fast ejendom pa mange mader, uden at der er hjemmel til — eller no-
gen fornuftig mening i — at udbede sig kommunalbestyrelsens stilling til, hvad
ejendommen skal anvendes til. Overtagelse kan fx ske ifglge testamente eller

118 Ovfr 68.
119 Ovfr 48ff.

120 Ind.min. skr. 27. juni 1985, sml Harder Lov og Ret II 65. Skrivelsen manglede domstolsforbe-
hold. — Der er intet stgttemnoment i, at kommunen af etiske grunde bestemmer sig for at kgbe en
ejendom, Hgjersagen ovir 71 note 28. Det er heller ikke retstridigt, at kommunen anser sig for
moralsk forpligtet til at handle med en bestemt person. U /963.101H ovfr 81f.

121 Vejle ATR skr. 30. marts 1984. - | samme retning Nordjyllands ATR skr. 22. marts 1988 og 6. marts
1989 om, at en kommune ikke for kgb af en ejendom havde konkretiseret sine planer for dens an-
vendelse. Sagen refereres hos Harder 11 118f. Et lignende tilfzlde omtales a.st 28, Rgnsholdr 729.
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a. Stillingtagen til formdlet

som led i kommunens lovlige beskyttelse af sine kreditorinteresser'2?, hvor
kommunen senere mé bestemme sig for, om ejendommen skal s&lges eller an-
vendes til kommunale forméil. Kommuner @ndrer jevnligt planer om arealan-

vendelse

123 uden at de behgver fortzlle tilsynet derom. De kan i det hele ind-

skrenke sig til at besvare tilsynsspgrgsmadl om ejendommes anvendelse med, at
erhvervelsen er fundet pnskelig, og at man ikke har gjort sig sin stilling til ejen-

dommens anvendelse klar

124

Efter Tilbudspligtsloven125 skulle visse ejendomme tilbydes kommunen, for de
sggtes afh@ndet til anden side. Kommunen kunne kgbe ejendommen, nar det var
,.af betydning at rade over den til fremme af en hensigtsmassig byudvikling”l%.
Udtryksmaden tydede p4, at kommunalbestyrelsen skulle ggre sig tanker om ejen-
dommens anvendelse for den besluttede at kgbe. Sadan blev loven ikke admini-
streret. Adskillige kommuner gjorde brug af forkgbsretten for at fa radighed over
sd megen jord som muligt, uden at man pa kgbstidspunktet tog stilling til, om
ejendommen skulle s®lges med avance, eller om arealerne skulle reserveres til
jordforsyningsopgaver1 . Nar kommunen tvinges til at overtage jord efter Frigg-

122

123

124

125

126

127

Ind.min. skr. 14. maj 1982, AU 1982.18 og ndfr 345f. om et tilfzlde, hvor kommunen for at sikre
sit tilgodehavende matte overtage en fabrik.

Esbjerg kommune lod arealer oprindeligt udlagt til universitetsformal indga i kommunens plan-
l®gning for rekreative omrader. Ind.min.skr. 5. dec. 1985 havde ingen bemarkninger hertil. — Vi-
borg ATR antog i FO /1988.69 (72) at overdragelse af arealer fra en anden offentlig myndighed til
kommunen ,,n&ppe i sig selv ville kunne péakalde sig tilsynsmyndighedens opmarksomhed, selv-
om kommunen ikke forfulgte noget aktuelt formal med hensyn til anvendelsen af arealerne”.
Kommunens interesse i at disponere over arealerne var ,tilstrekkeligt tungtvejende til at legiti-
mere kommunens motiver for erhvervelsen”. — Udtalelsen er rigtig, men det kan ikke ggre nogen
forskel, om kormmunen kgber arealet af en privat eller en offentlig ejer.

Vejle ATR skr. 30. aug. 1988 angik en ,.strukturplan”, som en kommune havde udarbejdet for et
omréde der patznktes byggemodnet som erhvervsomrade over en arrekke. Ejeren af en land-
brugsejendom i omrédet fglte sig vanskeligt stillet, fordi dets forventede senere overfgrelse til by-
zone gjorde rentabiliteten af nyinvesteringer tvivlsom. Tilsynsradet udtalte at kommunen ikke
havde pligt til at give tilbud om overtagelse af ejendommen, da begrebet strukturplan ikke er lov-
bestent. — Men kommunen havde ret til at kgbe ejendommen.

Lov 328 18. juni 1969, ophzvet i forbindelse med Planlovens ikrafttreden (lov 388 6. juni 1991 §
67). Se om loven Espersen KAB 1970.778ff.

Espersen Approbation 23ff., J 1969.133 og i KAB 1970.778, Toistrup U 1970 B.194. Loven gav
kommunerme en meget bred bemyndigelse, jfr. miljgministeren FT 1985-86 sp. 1258f. om et til-
felde, hvor Arhus kommune kritiseredes for at have kgbt og videresolgt en hotelbygning, hvor-
ved skolesamvirket Tvind ikke fik mulighed for at overtage den; ministeren afviste kritikken.

I U 1979.973H, gdr. Haahr Christensen og Johs. Knudsen Villaer A/S mod Esbjerg kommune,
protesterede appellanterne mod at kommunen péaberdbte sig forkgbsretten; det var ungdvendigt da
de var indstillet pd at rette sig efter kommunens anvisninger. Borgmesteren understregede i retten
kommunens interesse i at styre udbygningstakten, og at det ikke var i dens interesse at et enkelt
firma fik monopol pa at levere huse i et bestemt omride. Kommunen fik medhold.
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Kapitel 11: 4. Kommunale ejendomskpb

relsesafgiftsloven, er det dbenbart, at den ikke kan afkraves stillingtagen til, hvad
den vil bruge arealet til!28,

Nér kommunen eksproprierer til offentlige formal, kreves det ikke, at den i de-
taljer redeggr for den samlede arealanvendelse, jfr U 1986.886H, gdr. Askjer mod
Give kommune: Et 13,4 ha stort areal eksproprieredes 1976 til offentligt formal.
Der opfgrtes pé en del af arealet kommunale institutioner, medens 4 ha endnu i
1979 henlé som landbrugsjord, der forpagtedes af ekspropriaten. Denne gnskede
jorden tilbageskgdet. Retten lagde til grund, ar kommunen overvejede at opfgre
andre kommunale institutioner, at der var udarbejdet skitse hertil, og af udskydel-
sen kun skyldtes den gkonomiske afmatninglzg.

Ekspropriation til jordforsyning kan ikke hindres med den begrundelse, at kom-
munen vil szlge arealet med fortjeneste, nar salget sker for at realisere en lokal-
plan. Derimod kan man ikke ekspropriere med rene finansieringsformal for ¢jel30.

b. Ejendomskpb som virkemiddel

Kommunen bruger undertiden sin kgbermagt til at Igse problemer, som kunne
vere bragt ud af verden pa en anden og billigere made.

I et bykvarter i Farum kommune var der irritation over nattestgj fra en restaurant,
og byridet vedtog da at kgbe den padg®ldende ejendom med henblik pd at nedleg-
ge restauranten. Byradet havde ved en ekspeditionsfejl ikke faet indsat en opsigel-
sesbestemmelse i den kontrakt, der var indgaet med restauranten; havde der varet
en sadan, kunne stgjproblemet vare klaret billigere, idet kommunen af hensyn til
kvarterets beboere gnskede lejemadlet bragt til ophgr. Som sagen 14, var kommu-

nens overtagelse af ejendommen den eneste mulighed.

Indenrigsministeriet fandt i modsatning til tilsynsradet, at kommunen ikke var

afskaret fra at afbgde administrationsfejl, der var indtruffet under en kontraktsud-
arbejdelse. Kommunens overtagelse af ejendommen ville man ikke anfa:gtelal.

128

129

130

131

94

§ 8 i lovbkg 549 9.juli 1991, jfr overtagelsespligten efter den nu ophavede By- og landzonelov-
bkg. 919 22. dec. 1989.

U 19787510, direktgr O. Ryding mod Gundsg kommune, underkender derimod kommunens
ekspropriation som ikke tilstrekkelig konkret begrundet, jfr kritik af kommunen i FO 1978.674
og hertil Friis Jensen Miljgrettens Grundbog (1986) 157f. samt Kp/Komm 389.

Poul Andersen 382. U 1935.1040H, Kgbenhavns magistrat mod Elna Izard m. fl., underkendte eks-
propriation til gadeudvidelse, da der var beslaglagt mere areal end ngdvendigt. Det overskydende
skulle szlges til en sparekasse, der dels ville bebygge grunden dels ldne kommunen det belgb, der
skulle udredes i ekspropriationserstatning. Det var forblgffende, at transaktionen fik Indenrigs-
ministeriets godkendelse. - At kommunen ville s®lge et eksproprieret areal til bebyggelse gjorde
ikke ekspropriationen retstridig, U /948.445H, Sylvester-Hvid mod Frederiksberg kommune, jfr
nu Planlzgningslov 388 6. juni 1991 § 47 og det i FT 1989-90 sp 8012ff nzvnte eksempel.

Ind.min. skr. 4. nov. 1977, Harder 11 94. - Et beslzgtet tillzlde, hvor en kommune besluttede at
betale sig ud af en ekspeditionsfejl, var da Kgbenhavns kommune tillod ibrugtagning af en vug-
gestue ved siden af en forurenende virksomhed, som skulle flytte pa et senere tidspunkt end pi-
regnet. Kommunen betalle da opferelse af en hgj skorsten, Garde/Mathiassen 55 note 168,
.Kommunen” 19. dec. 1985.
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b. Ejendomskeb som virkemiddel

Andre tilfzlde: Vejen kommune kgbte og solgte en mgbelfabrik med tab. Til-
synsradet godkendte efter omstzndighederne, da kommunen derved blev fri for en
stgjende virksomhed!32. - Da P.O. Pedersens Kollegium i Gladsaxe skulle opfg-
res, var de omboende villaejere utilfredse med, at det i strid med byplanen blev 3
etager hgjt. Kommunen havde givet byggetilladelse uden fgrst at lovligggre byg-
geriet. Den tilbgd under forhandlingerne med de utilfredse villaejere at kgbe de
villaer, hvis ejere fglte sig generet af kollegiebyggerietl”. — Hermning kommune
fik Indenrigsministeriets godkendelse af kgb af en fabriksejendom, der som fglge
af byudviklingen var kommet til at ligge meget uhensigtsma&ssigt; kommunen
kunne i den forbindelse betale fabrikkens udgifter til ﬂytningl34. — Kolding og
den davarende forstadskommune Harte-Bramdrup fik approbation pa overtagelse
af Kolding Metalvaerk med henblik gl)ii nedrivning, da fabrikkens omgivelser i ti-
dens lgb var blevet til boligkvarterer 35, _Deteren selvfglge, at kommunen kan
kgbe en lokal biograf for at hindre dens lukning og selv overtage driften. Det skete
fx i Nordborg og Hadsten kommuner fgrst i 1970’erne 36,

Der gelder ingen krav om en bestemt procedure til at udfinde den rigtige pris,

nar kommunen kgber jord. En tilsynsreaktion pa, at kommunen kgber for dyrt,
ma vaelge det efterfglgende erstatningssggsmal, ikke den forebyggende umid-
delbare sanktion. At beslutningsgrundlaget ikke tilfredsstiller et medlemsgnske
om at kunne tage stilling til velbelyste alternativer, giver ikke uden videre tilsy-

net hjemmel til indskriden

137

Viborg amtsrad gnskede at bringe forureningen af Hald Sg fuldstendigt til ophgr.
Amtsradet foretrak at kgbe nogle forurenende dambrug og nedlegge dem i stedet
for at udstede (gratis) pabud i henhold til Miljgbeskyttelsesloven om at begrense
forureningen. Amtsradet havde radfgrt sig med Miljgministeriet og Indenrigsmini-
steriet. Det forste afviste at udtale sig om, hvorvidt der var hjemmel til et miljgpa-
bud. Indenrigsministeriet udtalte at amtskommunen ikke métte afholde udgifter,
som efter loven pahvilede ejeren — men at den kunne afholde udgifter, som forbed-
rede sgens tilstand udover, hvad et miljgpabud ville medfgre. Amtsradet enedes da

med Miljgministeriet om deling af udgifterneBB.

Det er ikke ualmindeligt, at kommunen foretager store opkeb i forbindelse med

132

133
134
135
136
137
138

.Kommunen” 1. jan. 1981. Kommunerna och Ndringslivet 72ff. omtaler svenske Regeringsritts-
afggrelser i sager hvor kommuner har kgbt eller opfart fabrikker 1il brug for private erhvervsdri-
vende.

FO 1966.97 (102). Et kab af villaerne kunne ikke tilsides®ttes som stgtte.
Ind.min.skr. 19. nov. 1960.

~Kommunen” 17. dec. 1969.

Ast. 9. sept. 1970 og 25. jan. 1973, Harder 11 60.

Ndfr 589ff.

Harder 11 95, Ind.min. skr. 16. juli 1984, AU /984.15 og ndfr 594. Amtskommunen og staten ind-
skgd hver 3 mio kr. til kgb af dambrugene og rensning af sgen. .. Kommunen™ 3. og 17. mar. 1988.
Garde/Mathiassen 15 note 28 og 33 note 36. — FT 1978-79 sp. 12.545f. refererer en sag. hvor en
minkfarm blev nedlagt ved miljepabud i stedet for at kommunen overtog den.
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Kapitel 11: 4. Kommunale ejendomskpb

lokalplanforudsatte bebyggelses@ndringer. Der er hjemmel til at ekspropriere
og dermed ogs4 til kgbsaftaler!3®. En merpris er lovlig = ikke erstatningspadra-
gende, nar en kommunal interesse begrunder det!40,

c. Kob som stgtteforanstaltning

Ulovlig stgtte foreligger, nar differencen mellem de udvekslede ydelser ikke kan
forklares med en kommunal interesse, og formalet alene eller overvejende er at
opfylde et behov hos modtageren, som denne ikke kan f& dekket af markedskraf-
terne eller ved egne midler'*'. At ejeren fir Ipst et problem ved, at kommunen kg-
ber af ham, er derimod uden betydning. Hvis kommunen anser den uvished, over-
vejelser om ekspropriation har bibragt grundejeren, for at vare en belastning for
ham, kan § 61-foranstaltninger ikke hindre kommunen i at kgbe ejendommen.

I zldre tilsynspraksis var mangel pé tilfredsstillende oplysning om, hvad en
ejendom tenktes anvendt til, indicium for stgtte'?. Serlig mistanke vaekker
udleje af en ejendom til dens tidligere ejer kort efter overtagelsenm. Kommu-
nens forklaring kan da vare, at ejendomskgbet er i overensstemmelse med en
vedtagen politik om at rade over sa mange industriarealer som muligt, og at den
alligevel havde tankt sig at kgbe ejendommen, dersom virksomheden havde
mattet standse; bedst derfor at treede til med det samme, si arbejdspladser kan
reddes. Et sddan motivering kan af bevismassige grunde forkastes som usand-
synlig af retten. Tilsynsmyndigheden er derimod uden processuelle forudsat-
ninger for at trenge til bunds i subjektive motiver'*,

139 Ovfr note 130. ,,Kommunen” 4. marts 1976 omtaler Viborg kommunes finansiering af et butiks-
center midt i byen ved opkgb af ®ldre ejendomme og langtidsleje til centeret.

140 Det var lovligt, at Galten kommune af byplanmassige arsager kgbte en nedbrendt fabriksbyg-
ning med omliggende arealer og betalte mere end grundprisen derfor, ndfr 98. — I en meget omtalt
sag om Sgllergd kommunes dispositioner omkring ,.Holte Midtpunkt”, U 1986./43H, var det et
angrebspunkt mod kommunen, at den havde overtaget areal til en pris beregnet med henblik pa at
skadeslgsholde s®lger, som ikke havde magtet at gennemfgre byggeri. Kommunen afviste at have
givet overpris. Den fik i alt vasentligt sine udgifter dekket ved videresalg. Se om sagen Harder
Tilsyn 52ff.

141  Badura i v. Miinch 289 om at de af kommunen ydede fordele ,.allein zum Zwecke der Befriedi-
gung eines durch die Hilfsquellen des Begiinstigten oder die Arbeitsweise des Marktes nicht ge-
deckten Bediirfnisses erfolgt”.

142 Nordjyllands ATR skr. 1. dec. 1979: Hjgrring kommune métte ikke kgbe en del af Lee Coopers
bygninger, da der ikke var dokumenteret fomgden kommunal interesse i erhvervelsen.

143 Usazdvanlige langtidslejemal anses efter omst@ndighederne som omgéelse af Udbudsbekendtgg-
relsen, StiKomm 246. Se igvr. H.-H. Nielsen og J.Kr. Poulsen KAB 1979.19. — Ind.min.skr. 17.
aug. 1978 afviser, at Bjergsted kommune kan kgbe en virksomhed og leje den ud til det selskab,
der hidtil har drevet den. Se endv. de i\ Harder 11 55ff., Hjalager/Lindgaard/Snell 41f., Gerd Bat-
trup 123f. og DK 21/1986 og 22/1988 n®vnte eksempler.

144 Ndfr kap. XV.
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c. Kpb som stptteforanstaltning

Bornholms amtsrad fik i 1978 Indenrigsministeriets samtykke til at overtage A/S
Hasle Klinker- og Chamottestensfabrik med henblik pd videresalg af produktions-
apparatet til en selvejende institution, som skulle fgre produktionen videre. Amtet
ville beholde de arealer, som havde rekreativ betydning. Ministeriet begrundede
samtykket med vasentlige beskftigelseshensyn — virksomheden havde 350 med-
arbejdere — og med at virksomheden var den eneste af sin art her i landet og ikke
pafgrte andre konkurrence; endelig betgd det noget, at amtsradet ved overtagelsen
gnskede at varetage hensyn til pleje af landskabet 4.

Den i midten af 1970’erne meget omtalte sag, hvor Horsens kommune kgbte
den tidligere Rank Arena-fabrik med henblik pa udleje til en medarbejderejet virk-
somhed, blev godkendt af tilsynsrad og af indenrigsministeren — for den sidstes
vedkommende med den motivering, at 2 folkevalgte forsamlinger (byradet og til-
synsradet) havde sagt ja, men at sagen ikke matte danne przcedens, da der foreld
serlige forhold 46,

Fakse byrad gav typehusvirksomheden Nyboe-Huse tilsagn om at ville kgbe
dens ejendom med inventar pa et hvilket som helst tidspunkt inden for 5 ar. Med
dette tilsagn var virksomhedens panthavere ret sikre pa at fa dekning for deres
fordringer, og virksomheden havde en chance for at klare sig igennem afmatnin-
gen pa byggemarkedet sidst i 70’erne. Kommunens tilsagn stgttedes af tilsynsra-
det, men underkendtes af Indenrigsministeriet, der henstillede, at kommunens til-
sagn spgtes begrenset eller afviklet. Tilsagnet blev ikke betragtet som anteciperet
ejendomshandel, men som stgtteforanstaltning; kommunens kgbstilbud var ikke
lovligt, selvom byradet skgnnede, at kommunen kunne finde anvendelse for byg-
ningerne, hvis kgbstilsagnet blev aktuelt!4.

L®sg kommune overtog det lokale garnspinderis bygninger og lejede dem til
virksomheden. Beskzftigelseshensynet var afggrende for kommunens disposition.
Denlblev ikke anfaegtet, skgnt der efter tilsynets opfattelse ikke foreld en npdsitua-
tion "

Sammenligner man Horsens- med Faksesagen, er det svert at optenke en over-
bevisende grund til, at gjeblikkeligt ivaerksat kgb er lovligt, men kgbstilsagn
ulovligt. Efter geldende kommunalret er vederlag, som ikke star i misforhold
til handelsvardien, ingen ,,stgtte” i betydningen retstridigt tilskud. Der mangler
hjemmel til at forbyde en kommune at give tilsagn af den karakter, der var
spgrgsmal om i Faksesagen. Den var rejst af en konkurrent, som dog ikke kun-
ne have krav pd, at kommunen ikke overtog typehusfirmaets ejendom. Det er
ikke ulovlig erhvervsstgtte, at en kommune af byplanmassige grunde overtager
en virksomhed til en pris der ligger over vurderingen. Det afggrende er ikke

145
146

147

148

Harder 11 55, Ind.min. skr. 14. aug. 1978, ,Kommunen” - . aug. 1978.

FT 1974-75 2. saml. sp. 3479ff., Harder 11 54, Vejle ATR skr. 17. marts 1975, . Kommunen” 3. og
17. april 1975 og ovfr 38.

Ind.min. skr. 25. okt. 1978, ,,Kommunen” 9. nov. 1978 og 5. febr. 1979. Ministeriet lagde nogen
vagt pa, at tilsagnet var til fordel for kreditorerne, sml Harder 11 64.

Harder 11 57f., ., Kommunen™ 8. okt. 1981.
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Kapitel 11: 4. Kommunale ejendomskob

hvorledes transaktionen opleves af virksomheden, men at kommunen har et by-
plansagligt formdl. Tilsynsreaktionen overbetonede den tilsynsretlige norm pa
den kommunalretliges bekostning'*°. Endelig var der ikke hjemmel til admini-
strativt at forkaste kommunalbestyrelsens oplysning om formélet med dens ak-
tion.

Et andet eksempel: Galten kommune var i 1979 interesseret i at kgbe en ned-
braendt fabriksbygning med tilhgrende arealer. Kommunalbestyrelsen havde ned-
lagt forbud mod genopferelse af fabrikken det pag®ldende sted, men brandforsik-
ringsselskabet ville kun give erstatning svarende til udgifter ved genopfgrelse pa
det gamle fundament. Kommunen tilbpd da at overdrage en anden grund til virk-
somheden mod at overtage den hidtidige fabriksgrund. Ved ministeriets bedgm-
melse af sagen var det centrale, at kommunen kgbte ejendommen af hensyn til re-
alisering af byplanen. Det blev ikke mindre lovligt af, at der ogsa var besk®ftigel-
sesmassig interesse for kommunen i at bevare arbejdspladser. Ministeriet havde
derfor intet imod at tilsynsradet meddelte godkendelseI 0

d. Konklusion

Sagerne peger pa det problem, at de tilsynsretlige normer fra f@r approbationen
havdedes efter approbationens afskaffelse 1981, medens man ikke lod den
smidighed, som approbationsordningen (ogsd) indeholdt, indgéd i den kommu-
nale kompetence til at afggre ejendomskgb efter det nzvnte tidspunkt. Hvad
tilsynet for 1981 si gennem fingre med som approbationsmyndighed, reagere-
de det efter 1981 mod som legalitetstilsyn. Det er ikke troligt, at Endringslov
1980, som lanceredes under slagord som decentralisering og afbureaukratise-
ring, kan have tilsigtet dette resultat. Man ma tvertimod gé ud fra, at overfgrel-
se af en administrativ opgave fra staten til kommunen omfatter normerne for
opgavens varetagelse, i det omfang de er i kommunens interesse'>' .

Sageme viser dern®st, hvor akavet sondringen kommunalfuldmagt — rets-
subjekt er, nar den anvendes pa kgbsbeslutningen. Sondringen angér ejendom-
mens anvendelse; men der er ikke hjemmel til at patvinge kommunen stillingta-
gen hertil. Kommuner opkgber faktisk i vidt omfang ejendomme for at realisere
interesser, der i traditionel forstand er jordpolitikken uvedkommende. Tilsynet
kan reagere mod uagtsomt fremkaldte tab. Ejendomskgb kan kun rammes som
retstridig szlgerbegunstigelse, nar der med dette for gje er tilsigtet et misfor-
hold mellem ydelserne.

149 Tilsynsopfattelsen er senere @ndret til en mere forstiende holdning over for kommuners gnske
om dels at sikre arbejdspladsers bestden. dels at sikre deres udestiende fordringer, jfr om Skagen-
sagen ndfr 345f.

150 Ind.min. 1. kk. 1979/123/1402-4, , Kommunen” 26. apr.1979.

151 F=nomenet ben®vnes normdecentralisering, ndfr 112, 175 og 387.
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a. Teori

5. Veardistignings- og andre
prisklausuler

a. Teori

I tilslutning til approbationspraksis har teorien udviklet en grunds@tning om, at
kommunen hverken helt eller delvist mé lagge beslag pd grundvardistigninger
pa anden méde end gennem ejendomsbeskatningen. Lovgivning om skatter er
udtgmmende. Vardistigningsklausuler strider mod hensynet til fri omsazttelig-
hed af fast ejendom; hevdelse af klausulerne pafgrer desuden kommunen prak-
tiske problemer'>2. Kommunen ma heller ikke betinge sig, at kgber i en vis pe-
riode efter overdragelsen ikke ma szlge ejendommen uden kommunalbestyrel-
sens samtykkem. Poul Andersen betvivlede, at kommunen er anderledes stillet
end en privat selger, nar den aftaler salgspris og -vilkdr, og indsa ikke rimelig-
heden i at tilsynet hindrede kommunen i at tjene p4 grundsalg!>*. Teoridiskus-
sionen angdr et retskildespgrgsmal og spgrgsmalet om kommuners ret til at tje-
ne penge !>,

b. Praksis

Kgbenhavns kommune har fra adrhundredskiftet praktisk taget undtagelsesfrit
solgt fast ejendom med den klausul, at det solgte kunne kreves tilbageskgdet
for salgsprisen efter en lengere arrekke.

Borgerrepraesentation besluttede, at grundsalg regelmassigt skulle ske pé vilkar,
at kommunen efter et vist aremal — som regel 70 &r, undertiden mere — kunne kra-
ve grunden tilbagesk@adet for den oprindelige salgssum med tilleg af bygnings-

152 Klausuler, der har direkie sammenhzng med prisdannelsen, er utilladelige, Harder 11 151, Kom-
munalfuldmagten 148ff. samt Lov og Ret Il 67ff. og 73ff., Haagen Jensen 51. 1, Kommunen™ 27.
maj 1982 anfgrer Harder (,jur”) at kommunens indtzgter ikke mé ggres afhangige af uforudsete
omstzndigheder som fx kebers fortjeneste ved videresalg. Garde/Mathiassen 60 anskuer proble-
met fra et proportionalitetsprincip. Om salg pa jordrentevilkdr, der spiller en rolle i teoriens argu-
mentation se Oluf Ingvartsen i KbstfT 1960-61. 160ff. Indenrigsministeriets praksis gennemgas af
Rossel KAB 1965.843fF.; hertil kritisk Poul Andersen U 1965B.192ff.

153 Haagen Jensen 52.
154 U 1964.B 246ff., U 1965B.192ff.

155 Huvilket efter herskende opfattelse i teorien ikke er dens opgave, 47 med note 191.
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Kapitel I1: 5. Verdistignings- og andre prisklausuler

vardien pa lilbagesk;zsdningstidspunktet156. Baggrunden var, at skattereformlove-
ne af 1903 ikke gav kommuner hjemmel til at lzgge beslag p& grundspekulations-
gevinster. Klausuler var eneste middel'>’. Man ville beskytte huslejen i etagebyg-
geri mod at bidrage til private spekulationsgevinster. Kommunen tog den virkning
af klausulerne med i kgbet, at de kunne dempe ﬁ)risstigningerne sa meget, at kom-
munen ikke fik en ordentlig pris for sine grunde 38,

Enkelte stgrre kommuner fulgte det kgbenhavnske eksempel uden at tilsynet
greb ind'*°. Domstolenes stilling til tilbagefaldsklausulerne beskrives ndfr pkt
(i). De er senere udbygget med salgsvilkér, der krever ejendommen tilbageskg-
det for salgsprisen hvis den ikke er bebygget — eller eksisterende bebyggelse ik-
ke er nedrevet — inden en vis frist, eller som beslagl®gger en del af avancen ved
farste videresalg. Den fgrstn@vnte klausultype var et styringsmiddel i kommu-
nens byplanl®gning, medens den anden forenklede salgsforhandlingerne; kom-
munen kunne arbejde med faste priser og behgvede ikke at tinge med kgber,
men lade prisudviklingen bestemme, hvor meget den fik ud af handelen'®.
Retspraksis om disse klausuler omtales henholdsvis pkt (i) og (iii).

(/) Domstolene har taget standpunkt til kommunalretligt relevante indsigelser
mod hjemfaldsklausuler.

Kgbenhavns kommune insisterer ikke pa at kreve differencen mellem salgssum
og nutidsvardi udbetalt, ndr 70-ars fristen udlgber.

Da tiden for kommunens ret til tilbagekgb n@rmede sig, tilbgd den grundejerne
en ny 70-rs frist pd betingelse af, at de udstedte pantebrev for et belgb svarende
til forskellen mellem grundvardi og den oprindelige kgbesum. Nogle grundejere
spgte dom for at kommunen ikke kunne tage sig betalt for at afsta fra at ggre klau-
sulen geldende, men @stre Landsrets dom 6. febr. 1986, 11. afd. 367/1982, fri-
fandt kommunen.

Grundejerne procederede pa den kommunalretlige teori: en kommune ma ikke
skaffe sig en beskatningslignende indtzgt, og klausulen pavirker prisdannelsen pa
fast ejendom til skade for den frie oms®ttelighed = ejernes muligheder for at vide-

156 Kgbenhavns Borgerreprasentations Forhandlinger 1906-07.148-228 og Tilleg 23.48. Af tilleg-
gel fremgér at ordningen var inspireret af engelsk praksis, beskrevet i et notat af hrsf. Ulf Hansen
a.st. 39. Allerede fgr arhundredskiftet var man dog kommet ind pé at indsztie tilbageskgdnings-
klausuler ved grundsalg i velhaverkvarterer p& @sterbro, Forhandlingerne 1906-07.157.

157 Kgbenhavns Borgerrepresentations Forhandlinger 1906-07.169 (Rump).
158 A.st. 162 (Becker).

159 De kgbenhavnske klausuler skildres af Jens Warming i Danmarks Sociallovgivning 11 (1918) 55.
H. Horby oplyser i Hiandbog 1954.342 at lignende klausuler benytiedes af bl.a. Esbjerg kommu-
ne. Se endv Mathiassen 516.

160 En af grundene til at tilsynspraksis var modstander af klausulerne var de administrative proble-
mer med at ggre dem galdende, Harder Lov og Ret 11 76f. Tankegangen var pavirket af den ver-
gemalsfunktion, tilsynet pitog sig, men modsagdes af at kommunerne s flere fordele end ulem-
per i klausulerne.
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b. Praksis

reselge og optage prioritetslan. Ejerne gjorde g®ldende, at klausulen var usad-
vanlig og udtryk for uligelig forvaltning, idet kommunen mentes navnlig at have
benyttet den i bykvarterer, hvis beboere havde lav social status.

Landsrettens premisser bemarkede, at ejerne ved kgb af ejendommen 1977
kendte de tinglyste deklarationer om, at kommunen i 1988 eller senere havde ret
til at kpbe ejendommen tilbage for den oprindelige pris. Aftaleretlige grunde (vild-
farelse, udnyttelse) kunne ikke fgre til tilsides®ttelse af deklarationen.

Dommen fortsatte: ,Der findes hverken ud fra forvaltningsretlige synspunkter,
Grundbyrdeloven eller dennes analogi eller ekspropriationsretlige betragtninger
noget grundlag for at tilsidesette 1918-deklarationerne, hvis formal det var hen-
holdsvis at bevare vardistigningen pa jorden for sagsggte og at sikre billige boli-
ger”. ,Det bemarkes herved, at deklarationerne ved deres pil®g ma anses at have
veret fuldt lovlige”.

Den gkonomiske betydning for ejerne af at matte bgje sig for kommunens be-
tingelser var en arlig udgift i stgrrelsesordenen 10.000 kr. som pantebrevsydelse
til kommunen. Ejerne havde imidlertid som fglge af klausulen haft en afskriv-
ningsmulighed, der ikke tilkommer ejere af grunde uden sddanne klausuler'®!. Da
det ma have pavirket prisdannelsen til fordel for ejerne, var de nzppe darligt tjent
med landsrettens dom, som da heller ikke blev anket!62.

Indenrigsministeriet, der havde modtaget en klage over klausulen og kommu-
nens betingelse for at suspendere den, fandt ikke i Ejendomsskatteloven nogen
begrensning i kommuners ret til at disponere over deres faste ejendomme for at
inddrage samfundsskabte vardier. Ministeriets udtalelse var en af landsrets-
dommen ngdvendiggjort &ndring af tilsynspraksis'6>.

For landsretten argumenterede ejerne med, at tilbagekgbsklausulen kun skyld-
tes kommunens gnske om at tjene penge pi ejendommen. Indtjeningsformalet
var ikke kommunalt. Kommunen svarede, at hverken forvaltningsretlig teori eller
retspraksis gav holdepunkt for at statuere ugyldighed. Landsrettens dom var kate-
gorisk (,fuldt lovlig™) i sin afvisning af ejernes pastande. At en kommune gnsker

at tjene penge har ingen chockvirkning pa retten og bgr heller ikke have det.

(i) Klausuler om, at kommunen skal have ejendommen tilbage for salgspri-
sen, hvis den ikke er bebygget inden en aftalt frist, hdndhaves af domstolene.

1 U 1957.349H, Skandinavisk Barnevognsfabrik mod Kgbenhavns Magistrat, hav-
de grundejeren ikke mulighed for at bebygge arealet og derfor lejet det ud for en
10-arig periode med kgberet for lejer. Kommunen fik ved begge instanser med-
hold i, at sk@deklausulen var blevet omgaet.

161 U 71957.34H.

162 Det er betegnende for domstolenes forhold til kommunalretten, at dommen ikke er optaget i Uge-
skrift for Retsvasen, skont den frontalt impdegar den kommunalretlige teori, jfr. Retsvidenskab 148.

163 Ind.min. skr. 2. dec. 1986. Over for Folketingets boligudvalg har Boligministeriet i skr. 5. febr.
1985 erkleret, at en kommune lovligt kan suspendere en tilbagekgbsklausul mod vederlag, jfr
ndfrom U /971.783H.
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Kapitel 11: 5. Vardistignings- og andre prisklausuler

Kommunen far domstolenes hj&lp til at betinge sig en modydelse for at undlade
at ggre en bebyggelsesklausul geldende.

U 1971.783H, G. Thonbo mod Brgndbyernes kommune, angik kommunens krav
pa tilbagesk@dning af en grund, som ikke var bebygget fgr en i skgdet aftalt frist.
Kommunen accepterede at udskyde den i 1 ar mod konventionalbod for overtrz-
delse af den nye frist. Da Thonbo heller ikke holdt denne, krzvede kommunen bo-
den betalt.

Thonbo gjorde geldende, at en kommune ikke kan palegge byggegrunde klausul
om tilbagesalg og ikke kan kreve modydelse for at se bort fra klausulen. Endelig
angreb han kommunen for at have udnyttet den tvangssituation, han befandt sig i.

Landsretten fandt intet grundlag for tilsidesztte salgsvilkar og pgnalstipulation.
,.Kommunen findes ikke at have varet uberettiget til at kreve dette som vilkar for
at frafalde sin tilbagekgbsret og forlenge fristen for byggepligtens opfyldelse med
ét ar il 1. april 1967. Sagsggte er géet ind derpd, fordi han med rette har set sin
fordel derved”.

Hgjesteret stadfestede dommen. Anbringendet om den manglende ret til at ind-
sette skodeklausuler blev frafaldet i anken'®*.

Dommen udtrykker gzldende kommunalret om kommunens adgang til at ad-
ministrere en sk@deklausul. Tilsynsretligt h&vdes derimod en anden opfattelse i
en 10 &r yngre sag, hvor kommunen krevede vederlag for at udskyde en bygge-
frist:

Tilsynsradet fandt det uheldigt, at kommunen betingede et halvt ars udskydelse af
en byggefrist af en pengeydelse, selvom denne kun svarede til de faktiske grund-
prisstigninger. Efter tilsynsraddets mening burde kommunen have indskrznket sig
til at vurdere, hvorvidt betingelserne for dispensation var opfyldt og burde ikke
stille sig i den situation, hvor den kunne mistenkes for at varetage pkonomiske
hensyn i sin dispensationspraksis. Indenrigsministeriet var enigt med tilsynsradet
i, at byradet, da byggefristen var overskredet, havde valget mellem at nzgte eller
give dispensation; kommunen kunne siledes ,,ikke lovligt kreve et belgb svarende
til prisforhgjelsen efter salget af grundene”lf’s.

Ministeriets resonnement er hentet i forvaltningsrettens l&re om bibestemmel-
ser til forvaltningsakter166 og overfgrt pé privatretlige salgsaftaler; det stemte
med den fortolkning af Hvidovredommen U 1963.349H, som ville bedgmme
kommunale ejendomsdispositioner efter den offentlige rets regler'®’. U
1971.783H kan imidlertid ikke forstds anderledes, end at kommunen lovligt
kan varetage gkonomiske hensyn, nar den tager sig betalt for at frafalde sin ret.

164 Mathiassen 480, 487.

165 Ind.min. skr. 27. febr. 1981 til Grindsted byrdd, AU 1982.17.
166  Poul Andersen 401 fF.

167 Debatten om Hvidovredommen ndfr 107ff.
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b. Praksis

Tilsynet er organisatorisk indrettet pa at drive retspolitisk virksomhed i vejled-
ningen af kommunerne'%®; men heldigere havde det varet, om tilsynet i stedet
for sin tilrettevisning af kommunen havde kendt Hgjesterets praksis eller dog

vist forstielse for kommunens gkonomiske interessevaretagelse'°.

(iif) Klausuler, der beslaglegger fortjeneste ved videresalg, hindhaves ligele-
des i retspraksis, som ikke anfzgtes af, at kommnalretlig teori og tilsynspraksis
har udtalt sig imod dem.

1 U 1966.145H, William Christiansen mod Torslunde-Ishgj kommune, solgte
kommunen erhvervsgrunde ca. 50-75 pct billigere end tilsvarende private grunde
handledes til. Til geng®ld gnskede den at sikre sig mod spekulationssalg. I sagen
var aktierne i det A/S, kommunen solgte til, overtaget af nye ejere; selskabet som
sadant var uendret. Kommunen fik medhold i, at skedeklausulen om udbetaling af
avance fandt anvendelse efter et omgz‘ielsessynspunkt”o.

Hgjesterets voteringsprotokolreferat efterlader ingen tvivl om, at Retten fandt
kommunens gnske om at undgé spekulation anerkendelsesvardigt. Kommunal-
retlige indvendinger mod skgdeklausuler omtaltes ikke under voteringen.

Det hjzlper ikke kgber, at han dokumenterer hverken at have haft spekula-
tionshensigt eller -gevinst ved videresalg:

U 1975.69H, J. Maahr mod Kgbenhavns kommune, angik en skgdeklausul om, at
kommunen havde ret til 3/4 af differencen mellem kgbesum og videresalgspris, dog
med fradrag for afholdte udgifter til beplantning m.v., hvis grunden solgtes i ubebyg-
get stand. Da Maahr 2 &r efter at have kgbt grunden ville s@lge den som ubebygget,
krevede kommunen klausulen anvendt. Heri fik den medhold i begge retsinstanser.

Maahr paviste forg@ves, at han ikke blot ikke havde haft spekulationshensigt,
men at han ligefrem havde haft tab pa udgifter til et byggeprojekt. Under sagen
blev ikke argumenteret med at klausulen skulle vare i strid med kommunalretlige
grundsztninger. Hverken landsret eller Hgjesteret er inde herpa.

Hgjesterets dom i en sag, der angik en lovbestemt adgang til at inddrage vardi-
stigning ved ejerskifte, bekrefter indtrykket af domstolenes forstéelse for kom-
munernes gkonomiske tenkning.
U 1960.23H, fru Gudrun K. Jensen og maler S.Aa. Brgndal mod Kgbenhavns ma-
gistrat, vedrgrte en pé et parcelhus i henhold til lov 150 1. april 1921 lyst klausul
om inddragelse af vardistigning ved ejerskifte. Stat og kommune havde ydet lan
med hver 15 pct af byggeudgifteme”l.

168 Ovfr 30.
169 Se om en lignende sag ndfr 398.

170 Gomard Aktieselskaber 363, /llum U 1970 B.247, hertil Trolle a.st. 262f,, Spleth a.st. 270 og Ber-
ning U 1971 B.19.

171 Bent Christensen Hjemmelsspgrgsmal 151 og 157, Bent Christensen Prgvelse 92.
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Kapitel 11: 5. Veerdistignings- og andre prisklausuler

Arvingerne fandt det urimeligt, at kommunen kunne tage hele prisstigningen si-
den husets opfgrelse 1923; det offentlige havde kun anbragt 30 pct i huset mod
ejernes 70. Endvidere pegede de pa, at Kgbenhavns kommune i nogle ar havde
kvitteret deklarationerne til aflysning uden vederlag, og at andre kommuner med
Boligministeriets godkendelse havde givet afkald p4 at kreve vardistigningen ud-
betalt. Gentofte kommune havde fx fundet, at anden lovgivning tilstrzkkelig ef-
fektivt forebyggede spekulation i prisstigninger.

Kommunen holdt sig til, at det matte vere lovgivers sag at @ndre loven, hvis
den fandtes urimelig, og det var ikke sket.

Landsretten gav kommunen medhold i, at klausulen fandt anvendelse pa arve-
udleeg, men fandt den uensartede handh@velse af klausulerne fra kommune til
kommune lidet rimelig.

Hgjesteret fastslog, at arvingerne hverken kunne stgtte ret pa, at Kgbenhavns
kommune i nogle ir havde fulgt en lempeligere praksis, eller pa andre kommuners
fra Kgbenhavns forskellige praksis. Klausulen fandtes dog uanvendelig ved det ar-
vefald, som var sagens problem.

En af dommerne fandt det uantageligt at forsta loven sddan, at den fgrte til ind-
dragning af hele konjunkturstigningen siden 1923. Den havde varet s stor, at det
ville stride mod den almindelige opfattelse og mod hvad der fra et gkonomisk
synspunkt er rigtigt at karakterisere som ,,avance” i lovens forstand; det offentlige
(kommunen) ville derved opna en betydelig gevinst pa ejernes bekostning. ,,.Da
appellanterne ikke har nedlagt en hermed stemmende pastand, der alene ville kun-
ne fore til en nedsettelse af kommunens krav”, stemte denne dommer som flertal-
let.

Udover det usedvanlige i bemarkningen om, hvad en part kunne have pabe-

rébt sig!”?, har dissensens synspunkt interesse, fordi det ikke under voteringen
173

udlgste nogen overvejelse om kommuners adgang til stgrst mulig berigelse

Havde der havde eksisteret en regel om, at det ikke er en kommunal opgave at

tjene penge, matte den vare trddt frem under voteringen.

Kommunernes forskellige praksis sd Hgjesteret i modsatning til landsretten intet
problem i. Skgnt der kun var produceret oplysning om Gentofte kommunes prak-
sis, tyder voteringen p4, at fyldigere materiale ikke ville have andret resultatet.
Det er da ogsé en selvfglge, at kommuners praksis i ressourcebeslutninger ma vz-
re forskellig, medmindre loven klart hindrer det'”*. Heller ikke oplysningen om
svingningen i Kgbenhavns kommunes praksis spillede nogen rolle.

173

174

172 Gomard Civilprocessen 361f. Undertiden omtaler voteringen anbringender, som parterne kunne

have gjort gldende, Torben Jensen i Hgjesteret 1661-1986 (1986) 135.

tilegne sig hele avancen. Da spgrgsmalet ikke var til pddgmmelse. forfulgtes det ikke videre.

bandoptagelse af et kommunalbebestyrelsesmade, jfr Harder 1 51ff. Om polycentri se ovfr 27.
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Enkelte dommere udtrykte dog et vist forbehold med hensyn til om kommunen i al fremtid kunne

Derimod synes Hgjesteret interesseret i at f oplysning om andre kommuners praksis, nar der er
spergsmil om beslutningsproces, Thygesen i U 1972 B.250 om U 7/972.601H vedr. pressens
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c. Tilsynsret og kommunal interesse

(iv) Skgdeklausul kan ggres geldende ved tvangsauktion, uanset hvor meget
grundvardien er steget siden kommunen solgte ejendommen'”>. Videresalgs-
klausuler dzkker overtagelse af aktiemajoriteten i det selskab, kommunen har
solgt jord til'7®. Klausul om opregulering af kgbesummen for pger ejendoms-
veerdi som fplge af opferelse af erhvervsejendom pa grunden hindhzves af
domstolene!””. Det samme gelder klausul om, at kommunen skal have udbetalt
et belgb svarende til verdien af en hgjere udnyttelsesgrad end forst aftalt' "8,
Har kommunalbestyrelsen for at holde prisudviklingen i ro betinget sig, at den
skal godkende prisen ved videresalg, kan den l2gge den almindelige ejendoms-
vurdering til grund i stedet for salgsstatistikker, ejeren har udarbejdet'”®. Skg-
deklausul om inddragelse af vardistigning ved videresalg, bebyggelsespligt,
godkendelse af ny kgber og om regulering af salgsprisen ved videregiende ud-
nyttelse af byggeret end pd overdragelsestidspunktet tinglyses rutinemas-
sigt'8. Den seneste dom, U 1991.429H, Lyngby-Taarbzk kommune mod Kg-
benhavns kommune, fglger i de tidligeres spor: servitutbestemmelser om eks-
trabetaling ved ®&ndret udnyttelse af en grund handh®ves af domstolene. Det er
uden betydning, at grunden ligger i en anden kommune, og at den &ndrede ud-
nyttelse er i overensstemmelse med dennes lokalplan.

c. Tilsynsret og kommunal interesse

Den stgtte, retspraksis giver kommunemne ved hindhavelse af grundklausuler,
dementerer i enhver henseende teoriens antagelser om deres retstridighed. Lz-
ren er udviklet pé basis af en approbationspraksis, udtznkt i Indenrigsministeri-
et ved en fri fortolkning af skattelovgivningen'®!. Denne praksis kunne ved fri-
retlige betragtninger om hensigtsmassig kommunal adferd indfgre kriterier,
der styrede kommunernes ejendomsdispositioner. Det ejendommelige er tilsyns-
normernes indflydelse uden for de egentlige godkendelsessager og deres sejg-
livethed efter at approbationskompetencen er fjernet. I sin overvejende accept

175 U 1986.242. Danske Fabrikshaller under konkurs mod Nastved kommune.
176 U 1966.145H. William Christiansen mod Torslunde-Ishgj kommune.
177 U 1973.8800, Kgbenhavns magistrat mod tinglysningsdommeren i Ballerup.

178 U 1988.454H. Glostrup andelsboligforening mod Kgbenhavns kommune, og U 1991.429H,
Lyngby-Taarbzk kommune mod Kgbenhavns kommune. Sml ndfr om Hvidovredommen U
1963.349H.

179 U 1969.9880. Bent Askjar mod Verlgse kommune.

180 U 1973.8800, Kgbenhavns magistrat mod tinglysningsdommeren i Ballerup, og U /989.920HK.
Skerping kommune mod tinglysningsdommeren i Terndrup. Salgsklausuler kan ikke pdberdbes
uden tinglysning. U 1937.39H, Mathiassen 485t.

181 Ligesom den af ministeriet udviklede hvile-i-sig-selv-doktrin, ndfr kap. X.

105

*O/o
H
41
0*
H
s
)
9
H
%
1 D/H
* * %
*’%



Kapitel 11: 5. Veerdistignings- og andre prisklausuler

af tilsynsnormerne synes teorien ikke at have opholdt sig ved, at de er lidet for-
enelige med den kommunale interesse og har et overordentlig svagt retskilde-
massigt grundlaglsz.

Interessen bestar i at beskytte sig mod spekulation, fa det bedst mulige gko-
nomiske resultat ud af ejendomsbesiddeise, og styre arealanvendelsen. Denne
interesse og kommunens adgang til at indga privatretlige retshandeler er skgde-
klausulernes hjemmel. Tilsynspraksis er ikke geldende kommunalret, medmin-
dre kommunerne adopterer den. Den klare linje i retspraksis udelukker, at tilsy-
net kan fa en kommune dgmt til at overholde de interne normer. Kommunerne
har pligt til at besvare, ikke til at efterleve tilsynshenstillinger om at afholde sig
fra klausuler, der regulerer prisdannelsen eller forbeholder kommunen en andel
af vardistigningen. Der er tegn pa, at tilsynet er ved at opgive hidtidig praksis
som uigennc:mf;z)rlig183 .

