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Forord

Juridisk risikostyring i kommuner er et szrdeles omfangsrigt emne,
hvorfor det ikke er muligt 1 en bog som denne at behandle alle facetter
af emnet. Bogen beskriver en reekke udvalgte omrader i hovedtraek, ved
brug af eksempler og sondringer, der forhdbentlig vil kunne inspirere
kommuner i arbejdet med udarbejdelsen af mere detaljerede juridiske
risikostyringsinitiativer, der er serligt tilpasset de individuelle behov i
den enkelte kommune. Bogen giver i punktform anbefalinger til sadanne
initiativer og er teenkt som en handbog til identifikation af omrader, hvor
kommunerne med fordel kan evaluere hensigtsmessigheden af deres
nuvearende juridiske setup og procedurer.

Selvom bogen har et kommunalt udgangspunkt, vil dele af den ogsé
kunne veere relevant for offentlige virksomheder. Der henvises til bo-
gen “Legal Risk Management — i private virksomheder” af Jon Iversen,
Thomson, maj 2007 for s& vidt angdr handtering af juridiske risici af
mere forretningsmeessig karakter.

Bogen anlegger en juridisk tilgangsvinkel til risikostyring, men vi har
forsegt at skrive den i et sprog, der ikke forudsetter juridisk indsigt el-
ler uddannelse. En raekke personer uden juridisk baggrund har saledes
bistdet med at luge ud i de juridiske udtryk, der havde sneget sig ind i
de forste manuskripter. Det er vores hab, at bogen kan vere en inspirati-
onskilde ikke kun for kommunale jurister, men ogsa for den kommunale
topledelse og interesserede kommunalbestyrelsesmedlemmer.

Vi har fremhavet bogens eksempler med en lys gra baggrundsfarve,
og har anvendt stiplede bokse de steder, hvor vi har haft bemearkninger
af mere principiel karakter

Bogens forste to kapitler udger en generel del, der beskriver kommu-
nernes juridiske rammebetingelser samt principperne for god offentlig
topledelse og risikostyring (kapitel 1), og hvilke generelle overvejelser en
kommune ber gere sig i relation til juridisk risikostyring (kapitel 2). De
efterfolgende kapitler (kapitel 3-6) behandler forskellige konkrete juridi-
ske risici og hvordan de bedst kan handteres i en kommune.



Forord

Kapitlerne indeholder konkrete anbefalinger til indholdet af en raekke
juridiske risikostyringsinitiativer, ligesom problemstillingerne er sogt il-
lustreret ved en raekke eksempler. Det sidste kapitel (kapitel 7) introdu-
cerer begrebet Lean, og ser pa sammenhangen mellem Lean og juridisk
risikostyring.

Vi har fiet mange veerdifulde input fra en raekke kommunale ju-
rister og advokater. Ansvaret for bogens indhold er naturligvis vort
eget, men de pageldende har bidraget med serdeles verdifuldt input
i forbindelse med tilblivelsen af denne bog, og uden deres medvirken
ville bogens praktiske anvendelighed have varet betydeligt lavere. En
stor tak skal derfor rettes til folgende i alfabetisk reekkefolge opregnede
personer:

* Advokatfuldmegtig Rikke Segaard Berth, Jonas Bruun

» Kontorchef Anne Margrethe Friis, Aalborg kommune

«  Kontorchef Frederik Gammelgaard, Arhus kommune

* Advokat og partner Simon Evers Hjelmborg, Bech-Bruun

* Chefjurist Vibeke Iversen, Kebenhavns kommune

+ Kontorchef Solvejg Schultz Jacobsen, KL

* Juridisk chef Berith Jensen, Odense kommune

* Direkteor Finn Kjer Jensen, EIRM

* Chefkonsulent Hans Otto Jergensen, KL

* Leder af borgmestersekretariatet Randi Kynde, Egedal kommune
 Juridisk chef Charlotte Lyrskov, Horsens kommune

« Juridisk chef Christian Moelgaard, Arhus kommune

* Direktor Anders Moller, Parkering Kebenhavn

* Cand. jur. Pia Nedergaard, Lyngby Taarbaek kommune

* Direktor Peter Sylow, Foreningen til Bekeempelse af Skader (FBS)
e Kontorchef Bodil Grenlund Serensen, Arhus kommune

¢ Juridisk konsulent Henrik B. Thomsen, Esbjerg kommune

* Advokat og partner Anders Valentiner-Branth, DILA Nordic

En helt serlig tak skal rettes til seerligt Peter Sylow og Finn Kjeer Jensen
for at have faet ideen til denne bog. Uden dem var bogen ikke blevet til.

Vi vil ogsa sige en stor tak til vores respektive egtefeeller — Christian
Berg og Didder Louise Rye Iversen — for stor talmodighed med hele bog-
projektet. Endelig skal en tak rettes til vores foraeldre, der ligesom vore
aegtefeeller har bistdet med korrekturleesning af bogen.
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Med henblik pa eventuel udgivelse af senere udgaver af denne bog, er
alle kommentarer, forslag til rettelser, tilfgjelser og yderligere eksempler
meget velkomne og kan sendes til bvo@kl.dk og jon.iversen@alumni.
insead.edu.

Kobenhavn, 16. september 2007

Britt Vonger
Jon Tversen
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Kapitel 1

Indledning

Kommunerne star foran store udfordringer i de kommende ar. De juri-
diske krav fra kommunernes “interessenter” er pd mange omrader skaer-
pet — ikke mindst set i lyset af de nye sterre kommuner. Borgerne stiller
sdledes ogede krav — ikke kun til kommunernes service — men ogsa til
kommunerne som myndigheder. De forventer en juridisk korrekt sags-
behandling i den enkelte sag. Det samme geelder en reekke andre af kom-
munernes interessenter.

Kommunalreformen har imidlertid ogsa givet kommunerne nye mu-
ligheder for at handtere udfordringerne. Hvor det for 10 ar siden var
under halvdelen af kommunerne, der havde en eller flere jurister ansat,
er det nu alle kommuner. Dertil kommer, at der 1 de seneste ar er intro-
duceret flere nye verktojer, som kan anvendes til at styrke det juridiske
arbejde i kommunerne. P4 det generelle plan Public Governance-kodek-
set fra 2005 om god offentlig topledelse, og pa det konkrete plan risiko-
styring. Denne bog handler om, hvordan risikostyring kan tilpasses det
juridiske felt og dermed medvirke til at gge kvaliteten af kommunernes
opgavelgsning.