Fra kommunernes synspunkt er klausulerne administrativt velegnede ved
salg af grunde til fast pris. Nar Udbudsbekendtggrelsen bestemmer, at udbud af
ejendomme til fast pris kun kan tillades, hvis prisen svarer til markedsprisen, er
der ikke taget hensyn til at sk@deklausuler sikrer kommunens gkonomiske inter-
esser i en rimelig pris samtidig med at den kommer hurtigt af med sine grunde;
pé én gang en retssubjekts- og en kommunalfuldmagtsinteresse. Bekendtggrel-
sens bestemmelse, der som tidligere omtalt er uden lovhjemmel 184 hviler paen
foreldet vergemalspraget tankegang og er klart uhensigtsmassig ved selektiv
udvlgelse af enkelte beslutningspramisser fra den helhed, de virker i.

d. ,,Offentligretlig” og ,,privatretlig” kommunal interesse

En hgjesteretsdom fra 1963 har rejst debat om kommuners adgang til at tage sig
betalt for vardistigninger, der tilfgres grunde ved kommunalbestyrelsens be-
slutning om at tillade hgjere udnyttelsesgrad end den, der gjaldt pd salgstids-
punktet.

Baggrunden for U 1963.349H, fabrikant Bechmann Hansen mod Hvidovre kom-
mune, var at kommunalbestyrelsen i 1946 vedtog en dispositionsplan, efter hvil-

182 Poul Andersen er U 1965 B.192ff. ene om at pege pa de retskildemassige svagheder ved appro-
bationspraksis.

183 Tilsynsmyndighederne administrerede i al fald endnu l&ren om klausulernes retstridighed om-
kring 1980, se fx Ind.min. skr. 17. juli 1979 til Kommunernes Landsforening og Ind.min. skr. 27.
febr. 1981 til Grindsted kommune.Ind.min.skr. 2. dec. 1986. ovfr 101 note 163, viser en @ndret
opfattelse.

184 Ovfr 89f, bkg. 472 20. juni 1991 § 3, stk. 2. Problemet berartes ikke i forarbejderne til det lovfor-
slag, der resulterede i Stl § 68.
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d. ., Offentligretlig” og . privatretlig” kommunal interesse

ken industrigrunde ikke matte bebygges med mere end 1/5'83.1 1955 solgte kom-
munen et areal til Bechmann Hansen og belagde det med servitut om den n&vnte
begrznsning. 1 1958, da kommunen ikke havde mere jord at szlge, vedtog kom-
munalbestyrelsen at @ndre bebyggelsesgraden pa de solgte industrigrunde til 1/3.
Udnyttelse udover den oprindelige femtedel blev betinget af et pristilleg. Bech-
mann Hansen bestred, at kommunen kunne stille betingelsen. Han tabte ved lands-
retten men vandt ved Hgjesteret (4-3).

Hans argumentation var: Dispositionsplan er surrogat for en byplan. Det er
magtfordrejning at ggre dispensation fra byplan betinget af modydelse. Kommu-
nen kan ikke sidestilles med en privat grundszlger og ma ikke skaffe sig gkono-
misk fordel ved at &ndre syn pé udnyttelsesgraden. Kommunen har ikke i skpdet
forbeholdt sig pristilleg for senere udvidet bebyggelsesgrad.

Kommunen svarede, at sagen matte bedgmmes ligesom en privat s@lgers til-
sagn om at lempe en byggeservitut. Pa kgbstidspunktet havde kgber ingen forvent-
ning om, at kommunen senere tillod gget udnyttelse. Han havde kgbt grunden for
en lav pris, afstemt med den lave udnyttelsesgrad. Vil en ejer benytte sig af adgan-
gen til stgrre udnyttelse, ma han betale for arealets ggede verdi.

Landsretten fulgte kommunen. Kgber havde ingen forventning om udvidet be-
byggelsesret. Som szlger kunne kommunen krzve vederlag for at give denne ret.
Det var ikke afggrende, at kommunen forfulgte byplanmassige formal med beslut-
ningen om bebyggelsesgrad. Hgjesterets mindretal r&sonnerer pd samme made.

Flertallets 4 dommere udtalte, at byplanhensyn havde bestemt kommunens kgb
af arealerne og de senere vedtagelser om udnyttelsesgrad. Kommunalbestyrelsen
havde ikke taget forbehold om tilleg til kgbesummen ved opgivelse eller £ndring
af servitutten. Da beslutningen af 1958 mdtte anses truffet ud fra en @ndret by-
planmassig vurdering, kunne der ikke tages vcderlagls().

En argumentation for hgjesteretsdommens resultat er givet af Trolle og Harder.

Kommunen tabte sagen, fordi deri havde ,,blandet offentlig og privat ret sammen pa
en ikke let forstdelig made”. Dommen siger, at kommunerne, ,.hvis de mener at op-
trede som private og at kunne paberabe sig den private rets regler, og dette kan ve-
re tvivlsomt, ggr opmarksom derpé"187. »Det var heldigt, at mindretallets betragt-
ning om at en kommune kan basere sit jordsalg pa en privatgkonomisk interesseva-
retagelse ikke fik overvagt, idet den er i strid med ganske fundamentale principper
vedrgrende den kommunale udstykningsvirksomhed”. Jordforsyning er ,,ikke en
forretningsvirksomhed men en samfundsfunktion”. Kommunen ma ,,ikke (...) be-
nytte sin stilling som grundsalger til at varetage (...) gkonomiske interesser”!88.
Harders synspunkter dakkede Indenrigsministeriets davarende opfattelse.
Veardistigninger matte inddrages over beskatningen, og kommuner métte ikke tje-

185 Om dispositionsplaner se Mathiassen 99ff., 369f. og 441ff. m. henv.

186 Dommen er kommenteret af Spleth U 1963 B.242ff. og dreftes endvidere af Poul Andersen U
1964 B.248ff. og U 1966 B.190f., Trolle U 1965 B.25ff, Krarup U 1965 B.121ff., Harder Lov og
Ret 11 68ff, Harder Kommunalfuldmagten 148 note 97, Mathiassen 591ff. Bent Christensen NaT
1969.249, C.Aa. Ngrgaard J 1965.14.

187 Trolle a.st. 26.

188 Harder Lov og Ret II 69f.
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Kapitel I1: 5. Vardistignings- og andre prisklausuler

ne penge pa jord. Trolle navner dels det teoretiske sammenblandingssynspunkt,
dels hensynet til beskyttelse af borgeren, der, om landsretsdommen var stadfastet,
»mulig i det lange lgb (havde) faet en vis mistillid til kommuner som szlgere af
grunde. Han kan ikke vide, hvilke overraskelser, der i fremtiden kan dukke op fra
den offentlige rets vildnis”.

Voteringens kommunalretligt relevante synspunkter kan efter referatet i Hgje-
sterets voteringsprotokol tr&kkes siddan op:

Flertallet fandt, at kommuners opkgb af og disposition over store arealer i
jordforsynings- og byplangjemed matte bedemmes offentligretligt. Kgber havde
ikke faet klar besked fra fgrst af; han havde nok ikke forventning om @ndret ud-
nyttelsesgrad, men matte tro, at hvis beslutning om @ndring engang blev vedta-
get, ville det ikke koste noget at udnytte den. Det sd mindre tiltalende ud, at kom-
munen efter at have udsolgt vendte tilbage til kgberne for at fa dem til at betale
noget mere. Arealer kan blive mere vardifulde af sd mange arsager, fx pa grund
af lovendringer, uden at ejerne skal betale. Den stprre udnyttelsesgrad er beslut-
tet i kommunens interesse — flere arbejdspladser, flere skatteydere, mere omsat-
ning; denne almennytte bgr beeres af skatteyderne, ikke (kun) af grundejerne.

Mindretallet ville i relation til sagens problem sidestille kommunen med en
privat grundejer. Afggrende var forholdet mellem ydelserne i kontraktsforhol-
det. Man matte ga ud fra, at salgssummen var dikteret af den lave bebyggelses-
grad; keber, der ikke havde féet stillet videregdende, endsige gratis, udnyttelse
i udsigt, matte betale tilleg til salgsprisen, hvis han gnskede en stgrre kon-
traktmassig ydelse; tillegget var ikke en (offentligretlig) afgift, men vederlag
for en kontraktsydelse, som kgber kunne tjene pd ved videresalg.

En retskildemassigt holdbar bedgmmelse af kommunens beslutning om at
kreve betaling af de ejere, som gnskede at udnytte arealet op til den i 1958 ved-
tagne grense, ma tage udgangspunkt i, at kommunalbestyrelsen har kompeten-
cen til at fastsa@tte beslutningens pr&misser, og at den kommunale interesse ma
anskues i sin helhed, som den foreld for kommunalbestyrelsen. Enkelte premis-
ser kan ikke lgsrives fra helheden uden at man risikerer skevhed 1 bedgmmelsen.
Den kommunale beslutning er ikke resultat af en subsumption under udefra giv-
ne kriterier, men beror pa pr&misser, som kommunalbestyrelsen selv opstiller.

Hgjesteretsflertallet udtrykker to overordnede synspunkter. Det ene er, at
kommunalbestyrelsen ikke uden videre kan regne med domstolenes forstéelse
for @ndringer i dens syn pd kommunens interesse; det andet, at almennyttige
beslutninger ma bares pkonomisk af almenheden og ikke af enkelte grupper,
som kommunalbestyrelsen peger ud.

Det fgrste synspunkt er for sa vidt forstieligt, som det er en ringe ulejlighed
for kommunen at tage udtrykkeligt forbehold for senere &ndringer'gg. Men

189 Ndfr 33] og 338.
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d. ,,Offentligretlig” og ,.privatretlig” kommunal interesse

synspunktet er uden realitet, nar kommunen ikke er interesseret i ndringer og
ikke har tilskyndelse til at formulere et forbehold'®’, og nér den ®ndring, sagen
angik, ikke forringer borgerens retsstilling'®!. Det er neppe tilradeligt at op-
fordre kommuner til udstrakt anvendelse af blancoforbehold om, at senere
kommunalbestyrelser kan tenkes at have andre politiske synspunkter. Det er
tvaertimod en politisk ledelses opgave at bedgmme, om den kommunale inte-
resse fortsat stemmer med tidligere trufne beslutninger!®>.
Hgjesteretsflertallets andet synspunkt er bet®nkeligt, da det udtrykker et po-
litisk overskgn af kommunalbestyrelsens beslutning. Det er en selvfglge, der
ingen forklaring behgver, at kommunale beslutninger om ydelser til befolknin-
gen skal vare almennyttige. Men almennyttekriteriet angdr kun udgifts- og ikke
indtwgtssiden193. Det er en misforstdelse, at kommunemne kun kan lade ,.al-
mennyttige” ydelser finansiere over beskatningen og andre almindelige indtzg-
ter'®*. Det falder uden for domstolenes kompetence at tilsidesztte kommunalbe-
styrelsens politiske skgn over, hvorledes den bedgmmer den kommunale interes-
se i forhold til grundejernes'>; der er tale om en fordelingspolitisk afggrelse.
Hgjesteretsflertallet foretager demast en uheldig opsplitning eller selekte-
ring af de kommunale beslutningspr&missers helhed. Da kommunalbestyrelsen
solgte i 1955, var den optaget af to ting: at realisere en lokaliseringspolitik (,,of-
fentlig ret”) og at fa en indtegt til kommunen (,,privat ret”). Disse premisser
samvirker 1 den salgsaftale, der blev indgdet, hvorved kommunens interesse
fyldestggres. Med teoriens udtryk samvirker retssubjekts- og kommunalfuld-
magtsbetragtninger. Det er en ulogisk indvending, at kommunen derved havde
»~sammenblandet offentlig ret og privat ret pa en ikke let forstielig mide”.
Tveertimod forklarer den ene beslutningspremis den anden. Da kommunen se-
nere &ndrede beslutningen om arealudnyttelse, kunne den have gjort det ved

190 Krarup U 1964 B.124f. ggr opmarksom pa4, at tilsynspraksis dengang ikke ansd et sadant forbe-
hold for lovligt. og at det var ganske uklart. hvorledes — med hvilken precisionsgrad — forbehol-
det skulle formuleres.

191 Hyvis det var en overraskelse for ejeren. at han kunne tilkgbe sig en stgrre udnyttelsesgrad, kunne
den dog ikke anses for ubehagelig. Til Trolles bemarkning a.st. 27. om, at kgber ikke havde for-
ventning om, at der blev kr&vet betaling ved senere lempelse af udnyttelsesretten, indvender
Krarup a.st. 124 overbevisende, at kgber ikke havde forventning om lempelse. Kommunen havde
ikke stillet en sidan i udsigt, jfr mindretallets votum.

192 Flertallets uvilje over for kommunalbestyrelsens skiften mening er derfor ikke helt rimelig.

193 Ndfr 421ff. om. at kommunalbestyrelsen gennem betaling (,.afgift™) for frivillige ydelser kan
markere sit syn pa deres almennytte.

194 Den retspolitiske betragtning om, at almennyttige foranstaltninger bgr betales af almenheden =
skatteyderne, ses ogsd i Maribodommen U 1977.779¢ ndfr 493f.

195 Det er ikke kun lovligt, men kommunalbestyrelsens pligt at tage stilling til, om det er i kommu-
nens interesse, at ejerne kan hjemtage hele den gkonomiske fordel, fx ved videresalg, af at kom-
munen ggr deres arealer mere vaerd. Denne betragtning, der ved en tilsynsmassig bedgmmelse af
sagen ville vare centralt placeret, optreder ikke i Hgjesterets votering.
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Kapitel I1: 5. Veerdistignings- og andre prisklausuler

individuel henvendelse til ejerne med tilbud til dem om genforhandling af
salgsaftalen, og uden omtale af den politiske beslutning, der 1a bag. Havde ejer-
ne afslaet at forhandle, var sagen ude af verden; men ved at ga ind pa kommu-
nens tilbud kunne de n&ppe regne med, at den kommunale interesses helhed nu
var en anden end pA salgstidspunktet'®. Ved at isolere jordforsynings- fra ind-
tegtsinteressen tilsidesatte hgjesteretsflertallet kommunalbestyrelsens ret til
sammenvejning af pr&misser og patvang den en kunstig sondring mellem of-
fentlig ret og privat ret'”’, der ogsa af den grund virkede arbitrer, at langt de
fleste kommunale arealdispositioner — som fremhavet af Krarup198 — motive-
redes af mere eller mindre klart formulerede byplanmassige hensyn.

Krarups overbevisende analyse af dommen er ikke et angreb pa sondringen
mellem kommunalfuldmagts- og retssubjektsbetragtningen, men en kritik af at
retsanvendelsen trekker materielle slutninger ud af disse begreber'gg. De kan
bruges til at kortlegge kommunale beslutningspr&misser, men fgrer péd vild-
spor, nir de som i Hvidovresagen anvendes s bastant, at en ,,offentligretlig”
formulering i et internt dokument lukker af for udsigten til gvrige beslutnings-
pre&misser. Den kommunale interesse kan ikke styres af en lerebogsmassig
sondring mellem offentlig og privat ret.

Udviklingen siden Hvidovredommen har gget forstaelsen for, at kommuneme
disponerer forretningsmassigt forstandigt over deres arealer af hensyn til ansva-
ret for den kommunale gkonomi. Kommunalbestyrelsen kan nér som helst skifte
standpunkt med hensyn til arealanvendelse og med hensyn til, om den vil benyt-
te grundsalg som budgetregulator. Skgder om overdragelse af kommunale area-
ler ggr idag rutinemassigt en bemarkning om, at kgber senere kan tilkgbe yder-
ligere byggeret inden for lokalplanens rammer. Salgsgenstanden er areal med
tilhprende byggeret. Og domstolene stgtter kommunens krav om kompensation
for den mervardi, der fglger med at tillade hgjere udnyttelsesgradzoo.

196 Havde kommunalbestyrelsens vedtaget udvidet udnyttelsesret inden grundene var udsolgt, kunne
den naturligvis krve en relativt stgrre salgspris af senere kgbere. Nuvarende ejere (tidligere kg-
bere), der var interesseret i at blive sidestillet med de nytilkomne, kunne umuligt regne med at fa
domstolenes stgtte til, at de kunne fa udvidet byggeret uden vederlag.

197 Krarup a.st. 124 fremhaver at etiketten offentlig ret alene har den funktion at n@gte kommunen
at tage betaling. Poul Andersen U 1964 B.248 indser ikke. at det forhold, at ,,der vilde komme
Penge i en offentlig Kasse (...} i sig selv (kan) va&re stridende mod byplanmassige Hensyn”. Det
er udelukkende kommunens (interne) dispositionsplan, der fgrer offentlig ret = forbud mod at
krazve betaling ind i Hpjesteretsflertallets resonnement. — Sondringen offentlig-privat ret har l&n-
ge varet under nedbrydning, Poul Andersen 4ff., Ross 246ff., Retslceren 11ff.

198  A.st. 122 og 132.

199 En Schweigaard-effekt, a.st. 130 og ovfr 46 med note 180.

200 U 1988.454H.
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a. Tilsynsret og kommunalret

I den almindelige forvaltningsret har man diskuteret, om en forvaltningsmyndig-
heds ejendomsret til et areal kan accepteres som hjemmel til bebyrdende afggrel-
ser. Mathiassen 591 afrunder en gennemgang af 3 h¢jesteretsd0mme20' med den
konstatering, at retspraksis har hindhavet stadigt mere intensive begrensninger i
forvaltningsmyndighedernes dispositioner, nir det paberabte grundlag for deres
handlefrihed har varet en ejendomsret.

Af dommene angik de to lovligheden af forbud mod henholdsvis salg af is pa en
strand (forbud opretholdt) og salg af spiritus pa et vejareal (tilsidesat). Den tredje
dom - Hvidovredommen - angik ikke et forbud, men betaling for en fordel, hvis
udnyttelse beroede pa borgeren. Kommunens beslutning var et tilbud, ikke et for-
bud. Dommen kan nzppe anbringes som et punkt pa den linje, som forf. tegner, og

den har i al fald ikke haft den varige indﬂz\;(zielse pa kommunernes praksis, som

man lovede sig i de fgrste ar efter dommen?"?,

6. Sammenfatning

a. Tilsynsret og kommunalret

Tilsynet har pligt til at danne sig en retsopfattelse vedr kommunale beslutninger
om disposition over fast ejendom. Det kan ikke kraves, at opfattelsen er identisk
med geldende kommunalret, som heller ikke kan skildres alene med tilsynsprak-
sis som grundlag. Retspraksis viser, at domstolene ikke blot ikke overvejer tilsyns-
myndighedernes retsopfattelse, hvorom oplysning er til rigelig radighed i litteratu-
ren, men gir imod denne ved at tilslutte sig kommunale, med tilsynspraksis ufor-
enelige synspunkter. Der er ingen forskel i retspraksis fgr og efter approbationsbe-
fpjelsens afvikling. Den omstendighed, at tilsynspraksis kan have fiet karakter af
retsregler, der efter forvaltningsrettens almindelige regler er bindende for filsy-
ner’®, er uden betydning for domstolskontrollen med kommunens beslutninger.
Ikke én af de gennemgaede domme bygger pa ldre tilsynsretlige normer om, at
kommuner ikke mé tjene pa grundsalg. Selv Hvidovredommen, hvis resultat stem-
mer med samtidig kommunalretlig teori, er afsagt uden anvendelse af denne”®,

I det omfang @&ndringer i tilsynspraksis bygger eller kan bygge pa retspoliti-
ske mals@tninger om, hvorledes man geme ser kommuner disponere, er den
uegnet som forvaltningsretlig praceptiv norm, der ex officio skal pdses af dom-
stolene®%, Tilsynspraksis varetog oprindelig en vergemalsinteresse (bevarelse

201 U 1938.280H, U 1956.289H og Hvidovredommen U 1963.349H.
202 Anderledes Mathiassen 148.

203 Saledes Krarup U 1966 B.31.

204 Poul Andersen U 1965 B.190.

205 Gomard Civilprocesen 267.
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Kapitel I1: 6. Sammenfatning

af kommunens formue), en skattepolitisk interesse (hindre kommunen i at g
skattemyndighederne i bedene ved at inddrage avance ved grundsalg) og en in-
teresse i billig jordforsyning. Ved 1980’emes begyndelse sadlede praksis pé det
sidste punkt fuldstendig om; den gennemsnitlige kommunale interesse i at kg-
be og sxlge for markedsprisen optoges af tilsynet, der nu h@vdede interessen
som en pligt. Vergemalsformalet levede videre til trods for, at dens lovhjemle-
de instrument, approbationsbefgjelsen, var afskaffet.

Teorien har anset tilsynspraksis som et vaesentligt bidrag til kommunalretten,
farst og fremmest fordi det er lettere at fa oplysning herom end om kommuner-
nes. Ndr forholdet imidlertid er det, at pa den ene side tilsynet intet foretager
for at prgve tilsynsnormerne ved retten, nr lejlighed byder sig206, og domsto-
lene pa den anden side underkender eller ignorerer dem, understreger det ngd-
vendigheden af at sondre mellem kommunalret og tilsynsret. Oplysning om til-
synets retsopfattelse har kun betydning ved at ggre kommunerne klart, hvilke
interesser tilsynet ser en opgave i at varetage.

Det er derfor uhensigtsmassigt at opfatte tilsynsnormer om disposition over
fast ejendom som forvaltningsretlige hoved- eller prioriteringsreglerzm. Udsag-
net om at kommunerne har pligt til at handle fast ejendom for markedspris be-
tyder for kommunen kun, at den under tvangsbgde har pligt til pa forespgrgsel
at redeggre for sine beslutningspr&misser. Bortset derfra er tilsynsnormen blot
en henvisning til den almindelige erstatningsret. Markedsprisreglen er uegnet
som grundlag for umiddelbare § 61-sanktioner. Tilsynet har ikke kompetence
til at overtage den kommunale interesseafvejning, endsige til at udfgre gkono-
miske beregninger af interessens konkrete indhold. At tilsynet med sine idag
begrensede forudsztninger for at fglge med i kommunal praksis g@r sig be-
kymring og uro over de gkonomiske fglger af kommunens beslutning, er ikke
hjemmel nok til at opstille bindende normer derfor.

b. Den kommunale interesse

Fgr approbationsordningens afskaffelse havde tilsynet administrativt det sidste
ord om den kommunale interesses indhold. Idag afggres spgrgsmaélet af kom-
munalbestyrelsen. Synspunktet normdecentralisering®® er et argument for at
approbationskompetencens ret til at ndre praksis i takt med samfundsmassige
@ndringer gar over til kommunalbestyrelsen; men dens beslutningsret hviler ik-
ke kun pé sa skrgbeligt et grundlag som tidligere approbationspraksis. Kommu-

206 Om Rpl § 252 se ovfr 36 note 108.
207 Bent Christensen 175.
208 Ovfr 98, ndfr 175 og 387.
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¢. Indtjeningsformal

nalbestyrelsen afggr selv den indbyrdes vagtning af de pr&misser, teorien hen-
fgrer til enten kommunalfuldmagts- eller retssubjektskompetencen. Denne sy-
stematisering er kun udtryk for, at ressourceinteressen har forskellige elemen-
ter. Det er dermed udelukket, at teoriens bestrabelser for at skabe overblik over
praksis kan vendes imod kommunerne. Kommunalbestyrelsen har pligt til at
oplyse provelsesinstansen om sin praksis>?, men ikke til at respektere andre
administrative organers interesseudfyldende eller vergemalspregede vurderin-
ger. Sondringen offentlig/privat ret, der nogenlunde svarer til men er lige sa
grov og omtrentlig som begrebsparret kommunalfuldmagt/retssubjekt, bgr ikke
forlede prgvelsesinstansen til selektering af beslutningspr@misserne, siledes at
samspillet mellem dem overses?!0, Hvidovresagen viser, at der ikke udenfor
kommunalbestyrelsen kan drages bindende slutninger fra ydelse til finansiering.

Gennemgangen synes at bekrefte, at en kommunalretlig skildring af rets-
grundlaget for kommuners disposition over fast ejendom ikke kan knyttes til
tilsynspraksis, men bgr grundes pa de ovfr 17f. nzvnte elementer i den kom-
munale ressourceinteresse.

c. Indtjeningsformal

Kommunens gnske om at tjene penge for at styrke kommunens gkonomi er i
ordets egentlige betydning almennyttigt. Det er for sa vidt ikke mindre agtveaer-
digt end de premisser, der traditionelt rubriceres som offentligretlige. Pistande
om, at kommuner skal overlade til private at skaffe sig fortjenester og selv be-
grense sig til at levere ydelser til omradets befolkning, er farvet af de tilsyns-
retlige normer, der omtales ndfr i kap. III om kommuners forhold til den private
sektor. Pdstandene var grundlaget for de tilsynsr&sonnementer, der afgrensede
den kommunale opgave til jordforsyning med udelukkelse af fortjeneste og
verdistigningsklausuler.

Set med kommunale nutidsgjne er der ingen tvivl om, at de folkevalgte fgler
sig forpligtet over for valgerne til at holde skatterne nede ved sa vidt muligt at
finde andre indtzgtskilder end skatten. Avance ved ejendomssalg er en ind-
tegtskilde, der har varet indarbejdet i kommunal budgett®nkning siden regn-
skabsreformen®!!. Domstolene stgtter kommunerne pé dette omrade?'?. Dom-

209 Stl § 63 ndfr 215ff.

210 Irelation til forvaltningskontrakter med offentlige myndigheder eller medkontrahenter, der lgser
offentligt relevante opgaver, er der dog behov for en sondring mellem forvaltningssaglige og res-
sourcepolitiske grunde til at gnske kontrakten forandret, ovfr. 80.

211 Kgbenhavns kommune budgetterer med salgsindtzgter pa ca. 0,5 mia kr. drligt i 1992 og de fgl-
gende ar.

212 Se fx dommen i1 Torslunde-Ishgjsagen U 1966.145H.
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Kapitel ll: 6. Sammenfatning

mene giver intet holdepunkt for, at indtjeningsformélet kun skulle vare lovligt
i forbindelse med ejendomsdispositioner, og at det i gvrigt er forbudt. En s&dan
forbudsnorm ville ikke kunne administreres®'>.

Omvendt hviler der heller ikke over kommunale ejendomsdispositioner en
pligt til at tilstrebe den stgrst mulige fortjeneste. Voteringen 1 Lyngbysagen U
1963.101H viser, at domstolene anerkender kommunens adgang til at tage ik-
ke-gkonomiske hensyn til en medkontrahent®'#. I Tranemosegardsagen U
1981.257H lagde retten vaegt pA kommunens forklaring om, at den af psykolo-
gisk-politiske grunde hverken ville tjene eller tabe pa at optrade som financier.
Domstolene er ikke optaget af at holde kommunen fast pa gkonomisk-rationel-
le kriterier, men tillegger dens ikke-gkonomiske pr&misser retsvirkninger, jfr
Vibydommen U 1951.348V.

Retspraksis viser, at kommunerne bestemmer indtjeningsformélets vagt i
forhold til andre beslutningspremisser. Tilsynspastande om, at kommunen har
lidt tab ved at s&lge for billigt eller kgbe for dyrt, ma, nar de indbringes for ret-
ten, afvejes i forhold til de forméal, kommunen har gnsket at realisere med dis-
positionen.

d. Andre kommunalretlige begreensninger?

Voteringen i U /960.23H viser ingen tilslutning til en bemarkning i landsrets-
dommen om det betznkelige i forskellig praksis fra kommune til kommune. Pé
det kommunalgkonomiske omrade, hvor det politiske bevillingsskgn domine-
rer, ma kraeves meget sikre holdepunkter for krav om ensartethed. Et sadant
kan n®ppe indfgres via retspraksis, da retten er ath@ngig af de oplysninger,
parterne skaffer.

Blandt de interesser, approbationspraksis skulle beskytte, var at forebygge
konkurrence mellem kommunerne®'>. Velstillede kommuner matte ikke skum-
me flgden pa de gvriges bekostning216. Med approbationskompetencens bort-
fald er det vanskeligt at begrunde, at tilsynsmyndigheden fortsat kan have ret
eller pligt til at varetage dette v&:rgemﬁlshensynzn. At lzgge en norm for, hvad
der er i sd henseende er acceptabelt, forudsatter viden om de ulemper, en kom-

213 Hvor stor er den ,retstridige™ fortjeneste i det enkelte tilfelde? Skal kommunen legge forijene-
sten fra sig, og da med hvilken virkning for den indgéede aftale?

214 Isagens tilfzlde at den pigzldende havde haft forhandlingskontakt med kommunen gennem flere
ar.

215 FT 1980-81 till. A sp 444-45.
216 Harder 11 53.

217 Bla. i Tulip-sagen henviste tilsynsmyndigheden til det uheldige i at kommuner underbyder hin-
anden, Garde/Mathiassen 51 note 150.
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d. Andre kommunalretlige begr@nsninger?

munes prispolitik pafgrer andre kommuner og stillingtagen til, om ulemperne
er retstridige. En tilsynsmassig retsdannelse pa dette omrade er allerede derfor
udelukket. Dertil kommer at tilsynet ikke kan formulere en belgbsmassig kon-
klusion om den ,,rigtige” pris.

Anses konkurrence mellem kommuneme for skadelig, er reglerne om lgntil-
syn, der effektivt blokerer for mellemkommunal konkurrence, en hensigtsmas-
sig lgsningsmodel, der imidlertid krever lovgivningzw. Tilsynet kan ved ufor-
bindende udtalelser vedligeholde kommunemes opmarksomhed over for tvivl-
somme virkninger af mellemkommunal konkurrence. De formelle tilsynsbefg-
jelser er derimod ikke egnede til at Igse de vargemélsopgaver, som tidligere
herte til tilsynets vigtigste®'®.

218 Stl § 67, Verner Nielsen U 1977 B.123ff., Jorgen Gotfredsen a.st. 282ff., StiKomm 241ff. Domme
der handhzver lgntilsynsafgerelser findes i U 1977.5890, U 1978.919H og U 1979.1014H. Fagr
Igntilsynets indfgrelse og fgr de kommunale organisationer koordinerede Ignforhandlingerne var
der behov for tilsynsstyring for at modvirke indbyrdes konkurrence, Zeuthen NaT 1955.287ff.

219 Sml ndfr 144. Tilsynsafggrelsen i Tulip-sagen, ovfr 75, var tilstrekkeligt begrundet i det tab,
kommunekassen havde lidt. Henvisningen til den mellemkommunale konkurrences ulemper var
uden selvstendig betydning for resultatet.
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Kapitel III

Produktion og afs@tning

1. Problemstilling og teori

a. Indledning

Problemstillingen for det emne, der drgftes ndfr — produktion og salg af varer
og tjenesteydelser — er som ovir kap. II den tilsynsadministrative over for den
kommunale retsdannelse.

Retsomradet har i mods®tning til dispositioner over fast ejendom aldrig vea-
ret belagt med approbationsstyring. Tilsynsudtalelser om kommuners produkti-
on og salg fremstilles som en del af legalitetstilsynet. Omrédet, der kompliceres
af et konkurrenceretligt konfliktstof, som er ukendt i kommunale ejendomsdis-
positioner', kaster lys over nogle grundlzggende retskildespgrgsmal.

Teksten ndfr fplger de senere ars praksis og lovgivning for at give indtryk af rets-
udviklingen. Som teoretisk ramme bruges det begrebsapparat, der har varet det
gangse i tilsynspraksis og teori, selvom der konkluderes i, at dette ikke — eller i al
fald kun med betydelige forbehold — lengere er brugbart til beskrivelse af den
kommunalretlige retstilstand pa omradet.

Uden for problemstillingen falder kontanttilskud — subventioner — til private
virksomheder. Sadanne ydelser er ulovlige, medmindre de opvejes af en lovlig
kommunal interesse’. Kontant udbetaling fra kommunen til en privat virksomhed
for at holde den oppe er pé det n@rmeste et rent teoretisk afskr@kkende eksempel;
men det optreder ustandselig i den legislative debat’. Kommunerne er ikke inte-
resseret i at give, erhvervslivet ikke i at modtage sddanne ydelser4.

1 Kommunen kan udkonkurrere andre jordszlgere eller -kgbere. Den kunne tidligere ikke tjene
penge ved ejendomssalg. Nu skal den tjene s& meget som muligt. Kommunernes riden over fast
ejendom er ikke opstdet i konkurrence til et privat erhverv, Harder II 150.

2 Harder 11 28, 49, 55ff., Haagen Jensen 49, Garde/Mathiassen 53f., Niels Rasmussen KAB
1959.790ff.

3 Se fx FT 1990-91 2. saml. sp. 4848ff. Politiske debatter om kommuners forhold til erhvervslivet
er blevet hyppigere, se FT 1989-90 sp. 1902ff. og 1991-92 sp. 2229ff. Lov 383 20. maj 1992 om
(amts)kommunal deltagelse i erhvervsudvikling tillader nu generel, men forbyder direkte statte.
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Kapitel 111: 1. Problemstilling og teori

Teorien har to synsvinkler pa spgrgsmalet om kommuners adgang til produkti-
on og afsztning. Den ene betragter det ikke kun som lovligt, men som en pligt,
at kommunalbestyrelsen ser avance- og konkurrencebevidst pd mulighederne
for at realisere aktiver, den rader over og ikke selv skal bruge. Kommunen skal
som retssubjekt optrede forretningsmassigt. Den anden synsvinkel er kommu-
nen som varetager af forsyningsopgaver, hvor spgrgsmalet er at trekke kom-
munalfuldmagtens grense til den private sektor. Forskellen er, at den farste
synsvinkel krever hjemmel for at hindre kommunen i at disponere forretnings-
massigt, medens den anden kr@ver hjemmel for at kommunen bevager sig ind
pa et privat erhvervsdomane.

I de senere ar har kommunerne vist voksende tilbgjelighed til at overtage
trek fra privat virksomhedsgkonomi og -ledelse. Fra privat og kommunal side
er der stigende interesse for at samarbejde om opgaver pa grensen mellem of-
fentlig og privat virksomhed. Slagordsmassigt viser udviklingen en tendens til
at nedbryde skranker mellem offentlig og privat sektor, til blandingsgkonomi
frem for sektoradskilt produktion.

b. Teoriens grundbegreber: overskudskapacitet og
biproduktion

Kommunens produktionsapparat — personale, tekniske indretninger, arealer og
bygninger — finansieres af skatter og andre indtzgter. Kommunalbestyrelsen er
ansvarlig for, at produktionsapparatet kan udfgre sine externe opgavenj og ad-
ministreres gkonomisk forsvarligt. Det kan sjeldent indrettes med lige akkurat
den stgrrelse, der er ngdvendig i forhold til opgaverne. Overkapacitet kan ikke
undgas®: lokaler stir tomme, transportmidler og redskaber er ikke i brug, perso-
nalets arbejdstid eller -evner udnyttes ikke fuldt ud osv. Det rejser spgrgsmal
om at nyttigggre ressourcerne til andre formél end dem de er beregnet til’. Til
indtjeningsformalet kommer gnsker om at holde personalets kvalifikationer og
produktionsapparatets brugbarhed ved lige og imgdekomme en efterspgrgsel,
der retter sig mod kommunens ledige kapacitet.

4 Fx KL’s informationsskr. 1038 28. nov. 1991. Industrirddets publikation Kommunerne og Indu-
strien (1989) 18 tager afstand fra kommunal deltagelse i produktion, som markedet ikke finder
rentabel. Det samme galder Industrirddets og Dansk Arbejdsgiverforenings skr. 17. jan. 1992 til
Folketingets Erhvervsudvalg (lovforslag L 78/1991-92 bilag 21).

5 Der inddeles i service, retlig regulering og opkravning, Benr Christensen 24ff.

6 Om underkapacitet se kap. IV ndfr.

7 Fx statsministeren FT 1990-90 sp. 4851: ,,Vores udgangspunkt er (...) at del er nyttigt, at vi spger
at tjene nogle af de penge tilbage, vi har investeret i en (...)stor, (...)moderne og pa mange mader
velfungerende offentlig sektor”.
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b. Teoriens grundbegreber: overskudskapaciter og biproduktion

En parallel problemstilling gér under etiketten salg af kommunale biproduk-
ter. Ydre og indre kommunal virksomhed® kan kaste produkter af sig, som
kommunen ikke selv bruger men som repr@senterer en oms&tningsveaerdi.
Klassiske eksempler er biprodukter fra forsyningsvirksomhederne: koks, tjere
og ammoniak fra gasvarket, slagger fra forbrendingsanstalten®, brende fra
skove og parker, afgrgder fra arealer i landbrugsdriftlo. Biprodukter er en ngd-
vendig = naturgiven fglge af virksomheden. En lignende betragtning anlegges
pd kommunale forvaltningers og institutioners know-how. Erfaring har omsat-
ningsverdi. Driftsgkonomisk er det gnskeligt at nyttigggre investeringer i edb-
software, uddannelsesprogrammer, organisationsudvikling, indretning og brug
af hjzlpemidler og institutioner osv.

Teoriens sondring mellem overskuds- og biproduktion er uskarp, men begre-
berne har hver sin kerne. Overkapacitet kan kommunen i al fald principielt
undgd, medens biproduktion er en uafvendelig fglge af virksomheden. Tilsyns-
praksis ser derfor forskelligt pA kommunens gnske om henholdsvis nyttigggrel-
se af overkapacitet og salg af biprodukter.

Biproduktion i tilknytning til forsyningsvirksomhed anser en enig teori for
en lovlig kommunal opgave”. Kommunen kan i begrenset omfang oparbejde
det ra produkt til halvfabrikata'? og afholde udgifter til markedsfgring heraf.
Biprodukter skal szlges for markedsprisen. Kommunalbestyrelsen skal anleg-
ge forretningsmessige synspunkter pa biproduktion, forarbejdning, markedsfg-
ring og salgspris. Det kan ikke mod den kommunale virksomhed indvendes, at

8 Bent Christensen S1ff.
9 Kommunerna och néiringsliver 79ff.

10 Ejendomsskattelov § 7, stk. 1 b, forudsatter at kommunen kan udnytte de til jordforsyningsfor-
mal anskaffede arealer erhvervsmassigt. U /971.308H, Fyns amtskommune mod Odense kom-
mune, statuerer at bortforpagtning til landbrugsdrift af arealer opkgbt som led i kommunens jord-
politik ikke udlgser grundskyld til amtet, da forpagtningsafgiften ikke kunne dekke skattekravet.

11 Harder 11 29, 43, 47, Haagen Jensen 50, Ernst Andersen 271f., Bent Christensen 289f., Garde/
Mathiassen 48f. — ErhvBet 73[f. skelner mellem biprodukter og accessorisk virksomhed og vil
hermed udtrykke, at den sidste ikke er et ngdvendigt resultat af den kommunale virksomhed, og at
virksomheden skal bortforpagtes. Teorien bruger udtrykkene i i@ng, jfr Ernst Andersen og Haa-
gen Jensen a.st. Tilsynsmyndighedemne anser sig for kompetente til at skgnne over, hvad der er
szdvanlige og rimelige forpagtningsvilkar, jfr fx Ind.min.skr. 14. aug. 1985 om cafeteriet i Gund-
splillehallen. — Den svenske Regeringsritt har ved flere lejligheder tilladt kommunal drift af sa-
danne virksomheder, jfr fx RA 1953 I 107 om kioskhandel i forbindelse med en rutebilstation
samt RA 1968 K 61 og RA 1971 C 257. Kommunal kioskhandel er kun ulovlig nar det er den pa-
g®ldende virksomheds hovedformal, Bohlin 265.

12 Harder 11 47f. om, at papiraffald kan oparbejdes til ®ggebakker, men at kommunen ikke for at
fremme salget af disse kan holde hgns.
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Kapitel II: 1. Problemstilling og teori

den pafgrer andre erhverv konkurrence'3. Det samme gelder salg af kommu-
nens know-how'4.

Adgangen til at udnytte overkapacitet afgr@nser teori og tilsynspraksis me-
get sn@vert. Det er ikke en kommunal opgave at udruste sig med flere ressour-
cer end opgaverne krever. Ledig kapacitet kan fglgelig ikke omsattes med den
blotte begrundelse, at kommunen gnsker at tjene pengelS.

Ledige lokaler kan kun stilles til radighed til visse traditionsbestemte formal af
kulturel beskaffenhed!®; det krzves yderligere at kommunen har vedtaget ret-
ningslinier derfor og — medmindre tilskudsformalet er acceptabelt — far sine gren-
seomkostninger dzkket!”. Kommunens lokaler ma ikke udlejes i erhvervsmassigt
¢jemcd18. Periodisk overkapacitet kan dog afszttes efter de synspunkter, der gzl-
der for biproduktionlg.

Biproduktionens andel af hovedproduktionen ma efter en uskreven norm, til-
synspraksis har formuleret, kun undtagelsesvis nerme sig 50 pct af den samle-
de virksomhed. Forarbejdes biproduktet, ma processen ikke vaere sa omfatten-
de, at vaerdien af det oprindelige biprodukt kun udggr en mindre del af slutpro-
duktet?°.

13 At 1129, 47, ErhvBet 74. Da kommuneme producerede tgrv under og efter beszttelsen, var det
ikke uszdvanligt, at de solgtes til opkebere og ikke kun direkte til forbrugerne, KbstfT 1948/
49.33. Det samme var i mange ar almindeligt for kokssalg, a.st. 1953/54.142(f. Kommuneme har
siledes ikke pligt til at tage hele detailhandleravancen, men kan ngjes med avancen i grossistled-
det.

14 Ind.min. cirk. 22. sept. 1988 om kommuners og amtskommuners deltagelse i eksportforretninger,
Harder 11 48, ErhvBet 715f., Garde/Mathiassen 48f., Gerd Battrup 145ft.

15 Harder 11 43f.

16  Ast. 79, Harder Kommunalfuldmagten 78ff og ndfr. nr 4. Den oprindelige snzvre udformning af
adgangen til at bruge skolelokaler, jfr. Kultusmin. cirk. 46 19. marts 1889, skyldtes det Estrupske
ministeriums uvilje mod at lade Venstre fa lokaler til politisk agitation i sognekommunerne.

17 Harder 1147 og 82.
18  A.st. 148, Basse/Jprgensen 89.

19 ErhvBet 73f. I praksis er kommuner interesseret i at fgre foreningsstgttepolitik ved at give adgang
til ,,overskydende” kommunale faciliteter som fx trykkeri og kantine.

20  A.st. 74, Ind.min. cirk. 22. sept. 1988. Harder 11 47f. mener, at den produktionsproces, hvori et
biprodukt foradles, ikke i sig selv kan betragtes som en kommunal opgave.
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a. Neringslovens forudscetninger

2. Kommunal produktion som

a.

Neringslov 138 28. april 1931 § 12 udtalte, at spgrgsmaélet om offentlige insti-
tutioners neeringsvirksomhed ikke bergres af loven. Bestemmelsen findes med
redaktionelt &ndret formulering i nugzldende N&ringslovs §

kommunalfuldmagtsproblem

Neringslovens forudscetninger

12,

Forarbejderne til 1931-loven viser, at man oprindelig ville lovfaste kommunale
og statslige institutioners adgang til uden n@ringsbrev at szlge ,Na&ringsmidler,
der hidrgrer fra dansk Jordbrug, Husdyrhold, Fiskeri eller Jagt, samt her i Landet
fremstillet Brgd. Det samme galder med Hensyn til saadanne Institutioners Salg
af Koks, Brende og Tgrv samt med Hensyn til offenlige Elektricitets-, Gas- og
Vandvarkers Salg af Genstande, der anvendes ved Elektricitetens, Gassens eller
Vandets Udnyttelse eller fremkommer som Biprodukter ved de paagzldende Var-
kers Drift”22. Til den foresliede bestemmelse var knyttet ministerbemyndigelse til
at tillade stat og kommune at drive almindelig n®ring i konkurrence med private.
Da det efter 3 ars genfremsattelse af lovforslaget lykkedes at fgre det igennem
til vedtagelse, havde bestemmelsen fuldstendigt skiftet ham. De borgerlige oppo-
sitionspartier var blevet betznkelige ved den oprindelige udformning, og da de ra-
dede over flertallet i Landstinget, matte den socialdemokratisk-radikale regering
tage imod den ovfr gengivne formulering af lovens § 12, nugeldende lovs § 1.
Flere ordfgrere udbad sig handelsminister Hauges udtalelse om, hvorvidt be-
stemmelsen udvidede eller begrensede kommunemes kompetence i forhold til
den oprindelige formulering. Ministerens socialdemokratiske partifalle fandt en
uheldig begrensning af kommunernes nzringsadgang i den oprindelige formule-
ring og var tilfreds med den foreslaede regel2 . Venstre mente derimod, at den gav
kommunerne for store muligheder24. Ministeren svarede, at det kom an pa kom-
munalretten, hvordan bestemmelsen skulle fortolkes?>, men det beroligede ikke
oppositionen. Venstre gnskede sikkerhed for, at kommuner kun kunne szlge , Af-
faldsprodukter og Varer, Kommunen selv producerer”26; de konservative ville ik-

21

22

23
24
25
26

Lovbkg. 185 25. marts 1988. Selmer/Ronsted 17 om den tilsvarende regel i tidligere Neringslov

212 8. juni 1966.

Forslaget var optaget i den ved lov 15. april 1921 nedsatte N2ringslovskommissions betznkning
af 1926 og indgik i det lovforslag, som Venstreministeriet Madsen-Mygdal fremsatte i januar
1928, RT 1927-28 till. A sp. 3387, LT 1927-28 sp. 479. Den foreslaede regel betegnedes som en
indskrznkning i kommunernes adgang til at drive nzring, RT 1927-28 till. A sp. 3439, hertil kri-
tisk Ernst Andersen 267 note 127.

J.P. Larsen FT 1930-31 sp. 6187.

Vagn Bro a.st. sp. 6293.

Handelsministeren a.st. sp. 6214.

Johs. Jensen LT 1930-31 sp. 1754 og 1761.
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Kapitel I1I: 2. Kommunal produktion som kommunalfuldmagtsproblem

ke vare med til en regel, der forudsatte kommunal adgang til at drive naering27.
Ministeren udtalte da: ,,Kommunernes naringsretlige Forhold bliver nu som hidtil
et Forhold, der maa afggres af Kommunerne og Indenrigsministeriet i Overens-
stemmelse med de Bestemmelser, der findes i Kommunallovene. Saaledes var det,
og saaledes bliver det, og der er ingenting at &ndre ved det28,

Teorien legger afggrende vagt pa, at Indenrigsministeriet for lovforslagets
fremsettelse protesterede over for Handelsministeriet mod forslagets affattelse
af § 12. Protesten ses som et fortolkningsbidrag til loven®. Faktisk blev Rigs-
dagen imidlertid ikke bekendt med Indenrigsministeriets udtalelse, som derfor
ikke kunne vare anledning til lovforslagets @ndring. Man slettede § 12, da lov-
forslaget ellers var strandet i Landstinget, hvor oppositionen radede over fler-
tallet. Ingen forbandt pracise forestillinger med ministerens henvisning til
,,kommunallovene”m. Eneste sikre resultat er, at kommunernes adgang til at

drive handel, hdndvark og industri skal lgses efter kommunalrettens normer’'.

Det er da teoriens opgave at udforme en l&re herom?®2.

b. Reale grunde til forbud mod kommunal produktion

Efter teori og tilsynspraksis ma kommuner som udgangspunkt hverken drive
eller stgtte handel, hindvark eller industri®>. Grensen til den private sektor ma
ikke overskrides®*. De grunde, der gives hertil, udtrykker de beskyttelseshen-
syn, der ligger bag hovedreglen. Da denne ikke kan dzkke et stgrre omrade end

beskyttelseshensynene tilsiger, mé de undersgges nzrmere>>.

27  Lange ast. sp. 1612.
28  Aust.sp. 1769. Udh. her.

29  ,Rigsdagen (...) strog Bestemmelsen ud fra tilsvarende Betragtninger over, at der forelaa en Ud-
videlse i Forhold til geeldende Ret, og henskgd Afggrelsen tit de Bestemmelser, der findes i Kom-
munallovene”. Ernst Andersen 267 med forf.s kursivering.

30  Regeringspartierne troede at kommunerne fik stgrre befgjelser, de konservative, der stemte for lo-
ven, mente det modsatte, Venstre var i tvivl, sml om ,lovgiverviljen” ovfr 61.

31 Poul Andersen Nzringsretten 91ff., Bet. 306/1964.16. Betznkningen, der afgaves af Handelsmi-
nisteriets nzringslovskommission forud for Naringslov 212 8. juni 1966, henholder sig til kom-
munalretten og tilfgjer, at forandring i den bestdende retstilstand ikke er gnsket. Denne beskrives
dog ikke. Heller ikke forhandlingeme i Folketinget gér ind derpa. Nar Ernst Andersen 268 udta-
ler. at Indenrigsministeriet ,,maa administrere i Overensstemmelse med Rigsdagens under For-
handlingerne om Neringsloven(...) tilkendegivne Opfattelse”, kan det kun gzlde henvisningen til
kommunalretten, ikke til Indenrigsministeriets skrivelse til Handelsministeriet, jfr om utrykte lov-
forarbejder W.E. v. Eyben 52f. og 74, Stuer Lauridsen U 1980 B.318, 1981 B.65, 1983 B.338 og
1987 B.342ff. Funch Jensen U 1980 B. 368.

32 At kommuner kan forfglge erhvervsmassige formil er udirykkelig forudsat for fast ejendoms
vedkommende, jfr Ejendomsskattelov § 7 og U /971.308H, Fyns amtskommune mod Odense
kommune.
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b. Reale grunde til forbud mod kommunal produktion

(i) Hovedreglen stgttes pa det kommunale beslutnings- og ansvarssystems
indretning: det kommunale beslutningssystem er politisk, dets deltagere har
mandat fra omrddets befolkning til at lgse fellesopgaver for denne, og de er ik-
ke udpeget for eller uddannet til at tage sig af forretningsmassige opgaver>®,
Skellet mellem kommunal og privat gkonomi markeres s konsekvent, at man
end ikke accepterer, at en kommune i aftale med en virksomhed betinger sig en
vis andel af dens overskud®’. Det er ikke en kommunal opgave at drive forret-
ningsmessig spekulation for at supplere kommunens indtzgter’s,

Disse s@tningers bazreevne undermineres af den nyere beskaftigelsesfrem-
melovgivning, som foruds@tter kommunal stillingtagen til rene produktions-
sp¢rgsm5139, af det ovfr n®vnte krav om forretningsmassige pramisser for be-

slutning om salg af biprodukter mv., og af at andre lovlige kommunale opgaver

33 Formuleringen har nyere teori skerpet i forhold til Ernst Andersen 265f., der fandt det nzrliggen-
de, at ,,Domstolene, saa l&nge Staten ikke gaar over til at overtage Produktionsmidlerne og Distri-
butionen af Varerne, vil antage at heller ikke Kommunerne kan inddrage almindelig Fabrikation,
Handel og Haandvark under deres Forvaltning”. Harder Kommunalfuldmagten 69f. udleder et
krav om retsgrundlag for kommunal produktion af Grdl § 73. Harder 11 42f. krever udtrykkelig
lovhjemmel for kommunal handel, hdndvark og industri. Haagen Jensen 49 henholder sig til til-
synspraksis. Ind.min.skr. 1. juli 1991 til A/S Kommunemes Pensionsforsikring forudsatter, at
kommuner ikke gennem aktiebesiddelse i selskabet kan deltage i bankvirksomhed. - Om det for-
fatningsretlige vern for privatgkonomisk virksomhed i Tyskland Badura i v. Miinch 272ff.

34  Bent Christensen 293, ErhvBet 72.

35  Om beskyttelsesinteresse Retsvidenskab 139. - Der ses forelgbig bort fra, at lov 384 20. maj 1992
om samarbejde med aktieselskaber nu gér imod hovedreglen. Det er tvivisomt hvad der kan slut-
tes af Grdl § 74. Garde/Mathiassen 42 ser bestemmelsen som en delvis forklaring pa kravet om
lovhjemmel. Ross 11 781 antager at Grdl § 74 er en politisk programudtalelse uden retlig relevans.
Ideologisk har den bevaret sin styrke, Koktvedgaard 20, omend den optimale markedssituation
kun findes i teorien, a.st. 65 og 121, Lotz Retferdighed 42.

36  Harder 1l 42 om, at offentlig og privat sektor representerer to fundamentalt forskellige former for
beslutningsproces og ansvarsforhold, og a.st. 148f. om kommunalbestyrelsens manglende forud-
s2tning for at foretage en forretningsmassig vurdering, jfr fx indenrigsministeren FT 1978-79 sp.
10.087. Undertiden ses forbudet som en vaergemalsmassig beskyttelse af de folkevalgte: de skal
va&re ganske glade for, at vi har disse regler, for de udggr faktisk en beskyttelse mod det pres,
som (...) udgves mod kommuner og amter, for at de skal deltage med gkonomisk stgtte til egentlig
erhvervsaktivitet”; reglerne beskytter dem mod at ,.falde for fristelsen til at spekulere (...) for
skatteydernes penge”, statsministeren FT 1990-91 2. saml. sp. 4850. Beskyttelse mod statsfor-
valtningens pres pd kommunerne for at fa billige grunde, ndfr 253ff., lod argumentationen ude af
betragtning.

37  Harder 11 59ff., navnlig 61: kommunen mé ikke afveje risiko for tab over for udsigten til gevinst
men ma helt overlade dette til medkontrahenten.

38  Garde/Mathiassen 41, 43. — Kommunernes omfattende og lovlige spekulation i fast ejendom, ovfr
kap. II, og i kapitalanbringelse dementerer udsagnet. Kommuner kan og skal stile efter den stgrst
mulige indtjening, nar de fx konverterer lan fra hgjt- til lavtforrentede, fra inden- til udenlandske
osv. og ndr de indgér aftale med pengeinstitutter om forretning af kommunens kassebeholdning,
sml dog ndfr 127 om generel stgtte. Det er uden praktisk interesse, som det undertiden sker i den
offentlige debat, at argumentere med risiko for kommuners hasardspil. Igvrigt ejer adskillige
kommuner premieobligationer; naturligvis kan kommunen indtzgtsfgre gevinster, der matte bli-
ve udtrukket.
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Kapitel 1lI: 2. Kommunal produktion som kommunalfuldmagtsproblem

kan ggre forretningsmassige kalkuler ngdvendige*®. At medlemmer savner per-
sonlig indsigt i driftsgkonomiske forhold, kan lige sa lidt have betydning for den
kommunale kompetences omfang som den mangel pa viden om offentligretlig
lovgivning, der af naturlige &rsager findes i al fald hos nyvalgte medlemmer.
Det er kommunalbestyrelsens pligt at skaffe et beslutningsgrundlag via forvalt-
ningen uanset emnets beskaffenhed, eller at indrette beslutningsprocessen pa en
made, der imgdekommer de krav til forretningsmassig duelighed som kendes i
private virksomheder*!. Vil teoriens rzsonnement beskytte kommunalbestyrel-
sesmedlemmerme mod beslutninger, de ikke kan overskue, harmonerer det ikke
med, at vergemadlsopgaven er fjemet fra tilsynet. Reaktion mod tab er et efter-

fglgende politisk, erstatnings- eller strafferetligt ansvar*?,

(ii) Det hidtidige forbud mod at indskyde kommunale midler i den private sek-
tor har som en af sine grunde frygten for den magtstilling, som gkonomisk
sterke kommuner kan erobre pa svagere kommuners bekostning. Man finder
det hverken gnskeligt at gge uligheden mellem kommunerne eller at lade virk-
somheders lokalisering blive influeret af kommunale tilskud. Kampen om ar-
bejdspladser og erhvervsvirksomheder mi fgres med andre vaben®.

En kommune har imidlertid ikke krav pa ikke at blive underbudt af en anden
i kampen om at tiltrekke arbejdspladser. Tilsynet har mittet se passivt til nir
statsorganer spillede kommunerne ud mod hinanden i forsgget pé at fa billige

39  Ndfr 128ff. Bemarkningerne til lov 488 14 sept. 1977 og lov 286 9 juni 1982 begrunder forbudet
mod at kommuner beskaftiger sig med produktion og afs@tning med, at kommunerne ikke kan
beskzftige sig med omréder ,hvor de ikke er tilstrzkkeligt kompetente”, se fx FT 1981-82 2.
saml.sp. 4343f., men gor ikke opmarksom pa4, at lovene selv gennembryder sztningerne.

40  Fx vedrgrende rentabiliteten i et kulturelt arrangement: tre jyske kommuner arrangerede siledes
de sakaldte World Masters’ Games i Herning 1987. Svigtende publikumssggning forarsagede et
betydeligt underskud. Tab ved et kommunalt interessentskabs (Indbindingscentralen) virksomhed
i 1991 er et andet nyere eksempel. At en aftale er ufordelagtig for kommunen ggr den naturligvis

ikke uden videre ulovlig, Harder 11 27.

4]  Nar kommunerne undertiden driver virksomhed efter regleme i Aktieselskabsloven, er det et ud-
slag af denne tankegang. 1 U 1940.236H, arbejdsmand Niels Mgller mod Balle kommune, lagde
Hgjesteret ikke vagt pA kommunens argumentation om, at den ikke ridede over retskyndig bi-
stand og derfor havde svart ved at orientere sig i sociallovgivningen.

42 Jfrndfr 212 og 339 om tilfelde, hvor kommunalbestyrelsen Igber an pa at en beslutning kan péfg-
re kommunen gkonomisk ansvar, uden at tilsynet af den grund har hjemmel til at forhindre den. -
Culpamalestokken pé udygtig kommunal forretningsdrift kan nzppe vare forskellig fra den der
gelder inden for selskabsretten, Gomard Aktieselskaber 373ff. Det bgr ikke pavirke et erstat-

ningsansvar, hvilken organisationsform kommunen valger.

43 Harder Kommunalfuldmagten 69f. I et notat af oktober 1991 fra 3 sjzllandske amtskommuner
(Folketingets Erhvervsudvalg, bilag 2 til L 78/1991-92) hedder det maske vel kategorisk, at ,,den
tid, hvor offentlig erhvervsfremme alene bestod i at skaffe virksomheder til omradet pa bekost-
ning af naboen, er forbi”. SOU 1947:53 fremhaver, at det , kommunala auktionerandet i friga om
forméner &t industrin ir (...) en foga onskviird foreteelse”, ligesom det kan pavirke lokaliseringen

uheldigt, jfr Prop. 1948:140 78f. og SOU 1951:6 Niringslivets lokalisering.
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¢. Forbudets begrundelse (fortscettelse): konkurrenceforvridning

byggegrunde44. Tilsynet giver imidlertid ofte udtryk for at have et mellemkommu-
nalt beskyttelseshensyn for gje i1 kontrollen med, at grunde ikke handles for billigt.
En konkretisering til en anvendelig retsregel er vanskelig, nar det ikke er n@rmere
dokumenteret, hvilke ubehageligheder de forsméede kommuner kommer ud for, og
om det i virkeligheden skyldtes deres egne forhold, at de ikke havde held med sig45.

(iii) Der argumenteres med, at de erhvervsdrivende ikke bgr tale en konkurren-
ce, som de har veret tvunget til at finansiere over kommuneskatten. Betragt-
ningen kan dog nappe give den pagaldende bedre beskyttelse end den almin-
delige konkurrenceret yder46. Rasonnementet svekkes af, at borgere ikke kan
f4 dom for at det kommunale budget skal sammenszttes p4 en bestemt made®.
Ved en domstolsprgvelse vil ogsd det moment indgé, at en politisk reaktion kan
give borgeren tilstrekkelig beskyttelse*S,

De to fgrste argumenter er svage, fordi de bygger pa en vergemalsbetragt-
ning, som er foreldet og varetages anderledes og bedre af kommuneme selv.
Det sidste argument er for uklart til, at det kan udmgntes i konkrete grenser for
kommunens aktivitet. Felles for argumenterne er, at de udtaler principper. De
er velegnede som stof i tilsynshenstillinger, men uegnede som instrumenter til
afvejning af modstdende interesser i kommunal produktion.

c. Forbudets begrundelse (fortsaettelse):
konkurrenceforvridning

Den oftest paberébte forklaring pa hovedreglen er, at kommunal produktion og
afs@tning - og kommunal stgtte hertil - fgrer til konkurrenceforvridning til
skade for markedskrzfterne®.

(i) Kommunen har et principielt uudtgmmeligt indt®gtsgrundlag og er ikke
en ligevaerdig modstander i konkurrencen. Tab og fortjeneste ved udveksling af
varer og tjenesteydelser forudsatter privat risikovillig, ikke offentlig skatte-
yderfinansieret kapital. Konkurrenceforvridning er til skade for virksomheder,

forbrugere og pa l&ngere sigt for samfundet.

44 Ndfr 253ff.

45  Et mellemkommunalt beskyttelsesbehov synes i fgrste rekke at burde fastlzgges af kommuneme
selv, ovfr 114 og ndfr 144.

46  Ndfr 142.

47  Domme, der beskytter et skatteyderkrav om ikke at betale til flere offentlige kasser for den sam-
me offentlige opgave, findes ikke, ndfr 263f.

48 U 1936.272H ndfr 377 og U 1963.78H ndfr 545.

49  Markedet er det bedste af alle kendte styringsapparater og samtidig den sterkeste drivkraft, Kok:-
vedgaard 19ff. Markedsmekanismeme er dog ikke uden mangler, Lorz Retferdighed 42.
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Kapitel I1I: 2. Kommunal produktion som kommunalfuldmagtsproblem

Det er ikke klart, hvilke negative virkninger konkurrenceforvridningsargu-
mentet sigter til>0. At offentlig subsidiering i sig selv er konkurrencefjendtlig,
er ikke rigtigt5'. En veldreven virksomhed lader ikke passivt sta til, nar den
mgder sk&rpet konkurrence, men tager modforholdsregler og styrker konkur-
renceevnen. Om skarpelsen skyldes konkurrenters adgang til offentlige midler
eller til favorable banklidn, kommer ud pa ét.

Uvilje mod kommuners indtr&ngen pa det frie marked beror ikke kun pé de-
res mulighed for at misbruge skattegrundlaget til at fgre drebende priskonkur-
rence>? og risiko for markedsfortrengning®’, men nok si meget pa den ufpl-
somhed over for markedskrefterne, der skyldes kommunens manglende ad-
gang til at ga konkurs eller i betalingsstandsning54. Kommunen er i og for sig
ikke serlig sterkt stillet over for konkurrenterne®> — kommunen befris i mod-
s@tning til fallenten ikke for sin gzld — men netop dette ggr at kommunen ikke
underkastes den soliditetsvurdering, andre producenter mé tile. Gzldende ret
har aldrig udelukket det offentlige fra at pavirke markedskrafterne ved udgvel-
se af kgbermagt®® og dermed holde urentable foretagender oppe. Kernen i re-

50 Teoriens udtalelser holder sig pé det principielle plan. Haagen Jensen 48f. ser forbudet som udslag
af et intensitetssynspunkt og finder det ved en argumentation ,.for sd vidt tilstrekkeligt at henvise
til fast tilsynsmyndighedspraksis”. Harder 11 43 udtaler at virksomheders liv og dgd ikke skal bero
pd kommunale ressourcer. Garde/Mathiassen 42ff. fremh®ver at grunds@tningerne om kommu-
ners forhold til den private sektor ikke specielt peger pa konkurrencehensynet, og at de har sam-
menhang med forbudet mod kommunal berigelse. Sammenhzngen med Konkurrenceloven omta-
les a.st. 44f., uden at det fremgar hvad det betyder for konkurrenceforvridningen, ndfr 135ff.

51  Rind Christensen 18f. om at kommunalt engagement i erhvervsudvikling kan vere effektivitets-
fremmende, og at konkurrenceforvridningsargumentet ikke giver megen vejledning. Det offentli-
ges beslutninger pa infrastrukturomridet bergrer direkte virksomhedernes konkurrenceevne. Det
samme galder det offentliges retlige regulering af produktionen. Subventioner vender begge veje;
herved , interveniert weniger der Staat in die Wirtschaft als die Wirtschaft in den Staat”, Badura i
v. Miinch 291; et tilskud er imidlertid en forvaltningsakt med ,,Drittwirkung” i det omfang det gri-
ber ind i konkurrencen, a.st. 293 og 299f., Ingo v. Miinch i Erichsen/Martens 25.

52 Der har aldrig veret grundlag for indskriden efter Monopol- eller Konkurrencelovgivningen mod
drebende priskonkurrence, Koktvedgaard 216. Praksis under Monopolloven fgr 1980 omtales
hos W.E.v. Eyben Monopoler 1. 303ff.

53  Det kan dog vare et problem. VVS-branchen klagede i 1986 over, at naturgasselskaber tilbad en
sdkaldt ,,pakkelgsning”, dvs kpkkeninstallation i forbindelse med ejendommens tilslutning til na-
turgasnettet for at fremskynde markedsopbygningen for naturgas, jfr Ind.min.skr. 8. dec. 1981 og
ndfr. kap. X; problemet var, at installationsarbejde blev udfgrt under forhold som bibragte kunden
det indtryk at kommunen samtidig godkendte det som offentlig myndighed. Indenrigsministeriet
var enigt i, at denne sammenblanding var uheldig.

54  Om kommunens illikviditet ndfr 339 og 550.

55 Navnlig ikke hvis man tager teoriens begrundelse ad (i) pa ordet: ukyndighed i forretningssager
er ikke en styrke i konkurrencen.

56  Den undergives retlige begrensninger af samme art som dem, der gelder for erhvervsdrivende i
pvrigt, Koktvedgaard a.st. 206. Kommunernes traditionelle salg af biprodukter omfattes af Kon-
kurrencelovens gennemsigtighedsregler. Kommunerne har ingen pligt til at indrette deres ind-
kgbspolitik efter et lighedsprincip, Harder 51, Westman 22 note 1.
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c. Forbudets begrundelse (fortscettelse): konkurrenceforvridning

sonnementet er at erhvervsvirksomhed ikke md drives for eller have adgang til
kapital, der ikke stilles til ridighed pa szdvanlige markedsvilkar'. Grznsen
mellem ulovlig (direkte) og lovlig (generel) stgtte i form af finansiering af in-
frastruktur’® er imidlertid uskarp, is@r fordi kommunens begrundelse for be-
slutningen er afg¢rende59.

Nakskov kommune gav tilskud til uddybningsarbejde i havn og sejllgb. Tilsynet an-
sa det ikke for retstridigt, skent et gnske om at sikre en ordre om borerigge til varf-
tet og dermed bevare arbejdspladser spillede en betydelig rolle. Indenrigsministeri-
ets begrundelse var, at uddybningen ville styrke havnens konkurrencemuligheder og
dermed have betydning for andre end verftet. Udtalelsen gik tet pa Trafikministeri-
ets kompetence, hvis politik var at hindre havnene i at konkurrere indbyrdes60.

Da kommunerne fgrst i 1970’erne 13 inde med store kassebeholdninger, indsatte
de ofte disse pa almindelige indlanskonti i de lokale pengeinstitutter til lavere ren-
te end pa aftalekonti. Formalet var at stgtte det lokale erhvervsliv. Hverken revisi-
on eller tilsynsmyndigheder havde bemarkninger.

Andre eksempler pa generelle stgtteordninger er tilskud til forsgg med hybrid-
net®!, reklame for erhvervslivet©?, bygning af messehal®3. — Det er ikke ngdven-
digvis stgtte til en virksomhed, at kommunen lokalplanlegger efter dennes gnske,
eller at der szlges billig jord for at fa lokalplanen realiseret®. Overd=zkning af et

57

58

59
60
61
62

63

Nar der i praksis foreslds kommunal stgtte til virksomheder, er det typisk til dem, der ikke kan fa
lan pd s®dvanlige vilkér. Udenlandske erfaringer viser at kommunale lanegarantier til private
virksomheder giver flere fordele end ulemper, Hjalager/Lindgaard/Snell 1.28. — 1 Sverige har flere
kommuner medvirket til at starte og stette fjerkreslagterier. Fglgen er blevet for mange sma slag-
terier, og at de der i forvejen klarede sig selv er kommet i vanskeligheder, oplyser naringsfri-
hetsombudsman Gunnar Hermansson i ,Kommun-Aktuellt” april 1986.

Om generel stgtte Harder 11 49ff., Hjalager/Lindgaard/Snell 1.23ff., ErhvBet 82ff., Garde/Mathi-
assen 51ff., Kommunernes Landsforenings debatoplag ,,Kommunernes bidrag til 90’ernes er-
hvervspolitik™ (1991), Gerd Battrup 107ff. og 127ff., Ousager i Kanstrup/Ousager 190ff. Stgtte
til ngdlidende virksomheder kan kun gives under s& kvalificerede betingelser, at denne indsats
savner praktisk betydning, Harder a.st. 55ff. Kommuners engagement i offentlig produktion drgf-
tes af Klaus Hakkerup NaT 1982.248ff. Om erhvervsfremme se ogsd Planstyrelsens rapport Er-
hvervsfremme - planlegning. Sammenhang mellem erhvervspolitik og kommuneplanlzgning
(1988),Arbejderbevagelsens Erhvervsrdds pjece Kommunal Erhvervspolitik (1982) og Rind
Christensen med oplysning om praksis i en r&kke andre lande og udfgrlige litteraturhenvisninger.
Om =&ldre praksis se Alfred Hansen KAB 1943.752ff. Det til Folketingets Erhvervsudvalg frem-
sendte bilagsmateriale til lovforslag L 78/1991-92 indeholder skildringer af erhvervsfremmeiniti-
ativer i en rekke amtskommuner.

Om ydelser til enkeltpersoner ndfr kap VI. Om begrundelse ndfr kap. XV.

Ind.min. skr. I5. aug. 1985. Se endv ndfr 279.

Ind.min.skr. 21.nov. 1985.

Ind.min.skr. 28.maj 1985. Derimod er markedsfgring af enkelte virksomheder ikke tilladelig, jfr
fx den hos Gerd Battrup 131f. nzvnte sag.

Vejle ATR skr. 18. dec. 1984.

Ind.min. skr. 20. juli 1984. Om billige grundsalg for at fremme lokalplanens realisering ovfr 77
og 81.
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Kapitel I1l: 2. Kommunal produktion som kommunalfuldmagtsproblem

offentligt stiareal ved bycenter er lovlig, nar kommunen ikke finansierer byg-

6

ningsdele der ogsa bruges af butikkerne®>.

166

Tilskud til sakaldte ,rugekasser — handelshus der forbereder eksport for

virksomheder med henblik p4, at de senere overtager eksportarbejdet — betragter
tilsynspraksis som ulovlig medmindre szrlig kommunal interesse foreligger67.
Kommuner ma ikke opfgre industrihuse®®. Det er ulovlig erhvervsstgtte at annon-
cere i blade med beskeden udbredelse i kommunen, nar blade med stgrre eller lige
sa stor udbredelse forbigiis69.

Stgtte til infrastruktur tilsigter ofte at bringe kommunen i en gunstig position i

forhold til andre kommuner og er for sa vidt konkurrenceforvridende i forhold til
disse. Historisk er det en forl&ngelse af traditionen fra kgbstedernes 0prindelse70.
Denne mellemkommunale konkurrence er lovlig og hensigtsmassig.

(ii)

Det konkurrenceforvridningsbegreb, lovgivningen om kommunal beskcefti-

gelsesindsats arbejder med, er knyttet til disse loves s@rlige formal og til det
bedgmmelsesgrundlag, som arbejdsmarkedsnavnene har adgang til og kan til-
legge v&gtﬂ.

Arbejdsmarkedsn@vnene afggr efter hgring af omradets arbejdsgiver- og -tagerre-
prasentanter, om et beskzftigelsesprojekt er konkurrenceforvridende. Bortset fra
jobskabelsesloven tillader (tillod) lovene kun arbejde, som ikke fortr@nger eksi-

7

sterende privat produktion, og som har beskzftigelsesmassig betydning’ <.

Den fprste beskaftigelseslov 488 14. sept. 1977 angik primart produktion til

65
66
67
68

69
70
71

72
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Ind.min.skr. 17. okt. 198S.
Gerd Battrup 111, 123.
Ind.min.skr. 27. okt. 1980 og 8. dec. 1981.

Harder II 149, Frikommunelovens § 20 modsztningsvis, Ind.min.skr. 15. nov. 1983 (AU
1983.15).

FT 1978-79 sp. 10.545, Harder a. st. 106f.
Harder a. st. 69f.

Fra lov 488 14 sept. 1977 om ekstraordinzre besk®ftigelsesmassige foranstaltninger over job-
skabelseslov 286 9. juni 1982 og lov 293 21. juni 1985 om beskftigelsesmuligheder for unge til
den nugzldende lov 379 13. juni 1990 om kommunal beskftigelsesindsats har det vret et betin-
gelse for kommunal deltagelse, at produktionen ikke fortrenger anden produktion fra eksisteren-
de virksomheder, jfr. indenrigsministeren i FT 1978-79 sp. 10.086 og 1980-81 sp. 3522 samt ar-
bejdsministeren FT 1982-83 sp. 12.431f. og 12.436ff. Se endv. FT 1981-82 2. saml. till. A sp.
4345 (jobskabelsesloven) og FT 1984-85 till A sp. 4083 (ungdomsarbejdslgshedsloven). — Om
kommuners beskftigelsesfremmende opgaver se Harder 11 45ff., Niels Lauritzen Kommunerne
og arbejdslgsheden (1975). De enkelte lovgivninger skildres af M.O. Olufsen KAB 1950.752ff.,
Chr. Lund KAB 1959.780ff., Gregers Frandsen KAB 1975.29ff., Leif Chr Hansen KAB
1976.31ff., J. Hendeliowitz KAB 1979. 37ff., O. Bjgrn Larsen KAB 1981. 7ff. Om lov 488 14.
sept. 1977 se Peter Cauchi | Kommunernes service 143ff.

Ind.min.skr. 6. juli 1987 havde ingen kommunalretlige beteznkeligheder ved et produktudvik-
lingscenter, der var oprettet som besk&(tigelsesprojekt, forudsat at centret ikke patog sig opgaver
der ellers udfgres af private. — Aabenraa kommunes renovering af kassable last- og postbiler blev
efter hgring af autoreparatgrernes forening og Industriradet anset for konkurrenceforvridende og
métte standse, ,,Kommunen” 2. febr. 1984.
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¢. Forbudets begrundelse (fortseettelse): konkurrenceforvridning

kommunens eget brug. Men praksis accepterede salg af overskudsprodukter i lig-
hed med revalideringsvirksomhedernes afsanetning7 . Jobskabelsesloven var deri-
mod direkte rettet pa produktion til omverdenen.

Der er n2ppe tvivl om, at kommunernes talrige besk®ftigelsesprojekter har ud-
videt den ulovbestemte kommunalfuldmagt; det ma anses for lovligt at kom- )
muner tilstreber gget beskaftigelse ogsd uden for beskzftigelseslovgivnin- , ¥
gen’*. Tilsynspraksis har ikke fortolket beskzftigelseslovgivningen indskren-
kende under henvisning til de uskrevne tilsynsnormer’>. Lovene giver imidler- *
tid ikke grundlag for slutning om i hvilket omfang private virksomheder kan
krzve beskyttelse mod kommunalt finansieret virksomhed76, for lovene forud- +
s&tter ingen konkurrenceretlig vurdering af den protesterende virksomhed. Be-
skaeftigelseslovene er uegnede som indikatorer for et almindeligt konkurrence-
Jorvridningsbegreb.

Nér Bistandslovens § 91 udtaler, at en kommunal revalideringsinstitution ik-
ke ma pafgre andre virksomheder ubillig konkurrence, mé disses krav pa be- , 0;
skyttelse afggres fra det samme synspunkt’’.

Arhus kommune patenkte i 1990 at oprette en mgbelfabrik (,,RE-A Mgbler’’) sam- 8
men med en selvejende revalideringsinstitution, som havde overenskomst med
amtskommunen, Formalet var at bekampe arbejdslgshed og forebygge dekvalifice-

ring af arbejdskraft. Revalideringsinstitutionerne var efter kommunens skgn ikke

altid i stand til at uddanne revalidender til et niveau der gjorde dem attraktive som

arbejdskraft. ,,RE-A Mgbler”, som var tznkt som en videreudvikling af revalide-
ringsinstitutionens mgbelsnedkeri, var hverken dakket af reglerne om revalide-
ringsinstitutioner — man ville koncentrere sig om opkvalificering og produktion og

ikke pétage sig tungere optreningsopgaver — eller besk&ftigelsesprojekter.

Indenrigsministeriet udtalte efter at have hgrt Arbejdsministeriet og Socialmini- 3

steriet’8, at virksomheden kun var lovlig, hvis der blev indgéet overenskomst om

73 FT 1978-79 sp. 10.087.

74  Teoriens standpunkt var oprindelig restriktivt, Ernst Andersen 276ff., men er nu forsigtigt positiv, *, %
Harder 11 52 og 149, Garde/Mathiassen 18 note 45 og 50f. Tilsynspraksis accepterer rutinemas- /I H
sigt, at beskzzftigelseshensyn indgéar i pr@misserne for kommunale ressourcebeslutninger. Jobska- 1P -
belseslovens udlgb betgd ikke, at kommunerne skulle have mindre indflydelse pé beskaftigelses- *

situationen, Ind.min.skr. 5. marts 1983.

75  Det var lovligt at yde stgtte til produktudviklingscentre i Lagstgr og Dybvad, oprettet i henhold til
beskzftigelseslovgivningen, skgnt de leverede bistand til enkeltpersoner og virksomheder, Ind.- %
min.skr. 30. dec. 1986.

76 I samme retning Gerd Battrup 142.

77  Garde/Mathiassen 19 om konkurrenceretligt pregede begrensninger i denne lov. jff. a.st. 43 og .7
51. Ind.min.skr. 2. maj 1983 oversender til Socialministeriet en klage fra en tgmrermester, der fgl-
te sig udsat for ubillig konkurrence ved at en revalideringsinstitution havde udfgrt reparationsar- 0
bejde pa en kommunal ejendom. Sagen betragtedes ikke som kommunalretlig.

78  Ind.min.skr. 25. okt 1991, der er svar pa skr. 11 dec. 1990 fra Arhus ATR.
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Kapitel HI: 2. Kommunal produktion som kommunalfuldmagtsproblem

(iif) Bek@®mpelse af konkurrenceforvridning spiller en betydelig rolle i Feelles-

den med amtskommunen som revalideringsansvarlig myndighed, Bistandslovens
§ 91. Hvis virksomheden ansatte ledige efter loven om kommunal besk®ftigelses-
indsats, métte lgntilskuddet ikke medfgre en efter Arbejdsmarkedsnzvnets be-
dgmmelse ubillig konkurrence.

Udtalelsen stemte med traditionen: lovfortolkning er et ministerielt, ikke et
kommunalt anliggende. Kommunens interne overvejelser svarede tilsyneladende
hertil. Dens juridiske afdeling pegede p4, ,,om det ikke ved en smidig administrati-
on af visitationsreglene ville vere muligt inden for rammerne af denne lovgiv-
ning at tilgodese den serlige mélgruppe der sigtes til i indstillingen”, men fandt pa
grund af usikkerheden omkring kommunalfuldmagtsreglerne ikke med sikkerhed
at kunne udtale sig om virksomhedens lovlighed7 . — Det rette forhold er imidler-
tid, at kommunalfuldmagt og lovfortolkning afggres administrativt endeligt af
kommunen, ovfr kap. 1.

markedsretten.

Romtraktatens art. 3 f og art. 4 ¢ skal sikre, at konkurrencen inden for fellesskaber-
ne ikke fordrejes ved statsstgtte til virksomheder. Statstilskud er principielt forbudt.
Kommissionen kan efter art. 90 gribe ind over for stater der giver og virksomheder
der modtager tilskud. Reaktionen er henstilling og, om den ikke efterleves, rejsning
af sag ved EF-domstolen. Et kommissionsdirektiv krever gennemskuelighed i de
gkonomiske relationer mellem virksomhed og stat30. Traktatens art. 92 tillader stat-
te af social karakter til fremme af gkonomisk udvikling i omrader med uszdvanlig
lav levestandard og underbeskzftigelse og stgtte til fremme af udviklingen af er-
hvervsgrene og gkonomiske regioner, alt under forudsztning af at stgtten ikke @n-
drer samhandelen pa en made der strider mod fellesskabernes interesse®".

Romtraktaten taler kun om statslig stgtte til virksomheder32, men af omgdel-
seshensyn gelder de samme regler for kommunale subsidier®3. Det har derfor in-
teresse, at tyske kommuner deltager i produktion og afsztning i betydelig ud-
strekning sammenlignet med danske, jfr ndfr.

79
80
81

82

83
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Arhus kommunes juridiske afdelings notat 1. juni 1990.

EF-Kommissionens direktiv 80/723. Om EF og kommuneme se Curt Riberdahl NaT 1990.411ff.

C. Boye Jacobsen J. 1985.273ff., Giorgio Bernini i Tredive érs fzllesskabsret, Luxembourg 1983,
udg. af EF’s officielle publikationskontor 369ff.

Christopher Bellamy og Graham Child Common Market Law on Competition 3rd. ed. (London
1987) 612ff., iser 617.

PJ.G. Kapteyn og P. Verloren van Themaat Introduction to the Law of the European Communi-
ties, 2. udg. (Deventer 1989) 489, Badura i v. Miinch 265ff. og 293, Pagh 71. — EF-kommissionen
udbad sig i 1991 svar pa et spgrgsmal om et kommunalt fzllesskabs (Affaldsregion Nord, Vojens)
beskzftigelsesprojekt til fremstilling af pudseklude, der solgtes til en 1/3 af markedsprisen. En
odenseansk virksomhed mente at vere blevet pafart et tab pd 600.000 kr. Sgnderjyllands ATR
havde i skr. 10. dec. 1990 palagt fzllesskabet at indstille produktionen. Ind.min.skr. 12. febr. 1991
anmodede tilsynsradet om fornyet behandling af sagen med henblik pa om produktionen var lov-
lig efter kommunalfuldmagtsregleme, dvs tilsynsnormeme om overskuds-og biproduktion. Se
endv. Ind.min.skr. 15. nov. 1983 (AU 1983.15)
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¢. Forbudets begrundelse (fortscettelse): konkurrenceforvridning

(iv) Vore nabolande anlzgger en anden bedgmmelse af kommunalt engage-
ment i produktion og afs@tning end dansk tilsynspraksis.

1 svensk ret spiller konkurrenceforvridningsbegrebet ikke den rolle, det ggr her-
hjemme. Man accepterer kommunale virksomhedstilskud til fremme af beskefti-
gelsen84. Efter Kommunallagen kan kommuner drive ,,ndringsverksamhet, om
den drivs utan vinstsyfte och gér ut pd att tilhandahdlla allmennyttiga an-
ldggningar eller tjénster &t medlemmerna i kommunen”. Kommuner kan kun give
direkte stgtte, nar der findes ,,synnerliga skal”®3,

Regeringsritten legger vaegt pa, om den stgttede erhvervsvirksomhed har kom-
munal interesse eller ,,naturligt samband” med eksisterende kommunal virksom-
hed. I RA 1971 C 257 havde pressen klaget over, at kommunen tog annonceind-
tzgter fra bladene ved at tegne annoncer i kommunens husstandsomdelte informa-
tionsavis. Regeringsritten fandt ,,naturligt samband” med en kommunal opgave. —
Derimod kunne en kommune ikke dekke underskuddet i et bageriudsalg, der var
indrettet i forbindelse med et forsamlingshus, RA 1980 Ab 497; bageriet havde ik-
ke tilstrzkkelig tilknytning til forsamlingshusets almennyttige virksomhed, og by- 8
ens andre bagere skulle ikke finde sig i konkurrencen.

Kontrasten mellem dansk og svensk rzsonnement ses af RA 1968 K 1770 om
Helsingborg kommunes beslutning om at indrette en kgreskole, som skulle finan-

sieres af elevbetaling. Private kgrel®rere anfgrte i klagen, at branchens investerin- 8
ger ville vare tabt hvis kommunen trengte ind p4 omradet, og at kommunen pétog

sig omkostninger for skatteydernes (incl. kgrel®rernes) regning; endelig var kom- 8
munens beslutning truffet uden at en investeringskalkule var opstillet. Regerings- 8

ritten afviste klagen. Borgerne havde vasentlig interesse i at have kgrekort bade
ved udgvelse af erhverv og til fritidsbrug. ,,Mot bakgrunden hirav far det anses
falla inom den kommunala kompetensen att aktivt engagera sig i utbildningen av

84  Kaijser/Riberdahl 116ff., Kaijser 48ff., Westman 67. Man er opmarksom pa at det kan ga ud over

konkurrencen, jfr Prop. 1964:185.97f. og SOU 1963:58 Aktiv lokaliseringspolitik. Man finder det L ( +*
hverken muligt eller ngdvendigt at trekke en principgrense mellem kommunal sektor og er- H
hvervslivet, Kommunerna och niringslivet 57ff. Diskussionstemnaet er de konkrete kommunale

pr&misser for at gribe ind i omréder, der er det private erhvervslivs traditionelle domane. Alene /1

ved kommunal beskzftigelse af handicappede pases gransen til privat produktion strengt. a.st. % 1 1
68f.

85 Kommunallag 1991:900 kap 2 §§ 7 og 8. Ny kommunallag 174f. tillader direkte stgtte, ndr virk-
somheden har nzr tilknytning til en bestdende kommunal virksomhed, ndr den er nedvendig for
at hindre at privat service (levnedsmiddelsalg, benzintank) i tyndt befolkede omrader (glesbygd) K -?2 M
falder bort, ndr den sker til fremme af besk®ftigelse, eller ndr kommunen vil hindre tab af sit til-
godehavende. Det stemmer med fast Regeringsrittspraksis, Kommunerna och néiringslivet 12, 25,

28, 31f., 33f., S1ff. 70ff., 87ff. Se endv Kommunallagskommitténs bet. SOU 1947:53.80ft., SOU 74 8 136++L
1951:6 Niringslivets lokalisering, SOU 1963:58 Aktiv lokaliseringspolitik, og Prop. 1964:185 01 >7 38
om retningslinier for lokaliseringspolitik. En instruktiv oversigt over svensk rets regler om vare- , H

tagelse af kommunal virksomhed i privatretlige former findes i Kommunala entreprenader. Se
endv Sundberg 439f., 464f., Westman 14, 16 og 91f., Strémberg Kommunalritt 41f.
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Kapitel lI: 2. Kommunal produktion som kommunalfuldmagtsproblem

motorforare™. Konkurrenceforvrldnmgsbetragmmgen optreder ikke i rasonne-
mentet, der kun ser p& om der foreligger en fzllesskabsinteresse eller €] 86,

1 norsk ret er udgal éspunktet at kommunerne kan drive og deltage i drlften af
erhvervsvirksomheder

I tysk ret er man opmarksom pa ulempen ved at det offentlige — die dffentliche
Hand — trekker pé skattemidler i konkurrencen med private. Spgrgsmaélet bedgm-
mes imidlertid efter den almindelige konkurrence- og kartelrets regler®". Kommu-
ner har ikke almindelig ret til at drive erhverv i indtjeningsgjemed. Det ma kun
ske, ndr opgaven ikke kan lgses bedre og mere gkonomisk pa privatgkonomisk
grundlag (subsidiaritetsprincippet), ndr der er proportionalitet mellem den kom-
munale v1rksomhed og kommunens stgrrelse, og rdr der er et kommunalt formal
med virksomheden®. Der er pligt til at drive virksomheden sa effektivt som mu-
ligt, navnlig nér der ikke er konkurrence pa markedet”°. Eksempler trykkeri-,
gartneri-, rejsebureau-, speditgr-, vaskeri-, skomagervnrksomhed Kommunerne
har ret til biproduktion og til at udnytte kapacitet der ikke anvendes92

At tysk ret forbeholder sig at vurdere kvaliteten af den private beskyttelsesinte-
resse over for kommunens gnske om erhvervsmassig produktion, fremgar af en
Bundesgerichtshofafggrelse fra 1962. En privat virksomhed, der fremstillede is-
blokke, klagede over at kommunen ogsa gjorde det. Klagen blev afvist. Kommu-
nens interesse ,.an einer gesunden Gemeindewirtschaft (steht) im Vordergrund
und stellt der Schutz des beschrinkten Personenkreises der Inhaber von privaten
wirtschaftlichen Unternehmen nur einen Nebenzweck von nachgeordneter Bedeu-

86

87
88

89

90

91
92

Jfr SOU 1965:42.120fF. og en tidligere Regeringsrittsafggrelse RA 1965 ref 43 om en kommunal
kereskole i Borlinge, der erkleredes lovlig. Kommunens resonnement: Den almindelige gkono-
miske, sociale og tekniske udvikling rejser behov for kommunale foranstaltninger pd omréder,
som tidligere havde vearet forbeholdt privat virksomhed. Kommunen sigtede ikke pa at tjene pen-

ge ved kgreskolen men alene at ,,gagna allminheten”. Om en lignende sag ndfr 252.
Frihagen 1 100, Modeen i TfR 1965.127.

E. Schmidt-Jortzig i Piittner V 68ff. Ingo v. Miinch i Erichsen/Martens 31f. om, at det offentlige

stotter sig ,,auf dem Notpolster des Steuersickels”.

Deutsche Gemeinde-Ordning 1935 § 67, Forsthoff 565, Ingo v. Miinch i Erichsen/Martens 31ff.,
G.C. v. Unruh i v. Miinch 134f., J. Burmeister i Piittner V 12ff. og 18, E. Schmidt-Jortzig a.st.
50ff. Lovbestermelsens subsidiaritetsprincip er ikke indsat som beskyttelse af det private erhverv

men som ve&m om den kommunale gkonomi, Burmeister a.st. 15.

Paul Miinch i Piittner V 80ff. Driftsgpkonomi er et selvfglgeligt led i die Geschiftspolitik jedes
gut geleiteten kommunalen Unternehmens, a.st. 96. Virksomheden skal holdes savel lebensfihig

som leistungsféhig, a.st. 97.
E. Schmidt-Jortzig a.st. 62.

A.st. 62ff. (,Nebentitigheiten” og ,,Randnutzungen”). Forf. n&vner som eksempler udleje af re-
klameplads pa busser og bygninger, bestilte transportopgaver (Gelegenheitsverkehr) og anden ud-

nyttelse af brachliegendes Betriebspotential, forudsat at udnyttelsen er af begrenset omfang.
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d. Retspraksis

tung dar™®3. Tysk ret ser endelig ikke noget problem i, at kommuner driver virk-
somhed i selskaber, som private samtidig deltager i,

(v) Konkurrenceforvridningshensynet er uskarpt og far kun mening ved nar-
mere udfyldning95. Den udfyldning, der er sket pa beskftigelses- og bistands-
omrédet, har anvendt synspunkter, som ikke lader sig generalisere til kommu-
nalretten i almindelighed®®. Hvor som i Sverige og Tyskland forvaltningsdom-
stole realitetsafvejer den kommunale interesse i produktion mod hensyn til pri-
vate producenter, sker der en retsudvikling, som kommunaltilsynet herhjemme
ikke kan administrere. Svagheden er manglende stillingtagen til konkurrentens
Jorhold; et principtilsyn i stedet for et realtilsyn. Administrationen af beska&fti-
gelseslovene rammes af samme indvending; det er ikke lovenes hensigt, at pri-
vate konkurrenters forhold skal undergives realitetsprgvelse.

d. Retspraksis

U 1925.890H" er en kommentar til lzren om overskudsproduktion, men kan
ogsa leses som et bidrag til teoriens hovedregel om forbud mod kommunal
nzringsvirksomhed. Det fremgdr af voteringen, at Hgjesterets flertal ikke fglte
sig overbevist om, at hovedreglen var g&ldende ret.

En nyere dom bekrafter dette indtryk, men uden at tage frontalt standpunkt
til problemet: U 1982.412H, Morsg Erhvervsrad og Morsg kommune mod in-

genigr J. Ostenfeld Jespersen®®.

93  Udh. her. Deutsches Verwaltungsblatt 1962 102ff., Ingo v. Miinch a.st. 33 note 127, Badura i v.
Miinch 3071f.

94  Forudsat at kommunen har indseende og kontrol med virksomheden, Ingo v. Miinch a.st. 34, E.
Schmidi-Jortzig a.st. 66, G. Piittner i Piittner V 119ff. samt Scholz og Pitschas a.st. 129ff. Ander-
ledes i Danmark, St/Komm 204f.

95  Konkurrenceforvridning er et slagord der benyttes gdselt i politiske diskussioner, se FT 1990-91
2. saml. sp. 4848ff. og FT 1991-92 sp. 2229ff. I FT 1977-78 sp. 12.823 besvarede undervisnings-
ministeren et spgrgsmal om kommuners leje af musikinstrumenter til elever var konkurrencefor-
vridende ved at bergve private en oms&tning. Svaret var, at kommunen kgbte instrumenter hos
private, og at der foregik nye indkgb efterhdnden som eleverne kgbte instrumenter af kommunen
eller sled dem op. Denne mellemhandlervirksomhed var til fordel for omsatningen.

96  Uenigheden om, hvorvidt Jobskabelsesloven, der virkede 1982-85, var konkurrenceforvridende
eller ¢j, skyldes begrebets manglende retlige pracision. Industrirddet opfattede lovens projekter
som konkurrenceforvridende, jfr rddets pjece Kommunerne og Industrien (1989) 18 og arbejds-
ministeren FT 1984-85 sp. 1984. Harder 11 46 mener, at de fleste jobskabelsesprojekter under alle
omstendigheder kun ville blive udfgrt for offentlige midler.

97  Ndfr 154.
98  Sagen er endv. omtalt ndfr 327.
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Kapitel IlI: 2. Kommunal produktion som kommunalfuldmagtsproblem

Byradet og erhvervsradet, af hvilket borgmesteren var medlem, tog initiativ til op-
farelse af en fuldfoderfabrik til bearbejdelse af planteafgrgder til fodermateriale.
Det praktiske arbejde forestod en kommunal erhvervskonsulent, der samtidig var
sekreter for erhvervsradet. Konsulenten henvendte sig til Jespersen for at fa bi-
stand til udarbejdelse af en projektbeskrivelse, som var ngdvendig for at fa stgtte
fra EF til fabrikken. Sagens problem var, om Jespersen havde krav pa vederlag for
sit arbejde, efter at konsulenten havde nzvnt for ham, at vederlaget var betinget af
at kommunen gav bevilling. Landsretten gav ham medhold i vederlagskravet, som
den gjorde erhvervsridet og kommunen solidarisk ansvarlige for. Hgjesteret fandt
at kun kommunen var ansvarlig.

Efter teori og tilsynspraksis ligger det uden for en kommunes opgaver at stgtte
opfgrelse af en fabrik®®. For Hgjesteret forklarede borgmesteren da ogsa, at
man havde drgftet ,,hvordan man kunne undgd den kommunale styrelseslov,
hvorefter kommunen ikke métte st som projekterende for arbejdet”'%. Kom-
munen havde bevilget 100.000 kr til erhvervsradet med henblik p4 projektering
af fabrikken.