I dette forste kapitel beskrives indledningsvis de vesentligste af kom-
munernes juridiske rammebetingelser. Efterfolgende ser vi pa princip-
perne for god offentlig topledelse (public governance) i et juridisk per-
spektiv, og endelig afsluttes kapitlet med et generelt afsnit om udvik-
lingen inden for risikostyring. Med udgangspunkt i dette forseger vi i
kapitel 2, at opstille en generel, systematisk metode til at arbejde med
juridisk risikostyring.

1.1. Kommunernes juridiske rammebetingelser

Emnet for dette afsnit er at fa indkredset de af kommunernes ramme-
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Kapitel 1: Indledning

betingelser, der har sterst betydning for det juridiske arbejde i kommu-
nerne.

1.1.1. Kommunalreformen og myndighedsopgaverne

Den 1. oktober 2002 nedsatte regeringen en kommission, med henblik
pa at tilvejebringe “en teknisk og faglig analyse”, der skulle kunne ud-
gore et beslutningsgrundlag for politikernes overvejelser om behov for
endringer vedr. bAdde kommunestorrelserne (strukturen) og opgavefor-
delingen. Kommissionen udarbejdede pa dette grundlag en betaenkning,
som kom til at udgere grundlaget for kommunalreformen.!

Flere af de hensyn, som indgik i Strukturkommissionens arbejde, hand-
lede om relationen mellem kommunen og borgeren.? Et af dem var hen-
synet til borgerens retssikkerhed. Et andet var kvalitet i opgavelegsningen
og faglig baeredygtighed. Kommissionen betragtede hensynet til borgernes
retssikkerhed som et element i kvaliteten i myndighedsudevelsen, og der-
med et element i vurderingen af kommunernes faglige beeredygtighed.

Det er vigtigt at veere opmeerksom p4, at analysen vedrerende kom-
munernes myndighedsudevelse 1 hej grad handlede om den del af kom-
munernes virksomhed, hvor kommunerne optreeder som “statens for-
leengede arm”, og hvor succeskriteriet derfor i hej grad er kommunernes
evne til at implementere lovgivningen korrekt i den kommunale organi-
sation.

Strukturkommissionen konkluderede generelt, at kommunerne pé en
reekke fagomrader var for sma henset til kommunernes generelle forvalt-
ningsopgaver og myndighedsafgerelseskompetencer.’

1. Betenkning nr. 1434, Strukturkommissionen, januar 2004 (herefter “Beteenkningen”).

2. De hovedhensyn, som ifelge kommissoriet skulle indga i Strukturkommissionens arbej-
de var: effektivitet og beeredygtighed, demokratisk kontrol, borgerinddragelse og dialog
mellem borgere og politikere, kvalitet i opgavelosningen, naerhed til borgerne, borgernes
retssikkerhed og valgmuligheder, klarhed i ansvarsfordelingen, sammenhseng mellem
kompetence og ekonomisk ansvar. Endvidere tilfgjede kommissionen selv to yderligere
hensyn: enkelhed og styrbarhed.

3. Betznkningen s. 293f. Se ogsd debatten i Folketinget og i medierne i efteraret 2006
vedr. kvaliteten af kommunernes héndtering af sygedagpengesager, hvor beskaftigelses-
ministeren erklerede sig sikker pa, at der ville opsta ferre fejl efter 1. januar 2007 nar
kommunerne blev storre, se eks. Danske Kommuner “Flere fejl i sma kommuner”, 28.
november 2006 og et § 20 sporgsmal stillet af Anne Baastrup, SF, under spergetimen
tirsdag den 21. november 2006.
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1.1. Kommunernes juridiske rammebetingelser

Ved vurderingen afkommunernes evne til at handtere generelle forvalt-
ningsopgaver blev der henvist til en undersegelse fra 2000 om kommuner-
nes oplevelse af den statslige forskriftsstyring.* Strukturkommissionens
konkluderede pa baggrund af denne undersogelse og en supplerende
fokusgruppeundersegelse:®

“Generelt har de mindre kommuner svearest ved at handtere de

statslige forskrifter. Dette viser sig ved, at forvaltningschefer og

kommunaldirektorer i de mindre kommuner i hgjere grad end i

de sterre kommuner:

« opfatter antallet og indholdet af forskrifter som et problem i rela-
tion til at bevare det forvaltningsretlige overblik

+ opfatter de statslige forskrifter som en administrativ belastning

* vurderer, at nér statslige forskrifter ikke efterleves skyldes det, at
det er praktisk umuligt, og fordi efterlevelse vil leegge beslag pa en
for stor del af kommunens administrative kapacitet

* har svaerere ved at forstd, hvordan de statslige myndigheder ensker
forskrifterne implementeret.”®

Den generelle konklusion var, at sterre kommuner ville veere en fordel i
relation til at sikre overholdelse af de statslige regler. Interessant er imid-
lertid ogsa, at tallene fra undersegelsen illustrerede, at ikke kun de sma
kommuner havde svert ved overskue den statslige regulering.

Pa et spergsmél om, hvorvidt antallet af statslige regler gjorde det
vanskeligt at bevare overblikket, var der godt nok 90% af kommuner
med under 5.000 indbyggere, der svarede helt enig eller enig, men
blandt kommuner med over 40.000 indbyggere var det over halvdelen,
der svarede det samme.’

Strukturkommissionen overvejede ogsa hvilke faktorer, der havde be-
tydning for kvaliteten af kommunernes myndighedsudevelse:

4. Indenrigsministeriet og Finansministeriet, “Statens forskriftsstyring af kommunerne”,
KL, 2000. Undersogelsen bestod af en spergeskemaundersogelse blandt samtlige kom-
munaldirektorer og forvaltningschefer i landets kommuner, og en interviewundersegelse
med kommunaldirektorerne og forvaltningscheferne i 8 kommuner.

5. Betenkningen, kapitel 9.6, s. 285.

6. Betznkningen, kapitel 9.6, s. 285.

7. Betenkningen s. 286.
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Kapitel 1: Indledning

“Myndighedsudevelse indebzrer en retlig ulighed mellem borger
og forvaltning, nar en offentlig myndighed i form af forvaltnings-
akter ensidigt og bindende fastleegger borgernes rettigheder og
pligter.

Netop fordi borgeren er afhengig af forvaltningens afgerelser
og har pligt til at folge disse, er det en central malsetning for myn-
dighedsafgarelser, at disse er korrekte og uvilkarlige og samtidig
overholder processuelle sagsbehandlingskrav, der blandt andet
tilsigter borgernes inddragelse og klageadgang. Lovregulering vil
dog ikke i sig selv sikre, at myndighedsudevelsen i de offentlige
forvaltninger har den enskede kvalitet. Kvaliteten er athengig af
den enkelte forvaltningsmyndigheds ledelse, kompetencer, viden,
erfaring mv.”®

Strukturkommissionen valgte at fokusere pd myndighedsafgerelser pa
udvalgte sektoromrader’, hvor det var muligt at finde information om
kvaliteten i sagsbehandlingen. Generelt fandt kommissionen, at der kun
var en svag sammenhaeng mellem kommunesterrelse og kvalitet 1 opga-
veleosningen, men pegede alligevel pa to arsager til, at sma kommuner
efter kommissionens opfattelse matte have vanskeligere ved at handtere
myndighedsudevelsen. For det forste, at medarbejderne i de sméa kom-
muner ikke havde den fornedne erfaring og rutine med nogle sagstyper
pa grund af et mindre sagsvolumen (fzerre sager). For det andet, at med-
arbejdernes faglige uddannelsesniveau ikke i alle tilfzelde var tilstreek-
keligt, og der var ringere mulighed for specialisering af medarbejderne i
de smé kommuner.'’

De storre kommuner, der er opstdet som en konsekvens af kom-
munalreformen, kan saledes — hvis ovenstdende antagelser er kor-
rekte — ikke 1 sig selv forventes at indebzre en endegyldig lesning

8. Betznkningen, kapitel 9.7, s. 292.

9. Strukturkommissionen kunne ogsa have valgt at inddrage Folketingets Ombudsmands
statistik, idet ombudsmanden hvert ar udarbejder en detaljeret statistik pa baggrund af
de henvendelser han modtager og deres udfald. Det primere fokusomrade for ombuds-
manden er netop de generelle forvaltningsretlige regler. Nogle af hovedtendenserne i
statistikken er beskrevet senere i afsnittet.

10. Betenkningen, kapitel 9.7, s. 293-294.
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1.1. Kommunernes juridiske rammebetingelser

pa, hvordan kommunen sikrer kvaliteten 1 kommunens myndig-
hedsafgerelser. En oget kvalitet forudsatter saledes ogsa aktiv
handling fra den enkelte kommunes side, s& der sker den nedven-
dige specialisering af medarbejderne.

1.1.2. De grundleggende verdier
Offentlige organisationer er generelt funderet pa en reekke klassiske veer-
dier, som finder anvendelse p4 tveers af den offentlige sektor:!!

 Et ansvar over for samfundet generelt
« Abenhed og offentlighed

* Retssikkerheden

» Upvildighed, saglighed og loyalitet

* Fornyelse og innovation

En af de vaerdier som den offentlige topledelse er forpligtet til at veerne
om, er saledes hensynet til borgernes retssikkerhed.
I forbindelse med Strukturkommissionens betenkning beskrev kom-
missionen borgernes retssikkerhed — og betydningen af den — pa fol-
gende made:!?

11.

“Borgernes retssikkerhed er 1 den klassiske betydning en beskyttelse
af borgerne mod forvaltningsmeessige fejl.

Der kan overordnet skelnes mellem processuel retssikkerhed,
der vedrerer overholdelsen af de fastsatte regler om fremgangsma-
den for den offentlige sagsbehandling, og resultatorienteret eller
materiel retssikkerhed, der vedrerer, om borgerne fir de rettig-
heder eller ydelser, de ifolge loven har krav pé, og ikke palegges
pligter, der ikke er lovhjemmel til.

Retssikkerhed er med andre ord et element i kvaliteten af ud-
ovelsen af myndighedsopgaverne. Mulighederne for at leve op til

Topledelse, 1. udgave, maj 2005, s. 19f. (herefter Public Governance-kodekset).

12. Betenkningen s. 135f.
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de indholdsmeessige og processuelle krav er siledes ogsé et para-
meter i vurderingen af faglig baeredygtighed.”*

Det er vigtigt at vaere opmeerksom pd, at hensynet til retssikkerheden
er et af de hensyn, der risikerer at komme i konflikt med andre vigtige
hensyn, som det offentlige ogsa har pligt til at varetage, herunder seerligt
okonomiske (effektivitets)hensyn.!*

I forbindelse med forarbejdet til kommunalreformen var Struk-
turkommissionen saledes helt bevidst om, at flere af de hensyn, som
kommissionen skulle inddrage i sit arbejde, kunne veere i konflikt med
hinanden. Kommissionen sa det imidlertid ikke som sin opgave at lgse
disse konflikter, men alene at pipege deres eksistens, sd der politisk
kunne tages stilling til, hvordan hensynene skulle afvejes over for hin-
anden.”

I Public Governance-kodekset fra 2005 beskrives en af de vasent-
ligste forskelle mellem offentlige myndigheder og private virksomheder
ogsa som, at der i offentlige organisationer er en langt mere kompleks
bundlinje:!®

“Den offentlige sektor er kendetegnet ved en kompleks bundlinie
med mange samtidige, undertiden modstridende og delvist lige-
veerdige succeskriterier for arbejdet. Effektivitet, kvantitet og kva-
litet 1 den offentlige opgavelesning skal balanceres og ske under
hensyntagen til demokratiske veerdier, retssikkerhed, hensynet til
feellesskabet, de svageste mv. Det kreever, at toplederen og orga-
nisationen skal vere i stand til at orientere sig mod og kombinere
flere — 1 nogle tilfzelde konfliktende — bundlinier og skiftende suc-
ceskriterier.”

I den forbindelse er det interessant at bemerke, at der er en udvikling i
gang mod en mere kompleks bundlinje i private virksomheder, fx ved at

13. Endvidere anforte Strukturkommissionen: “Det skal bemarkes, at retssikkerhedsbe-
grebet ikke udelukker forskelsbehandling/variation. I det omfang, der politisk er truffet
beslutning om, at der er et lokalt politisk handlerum i opgavelesningen, er variation og
forskelsbehandling ikke et retssikkerhedsmeessigt problem, sé leenge variationen holder
sig inden for lovgivningens rammer.”

14. Public Governance-kodekset s. 33 og Betenkningen s. 125f.

15. Betenkningen s. 125f.

16. Public Governance-kodekset s. 17f.
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virksomhederne skal vise storre samfundsansvar. Der er saledes pa det
punkt en tendens til, at forskellen mellem den offentlige og den private
sektor mindskes.

1.1.3. De begreensede okonomiske ressourcer

Kommunerne er generelt praeget af, at de gkonomisk star over for en
reekke markante udfordringer, herunder blandt andet den demografiske
udvikling (endringerne i befolkningssammensatningen) og borgernes
stigende krav til velferdsydelserne.!”