Nér Hgjesteret @ndrede landsrettens dom til, at kun kommunen var skyldner
for vederlagskravet, er det interessant, at resultatet blev fastsldet uden at retten
opholdt sig ved det problem, borgmesterens forklaring pegede pa: at udgiften
efter tilsynspraksis og teori var ulovlig. En skoleret anvendelse af teorien matte
fgre til, at erhvervsrddet — og dermed de organisationer der finansierede dets
virksomhed — skulle betale og kommunen frifindes; udgiften var i landbrugets,
ikke i kommunens interesse. Man kan forstd, at kommunen ikke brgd sig om at
erkende, at udgiften var ulovligml. Néir Hgjesteret ikke kom ind pé spgrgsma-
let, viser det at teoriens s@tning ikke opfattes som en preceptiv norm. Ingen af-
gorende offentligretlige hensyn forbgd at pilzgge kommunen udgiftenloz.

Imod at tage dommen til indtagt for tvivl om teoriens og tilsynspraksis’ overens-
stemmelse med galdende kommunalret taler naturligvis, at Hgjesteret kun tog
standpunkt til om der forela en for kommunen bindende aftale mellem konsulen-
ten og ingenigren, og at det matte vare en sag mellem byridets medlemmer og til-
synet, om der skulle rejses erstatningssag, Stl § 61 stk. 3-4; noget andet er at der i
sagen ikke foreld culpa hos medlemmemne. Det er imidlertid dommens undladelse

99  Harder 11 50, ErhvBet 81ff. Tilskud til opfgrelse af en fabrik kan ikke sidestilles med generelt vir-
kende stgtte til infrastruktur, selvom fabrikken skal forarbejde produkter fra et stgrre antal under-
leverandgrer. — Forskningsindsats med henblik pad mere industriel udnyttelse af landbrugets pro-
dukter sigtende pé oprettelse af bioraffinaderier modtager derimod amtskommunal stgtte, ..Kom-
munen” 18. aug. 1988 om den selvejende institution BIOFAR Danmark.

100  Stl siger intet herom; der ma vare tenkt pd kommunalfuldmagtsreglerne.

101 Sml Arhus kommunes procedure i U /967.642H, ndfr 394, hvor den gjorde galdende, at den ikke
lovligt kunne give det afkald pa skatteindtzgter, som var indrgmmet amtskommunen ved en i
1930’erne indgéet overenskomst.

102 Bent Christensen Prgvelse 30. Gomard Civilprocessen 280.
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e. Konklusion

af at drefte, i hvis interesse udgiften blev afholdt, der gogr den kommunalretligt re-
levant. Domstolene fglte sig ikke sd bundet af teorien, at man valgte det resultat,
der var bedst stemmende med denne, uden at det gik ud over ingenigren.

e. Konklusion

Den tilsynsnorm, der kr@ver lovhjemmel for at tillade kommuner at drive han-
del, handvark og industri, er svaret pa lovgivers gnske om, at den uskrevne
kommunalret skal tage sig af de anliggender, det ikke lykkedes at regulere i
Nearingsloven. Salg af overskuds- og biprodukter er en undtagelse fra hoved-
reglens forbud.

Forbudet er ikke ngdvendiggjort af et kommunalt pres for at fortr&nge privat
handel og produktion. Under normale forhold er kommunerne uinteresseret i at
tage disse opgaver pd sig, nar de ikke er afledt af bestiende kommunal virk-
somhed. Noget praktisk behov for prcisering af teoriens hovedregel er der ik-
ke. De praktiske spgrgsmal angar overskuds- og biproduktionen'03 . Retsudvik-
lingen i kommunerne foregdr omkring teoriens undtagelse, samtidig med at til-
synspraksis ved bedgmmelse af kommunernes adferd tager udgangspunkt i
hovedreglen. For at konfrontere hovedreglen med kommunernes praksis ma
man se pd de tilfzlde, teorien kalder undtagelser. Da teorien bygger pa tilsyns-
praksis, ma fgrst overvejes, hvilken kompetence tilsynet har.

3. Er konkurrencebeskyttelse et
tilsynsretligt anliggende?

a. Konkurrenceloven

Nar lovgivningsmagten har overladt retsudviklingen til kommunalretten, ma
det forstds med det sedvanlige forbehold, at tilsynet ikke fortrenger kontrolsy-

103 Undertiden ogsa foreninger der modtager kommunetilskud efter Folkeoplysningsloven (tidligere
Fritidsundervisningsloven). En rideforening, der modtog tilskud. drev en hestepension. En privat-
person mente, at det hindrede ham i at etablere en lignende virksomhed. Tilsynsradet, der ikke
kritiserede kommunens tilskud, henstillede, at den ngje fulgte med i, at tilskuddene ikke anvend-
tes pa en made. der kunne vare konkurrenceforvridende, Kgbenhavns ATR skr. 19. og 26. nov.
1983. — Heri ligger kun, at kommunen holder sig orienteret om hestepensionspriser i omradet,
men ikke at konkurrenten har krav pd mere hensyntagen end han kunne paregne fra andre heste-
pensioner.
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Kapitel IlI: 3. Er konkurrencebeskyttelse et tilsynsretligt anliggende?

stemer, der beskytter de interesser som den kommunalretlige regel angar' %,

Kommunaltilsynet er subsidiert. Teoriens hovedregel vedkommer kun tilsynet

for sd vidt det offentlige ikke pa anden méde v@rner om de interesser, reglen
skal beskytte. Spgrgsmalet er om Konkurrenceloven'% har betydning for den
ulovbestemte kommunalret eller ej.

Loven omfatter ifglge sin § 2, nr. 2, ,erhvervsvirksomhed udgvet af stats- eller
kommunalforvaltningen, og som bestar i at udbyde eller efterspgrge varer eller tje-
nesteydelser, som har betydning for konkurrencen i erhvervslivet”. Forarbejderne
til loven indeholder overvejelser af betydning for det tilsynsretlige konkurrence-
forvﬁdningsbegreb'oq

Den tidligere Monopollov107 gjaldt ikke offentlige virksomheder. Bet. 1075/
1086 ,,Fra monopollov til konkurrencelov” drgfter 332ff. hvorvidt offentligt god-
kendt virksomhed bgr inddrages under konkurrencelovgivningen. Efter en over-
sigt over offentlige virksomhedstyper med vasentlige lighedstrak i forhold til den
markedsadferd, konkurrencelovgivningen i gvrigt regulerer, spgrger betenknin-
gen, hvad der kan begrunde, at sddan offentlig virksomhed holdes udenfor en ny
konkurrencelov.

Fgr betenkningen svarer, peger den pa to betragtninger: Konkurrencemyndig-
hedens bedgmmelsesgrundlag er snavert; formalet er at opretholde konkurrencen
eller dog stille forbrugerne som om den eksisterede. Og en stor del af offentlig
produktion af varer og tjenesteydelser mod betaling er undergivet, hvad betenk-
ningen kalder en vaesentlig mere intens kontrol end den, der ville fglge af at an-
vende konkurrencelovgivningen. Som eksempler pa2 denne mere intense kontrol
nzvnes energiforsyningslovenes priskontrol, spildevandsbetalingsreglerne, og det
kommunalretlige hvile-i-sig-selv-princip ' *".

Herefter finder betenkningen, at gode grunde taler for at unddrage offentlig
produktionsvirksomhed fra konkurrencelovgivningen i det omfang, de to betragt-
ninger tillzgges vegt. Folgelig foreslds Konkurrenceloven gjort subsidier; den
skal is@r virke, hvor den offentlige virksomheds hovedopgave udgves i konkur-
rence med et privat erhverv, hvor dens biprodukter leveres i konkurrence dermed,
eller hvor offentlige organer udgver kgbermagt ved gennem efterspgrgslen at pa-
virke konkurrencen. Indretninger pa grensen til den private sektor bgr principielt
behandles som private virksomheder. Er deres erhvervsudgvelse underkastet of-
fentlig kontrol, bgr konkurrencemyndighedens indgrebsbefgjelser udgves subsidi-

104

105
106

107

108
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Der er fx ingen plads for en tilsynskontrol med, at der ikke tages overpriser pa energi, ndfr 522.
Der er ingen plads for et srligt kommunaltilsyn side om side med den administrative rekurs,
Espersen ] 1988.140f., Bak Mortensen ] 1986.174f., AnsvBet 86f, Harder Tilsyn 27ff.

Lov 370 7. juni 1989. Der ses forelgbig bort fra lov 384 20. maj 1992, ndfr 183.

Bet. 1075/1986 ,,Fra monopollov til konkurrencelov” 332ff., i uddrag gengivet i P. Fosdal Kon-
kurrenceloven (1990) 45ff. Om loven se E. Mersing og P. Fosdal U 1985 B.265ff., Splvkjeer og
iser Koktvedgaard 43ff.

Som kebere og s®lgere pa det almindelige varemarked var kommunerne omfattet af loven, men
ikke i forbindelse med drifi af ,,public utilities”, W.E.v. Evben Monopoler og Priser 1.98f., Steen
Richter Monopolloven med kommentarer (1955) 15.

Ndfr kapp. X-XII. Betenkningen nzvner ikke sine grunde til at betragte hvile-i-sig-selv-princip-
pet og administrationen deraf som intense foreteelser.
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b. Konkurrencelov og tilsynskontrol

@rt, dvs kun i det omfang, andre myndigheder ikke har taget eller ikke kan tage
konkurrencemassige hensyn.

Den fra et kommunalt synspunkt afggrende nydannelse i Konkurrenceloven er,
at offentlige myndigheder omfattes af den'®®. Lovens formal er at fremme kon-
kurrence og styrke effektivitet i produktion og oms®tning; midlerne er gen-
nemsigtighed og foranstaltninger mod begransninger i erhvervsfrihed og andre

skadelige virkninger af konkurrencebegraﬁ:nsningerl 10,

Virksom konkurrence forudsatter etableringsfrihed samt lige og frie erhvervsvil-
kar. Lovens primare foranstaltning er gennemsigtighed (lovens §§ 5-10), dens se-
kundazre visse indgrebsbefajelser (§§ 11-14). De galder ikke erhvervsvirksom-
hed, der udgves eller styres af det offentlige (§ 2), men om sadan virksomhed kan
Konkurrenceradet efter lovens § 15 rette offentliggjort henvendelse til vedkom-
mende myndighed og pipege mulige skadevirkninger for konkurrencen'!!. Hvor
den ikke er tilstrekkelig virksom, eller hvor der af andre grunde er behov for at
fglge konkurrenceforholdene eller skabe gennemsigtighed i prisforhold, kan Kon-
kurrencerddet pdlegge virksomheden at indberette om n&rmere angivne forhold
vedr. priser, avancer etc., lovens § 7.

b. Konkurrencelov og tilsynskontrol

Nar kommuneme - bortset fra indgrebsbefgjelsen — omfattes af loven, er
spgrgsmalet hvilke forestillinger den har gjort sig om tilsynets opgave. Kon-
kurrencelovbetenkningens drgftelser herom er summariske. Det siges, at kom-
munalfuldmagten indeholder et generelt forbud mod, at kommunerne forrykker
grensen mellem offentlig og privat sektor eller pavirker konkurrencen i den
private; ,,men hvor effektiv denne begransning er, kan vere tvivlsomt nok”!12.
Her har betenkningen ikke sagt mere, end den kan st ved. Den stillede sig an-
dre opgaver end at fgrstehandsundersgge kommunalretlige problemstillinger
og ngjede sig med refererende bemarkninger herom. Ingen data i lovens forar-
bejder'!? bergrer det fundamentale spgrgsmal om den ulovbestemte kommu-
nalrets forhold til materielle normer, hvis overholdelse péses af andre organer

109  Sglvkjeer 39f. 1 Sverige har man lznge haft samme regler for private og offentlige virksomheders
konkurrence, Ulf Bernirz Marknadsritt (1969) 82 og samme Svensk Marknadsritt (1983) 25 og
56. Det samme galder Tyskland, Badura i v. Miinch 309, E. Schmidr-Jortzig i Piittner V 68ff.

110 Bet. 1075/1086.170ff., Kokrvedgaard 54ff. og 196ff. Om anmeldelsespligt efter lovens § 5 for et
felleskommunalt affaldsselskab se Konkurrencerddets publikation Dokumentation 1992-1.9 og
1992-4.185.

111 Koktvedgaard 56f.. Splvkjeer 34f.
112 Bet. 1075/1986.335f.

113 Bemarkningerne til det 3 ar efter betznkningens fremkomst fremsatte lovforslag indeholder hel-
ler ikke udtalelser herom.
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Kapitel 1lI: 3. Er konkurrencebeskyitelse et tilsynsretligt anliggende ?

end kommunaltilsynet. Bet®nkningen forudsatter, at en vis konkurrence(-for-
vridnings-)kontrol kan udgves af dette.

Der foreligger nzppe udtalelser og med sikkerhed ingen afggrelser fra kom-
munaltilsynet, baseret pa sagkyndig undersggelse af en kommunal foranstalt-
nings konkurrenceforvridende effekt. Analyser, der blot tilnermelsesvis minder
om de brancheredegprelser, det tidligere Monopoltilsyn udsendte, savner kom-
munaltilsynet professionel baggrund for at s@tte i veerk. Det ma derfor holde sig
til et principtilsyn baseret pa teoriens hovedregel. Tilsynsudtalelser formuleres
derfor i generelle vendinger — om ,.forrykning af greensen” til den private sektor,
om forbud mod konkurrenceforvridning — afvejet mod lige sa generelle hensyn
som fx at kommuner tager beskaftigelsesfremmende hensyn, stgtter infrastruk-
tur 0.a''*. Nermere kan man ikke komme det centrale spgrgsmal om, hvilke be-
skyttelsesinteresser private erhvervsdrivende kan h&vde over for kommunen.

Eksempel!': Tilsynsradet udtalte, at Odder kommune ikke matte udleje Tungfer-
gen (en ombygget fiskekutter) til lystfisketure i de perioder, den 13 i havn pa gen.
Tilsynsradet fandt det dels konkurrenceforvridende, dels uden kommunal interes-
se, da gens beboerne ikke sk@nnedes at have brug for at leje baden. Udtalelsen er i
overensstemmelse med tilsynss@tningen om, at midlertidig men ikke varig over-
kapacitet md realiseres ! '©.

Sagens baggrund var at en fisker, som selv arrangerede saddanne ture i Kattegat,
folte sig gdet i neringen hvis kommunen nu ogsa tilbgd sig.

Tilfeldet illustrerer konkurrenceforvridningsbegrebets aprioriske karakter. Der
udgves ikke et real- men et principtilsyn. Tilsynet udtaler sig principielt — det er
konkurrenceforvridende at leje bade ud — og undersgger hverken prisforholdene
p& kommunens eller fiskerens side eller markedspriser i almindelighed.

Tilsynet kan kreve, at kommunalbestyrelsen ggr rede for sine beslutningspre-
misser. Disse kan falde inden for almennyttekriteriet: fremme af turismen, led i
kommunens fritidspolitik osv. Kommunalbestyrelsen afggr, om der er kommunal
interesse i at leje baden ud og er ikke undergivet tilsynets interesseudfyldningl 7.
Interessen kan samtidig vaere forretningsmeassig fargedrift. Jo mere en kommunal
virksomhed sgges drevet som indtzgtsdekket virksomhed!'® — evt. i selskabs-
form og dermed pa samme grundlag som kendes for privat erhverv — desto mindre
synes konkurrenter at have krav pa szrlig beskyttelse mod kommunen.

Tankeeksperiment: Havde den protesterende fisker oplagt sin bad og gnskede at
leje kommunens i stedet, ville der ikke vare nogen konkurrence mod ham. Kunne

114 Haagen Jensen 49 om, at tilsynsmyndighedernes begrundelser oftest er ,ret intetsigende”. Det er
overraskende, ndr forf. alligevel mener at det ,,i en retlig argumentation for s vidt (er) tilstrekke-
ligt at henvise til fast tilsynspraksis”.

115 Omtalt hos Harder 11 43f. og Gerd Battrup 142.
116  ErhvBet 73.

117 Nér tilsynsradet anlagde et skgn over behovet for at leje baden, faldt det klart uden for legalitets-
tilsynets rammer. Om der er et behov eller ej, er en rent lokalpolitisk afggrelse, som ikke kan
overskgnnes af tilsynet.

118 Finansmin. cirk. 112 22. sept. 1988.
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¢. Konkurrencebegrensning og -forvridning

andre fiskeres mulige tab af lejeaftale have begrundet et lignende tilsynsafslag?
Huvis et selskab af lystfiskere var liebhavere til kommunens bad og ikke gnskede at
sejle med fiskeren, kunne kommunen opfatte det som en ansggning om en ydel-
se!1%; var der da pligt til at afvise de pagzldende? Og hvis fiskeren udnyttede et
faktisk monopol og beregnede sig ublu leje, havde han da krav pa at kommunen
ikke udsatte ham for konkurrence pa szdvanlige markedsvilkéar?

Eksemplet viser det tilsynsretlige konkurrenceforvridningsbegrebs skrgbelig-
hed, fordi det ikke forholder sig til det reelle konkurrenceproblem. Et princip-
tilsyn kan derfor ikke stille meget op mod kommunale skinbegrundelser, der
benytter sig af de samme termer som tilsynet'20.

Den omst®ndighed, at Konkurrencelovens forarbejder ikke tog standpunkt
til den ulovbestemte tilsynspraksis vedr kommunal erhvervsvirksomhed, bety-
der efter almindelig retskildel®re ikke, at de dermed er opretholdt som galden-
de ret uanfaegtet af loven'?!. Det er et fortolkningsspgrgsmadl, der ma lgses ved

sedvanlig juridisk metode, om de uskrevne normer er geldende ret.

c. Konkurrencebegrensning og -forvridning

(i) Konkurrenceforvridning er ikke et teoretisk veldefineret begreb i dansk konkur-
renceret' 22, En afgreensning i forhold til andre konkurrenceretlige begreber er ngd-
vendig, hvis kommunaltilsynet som forudsat i Konkurrencelovbetenkningen skal be-
vare kompetence side om side med Konkurrencerddet, men ungdvendig hvis Radet
kan bedgmme samtlige forhold, der virker til skade for konkurrencens effektivitet.
Konkurrencerddets og det tidligere Monopoltilsyns traditionelle arbejdsfelt
er konkurrencebegreensning. Nyeste praksis viser imidlertid, at Konkurrencera-
det ogsd mener sig kompetent til at reagere pa konkurrenceforvridning ved
overfgrelse til kommunal produktionsvirksomhed af skatteyderbetalte midler.

Radet vurderede i 1991 omsztnings- og produktionsforholdene for legemidler i
den offentlige sygehussektor med serlig henblik pa sygehusapotekerne og lege-
middelforsyningen i henhold til Apotekerloven og L&gemiddelloven123. Som re-

119 Sml. Lyngby-Taarbzk kommunes argumentation i U 1963.101H ovfr 81ff.
120 Ndfr 162 (Ballerupsagen).

121 KL skr. 5. marts 1992 til TARCO A/S antager, men begrunder ikke, at @ndring af de uskrevne
normer kraver omtale heraf i Konkurrencelovens forarbejder.

122 Jfr. systematikken hos Kokrvedgaard kapp. VI [f. Konkurrenceforvridning diskuteres ikke. Begre-
bet strejfes hos Spivkjer 39f.

123 Konkurrenceradets i henhold til Konkurrencelovens § 15 offentliggjorte henvendelse af 18. dec.
1991 til Sundhedsministeren og til sygehusmyndigheder der har etableret sygehusapotek, samt
Rédets notat af november s.a.
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Kapitel I1I: 3. Er konkurrencebeskyttelse et tilsynsretligt anliggende?

sultat af undersggelsen udtalte Radet, at omradet pregedes af en ,,meget hgj grad
af markedsmassig inejfektivitet124, der manifesterer sig ved meget stzrke etable-
ringsbarrierer, en indirekte offentlig subsidiering af den private apotekersektor,
fravar af priskonkurrence, samt i en narliggende risiko for en konkurrenceforvri-
dende, offentlig subsidiering af sygehusapotekernes produktion.”

Arsagerne til disse skadevirkninger for konkurrencen 13 i organiseringen af sy-
gehusapotekernes produktion, Sundhedsministeriets regulering af sygehusapote-
kemes forhold, og sygehussektorens forsyning i gvrigt. Udtalelsen fortsatte:

»2Amtskommunernes (...) regnskabsprincipper ggr det sdledes efter Konkurrence-
radets opfattelse ikke muligt at udskille de reelle omkostninger i forbindelse med sy-
gehusapotekernes drift fra sygehusenes pvrige aktiviteter, hvilket bl.a. indebarer en
nerliggende risiko for en konkurrenceforvridende subsidiering af sygehusapoteker-
nes egenproduktion i forhold til den private industri. Endvidere fungerer sygehusapo-
tekernes samarbejde (...) som et pris- og produktionskartel, der virker sterkt konkur-
rencebegrensende pé det pagzldende markedsomrade”. Det anbefaledes, ar sygehus-
apotekernes pris- og produktionsdelingssamarbejde bragtes til ophgr, ar de fik ret til
at producere lzgemidler pa lige fod med private producenter og at de fik adgang til at
levere til offentlige og private aftagere i konkurrence med de private apoteker.

Anbefalingerne indebarer imidlertid, hvis de realiseres, at sygehusapoteker far
stgrre muligheder for at producere og distribuere i konkurrence med private apote-
ker, ,.hvilket yderligere vil gge risikoen for en konkurrenceforvridende subsidie-
ring”lzs. Anbefalingerne forudsatter en ,,fuldstendig regnskabsmassig udskillel-
se af sygehusapotekerne fra sygehusenes gvrige aktiviteter, gerne i selskabsform
(aktie- eller anpartsselskab)” og med offentligt tilgzngelige regnskaber i henhold
til Arsregnskabsloven.

Udtalelsen er af betydelig interesse ved sin sammenfattende bedpmmelse af den
konkurrencebegreensende og -forvridende effekt inden for et produktionsomrdde
med kommunal deltagelse. Konkurrencemassige fglger af offentlig subsidiering
er, uanset deres beskaffenhed, Konkurrencerddets anliggende. At undersggelsen
angik sygehusapoteker er der s@rlig grund til at notere, fordi disse indtil Sund-
hedsministeriets oprettelse 1987 hgrte under Indenrigsministeriet. Dette har al-
drig pA kommunalretligt grundlag rejst spgrgsmal om sygehusapotekers konkur-
renceforvridende egenskaber. Konkurrencerddets bedgmmelse er alts& bdde i
bredden og i dybden mere effektiv end kommunaltilsynetslz6.
Administrationspolitisk er opsplitning pa to organer af overlappende eller

124 Udh. her. Det samme gelder de flg kursiveringer.

125 Notat 5. dec. 1991 til Konkurrenceridets mgde 18. dec. s.a. udtaler, at stillingtagen til om sygehu-
sapotekernes egenproduktion subsidieres af skatteydermidler forudsztter en ngjere undersggelse
af dennes samlede lgnsomhed. Sygehusapotekernes regnskaber ..er imidlertid si vigennemskueli-
ge, at det ikke er muligt at bedemme lgnsomheden ud fra en ren driftspkonomisk synsvinkel”.

126 Sml, at Ind.min.skr. 5. nov. 1991 tog stilling til om sygehusapotekerne kunne levere sygehusspe-
cifikke praparater til et firma med henblik pé, at de emballeret i s@rlige beholdere skulle indga i
kliniske forsgg i udlandet. Ministeriet svarede bekreftende, da ydelsen var bagatelagtig og ikke
indgik i egentlig handelsvirksomhed.
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¢. Konkurrencebegreensning og -forvridning

sammenfaldende administrative undersggelser klart irrationel. En tilsynskontrol,
som er afskdret fra at tage standpunkt til andre konkurrenceretlige temaer end
konkurrenceforvridning og tilmed har svagere grundlag derfor end Konkurren-
ceradet, er der maske ikke helt overbevisende grunde til at holde fast ved. Da
konkurrencekontrollen i mods®tning til kommunaltilsynet er undergivet proce-
dureregler med retsplejelignende trek'?’, stgder det ikke an mod retssikkerheds-
massige betenkeligheder at stryge konkurrenceforvridning som tilsynsopgave.

Konkurrencelovbet@nkningens r&sonnement om forholdet mellem kommu-
naltilsyn og konkurrencemyndighed er cirkul®rt ved at opfatte konkurrencemyn-
dighedens kontrol som subsidier i forhold til kommunaltilsynet — som i sig selv
er subsidirt i forhold til lovbestemte kontrol-, tilsyns- og klagesystemer. Sa stor
en undselighed, at begge kontrolregimer betegner sig som subsidizre, mi athjel-
pes ved et valg. Som det fremgdr af den refererede sag, kan Konkurrenceradet
udfgre en samlet realitetsundersggelse. Knuden er dermed hugget over.

Vil man trods disse indvendinger bevare et kommunalretligt konkurrencefor-
vridningsbegreblzs, opstar den urimelighed, at bedgmmelse af en kommunal akti-
vitet bliver afh®ngig af dens organisationsform. En kommune ophgrer med selv at
forarbejde og s®lge tra fra sine skove og anskaffer aktier i en privat trelastvirk-
somhed der patager sig arbejdet'%, eller den kgber sig ind i en vognmandsforret-
ning, der tager sig af kommunens transportopgaver samtidig med at Igse opgaver
for private. Kommunen kan naturligvis ikke acceptere begrensninger, der er for-
skellige ath@ngigt af, om opgaven Igses af den selv eller i samarbejde med en pri-
vat virksomhed. Et normsystem, som efter behag kan omgas, bygger pa sand.

127 Bkg. 738 6. nov. 1991 om forretningsorden for Konkurrenceankenzvnet. Finder der procedure
sted for dette, er den efter bekendtggrelsens § 9 offentlig, medmindre formanden bestemmer andet.

128 Bemarkningerne til regeringens lovforslag L 78/1991-92 om kommuners og amtskommuners
deltagelse i erhvervsudviklingsaktiviteter (Alm. bemarkninger 4 og bemarkning til lovforslagets
§ 3) udtaler, at de uskrevne kommunalfuldmagtsregler, der skal imgdega konkurrenceforvridning,
.fortsat gzlder” i det omfang de ikke bergres af lovforslaget. Udsagnet er fremsat uden stillingta-
gen til Konkurrenceloven og til Konkurrencerddets praksis. Det rammes af udtalelsen hos W.E. v.
Evben 35 og 41: Der ma udvises forsigtighed med at udlede resultater af regeringsforslags rede-
gorelse for hvad der er geldende ret. Derimod peger bemarkningerne til § 2 i lov 384 20. maj
1992 fremad, nir det hedder, at den pageldende kommunalt subsidierede virksomhed ,.vil vare
omfattet af de almindelige konkurrenceretlige regler”.

129 Sml eksemplet hos Harder I1 29: det er anset for tilladeligt, at en kommune tegner aktier i et pro-
duktionsselskab. der aftager tra fra kommunens skove.
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Kapitel HI: 3. Er konkurrencebeskyttelse et tilsynsretligt anliggende?

Teorien ses ikke at have taget stilling til, hvorledes de tilsynsretlige s@tninger skal
afgrenses og forklares i forhold til Konkurrenceloven!“0. Sikkert er, at dennes
ikrafttreeden ikke pavirkede tilsynspraksis13 L

Det i sig selv svage hensyn til at beskytte en erhvervsdrivende mod via skatten
at finansiere kommunens konkurrence mod sig selv har neppe selvstzndig be-
tydning ved siden af Konkurrencerddets kontrol'32. Finder dette efter gennem-
gang af kommunens og den erhvervsdrivendes forhold ikke kommunens optrz-
den betenkelig, ma vedkommende finde sig i sin ska&bne. Kommunens kompe-
tence kan ikke pa ulovbestemt grundlag undergives andre begrensninger end
dem, konkurrencemyndighederne pal®gger.

(ii) Administrative afgrensningsspgrgsmél kunne tidligere dukke op, nar
kommunens konkurrerende aktivitet angik lovgivning under andre ministerier
end Indenrigsministeriet.

Frederiksborg amtskommune oprettede en stilling som gkologisk og biodynamisk
landbrugskonsulent som led i sin miljgpolitik. Indenrigsministeriet havde ikke
indvendinger, men henledte opmarksomheden p4, at Landbrugsministeriet havde
peget pa risiko for en uheldig konkurrence med landgkonomiske foreningers rad-
givning, der er baseret pé delvis privat betaling'”.

Bornholms amtskommune spurgte om den kunne lade bilvrag fjerne for dens
regning. Indenrigsministeriet havde ingen indvendinger, dersom Miljgministeriet
fandt at der var tilstrekkelig miljgmassig interesse i ordningen, og forudsat at der
ikke var privat interesse i at klare opgavenl .

Indenrigsministeriet udtalte over for Venstres Landsorganisation, at en kommu-
ne ikke kan udgive et husstandsomdelt annoncefinansieret blad. Denne annonce-
ring faldt inden for det omrade der er forbeholdt den private sektor og betragtedes
som urimelig konkurrence over for andre blade i omradet!3>.

De tre sager indeholdt hver sit konkurrencemassige element. Ved fremtidig at
inddrage Konkurrenceridet i sager af denne karakter vil det trede klarere frem,
med hvilken hjemmel statsforvaltningen kan begrense en kommunal aktivitet.

130 Harder 11 er udsendt fgr Konkurrenceloven. Garde/Mathiassen 44f. udtaler, at de almindelige
kommunalretlige begrznsninger ,,har en sammenhzng” med konkurrencelovgivningen, men op-
holder sig ikke ved, hvorledes de to retssystemer forholder sig til hinanden.

131 TARCO-sagen ndfr 166ff. dokumenterer tilsynsmyndighedernes ikke-anerkendelse af konkurren-
cekontrollens betydning. Et eksempel pa samarbejde kommunaltilsyn — Konkurrencerdd er radets
udtalelse til Viborg ATR om en kommunal forpagtningskontrakt for en café i Thisted, jfr Radets
publikation Dokumentation 1992-4.320.

132 Ovfr 125f.
133 Ind.min. skr 14 aug.1986 og ndfr 500f. om et beslzgtet tilfzlde.

134 Ind.min. 1.kk. 1978/123/0800-2. Der var neppe hjemmel til, at Miljgministeriet kunne overskgn-
ne amtsradets bedgmmelse af, om opgaven var i amtskommunens interesse.

135 Ind.min.skr. 5. sept. 1979. Sml den svenske praksis pa et tilsvarende omrade ovfr 131.
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¢. Konkurrencebegransning og -forvridning

En administrativ praksis ma for at vare i balance indrettes saledes, at kommu-
nen ikke kan spille den ene kontrolmyndighed ud mod den anden.

(iii) Teorien antager, at privat forsyning ma udeblive, hvis der ikke er gkono-
misk basis for den; kommunal forsyning legitimeres ikke ved, at der ikke fin-
des en privat'3®. Ogsa her m4 konkurrencekontrollen imidlertid vare tilstrek-
kelig til at agte pa, at hensynet til privat erhvervsvirksomhed respekteres.
Spgrgsmalet har kun begrenset praktisk interesse.

Kommunerne pa Fergerne er langt mere engageret i aktiviteter omkring fiskerier-
hvervet, end man finder det acceptabelt for kommuner i Danmark. Det ggr ikke
fergske kommuners virksomhed retstridig, da den ikke erstatter et privat erhverv.
Drejer den sidste skomager pa Lesg ngglen om, kan det vare en kommunal opga-
ve at sgrge for, at skoreparationer fortsat kan udfgres pa gen.

En kommune uden overnatningsmuligheder kan give tilskud for at sztte en ho-
telvirksomhed i gang, men ikke nar der er et hotel i forvejen. Hvor grensen til det
private erhverv gar, beror pé forholdene i erhvervsoplandet. Kommuner kan efter
tilsynspraksis stgtte bestdende virksomheder i hotel- og turistbranchen'3’. Har
virksomheden tilknytning til faglige sammenslutninger, er praksis restriktiv pa
grund af faren for sammenblanding af kommunens og organisationens interes-

136

137

Harder Kommunalfuldmagten 69f. om, at storbyens privaterhvervs opfindsomhed ellers ville be-
stemme den mindste sognekommunes kommunalfuldmagt. — Betragtningen udtrykkes ogsa af Niels
Rasmussen KAB 1959.799, men overspiller formentlig hensynet til retsenhed. En kommune kan ik-
ke afskzres fra at tage initiativer, som er uaktuelle i andre, hvor den private forsyning fungerer. —
Regeringsritten antager i RA 1970 C 260, at det i princippet er en lovlig kommunal opgave at garan-
tere for opferelse af en dagligvarebutik i et mindre bysamfund, hvor denne indkgbsmulighed mang-
lede, jfr Kommunerna och néiringsliver 84f. Om tysk rets sikaldte subsidiaritetsprincip ovfr 132.

Harder 11 60 og 87ff., Garde/Mathiassen 43, Espersen Approbation 98, Haagen Jensen 51, Erhv-
Bet 86f. Om praksis for 1981 Harder Kommunalfuldmagten 86ff. og Niels Rasmussen KAB
1959.800. — Ind.min. skr. 26. nov. 1985: stgtte til hotelvirksomhed lovlig, nar den har afggrende
turist- eller erhvervsmassig betydning for kommunen, AU 1985.13. — Ind.min. skr. 14. jan. 1988:
kommunen kan overtage lukningstruet hotel da det er eneste overnatningsmulighed, AU 1988.9. -
Ind.min.skr. 21. jan. 1959: samtykke til lin til ombygning af en kommunal sommerrestaurant til
hotel under henvisning til byens mangelfulde hotelforhold, KbsifT 1958-59.414 og 492. Statens
samtidige statte til SAS ved byggeriet af Royal Hotel i Kpbenhavn spillede bag kulisserne en rol-
le for afggrelsen. — Vestsjellands ATR skr. 19. nov. 1985 modsatte sig Kalundborg kommunes
byggeri af hotel ved Kalundborghallen; kommunen ville styrke byens centerfunktioner og frem-
me udnyttelsen af hallen. Byens eneste hotel havde klaget over hotelplanerne, FT 1985-86 sp.
7496 og 9383. - Sml., at Viborg kommune vederlagsfrit udlejede areal til motel pa vilkér, at mo-
telbygningen tilfaldt kommunen efter en arrekke. Da ydelser og modydelser skgnnedes i lige-
vaegt, skred tilsynet ikke ind, FT 1985-86 sp. 1280 og 6551. — Kbhvn ATR skr. 24. aug. 1984 og
Ind.min.skr. 17. okt.1985 accepterede at Ishgj kommune medfinansierede hotel i forbindelse med
bycenter med biograf, mgdesale mv. pd grund af kommunens ganske specielle opstaen og udbyg-
ning og interesse i centrets ferdigggrelse. — Glamsbjerg kommune kgbte med tilsynsgodkendelse
det lokale hotel af hensyn til overnatningsmuligheder, ,,Kommunen™ I1. febr. 1970 og 21. april
1971. - 1 Sverige har kommunerne ved lov fiet almindelig adgang til at opfgre og drive turistfaci-
liteter, Westman 75, Kommunerna och Néringsliver 85ff. og 129ff. Om tidligere svensk ret se
SOU 1967:50 Kommunala befogenheter inom turistvisenet, Westman 67f.
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Kapitel 11: 3. Er konkurrencebeskyttelse et tilsynsretligt anliggende ?

se!38. Det sidste forhold ma kommunaltilsynet fortsat kunne tage stilling til, for-
udsat at faktum er dokumenteret; derimod méa konkurrencepregede bedgmmelser
overlades til Konkurrenceradet.

d. Anden konkurrenceforvridning?

Konkurrencerddet har ikke hjemmel til at beskytte en kommune mod at blive un-
derbudt af en anden i bestrbelserne for at fi en virksomhed placeret pé sit omra-
de'*. I det omfang forskelle mellem kommuners vilje til at stte bevilling bag de-
res politiske gnsker alene udtrykker varierende behovsprioritering og dygtighed,
er det ikke en samfundsskadelig foreteelse, men udslag af det kommunale selvsty-
res grundleggende egenskaber. Kommuner, der har opndet resultater ved at op-
treede med serlig energi, kan pé kort sigt pafgre andre kommuner ulempe, men pa
landsplan bane vej for nye opgavelgsninger, som ellers ville forblive ukendte.

Det har hidtil veret en kommunaltilsynsopgave at beskytte kommuner mod hinan-
den. En norm for, hvad der i sd henseende er acceptabelt, synes imidlertid — i lighed
med hvad der glder pa l¢nnin%somrédet og med, hvad der er argumenteret for ved-
rgrende ejendomsdispositioner 40 _ i forste rekke at burde legges af kommunerne
selv. Det beror primart pd deres bedgmmelse, om en kommunes bestrabelser for at
pavirke lokaliseringen pafgrer dem skadevirkninger. Kommer sidanne betenkelig-
heder ikke frem, er det vel ikke udelukket, at der fra overordnede samfundshensyn
kan anfgres vaesentlige grunde til at holde igen. En tilsynspraksis ma dog for at sztte
sig effektivt igennem ga videre end til rene principbetragtninger. Kommunerne kan
og bgr kreve bestemte grunde til, at en felleskommunal bedgmmelse ikke udtgm-
mer de retshensyn, der kommer i betragtning. De strenge betingelser for at reagere
med tvangsbgde eller annullation ggr, at tilsynspraksis nappe kan fa mere manifest
karakter end som vejledende udtalelser inden for rammeme af en pr&miskontrol.

138 Tilsynet har altid varet skeptisk ved fordelagtige jordsalg til faglige sammenslutninger, ikke
mindst hvor disse har venskabelige band til kommunalbestyrelsesflertallet. Fra tiden efter 1981
kan nzvnes: Aarup kommune métte ikke give gratis grund til et landbocenter, Fyns ATR skr. 7.
maj 1986, Gerd Battrup 121ff. - Nykegbing F. ville overdrage et areal, vurderet til 675.000 kr.,
gratis til Specialarbejderforbundet til opfgrelse af et kursuscenter. Byradet mente, at det ville vare
et aktiv for kommunen, at lokalerne ogsd kunne bruges af anden form for kursusvirksomhed, og
tilfzldet matte sidestilles med tilskud til handelsskole mv. Storstrgms ATR skr. 16. febr. 1983 an-
nullerede byradets beslutning. — Derimod var det ikke klart ulovligt at salge et areal til Hammel-
egnens landboauktioner for 25.000 kr., hvoraf de 20.000 berigtigedes ved szlgerpantebrev pa for-
delagtige vilkdr, Ind.min. skr. 30. sept. 1985. - Salg under markedspris til politisk ungdomsfor-
ening var ulovlig, da der ikke var indgéet aftale om, at stgtten alene kom stgtteberettigede for-
eningsaktiviteter til gode, Ind.min. skr. 13. sept. 1989, AU /989.7.

139 Ovfr 125.

140 Ovfr 114. Noget tilsvarende gzlder for den interkommunale konkurrence om statsvirksomheder,
ndfr 258ff.
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e. Selvsteendige kommunalretlige spprgsmal

e. Selvstendige kommunalretlige spprgsmal

Sammenhzng mellem konkurrencebegrensning og -forvridning er ovfr anfgrt som
begrundelse for at Konkurrencerddet for sa vidt mé trede i kommunaltilsynets
sted'#!. Tkke ethvert problem om kommuners forhold til privat erhverv kan dog lg-
ses administrativt pd denne maéde. Der er fortsat plads for en tilsynskontrol, i det
omfang et spgrgsmal ikke hgrer under en anden forvaltningsmyndigheds ressort.
Om et anliggende overhovedet er en kommunal opgave!*?, og om den vare-
tages 1 overensstemmelse med styrelsesreglerne, kan konkurrencemyndighe-
derne ikke tage stilling til. Disse spgrgsmal afggr kommunalbestyrelsen, dog at
tilsynet kan gribe ind mod klart retstridige beslutninger. Stillingtagen til, om
betryggende retningslinier er fastsat for en vederlagsfri eller subsidieret ser-
vice, er et sedvanligt tilsynsanliggende. Af betydning for tilsynets afggrelse af,
om erstatnings-, bods- eller straffesag skal rejses mod kommunalbestyrelses-
medlemmer for tab ved udygtig forretningsferelse'*3, kan det efter omstzndig-
hederne vare, at Konkurrencerddet har udtalt sig imod den kommunale adferd.
Mod kommuners drift af virksomhed i selskabsform er tidligere anfgrt en
rekke styrelsesretlige betenkeligheder, som ikke neutraliseres af Konkurren-
ceradets befgjelser. Med 1992-loven om kommunalt samarbejde med aktiesel-
skaber m.v. ma disse betznkeligheder i vidt omfang anses for underkendt.

Indvendingerne lyder, at den selskabsretlige organisationsform bringer et emne
uden for den offentlige kontrol, der findes med kommunalbestyrelsens virksom-
hed]44. jfr Stl § 10 om offentlige mg@der, uden for mindretalsbeskyttelsen, jfr §§
11, 13, 20, stk. 5, og § 23, habilitetskravene, § 14, og de prazceptive regler om ve-

141 Resultatet er nu bestyrket ved lov 384 20. maj 1992, ndfr 172.

142 §§ 1-21lov 384 20. maj 1992 om kommuners og amtskommuners samarbejde med aktieselskaber
m.v. tillader finansiel og ledelsesmassig deltagelse i selskaber, der har en nzrmere angiven til-
knytning til bestdende (amts)kommunale opgaver. I det omfang afgr@nsning af disse beror pa
konkurrencemassige hensyn, jfr Harder 11 42ff., ma konkurrencemyndighedernes bedgmmelse
dog have betydelig vagt.

143 StiKomm 221ff., AnsvBet 103f.

144 Tilsynsrazsonnementet om, at kommuner ved at deltage i selskaber bringer sig uden for tilsynet,
StiKomm 40, Ind.min. skr. 21. dec. 1988 (AU 1988.17) og bilag til industriministerens skr. 22.
april 1992 til Folketingets Erhvervsudvalg (svar pa udvalgets spgrgsmal 1 til lovforslag L 78/
1991-92), er cirkulert: kommunen ma ikke ga uden for Stl fordi den derved gér uden for Stl. —
Det centrale spgrgsmal bgr vaere om vasentlige offentlige interesser lider skade ved at kommu-
nen bringer sig ind under en anden lovgivning end Stl § 60, der erfaringsmassigt ikke afgiver
sarlige garantier mod at kommunen pafgres tab. AnsvBer 118 fandt det ,,formentlig udelukket” at
et kommunalt samarbejde der omfattes af Stl § 60 kan etableres som A/S eller Aps. Mere uforbe-
holdent StyrBet 204f. Om den smidige svenske praksis se RF kap 11 § 6 om, at forvaltningsopga-
ver kan ,,6verlimnas till bolag, férening, samfallighet, stiftelse eller enskild individ”, dog at lov-
hjemmel krzves for overdragelse af myndighetsutdvning, jfr Kommunallag 1991:900 3 kap 15 §,
Ny kommunallag 87f., Kommunala entreprenader og Westman 18ff.; om risiko for at kommuner
overskrider kompetencen a.st. 7I{f. og SOU 1965:40 Kommunala bolag 191ff.
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Kapitel IlI: 3. Er konkurrencebeskyttelse et tilsynsretligt anliggende?

derlag for medlemmernes deltagelse i kommunalt arbejde, §§ 16, 16 a og 34, samt
lgntilsynet, Stl § 67!4

Den sidste mdvendmg er reel, da Stl kun omfatter udbetalinger fra kommune-
kassen (eller et felleskommunalt organ, Stl § 60) og fx ikke finder anvendelse nar
et kommunalbestyrelsesmedlem er generalforsamlingsvalgt medlem af en sel-
skabsbestyrelse. Der er ikke taget lovgivningsinitiativ til at begrense kommunal-
bestyrelsesmedlemmers bestyrelseshonorarer. Vederlag til bestyrelse og direktion
skal oplyses i det revnderede og offentliggjorte arsregnskab og kan dermed ikke
unddrages politisk kritik'4

Selskabsbestyrelsesmedlemmer omfattes af habilitetskrav'4. Reglerne i Fvl.
kap. 2 kan under de betingelser, der er nevnt i lovens § I, stk. 2, bringes til anven-
delse pa selskaber, som ikke henregnes til offentlig forvaltnmg, hv1s selskabets
udgifter overvejende dekkes af statslige eller kommunale midler'*

Mindretal kan kreve spgrgsmal om udnyttelse af kommunens stemmeret pa ak-
tier behandlet i kommunalbestyrelsen, men har ikke krav pa forholdsmassig indfly-
delse pa generalforsamlingen. Kommunalbestyrelsen afggr, hvorledes kommunens
gkonomiske interesser skal varetagesl4 Har generalforsamlingen udpeget et kom-
munalbestyrelsesmedlem til bestyrelsen, har medlemmet ansvar over for general-
forsamlingen, ikke over for kommunalbestyrelsen . Over for selskabet pahviler
der bestyrelsesmedlemmer en tavshedspligt, der har samme indhold i forhold til ud-
pegede storaktionzrer som til et uformelt bagland. Selskabsbestyrelsessager kan
ikke kraeves forelagt til debat i kommunalbestyrelsen, end ikke for lukkede dgre.
Mindretal har ikke sagsindsigt eller standsningsret med hensyn til selskabsbeslut-
ninger, men kan krzve spgrgsmal om selskabets virksomhed forhandlet i kommu-
nalbestyrelsen, nar det er begrundet i hensyn til sikring af kommunens aktiver.

Det argument mod kommunal selskabsdeltagelse, at kommunalbestyrelsesmg-
der er offentlige, selskabsbestyrelsesmgder lukkede, har ringe vagt i betragtning
af, at sager om forretningsmassige dispositioner over kommunens (bkonomx 0
indgaelse af kontrakter behandles for lukkede dgre i kommunalbestyrelsen
Forhandlmg for dbne dgre er i gvrigt ikke en overbevisende retssnkkerhedsgaran-

Endellg kan selskabsbeslutninger komme til offentllghedens kundskab dels
d1rekte fra selskabet, dels fra kommunalbestyrelsen, pad en made der ikke holder
offentligheden ringere underrettet sammenlignet med hvad der gelder efter Stl.
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FT 1991-92 sp. 2258ff.

Gomard Aktieselskaber 202f. og 289f. Ernst Andersen 262 udtalte (i 1940), at kommunal drift
sparer de tantieémer mv, som ,.sk2mmer visse Aktieselskaber.”

Gomard a. st. 183f. og 202f.
FviKomm 3 1ff.

FO 1980.151, Harder Tilsyn 204. Om kommunale fzllesskaber St/Komm 208f., Ind.min.skr. 25.
apr. 1984 (AU 1984.26).

Efter § 3, stk. 7, i lov 384 20. maj 1992 om kommuners og amtskommuners samarbejde med ak-
tieselskaber m.v. kan midler ikke indskydes i selskaber, hvis vedtzgter giver andre end selskabs-
organerne ret til at udpege medlemmer til bestyrelsen. Loven giver dermed ikke hjemmel til. at de
forretningsmassige selskabsbeslutninger kan bringes til forhandling i kommunalbestyrelsen.
Harder 1 55ff., StiKomm 60ff. og 259ff.

Ndfr 603ff.
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f. Konklusion

Reglerne om revision af aktieselskabers regnskaber15 3 er mere betryggende end
lovens krav til den kommunale revision, som blot skal vere ,,sagkyndig”, Stl § 42.
Dkonomisk-kritisk revision, sakaldt forvaltningsrevision, er dog ikke lovpligtig i
aktieselskaber s lidt som i kommuner!>%.

f. Konklusion

Kommunalbestyrelsen kan krave, at pastand om konkurrenceforvridende virk-
ninger af dens opgavevaretagelse underspges af Konkurrencerddet. Forarbej-
derne til 1992-loven om samarbejde med aktieselskaber henviser udtrykkeligt
til de konkurrenceretlige regler. Konkurrencemyndighederne afggr, om de in-
terne tilsynsnormer kan komme i betragtning ved en konkurrenceretlig bedgm-
melse, der tager stilling til beskyttelsesinteresser, som den private part ggr gal-
dende, eller som Konkurrenceradet ex officio gnsker at hevde. Tilsynsfunktio-
nen er at pavise, om kommunen patager sig en opgave, der efter sit indhold ik-
ke er kommunal'®, og om afggrende styrelsesretlige hensyn — navnlig mindre-
talsbeskyttelse — er sat til side ved samarbejdet med det private selskab.