Den demografiske udvikling betyder for det forste, at den offentlige
service vil blive dyrere (det der kaldes det demografiske udgiftspres), og
for det andet at det vil blive mere vanskeligt at rekruttere den nedven-
dige arbejdskraft til at levere seerligt de basale velfzerdsydelser.

De stigende krav til velfeerdsydelserne i form af egede krav fra borger-
ne til den service de modtager fra kommunen, kaldes ogsa velstandsdi-
lemmaet. Velstandsdilemmaet indebeerer, at jo rigere et samfund bliver,
jo flere velfeerdsydelser vil borgerne forvente, og jo mere fritid eftersper-
ger de. Derfor er det sandsynligt, at efterspergslen pa offentlige service-
ydelser vil fortsette med at stige i de kommende ar, hvilket vil forsterke
presset pa de offentlige udgifter.

Der er ogsa en raekke andre generelle faktorer i form af fx de arlige
gkonomiske aftaler, der pavirker kommunernes gkonomi. Hertil kom-
mer de gkonomiske faktorer, der gor sig geeldende i den enkelte kom-
mune.

De begrensede ressourcer, som i alle kommuner — men dog i vari-
erende omfang — ger sig geldende, har betydning ogsé for det juridiske
arbejde. Der er paralleller til det forhold, at retssikkerhed og effektivitet
ikke altid er to hensyn, der lever i harmoni med hinanden. Sammensted
kan fx ske i forbindelse med generelle sparerunder, hvis der ikke sikres
opmerksomhed pa de juridiske krav pa det pageldende sagsomrade.

| Seerligt besparelser, der udformes som generelle besparelseskrav |

| pa fagomraderne, indeberer en risiko for, at der skeres i lovplig- |
I I

17. Det fremgar bl.a. af Velfeerdskommissionens rapporter mv. De kan findes pa hjemme-
siden: www.velfaerd.dk. Der kan endvidere henvises til KLs publikation “Kommunerne
0g 2015 — 10 forslag til gkonomiske rammevilkar”, 2006.
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tige opgaver. Enten ved at ydelser kommunen har pligt til at stille
til radighed for borgerne reduceres, eller ved at ydelserne redu-
ceres, uden at der sker den forudgdende individuelle visitation
af den enkelte borger. Hvis fx kommunen beslutter at reducere
serviceniveauet pa hjemmehjaelpsomradet, kreever en implemen-
tering af det nye serviceniveau i forhold til borgere, der allerede
far hjemmehjelp, at der sker en ny visitation (at der treeffes en ny
afgarelse) i forhold til hver enkelt borger.

I sddanne situationer er det vigtigt at kommunen sikrer sig, at bespa-
relserne bliver et bade/og — at kommunen béde sikrer de gkonomiske
hensyn og hensynet til retssikkerheden.

Et andet forhold, det er vigtigt at veere opmerksom pa er, at ef-
fektiviseringshensyn i form af fx et gnske om at sammenlaegge mange
sma kontrakter til feerre store, kan blive en “dyr” besparelse, hvis der
er manglende opmerksomhed péa de juridiske forpligtelser, som kom-
munen tidligere har pataget sig. Kommunens jurister kan ogsé anvendes
til at seette fokus pa potentielle besparelser for kommunen ved at iden-
tificere darlige og dyre kontrakter for kommunen og hjelpe kommunen
med at slippe ud af dem.

Det samme geelder i de situationer hvor kommunen — fx gennem pro-
jekter vedr. Lean'® — forsoger at sztte fokus pa potentielle effektiviserin-
ger af arbejdsgangene. Her kan juristerne badde medvirke til, at der ikke
skeeres 1 lovbundne arbejdsprocesser, men ogsa til at identificere uud-
nyttede muligheder i lovgivningen, fx hvor kommunen ikke har veeret
opmerksom p4, at en konkret arbejdsgang ikke var et lovkrav.

1.1.4. Dget retliggorelse

Retliggorelse bruges som betegnelse for det forhold, at problemstillinger,
der tidligere blev betragtet som ikke-juridiske, far en juridisk karakter,
fx gennem lovgivning eller gennem konkrete afgorelser fra domstolene. I
Finansministeriets “Udfordringer og muligheder? den kommunale gko-
nomi frem mod 2010” skelnes der mellem folgende former for retlig-
gorelse:

18. Lean betyder trimmet til nye aktiviteter og udfordringer. Forholdet mellem Lean og
juridisk risikostyring er naermere gennemgaet i kapitel 7.
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*  Materiel retliggorelse
- Individuelle retskrav
- Ikke lovfestede rettigheder
- Ankemulighed
*  Processuel retliggerelse
- Krav om serlige procedurer
- Eksterne radgivende fora, f.eks. @ldrerad
- Nye styreformer med maltal, produktionskrav mv.

Finansministeriet forholder sig i samme publikation kritisk til den sti-
gende tendens til retliggorelse:

“Samtidig vil en yderligere udbredelse af retliggerelsen med-
fore, at mulighederne for politisk prioritering samt fleksibel
styring og tilretteleeggelse af servicetilbuddene forringes i de
enkelte amter og kommuner. Det kan fore til darligere planleg-
ningsmuligheder og lavere effektivitet, men kan dybest set ogsa
medfere, at rationalet bag det kommunale selvstyre udhules.

Stat, amter og kommuner samarbejder om de overordnede
gkonomi- og velferdsmalsetninger, men der er samtidig en ar-
bejdsdeling mellem myndighederne, som er en forudsatning
for at opfylde malene og tackle de kommende ars udfordringer.

Amter og kommuner har ansvar for at opfylde borgernes rets-
sikkerhed pa ydelser, og det skal ske med hensyntagen til god for-
valtningsskik. Til gengeeld ber der udvikles mest mulig metode-
frihed i opgavelgsningen, sa der skabes gode rammer for nytenk-
ning. Samspillet mellem medier og politikere kan i nogle tilfeelde
treekke 1 modsat retning, idet mediernes fokusering pa enkeltsta-
ende eksempler kan foranledige politiske krav om standardisering
og kontrol.”*

Synspunktet om metodefrihed i opgavelesningen er siden gentaget i an-
dre sammenhznge, herunder senest i forbindelse med kommunernes

19. Finansministeriets “Udfordringer og muligheder? den kommunale gkonomi frem mod
2010”.
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gkonomiaftale for 2008, der indeholder en rekke principper for decen-
tral styring, herunder bl.a. et princip om mal- og rammestyring og en
systematisk regelforenklingsindsats.

Synspunktet @endrer imidlertid ikke ved, at der i dag er tale om en
ganske betydelig retliggerelse af en stor del af kommunernes opgaver.
Det har den konsekvens, at kravene til den juridiske viden i kommu-
nerne er stigende, fordi de fleste sagsomrader er underlagt en reekke ind-
holdsmassige og processuelle krav.

1.1.5. Kommunernes interessenter

Kommunerne har mange — og meget forskelligartede — interessenter.
Interessenterne vil kunne variere fra kommune til kommune, men vi
har forsegt at beskrive nogle af de typisk foreckommende interessenter i
nedenstdende figur.

Figur: Kommunens interessenter

Regionen

Andre
kommuner

Ministerier,
tilsyns, og
klageorganer

Borgere i
kommunen

Borgere
uden for
kommunen

Foreninger,
bruger-
bestyrelser

Private
virksomheder

Kommunens
medarbejdere

Kommunens
virksomheder

At borgerne i kommunen mé betragtes som “interessenter” er oplagt.
Borgerne er interessenter i forhold til kommunen som offentlig myn-
dighed — bade nar kommunen treffer konkrete afgerelser (fx tilladel-
ser, visitation af ydelser, pabud) og generelle beslutninger der pavirker
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mange borgere pa én gang (fx brugerbetalingstakster og kommunal- og
lokalplaner). Borgerne er ogsa interessenter i forhold til kommunen
som leverander af serviceydelser, fx bernepasning, skole og ldrepleje.
Endelig er borgererne interessenter i relation til, hvordan lokaldemokra-
tiet i kommunen fungerer.

Lokalsamfundet, herunder foreninger og brugerbestyrelser mv., er
grupper af borgere, der typisk har slaet sig sammen i forbindelse med
“udevelsen” af en konkret interesse. De bergres ogsa af kommunens
handlinger (eller undladelser), og der vil veere kommunale beslutninger,
der retter sig specifikt mod dem, (fx driftsoverenskomster med institu-
tioner, bevillinger til kommunale institutioner, lokaleleje mv.).

Borgere 1 andre kommuner kan ogsa have en interesse 1 kommunen.
Det kan fx veere foraeldre til et barn, der bor i kommunen, borgere der
arbejder i én kommune men bor i en anden, eller naboer til en stgjende
virksomhed 1 kommunen.

Kommunens medarbejdere har ogsa en interesse i hvordan kommunen
agerer. Det geelder bade i kommunens rolle som arbejdsgiver, men ogsa i
andre situationer, fx hvor der er tale om udlicitering af nye opgaver.

Den neste gruppe af interessenter er virksomhederne. Der vil vere
mange bade private og offentlige virksomheder, der har en interesse i
kommunen, herunder ikke mindst virksomheder 1 kommunen, der har
brug for kommunale tilladelser for at kunne drive eller udvide deres virk-
somhed. Der kan ogsé vere tale om virksomheder, der fungerer som
leveranderer til kommunen, og som har en interesse i, hvordan kom-
munen handterer sine kontraktforhold. Andre virksomheder kan have en
interesse i kommunen, selvom de ikke p.t. er leveranderer til kommunen,
seerligt 1 relation til hvordan kommunen héndterer udbuds- og konkur-
rencereglerne.

Kommunens egne virksomheder — har samme interesse i kommunen
som private virksomheder. Derudover kan der vere serlige problemstil-
linger, der knytter sig til netop denne type af virksomheder, herunder fx
i relation til hvordan kommunen handterer sine ejerinteresser i virksom-
heden.

Der er ogsa en gruppe af interessenter, der fungerer som “kontrol-
lanter” af kommunerne. Det gelder fx ministerierne, det kommunale
tilsyn, Folketingets Ombudsmand og andre tilsyns- og kontrolorganer.
De forskellige kontrolorganer har et ansvar for at medvirke til at sikre, at
kommunerne overholder lovgivningen.
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Medierne fungerer ogsa som kontrollanter af kommunerne. I mod-
setning til de evrige, har medierne ikke formelle sanktioner, de kan
iveerkszette over for den kommune, der ikke samarbejder med dem, og
det er derfor af stor betydning for medierne, hvilken grad af abenhed og
gennemsigtighed, der praeger den enkelte kommune.

Abenheden understotter ogsa de ovrige interessenters mulighed for
at varetage deres respektive interesser.

Kommunerne er ogsé interessenter i forhold til hinanden. Kom-
munerne har altid haft mange bereoringsflader med hinanden, og der er
ikke blevet ferre som folge af kommunalreformen. Kommunerne har
sdledes pa en razkke omrader behov for at formulere felles regionale
interesser og bliver dermed atheengige af, hvad der sker i de gvrige kom-
muner i regionen. Kommunerne har ogsa — serligt pa det sociale omrade
— behov for at kebe og szlge institutionspladser, hvilket betyder, at der
er kommuner, der fir en slags leveranderrolle i forhold til de evrige. Der
har ogsa historisk pa en raekke omrader — seerligt affaldsomradet — veeret
tradition for at danne felles virksomheder i form af kommunale feelles-
skaber. Endelig er der situationer — fx i relation til overholdelsen af de
arlige okonomiske aftaler mellem KL og regeringen — hvor alle kommu-
ner har en interesse i, hvordan de enkelte kommuner agerer.

Endelig har kommunerne en raekke bergringsflader med regionerne,
bl.a. vedrerende keb af institutionspladser.

Det er ikke ualmindeligt, at de forskellige gruppers interesser i kon-
krete sager kan vaere modsatrettede, hvilket medvirker til at komplicere
handteringen af interessenterne for den enkelte kommune.

Et eksempel: En virksomhed i kommunen gnsker at fi en dispensa-
tion fra en lokalplan. En gruppe borgere i kommunen, der er naboer
til virksomheden, ensker ikke, at dispensationen gives. De lokale
aviser skriver derfor leabende om sagen. En konkurrerende virksom-
hed mener, at det vil vaere konkurrenceforvridende, hvis den anden
virksomhed far dispensationen. Naturklagenzevnet bliver efterfol-
gende involveret i sagen, fordi der opstar en diskussion om, hvor-
vidt der var hjemmel til at give dispensationen i planlovgivningen.

En anden udfordring for kommunerne hidrerer fra en tendens til skeer-
pede krav og forventninger fra flere af interessenterne. Det geelder ikke
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mindst i forholdet mellem kommunen og borgerne, men ogsa i forholdet
til en reekke andre af kommunens interessenter.