4. Den tilsynsretlige og teoretiske
normdannelse

a. Udsagn i eller om normer

Fra et retskildemassigt synspunkt har det interesse at analysere udviklingen af
de uskrevne normer, som tilsynsmyndighederne har administreret efter, og som
gang pd gang er betegnet som udtryk for geldende kommunalret.
Kommuneme gav sig oprindelig til at s@lge koks, tjere og andre biprodukter
fra gasvaerkerne, fordi der var en efterspprgsel. Hverken denne eller kommu-
nens salgsvirksomhed behgvede andet retsgrundlag end den kommunale inter-
esse 1 indtjening. Kommunen solgte biprodukter, fordi det var klogere end at

153  Gomard a.st. 238(f.

154  Gomard a.st. 300, StiKomm 179f(., Espersen Bevillingsret 112ff., KLKBer 154., SryrBet 108ff. og
ndfr 598f. ’

155 Det er tilsynets opgave at pavise manglende hjemmel for den opgave, kommunen patager sig, og
ikke kommunens at dokumentere hjemmelen. Nyere tilsynspraksis er ikke i overensstemmelse
hermed. se fx Ind.min.skr. 1. juli 1991 om A/S Kommunemes Pensionsforsikrings aktiviteter.
Denne praksis overspiller den i Stl § 63 hjemlede ret til at indhente oplysninger.
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Kapitel l1l: 4. Den tilsynsretlige og teoretiske normdannelse

destruere dem eller overlade dem til fri tilegnelse, men ikke i henhold til en te-
oretisk lere om biprodukter. Br&ndselshandlere havde ikke retsmidler til at
standse kommunens kokssalg, lige sa lidt som private kan hindre, at kommu-
nen szlger brugte kontormgbler, udtjent service fra kantinen, kasserede kgretg-
jer etc. Forbud herimod kraver lovhjemmel. Salg af biproduktion angdr syste-
matisk ikke kommunalfuldmagten156 og kan ikke ses under synsvinklen forsy-
ning af lokalbefolkningen med ydelser'®’, medmindre kommunalbestyrelsen
vedtager bop&lskrav for at komme i betragtning som kgber.

Denne kommunale praksis har tilsynet hverken kunnet forbyde eller ignore-
re. Ved sammen med teorien at indrangere praksis som en undtagelse fra et for-
udsat forbud mod erhvervsvirksomhed har man lgst en systematiseringsopgave.
Men dermed er den retlige situation ikke tilfgrt noget nyt. Leren om biproduk-
ter tilsigter at beskrive, ikke at fastseette en kommunalretlig norm'8. Nir bi-
produktionens lovlige omfang maksimeres til 50 pct af hovedproduktionen, er
det et orienteringspunkt for tilsynets pr&@miskontrol. Sprogligt viser ,.hoved-"
og ,,bi-” hen til, at biproduktet ma have en vis mindre stgrrelse, som passende
settes til ikke over halvdelen af hovedproduktets verdi'>°. Dermed har tilsynet
indrettet sig en intern administrativ alarm, der udlgses hvis en kommunal akti-
vitet efter tilsynets anskuelse bliver for voldsom. Tilsynet afggr da, om der bgr
iverksattes retsskridt mod kommunen. Tilsynet har utvivisomt pligt til at ad-
ministrere reglen i overensstemmelse med forvaltningsrettens regler — sagligt,
ligeligt og uden vilkarlige udsving, og afgive vejledende udtalelser pa grundlag
af den. Den interne tilsynsnorm er geldende ret i forhold til tilsynetl60.

Men 50-procentsleren er lige s& lidt som andre interne normer umiddelbart
geldende ret for kommuneme!'®!. Retskilde for kommunens beslutning om
produktion og salg er ikke tilsynsmyndighedens overvdagningsapparat men den
autonomi, der beror pa kommunens status som retssubjekt. Ved s@dvaneret
skabes retsnormer gennem de retsundergivnes optreden, ikke ved at tilsynet

156 Noget andet er, at forvaltningsretlige grundsztninger finder anvendels ' od disse beslutninger,
Harder 11 118, Haagen Jensen 29. Harder fremhaver i DK 37/1991.2¢. .l det af ham dannede
kommunalfuldmagtsbegreb er irrelevant for beslutninger, kommunen trzffer som retssubjekt.

157 Badura i v.Miinch 307f. fremhaver forskellen mellem den offentlige ,,Leistungsverwaltung” (Da-
seinsvorsorge), der er knyttet til bestemte offentlige interesser, og ,.die erwerbswirtschaftliche
Tatigkeit der 6ffentlichen Hand™.

158 Jfr den almindelige retsleres debat om s@tninger i normer og om normer, Ross 28f. og 90f., Rets-
leeren 126.

159 ErhvBet T3f.
160  Ovfr 56ff.

161 Bemarkningeme til § 3 i regeringens lovforslag L 78/1991-92 overspiller betydningen af Ind.-
min. cirk.skr. 22. sept. 1988 ved at udtale, at kommuner kan szlge know-how, nér det sker ,,i hen-
hold til” denne. Skrivelsen redeggr for tilsynets opfattelse af gzldende kommunalret, men fastslar
ikke selv ret.
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a. Udsagn i eller om normer

formulerer den'2. Hvis forholdet mellem kommunalbestyrelse og tilsynsmyn-
dighed havde varet som ansgger over for en resolverende instans, ville den
kommunale opfattelse principielt veere uden betydning. Men det er ikke en rig-
tig beskrivelse af relationen mellem de to instanser'®3. Indholdet af den szdva-
neret, der er opstaet med rod i kommunernes praksis, er en ret og pligt til at ad-
ministrere forr.emingsmwssigt'64 og at ggre det uden hensyn til, om det pafgrer
andre virksomheder konkurrence'®.

Nér det ofte forbigdr opmarksomheden, skyldes det at kommunerne i mod-
setning til tilsynet ikke selv vedligeholder et begrebsapparat, men i alminde-
lighed radspgrger tilsynet. Opsamling af juridisk sagsmateriale sker pa tilsyns-
niveau, hvorfra litteraturen henter sit stof. Hverken denne arbejdsdeling eller
det forhold, at tilsynspraksis og litteratur har hgjere objektiveringsgrad end en-
keltstdende kommunale beslutninger, flytter imidlertid beslutningskompeten-
cen vak fra kommunalbestyrelsen. Hvis tilsynsnormerne var identiske med
den materielle kommunalret, ville kompetencen til at fastsztte geldende ret
vare placeret i tilsynetl66. Denne kompetence kraver lovhjemmel. Uden en sé-
dankantﬂsynmdkkeovenagekonnnunensretﬁlatdannesmdvanmeﬂ6z

Tilsynsnormemes hgjere objektiveringsgrad opnas ved — og pé bekostning af
— en retsteknisk forskydning i forhold til de realiteter, der indgdr i den kommu-
nale sedvaneretsdannelse. En disposition kan vare retstridig i forhold til s&d-
vanen, skgnt den ligger inden for lzrens tilladte omréde, retmassig selvom den
ligger udenfor. Leren treffer derfor ikke s®dvanens centrale element: ret og
pligt til forretningsmassigt forsvarlig adferd. For at pavise, at de kommunale
beslutningspramisser i den forstand er retstridige, er det hverken ngdvendigt
eller tilstrekkeligt at paberdbe sig l&ren. Tilsynet har ikke forudsatninger for
at underkaste kommunens forretningsmassige ressourcebeslutninger et realtil-
syn. De interne normer er for grove til at nd ind til afvejningen af kommunens
premisser og kommunens konkurrenceretlige stilling over for den privates. Til-
synet kan ikke vurdere, om kommunens adferd er hensigtsmassig, og ikke pata-
ge sig forebyggende vargemaélsfunktioner. De interne normer ma derfor indret-
tes sdledes, at tilsynet kan Igse sin retlige indgrcbsopgave168 og den almindelige
overvagningsfunktion. Det begrensede informationsflow om kommunal prak-

162 Ovfr 22f.
163 1 mods@tning til de omrader der tidligere var undergivet approbationstilsynet, ovfr 44ff.
164 ErhvBer 74, Harder 11 47. Pligten er erstatningsretligt sanktioneret.

165 Ind.min.skr. 1. maj 1986 (AU /986.16) tillader kommunalt indskud i en genanvendelsesvirksom-
hed bl.a. under henvisning til, at den var den eneste af sin art her i landet og derfor ikke kunne vir-
ke konkurrenceforvridende. Begrundelsen kritiseres med rette af Harder 11 48.

166 Ovfr 46.
167 Ovfr 54f.

168 Det efterfglgende erstatnings- eller strafferetlige ansvar.
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Kapitel lII: 4. Den tilsynsretlige og teoretiske normdannelse

sis'®? kan besvarligggre ajourfpring af normsystemet. I bestrzbelserne herfor
kan rene hensigtsma&ssighedsbetragtninger komme til at przge tilsynsnormer-
ne!’0. Det svaekker deres vardi som retskilde. Det er ogsd en svekkelse, nar de
henviser til en teori, som dels selv bygger pa tilsynspraksis!’!, dels hviler pd en
urigtig tolkning af den eneste hgjesteretsafggrelse pad omradet, ndfr 154.

b. Ekskurs: Proces om tilsynsnormernes gyldighed

Retssager om kommunal produktion, hvorunder de uskrevne normers status er
procederet igennem, har vistnok aldrig fundet sted. En argumentation for, at
leren om begrensninger i adgangen til overskuds- og biproduktion er gelden-
de ret, kan anfgre fglgende:

(i) Satningen findes i en betenkning, der er blevet til under medvirken fra repra-
sentanter for KL og Amtsrédsforeningenln. Betenkningen er Folketinget be-
kendt og har ikke mgdt modsigelse fra dette. Den md dermed vare en del af gzl-
dende ret, jfr den ved Naringslovens vedtagelse udtalte forudsztning om, at Inden-
rigsministeriet tager sig af den kommunalretlige grensedragning om kommuners
produktion mv.

(ii) Tilsynsmyndighederne har i mange ar udtalt sig efter de retningslinier, be-
tenkningen udtrykker. Der foreligger dermed fast administrativ praksis, dvs en i
forvaltningsretten anerkendt retskilde.

(iii) Det er fast antaget i teorien, at den kommunale biproduktion for at vere lovlig
skal vere af et forholdsvis beskedent omfang.

(iv) Kommunerne efterlever faktisk de retningslinier, tilsynet i en lang periode har
forudsat som galdende. Kommunerne har dermed selv medvirket i en retsdannel-

se. Det ma vare bindende for dem.

169
170

171

172
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Ovfr 50.

Ind.min. cirk. 111 22. sept. 1988 og ErhvBet 76 udtaler om accessorisk virksomhed, at den knyt-
ter sig til en kommunal opgave pa en sddan méide ,,at det ville veere urimeligt ikke at give kommu-
nerne adgang til at udfgre opgaven”. Udsagnet er formuleret som en diskretioner godkendelses-
kompetence, der ikke er hjemmel til at indfgre administrativt. Retskildemzssigt er formuleringen
for sa vidt angribelig, som ingen skal ,.give” adgangen; derimod ma den, som vil afskere den, pa-
vise hjemmel. Ind.min.skr. 15. nov. 1990 (AU 1990.17) er et eksempel pa anvendelse af accesso-
rieleren.

Harder har offentligt taget afstand fra den bastante hevdelse af de af ham formulerede stninger,
som karakteriserer nyere tilsynspraksis, ,,Kommunen” 9. jan. 1992 og forf.s udtalelser til DK 35/
1991 og 37/1991. Folketingets Erhvervsudvalg udbad sig i november 1991 ministerbemarknin-
ger til udtalelserne. Indenrigsministerens gennem industriministeren afgivne bemarkninger, sendt
til udvalget 22. april 1992, viser at ministeriet opfattede problemstillingen som en del af kommu-
nalfuldmagten, medens Harders fremstillinger henfgrer den til kommunens status som retssub-
jekt.

ErhvBet 6.
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b. Ekskurs: Proces om tilsynsnormernes gyldighed

(v) Det er realt velbegrundet, at kommunal biproduktion holdes pi et begranset
omfang, bade af konkurrencehensyn og af hensyn til begr&nsning af den risiko for
tab, som kommunerne ellers Igber.

(vi) Hovedreglen er at det ikke er en kommunal opgave at tjene penge. Normerne
om overskuds- og biproduktion er en undtagelse derfra. Nar der er tvivl, ma man
falde tilbage pa hovedreglen.

En svar fra kommunal side pa disse synspunkter kan fremhazve fglgende:

ad (i): Retsregler for kommunerne ma fasts@ttes i lovsform, ikke i en embeds-
mandsbetenkning, der ikke har udlgst lovgivningsinitiativl73. Var tilsynspraksis
bindende for kommunerne, ville statens centraladministration fa en ubestemt be-
myndigelse til at fasts®tte regler uden hjemmel i lov. De kommunale organisatio-
ner er uden mandat til at binde en kommunalbestyrelse.

ad (ii-iv): Tilsynets vejledninger udtrykker tilsynets retsopfattelse, men dekker ikke
kommunalbestyrelsens. Da biproduktion i praksis sjzldent nar op til 50-procents-
grensen, har der ikke varet anledning for kommunerne til at tage konkret stilling til
denne. Nar tilsynet udtrykker sin retsopfattelse, vejledes kommunerne om, under
hvilke betingelser de mé imgdese retlige reaktioner. Kommunemne har ikke pligt til
at optage teoretisk diskussion om tilsynets retsopfattelse, hvis den er uden konkret
betydning for en kommunal beslutning. Kommunal praksis betegner derfor ikke en
faktisk efterlevelse af en forudsat retsnorm; betingelserne for s®dvaneretsdannelse
foreligger ikke. Retsdannelsen beror pa kommuneme, fordi biproduktion overhove-
det skyldes deres beslutninger og ikke tilsynets godkendelse; biproduktion mv. er
folgelig retstridig og kun retstridig i det omfang, den ikke er betinget af de forret-
ningsmassige overvejelser, som fra fgrst af legitimerede kommunernes praksisl74.

ad (v): Beskyttelsesbehovet ma péses af konkurrencemyndighederne og, hvis der
opstar tab for kommunen, efterfplgende af tilsynet ved rejsning af erstatningssag.

ad (vi): Udviklingen vedr dispositioner over fast ejendom viser, at kommunerne
kan tjene penge, og at dette er geldende ret i kraft af kommunal praksis, ikke pa
grund af tilsynets tilladelse.

Dertil kan kommunen fgje, at tilsynsnormerne er uegnede som grundlag for umid-
delbare § 61-sanktioner, hvis de tenkes benyttet ved beregning af, hvor meget en
biproduktion skal sk=zres ned; forretningsmassige skgn kan tilsynet ikke udfg-

173

174

Selv om der havde varet lovgivet, er det uden betydning, om Folketinget ma formodes at kende
bet@nkningen, jfr W.E.v. Eyben 40; anderledes indenrigsministeren i ,,Kommunen” 4. jan 1991.
Faktisk har et folketingsflertal ved at gennemfgre Det radikale Venstres lovforslag L 85/1991-92
markeret ikke at dele de opfattelser om kommunal produktion og afs@tning, der er indeholdt i
ErhvBet.

Kommunen skal kunne give serlig begrundelse, hvis den ikke har taget markedspris for over-
skuds- og biproduktion. Nar fx kommuner gratis udleverer folkeregisteroplysninger til et forlag,
der udgiver vejviser, er det fordi det har kommunal interesse at fremstille den. Kommunen har ik-
ke pligt til gratis udlevering, Ind.min. skr. 21. febr. 1984 (AU 71984.12) og kunne beregne sig en
markedspris ubundet af 50-procentsl®ren.
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Kapitel lI1: 4. Den tilsynsretlige og teoretiske normdannelse

re!”>. Af samme grund kan tilsynsleren ikke opfattes som en forvaltningsretlig
prioriteringsstning eller hovedregel 176,

Den skitserede hypotetiske argumentation angar spgrgsmilet om de ulovbe-
stemte normers retlige karakter, fgr 1992-loven om samarbejde med aktiesel-
skaber bekraftede, at kommunal produktion i selskabsform er undergivet al-
mindelige konkurrenceregler. Lovens forarbejder er imidlertid ikke si udferli-
ge, at den mulighed kan udelukkes, at domstolene kommer ud for anbringender
stgttet pd tilsynsnormerne.

c. Retspraksis

Fastholdes det, at kernen i biproduktsl®ren er kommunernes pligt til forret-
ningsmeessigt forsvarlige dispositioner over deres ressourcer, og at konkurren-
cepregede begrensninger mé fasts@ttes af konkurrencemyndighederne, kan
afvisning af tilsynsindblanding heri formentlig paregne en vis sympati fra
domstolenes side.

1 U 1990.601H, Kgbenhavns kommune mod Indenrigsministeriet, var baggrunden
at en brandmand i 4 ar havde veret fritaget for tjeneste, fordi genindsettelse af ham
ville skabe uro pa brandvasenets arbejdspladser. Kollegerne gnskede ikke at samar-
bejde med ham, der havde meldt sig ud af brandfolkenes organisation. Indenrigsmi-
nisteriet annullerede beslutningen om at indlede afskedigelsessag som stridende
mod loven om beskyttelse mod afskedigelse pa grund af foreningsforhold. Lands-
retten gav ministeriet medhold. 4 af Hgjesterets dommere ville fglge landsretten.

Hgjesterets flertal (7) var enige med kommunen. De 6 dommere konstaterede,
at kommunens beslutning var truffet fra et hensyn til forsvarlig forvaltning, og at
kommunen fandt det uforsvarligt at matte aflgnne brandmanden i en uvis fremtid
uden mulighed for at kunne beskaftige ham. Under disse omstendigheder kunne
Indenrigsministeriet ikke ved annullation afsk@re parterne i ansattelsesforholdet
fra at fa afklaret, evt. under en retssag, om der var hjemmel til at bringe det til op-
her. En dommer motiverede sin tilslutning til flertallet med, at hensynet til en pko-
nomisk forsvarlig forvaltning udelukkede anvendelse af annullationsbefgjelsen ef-
ter Stl § 61, nar det fgrte til Abenbart urimelige resultater!?7.

U 1989.559H, N.F. Hoppe m.fl. mod Gentofte kommune, viser domstolsforsta-
else for kommunens driftsgpkonomisk begrundede beslutninger. Kommunen havde
eksproprieret en strimmel haver langs en vej for at anlegge cykelsti. Anl®gsarbej-
det fremskyndedes af hensyn til gennemfgrelsen af en beslutning om at legge
fjernvarmeledninger. Sagspgeren, der fandt cykelstien overflpdig, mente at kom-

175 Derimod kan tilsynet under tvangsbgde palegge kommunalbestyrelsen at redeggre for de pra-
misser der ligger bag beslutningen om en produktion.

176 Bent Christensen 175f.
177 Riis U 1991 B.249ff., Harder Tilsyn 86f.
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¢. Retspraksis

munen havde eksproprieret for fjernvarmeledningernes skyld. Kommunen svare-
de, at den af gkonomiske grunde gnskede at udfgre de to arbejdsprocesser pa én
gang. Den fik - naturligvis — medhold i at dette hensyn var sagligt. Ekspropriatio-
nen havde desuden hjemmel i Vejloven.

Begge afggrelser begrundes med r&sonnementer, der ser et beskyttelseshensyn
i kommunens gnske om at administrere gkonomisk forsvarligt' '8, Forsvarlig-
hedshensynet er i de to sager stgdt an mod en ansats og en borgers interesser.
Hvis det — hvad dommene ikke tog stilling til — kolliderer med en privat er-
hvervsdrivendes gnske om at drive sin virksomhed uforstyrret, og Konkurren-
cerddet ikke anser kommunens adferd for stridende mod praksis, kan tilsyns-
massige konkurrencebetragtninger vanskeligt t®nkes at trenge igennem. En
analogi fra premissermne i U 1990.601H er, at tilsynsindgreb begrundet i kon-
kurrenceforvridning i al fald ikke kan opretholdes, sdl&nge parternes mellem-
verende ikke har veret undersggt af Konkurrencerddet. Kommunen har pligt
til forretningsmassig adferd; men det giver ingen mening at subsumere det
forretningsmassige skgn under en tilsynsretlig norm, der ikke forholder sig til
det forretningsmassige.

5. Salg af overskudskapacitet

Teori og tilsynspraksis s@tter snevre grenser for kommuners salg af over-
skudskapacitet. Kommunen kan ikke uden videre nyttigggre ledige ressourcer
p& samme made som en privat driftsherre!”®. Med de eksempler, der tages
igennem ndfr, stilles den tilsynsretlige kontrol, de beskyttelseshensyn som kan
komme i betragtning mod den kommunale beslutning, og pr&misseme for den-
ne op over for hinanden. Sagemne, is@r den forste, belyser pa én gang teoriens
hovedregel om forbud mod kommunal erhvervsvirksomhed (der rubriceres
som kommunalfuldmagt) og undtagelsen om salg af overskudsproduktion (der
er et retssubjektsspgrgsmal).

178 Ovfr 63 med note 279 om domstolsovervejelser bag underkendelse af forvaltningsafggrelser.

179 Anderledes Forsthoff 569, der ikke indser, warum es der Gemeinde verwehrt sein soll, ihre Ver-
mégensobjekte und Betriebseinrichtungen durch Fremdwerbung wirtschaftlich zu nutzen, wie das
jeder private Eigentiimer und Unternehmer tun kann. — Utraditionelle initiativer til udnyttelse af
kommunens ressourcer var det, da Aars kommune i 1990 rejste penge ved at szlge sit inventar til
et pengeinstitut og lease det tilbage igen, og da Holstebro kommune samme &r solgte et tomt kom-
munalt A/S.
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Kapitel HI: 5. Salg af overskudskapacitet

a. Kommune og konkurrenceforvridning. To eksempler.

(i) De kgbenhavnske fiskeudsalg.

U 1925.890H"80, Rigsadvokaten mod fhv. finansborgmester Jens Jensen, angik
lovligheden af nogle fiskeudsalg, som Kgbenhavns kommune havde oprettet.

Under 1. verdenskrig herskede knaphed pa levnedsmidler, af hvilke de ngdven-
digste var belagt med maksimalpriser. Kgbenhavns kommune opkgbte og solgte
levnedsmidler med underskud, oprettede folkekgkkener og — bl.a. til disses forsy-
ning — brgdfabrik, mglle og gartnerilsl. Som en anden social indsats havde kom-
munen oprettet virksomheden Kgbenhavns kommunes Fiskehal, der kgbte fisk
hos salgsforeninger, private fiskere og pa fisketorvet ved Gl. Strand. Fisken blev
solgt i 9 kommunalt drevne detailforretninger og brugt i kommunens hospitaler,
folkekgkkener og sociale institutioner.

Kommunen opretholdt forretningerne efter at maksimalprisordningen ophgrte
1920. Fiskehandlernes krav om deres afvikling mgdte afslaglsz, der besvaredes
med at Gl. Strand boykottede kommunen. For at kunne komme af med den dagli-
ge overskydende fiskebeholdning abnede kommunen derpa endnu flere fiskeud-
salg. Finansborgmester Hedebol (S) forklarede kommunens skridt med, at man
dels havde ret til at slge en overskudsbeholdning, dels at kommunen ville hindre
monopoldannelse; ellers ville ,,Mellemhandlerne (...)kunne optrede efter Forgodt-
befindende og saavel over for Publikum (...) som over for Fiskerne diktere deres
Betingelser. Tilstedevarelsen af den kommunale Virksomhed har til Formaal at
bevirke (...), at en saadan Vilkaarlighed ikke kan praktiseres, og at hele Omsatnin-
gen %133 dette vigtige Omraade er underkastet det Offentliges Indsigt og Kon-
trol” " °-.

Fiskegrossererne havde anmeldt Hedebols forgznger for overtredelse af Na-
ringslovens forbud mod flere udsalgssteder i samme kommune og for at have dre-
vet nzring uden na:ringsbrev184. Alle 3 instanser frifandt. Hgjesteret udtalte, at
udsalgene, der var oprettet ,,ved lovlig Beslutning af Kgbenhavns Kommunalbe-
styrelse, (maa) anses som saadanne sociale Foranstaltninger, paa hvilke i al Fald
Neringslovens §§ 1 og 34 ikke kan antages at tage Sigte”.

Under voteringen overvejede Hgjesteret indgaende de af teorien dengang helt
ubearbejdede spgrgsmal om kommunalfuldmagtens udstrakning.

Landsrettens dom stadf@stedes med 6 stemmer mod 3. Flertallets r&sonnemen-
ter kan resumeres séledes: Naringsloven har altid varet en lov, der regulerer bor-
gernes indbyrdes retsforhold; den skal hindre indbyrdes rovdrift og angar dermed
ikke stat og kommune, som heller ikke omfattes af Grdl 1915 § 88 (Grdl 1953 §
74). Der er overalt sket en indskrenkning af privat ejendomsret af hensyn til sam-
fundsinteressen; saledes ogsa pa produktions- og salgsomradet, hvor kommunerne
under krigen drev udsalg med Rigsdagens indforstaelse, og hvor der i gvrigt fx er

180
181
182
183
184
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Ernst Andersen 273, Harder Kommunalfuldmagten 70f., Haagen Jensen 20 med note 7.
Sigurd Jensen Kgbenhavns kommunes historie (1981) 5.165.

O. Andersen, Kgbenhavns Borgerreprzsentations Forhandlinger 1924-25.1200.

A.st. 1903. Borgerreprasentationens konservative, radikale og venstremedlemmer stemte imod.
Neringslov 29. dec. 1857 §§ 1 og 34.



a. Kommune og konkurrenceforvridning. To eksempler.

oprettet kommunale kgrselsafdelinger, br&ndselsudsalg, badeanstalter, sporveje.
Det er sket med almennyttige formal for gje. Ogsa fiskeforsyning til billige priser
har et almennyttigt sigte. Kommunen har hjemmel i kommunallovgivningen, og
man behgver ikke at opholde sig ved Nmringsloven185 . Hvad der til enhver tid er
pakravet som service til borgerne, mid kommunalbestyrelsen have et vidt spille-
rum til at afggre; det ville vare uheldigt om retten greb ind, navnlig nir formélet
som her er klart socialt betonet.

Mindretallet fandt, at prisen for at kommunen optog en virksomhed der var un-
dergivet regulering, nar den blev drevet privat, matte vere at kommunen underka-
stede sig den samme regulering. Men afggrende var, at kommunen slet ikke kunne
drive nering uden klar lovhjemmel. Det var efter hvad Rigsadvokaten havde op-
lyst ogsa Indenrigsministeriets standpunkt. Ministeriet kendte kommunens praksis
men havde muligvis ikke gnsket at s@tte sagen pa spidsen186. Frifindelse af kom-
munen ville give kommuner fri bane til at drive nering; det rigtigste var at lade
lovgiver bestemme udviklingen187.

Voteringen, der er interessant ved at argumentere med et almennyttekriterium
15 ar for Ernst Andersen lancerede det, s@tter fingeren pé det centrale moment
i den kommunale retsdannelse: pd den ene side er tilsyn og lovgiver passive
over for en dem bekendt kommunal virksomhed'88, pé den anden side begrun-
des denne af kommunalbestyrelsen med en argumentation, der markerer en
saglig interesse. Hgjesteret betragtede ikke Indenrigsministeriets praksis som
geldende kommunalret; oplysningerne om ministeriets standpunkt spillede en
péfaldende beskeden rolle ikke kun under voteringen men ogsa under procedu-
ren'®®. Retten ans Indenrigsministeriets praksis for at vare tilsynsretlig og
dermed uforbindende for kommunen og domstolene. Indenrigsministeriets be-
tragtninger afspejledes i dele af mindretallets votum, men underkendtes af fler-
tallet. Det er pd den baggrund frapperende, at Indenrigsministeriets udtalelse til
Handelsministeriet under forberedelsen af Neringslovforslaget'®® har kunnet
fa den betydning, en eftertid har tillagt den. Nar Ernst Andersen udtaler, at man
efter kommunallovgivningens grunds@tninger (= Indenrigsministeriets praksis)
nzppe kunne anse fiskeudsalgene for lovlige, udtrykker det teoriens uholdbare

185 Prof. Poul Johs. Jprgensen var i et responsum til kommunen ndet til dette resultat.

186 Hgijesteret er dermed opmarksom pa det opportunitetshensyn, der ma indga i tilsynets overvejel-
ser om reaktion mod en kommune.

187 Ifr Marhiassen J. 1985.1ff., ovfr 63 note 277.

188 Sagen blev diskuteret i Folketinget mellem statsminister Stauning FT 1924-25 sp. 4548, 4589 og
den konservative Grathwohl, der ogsé sad i den kgbenhavnske borgerrepresentation, sp. 4582-
84. Den tidligere indenrigsminister O. Kragh fandt a.st. sp. 4438 kommunens virksomhed i strid
med Neringsloven, men udtalte sig ikke om det kommunalretlige. Der var ikke blevet grebet ind
mod kommunen i hans ministertid 1920-24.

189 Det fremgdr af fgrstvoterendes gengivelse af Rigsadvokatens indlzg.
190 Ovfr 122.
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Kapitel 111: 5. Salg af overskudskapacitet

identifikation af kommunal- med tilsynsret'gl. Kommunalretsgrundsatninger

stod i centrum for Hgjesterets overvejelser, hvor de havde et fra Indenrigsmini-
steriets opfattelse helt forskelligt indhold. Havde der i 1925 varet pligt til at of-
fentligggre dissenser, ville tilsynspraksis formentlig have formet sig anderledes
end det faktisk blev tilfzldet.

Hgjesteretsdommens betydning er set fra nutiden mindsket af, at priskontrol
nu udfgres af statsforvaltningen'®2. Det er ikke en kommunal opgave at skride
ind for at dempe forbrugerpriser og bek&mpe eksklusivaftaler'®?. Det kommu-
nalretlige spgrgsmal om, i hvilket omfang kommunen kan drive detailudsalg
for at varetage, hvad den anser for en almennyttig opgave, er derimod besvaret
af dommen pé en made, der har afggrende interesse idag, fordi Hgjesteret tog
udgangspunkt i kommunalbestyrelsens beslutningspremisser og ikke i tilsy-
nets, skont de var retten bekendt. Nar frifindelsen af kommunen ikke udlgste en
vaekst i antallet af kommunale detailudsalg ud over landet'®*, er grunden at
kommunerne selv er uinteresseret deri. Hgjesteretsdommen siger, at hjemme-
len til en salgsvirksomhed ma sgges i den kommunale interesse. Den var til ste-
de under de forhold, dommen n&vner.

Hagjesterets dom spiller en betydelig rolle for teoriens udsagn om, at kommu-
ner ikke mé drive n@ringsvirksomhed. Voteringen viser imidlertid, at teoriens
overvejelser har et urigtigt udgangspunkt.

(ii) Bogsalg fra kommunebiblioteker.

Det var tidligere de kommunale folkebiblioteker forbudt at szlge kasserede
biblioteksbgger'®. Forbudet piberabte sig hjemmel i Folkebibliotekslovens §
22, som bemyndiger kulturministeren til at udferdige bekendtggrelse om lo-
vens gennemf;arelsel%. Forbudet skyldtes et hensyn til antikvarboghandlerne
og uvilje mod at lade publikum have biblioteksbgger stiende i egne reoler.

191 Ernst Andersen 273, der tilfgjer, at sagens udfald ,,neppe var blevet det samme, om Indenrigsmi-
nisteriet havde anlagt Sag imod Kommunen for at faa Fiskeudsalgene kendt ulovlige efter Kom-
munallovgivningen”. Del dementeres af voteringen. Haagen Jensen 20 note 7 har derfor intet
grundlag for at udiale, at Hgjesterets dom ikke har gjort op med udsalgenes lovlighed bedpmt i for-
hold til andre retsregler end Neringslovens straffebestemmelse. Harder 11 42 synes at henholde sig
til Ernst Andersens opfattelse. Sml om den urigtige tolkning af U /1899.46H ndfr 269ff. og Retsvi-
denskab 169 om retskildeverdien af teori, som baseres pa fejltolkning af datidige retskilder.

192  Om lovhistorikken Koktvedgaard 45ff.
193  A.st. 128.

194 Beslazgtet med de kpbenhavnske fiskeudsalg er de udsalg med emeringsrigtige fgdevarer, som
kommuner undertiden driver som led i kortvarige ernzringskampagner. Det er et sundhedspoli-
tisk forsgg pa at &ndre efterspprgslen og dermed for sé vidt konkurrence,,forvridende”, men dik-
teret af interesser som kommunen lovligt kan varetage. Jfr. Ernst Andersen 231f. om kommunale
garantier for lokale bankers optagelse af 1an til styrkelse af deres likviditet.

195 Bkg. 658 14. dec. 1983 § 11.
196 Lovbkg. 384 25. aug. 1985 med senere &ndringer.
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b. Personalets overskydende arbejdskraft

Kommunerne var imidlertid interesseret i s@lge udtjente bgger, dels pd grund
af den — beskedne — indtagt, dels som en loppemarkedslignende variation i det
ordinare bibliotekstilbud. Forbudet blev omsider ophavet'”.

Faktisk havde en rekke kommuner i flere ar fgr bekendtggrelseszndringen
arrangeret udsalg af kasserede biblioteksbgger, og der var ikke blevet skredet
ind'%%. Det er da ogsa udelukket, at § 61-reaktioner kan baseres pa sa bred en
lovhjemmel som den citerede almindelige gennemfgrelsesregel i Folkebiblio-
teksloven'?’. Kommunalbestyrelsesmedlemmer kan som andre borgere forlan-
ge utvetydig lovhjemmel for administrative tvangsbgder?’. Hensyn til biblio-
tekets publikumsfunktion og driftsgkonomiske interesser i at omsatte ting,
kommunen ikke lengere har brug for, var den tilstrekkelige hjemmel til, at
kommunerne kunne pdbegynde bogsalg uanfegtet af den uheldige forbudsbe-
kendtggrelse. Centraladministrativt formulerede hensyn til antikvarboghandle-
re og andre konkurrenter var ikke nok til at begrunde et forbud. Kommunerne
kunne og burde pa egen hind have imgdegéet det med den relevante retlige ar-
gumentation.

Lignende tilfzlde: Arhus kunstmuseum udlejede billeder til virksomheder for at
forbedre sin gkonomi. Kommunen (der underskudsdazkker museets drift med 50

pct) lgste dermed en serviceoPgave samtidig med at den disponerede som retssub-

jekt med indtjeningsform4l?®’.

b. Personalets overskydende arbejdskraft

Kommunernes personalestabe er under de senere ars besparelser sggt nedska-
ret. Vanskelighederne herved og kommunernes interesse for at skaffe indtegter
har givet grobund for den tanke, at arbejdskraft, som kommunen ikke l&ngere

197 Bkg. 352 10. maj 1989, om at biblioteket inden det disponerer over materiale, der skgnnes egnet
til genbrug, skal tilbyde det til central- eller depotbibliotek. — Det viste sig, at antikvarboghandler-
ne — da man spurgte dem — ikke havde noget imod, at bibliotekerne solgte deres brugte bgger. De
er ikke nogen alvorlig konkurrence til antikvareres tilbud, Frederiksborg Amtsavis 4. apr. 1989.

198 ,Kommunen” 6. juli 1989 oplyser fx, at Assens kommunebibliotek solgte kasserede bgger pa by-
ens drlige loppemarked som led i en PR-kampagne for biblioteket.

199 Ernst Andersen 62 og 67. Om ,,bogbgders” hjemmel i bestemmelsen, FO /978.146 ndfr 458.
200 Ross 11 492ff., Max Serensen 206ff.. Garde i AlmEmner 194ff.
201 ,.Kommunen™ 16. marts 1989.
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Kapitel 111: 5. Salg af overskudskapacitet

har brug for, enten udbydes pa markedet, eller at kommunen udvider sine opga-

ver for at holde de pag®ldende beskaaftigetzoz.

(i) Lej en lerer.

I 1990 udvikledes et projekt under devisen ,,Lej en lerer”?93. Det gér ud p4, at pri-
vate virksomheder — mod til kommunen at indbetale lererlgn og pensionsbidrag —
deltidsansatter en folkeskolelzrer til s@rligt afgrensede nichepregede opgaver.
Idéen er en videreudvikling af den sikaldte kombinationsbeskaftigelsesordning,
som giver lerere ret til deltidsarbejde i visse besl®gtede offentlige funktioner, idet
arbejdet godskrives i lererens pligtige timetal?%4.

Initiativtager til projektet var Danmarks Lzrerforening, fra hvis side det fag- og
skolepolitisk sigter pa at nedbryde barriéren mellem skolen og det ,,omgivende™
samfund. En sidegevinst er, at projektet kan dempe behovet for reduktion af la-
rerstabene, efterhanden som elevtallet viger.

.Lej en lzrer” skyldes ikke et kommunalt gnske om fremfor at afskedige l®rere
at kapitalisere deres overskydende arbejdskraft. Men i det omfang, projektet fg-
rer til ans®ttelseskontrakter, vil det fi denne effekt. Det er utvivlsomt, at der
konkurreres med andre arbejdskraftstilbud (private konsulentfirmaer, oversat-
telsesbureauer, tegnestuer), uden at bestemte grupper kan siges at vare sarligt
udsat for konkurrence. Projektet er godkendt af arbejdsmarkedets parter.

Et konkurrenceforvridningsmoment er for sa vidt til stede, som lerere er ud-
dannet og erhvervstrenet af det offentlige. Fra et traditionelt tilsynsretligt syns-
punkt sprenger projektet rammerne for I&ren om salg af overkapacitet, hvis det
fgrer til, at kommuner opretholder en lzrerstab for bade at kunne passe skolen
og de opgaver, l&remne har aftalt til anden side. Der er imidlertid ingen basis
for, at kommunaltilsynet kunne s@tte § 61-reaktioner bag krav om respekt for
den traditionelle opfattelse. De relevante beskyttelseshensyn er dekket af den
aftale, der er indgéet pa organisationsplan. Uden aftalen matte en bedgmmelse
af forholdet dels efterlyse kommunens saglige grunde til ikke at tilpasse lzrer-
staben efter behovet, dels erhvervslivets krav pa loyal konkurrence. Kommu-
nen har i tilfelde af klage krav pé den realitetsafvejning, som Konkurrencera-

202 En anden problemstilling foreligger nar kommunen bruger forvaltningen til opgaver, der ogsa
kunne vare lgst af private, Allan Vendelbo DK 36/1991. 26. — Det er naturligvis lovligt, at kom-
munen bruger civilforsvaret til at udbringe mad til pensionister i stedet for at overlade opgaven til
vognmand, FT 1982-83 sp. 4403. — En kommune lante sine udlerte HK-elever gratis til virksom-
heder i op til 2 mdr. med den begrundelse at kommunen ikke selv kunne beskaftige dem, ,,Kom-
munen” 19. marts 1987.

203 DK 16/1991.
204 Finansmin. cirk. 76 28. april 1987.

158



b. Personalets overskydende arbejdskraft

det kan foretage, og kan afvise at efterleve principielle tilsynsretlige udtalelser

om forbud mod udnyttelse af kapaciteten

205

P4 et sd gennemorganiseret felt som personaleomradet ma det antages, at
kommunalbestyrelsen primart skal sgge en forhandlingslgsning for at afklare,
om andre personalegruppers interesser kan forenes med en utraditionel anven-
delse af de ansattes arbejdskraft, og at Konkurrencerddet i anden r&kke kan ta-
ge stilling til, om den valgte lgsning er konkurrenceforvridende. Radet ma her-
ved tage hensyn til den kommunale interesse i, at den ngdvendige arbejdskraft
til lgsning af lovbestemte opgaver kan bevares og holdes pé et forsvarligt fag-
ligt niveau.

Efterhianden som skolebgrns tandsundhed er blevet stadig bedre, har de kommuna-
le skoletandlzger faet mindre at bestille2%. Den tanke er da opstiet, at deres be-
handlingskapacitet kan bruges over for befolkningsgrupper, der sjeldent gér til
tandlzge og derfor har et stort plejebehov. Svaret pa tandlzgemes indvending om,
at kommunerne péfgrer dem illoyal konkurrence, er altsé, at tandlegerne ikke gar
glip af noget som helst. Der er ingen konkurrenceforvridning; kommunen udgver
en sundhedsmassig indsats, hvis virkning pa de privatpraktiserende tandlzger er
neutral eller, ved at generere en ny kundegruppe, positiv. Ogsé af hensyn til skole-
tandlegemes faglige niveau har det betydning, at deres kapacitet bruges fuldt ud.

I henhold til Tandplejeloven207 er fastsat regler om den sékaldte omsorgstand-
pleje for handicappede personer, som ikke eller kun vanskeligt kan udnytte de al-
mindelige tandplejetilbudzog. Sygesikringsloven er i gvrigt — dvs bortset fra ud-
trykkelige lovbestemmelser af andet indhold — fortolket som en udtgmmende an-
givelse af betingelserne for offentligt finansieret tandplejezog.

Den ordning er ved at brede sig, at kommuner til virksomheder mod betalin(%
udléner medarbejdere med teknisk viden fx pid miljg- og forsyningsomri’idetzl .
Parterne har gensidig interesse i siddanne aftaler. Det kan ikke udelukkes, at Kon-
kurrenceradet ma fastsatte kriterier for kommunemes adgang til at tilbyde sig,
hvis arrangementerne gar ud over at varetage en forvaltningssaglig kommunal in-
teresse i en teknisk forsvarlig lgsning.

205

206

207
208

209
210

Adgangen til at udnytte offentligt ansatte l@reres overkapacitet ma vere sn@vrere end adgangen
til at afsette brugte bpger. De sidste er et afskrevet affaldsprodukt i (preesumptiv) modsatning til
erhvervsaktive lereres arbejdskraft, der udger en reel risiko for andre erhvervsaktive.

Man drgftede af den grund i Hillergd byrad, om skoletandplejen skulle bnes for en ekstra drgang
unge, eller om man burde afskedige tandlazger. Flertallet foretrak den fgrste lgsning, .. Kommu-
nen” 24. juli 1975.

Tandplejelov 310 4. juni 1986 § 13, bkg. 858 10. dec. 1986 om kommunal tandpleje.

Dertil kommer en hjemmel i Frikommunelovens § 45 a til forsgg med kommunal tandpleje for
®ldre.

Ind.min. skr. 20. dec. 1984, AU /984.16, jit ndlr 247.

Se fx DK 20/1992.25: Odense kommune udliner medarbejdere der har s@rlig viden om tjernvar-
meinstallation.
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(if)

Koldingdommen

En landsretsdom tyder pa betydelig forstielse for kommunens personalepoliti-
ske dispositioner, selv nar de er til gene for private erhvervsdrivende

U 1963.914V, ejendomsmagler P. Skgtt mod Kolding byrad, angik et tilfelde hvor
kommunen havde tilladt 2 assistenter, som arbejdede pa k&mner- og ejendoms-
skattekontoret, at drive virksomhed som ejendomsmaglere i deres fritid. Tilladel-
se krevedes efter tjenestemandsregulativets (til statstjenestemandsreglerne sva-
rende) bestemmelser om, at byradet afggr om en ansats bibeskzftigelse er forene-
lig med den samvittighedsfulde udgvelse af tjenestepligterne og med den for stil-
lingen ngdvendige agtelse og tillid.

Nogle ejendomsmaglere og -handlere klagede til byradet over tilladelserne.
Byradet afslog klagen, og Indenrigsministeriet ville ikke kritiserede kommunens
afgarelse.

En ejendomsmagler gnskede byradet dgmt til at tilbagekalde tilladelserne, for-
di de pafgrte byens ejendomsmaglere illoyal og urimelig konkurrence. De to assi-
stenter fik gennem deres stillinger forbindelse med et publikum, der gnskede at
handle hus, og de kunne pa radhuset skaffe sig oplysninger, som andre ejendoms-
maglere ikke havde adgang til. Desuden mente sagsggeren, at arbejdet i strid med
kommunens interesser i et vist omfang udfgrtes i tjenestetiden.

Landsretten sagde: ,,Uanset at det findes nzrliggende, at de sagsggte (...) kan
drage fordel af deres gennem tjenesten erhvervede kendskab til forhold og perso-
ner i kommunen og saledes opna en i forhold til andre ejendomsmaglere begunsti-
get stilling, findes det sags@gte byrad ikke at have veret afskaret fra (...) at medde-
le tilladelser som de i sagen omhandlede”. Til anbringendet om, at ejendomsmag-
lerarbejdet hindrede assistenterne i at passe deres kontorarbejde ordentligt, svare-
de retten, at der ikke tilkom udenforstiende, ,.ejheller sagsggeren, der ikke ses at
vare krenket i nogen ham tilkommende konkret rettighed, nogen adgang til ved
domstolene at sgge fastsldet, om den udgvede bibeskaftigelse er forenelig med de
pagzldendes udgvelse af deres tjencstepligu:r”21 I

I betragtning af dommens underkendelse af konkurrenternes retlige interesse i
at fa rettens stillingtagen til kommunens personalepolitiske dispositioner, ma
de konkurrenceretligt begrundede grenser for disse antagelig ligge endog me-
get langt ude. Kommunen leverede i sagen ingen motivering, der bergrte dens
ret til at vedligeholde de ansattes kundskaber. Det kommunale ansattelsesfor-
hold giver en konkurrencemassig fordel, der ikke er retstridig. Havde kommu-

211
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Om sggsmilsinteresse se Ernst Andersen 288ff., Bent Christensen Prgvelse 19, Mathiassen i Al-
mEmner 341 og 343, Gomard Civilprocessen 261ff.



c. Ledige lokaler

nen anfgrt forvaltningssaglige argumenter for at tillade en bibeskaftigelse — fx

pasning af en uddannelse — ville den have stiet endnu stzrkere?'?.

Der gér en harfin greense mellem kommunalt ansattes nidkerhed i tjenesten og de-
res retstridige indtrengen pa andres beskaftigelse. Det er almindeligt at kommu-
nens tekniske forvaltning radgiver bygherrer, men det ligger uden for dens opgave
at udarbejde tegninger til disse. Skatteforvaltningens rddgivning af skatteydere har
en grense i forhold til revisor- og advokaterhvervet. En grense ma ogsa trekkes
for socialforvaltningens klientradgivning. Det er forekommet, at en privat revisor,
der skulle gennemga sine klienters selvangivelser, har faet afslag pa bistand hertil
fra skatteforvaltningen, som derimod var rede til at give de pag®ldende skatteyde-
re direkte assistance. Kommunens reaktion var begrundet i, at den ved at hjzlpe
revisor gav denne en konkurrencemassig fordel i forhold til hans fagfzller. Det
var ikke tilfzldet, nar skatteydere blev radgivet direkte.

Tilsynspraksis anlegger et restriktivt syn pA kommuners adgang til at stille ar-
bejdskraft til radighed for private, der vil betale hvad det koster. Man har fx anta-
get, at kommunen ikke kan vedligeholde en grundejerforenings grenne omréder,
nar dette arbejde krever gget personalenornuaring21 . Faktisk indeholder de kom-
munale budgetter imidlertid adskillige indtzgtsposter hidrgrende fra kommunens
arbejde for fremmed regningzm: snerydning, renholdelse af veje, gartnerafdelin-
gens arbejdsydelser mv. Kommuner udlejer fx materiel til grundejerforeninger

med henblik pa genbrugs- og andre miljgmassige opgaver (flishugning mv).

c. Ledige lokaler

Udgangspunktet i teori og tilsynspraksis er, at kommunen ikke uden videre kan
rejse penge pa denne ressource. Lokaler kan stilles til ridighed efter kommunal-
fuldmagtssynspunkter. Der ma pévises en almennytte og administreres efter forud
givne retningslinier. Den kommunale interesse i indtzgter accepteres ikke.