Ogsa den generelle informationsteknologiske udvikling i samfundet
vil veere en faktor, som formentlig vil skubbe pa en udvikling i retning af
skeerpede krav til kommunen fra dens interessenter:*

“Den informationsteknologiske udvikling betyder, at den offent-
lige sektors interessenter vil blive stadig bedre kleedt pa til i en
ligeveerdig dialog med den enkelte offentlige organisation og ud-
fordre dennes videnmonopol, herunder ikke mindst monopolet
pa at definere, hvad der er den rette viden, den rette lgsning og
kvalitet for den enkelte. P4 Internettet kan den enkelte i stigende
grad kigge den offentlige organisation over skulderen, fa viden
om retsgrundlag for afgerelser, fa indsigt 1 processer og begrun-
delser, i det udmeldte og det faktiske serviceniveau, alternative
ydelser, etc. Informationsteknologien ger det lettere for den en-
kelte at sammenligne serviceniveauet mellem forskellige offentlige
myndigheder og serviceleveranderer og pa tvers af landegraenser.
Informationsteknologien gor det lettere for borgeren at komme i
kontakt med den offentlige organisations politiske og administra-
tive beslutningstagere.”

I takt med at interessenternes — herunder borgernes — juridiske viden
foreges, vil der saledes blive stillet storre juridiske krav til kommunerne.

Endelig er det vigtigt at veere opmeerksom pa, at en af forudseet-
ningerne for principperne om decentral styring i ekonomiaftalen for
2008, er aktiv inddragelse af kommunens institutioners medarbejdere
og brugere:

“En styring af de decentrale institutioner, der understot-
ter en aktiv inddragelse af sdvel ansatte som brugere, er en
veesentlig forudsatning for udvikling af den offentlige service.

Béade medarbejderne pa de kommunale institutioner og bru-
gere heraf har en viden om kvaliteten og udviklingsmulighederne

20. Public Governance-kodekset s. 26f.
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i den offentlige, borgernere service. Det er derfor vigtigt, at sty-
ringsmodellen sikrer en lobende dialog med disse to grupper.”?!

1.1.6. Kommunernes “kontrollanter”

Der findes en raekke forskellige tilsyns- og kontrolorganer pa det kom-
munale omriade — bade eksterne og interne. I dette afsnit fokuseres pa
de eksterne kontrolfunktioner, men kommunerne har ogsa en raekke in-
terne kontrolfunktioner, der beskrives nermere i kapitel 3.

Der er en generel tendens til, at kontrollen med kommunerne skeer-
pes, blandt andet i form af at kontrolorganerne i hgjere grad ikke kun
reagerer pa klager, men ogsd kan tage sager op pa eget intiativ. Der er
ogsa en tendens til, at de der forer kontrol med kommunerne ikke kun
undersgger enkeltstiende sager, men ogsa ser pa storre grupper af sager
for at afdeekke, om der pa de udvalgte omrader er tale om generelle “sy-
stemfejl” i kommunernes administration.

Ankestyrelsen gennemforer saledes systematisk og lebende praksisun-
dersogelser pa forskellige omréder,*? og det samme gor de sociale nzvn.
Folketingets Ombudsmand iverksetter ogsa generelle undersegelser pa
eget initiativ. I 2003 gennemforte ombudsmanden saledes en egendrift-
underseggelse af 75 revalideringssager fra 5 kommuner, der udmundede
i en gennemgang af, hvilke generelle fejl han havde fundet hos hver af
kommunerne i sagerne.??

De generelle praksisundersegelser far generelt meget mediebevagen-
hed. Et eksempel pa dette er en praksisundersegelse fra det sociale nevn
for Nordjyllands amt i 2006 vedr. kommunernes standsning af sygedag-
penge:

“Politikere: Stop snyd med sygedagpenge. En reekke politikere for-
langer handling pa baggrund af nordjyske tal, der viser, at mange
borgere bliver snydt, nar kommunen stopper deres sygedagpenge.
Undersoegelsen fra Det Sociale Neevn i Nordjylland viser, at mere
end hver tredje borger, der bliver frataget sygedagpenge, faktisk
har ret til at fi pengene udbetalt. Socialdemokraternes arbejds-
markedsordferer Thomas Adelskov er rystet: — Det er hjerteskee-

21. Aftale om kommunernes skonomi for 2008, s. 20.

22. Se www.cms.ast.dk/dokumenter/publikationer/Analyse_Statistik.asp.

23. Se hjemmesiden http://www.ombudsmanden.dk, Serlige undersegelser, Egen drift-pro-
jekter, 2003.
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rende. Der er tale om, at mennesker mister deres sygedagpenge,
og nogen mister maske hele deres forsergelsesgrundlag pa den her
baggrund. Ogsa SF’s Anne Baastrup er i oprer: — Den er gruelig
gal med forvaltningen af den her meget centrale lovgivning, siger
hun. Bade hun og Thomas Adelskov vil have beskaftigelsesmini-
ster Claus Hjort Frederiksen pa banen — Det nye tal kraever, at
ministeren og i givet fald ogsa Folketinget reagerer, siger Thomas
Adelskov. Venstres arbejdsmarkedsordferer, Jens Vibjerg, mener
heller ikke, at tallene er gode nok. — Vi ma i en periode have en
mere intensiv overvagning af, om kommunerne leser opgaven
godt nok. Sker det ikke, ma vi tage skrappere midler i brug, siger
Jens Vibjerg. ...”%

En anden indfaldsvinkel til kontrollanternes syn pa kommunerne er at
se pa de generelle tendenser i relation til deres praksis. Vi har neden
for valgt at fokusere pa Folketingets Ombudsmands praksis i forhold til
kommunerne. Det skyldes, at Ombudsmanden er speciel derved at hans
kompetence omfatter hele den kommunale organisation, og ved at han
behandler sager bade vedrerende kommunale og statslige myndigheder.

Folketingets Ombudsmand har ikke altid haft fuld kompence til at

behandle klager over kommunerne. Det fik han ferst 1. januar 1997.%
For den dato kunne Ombudsmanden kun behandle sager, hvor der var
mulighed for at klage til en statslig klageinstans.?

24.

25.
26.

Se hjemmesiden www.dr.dk, 20. november 2006. Andre eksempler pa tilsvarende ar-
tikler der har veeret udlebere af generelle praksisundersegelser er: Berlingske Tidende,
“Pensioner tildeles tilfeeldigt”, 13. november 2006, Danske Kommuner, “Fortidspen-
sioner uddeles lemfzldigt”, 13. november 2006, Danske Kommuner “Minister kraever
svar”, 20. november 2006, Danske Kommuner, “Graverende fejl i sygedagpengesager”,
27. november 2006, Danske Kommuner, “Flere fejl i smd kommuner”, 28. november
2006 og KLs hjemmeside, “Kommunerne ikke gode nok i bernesager”, 14. december
2006.

Jf. Ombudsmandsloven (lov nr. 473 af 12. juni 1996) med senere &ndring.

Der gaelder dog stadig en regel om, at ombudsmanden ved bedemmelsen af kommuner
og regioner skal “tage hensyn til de serlige vilkar, hvorunder disse myndigheder virker.”
Det betyder imidlertid ikke, at sager vedr. kommuner skal bedemmes serlig lempeligt,
men at ombudsmanden skal respektere den enkelte kommunalbestyrelses budgetmagt
(dvs. at det er kommunalbestyrelsen, der inden for rammerne af geeldende ret fordeler
kommunens ressourcer), og at ombudsmanden i relation til skensmeessige afgorelser ma
respektere den lokalpolitiske afvejning, som vil kunne fore til et forskelligt resultat fra
kommune til kommune. Se i den forbindelse Jon Andersen m.fl., “Ombudsmandsloven
med kommentarer”, DJOF, 1999, s. 37.
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Udviklingen i de sager om kommuners sagsbehandling som
Folketingets Ombudsmand har behandlet, er belyst i de arlige ombuds-
mandsberetninger, som indeholder et omfattende talmateriale. I det fol-
gende vises oversigter over nogle af de veesentligste forhold omkring kom-
munernes sagsbehandling set i forhold til Ombudsmandens praksis. De
generelle forhold omkring Ombudsmandens arbejde i forhold til kom-
munerne er nermere beskrevet i kapitel 3, “Intern og ekstern kontrol”.

Et af de forhold, som Ombundsmanden ser pa i sin statistik er, hvilke
forvaltningsomrader inden for den kommunale organisation klagerne
omhandler.

Figur: Oversigt over hvilke (primer)kommunale forvaltningsomrdder ombuds-
mandsklagerne vedrorte i 2005
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Kilde: Folketingets Ombudsmands beretning 2005

Det fremgar af figuren, at den sterste gruppe af sager — ikke overra-
skende — vedrerer klager over sagsbehandlingen pa social- og sundheds-
omradet og derneest teknik- og miljgomréadet. Det er i den sammenhang
vigtigt at veere opmerksom pd, at Ombudsmanden tager udgangspunkt
i en funktionel og ikke en organisatorisk opdeling. Det afgerende for
Ombudsmandens rubricering af en sag i sin beretning er saledes ikke,
hvilken forvaltning, der er angivet pa myndighedens brevpapir, men
hvad sagens indhold har veret.

Hvis man ser pa udfaldet af klagerne i 2005, er resultatet for den
samlede kommunale sektor,?” at 90% af sagerne blev afvist, 7% blev rea-

27. Begrebet “den kommunale sektor” omfatter i ombudsmandens sagsbehandling: primeer-
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1.1. Kommunernes juridiske rammebetingelser

litetsbehandlet, men gav ikke anledning til kritik eller henstilling og 3%
gav anledning til kritik, henstilling mv. For den statslige sektors vedkom-
mende blev 70% af sagerne afvist, 24% blev realitetsbehandlet, men gav
ikke anledning til kritik eller henstilling og 6% gav anledning til kritik,
henstilling mv.

Der blev sdledes generelt udtrykt kritik i en mindre andel af den kom-
munale sektors klagesager end i de sager, der blev rejst mod staten.?®
Det er imidlertid veerd at bemeerke, at hvis man kun ser pa de klager,
der blev realitetsbehandlet — dvs. som ikke blev afvist — sa gav klagerne
over kommuner mv. oftere anledning til kritik end klagerne over staten.
12005 var det saledes for den kommunale sektor 36 ud af 108 (33%) af
de realitetsbehandlede sager, der gav anledning til kritik, henstilling eller
lignende, mens det for statens vedkommende var 161 ud af 823 (20%).

En del af forklaringen pa at sa stor en andel af de kommunale sa-
ger afvises, er formentlig, at der pa det kommunale omrade jevn-
ligt vil veere tale om en uudnyttet statslig rekursadgang, eller at sagen
kan oversendes til det kommunale tilsyn og derfor forelobigt afvises af
Ombudsmanden.

Alt i alt ma konklusionen dog vere, at der ikke er noget i Om-
budsmandens statistik, der tyder pa, at kommunerne generelt set har
vanskeligere ved at overholde de generelle forvaltningsretlige regler end
de statslige myndigheder. Antallet af klager i forhold til den samlede
sagsmangde er lav, og andelen af klager, der giver anledning til kritik er
ogsa lav, i hvert fald set i forhold til det samlede antal klagesager.

Ud over den statistik, som Ombudsmanden offentligger i sine ar-
lige beretninger, foreligger der en serskilt udarbejdet statistik over, hvor
mange kritiksager, der har veret for hver enkelt kommune i arene 2000-
2006.

kommuner, amtskommuner, Bornholms, Frederiksberg og Kebehavns kommuner, ser-
lige kommunale enheder og kommunale faellesskaber.

28. Jf. Ombudsmandens beretning fra 2005. At der er tale om en generel tendens bekraftes
af, atidrene 1997-2005 er der kun ét ar (2003), hvor andelen af sager, der gav anledning
til kritik, 18 hejere for kommunerne end for staten.
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Figur: Samlet antal kritiksager pr. kommune i drene 2000-2006
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Kilde: Folketingets ombudsmand

Figuren viser, at der er 200 ud af de 271 “gamle” kommuner, der ikke
har haft en klagesag hos Ombudsmanden, der gav anledning til kritik,
henstilling mv i den pageldende periode, og kun 11 kommuner har haft
4 eller flere kritiksager.

Det er veerd at bemerke, at der ikke nedvendigvis er en direkte sam-
menhaeng mellem indbyggertallet og antallet af kritik-sager. Saledes hav-
de en af de kommuner, der kun har haft én kritiksag i de pageeldende ér,
nesten 200.000 indbyggere, mens en af de kommuner, der havde over
4 kritiksager i den pagzldende periode havde ca. 11.000 indbyggere.
Det skal dog tilfejes, at alle kritiksagerne for den sidstnaevnte kommune
stammede fra ét konkret ar. Der er kun én kommune, der har haft kri-
tiksager 1 alle 7 ar.

Afslutningsvis er det vigtigt at understrege, at det langt fra kun er
Folketingets Ombudsmand, der behandler klager fra borgerne, og at
Ombudsmandens tal derfor ikke giver det samlede billede af omfanget af
klager vedrerende fejl i sagsbehandlingen, og i hvilket omfang borgerne
far medhold i klagerne.