Problemet har foreligget som klage fra restauratgrer over, at kommuner stiller for-
samlingshus, gymnastiksal, aula, skole- eller raidhuskantine til ridighed for private

212

213

214

Kommunalbestyrelsen kan af tjenestemandsretlige grunde forbyde ansatte at patage sig visse bi-
beskaftigelser, ikke kun i arbejds- men ogsa i fritiden. Det almindeligst forekommende er skatte-
forvaltningsmedarbejderes virksomhed som revisorer. Ind.min. skr. 10. juni 1985 (AU 1985.17)
udtaler, at dette er i strid med den kommunale tjenestemandsvedt®gt, men at ministeriet ikke har
kompetence vedrgrende kommunalt ansattes anszttelsesvilkar, jfr ogsd Poul Andersen 665 note
3. — Ind.min. skr. 1. juli 1988 (AU /988.15) antager derimod, at vedtzgtens regel om beskzftigel-
se ved siden af hovedstillingen ,,ma antages at vaere udtryk for en almindelig inden for den offent-
lige forvaltning galdende grundsztning”, og at tilsynsmyndigheden (kun) kan gribe ind, nar
kommunalbestyrelsen klart overskrider grenserne for skgnnet. — Ind.min. skr. 7. febr. 1948 vejle-
der om tjenestemands adgang til at yde juridisk bistand om kommunale forhold mod vederlag.

Ind.min.skr. 6. marts 1991. Udtalelsen, der tiltreder Arhus ATR’s skr. 21. juni 1990, henholder sig
til de i ErhvBer udtrykte almindelige grundsa@tninger og afviser at anvende de for statens virksom-
heder gzldende regler om indtzgtsdakket virksomhed analogt, jfr. Finansmin. cirk. 22. sept. 1988.

Ndfr 424f.
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Kapitel IlI: 5. Salg af overskudskapacitet

sammenkomster — andespil, generalforsamling, familiefest osvZ13, Tilsynspraksis
antager, at der gelder en s®dvaneretlig adgang til denne benyttelse. Tilsynsudta-
lelserne har fremh&vet forhold pa udbudssiden: der har ikke varet egnede sel-
skabslokaler i omradet, eller de eksisterende henvender sig til et andet publikum
end det, som vil ngjes med gymnastiksal eller forsamlingshuszm, Kommunen ma
ikke yde tilskud til brugerne og skal give lige adgang til leje af lokalerne?!”. Den
mi ikke tilberede og servere maltider; det ma deltagerne selv patage sig?!8.

I en sag fra Ballerup kommune havde tilsynsradet efter klage fra en restauratgr

henstillet, at kommunen ophgrte med at udleje lokaler til private fester; kommu-
nens anbringende om, at der ikke var egnede private selskabslokaler inden for kom-
munens granser, afviste tilsynsradet under henvisning til kommunens beliggenhed
i det storkgbenhavnske omrade. Kommunen svarede, at lejere i almennyttigt bolig-
byggeri i vidt omfang havde adgang til selskabslokaler i bebyggelsen; det havde
kommunens andre indbyggere ikke; en lighedsgrundsatning talte for at kommunen
kunne stille lokaler til de pageldendes rddighed. Denne betragtning ville tilsynsra-
det ikke tilsidesztte, men understregede kommunalbestyrelsens pligt til at fastsztte
taksterne séledes, at der ikke pafgrtes private restauratgrer m.fl. ubillig konkurren-
ce. Indenrigsministeriet tilsluttede sig dette og tilfgjede, at lokalerne skulle tilbydes
alle interesserede, ikke kun borgere, som ikke boede i almennyttigt byggeri219.

Tilsynspraksis vurderer disse sager pa grundlag af kommunalfuldmagts- og ik-
ke retssubjektsbetragtninger. Det er ngdvendigt, nir kommunen ikke krever
fuld brugerbetaling; men det er ogsé klog administrationspolitik, fordi tilsynet
da kan afvise indvendinger med principielle r&sonnementer og dermed befris
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216

217

218

219

162

Kritik af den konkurrence, der péfgres hotel- og restauratgrerhvervet, er rejst i Folketinget, FT
1979-80 sp. 3403 og af Landsforeningen for Loyal Handel, jfr indleg af dennes advokat Kj. Rgr-
dam, DK 11. juni 1980.

Kulturministeriets redeggrelse ,,Forsamlingshuse pa landet” 1979 mener, at alternativet til deres
benyttelse ikke er kro eller hotel. men at festen holdes hjemme eller slet ikke.

Naér lokaler stilles til rddighed for foreninger, kan det ske uden betaling, Kgbenhavns ATR skr. 13.
febr. 1985 i en sag [ra Ballerup. Herlevborgerne kan ldne skolekantiner til private fester mod beta-
ling af oprydningsudgifter; lokaleleje kreves ikke, ,Kommunen™ 2. okt. 1975. Det var lovligt at
benytte skolelokaler til en bryllupsfest i Berkop kommune, Ind.m. skr. 4. jan. 1984, og lovligt at
bruge skolens aula til servering i forbindelse med teaterforestilling i Vojens kommune, Ind.m. skr.
20. juli 1979. — Der kan opsta lokale retssedvaner for, at kun bestemte grupper har adgang til at
lane kommunens lokaler. I Odense har siden det 19. drhundrede Fyens Disconto-Kasse (nu Den
danske Provinsbank) holdt generalforsamling i byrddssalen. Kommunen ville ikke tillade andre at
bruge salen, ,,Kommunen” 19. maj 1971.

Kommunen maé ikke drive restauration i forsamlingshuset. En sddan kan dog indrettes som acces-
sorium til dette, ndr virksomheden drives pa forpagtningsbasis, ErhvBer 76 og Ind.min. skr. 5. jan
1979 om forsamlingshuset i Ulkebgl. Kommunen kan selv drive restauranten, hvis der er vanske-
ligheder med indgaelse af forpagtningsaftale, Borge B. Nielsen 53 om Arhus musikhus. — Kom-
munalt ejede kroer er forekommet. Vissenbjerg kro blev drevet af kommunen, der bl.a. afholdt be-
tydelige udgifter til dens modernisering. Lokaler blev stillet gratis til rddighed, ,,Kommunen™ 26.
aug. 1970. Om servering m.m. i kommunale lokaler. skoler mv., se Bgrge B. Nielsen 23f. og 110
ff.

Kgbenhavns ATR skr. 7. maj 1987, Ind.min. skr. 27. juli 1988, AU 1988.11.
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d. Overskudskapacitet benyttes af andre kommuner

for stillingtagen til konkrete konkurrencebeskyttelseshensyn. Den refererede
sag fra Ballerup viser, at praksis er vanskelig at fastholde, nar kommunen giver
igen med samme mgnt som tilsynet. Det hensyn til beskyttelse af private er-
hvervsdrivende, som praksis har gnsket at varetage, fortrenges af nogle kom-
munalfuldmagtsargumenter, som tilsynet ikke ser sig i stand til at afvise. Det
kan imidlertid ikke hindre Konkurrencerédet i at oparbejde en praksis for, hvad
restauratgrerhvervet skal finde sig i 22°. Det ville vare begrebsjurisprudens,
hvis konkurrenceretten kun kunne fortrenge tilsynsretten pa det omrade, der
etiketteres som overskuds- og biproduktion, men ikke nar omridet benzvnes
som kommunalfuldmagt.

Det synes kun at vere pa forsamlingshusomradet, man arbejder med kommunal-
fuldmagtsbetragtninger. Nér et amtskommunalt sygehusvasen udlejer lokaler og
behandlingsfaciliteter i week-ender, er det sket ved licitation, dvs ved fri prisdan-
nelse. Her er den kommunale interesse ressourceforvaltningnl, dvs et retssub-
jektssynspunkt.

Indenrigsministeriet har antaget, at en kommune ikke til sine borgere kan udleje
boliger, som tidligere har varet brugt som pensionistboliger, men at kommunen
pd anden vis métte udnytte lokalerne gkonomisk effektivt. Pensionistreglerne mat-
te ikke anvendes pa andre end denne gruppezzz.

d. Overskudskapacitet benyttes af andre kommuner

Pa energi- og vandforsyningsomradet er det almindeligt, at kommuner og/eller
veerker aftager hinandens overskudsproduktion. Disse ordninger har ikke givet
anledning til tilsynsmassige anfegtelser og bgr heller ikke ggre det??3. Hverken
den kommunale inddeling eller biproduktsi@ren kan forhindre én kommune i at
kgbe af den andens overflod. Tilsynspraksis ser undertiden anderledes pa det:

Roskilde amts vejvasen havde for andre amtskommuner pataget sig entrepriser med
afstribning af vejbaner og produktion af materialer hertil. En privat producent klage-
de over denne formentlig konkurrenceforvridende virksomhed. Indenrigsministeriet
og ombudsmanden havde ikke bemarkninger til virksomheden, skgnt den var mere

220 Konkurrencerddet har fx. udtalt sig om en af Thisted kommune oprettet forpagtningskontrakt
vedr. drift af en restaurant. Dokumentation 1992-4.320.

221 Frederiksborg amtsrad vedtog i 1990 at stille faciliteter pA amtssygehuset i Hgrsholm til rddighed
for omradets specialleger. Ordningen blev opgivet aret efter pa grund af manglende respons fra
legerne.

222  Ind.min. 2. kk. 112/0405-1/1985.

223 Westman 57f. 1 FT 1991-92 sp. 1240f. afviser indenrigsministeren, at der er bet®nkeligheder ved
at Gentofte kommune er hovedaktionzr i NESA, som leverer elektricitet til hele det nordsj=lland-
ske omrade.
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Kapitel lII: 5. Salg af overskudskapacitet

omfattende end normal ,biproduktion”; amtskommunens entrepriser for fremmed
regning oversteg halvdelen af budgettet for den samlede afstribningsvirksomhed224.

Et andet tilfelde®?’ angik spgrgsmalet om Kgbenhavns kommunes brandve-
sens betjening af en nabokommune. Det kgbenhavnske brandvasen métte for at
leve op til Statens Brandtilsyns krav opretholde et indsatsberedskab, der var rige-
ligt nok til at nabokommunerne kunne trzkke pa det. En klage afvistes med, at det
kgbenhavnske brandvasen udelukkende var dimensioneret efter kommunens egne
behov, og at der ikke var afsat bevillinger af hensyn til opfyldelse af betjenings-
overenskomsten.

I et tredje tilfzlde udfgrte Morsg kommune asfaltarbejde i andre kommuner.
Tilsynsmyndigheden udtalte, at dette ikke var en kommunal opgave226. Kommu-
nalbestyrelsen tog dette standpunkt til efterretning.

Hvorfor s& kompliceret? Szlger en kommune ydelser til en anden, er der ingen
grund til at sysle med en tilsynsretlig biproduktslare, hvis baggrund er beskyt-
telse mod konkurrenceforvridning. Kommuner kan oprette fellesskaber om
produktion til eget brug??’, og det kan ingen forskel ggre, at én kommune i ste-
det aftaler at producere til begge eller til adskillige andre?28. Tilsynsbegrundel-
sen for den kgbenhavnske betjeningsoverenskomsts lovlighed var i kommunal-
retlig henseende ungdvendig. Havde Kgbenhavn udvidet sit brandvasen ude-
lukkende af hensyn til aftalen, ville det ikke kunne anfagtes’?.

224 Ind.min. skr. 21. okt. 1986, ombudsmandens skr. 25. sept. 1987. Sagen refereres i ErhvBet 74.
Forf. er medansvarlig for ministeriets ungdigt komplicerede udtalelse.

225 FT 1983-84 sp. 8216, FT 1984-85 sp. 2842, ErhvBet a.st.
226  Viborg ATR skr. 11. juni 1991.

227 Su § 60. AnsvBer 119 taler om betjeningsoverenskomster, nir kommuner indgar uformelle — dvs.
ikke af Stl § 60 omfattede — aftaler om fzlles benyttelse af institutioner, indretninger mv., sml
Ernst Andersen 120f., Espersen Approbation 174ff. Fem amtskommuners fzlles anskaffelse og
drift af en nyrestensknuser krevede ikke § 60-godkendelse, Ind.min.skr. 28. nov. 1989 (AU
1989.10).

228 Sml NESA, ovfr note 223 og ndfr 261f. — Westman 23 sidestiller kommunalférbund med ,.den va-
riant av sddan samverkan som det civilrittsliga avtalet utgor”. Kommunerna och néringslivet 82f.
refererer Regeringsrittens afgerelse RA 1977 ref. 77: Goteborg kommune havde aftalt med nabo-
kommunen Mélndal, at Goteborg — der havde ledig kapacitet i sin tekniske forvaltning — i Mdln-
dal byggede en forbindelsesvej til motorvejen. Klagen gik ud pa, at Goteborg var gdet uden for
sin bygranse med et betydeligt entreprengrarbejde (varighed 3 &r, pris 18 mio kr.) og dermed pa-
tog sig en forretningsmassig risiko. Dommen gav Goteborg kommune medhold. Betznkningen
a.st. 83 ser de to kommuners ret til at indg& samarbejdsaftaler som et vasentligt argument for af-
gerelsen. — Om svenske kommuners indbyrdes produktion af varer og tjenesteydelser Kommu-
nala entreprenader 10f. — Engelsk lovgivning lzgger loft over vaerdien af det arbejde, en kommu-
ne ma udfgre for en anden, medmindre arbejdet er udbudt i licitation og mindst 3 andre tilbudsgi-
vere har reageret, Davies 161.

229 Om det er foreneligt med Brandloven, tages der ikke stilling til. Se om slukningsoverenskomster
Mathiassen 258f.
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e. Konklusion

Der gelder ingen regel om, at en kommune kun méa rade over ressourcer til
egne og ikke til andre kommuners forml?*°. Derimod har kommunen pligt til
at tage sig betalt for sine ydelser. Substituerer de en privat ydelse, m& kommu-
nen af konkurrenceretlige grunde ikke underbyde disse ved at give stgtte?>!.
Foreligger konkurrenceretlige hensyn ikke, ma udgangspunktet vere det i U
1989. 17H fastsldede gennemsnitsrepartitionsprincip. Et forbud mod, at den le-
verende kommune beregner sig avance, er ikke geldende ret>32.

e. Konklusion

Sagerne angdr tilsynets kommunalretsdannende effekt. Det er en legitim til-
synsbestrebelse at virke som retspolitisk indpisker233 over for kommunerne.
Tilsynsnormerne er imidlertid snart anvendt pé steder hvor der ikke er brug for
dem (pkt d), snart benyttet pa en made der enten &bner for ren begrebsdiskussi-
on (pkt c) eller undgér reel stillingtagen til klageres krav pa retsbeskyttelse. Det
star i kommunens magt at kalde en sddan stillingtagen frem ved at udbede sig
Konkurrenceridets bedgmmelse af de skadevirkninger, dens optreden medfg-
rer. Har Radet ingen bemarkninger, er der kun et kommunalretligt problem at
tage stilling til, hvis opgaven efter sit indhold ikke er kommunal, eller der ikke
gives fuld pris for ydelsen; kommunen skal da pavise en interesse i det tilskud,
modtageren far, og ma efter omstendighedeme udforme retningslinier for til-
delingen?3*. Den retsszdvane, der muligvis er oparbejdet pa lokaleomradet,
kan pd kommunernes initiativ korrigeres ved at blive underkastet den konkur-
renceretlige bedgmmelse, som aldrig har fundet sted. Der er ikke brug for til-
synsretlige normer, nr private kan fi beskyttelse ad anden vej, navnlig gennem
forhandling med kommunen individuelt eller p& organisationsplan (pkt b). Hg-

230 ,Kommunen” 14. okt. 1982 navner, at Ballerup kommune havde overskud af bgmehaver og tilbgd
nabokommunerne at leje en af disse. Tilfzldet indeholdt lige sé lidt som de to nzvnte eksempler
noget kommunalretligt problem. Westman 51ff. argumenterer for at lokaliseringsprincippet kan
gennembrydes ndr kommuner trzffer aftale med nabokommuner om levering af tjenesteydelser.

231 Sml. svensk forvaltningsdomstolspraksis: Klage over at kommunen ikke havde taget fuld (kost-)
pris for tandbehandling afvist, RA 1974 A:943,

232  Om dommen ndfr. 354. - Ind.min.skr.15. nov. 1991 udtaler at Randers kommune havde pligt til at
tage betaling for at udfgre tandregulering af udenbys boende bern og unge. Nér tandplejebkg 21.
maj 1990 § 1, stk. 3, bestemmer at kommunen ,.kan” krave refusion af bopzlskommunemne, ma
det efter en kommunalretlig fortolkning forstas som ,,skal”. Efter ministeriets fortolkning er der
pligt til at repartere indirekte omkostninger p& bopzlskommunerne.

233 Ovfr 30.

234 Hvis kommunen gratis udleverer folkeregisteroplysninger til et forlag, der udgiver en kommunal
vejviser. md den ikke tage penge for at udlevere dem til andre udgivere. ,.Kommunen™ 26. febr.
1981 om en sag fra Harning kommune. Det faldt uden for kommunens kompetence at skgnne, at
der kun var brug for én vejviser.
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Kapitel IlI: 6. Biproduktion og accessorier

jesterets skepsis over for hovedreglen om, at kommuner ikke kan drive n®ring, * [ * %

understreger at retsdannelsen er kommunens, ikke tilsynets kompetence (pkt a). = KO0) M1
Kommuners interesse i, at overskudskapacitet udnyttes bedst muligt, kan be- * % ) - H

grunde aftaler om, at andre kommuner benytter den mod betaling (pkt d). Giver J) M1 *,

aftalen ikke den leverende kommune ret til ensidigt at udskrive rekvisitioner ), * x o

hos modtageren?®>, ma det p4 linje med, hvad der argumenteres for i svensk te- * . ) H

ori, antages, at kommunegra@nserne ikke hindrer gkonomisk rationel anvendel- , H

se af overskydende ressourcer>>®.

6. Biproduktion og accessorier

Ndfr gennemgas to sager, som viser tilsynsnormernes problematiske karakter, ) ) %

nir kommunens forretningsmassigt eller forvaltningssagligt begrundede be- - H
slutninger henfgres under dem?3”. Indenrigsministeriets handtering af disse sa- + % H
ger spillede en stor rolle for de politiske overvejelser bag den i 1992 gennem- * 5 H

fgrte lov om samarbejde mellem kommuner og aktieselskaber.

a. TARCO-sagen

TARCO er navnet pé en koncern, bestdende af aktieselskaber, hvis aktiemajoritet

ejes af en rekke kommuner. De har flertallet i selskabsbestyrelserne. Virksomhe- 8
den producerede oprindelig tj®re, ammoniak og andre biprodukter. Efterhianden

har den ogsé optaget groduktion af rgr og kemiske produkter, hvoraf betydelige

mangder eksporteres2 8,

I 1989 bad Industriridet Indenrigsministeriet foretage en vurdering af det kom- 8
munale engagement i TARCO. Resultatet af vurderingen forela i 1991239,

Ministeriet udtalte, at ,.en kommune (...) ikke lovligt selv kan drive (...) handel, ‘1113 4
héndvark og industri, medmindre der foreligger lovhjemmel. Baggrunden herfor
er fgrst og fremmest gnsket om at undga indgreb i de markedsmekanismer, der re- 8

gulerer erhvervslivet. Endvidere er baggrunden, at kommunestyret ikke er opbyg-

235 Som enten ma kreve medindflydelse eller — efter princippet i U 1989./7H — en gennemsnitsbe-
regning af leverandgrkommunens udgifter, ndfr 357.

236  Westman 56f. om, at sddanne aftaler bade er i leverandgr- og aftagerkommunens interesse. A.st. 1 1 1
58 peges pa de betenkeligheder, der kan opstd, nar leverandgrkommunen trader i direkte kon- ) )
traktsretligt forhold til borgere i den modtagende kommune. og retsforholdet ikke er reguleret ved ,
lov. Det antages som en teoretisk, men upraktisk Igsning, at borgeren efter et tredjemandsaftale- : +

princip kan stgtte ret pa aftalen mellem kommunerne, sml ndfr 559f om U /986.895H.
237 ErhvBet 73(f.

238 Virksomheden stiftedes 1919 og hed oprindelig Tjzrekompagniet, jfr KL's publikation De falles- )y 9 o+ H
kommunale servicevirksomheder 1986.73ff. Om TARCO-sagen se Harder Tilsyn 100f.
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a. TARCO-sagen

get med henblik pa at producere varer og tjenesteydelser pa et marked, men deri-
mod med henblik pd varetagelse af fzllesskabsopgaver for et lokalsamfund.” Det
gor ingen forskel om den pageldende virksomhed giver over- eller underskud, thi
,.de reale grunde, som har fgrt til den pagzldende afgrensning af de kommunale
opgaver pa erhvervsomradet, rekker videre end til varetagelsen af de nzvnte to
hensyn.” Forholdet er nemlig det, at ,,kommunestyret og private erhvervsdrivende
virksomheder er (...) underlagt vilkar, der med hensyn til beslutningsprocesser og
ansvarsforhold er grundieggende forskellige”240. Udtalelsen gennemgér herefter
de enkelte TARCO-virksomheder.

Det er lovligt at producere vejmaterialer, ikke at producere Marine-mastic til

off-shore branchen; produktet er ikke en naturlig fplge af vejmaterialeproduktion
men er resultat af , betydelig, selvsteendig forsknings- og udviklingsindsats. Denne
produktion kan (...) ikke betegnes som biproduktion, men (...) som en selvstendig
produktion”. — Det er lovligt at producere rgr til kommunalt brug, men ikke at op-
rette selvsteendige afdelinger og forhandlere i udlandet. — Om en virksomhed der
producerer beg og er medejer af et tjeredestillationsanleg i Brasilien og af et sel-
skab, der designer og opfgrer anlag til karbonprodukter, oplyses at 99 pct af pro-
duktionen eksporteres, og at ingen del af produktionen er et biprodukt til en lovlig
kommunal ydelse. Denne virksomheds aktiviteter er derfor ikke kommunale. — En
anden virksomhed producerer male- og reguleringsudstyr, som kommunerne an-
vender. Virksomheden afsatter imidlertid ogsa sine produkter til udenlandske gas-
selskaber og ejer et datterselskab i Sverige. En vasentlig del af denne virksomheds
opgaver er derfor ikke kommunale.

Det kan, hedder det i konklusionen, ,.klart konstateres, at TARCO-koncernen i

meget vid udstrekning udfgrer opgaver, som ikke er kommunale”, og ministeriet
beder sig ,,underrettet om, hvorledes den ulovlige kommunale deltagelse i TAR-
CO A/S vil blive bragt til opher”.

Udtalelsen anvender hele registret af interne tilsynssztninger pa en kommunalt
ejet virksomhed og ggr det i overbevisning om at de er geldende kommunal-

239

240

Industriradets skr. 12. sept. 1989, Ind.min. skr. 23. juni 1991. Radets henvendelse hzftede sig
ved, at TARCO gennem 5 &r havde betegnet driftsresultatet for et af datterselskaberne som util-
fredsstillende, og at kommuneme var opfordret til at tegne ny aktiekapital. ,,N&r man pa denne
made har adgang til at dzkke sine tab (...) ind med skatteyderpenge, pafgres de konkurrerende
private selskaber en helt urimelig konkurrence”, anfgrte Industrirddet. TARCO’s regnskaber be-
krzftede imidlertid ikke at virksomheden modtog subsidier. Nar Indenrigsministeriet udbad sig
oplysning fra TARCO om, med hvilken hjemmel de forskellige grene af virksomheden blev dre-
vet, behgvede virksomheden ikke at angive anden hjemmel end hensynet til forretningsmassig
drift og oplyse, at kommunerne ikke subsidierede virksomheden.

Udh. her ligesom de folgende citater. Samme rsonnement findes i Ind. min.skr. 16. maj 199] om
at kommunerne ikke via A/S Kommunernes Pensionsforsikring i samarbejde med et fagforbund
kan etablere en bank. Udtalelsen antager. at tilsynet under tvangsbgder kan palzgge kommunerne
at trekke sig ud af pensionsforsikringsselskabet, hvis bankplanerne realiseres. Se om sagen Har-
der Tilsyn 89.
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Kapitel l1I: 6. Biproduktion og accessorier

ret**!. Klarhedskriteriet anses for opfyldt ved, at de interne tilsynsretlige nor-
mer utvivisomt er overtrddt.

Mod denne normanvendelse ma indvendes, af den implicerer et skgn svaren-
de til det ®ldre approbationstilsynsz42, at den er ukoordineret i forhold til Kon-

kurrenceloven, og at den ikke tager stilling til, om driftsgkonomiske hensyn,

som kommunerne efter geldende ret har pligt til at tage, forklarer produktio-
nens indhold og organisation. Det er som udviklet ovfr 147ff. ikke tilsynets bi-
produktionsl®re, men kommunens beslutningspremisser, der begrunder bipro-
duktionen.

Driftsgkonomiske hensyn kan tale for at virksomheden for at klare sig i kon-
kurrencen ma bruge samme midler som andre producenter: udvikle eksport-
markeder og oprette bastioner i form af datterselskaber i andre lande, hvorved
man far fgling med produktions- og konkurrenceforhold, som kan udggre en
trusel mod virksomhedsgkonomien. Hvad der er forretningsmassig forstandig
drift af virksomheden, bestemmes af dens gkonomiske muligheder i de omgi-
velser, den skal arbejde i243 De tilsynsretlige normer er problematiske, hvis de
sp&nder ben for beslutninger, som ville vare blevet truffet hvis virksomheden
havde varet privat styret. Den retlige grense for den kommunale virksomhed
bestemmes af forretningsmassige hensyn og af konkurrenceretten”**.

Aktionerkommunerne afviste Indenrigsministeriets krav om afthzndelse af
aktierne®® og henviste det til at indbringe sagen for retten>*S. Det videre forlgb

241 At udtalelsen ikke er lgbet i pennen fremgar af tilblivelsesprocessens varighed, jfr. note 239, og
af, at den fulgtes op af ministerudtalelser om mulige tvangsbgder, Politiken 4. juli 1991, DK 10/
1991.11 og ,,Kommunen” 28. febr. 1991.

242 Udtalelsen genforteller den i ErhvBet 76 formulerede l2re om, at kommuner kan varetage acces-
sorisk virksomhed, ,,dvs en i princippet ikke-kommunal virksomhed, der knytter sig til en lovlig
kommunal opgave pa en sidan made, at det ville vare urimeligt ikke at give kommunerne adgang
til at udfere opgaven”, ovfr 150 note 170.

243 Jfr FT 1978-79 sp. 12.792 om den f®lleskommunale virksomhed Kommunekemis markedsad-
ferd. Miinch fremha&ver i Piittner V.97, at kommunens adfzrd er betinget af markedskrzfterne:
Je stdrker die Krifte des Marktes auf ein kommunales Unternehmen einwirken, desto mehr muss
es sich an dem Verhalten der Konkurrenten orientieren — for at virksomheden kan forblive lebens-
fahig und leistungsfahig.

244 Kommunale virksomheder kan kun bestd i et konkurrenceprazget marked, nir de kan handle flek-
sibelt og dynamisk, Scholtz og Pitschas i Piittner V.132.

245  Erik Harder havde udarbejdet et responsum til KL, der betegnede Indenrigsministeriets skrivelse
af 23. juni 1991 som hvilende pa ,et retsgrundlag, der i bedste fald var yderst usikkert”, og som
konkluderede at ministeriet matte opfordres til at rejse civilt sggsmal, DK 35/1991.18.

246 En anden Igsning ville have vaeret at anmode om en konkurrenceretlig undersggelse, jfr ovfr 139f.
om sygehusapotekerne. Indenrigsministeren udtog stevning mod aktionzrkommunerne, men
matte heve sagen efter at lov 384 20. maj 1992 tradte i kraft. ndfr 172.
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b. Know-how

krydsedes af politiske initiativer, hvis resultat blev den uden om regeringen
vedtagne lov om kommunalt samarbejde med aktiesclskaber247, ndfr 172.

b. Know-how

Kommuners salg af know-how har pakaldt sig voksende opmarksomhed. De
har indset fordelene ved pd denne made at samarbejde med danske og uden-
landske erhvervsvirksomheder’*®. Motivationen er effektiv driftsgkonomi —
gnske om indtjening og udveksling af erfaringer med besl®gtede private virk-
somheder — undertiden kombineret med et politisk gnske om at hjelpe uden-
landske kommunale institutioner med danske erfaringer. Efterspgrgslen pa
know-how kommer fra kredse, som ville have vanskeligt ved at acceptere det,
om man henviste dem til selv at bruge krefter pa at fremstille et produkt, der

kan kgbes af kommunerne24°,

Den tilsynsretlige ramme er biproduktsl&ren. Kommunen kan og skal beregne sig den
fortjeneste, der kan opnés. Der er en grense for, hvor mange ressourcer kommunen
ma bruge; den ma ikke lade ansatte virke som konsulenter i konkurrence med private
firmaer og ikke foretage en videregaende bearbejdning til brug for efterspgrgslen. Et
cirkulzre fra Indenrigsministeriet om kommunal deltagelse i eksportforretninger (sy-
stemeksport)250 udtaler, at kommunen ikke ma bearbejde biproduktet (erfaringerne)
sa meget, at det kun udggr en mindre del af det nye forarbejdede produkt, og ar mar-
kedsferingen ikke ma blive sa intensiv, at den i sig selv betegner en selvstendig virk-

247 Industriministerens ikke gennemfgrte lovforslag L 78 om kommunal adgang til systemeksport og
Det radikale Venstres lovforslag L 85 om samarbejde med aktieselskaber, FT 1991-92 sp. 2229ff.,
2258ff., 10.053ff. og 10.322ff., gennemfgrt som lov 384 20. maj 1992.

248 Der tilbydes know-how om fx rationalisering af sagsbehandling og organisationsstruktur, uddannel-
sesprogrammer, publikumsbetjening, styring af byggesager, edb-software, incasso, revisionsteknik,
kostplanl®gning pa institutioner, portgrers flytteteknik, personaleadfzrd over for voldelige klienter
og passagerer, omskoling af £ldre medarbejdere, varmeplanlzgning, affaldssortering, genbrugsord-
ninger. Om offentlig deltagelse i systemeksport se P. Grgnnegaard NaT 1986.302ff., Palle Mikkel-
sen i H.H. Brydensholt og Palle Simonsen (red) Fra nutid til nytid (Frederikshavn 1986) 37ff. —
Kommunerna och Ndringsliver 83f. omtaler kort svenske overvejelser pa det kommunale omréde.
SOU 1980:23 Statligt kunnande till salu analyserer spgrgsmalet med henblik pé statsforvaltningen.

249 Endvidere er der personaleudvikling i at lade kommunalt ansatte nyttiggare deres arbejde uden
for kommunen, FT 1990-91 sp 4856 (Rahbek Myller, SF) og sp 4876 (Lone Dvbkjcer, RV).

250 Cirk. 111 22. sept. 1988, jfr. Industrimin. cirk. 112 al samme dato.
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Kapitel IlI: 6. Biproduktion og accessorier

somhed®!. Dertil kommer den vargemalsbetonede begrensning, at kommunen ikke
i forbindelse med salg af know-how ma pétage sig en uacceptabel risiko?2,

Fra praksis ma fremhaves Indenrigsministeriets udtalelse om det sakaldte

Dansoc-projekt253. Danish Social Systems er et eksportselskab, som formidler
kommuners sociale erfaringer til anvendelse i udlandet. Det eksporterer ngglefer-
dige bgrneinstitutioner, szlger uddannelsesprogrammer mv. Selskabet er stiftet af
personaleorganisationer med tilknytning til den sociale sektor, Socialministeriet,
KL og Amtsradsforeningen. Indskydemne er primart organisationernes pensions-
kasser. Det var meningen, at KL og Amtsradsforeningen skulle have haft sede i sel-
skabsbestyrelsen. Indenrigsministeriet betegnede imidlertid dette som stridende
mod kommunalfuldmagtsreglerne. Salg af konsulentydelser og entreprengrvirk-
sombhed faldt uden for det omrade, kommuner uden lovhjemmel kan beskzftige sig
med gkonomisk og ledelsesmassigt. Da regeringen er en enhed, var Socialministe-
riet afskaret fra at fremme sagen pa det oprindelige grundlag. Selskabsvedtzgterne
blev @ndret derhen, at de to organisationer ikke fik bestyrelses- men alene radgi-
vende konsulentopgaver. Hertil havde Indenrigsministeriet ikke indvendinger.

Ministeriets afggrelse hvilede pd det g&ngse begrebsapparat: da virksomheden
gik videre end til at stille kommunens erfaringer til rddighed, var den retstridig.
Tilsynsnormeme betragtedes som praceptive regler, der ikke var hjemmel til at
dispensere fra®>*. Udtalelsen udlgste en politisk debat, hvis resultat nu er den
ndfr 183 omtalte lov. En retlig prgvelse af tilsynets synspunkter fandt ikke sted.

251

252

253

254

170

Tilsynsmyndighedernes syn pa kommunernes adgang til at levere raddgivende arbejdskraft til ke-
beren er preget af at omréadet er forholdsvis nyt. Ind.min. skr. 19. juni 1987, AU /987.16, udtaler,
at spgrgsmilet om offentlige myndigheders salg af viden er af relativ ny dato, hvorfor retstilstan-
den ikke kan anses for endeligt afklaret; man henholder sig til lighedspunkterne til kommunal bi-
produktion og antager, at salg og markeds(oring af know-how kan ske p& samme vis. Efter Erhv-
Ber 75 kan kommunen szlge viden ved at stille en konsulent til aftagerens radighed; markedsfo-
ringsindsatsen kan antage et forholdsvis stort omfang, nar der ikke er konkurrerende virksomhe-
der pd omradet, jfr i samme retning Ind.min.skr. 6. aug. 1991. Til DK 7/1991/16 udtaler en inden-
rigsministeriel embedsmand at kommuner ikke kan lade en konsulent medvirke ved opbygning af
en institution. — Et kort ordskifte om salg af kommunal know-how findes i FT 1990-91 2.saml. sp.
2093f.

Fx Ind.min.skr. 6. aug. 1991 vedr. det under I/S Kommunedata oprettede datterselskab A/S Daisy:
Det md kreves, at kommunerne ikke i forbindelse med salg af know-how pétager sig en uaccepta-
bel risiko. — Tilsynet kan ikke patage sig denne forebyggende vergemalsopgave.

Soc.min. skr. 13. febr. 1991 til Folketingets socialudvalg og Ind.min. skr. 23.nov. 1990 til social-
min., DK 771991, FT 1990-91 2. saml. sp. 4861.. . Information™ 5. og 7. febr. 1991.

Ind.min.skr. 15. nov. 1990 (AU 1990.17) udtaler at ministeriet ikke har befgjelse ul at dispensere
fra kommunalfuldmagisreglerne. Sagen angik et felleskommunalt naturgasselskabs (HNG) gnske
om at bidrage med know-how ved etablering af naturgasforsyning i den autonome republik Komi
i Rusland. HNG og republikken skulle oprette et Aps til administration af indizgter ved salg af
tre fra omrddet og frigive midler til gasprojektets entreprengrer. Selskabet skulle administrere in-
ternationale handelskontrakter og dertil knyttet virksomhed. Indenrigsministeriet udtalte i over-
ensstemnmelse med praksis, at selskabsdeltagelsen ikke var en kommunal opgave, og at salget af
know-how udgjorde for lille en del af selskabets indtzgter til at HNG kunne deltage. HNG's argu-
mentation, at selskabsdannelsen var led i en samlet aftale om salg af know-how, og at investering
og risiko var ubetydelige. slog ikke igennem.
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b. Know-how

De politiske indvendinger mod udtalelsen var navnlig, ar kommunerne som sag-
kyndige pa omradet var specielt egnede til at deltage i ledelsen, ar kommunerne g)ii
andre omréader samarbejdede med private virksomheder om produktudvikling2 ,
og at den samlede (amts)kommunale gkonomi havde en stgrrelse, der fra et pro-
portionalitetssynspunkt gjorde forbud mod deltagelse med minimale indskud pa-
faldende. Der sammenlignedes ogsé med, at sygehuskommunerne upatalt har del-
taget i meget betydelige systemeksportaktiviteter og derunder stillet personale til
radighed i drevis, og at kommuner i forbindelse med salg af patenter jevnligt lader
det sagkyndige personale instruere og radgive kgberen2>%,

S}fnspunkteme var fremme under en folketingsdebat i 1991, der via en dagsor-
den®>’ udlgste et lovforslag fra regeringen og et andet fra Det radikale Venstre?8.

Den vedtagne lov om kommunalt samarbejde med selskaber bygger pa det sidste.

Det havde ikke varet ngdvendigt at gribe til lovgivning om emnet, hvis ikke
tilsynspraksis havde givet anledningen dertil. Denne praksis gik med urette ud
fra, at kommuner ikke kan oprette eller deltage i selskaber, som driver system-
eksport. Intet kommunalretligt princip stgtter denne antagelse?>®. Lovgivning
var imidlertid en politisk ngdvendighed; domstolsprgvelse af tilsynspraksis vil-
le tage for lang tid.

En omfattende kommunal regeldannelse dokumenterer kommunernes forudsat-
ninger for at styre salg af know-how. Fx vedtog Arhus byrad 1987 retningslinier
om salg af know-how og udldn af medarbejdere ved salg til eksport og til inden-
landske aftagere. Formdlet er at udvikle kommunens egne produkter, fremme be-
skaftigelsen i virksomheder den samarbejder med, intensivere kommunens for-
bindelse med erhvervslivet, og i et vist omfang at skaffe kommunen indtegter.
Som led i venskabsbysamarbejde kan en kommune lgse opgaver efter gnske fra
den udenlandske kommune. Ofte har kontakter pa erhvervsniveau givet stgdet til
oprettelse af en venskabsbyforbindelse. Nar kommunens erhvervsliv involverer
sig i venskabsbyaktiviteter, har det fra et traditionelt tilsynssynspunkt givet anled-

ning til betaenkeligheder260. 1992-loven henviser nu disse til retshistorien.

255

256

257

258

259
260

Formanden for Amtsridsforeningen nzvnte pé foreningens generalforsamling 1991, at amterne
har over 2.000 samarbejds- og udviklingsaftaler pa det medicotekniske og medicinalomradet.
Kgbenhavns hospitalsvesens og Kebenhavns amts sygehusvasens medvirken ved opferelse af et
undervisningssygehus i Saudi-Arabien i 1970erne er et eksempel pa systemeksport i fuld skala.
Det gav ikke anledning til tilsynsretlige indvendinger. endsige standsningsforsgg. At kommunen
kan s®lge patenter er utvivlsomt. Det kendes navnlig pa sygehusomradet (nyrestensknusere, ul-
tralyddiagnostiske hjzlpemidler, preparater fremstillet pa sygehusapotek).

FT 1990-91 2. saml. sp. 1834, 2112 og 4848ff. Dagsordensteksten sp. 4858 blev pd forslag af SF
vedtaget af alle partier undtagen Fremskridtspartiet. Medvirkende til dagsordensdebatten var et 5-
punktsforslag fra KL til udvidelse af kommunalfuldmagten, DK 10-12 og 14/1991.

FT 1991-92 sp. 2229ff. (regeringens forslag til lov om offentlig deltagelse i erhvervsudviklings-
aktiviteter) og sp. 2258ff. (Det radikale Venstres forslag til lov om kommuners samarbejde med
aktieselskaber mv).

Liges& Harder i ,Kommunen™ 9. jan. 1992.
Vejle ATR skr. 1. febr. 1991. Om venskabsbysamarbejde se ndfr 265 og Harder 11 111.
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Kapitel HI: 7. 1992-loven om biprodukter og know-how

7. 1992-loven om biprodukter
og know-how

Lov 384 20. maj 1992 om kommuners og amtskommuners samarbejde med ak-
tieselskaber mv. — af kommunemne ofte omtalt som ,.forretningsloven” — er re-
sultatet af en politisk proces, som uden om regeringen har @ndret retsgrundla-
get for kommunal produktion. Det er usedvanligt, at lovgivning af sa central
offentligretlig betydning bliver til under sddanne omstaandighederz(’l. Loven
tillader en kommune at deltage finansielt og ledelsesmassigt’®> med indskud
pé indtil 10 mio kr. i selskaber, der
,-med henblik pa salg forarbejder og videreudvikler viden samt produkter og tjene-
steydelser byggende pd kommunal viden, som er oparbejdet i kommunen (...) i
forbindelse med lgsning af kommunale (..)opgaver.” Kommunerne kan desuden
deltage i selskaber der ,,udover at varetage kommunale (...) opgaver vedr. forsy-
ning af kommuner (...) med varer og tjenesteydelser driver virksomhed med hen-
blik pa salg af varer og tjenesteydelser baseret pa kommunal viden til andre end
kommuner (...)".

Dansk ret har dermed n@rmet sig retstilstanden i1 Tyskland og Sverige, der ikke
har de betznkeligheder ved kommunale selskabsengagementer, som fgr loven
nzredes herhjemme263. Forarbejderne henviser udtrykkeligt til den almindelige
konkurrenceret som den begr&nsning, virksomheden skal underkastes, og ven-
der sig dermed mod opretholdelse af de tilsynsretlige normer som de hidtil var
administreret?®. Folketingsflertallets kritik af tilsynspraksis viser, at man gnske-
de at sztte den ud af spillet ved at gennemfgre lovforslaget?®3. Nar loven er hen-
lagt til Industriministeriets ressort, er det i konsekvens af dette gnske. Loven ta-
ger ikke udtrykkeligt standpunkt til, om Konkurrencelovens indgrebsbefgjelser
finder anvendelse pd kommunalt medfinansieret produktions- og salgsvirksom-
hed?%; men der er ingen tvivl om, at Konkurrenceradet efter lovens § 15 i offent-
liggjort henvendelse — fortsat — kan pdpege skadevirkninger for konkurrencen af
kommunens aktiviteter”®’.

261 Det oprindelige lovforslag L 85/1991-92 var udarbejdet af Det radikale Venstre. Bag de til 2. og
3. behandling stillede ®ndringsforslag, som @ndrede samtlige §§ i forslaget uden at ®ndre dets
tendens, stod de radikale, Socialdemokratiet og Socialistisk Folkeparti. Centrumdemokratemnes
gruppe var delt. Imod stemte de to borgerlige regeringspartier samt Kristeligt Folkeparti og Frem-
skridtspartiet.

262 Kommunen mé dog ikke indskyde si store midler at bestemmende indflydelse derved muliggg-
res, § 3. stk. 3 og stk 5. Der kan ikke indskydes midler i selskaber hvis andre end selskabsorganer-
ne har ret til at udpege medlemmer til bestyrelsen, stk. 7. De kommunale organisationer kan efter
§ 4 deltage finansielt og ledelsesmassigt i de ved lovens vedtagelse bestiende selskaber, nar med-
lemskommunerne ikke h&fler for selskabsforpligtelserne.
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b. Know-how

Hvis tilsynet fremdeles fgler sig kaldet til trods 1992-loven at administrere kon-
kurrenceforvridning, kan kommuner afparere tilsynskritik med at udbede sig Kon-
kurrenceradets erklering. Har Radet efter foretagen undersggelse ingen indven-
dinger, mé tilsynsudtalelsen lades ude af betragtning. Finder Radet grundlag for at
reagere mod kommunen, ma Konkurrencelovens almindelige regler fglges. Anser
Rédet kommunens engagement at vare af den karakter, at det ville have udnyttet
sine befgjelser efter lovens §§ 11 ff, hvis ikke virksomheden var kommunalt ledet,
ma det formentlig bero pa Ridets bestemmelse, om det finder sagen sa vesentlig
og kommunalbestyrelsens adferd eller undladelse sa klart retstridig, at det anmo-
der tilsynsmyndigheden om at anvende § 61-befgjelser. Denne vej er formentlig
kun farbar, hvis Radets udtalelse har en sédan belgbsmassig klarhed, at sanktioner
umiddelbart kan baseres derpa, og hvis Radet ville reagere lige sa kraftigt, safremt
virksomheden havde veret statslig. Den omstendighed, at St hjemler § 61-befg-
jelser, bor ikke stille kommunalbestyrelsen svagere end andre offentlige instanser.
Det er imidlertid ikke heldigt at bruge tilsynet til at reparere pa en uklarhed i lo-
ven; bedst havde det vaeret om denne udtrykkeligt havde angivet de administrative
konsekvenser af, at kommunens virksomhed som anfgrt i lovbemarkningerne er

omfattet af de konkurrenceretlige regler.

263

264

265

266

267

Om kommunal deltagelse i selskaber se W.E.v. Eyben Festskrift til O.A. Borum (1964) 131ff..
Poul Meyer 110ff. — I tysk ret er udgangspunktet at kommunen har valgfrihed med hensyn til or-
ganisationsform for en erhvervsmassigt dreven virksomhed, Scholz og Pitschas i Piittner V
1291f.: den offentlige rets regler giver ikke ngdvendigvis brugbare rammer for en dynamisk ledel-
se og for samarbejde mellem kommunen og private, ndr virksomheden skal kunne fungere pa det
konkurrerende marked; hensynet til de kommunale styrelsesregler ma afvejes over for de ledel-
ses- og effektivitetshensyn, kommunen skal tage; afvejningen af de offentligretlige hensyn over
for de virksomhedsmassige beror pa et samspil af mange faktorer, a.st. 151. Kommuner deltager i
selskaber (GmbH) vedr. bl.a. infrastruktur i det omfang der ikke gives direkte virksomhedstil-
skud, G.C. v. Unruh i v. Miinch 135. B. Janson drgfter a.st. 203ff. nye retlige rammer for kommu-
nale erhvervsforetagender. For svensk rets vedkommende mener Westman 20, at kommuners suc-
cessive overtagelse af aktier i private selskaber ,torde utgore den rattshistoriska grunden till att
kommunen ansetts lagligen ocksa kunna bilda och driva foretag i bolagsform”. Forf.l2gger med
Sundberg 468f. vaegt pa at kommunen kontrollerer at selskabet , kompletterar eller ersitter” den
kommunale virksomhed. Aktietegning i private virksomheder er noget andet end subvention.
fremhever Kaijser/Riberdahl 146ff.

Erhvervsudvalgets betenkning 6. maj 1992 ad L 85/1991-92.4 genfortzller i bemarkningen til lo-
vens § 2 de tilsynsretlige normer og udtaler, at bestemmelsens formal er at tilvejebringe hjemmel
for, at kommuneme ,kan deltage i selskaber, der udover selve den kommunale forsyningsvirksom-
hed fremstiller og afsztter varer og tjenesteydelser baseret pd kommunal viden til andre end kom-
muner(...). Virksomheden vil veere omfattet af de almindelige konkurrenceretlige regler” (udh. her).
~ Poul Carstensen J 1993.37f. mener, at loven kun angdr salg af know-how. Faktisk regulerer den
ogsa produktion og salg af varer og tjenesteydelser, som har en eller anden relation til kommunal
virksomhed. Nér forf. a.st. 41 ser en eller anden risiko for at loven kan virke konkurrenceforvriden-
de, er det overset at kontrollen hermed skal udgves af Konkurrenceradet, som i denne henseende af-
lpser kommunaltilsynet. Se om loven endv Pagh 55.

FT 1991-92 sp. 10.058 (Trgjborg, S) og 10.346 (Lone Dybkjeer, R) samt et vittigt indlag af Arne
Melchior (CD) sp. 2242.

Anderledes det oprindelige lovforslag L 85/1991-92 § 3: Uanset § 2 i konkurrenceloven finder lovens
§§ 11-14 anvendelse pé virksomheder i hvilke kommuner og amtskommuner har indskudt midler.

Som det skete i den ovfr 139f. refererede sag om sygehusapotekerne.
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Kapitel 111: 8. Sammenfatning

1992-loven var en politisk reaktion mod en tilsynspraksis, som dels virkede re-
alt urimeligt — underkendelse af kommunermes forretningsmassigt begrundede
beslutninger — dels manglede retskildemassig afklaring ved at s=tte tilsynsnor-
meme over den kommunale interesse. Det havde derfor varet meget gnskeligt,
om TARCO-sagen var indbragt for domstolene i stedet for at finde en politisk
lgsning, som rigtignok kunne opnds langt hurtigere end en dom. Loven giver
klar besked om den konkurrenceretlige kontrols overtagelse af tilsynets plads,
men kan i modsatning til domstolene ikke analysere den kommunale interesse
og afveje den mod hensyn til erhvervslivet, siledes som det skete i hgjesterets-
dommen om de kgbenhavnske fiskeudsalg.

Kommunerne redeggr efter lovens § 3, stk. 8, én gang arligt for deres deltagelse i
erhvervsdrivende selskaber, jfr. bkg. 8 7. jan. 1993. Loven tages til revision i fol-
ketingsdret 1994-95, § 6, stk. 2. — Af hensyn til EF-kommissionens godkendelse
efter Romtraktatens statsst(zitterf:glc:r268 skulle industriministeren fastsatte tids-
punktet for lovens ikrafttredelse. Efter at godkendelse er indlgbet, sattes loven i
kraft i efteraret 1992, jfr. bkg. 711 20. aug. 1992.

8. Sammenfatning

a. Den kommunale interesse

Kommunalbestyrelsen har kompetencen til at afggre hvilke premisser den fin-
der det stemmende med kommunens interesser at legge til grund for beslutnin-
ger om produktion og afs@tning. N®ringsloven er ikke undergivet ressortmini-
steriets autoritative fortolkning. Kommunalbestyrelsen afggr administrativt en-
deligt, om det er i kommunens interesse at producere og afsztte ydelser, og om
interessen er indtjening, produktudvikling eller at ophjzlpe en uden for kom-
munen liggende virksomhed.

Fremme af besk&ftigelsen er utvivlsomt en af de premisser, kommunalbesty-
relsen lovligt kan inddrage i sit beslutningsgrundlag. Lovene om beskaftigelses-
fremme er ikke i den forstand udtgmmende, at formalet kun kan varetages gennem
disse. De er undergivet en administration der gg@r det upraktisk at drage slutninger
med virkning for kommunens almindelige kompetence til produktion og salg.
1992-loven om samarbejde med selskaber ggr desuden overvejelser i denne hen-
seende updkrevede. Kommuneme kan producere og s&lge eller deltage finansielt
og ledelsesmassigt i sddan virksomhed, nir beskaftigelseshensyn taler for det.

268 Folketingets erhvervsudvalgs betznkning 6. maj 1992 over lovforslag L 85/1991-92.5.
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b. Tilsynspraksis og teori

Udover kommunens interesse kan synspunktet normdecentra]isering269 afgi-

ve stgtte for, at kommuner opretholder virksomheder af beskaftigelseshen-
syn?’®. Adkomsten til at anlegge denne vurdering af den (amts)kommunale in-
teresse kan ikke vare forsvundet samtidig med den statslige godkendelseskom-
petence, men ma nu tilkomme de pigeldende kommunalbestyrelser.

Kommunens interesse kan stgde an mod andre kommuners. Der kan argu-
menteres for, at kommuner ikke bgr konkurrere mod hinanden, men ogsa for at
det netop er hensigtsmassigt at de ggr det. Hvis ikke lovgiver fikserer en norm,
er de selv nermest til at fasts@tte den; tilsynet kan via sin premiskontrol vedli-
geholde opmarksomheden omkring problemet, men har ingen forudsztninger
for at reagere med umiddelbare § 61-sanktioner.

Kommunens interesse kan navnlig komme pa tvers af det private erhvervs-
livs. Konkurrencekontrollen har siden Konkurrencelovens ikrafttreden haft
kompetence til at undersgge den kommunale virksomheds konkurrencefjendt-
lige virkninger. Denne kontrol gir bide bredere og dybere end tilsynets. 1992-
lovens forarbejder og det forhold, at loven sorterer under Industriministeriet,
bekrafter det resultat, som en fortolkning af Konkurrenceloven tvinger til: kon-
kurrenceretlige grenser fastsa@ttes og pases ikke af tilsynet.

b. Tilsynspraksis og teori

Kritikken af tilsynspraksis gir ud pa, at den ikke er afstemt med retspraksis,
kommunemes praksis og den administrative kompetencefordeling pd konkur-
renceomrédet, og at tilsynskontrollen er ude af stand til at foretage en reel af-
vejning af konkurrencemassige over for forretningsmassigt-gkonomiske hen-
syn. Biproduktslaeren er et eksempel pa en tilsynsmassig kortlagning, ngdven-
dig for at tilsynet kan lgse sin overvagningsopgave, men uegnet til at b&re en
realitetsprgvelse af kommunens pre&misser. Ved at drage materielle slutninger
af interne hjalpebegreber har tilsynet skudt den kommunale retsdannelse, der
er begrebernes foruds@tning, til side. Ved denne urigtige retskildekonstruktion
har kopien féet stgrre vaegt end on'ginalenzﬂ.

Hgjesterets dom om de kgbenhavnske fiskeudsalg, U 1925.890H, afsagdes

269 Ovfr 98 og 112, ndfr 387.

270 De bergrte kommuner og amtskommuner fik sdledes i 1980, medens underskudsdzkning kreve-
de konkret godkendelse, tilladelse til at underskudsdzkke Juelsminde-Kalundborg-fzrgen ,.i be-
tragtning af de ganske szrlige omstzndigheder. derunder at stgtten angives i hgj grad at komme
de lokale og regionale omrader til gode, og i betragtning af de besk=ftigelsesmassige interesser.
Ind.min.skr. 22. dec. 1980, Harder 11 65 og 86.

271 En Schweigaard-effekt. ovfr 46 note 180. Tilsynsnormemne, der oprindelig kun var rene afspejlin-
ger, har forfremmet sig selv lige som Skyggen i H.C. Andersens eventyr.

175

+ *H
* H
) H
H
+
%
. *H
, H
Y+
H
1 5
* % *%
*)H
0 ) * %
) H
+H
" H
% ., H
-1/
*
%
) ) *
I, H
L* - H
)
‘ 1
+ 0 :*H



Kapitel l1l: 8. Sammenfatning

efter en votering, der lagde vagt piA kommunalbestyrelsens saglige grunde til
adferden, og som tog afstand fra det krav om lovbemyndigelse, senere tilsyns-
praksis og teori har havdet, tilmed med dommen som stgtte. Béde i denne sag
og 1 U 1982.412V (Morsgsagen) gir domstolene ga ud fra, at de tilsynsretlige
regler ikke i den forstand er gazldende ret, at de skal pdses ex officio. Omvendt
har tilsynet aldrig henvendt sig til domstolene for at fa dets normsystem afprg-
vet. Domstolene ser i gvrigt med forstdelse p4 kommunens gnske om gkono-
misk forsvarlig adferd®’?.

Teoriens begrebsapparat er i det hele skrgbeligt. Hovedreglen om, at kommu-
ner ikke ma producere og s@lge, henviser udover til 1925-dommen, der siger det
modsatte, til en utrykt skrivelse, som ikke blev Rigsdagen bekendt, og til en
r&kke reale grunde der er mer eller mindre uholdbare. Teoriens udtalelser bliver
ikke mere overbevisende af uden selvstendig prgvelse at vaere géet fra den ene
forfatter videre til den naste®’>. Undtagelsessztningerne om overskuds- og bi-
produktion er for bastante til at kunne ggre reel fyldest som konkurrenceparame-
ter; men de er samtidig realt uhensigtsmassige ved at stille sig hindrende i vejen
for den forretningsmassige adf@rd, der er overhovedet var arsag til setningerne.
Endelig er der ingen realiteter i at afsk@&re kommunen fra at tjene penge pé sine
ressourcer. Et forbud ma pavise konkrete beskyttelseshensyn. Er de af konkur-
rencemassig karakter, ma de angives af Konkurrenceradet.

Tilsynets opgave er subsidier i forhold til Konkurrenceridet. Opgaven er at
pése om de styrelsesmassigt korrekte beslutningsprocesser har veret overholdt
og om en opgave klart falder uden for kommunernes opgaver; endvidere at tage
stilling til om erstatningssag bgr rejses i anledning af tab pafgrt kommunekas-
sen ved forretningsmassigt uforsvarlig adferd. Skyldes tab en adferd som ef-
ter Konkurrencerddets opfattelse er retstridig — konkurrenceforvridende eller
ved at kommunen har forsyndet sig mod lovens krav om gennemsigtighed274 -
kan et tilsynsinitiativ vere n@rliggende. Et forebyggende vergemalstilsyn kan
tilsynet derimod ikke patage sig, lige sé lidt som det kan overskgnne kommu-
nens interessevurdering.

Tilsynets praktisk vigtigste opgave er af faktisk karakter: at holde sig ajour
med udviklingen sa vidt det er muligt, at udgve pr&miskontrol ved at udbede
sig kommunernes forklaring pd deres adferd og kommentarer til centralt rets-
kildemateriale, og at give juridisk vejledning.

272 U 1990.601H og U 1989.559H, ovfr 152f. Ifr domstolenes forstaelse for at kommuner tjener pen-
ge pa fast ejendom ovfr 99ff.

273  Retsvidenskab 169.

274 Sml. Harder 11 61 om gennemskuelighed som tilsynsmassigt opstillede kriterier for samarbejds-
aftaler kommune-private erhvervsvirksomheder og ndfr kap. XIIIL
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¢. Revision af teorien

c. Revision af teorien

Vi har herhjemme endnu ingen tradition for at underkaste kommuners produk-
tions- og markedsadfaerd anden prgvelse end tilsynets.

I lande som Sverige og Tyskland, hvor kommunernes virksomhed pékendes
af forvaltningsdomstole, har man ikke haft den nervgsitet ved at tillade kommu-
ner at konkurrere pd markedet, som prager dansk tilsynspraksis. Der er gode
syns%g;lkter at hente i den svenske Kommunallagskommittés betenkning af
194747°;

,Det bor (...) starkt understrykas, att man hidr befinner sig pa ett omrade, som 4r
foremal for oavlatliga forindringar. Den allminna ekonomiska och sociale ut-
vecklingen samt de tekniske framstegen kunne framkalla behov av kommunala at-
girder pd verksamhetsfilt, som hittils helt eller huvudsakligen varit forbehallna
den enskilda foretagsverksamheten. Det dr av vikt, att rattstillimpningen vid bedo-
mandet av sidana atgirder icke ldter binda sig av traditionella synpunkter utan
beakter vad de allmiinna intressena kunna anses krdva i olika fall. Att ndirmare
forutse vad som enligt ett saidant bedomande kan komma att hdnforas till tillaten
verksamhet 4r givetvis icke mojligt. En positiv innstéllning hos praxis synes i for-
sta hand bora forvintas i friga om sidana foretag, som pa ett eller annat sitt an-
knyta till redan befintlig kommunal verksamhet (...). Behovet att skapa arbetstil-
fillen &t arbetslosa eller hindra hotande arbetslgshet kan motivera igangsittande
och drivande av foretag, som icke ha ett sddant samband med ildre kommunala
verksamhetsgrenar (...). Det maste hinskjutas till rattspraxis att med beaktande av
omstindigheterna i de sirskilda fallen bedéma vad som bor vara tillatet for kom-
munerna’(udh. her).

Dansk teori er baseret pa tilsynspraksis. Der er behov for oparbejdning af en ny
teori om kommuners produktions- og salgsaktiviteter, frigjort for de dele af til-
synspraksis, som konkurrencemyndigheder og kommuner ikke finder anven-
delse for. Uanset hvilke politiske meninger man har om offentlig deltagelse i
produktion og afs@tning er det uomtvisteligt, at samarbejde mellem fx medici-
nalvirksomheder og det offentlige sundhedsvasen indeholder blandingsgkono-
miske treek, som kontrasterer mod den firkantede tilsynsretlige forestilling om
adskillelse mellem offentlig og privat sektor, og som har varet en betingelse
for virksomhedemnes succes. Tilsvarende eksempler findes pd miljgomradet,
hvor et pragmatisk samarbejde mellem miljgmyndigheder, kraftvarker og virk-
somheder har bragt teknologiske fremskridt og gget konkurrenceevne.

En teoretisk kortlegning af omradet ma som skitseret ovfr tage udgangs-

275 SOU 1947:53.  samme retning Harder [l 12 og Ernst Andersen 104f. og Prop. 1948:140 78f. om,
at frygten for, at udvidet kommunal kompetence indebarer risici for den kommunale gkonomi og
medfgrer kommunal forretningsdrift pd omrader der hidtil har varet forbeholdt den private sektor,
er overdreven.
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punkt i den kommunale interesse. Der er behov for nogle (flere) domme og
konkurrenceradsafggrelser, som kan vejlede kommunerne om den lovlige pro-
duktions granser. Bdde kommunernes og tilsynets praksis har veret praeget af
manglende indsigt i retslerens fortolkningsprincipper og utilstrekkelig erken-
delse af de immunitetsbetingende faktorer, der omgiver den kommunale kom-
petence. Det har pa den ene side medfgrt en uheldig treghed i retsudviklingen,
pa den anden side givet de malforestillinger, som en politisk virkende minister
gerne ser fremmet, en ikke ubetznkelig placering, saledes som det navnlig kom
frem i de sager, der gav stgdet til ,,forretningsloven” af 1992276,

Tilsynsafggrelser har fortsat interesse for sd vidt de tager initiativ til erstat-
ningssager mod medlemmer der har disponeret uforsvarligt eller argumenterer
med andet end konkurrencehensyn for at begre&nse kommunemes opgaver.
Derimod kan, her som ellers, vargemals- og interesseudfyldningskontrol ikke
udfgres af tilsynet. En praktisk vigtig tilsynsopgave er at fglge retsudviklingen
og konfrontere kommunernes med centraladministrationens retsopfattelse, sa-
ledes at tilsynet kan varetage radgivningsopgaver over for kommuner og cen-
traladministration.

276 Smi ovfr 45 note 166.
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IV

De kommunale opgaver:
Kapacitetspligten

1. Problemstilling

Den kommunale interesse er indbegrebet af de decentrale retskilder, som kom-
munalbestyrelsen kan anvende som pr&mis for ressource- og procesbeslutnin-
gerl. Ovfr i kapp. II-III drgftes den kommunale interesse i mgdet med tilsyns-
retlige og andre centralt udformede normer for frivillige disposisitioner over
kommunens ressourcer. Det fglgende angér konfrontationen mellem interessen
og en lovgivning, der palegger kommunen at betjene borgerne med udgifts-
krevende ydelser, eller som ved at palegge den andre opgaver forudsatter, at
den har ressourcer til at udfgre dem. Med udtrykket kapaciretspligt sigtes til, at
kommunerne skal ride over et produktionsapparat, der tillader dem at drive de-
res indre og ydre virksomhed?.

Lovene formulerer sig med stgrre eller mindre pracision i deres krav til
kommunens prestationer. De kommunalretlige spgrgsmal, lovenes anvendelse
rejser, er

* hvorvidt kommunalbestyrelsen har kompetence til administrativt endeligt at
Jortolke den lov, der fasts@tter eller foruds®tter kapacitetspligten — og der-
med til at tilsidesztte ressortministeriets fortolkning,

* om kommunalbestyrelsens enekompetence til at udgve bevillingsmagt, Stl §
40, er relevant for lovfortolkningen3, og

| Ovfr 17f.

2 Stromberg 126 taler om driftspligt. Om svensk ret endv Kaijser/Riberdahl 49f. Terminologien in-
dre/ydre virksomhed er fra Bent Christensen 25ff. og S1ff.

3 Zahle 2.244f. har forstdelse for at bevillingsskgn kan vare relevant for hvorledes en lovbestem-
melse anvendes. G.C. v. Unruh i v. Miinch 123 ser i lovgivningen om kommunale opgaver: ein
wichtiges Kriterium fiir Umfang und Kapazitit der Gemeinde; men ,.6konomisch-strukturelle
Verpflichtungen und Siedlungsstruktur” ma stilles i passende forhold til kommunens ,.Leistungs-
fahigkeit”. der besluttes politisk af kommunalbestyrelsen.
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Kapitel IV: . Problemstilling

« om der pahviler kommunen sarlige beslutningsprocessuelle pligter som fgl-
ge af at kapacitetspligten er lovfastet eller -forudsat.

[ Danmark er kommunernes ydre virksomhed 1 alt vasentligt lovreguleret4.
Den kommunalretlige teori har i lovgivningen fundet fortolkningsdata til be-
grensning af kommunemes adgang til frivilligt at patage sig opgaver, lovene
ikke omtaler’. Lovene lzses da som kompetencenormer, fra hvilke der sluttes
modstningsvis. Synsvinklen kapacitetspligt spgrger, om lovene indeholder
forholdsnormer. Den omstzndighed, at lovene om kommunale ydelser er ud-
viklet sektorvist og har store formuleringsmassige variationer, og at de i al fald
tidligere gav centraladministrationen direkte indgrebsbefgjelser over for kom-
munerne, har gjort det vanskeligt at oparbejde en kommunalretlig teori om
kommunens kompetence til at fortolke lovenes krav om kapacitetspligt.

Kommunaliseringen siden 1970’erne ggr det imidlertid ngdvendigt at tage
problemet op. Det forhold, at kommunale beslutninger som hovedregel er ad-
ministrativt endelige, rejser behov for stillingtagen til, om der patvers af lov-
givningen kan formuleres almindelige fortolkningssynspunkter om den kom-
munale interesse. Enhver lovtekst skal undergives fortolkning. Navnlig i kraft
af de beslutningspremisser, der sammenfattes under etiketten forholdets natur,
kan lovteksten som sidan betragtes som forzldet allerede ved sin fremkomst®.
Ved at overlade en ydelseslovgivning til kommunalbestyrelsens administration
har lovgiver accepteret, at den undergives politisk prioritering. Dens typiske
udslag er besparelser, fortolkning under hensyn til andre opgaver kommunen
skal Igse, og stillingtagen til lokalbefolkningens behov og gnsker.

Kommunalbestyrelsens bevillingsmagt kan ikke uden lovhjemmel overtages af
andre myndigheder ved at de administrativt udskriver rekvisitioner pd kommune-
kassen. Spgrgsmilet om kommunalbestyrelsens reaktion pa udenforstaendes op-
gorelse af pengekrav pa kommunen drgftes ndfr i kap. VIL. Her i kap. IV er pro-
blemet, om retten til at udmale en bevilling er et fortolkningsdatum til lovens be-
skrivelse af kapacitetspligten.

Emnet i kap. IV er ydelsespligt, medens drgftelsen ndfr kapp. V-VI angar ydel-
sesforbud. I kap. V er emnet afgrensning af kommunens ressourcebeslutninger
over for interesser der varetages af andre offentlige organer, i kap. VI kommunale
tilskud til enkeltpersoner.

Dispositionen svarer ikke til den systematik, teorien hidtil har foretrukket. Ker-
nen i diskussionen om kommunale opgaver, kommunalrettens klassiske debatte-
ma, er om lovgivningen er udtpmmende eller ej, og i benzgtende fald hvilke rets-

4 Det er karakteristisk for modemne velfardsstater, Bernr og Hove i Kommunalretr hhv. 31f. og
69ff., G.C. v. Unruh iv. Miinch 111ff.

Ndfr kapp. V og VI.
6 Ovfr 20f., jfr Retsvidenskab 106.
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a. Politisk pligt

grunds®tninger der begrenser den ulovbestemte kommunale kompetence. Denne
debats betydning er aftaget med forskydningen i magtforholdet tilsyn/centraladmi-
nistration og kommunalbestyrelse, ovfr 39ff.

2. ,Pligt”

a. Politisk pligt

I kommunalbestyrelsens bevillingsmagt ligger en kompetence til at prioritere
opgaver, lovgiver har palagt den at lgse. Man opfatter ikke lovgivningen om
kommunale ydelser sadan, at kommunerne har pligt til effektiv 100 pct malop-
fyldelse’, noget den kommunale gkonomi heller aldrig har gjort realistisk. Dansk
ret kender ikke Zwangsetatisierungg. Nér lovgiver ikke giver borgeren retskrav
pa en ydelse og statsadministrationen ikke er udstyret med kompetence til bin-
dende at fastsztte kommunens ydelsespligt, definerer kommunalbestyrelsen ad-
ministrativt endeligt den kommunale interesse i at bevilge penge til de formal,
loven nzvner’. At en lov om kommunale ydelser treder i kraft, betyder som ho-
vedregel ikke, at kommunalbestyrelsen skal fgre den ud i livet. Politisk-admini-
strativ praksis ser i loven en kompetencenorm, en ret til at tage opgaven pa sig.
Loven er ikke nogen forholdsnorm!'?. Det beror p4 kommunalbestyrelsen, hvor-
nar loven treder i kraft i den betydning, at den far sociale virkninger'!. Kommu-
nernes opbygning af et sygehusvasen, et offentligt vejnet, folkeskoler, gymnasi-
er og sociale institutioner er ikke resultatet af statslige tvangsforanstaltninger,
men af en politisk proces, som staten har stimuleret ved at give kommunerne
krav pé refusion af nermere bestemte procentdele af udgifterne til de enkelte op-

7 Poul Meyer 56. Pligt modsvares af et krav pd den forpligtede der siges at bzre et ansvar, Ross
191ff., Retslaeren 250ff. Efter Gram Jensen 58 gor det retlige ansvar pligtbegrebet overflgdigt; en
fordel ved denne terminologi er at leges imperfectz holdes uden for retsnormen. — Da pligtbegre-
bet imidlertid ikke kun har hensyn til ansvarsreaktioner men ogsa til tab af fordelagtig retsstilling,
er terminologien n&ppe hensigismassig. I kommunalretten ggr det ikke en lovbestemt pligt retligt
uinteressant at dens tilsideszttelse ikke udlgser juridisk ansvar, jfr ndfr.

8 Dvs midlertidig overtagelse af den kommunale budgetl®gning, Ernst Andersen 173, C.G. v. Un-
ruh i v. Miinch 155, Pagenkopf 378f. 1 Norge kan fylkesmanden underkende et kommunebudget,
ndr det ikke bevilger hvad der er ngdvendigt for at opfylde lovens minimumskrav, Bernt i Kom-
munalrett 369.

9 Ovfr 27.

10 Ernst Andersen 105ff. om, at der behgves udirykkelig lovhjemmel til ved myndighedsresolution
at palegge kommunen at afholde en gkonomisk ydelse. Om tilsynsbefgjelser over for svigtende
kommunal service Harder Tilsyn 38ff.

11 Poul Mever 36. Pilzgger en lov kommunalbestyrelsen at sgrge for bedre oversigtsforhold ved
vejkryds, skal forholdene ikke vare i orden dagen efter lovens ikrafttreden, Abirz 234.
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Kapitel IV: 2., Pligt”

gaver. Refusionerne var betinget af, at kommunerne opfyldte statens standarder
og normer for den kommunale service!2. Dette incitament er forsvundet, efter-
hinden som byrdefordelingsreformen i 1970’erne og 80’erne har omlagt pro-
centrefusioner til bloktilskud og generelle udligningsordninger. P4 de omrader,
hvor kommunerne har den vasentligste beslutningskompetence, er refusioner
nu helt afskaffet'. Pligt til kommunal udbygningsplanlegning, undertiden for-

bundet med statslig plangodkendelse, var et almindeligt styringsmiddel, indtil

ordningen blev afviklet i 1980’erne'.

Kommunernes behovsvurdering udtryktes i udbygningsplaner. Socialministeriet
havde fx hjemmel til at preege udviklingen, sledes at serviceniveauet i den enkel-
te kommune ikke faldt ,,ganske uden for rammeme af det acceptable"15 . Ministe-
riet kunne ikke pal®gge en kommune at bygge institutioner men kun at indsende
planer til ministeriets godkendelse. Sidanne pabud blev givet i en rekke tilfzlde.
Nogle kommuner modtog henstillinger om revurdering af planla:gningenl6. Ud-
bygningsplaninstituttet aflgstes fra 1990 af et socialministerielt informations- og
analysesystem, der modtager og bearbejder oplysninger fra kommunerne. Man
kan for s vidt tale om en dialogmodel i forholdet stat-kommune!”. Sygehusplaner
har gennemgéet en lignende historie'®; ministeriel plangodkendelse aflgstes 1985
af ministerens adgang til at ggre bemarkninger til indsendte sygehusplaner’g.

Udbygningstakten er nu overladt til det kommunale beslutningssystems politi-
ske prioritering®’.

12 Byrdefordelingslovene 15ff.. Bet. 471/1968, Harder Tilsyn 34, Bent Christensen 366, Espersen
Planlzgning 134.

13 Bet. 1143/1988 Kommunalt udgiftspres og styringsmuligheder 12. Kommuneme stir med det ful-
de ansvar; det fuldstendige kommunale demokrati er indfgrt, Jorgen S. Dich Den herskende klas-
se (1973)171.

14 Espersen a.st. 36ff. og 41ff., Asmussen KAB 1975.17fF.

15  BLKomm 150, 159, 168, 177, 182(, Kirsten Ketscher 102ff., 146ff., Socialministeren i FT 1976-
77 1. saml. sp. 3911, jfr. ,Kommunen” 3. febr. 1977, og FT 1982-83 sp. 11.148. Se ogsa Espersen
Planlzgning 41ff. og Ib Christensen Politica 1979.76ff.

16  Jfr. gennemgangen hos Kirsten Ketscher 148ff.

17 A.st. 103f. og 117ff. Socialstyrelseslov § 26 som ®ndret ved lov 196 29. marts 1989 og (for Kg-
benhavn og Frederiksberg) lov 136 7. marts 1990, jfr. bet. 1143/1988 om kommunalt udgiftspres
og styringsmuligheder. Socialministeren omtaler FT 1990-91 2. saml. sp. 5107 en spgrgeskema-
undersggelse med efterfalgende politisk konference om serviceniveauet pa @ldreomradet.

18  U. Horst Petersen og C. Mprch Petersen KAB 1974.37ff.. G.A. Lustrup KAB 1976.7ff.. Johs.
Qwist KAB 1979.7ff. og 1980.7ff.

19 Lov 113 27. marts 1985 vedr Sygehuslov § 11, jfr Planredeggrelse 3, afgivet af Budgetdeparte-
mentets planinformationsudvalg.

20  Harder Tilsyn 12ff., 17 og 59, jfr om bevillingsmagten a.st. 41 og 43. P4 enkelte omrader har lov-
giver givet ressortministeriet hjemmel til at overfgre midler til kommunen for at fremme en ud-
bygning. Som reminiscens af den tidligere statsrefusion af kommunernes biblioteksudgifter skal
der efter Folkebibliotekslovens § 19 a p& finansloven opfgres en dispositionssum til stgtte af bib-
lioteker i omrader, hvor disse ikke er fuldt udbygget.
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a. Politisk pligt

I de senere drs politiske diskussioner om kommunernes gkonomiske mulig-
heder for at leve op til ydelseslovgivningens ressourcekrav?! argumenteres ik-
ke juridisk for kommunemes pligt til at realisere lovenes malsztninger. Det er
et politisk princip, at nye opgaver ledsages af forhgjede bloktilskud??; men
kommuneme overtreder ikke loven ved at bruge tilskud til andre formal end
dem, de beregningstekniske forudsztninger bygger pa%’. Bloktilskuds- og ud-
ligningskriterier er dispositionsneutra1e24.

Eksempler: Musiklovbkg. 522 6. juli 1990 giver i kap 2a hjemmel til statstilskud til
kommunal musikskolevirksomhed. Da det kom frem, at en kommune havde ikke hav-
de udvidet virksomheden for det modtagne statstilskud, blev kulturministeren spurgt,
om hun ville gribe ind. Svaret var at det ikke var ,hensigten” med musikskoleregler-
ne, at kommunemne inddrog statstilskuddet som en besparelse. Men der var ingen
hjemmel til at gribe ind i kommunernes forvaltning af tilskuddet®>.

Tilskud til kommunale udgifter til forskellige foranstaltninger for unge (,,ung-
domspakken™) blev vedtaget af Folketinget i 1990%%. Den politiske hensigt var at
midlerne skulle anvendes til indsatser for at modvirke ungdomsarbejdslgsheden.
Det gav anledning til kritik, at kommunerne ikke kun brugte bevillingerne til de
forudsatte formal. Men der var ikke hjemmel til indgreb.

Ved gennemfgrelsen af Folkeoplysningsloven 1990 var det en politisk forudsat-
ning, at kommunerne opretholdt udgiftsniveauet som det var under den tidligere Fri-
tidsundervisningslov. Den nye lov ledsagedes af en @ndret finansiering, der indrgm-
mede kommunerne stgrre frihed til gkonomisk prioritering og styring. De kommunale
budgetter efter lovandringen viste imidlertid, at kommunemne gennemfgrte betydelige
besparelser pa omradet. Politisk kritik?7 kunne ikke stgtte sig til retlige argumenter.

Folketinget stiller sig tilfreds med politisk pres pA kommuneme for at motivere dem
til at bruge bloktilskud i overensstemmelse med politiske foruds@tninger. Det poli-
tiske pres betragtes undertiden ogsa som tilstrekkeligt for at forma kommuner til at

21 Fx FT 1990-91 2. saml. sp. 5272ff.

22 Om det oprindelige og senere udvidede totalbalanceprincip se henholdsvis Byrdefordelingslovene
182ff. og Lorz 46fF., jfr indenrigsministeren FT 1974-75 sp. 5801ff. og FT 1990-91 2. saml. sp.
970 og 973. Efter det udvidede totalbalanceprincip kompenserer staten kommunernes samlede
merudgifter i anledning af nye lovkrav til kommunale serviceydelser, § 10 i lovbkg. 450 22. juni
1989 om kommunal udligning og generelle tilskud til kommunerne.

23 Ndar der fx fremsattes kritik af at kommuner ikke udbygger institutioner, som er overgdet fra
statslig til kommunal drift, afvises kritikken med den kommunale beslutningskompetence, se fx
FT 1975-76 sp. 12.243ff.

24 Lotz 41ff., Byrdefordelingslovene 156ff., FT 1990-91 2. saml. sp. 5278.
25  Kulturministeren FT 1990-91 2. saml. sp. 4729.

26  Lov 379 13. juni 1990 om kommunal besk®ftigelsesindsats og lov 425 af s.d. om @ndring af Bi-
standsloven.

27  ,Kommunen” 1. aug. 1991 og formanden for Arbejdernes Oplysnings Forbund AOF Max
Behring i ,.Politiken” 8. juni 1991: . Kommunerne svigter folkeoplysningen.”
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Kapitel IV: 2., Pligt”

bevilge ressourcer til opgaver, det utvivisomt pahviler dem at lgse; lovgiver accep-
terer, at en beslutningsproces er sat i gang med opfyldelse af loven for gje.

I efterdret 1986 vedtog Folketinget en miljehandlingsplanzs, efter hvilken kom-
munerne senest i maj 1987 skulle have bragt landbrugets udledning af ajle mv. til
ophgr. Ved fristens udlgb havde 87 kommuner ikke opfyldt kravet, men oplyste at
have sat tilsynsarbejde i gang med henblik pé dets afslutning inden érets udgang.
Medens disse kommuner ikke kritiseredes, blev 7 kommuner bebrejdet, at de ikke
havde vedtaget planer for opgavens lgsning.

1 1980 opstod politisk rgre om udbygningen af kommuneres civilforsvar, efter
at Civilforsvarsstyrelsen i et offentliggjort memorandum havde peget pa en rakke
mangler i beredskabet. Den politiske reaktion lagde vagt pa at der ved Civilfor-
svarslov 253 27. maj 1981 blev sat en kommunal planl®gning i gang, som vente-
des at ville give kommunerne anledning til regelmassige overvejelser om forbed-
ring af beredskabet, bygning af sikringsrum mv2°. Det var utvivlsomt, at kommu-
nerne under ét ikke havde levet op til lovens krav. Spgrgsmalet om at sztte § 61-
sanktioner ind for at tvinge dem dertil blev end ikke overvejet i Indenrigsministe-
riet.

Undertiden er Folketinget og vedkommende ressortministerium direkte utilbg-
jelige til at foretage noget for at fa selv praecist formulerede ydelsespligter re-
spekteret af kommunerne.

Folkeskoleloven foreskriver mindstegrnser for det pligtige timetal pa de enkelte
klassetrin. En kritik af at der i nogle tilfzlde var for mange aflysninger besvarede
undervisningsministeren med, at ,,det er lokalt, man skal patale det. Vi har ikke et
kontrollantpoliti ude, sa vi kan sta og holde gje med lige pracis hvor der bliver for
mange aﬂysninger”30.

Da det i 1990 blev oplyst, at 5 amtskommuner trods lovens krav ikke har indret-
tet svangerskabsforebyggende klinikker, gav det ikke anledning til politiske initia-
tiver, endsige til retsskridt3!.

Folketingspolitisk bekymring ved, at kommunerne ikke prioriterer et ydelses-
omrade hgjt nok, fir sjeldent lovgiver til at overvinde sin utilbgjelighed til at

gribe til retlige styringsmidler. Nar man ikke lovgiver for at retligggre kapaci-
tetspligten, er det fordi det lokale prioriteringsansvar derved overtages af mini-

28

29
30

31
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Jfr. forespgrgselsdebatten i FT 1986-87 1. saml. sp. 7546ff. og 7662ff. samt statsministeren a.st.
sp. 9104.

FT 1980-81 sp. 4980ff.

FT 1989-90 sp 104. Ministeriet modtager ikke indberetning om eller fgrer statistik over aflyste ti-
mer i Folkeskolen, sp. 625. At aflysninger patales og diskuteres lokalt bekreftes af den lokalpoli-
tiske debat, se fx ,,Kommunen” 31. jan. 1991. — Ministerudtalelserne er mere kommunevenlige
end i FT 1982-83 sp. 10.281f. og 11.120ff. Kommunale beslutninger om skolevasenets serviceni-
veau er idag administrativt endelige, lov 348 24. maj 1989 om ®ndring af Folkeskoleloven, FT
1988-89 1. saml. tilleg A sp 5192f, jfr § 43 a i Folkeskolelovbkg. 524 10. juli 1990.

~Kommunen” 31. jan. 1991.
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a. Politisk pligt

ster og Folketing32. Politiske udtalelser, der pa den ene side slar pa vigtigheden
af at kommunerne ,,overholder” ressourcekrevende love, pd den anden side
vedkender sig respekten for det kommunale selvstyre, er karakteristiske for den
verbale tomgang uden for den beslutningsansvarlige kommunalbestyrelse:

,.Det er kommunernes opgave at tilpasse kapaciteten pa de enkelte omrader til det
lokale behov,(...) men jeg lagger stor vaegt pa, at lovgivningens krav overhol-
des”33. Nir man undertiden ~preciserer” kommunens ydelsespligt uden at sztte
retlige sanktioner bag34. er det en politisk manifestation uden retligt indhold.
Kommunerne har det ,,moralske og gkonomiske ansvar for, at forpligtelserne op-
fyldes pa bedste made, nar man tager de lokale forhold i betragtning. Jeg vil ikke
udelukke, at den gkonomiske situation i kommunerne har indflydelse pd den mi-
de, de lgser deres oggaver pé inden for ®ldreomrédet, og derfor bgr omradet ogsa
folges meget ngje””~. — Kommuneme er forpligtet til at yde praktisk bistand i
hjemmet, men den enkelte kommune vurderer endeligt det konkrete bistandsbe-
hov. Et dagsordensforslag, som opfordrede til lovgivning, der ,indskarper kom-
munernes pligt (...), s praktisk bistand tilbydes i det ngdvendige 0mfang36, viser
umuligheden af at retligggre pligten nir den ikke gnskes sanktioneret. Ogsa dag-
foranstaltninger for bgrn ma ,,i sagens natur” tilbydes inden for kommunemes
pkonomiske muligheder37. Det er forholdsvis let at nd til enighed om gget forsta-
else for kvalitet i udvikling og udbygning og for en ,,politisk baggrund for at vi far
et tilstrekkeligt antal pladser"38, nar enigheden ikke udmentes i retlige sanktio-
ner.

Socialministeriets institutionscirkulere 22. dec. 1986 udtaler, at ,,omfanget af
kommunalbestyrelsens forpligtelse til at sgrge for, at der er det ngdvendige antal
pladser, ma bestemmes ved lgbende vurdering af egnetheden af de eksisterende

32 Socialministeren ved socialchefernes arsmgde 1977, jfr ,,Kommunen™ 13 okt. 1977 og 24 nov.
1977, Lis Sejr ] 1991.373. — Kommuner, der ikke lever op til Bistandslovens § 53 om praktisk bi-
stand i hjemmet, kan ikke administrativt tvinges dertil, FT 1990-91 2.saml. sp. 1178ff.

33 Socialministeren FT 1990-91 2. saml. sp. 5110 i en debat om kommunemes ®ldreforanstaltnin-
ger. Ministeriet har ingen mulighed for at presse kommuner til at oprette boliger mv. for ®ldre
handicappede, a.st. sp. 2104f.

34 Ved forslag L 28/1991-92 om @ndring af Bistandslovens § 79 , praciseres, at kommunerne efter
den gzldende lovgivning har en forpligtelse til at sikre dggntilbud (...)". Virkningen afsvakkes af
tilfgjelsen: ,.Det er kommunalbestyrelsen, der trzffer bestemmelse om hvilke tilbud kommunen
vil stille til radighed(...)". Tilsvarende dilemma kendes i Norge, Bernt i Kommunalret 352, hvor
borgeren nok har retskrav pa ,,ngdvendig helsehjelp™; men pligten er efter Stortingets lovforarbej-
der afhzngig af ,hvilke tjenester kommunen av gkonomiske, personellmessige og utstyrsmessige
grunner ser sig i stand til 4 tilby”.

35  Socialministeren FT 1990-91 2 saml. sp. 4454 om et forslag om tilsyns- og ankerad for &ldre og
handicappede. Debatten indeholdt alle de principielle argumenter om det lokalpolitiske styrings-
ansvar over for behovet for at ggre kapacitetspligten retsstatslig, jfr om dette begreb ndfr 00. Det
samme gjaldt en dagsordensdebat om serviceforringelser p4 omrédet. a.st. sp. 5105ff.

36 Aust.sp.5115.

37  Socialministeren a.st. sp. 4634 om, at kommunerne kan omprioritere ved at overfgre ressourcer
fra folkeskolen med vigende elevtal til daginstitutionsomradet. Se endv Kirsten Ketscher 122f.

38  FT 1990-91 2. saml. sp. 4632.
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Kapitel 1V: 2., Pligt”

muligheder for pasning o& pleje i private hjem eller i institutioner over for det aktuel-
le og fremtidige behov"3”. Hermed udtrykkes kapacitetspligtens utvivlsomme retlige
indhold, pligren til at holde det kommunalpolitiske beslutningssystem i gang, jfr ndfr.

Ministrenes sdkaldte overtilsyn40 indeholder en pligt til at holde sig ajour med
udviklingen p4 et ydelsesomride, der administreres af kommunerne*!, men in-
gen retlig indgrebskompetence“. Lovgivningens foruds®tninger om en vis
ydelsesstandard er ikke en for kommunerne retlig bindende norm. Det politiske
ansvar er den vigtigste drivkraft ved lpsning af de kommunale opgaver43.

b. Den kommunale beslutning

Et kommunalbestyrelsesmedlem, der fremsatter forslag om at kommunen skal
pétage sig en ulovbestemt opgave, har ikke krav pa at forslaget gares til gen-
stand for bearbejdning i den kommunale forvaltning. Om en sddan skal foreta-
ges, afggr flertallet i kraft af dets almindelige ansvar for ressourcestyring**.
Retsvirkningen af, at loven pédlegger kommunen en kapacitetspligt, er for-
mentlig den at medlemmet kan krzve en ressourcekrevende beslutningsproces
iverksat og ikke skal spises af med en mundtlig forhandling i udvalg og kom-
munalbestyrelse*’. Ressortministeriet kan via tilsynet palegge kommunalbe-
styrelsen at tage stilling til, hvorledes man agter at leve op til lovens krav.

39 Kirsten Ketscher 90f. om fleksibilitet og handlefrihed pa bekostning af precise individuelle ret-
tigheder.

40  Harder Tilsyn 23, 28f., 36, 38 og 61, Bent Christensen 369ff. og 375, AnsvBet 52ff. Om (over)til-
synsbegrebets uklarhed a.st. 52f. og 89, samt HdindhwvBet 29f. og 45ff.

41  AnsvBer 53. Som politiker kan ministeren at udtale sin mening om det kommunale serviceniveau,
jfr Harder a.st.30ff. Ministres politiske ytringsfrihed kan ikke oph@ves af, at retlige indgrebsbe-
fajelser, fx vedr krav om god forvaltningsskik, mangler; det kommunalpolitiske beslutningssy-
stem angribes ikke al at modtage impulser udefra. Anderledes Espersen J 1988.144.

42 Bent Christensen 370 om ophavelsen af den tidligere bestemmelse i Socialstyrelseslovens § 22,
hvorefter socialministeren ,.fgrer tilsyn” med kommuners og amtskommuners socialvaesen; jfr.
socialministerens FT 1990-91 2. saml. sp. 189 om, at der ved ®@ndringen 1990 af Socialstyrelses-
loven blev lagt op til at ministeriet skulle , fgre en mere tilbagetrukken tilverelse som tilsynsmyn-
dighed”; samtidig erkendle ministeren at ministeriet havde tilsynspligt. Bent Christensen peger
a.st. 371f. pa uklarheder i henseende til tilsynsmyndighedens adgang til at gennemtvinge ressort-
myndighedsudtalelser om, hvad kommunens ydelsespligt efter dens opfattelse bestér i.

43 Harder a.st. 11ff.. 19, 36f. og eksemplet hos Harder 1 266. Mouritzen 439ff. diskuterer den ,,poli-
tiske konjunkturcyklus” og spérger a.st. 459ff., hvorledes det politiske ansvar viser sig i praksis.
Om kravartikulering som led i den demokratiske proces se Lundquist 13ff.

44 Harder 174,76 og 7 og ndfr 589 og 625.

45  Ligesa Abirz 123f. Medlemmet kan argumentere med, at han ved at rette henvendelse til det mini-
sterium, under hvis omrdde loven hgrer, kan sztte en sagsbehandling igang idet kommunen skal
afgive udtalelse til ministeriet om henvendelsen, jfr ndfr 633. Hove omtaler i Kommunalretr 58 de
budgetmassige virkninger af love, der pAlegger kommuneme at Ipse bestemte opgaver.
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¢. Borgerens krav mod kommunen

Kommunalbestyrelsen kan ikke lade som om loven ikke eksisterer. I kapaci-
tetspligten ligger en retlig pligt til at tage politisk stilling.

Pilzgger loven kommunen at stille ydelser til rddighed for borgerne, har den
i al fald pligt til at vedtage retningslinier for ydelsestildelingen®®. Pligten gal-
der ikke kun af hensyn til borgerne, ndfr pkt c, men ogsa af hensyn til medlem-
mernes kontrol med den kommunale forvaltning. Retningslinier for de kommu-
nale ydelser ggr det lettere for en politisk pavirkning at sgge sit mél og konsta-
tere sine virkninger.

c. Borgerens krav mod kommunen

Borgeme kan ikke krave, at kommunalbestyrelsen opretter eller bevilger res-
sourcer til institutioner, eller at disse ikke uds®ttes for besparelser. Selvom
kommunens gkonomi tillader det, er der ingen pligt til at stille offentlige indret-
ninger til ridighed*’. Ved kapacitetsbegrznsninger — i tysk forvaltningsret kal-
det numerus clausus — har kommunalbestyrelsen derimod pligt til at bestemme,
i hvilken rekkefglge de forskellige behovskategorier skal komme i betragt-
ning*®. Besparelsesbeslutninger kan vare retstridige, hvis de treffes uden stil-
lingtagen til de enkelte tilfeldes s@regenheder. Denne pligt til at tage stilling
kan handheves af kommunaltilsynet49. Borgeme skal kunne forudberegne de-
res adgang til kommunale ydelser og have siddanne informationer om dem, at
de kan deltage i den politiske proces.

Zahle®® har foresliet en terminologi, der skelner mellem borgeres retsstatsli-
ge og velfeerdsstatslige krav mod det offentlige.

46 Harder 1172, 128, Stromberg 127, Forsthoff 542f.

47  Harder 11 127, Forsthoff 54, Strémberg 89. Forskelle i kommunemnes ressourceforbrug og den sa-
kaldte ,.fiskale klemme” dreftes hos Mourirzen 96ff. og 131ff., jfr Mourirzen i NaT 1983.285ff. og
Politica 1985.520ff. Zahle 2.257 antager at kommunalbestyrelsen har pligt til en behovsdifferen-
tiering hvor en sadan er mulig, ovfr 18 note 5.

48  Salzwedel | Erichsen/Martens 462f. og 467ff., Wertenbruch i v. Miinch 352.

49  Jfr debatten om generelle besparelser pa hjemmehj®lpen FT 1990-91 2. saml. sp. 5113 og 5172.
Sker der indgreb i allerede tildelte ydelser, skarpes kravene til retsgrundlaget, Lis Sejr J
1991.382f. og Kirsten Ketscher i Arsberetning fra Kgbenhavns Universitets retsvidenskabelige
institut B 1990.89ff. om Thyborgn-Harbogre kommunes beslutning om at opsige bgmn af arbejds-
Ipse forzldre fra institutionsplads for at give plads for bgrn af forzldre der er i arbejde, jfr nu lov
401 6. juni 1991. Da kommunen ikke havde tilsidesat sin pligt til konkret vurdering af enkelte sa-
ger, fandt Ringkebing ATR skr 12. nov. 1990 med rette ikke anledning til at gribe ind. jfr social-
ministerens bemarkninger FT 1990-91 sp. 507f. og Harder Tilsyn 138f.

50 Zahle U 1991 B.30f. p4 baggrund af dreftelsen hos Kirsten Ketscher bl.a. 121f. og 129ff. om
kommunens opfyldelse af lovens pligter pa institutionsomradet: pligt til kollektivt udbud + til
planlagt behovsafvejning. Se til det flg endv Lis Sejr J 1991.371ff. og Hdkan Hydén i Regulering
og styring 135ff.
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De fgrste bestir uafth®ngigt af kommunens bevillingsbeslutning. Der er pligt til at
bevilge hvad der er ngdvendigt til opfyldelse af kravet. Eksempler er sundhedsple-
jersketilsyn med bgm under undervisningspligtig alder, optagelse af bgrn over
dette alderstrin i skoleklasse og meddelelse af undervisning i de lovbestemte fag,
udbetaling af lovbestemte ydelser efter Bistands- og Socialpensionslovene, pligt
til at holde kommunens veje abne for vejfarendeSI. En rettighed er velferdsstats-
lig, nar opfyldelsen af A’s krav hindrer den gjeblikkelige opfyldelse af B’s, fordi
det offentliges ressourcer ikke rekker langereSz. Den velfardsstatslige ret er be-
villingsafhengig og beror dermed pa den kommunale interesse i at levere ydelsen.
Eksempler er de ydelseslove, som beskriver kommunens pligt med adjektiver som
ngdvendig, forngden etc. Nar fx Bistandsloven palagger kommunen at tilvejebrin-
ge det ngdvendige antal institutions- og daghjemspladser, har borgemne krav pa
dels, at kommunen indretter et beslutningssystem der ggr det muligt at bedgmme
efterspgrgslen, i praksis at oprette ventelister’> med kategorisering efter forskelli-
ge behovstyper — dels at den personkreds, hvis behov prioriteres gverst, faktisk
kommer i betragtning forud for andre.

Den velfardsstatslige rettighed er en funktion af pligten til at begrunde en afggrel-
se, der ikke fuldt ud imgdekommer ansggers krav, Fvl § 2234 Den er desuden et
krav om, at kommunalbestyrelsen administrerer i overensstemmelse med det, der
er udtrykt i begrundelsen, dvs en henvisning til forvaltningsrettens almindelige
regler om myndigheders — ikke ubetingede — pligt til at lade tidligere anvendte kri-
terier indga i afvejningen i senere sager, og til kommunalrettens regel om retnings-
linier for ikke-omkostningsbestemte ydelser>>. Hvis der ikke legges mere i det
velferdsstatslige rettighedsbegreb, er begrebsparret retsstatslig-velferdsstatslig
rettighed praktiske udtryk, som fortjener at blive indarbejdet>®. De lader sig uden
besvar indpasse i det kommunalretlige begrebsapparat®’.

Behovsprioritering forudsatter i behandlersektoren ofte et fagskgn, som ikke

51  Abirz 71

52 Ret til ferdsel pa kommunens veje er retsstatslig, ret til at fardsel med en hastighed der ngdven-
digger en vis vejkapacitet velferdsstatslig.

53 Kirsten Ketscher 216f., Lis Sejr a.st. 373 om, at ankeinstansen kun kan tage stilling til placering
pé ventelisten.

54  FviKomm 37f. om, at beslutning om optagelse eller ikke-optagelse pa institution er en forvaltningsaf-
gorelse i Fvl.s forstand, skent loven som udgangspunkt ikke angér forvaltningens faktiske handlinger.

55  Bent Christensen 201ff., Harder 11 2 og 128.

56  Zahle vil ast. i den velferdsstatslige pligt ogsa indlzgge, at den institutionssggende borger kan
gore krav p en udbygning, som tager borgerens behov i betragtning. — Det er formentlig for vidt-
gdende. Borgeren har ikke krav pd at hans behov drgftes i de bevilgende organer, Harder 1 66f.,
men pa at fa en begrundelse, ndr ansggning om en ydelse afslds. Retskrav pa kollektiv natural-
ydelse i form af udbygning tilkommer ikke den enkelte borger.

57  Og i den statslige budgetret, Peter Christensen J 1991.49ff. om sondringen lovbundne tilskud -
tilskud efter bemyndigelse, der beror pd om modtager har retskrav pa tilskuddet. Et er tilskud lov-
bundet, bliver finanslovbevillingen kalkulatorisk. Det samme galder i den kommunale bevil-
lingsret, ndr ydelsen er retsstatslig. ndfr 322.
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c. Borgerens krav mod kommunen

kan udtrykkes i politisk fastsatte retningslinier. Legelig vurdering af om et til- +

felde krever akut behandling eller kan settes pa venteliste sker derfor pa le- + 0; /H
gens, ikke pi kommunalbestyrelsens vegne>®. Nar det undertiden siges, at bor- % - H
gerne med hensyn til krav pa sygehusbehandling er retslgse®, opvejes det af : +
det krav om professionel stillingtagen, sygehuslovgivningen bygger pa®. 0;>61

Tilsynsmassigt er en retsstatslig ydelsespligt principielt eksegibel ved umid- k- , *
delbare § 61-reaktioner6l, nér lovens norm er klar, og kommunalbestyrelsens ?
fortolkning af den er benbart urigtig. Sociale kontantydelser®? og pligten til at 0 * *
tage imod skoleelever til undervisning er utvivlsomme eksempler pa tilsynsek- ? )
segible ydelser. Pdlegger en lov kommunalbestyrelsen at oprette institutioner * o
af hensyn til en retsstatslig forpligtelse, kan tilsynsmyndigheden derimod ikke * *))
konkretisere pligten til byggeforanstaltninger; der er ejheller hjemmel til at res- *
sortmyndigheden opfgrer institutionen og kraver refusion af kommunen. Lov- 1 D ,H
givg;ingen har ikke set et behov for regler, der ggr denne fremgangsmade mu- ; H
lig>.

Den velfzrdsstatslige ydelsespligt er ikke § 61-eksegibel l&ngere end til be- * - H
slutningsprocessen, pligten til at tage stilling til behovsd®kningen. I gvrigt af- (O
gor kommunalbestyrelsen som udgangspunkt selv, pd hvilket faktisk grundlag
den vil trffe beslutning®®. Nar lovgiver tager kommuners behovsbedgmmelse
pé institutionsomradet til efterretning, selvom man er uenig, er det fordi man + *
ikke har villet gé det skridt videre at ggre ydelsespligten retsstatslig. Under dis- *1 <

58  Men naturligvis p4 (amts)kommunens ansvar. For undervisning gelder noget lignende. SryrBet
117, gengivet hos Espersen Delegation 21F.

59  Harder Kommunalfuldmagten 31f. og 38 samt Harder II 124 om borgerens krav pa saglig beslut-
ningsprocedure ved visitationen, men ikke pé indl®ggelse; pa sygehusomridet nermer borgerens
situation sig retslgshed. fordi der ikke kan klages over manglende indleggelsesmulighed: hertil o'
Garde/Mathiassen 63. Harder Kommunalfuldmagten 31 antog, at borgeren havde et retskrav pa
optagelse i alderdoms- eller plejehjem. Udtalelsen fastholdes ikke i Harder II 126f. Se endv Nord-
skov Nielsen J 1991.3491f. og Lis Sejr a.st. 371ff.

60  Skgnnet over hvad der er den ,,ngdvendige” behandling, er legefagligt, FT 1989-90 sp 1922f. Det 55+1 9
er et spgrgsmal, om der vindes noget ved at arbejde med juridiske tankefigurer om patientens ret
til ,,naturalopfyldelse™; retsbeskyttelsen ligger i det l®gelige ansvar, der hdndh®ves erstatnings-, * %
straffe- og tjenestemandsretligt. Om norsk sygehusret, der svarer til dansk, se Bernt i Kommunal-
rett 351F.

61  AnsvBet 62, Harder Tilsyn 138.
62 U 1990.892H (Hanstholmsagen), ndfr 348(f.

63 P institutionsomradet kan det teoretisk tenkes, at tilsynet annullerer beslutning om nedleggelse /
af institutioner som kommunen har pligt til at drive. 1 U 1932.311H, Oslgs-Veslgs-Arup sognerad
m.fl. mod Ministeriet for offentlige Arbejder. var kommunen i 1927 ved dom anset forpligtet til at 0 * *
vedligeholde en bro. Da sogneridet vagrede sig, istandsatte staten broen og krzvede udgiften x4
dzkket af kommunen. der dgmtes til at betale. Se endv Harder Tilsyn 65f.

64  Harder 1 74f., sml ndfr 589. Pligt til at etablere behovsprioriteret venteliste ma dog forudsatte + /
lovhjemmel, sml om kommunale efterspgrgselsanalyser Socialstyrelsens ,,Redeggrelse "88 om 33
social- og sundhedsplanlegning” 17f.

189



Kapitel IV: 2., Pligt”

se omstendigheder skal kommunerne ikke acceptere, at centraladministration
og kommunaltilsyn sgger at gennemtvinge, hvad lovgiver har ladet fare.

Angar kommunens beslutning ikke ydelser, men retlig regulering, kan interesse i
gkonomisering med kommunens ressourcer spille ind pa en made, lovgivning og
centraladministration ikke har forudset%3. Ogsa opretholdelse af kommunens indre
administrationsapparat forudsatter en kapacitetspligt. Her er der lang lovgivnings-
tradition for at bygge pa kommunalbestyrelsens organisationsansvar uden lovgiv-
ningsstyring”".

d. Konklusion

Lovsproget bruger vendinger, der last isoleret kan forstds som retspligter for
kommunerne til at prestere serviceydelser. Ordfortolkning af lovtekster siger i
almindelighed intet®” men er, anvendt pa love om kommunal service, direkte
vildledende. Lovene skal l&ses som pligter for de kommunalpolitiske organer
til at tage stilling til en politisk méals®tning, lovgiver gerne ser realiseret. At
saette retlig tvang bag sddanne mals®tninger er hablgst, fordi den politisk-gko-
nomiske prioritering dermed fjernes fra kommunalbestyrelsen. Det problem, at
kommunen ikke mener at have rad til at patage sig en lovbestemt opgave, lgses
ikke ved at tvinge den®. Det er velkendt, at heller ikke staten kan finde bevil-
linger til optimal lgsning af egne opgaver69.

Spgrgsmadlet er, om ikke der for kommunernes pligt til at bevilge ressourcer til
lovbestemte opgaver galder det samme som for statens. Finansloven og ikke
den materielle lov om en offentlig opgave afggr hvor mange ressourcer der skal
settes ind. Denne beslutning er en politisk initialbeslutning, der som grundlovs-
umiddelbar er upavirket af den materielle lovs indhold’®. Kommunalbestyrel-
sens kompetence til endelig administrativ fortolkning og dens lovhjemlede be-
villingsret fgrer — bortset fra at lovgiver i mods&tning til kommunalbestyrelsen
ikke har pligt til at tage fortolkende stilling til en materiel lov — til det samme re-
sultat pd kommuneniveauet. Man kan ikke begrunde rationelt, at overfgrelse af
opgaver fra staten til kommunere skulle palzgge disse videregiende bevil-

65  HdndhwvBet 13f. og ndfr 218.
66  ndfr 213ff.
67  Ovfr 20f.

68  AnsvBet 72f. drgfter pengemangel i relation til privatretlige forpligtelser, der pahviler kommunen,
og konkluderer at § 61-reaktioner ikke er egnede til at handhzve dem. Betznkningen diskuterer
ikke betydningen af manglende pkonomisk mulighed for at opfylde lovgivningens opgavekrav,
sml om kildeskattesagen fra Farum U /986./83H ndfr 339ff.

69  Det kommunale civilforsvar og det statslige forsvar er eksempler pd lovregulerede omréder der
ofte ikke udfyldes med tilstrekkelige bevillinger.

70 Zahle 2.243, Ross 11 811.
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a. Kommunens lovfortolkning mod ressortministeriets

lingsansvar end det, staten levede op til. Overfgrelsen af opgaven mé, medmin-

dre andet er hjemlet i lov, omfatte de normer der gjaldt for dens varetagelse i

statsligt regie, ndr denne normdecentralisering er i kommunens interesse.
Arbejdsministeriet bad i foraret 1983 Indenrigsministeriet om som kommunaltil-
syn at sgrge for, at Vestsjzllands amt opfyldte pligten efter Jobskabelsesloven til
at oprette tilbud til arbejdsledige. Amtsradet udtalte at det ikke kunne (ville?) leve
op til lovkravet i videre omfang end private, staten og prima&rkommuner. DSB
havde fx offentligt erklzret ikke at se sig i stand til at skaffe pladser. Landsar-
bejdsn®vnet havde i en redeggrelse fremhavet, at de offentlige arbejdsgivere hver-
ken levede op til lovens krav mht aflgnning eller kvalitet”!.

Loven kan regulere kapacitetspligten udtgmmende. Sker det ikke, har det for-
modningen imod sig, at man har gnsket mere end en politisk pression som inci-
tament, eller at man har gnsket et ensartet serviceniveau over hele landet’2. Det
rejser spgrgsmal om omgdelse af kapacitetspligten, nir kommunen udvikler en
service, der dekker behovet pa en anden og billigere made end lovens, ndfr
247ff. Mangel pa retlige sanktioner betyder imidlertid ikke, at borgerens og
samfundets interesser er uden beskyttelse73 .

3. Norm for retsstatslige ydelser:
Naturalopfyldelse

a. Kommunens lovfortolkning mod ressortministeriets

Folkeskolelov 1856 gav Kultusministeriet hjemmel til at kreve, at sognekom-
munen oprettede en ekstra lererstilling, nir en enelarer havde over 100 — et
hundrede — bgrn at undervise. Ministeriet tolkede imidlertid loven sadan, at de

71  ,Kommunen” 3. marts, 28. april og 26. maj 1983.
72 Mouritzen 98ff. om grunde til forskelle i kommunernes serviceniveau.

73 Harder Tilsyn 12ff. og 17. Abirz 124 om, at borgemes interesser i varetagelsen af et forvaltnings-
omrade ,stilles under de politiske faktorers beskyttelse, og borgemne far mulighed for at pavirke
beslutningerne ad de politiske kanaler. derunder de garantier for embedsmassig rigtig forvalt-
ning, der gelder”. Jfr. voteringen i Broagersagen U /936.272H, ndfr 377ff. Nordskov Nielsen ]
1991.350f. udtrykker bekymring for uacceptabel forskelsbehandling pa institutionsomradet som
folge af at kommunerne ..i decentraliseringens hellige navn er palagt helt diffuse forpligtelser
med hensyn til udbud af institutionspladser uden at modsvarende individuelle rettigheder er fast-
sat”. jfr ogsa Lis Sejr a.st. 373f. og 378. Kritikken er retspolitisk. Retssikkerhed i betydningen
forudberegnelighed er ikke uforenelig med forskelle i ydelsesstandarden. Kommunerne har pligt
til at vedtage bestemmelser, der angiver borgerens retsstiling over for den kommunale service.
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Kapitel IV: 3. Norm for retsstatslige ydelser: Naturalopfvidelse

&ldre regler i 1814-anordningen fortsat var i kraft’*. Efter disse kunne kancelli-
et efter et frit skgn kreve en lerer ansat, nar man fandt det sagligt ngdvendigt,

selvom bgmetallet ikke havde naet denne stgrrelse.

Under voteringen overvejedes spgrgsmalet, om de almindelige kommunale
selvstyrebestemmelser — 1866-grundlovens § 91 og Lkl § 15 om sogneradets
bestyrelse af kommunens anliggender — havde betydning i forhold til An. 1814.

1 U 1891.1023H, Kirke- og Undervisningsministeriet mod Beldringe sognerad,
havde sogneradet afvist for tiden at efterkomme ministeriets pdbud om at ansatte
yderligere en lerer ved Dyrlev skole, da antallet af skolespgende bgrn kun var ca
80. Sogneradet pastod ministeriet kendt uberettiget til at palegge kommunen at af-
satte bevilling til en ny stilling.

Overretten var enig med ministeriet i, at An. 1814 gav det en almindelig befg-
jelse til, ndr undervisningen matte anses at lide ved, at antallet af bgrn var for stort,
at kreve foranstaltninger truffet herimod. Denne kompetence var ikke ophavet
ved 1856-loven, som efter overrettens opfattelse angik tilfzlde, hvor forggelse af
l&rerstaben var en ubetinget pligt.

Hgjesteret gav derimod sogneradet medhold i, at det ikke manglede lovhjem-
mel til at vaegre sig ved at efterkomme ministeriets pabud.

5 af de voterende mente det ikke. Sagen angik fortolkning af 18 14-anordningen og
1856-loven. Det var utvivlsomt, at den kommunale pligt til at administrere loven
var forbundet med en pligt til at fortolke den. Sogneradets fortolkning af loven var
rigtigere end ministeriets: sogneradet kunne kun tvinges i de tilfelde der var
navnt i loven. Det var ubegrundet, nir ministeriet hertil havde indvendt, at det var
vergelgst mod et modvilligt sognerad. Lovforarbejdeme talte i samme retning,
omend flere af Rettens medlemmer lagde mindre vagt pa ,,disse Data”. Man hav-
de i det farste lovforslag foreslaet et spillerum pa 90-120 bgrn pr. lerer; nir loven
sagde 100, var det ikke for at give centraladministrationen stgrre indgrebsret,
tvertimod.

To assessorer, der i resultatet var enige med flertallet, anskuede sagen fra en
principiel kommunalretligt synsvinkel. Nyholm'® lagde vagt pa Grdl § 91 og Lkl
§ 15. ,Naar det fgrst er kjendt, at en vis Sag henhgrer under Communens Omraa-
de, maa det fglge af Grundloven, at Indgriben fra Statens Side, visende sig ikke
som et Tilsyn men som et directe Indgreb, kun kan accepteres, hvor det med Ngd-
vendighed folger af den paagjeeldende Bestemmelses Ord” (udh. her). Sédan klar-
hed foreld ikke i An. 1814 eller i 1856-loven. Lund fremhavede at sogneradet og
ikke ministeriet var pligtsubjekt efter 1856-loven, nar bgrnetallet ndede 100. At
bygge en skole, at indrette skolestuer, betale lzrere, er noget som kommunen og
ikke ministeriet skal. Loven henvender sig til kommunen, som da ma fortolke lo-
vens bud.

Et mindretal (3) ville stadfaste overrettens dom. Loven af 1856 havde palagt

74
75
76

An 29. juli 1815, lov 8. marts 1856.
Joakim Larsen 45f og 220.
Om brug af Hgjesterets voteringsprotokoller Mathiassen U 1976 B. 61ff.
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a. Kommunens lovfortolkning mod ressortministeriets

ministeriet en indgrebspligt uden at afskaffe den indgrebsret, det havde i henhold
til An. 1814, og som var til radighed p4 et tidligere stadium end 100-bgrns-gren-
sen — men forudsat, at kommunen havde rdd iil at ansette en ny leerer.

Flertallets votum, hvorefter der til en kommunal ydelsespligt hgrer ret og pligt
til at tage fortolkningsmassig stilling til loven, er vaesentligt over for den end-
nu i dag udbredte opfattelse om, at kommunerne skal efterleve ministeriel lov-
fortolkning. Nyholms votum skerper pointen ved at fremhave, at domstolene
overhovedet ikke behgver at interessere sig for ministeriets fortolkning, silen-
ge der ikke er pavist klar hjemmel til dets indgreb i den kommunale beslut-
ningsproces. Uden denne hjemmel er det domstolenes opgave at undersgge den
kommunale beslutnings forhold til geldende ret’’. Lunds votum anslir samme
tema: love om kommuners kapacitetspligt angdr kommunalbestyrelsen og
kommer ikke ressortministeriet ved, medmindre det har hjemmel til at precise-
re pligtens indhold. Mindretallets betragtning, at ministeriet kun kunne kreve
flere ressourcer, hvis kommunen havde rad, er derimod urigtig. Kommunalbe-
styrelsens skatteudskrivnings- og bevillingsmagt er de politisk-skgnsmassige
faktorer, der afggr om kommunen har rad. At have rdd er ikke noget objektivt
begreb. Er kommunens pligt retsstatslig, skal den opfyldes uden hensyn til om
der er rad eller ¢j. Er pligten det ikke, kan en administrativ indgrebskompeten-
ce ikke bero pa det helt uberegnelige, om statsforvaltningen har dannet sig den
opfattelse at kommunen har rad til en bevilling. Et politisk interesseudfyld-
ningstilsyn krver lovhjemmel 8,

Beldringe kommune var en af landets mange sma legmandsstyrede sogne-
kommuner, der fungerede uden sekretariatsbetjening. Kommunens juridisk-ad-
ministrative sagsbehandling kunne ikke hamle op med Kultusministeriets. Ret-
ten opholdt sig imidlertid ikke ved den kommunale beslutningsproces’ kvalitet
over for den ministerielle, men gik direkte til undersggelse af hjemmelsspgrgs-

madlet. Dommen markerede et sporskifte i forhold til tidligere retspraksis79.

77  Ledende dom i nyere engelsk praksis er Overhusafggrelsen af 1976 i Secretary of State for Edu-
cation and Science v. Tameside Metropolitan Borough Council, Cross 400ff., Davies 224f. Mini-
steriets lovfortolkning havde ikke forrang for kommunens, da loven .leaves to local education
authorities a broad discretion to choose what in their judgement are the means best suited to their
areas (...)".

78  Ovfr65.

791U 1890.957VLOR, Astrup-Tulstrup-Hvilsted sognerdd mod Arhus amtsrid, antog overretten, at
instruktionsbefgjelsen efter An. 29. juli 1814 ikke var indskrznket ved senere lovgivning, og at
Lkl 1867 ikke gav sognerddene stgrre myndighed end deres forgengere sogneforstanderskaberne.
Retten opretholdt under dagsmulkt Kultusministeriets paleg til sognerddet om at opfgre en ny
skolebygning og l@rerbolig samt bevilge lgn til en lzrer.
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Kapitel 1V: 3. Norm for retsstatslige ydelser: Naturalopfyldelse

b. Den kommunale interesse ved modsigelse mellem lovbud

FO 1973.71 angik en konflikt mellem den retsstatslige pligt til at modtage sko-
leelever til undervisning og pligten til at overholde den dag®ldende planlovgiv-
nings procedurereglerso.

Brgndby kommune havde 1969 opstillet nogle midlertidige pavilloner til brug for
en ny skole med tilhgrende byggelegeplads i et omrade, som i henhold til bypla-
nen var udlagt til villakvarter. Samtidig med opstillingen satte man plan®ndrings-
procedure igang med henblik pa den ®ndrede arealanvendelse. Pavillonerne toges
i brug ved skoledrets begyndelse august 1969. Der indlgb klage fra grundejerfor-
eningen til Boligministeriet, som dengang skulle godkende plan®ndringen. Kom-
munen udtalte at den ville afsta fra at opfgre permanent bebyggelse, fgr ministeriet
havde godkendt ®ndringen, men anmodede yderligere om tilladelse til at opfgre
en bgrnehave i omradet. Ministeriet svarede juni 1970, at opfgrelsen matte afvente
behandlingen af byplanzndringssagen.

Februar 1971 bad kommunen Boligministeriet fremskynde sagsbehandlingen,
fordi der nu var patrengende behov for at opfgre permanent skolebygning og bgrne-
have. Da der ikke indlgb svar, meddelte kommunalbestyrelsen april s.4., at den hav-
de vedtaget at igangsette byggeriet, skgnt tilladelse ikke foreld. Denne meddeltes fe-
bruar 1972. Ministeriet anerkendte det hastende behov for institutioner og udtalte, at
den faktiske gennemfgrelse af projekterne ikke havde foregrebet godkendelsen, som
under alle omstendigheder ville vare blevet givet. Ministeriet beklagede dog at vis-
se arbejder var udfgrt samtidig med plantilleggets offentlige fremlaggelse 1 1969.

Ombudsmanden betragtede sagen med sa megen alvor, at han tog den op af
egen drift®!. Kommunalbestyrelsen forklarede det presserende institutionsbehov
med, at der var flyttet langt flere bgrnefamilier ind i et nyt almennyttigt byggeri
end forudsat i planerne for institutionsbyggeri; den netop gennemfgrte boligsik-
ringsordning havde i vidt omfang gjort det muligt for lavindkomstfamilier at leje
de ret dyre lejligheder. ,,Denne ekstraordinare situation, sammenholdt med kom-
munens naturlige og lovfestede pligt til at skaffe undervisning til alle sine indbyg-
gere i den skolepligtige alder, ngdvendiggjorde efter kommunalbestyrelsens opfat-
telse de paklagede ekstraordinzre foranstaltninger”sz.

Ombudsmanden indsé ikke, at der forela en ngdretslignende situation, som ret-
ferdiggjorde kommunalbestyrelsens ulovlige dispositioner. Konflikten mellem
byplanloven og andre love, derunder skolelovgivningen, havde ikke gjort det ret-
ligt umuligt for kommunalbestyrelsen at overholde Byplanloven. Kommunens
handlemade var overordentlig kritisabel, og det overvejedes at forelegge sagen
for anklagemyndigheden. Den presserende skolesituation, den lange ministerielle
behandlingstid og et strafferetligt forzldelsesproblem gjorde, at ombudsmanden
ngjede sig med at orientere Folketingets retsudvalg om sagen.

80  Vedsted-Hansen U 1991 B.441 og Revsbech a.st. 268.
81  Ombudsmandslovens § 6, stk. 5, om kr@nkelse af v@sentlige retlige interesser.

82  En lignende kommunal utilbgjelighed til at spge — dengang Boligministeriets — dispensation fra
planlovgivningen pd grund af den dermed forbundne lange ekspeditionstid foreld i U 1986.143H
(Holte Midtpunkt-sagen).
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b. Den kommunale interesse ved modsigelse mellem lovbud

Ombudsmanden fandt, at det ,svekkede respekten for administrationen og
krenkede retsbevidstheden”, at en forvaltningsmyndighed tilsidesatte regler,
som under strafansvar fordredes overholdt af private. Mod denne betragtning,
som under en straffesag ville blive gjort geldende af anklagemyndigheden®?,
kunne kommunalbestyrelsen sztte sit lovbestemte ansvar — som ikke findes hos
de private, med hvilke den sammenlignedes84 — for at sgrge for undervisning af
skolesggende bgrn, og for at bedgmme de praktiske muligheder for at have en
funktionsdygtig skolebygning klar ved skoledrets begyndelse. De kommunal-
politiske beslutningstagere mé afveje den kritik, der ma imgdeses fra foraldre-
side, mod kritikken fra grundejerne, og méa herved tage i betragtning, at kom-
munen kan tage eventuelle erstatningskrav fra disse pa sin kappe. Kommunen
havde oprindelig udtrykkelig erklzret at ville vente med at opfgre permanent
bebyggelse, til den ministerielle godkendelse foreld; da sagen trak ud og de
midlertidige bygninger ikke skgnnedes egnede til at klare endnu et skoleér,
fandt kommunalbestyrelsen sig ngdsaget til at fremsatte sin ultimative udtalel-
se af april 1971. Skgnnet over skolebygningers egnethed er kommunalbestyrel-
sens og dens alene. Det fremgar ikke af ombudsmandsudtalelsen, hvorledes
kommunen burde have bdret sig ad i en situation, som den hverken havde kun-
net forudse eller gve indflydelse pa®>. Da udtalelsen ikke tager stilling til dette
centrale interesseafvejningsproblem, er dens retskildevardi for bedgmmelse af
kommunal adferd i lovkonflikttilfzlde beskeden®®.

Kommunalbestyrelsen stod over for valget mellem at overtrede Folkeskole-
loven eller Byplanloven. Kommunalbestyrelsen kan ikke lade som om dette al-
ternativ — i den almindelige retslere kaldet en total-total modsigelse®” — ikke
foreligger, men ma ved fortolkning tage stilling til, om det stemmer med kom-
munens interesse at give den ene eller den anden lov forrang. For afvejningen
er ikke kun l@ren om ngdret af betydning, men ogsa retslerens principper for

83 Revsbech J 1991.185f. og 188f. argumenterer for, at personer eller myndigheder kan fi rettens
provelse af, om der er grundlag for ombudsmandskritik, sdledes at de ikke blot er henvist til at fg-
re et forsvar i den offentlige debat. Nar forf. bemarker, at ombudsmanden béde optrader som an-
klager og dommer, er Brondbysagen et eksempel derpd. Om ombudsmandskritik af folkevalgte se
Hurwirz Festskrift til Poul Andersen (1958) 208f. og 211f.

84  HdndhwvBet 175 udtaler efter genfortlling af Brendbysagen og en rekke andre sager, at der ,,i
princippet” ikke er forskel mellem offentlige myndigheders og privates henvisning til presserende
byggebehov som forklaring pa planlovovertrzdelser. Det er en lovlig flot bemarkning for skole-
byggeris vedkommende.

85  En betragtning som ombudsmanden tidligere har veret forstéende overfor, sml FO 1955.80: skat-
teforhgjelse der skyldtes merudgifter uden for kommunens indflydelse (forhgjede tjenestemands-
lgnninger) bevirkede ikke at kommunen havde pligt til at foranstalte ,,skattevalg”, jfr Bent Chri-
stensen 255.

86  Ovfr 44ff. og 56ff. om retskildevardien af tilsynsudtalelser, der alene fremstiller tilsynets men ik-
ke kommunalbestyrelsens retsopfattelse.

87  Ross 150ff., Retsvidenskab 135, Retsleren 318ff.. Gram Jensen 128ff.
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Kapitel IV: 3. Norm for retsstatslige ydelser: Naturalopfyldelse

oplgsning af en modsigelse3®, stgttet til reale overvejelser af, om overtrzdelse
af den ene lov er et stgrre onde end tilsides@ttelse af den anden. Den politisk-
pkonomiske pra&mis, at kommunalbestyrelsen er parat til at lgbe risikoen for
erstatningskrav fra de grundejere, som fgler deres interesser tilsidesat ved sko-
lebyggeriet, er en relevant del af den kommunale interesse i at foretrekke Fol-
keskoleloven. Deri ligger ikke en retstridig tilsidesattelse af grundejerne.

Afvejningen af det mulige erstatningskrav over for behovet for skolebyggeri
forudsetter, at kommunalbestyrelsen har dannet sig en begrundet opfattelse af
kravets stgrrelse og af, om planindsigelserne har en sddan beskaffenhed, at de
efter sedvanlig praksis ma ventes tiltradt af den godkendende instans. Det ville
formentlig vare retstridigt i forhold til grundejerne, hvis kommunalbestyrelsen
ikke tager en sadan stilling til den del af sagen, der angéir dem, at en dekkende
begrundelse for beslutningen kan gives. Af fremstillingen i ombudsmandsbe-
retningen fremgdr imidlertid, at kommunalbestyrelsens beslutningsproces var
praget af indgiende og gentagne overvejelsersg.

Tilsynsridet blev pA ombudsmandens foranledning bragt ind i sagen. Det ud-
talte at ville vaere sindet at give kommunalbestyrelsen en misbilligelse, séfremt
der var indgivet klage. Bortset fra at Stl § 61 mangler hjemmel til en sidan dis-
ciplin&rreaktiongo gjorde konflikten mellem de to lovgivningers krav til kommu-
nen sagen klart uegnet som grundlag for sanktioner mod kommunalbestyrelsen.
Der var ikke hjemmel til under tvangsbgde at palegge den at stille skolebyggeri-
et i bero pé planprocedurens afslutning. Tilsynet mé i en sag af denne karakter
afvente, om domstolene vil indrgmme grundejerne erstatningskrav mod kommu-
nen, og kan da efter en erstatningsdom tage standpunkt til, om erstatnings- eller
bodssag ber rejses mod de medlemmer, der var ansvarlige for beslutningen. Til-

synskontrollen er knyttet til — og begraenset til — denne efterfglgende reaktion®!.

Nér konflikten som i Brgndbysagen star mellem en retsstatslig ressourcepligt og
en anden offentligretlig forpligtelse, kan kommunalbestyrelsen hente en vis stgtte

88  Etlex superior-princip tilsiger, at den grundlovsbestemnte pligt til at give skoleundervisning stiller
Byplanloven under Folkeskoleloven.

89  Sml FO 1973.230, hvor Bramsnas kommune ved borgmesteren métte vedtage en bgde for over-
tredelse af frednings- og zoneloven ved at have opfert skole i landzone, der var omfattet af fred-
ningsdeklaration. Der var intet oplyst om et presserende behov for hurtigt byggeri.

90  Ndfr 267 note 211.

91  Harder Tilsyn 155ff. Det m3 vare en ekspeditionsfejl, nir der i Brgndbysagen ikke indhentedes
erklzring fra Undervisningsministeriet som ressortministerium for den lovgivning, hvis overhol-
delse kommunalbestyrelsen prioriterede hgjest. En afvejning af de samfundshensyn, der kollide-
rer for kommunalbestyrelsen, bgr pd prevelsesniveauet inddrage udtalelser fra alle involverede
ministerier, ganske s@rlig nar prevelsen munder ud i en hvas kritik af den kommunale beslutning.
— Harder a.st. 184f. omtaler en sag, hvor kommunen afvejede hensynet til overholdelse af en kia-
gefrist over for risikoen for et erstatningskrav mod kommunen.
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C.

¢. Bevillingsmagt og retsstatslig ydelsespligt

for den valgte prioritering i U 7990.892H (Hanstholmsagen), hvorefter det var
kommunens pligt at udbetale en ydelse uanset at den derved mente”? at medvirke
til en planlovstridig bosattelse. Stgtten er ikke utvivlsom, fordi der i forhold til
Hanstholm kommune foreld en myndighedsresolution for udbetaling, medens
Brgndby kommunalbestyrelse stod over for lovbud, hvis betydning den selv kunne
og skulle fortolke sig frem til.

Er ydelsespligten ikke retsstatslig, er den stgtte, dommen giver, svagere. Havde
der i Brgndbysagen varet spgrgsmal om opfgrelse af daginstitution, ®ldreboliger
eller kollegier93, kan kommunalbestyrelsen ikke tillegge interessebedgmmelsen
en sadan betydning, at tilsideszttelse af anden offentligretlig lovgivning — og ac-
cept af risiko for erstatningskrav — kan tolereres 4. Men spgrgsmalet er tvivlsomt
og tiltrenger afklaring ved nogle domme, bl.a. fordi begrebet offentligretlig lov-
givning er et usikkert skelnemarke, sml eksemplet ndfr 203ff.

Bevillingsmagt og retsstatslig ydelsespligt

En retsstatslig pligt kan pr definition ikke fortolkes under hensyn til kommu-
nens manglende ressourcer”. I forrige drhundrede var det ikke ualmindeligt, at
kommuner var eller angav at vere gkonomisk ude af stand til at opfylde 1814-
anordningens og senere 1856-lovens krav pa folkeskoleomradet®®. En kommu-
ne forsggte at stille bevillingsmagten op som vern mod en ministeriel resoluti-
on om, at kommunen skulle oprette nye skoler, sa at bgrnene ikke havde l&nge-
re end den i An. 1814 foreskrevne fjerdingvej at tilbagelegge fra hjem til skole:

1U 1897.236H, Rold-Vebbestrup sognerad mod Kirke- og Undervisningsmini-
steriet, protesterede sognerddet mod Kultusministeriets resolution i henhold til An.
1814 om, at kommunen skulle oprette to pogeskoler for at overholde anordningens
afstandskrav. Sogneradet argumenterede med, at ministeriet derved kunne tvinge
kommunermne til at oprette skoler med under 100 elever pr. lerer, cfr. 1856-loven
og dommen i Beldringesagen.

92

93
94
95

96

97

En mening der som fremhazvet af Vedsted-Hansen U 1991 B.440f. er urigtig. Om Hanstholmsa-
gen se ndfr 348ff.

Se fx kollegiebyggesagen FO 1966.97.

Jfr de i HdandhavBet 1 741. refererede afggrelser.

Fra zldre praksis kan nzvnes Justitsministeriets skr. 268 3. dec. 1898 og skr. 388 10. nov. 1906,
der bestrider kommunemes adgang til af gkonomiske grunde at fastsztte, hvor stort et antal pleje-
bgrn man gnsker at modtage. ,,Frygt for, at der skulde paadrages Kommunen Byrder paa Grund af
de mange Plejebgrn, og (...) at deres Skoler kunde blive saaledes overfyldte, at man blev ngdsa-
get til at foretage bekostelige Forandringer ved Skolebygningeme”, var faktorer der ikke matte
indgé i kommunens beslutningsgrundlag. Sm] derimod bevillingsngd som begrundelse for at
kommunen ikke betaler sin geld til staten ndfr 339ff.

An. 29. juli 1815, lov 8. marts 1856. Joakim Larsen 45f. og 220 om at kommuner af gkonomiske
grunde undlod at ans@tte nok lzrere og udskrev bgm fra skolen for tidligt.

Ernst Andersen 163f., Harder Tilsyn 40.
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Kapitel IV: 4. Norm for andre ydelser: Naturalopfyldelse

Sagen gav ikke Hgjesteret anledning til megen tvivl. Farstvoterende, hvis vo-
tum med kortfattede bemarkninger tiltrddtes af Rettens gvrige medlemmer, var
enig med ministeriet i, at det som loven var formuleret kunne fastsztte skoledi-
strikternes stgrrelse under hensyn til afstanden fra skole til hjem, og ville ikke tage
hensyn til sogneradets indvending: at der altid ville vare mindst ét barn, der ville
have lzngere skolevej end den kvarte mil. For sogneradet var sagen principiel.
Det fandt bevillingsretten undergravet, hvis ministeriet fik medhold.

Kravet om en maksimal afstand til skole var retsstatsligt og fremgik umiddel-
bart af loven. Kommunen kunne ikke dakke sig bag sin bevillingsmagt. Den
senere opbygning af statsrefusioner® og efter disses afvikling det sikaldte ud-
videde totalbalanceprincip tilsigter at udelukke, at et fgleligt misforhold mel-
lem kommunens ydelsespligt og gkonomiske muligheder kan opslfigg.

4. Norm for andre ydelser:
Naturalopfyldelse

a. Ressourcemangel som beslutningspremis

Lovbestemmelser om kommunens institutionskapacitetspligt pa det sociale om-
ride er belagt med adjektiver som ngdvendig, tilstrekkelig, forsvarlig og lig-
nende mﬁlformuleringer'oo, der henviser til kommunens politisk-gkonomiske
skgn. Ogsa behovet for ressourcer til social radgivning af borgerne bedgmmes
suverent af kommunalbestyre]senml. Domme om naturalopfyldelse pé institu-

tions- og radgivningsomrédet foreligger formentlig ikke'®.

FO 1973.53 (59) angik Aabybro kommunalbestyrelses beslutning om, at alle dag-
institutioner skulle vaere kommunale. Lov om bgrne- og ungdomsforsorg103 inde-
holdt i § 2 en til Bistandslovens § 69 svarende regel om, at kommunalbestyrelsen
skulle drive det forngdne antal daginstitutioner.

Ombudsmanden udtalte: ,,Denne forpligtelse er (...) af en sa relativ karakter, at

98  Byrdefordelingslovene 73ff.
99  Ovfr 183.

100  Kirsten Ketscher 129ff. Forf.s antagelse om. at Bistandslovens § 69 om ngdvendigt udbud af pas-
ningsmuligheder kan overtredes, drgftes ndfr.

101 BLKomm 83. Eks.: Thisted kommunes socialudvalg vedtog at begrense radgivningen af bistands-
klienter for at spare pd personaleforbruget. Man mente at rddgivning af ,,tunge” klienter generelt
havde ringe effekt og foretrak at prioritere ressourcerne anderledes, ,,Kommunen” 17. jan. 1991.

102 U 71980.9700 ndfr 206 angir erstatning for pastdet manglende kapacitet.
103 Lovbkg. 413 28. aug. 1970 med senere ®ndringer.
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a. Ressourcemangel som beslutningspreemis

bestemmelsen ikke kan betragtes som en s@dvanlig pligtpaleggende retsregel,
men — i hvert fald i nogen grad — har karakter af en programudtalelse; spgrgsmélet
om, hvilke daginstitutioner der er forngdne, beror ikke alene pa omfanget af andre
(...) foranstaltninger for kommunens bgrn, men kan heller ikke bedgmmes uaf-
hengigt af kommunens gkonomiske ressourcer eller af behovet for andre foran-
staltninger (...) 1 kommunen”.

Den velf®rdsstatslige institutionslovgivning, der administreres af kommuner-
ne, hviler utvivlsomt pa en almindelig foruds®tning om at kommunalbestyrel-
serne ogséd legger gkonomiske pramisser til grund for beslutning om oprettelse
og nedlzggelse af institutioner'®. Det i lovenes forstand ,,ngdvendige” henvi-
ser til den enkelte kommunes mél-middeltankegange. Ministeriets behovsskgn
er uden direktivisk betydning. Sidan har opfattelsen ikke altid vaeret:

FO 1980.699 angik Hvalsg kommunes overvejelser om at nedlzgge kommunens
eneste vuggestue. Et ,sparecirkulere” fra socialministeriet' opfordrede kommu-
nerne til at lade dagpleje erstatte institutionsudbygning, ndr det fandtes hensigts-
massigt; dagpleje ansas ikke l&ngere — som tilfaldet var ved Bistandslovens gen-
nemfgrelse i 1974 — som et blot supplement til institutioner.

Spergsmaélet var, om undladelse af at bygge — eller beslutning om at nedlzgge —
institutioner var ulovlig i forhold til Bistandslovens § 69, og om kommunaltilsynet
kunne gennemtvinge Socialministeriets opfattelse.

Indenrigsministeriet udtalte, at forudsatningen for § 61-foranstaltninger var, at
,.de centrale sociale tilsynsmyndigheder har den opfattelse, at kommunalbestyrel-
sen har tilsidesat lovgivningen. Tilsynsmyndigheden mé endvidere antages fgrst at
have anledning til at gribe ind, nar den pagaidende kommunalbestyrelse har hand-
let i strid med eller undladt at efterkomme vedkommende sociale tilsynsmyndig-
heds anvisninger. Da socialministeren har det overordnede tilsyn med, at kommu-
neme overholder den sociale lovgivning, vil den almindelige tilsynsmyndighed
ved sin vurdering af, hvilke skridt den bgr tage over for kommunalbestyrelsen,
legge vaegt pd, om socialministeren (...) anser det for pakravet, at der treffes for-
anstaltninger over for kommunalbestyrelsen” (udh. her)106.

Udtalelsen gér fejlagtigt ud fra, at autoritativ lovfortolkning foretages af Social-
ministeriet, der formenes at kunne udstede bindende anvisninger til kommuner-
ne'%’. Loven gav (giver) hverken de sociale klageinstanser eller ministeriet af-
gorelseskompetence i sager om manglende institutionsplads. Var udtalelsen
rigtig, ville den betyde, at tilsynsmyndigheden ved tvangsbgde kunne palegge
medlemmer af en kommunalbestyrelse at stemme for en af Socialministeriet

104  Ovfr 186f.
105  Cirk.skr 25. juli 1980.
106 Sagen er omtalt hos Kirsten Ketscher 137f.

107 Harder Tilsyn 30. Haagen Jensen i AlmEmner 139 note 62 har ret i, at det er en ..ganske udbredt
misforstielse at Socialministeriet har en almindelig befgjelse til at instruere underordnede orga-
ner”.
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Kapitel IV: 4. Norm for andre ydelser: Naturalopfyldelse

gnsket institutionsdekningsgrad. Kommunaltilsynet kan kun reagere mod
overtredelser af kapacitetspligten, der er sd dbenbare, at fagministeriets udta-

lelse ikke er pdkravet

108 _ fx hvis kommunalbestyrelsen vedtager at opgive fg-

relse af ventelister i en situation, hvor efterspgrgslen er stgrre end udbuddet, el-
ler at nedlegge alle institutions- og dagplejepladser for at motivere forzldrene
til selv at passe deres bgrn. Men selv i sé fald er der ikke hjemmel til at palzgge
kommunalbestyrelsen at meddele en n&rmere bestemt bevilling'®.

En 1990 gennemfgrt ®ndring af Socialstyrelseslovenl 10 giver forudsztnings-
vis!!! kommunaltilsynet kompetence til at tage stilling til, om de retningslinier,
kommunalbestyrelsen fastlegger for behandling af sager om ydelser efter den so-
ciale lovgivning, er i strid med denne; til brug ved sin stillingtagen kan tilsynet
indhente udtalelse fra Socialministeriet. Tilsynskompetencen navnes i en lovbe-
markning om retningslinier [for sagsbehandling OF kan ikke udstraekkes til at angé
kommunens ydelsesniveaul 2, Hvis den tendens! 3 vil brede sig, at tilsynet szttes
ind mod kommunerne pa grundlag af blotte udtalelser fra ressortmyndigheden, ma
det fastholdes, at der ma kr®ves sikker lovhjemmel til at bryde igennem det varn,
loven har givet kommunalbestyrelsen i form af bevillingsmagt, kollegial beslut-
ningsproces og endelig administrativ kompetence” .

Kirsten Ketscher antager, at Bistandslovens § 69 om ngdvendig dagplejekapacitet
ikke kun er en programudtalelse, men indeholder en materiel pligt, som kan overtra-
des. Der tilkommer vel ikke forzldre/bpm individuelle rettigheder1 15, overtredelse
angar derimod det kollektive udbud!!6. Betragtningen stgttes pa administrativ prak-

sis i henhold til tidligere regler om social planlegning, navnlig henstillin%er om ka-
pacitetsudbygning og kommunernes - overvejende — efterlevelse af disse 17,

Der er ikke retskildemassige holdepunkter for at antage, at denne praksis — hvis

hjemmel er forsvundet med den fra 1990 gzldende udformning af Socialstyrelses-
loven - skulle have opnaet bindende virkning i forhold til kommunerne''®. Det er

108
109

110
111
112
113
114

115
116
117
118
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Harder a.st. 139: Klarhed er ikke noget man behgver diskutere.

Tilsynet kan annullere beslutninger af det lige nzvnte indhold som klart ulovlige og kan under
tvangsbgde palegge kommunalbestyrelsen at tage stilling til institutionsbehovet. Ind.min.skr. 15.
juli 1987 afviser at foretage noget i anledning af en borgers klage over manglende daginstitutions-
pladser; kommunen ikke havde forsgmt at tage stilling til behovet.

Lov 794 30. nov. 1990.

FT 1990-91 tillzg A sp. 435f.

Bent Christensen 371 skal neppe forstds som argumentation for noget sadant.
Som Bent Christensen 372 sporer i Socialstyrelsesloven.

Ovfr 27. De af Bent Christensen a.st. fremhzvede usikkerhedsfaktorer omkring ressortmyndighe-
dens udtalelse understreger behovet for respekt for den kommunale fortolkning.

Kirsten Ketscher 129ff.
A.st. 184.
Fx a.st. 153 om paleg.

Jfr fx om de interne tilsynss&tninger vedr fast ejendom 111f. og hvile-i-sig-selv-princippet 470
samt om centraladministrativ praksis vedr mellemkommunale betalinger ndfr 356f.
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b. Den kommunale lovfortolkning mod ressortministeriets

sldende, at politiske diskussioner om kommunernes (lave) serviceniveau ikke ser
nogen lgsning i centralt udformede standarder for kommunernes service. Overtre-
delse af § 69 og lignende programudtalelser kan alene anga mangelfuld beslut-
ningsproces og ekstremt sikre materielle forsgmmelser.

Den kommunalretlige pligt til at vedtage for borgeren tilg®ngelige retningslini-
er for enhver service lgmr det ungdvendigt at diskutere ministerielle cirkulerers be-
tydning for borgerne 19,

At kommunalbestyrelsen har ret og pligt til at fortolke loven uanset ministeriel-
le cirkulzrer er kommunerne undertiden selv opmarksomme p4, jfr Arhus kom-
munes udtalelse i FO 1980.543; kommunalbestyrelsen afggr selv, om den vil fgl-
ge de anvisninger, der er udtrykt i et ministerielt cirkulere 20,

b. Den kommunale lovfortolkning mod ressortministeriets

Efter Folkebibliotekslovens § 3 a skal bibliotekernes formal opfyldes gennem
»Kkvalitet, alsidighed og aktualitet” i materialevalget; ,,alene disse kriterier, ikke
de i materialet indeholdte religigse, moralske eller politiske synspunkter” ma
bestemme valget. Det foretages af den ledende bibliotekar ,,under medvirken af
de gvrige bibliotekarer og under ansvar over for kommunalbestyrelsen”. Da
kommunalbestyrelsen har bevillingsmagten, og da der kreves klar lovhjemmel
for at modificere Stl.s beslutningssystem'2!, er bestemmelsen kun en stillings-
beskrivelse for en kommunal tjenestemand, der ikke har en af kommunalbesty-
relsen uathzngig kompetence'2%. Kommunalbestyrelsen fortolker lovens regel om
materialevalg; lovens § 22 giver centraladministrationen en — overflgdig — hjem-
mel til vejledning'?3. Lovens alsidighedskrav viderefgrer hidtidig retstilstand'%*.
En landsretsdom har bekraftet, at kommunalbestyrelsens og ikke ressortmi-
nisteriets fortolkning af lovens materialevalgkriterier er administrativt endelig.

U 1979.790V, Bibliotekarforbundet som mandatar for overbibliotekar Birgit Hgy-
rup mod Thisted byrad, angik lovligheden af kulturudvalgets tilsidesttelse af bib-
liotekarernes beslutning om at anskaffe Bent Hallers dengang kontroversielle bog
Sabotage. Den dagzldende biblioteksbekendtggrelse fastslog (ligesom nu loven)
et ladighedskrav med udelukkelse af bl.a. moralske synspunkter. Kulturudvalget

119 Anderledes Kirsten Ketscher 226f.
120 Sml a.st. 229f.
121 Stl § 1, stk. 2.

122 Harder 11 98ff. om den historiske udvikling fra en ordning, der opfattede biblioteker som selv-
stzndige institutioner der var undergivet det davarende Bibliotekstilsyn, til den ved Folkebiblio-
tekslov 171 27 maj. 1964 gennemfgrte kommunalisering. Se endv StyrBer 95f.

123 Bkg. 658 14. dec. 1983 med senere Zndringer.

124 FT 1982-83 till. B sp. 1706. Man overfgrte og omlormulerede fra bkg. 169 1965 § 18 til loven be-
stémmelsen om, at bogvalget foretages af den ledende bibliotekar under ansvar over for det pé-
gzldende udvalg.
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