1.1.7. Nul-fejlskultur
Den offentlige sektors nul-fejlskultur er generelt et begreb, der ofte har
en meget negativt ladet klang.

“Fire ud af ti DJ@F-ledere i kommuner og regioner oplever, at
nul-fejlskulturen i det offentlige heemmer innovationen. Der er
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brug for politisk nyteenkning, hvor kvalificeret risikovillighed be-
lennes.”*

Citatet overfor stammer fra en indledning til en artikel i DJ@F-bladet. I
artiklen defineres nul-fejlskultur som:

“Begrebet nul-fejlskultur sigter til, at i et politisk ledet system kan
tilsyneladende mindre fejl hurtigt ga hen og blive til en politisk
enkeltsag, hvor spergsmalet om, hvorvidt der skal rulle hoveder,
meget hurtigt bliver bragt pa bane. Det giver en betydelig politisk
overfelsomhed over for fejl — ogsa mindre fejl, som ikke har nogen
konsekvenser for borgerne. Og sa bliver kulturen let fokuseret pa
ikke at bega nogen fejl overhovedet.”

Omvendt bruges begrebet nul-fejlskultur eller nul-fejlstolerance i forbin-
delse med Lean som et meget positivt ladet begreb, idet det anskues som
et veerktej til sikring af kvaliteten.

Det er vores opfattelse, at arsagen til de forskellige opfattelser bl.a.
skal sgges i1 det forhold, at begrebet bruges til at beskrive vidt forskellige
situationer.

“Der er steder, hvor man ikke ma lave fejl, og der er steder hvor
man godt ma. Det er ikke i orden at lave sjov med statsregnskabet.
— Claus Juhl, administrerende direkter, @konomiforvaltningen,
Kebenhavns Kommune.”?°

Der er en afgarende forskel pa, om begrebet anvendes til at diskutere,
hvorvidt kommunerne ma bega fejl i sagsbehandlingen af fx sager vedr.
tvangsfjernelse af bern, eller om der er tale om fastleeggelsen af en udvik-
lingsstrategi for kommunen.

Nar det gaelder sagsbehandlingen 1 kommunerne, ber kommunerne
selvfolgelig forsege i videst muligt omfang at undga fejl og at leere af de
fejl, der uundgaeligt opstér. Offentlige organisationer skal samtidig veere
innovative, og ikke kun forsege at undga risici, men ogsa at gribe mulig-
heder. Det ene udelukker imidlertid ikke det andet.

29. Jf. DJOF-bladet nr. 8, 8. juni 2007.

30. Rambell Management, “Innovationskraft: Dilemmaer og potentialer i offentlig innovati-
on”, 2006, s. 36. Publikationen kan downloades pa Rambegll Managements hjemmeside
www.ramboll-management.dk.
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For os er begrebet nul-fejlskultur saledes ikke primeert knyttet til en
bekymring for at tage chancer (pa grund af risikoen for, at der vil “rulle
hoveder”, hvis det gar galt), men at de opgaver kommunerne har — ser-
ligt deres myndighedsopgaver — giver dem et serligt ansvar for at sikre
sig, at der ikke sker fejl 1 forbindelse med sagsbehandlingen.

De serlige myndighedskompetencer, som kommunerne har i forhold
til borgere og virksomheder, betyder, at samfundet (serligt borgere og
virksomheder) helt naturligt vil veere serlig kritiske over for fejl begéet af
en offentlig myndighed, idet en del af kommunens arbejde bl.a. bestar i
at gribe ind over for selvsamme borgere og virksomheders fejl.

En borger har en berettiget forventning om, at den kommunale med-
arbejder, der behandler hans eller hendes sag, kender alle de relevante
regelset, og at medarbejderen fortolker reglerne korrekt. Det folger ogsa
af det generelle krav om lovmessig forvaltning.

Det er naturligvis ikke det samme som, at det altid er muligt at undga
fejl. Dels er det menneskeligt at fejle, ligesom visse regler endres hyp-
pigt eller er uklare med fortolkningstvivl til folge. Nar en kommune skal
forebygge, at der sker fejl, er det derfor vigtigt at forholde sig realistisk
til, hvor i organisationen og hvorfor fejlene opstar. Det er ogsa vigtigt, at
veere opmerksom p4, at der er nogle fejl, der har alvorligere konsekven-
ser end andre.

Det er i den sammenhang interessant, at i en publikation fra 2006
udarbejdet af Rambell Management om “Innovationskraft — dilemmaer
og potentialer i offentlig innovation” anskues sikker drift og innovation
i trdd med ovennzvnte ikke som hinandens modsetninger men som en
udfordring, der kan handteres pa forskellig vis, blandt andet gennem fo-
kus pa tilretteleeggelsen af arbejdsgangene:

“Desuden peger en rekke offentlige ledere pa at det ofte er muligt
at tilretteleegge arbejdsgange der forebygger fejl, sdledes at det er
processen der regulerer kvaliteten, frem for en kontrolinstans. (Et
relevant redskab i den sammenheng er i evrigt lean management,
som dreftet tidligere).”*!

Vi vil senere i bogen vende tilbage til, hvordan kommunerne kan ar-

31. Jf. Rambell Management, “Innovationskraft. Dilemmaer og potentialer i offentlig in-
novation”, 2006, s. 37.
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bejde med at forebygge fejl i forbindelse med overholdelsen af love og
regler (kapitel 3) og forholdet mellem Lean og juridisk risikostyring (ka-
pitel 7).

1.1.8. Kommunernes jurister
Kommuner er forskellige og har tilsvarende forskellige behov for juridisk
radgivning. Generelt har behovet for juridisk radgivning i kommunerne
imidlertid veeret stigende i de senere ar, og i lyset heraf har kommunerne
ansat flere jurister.

Danmarks Jurist- og @konomforbund (DJOF) har udarbejdet en sta-
tistik, der viser udviklingen i antallet af jurister i kommunerne i perioden
1997-2007.%

Figur: Jurister ansat i den kommunale sektor pr. 1. april i drene 1997-2007
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Kilde: DYOFs medlemsregister

Som det fremgér af figuren, har der veret en betydelig stigning i antallet
af jurister i perioden. Den generelle stigning i1 arene skyldes formentlig
til dels de stigende krav til juridiske kompetencer i relation til opgave-
losningen (se ogsa afsnittene ovenfor). Den kraftige stigning fra 2006 til
2007 skyldes den overfersel af jurister, der skete fra amterne til de nye
kommuner i forbindelse med kommunalreformen. Amterne havde i alt

32. Da DJOF skenner, at organisationsprocenten blandt juristerne i amter og kommuner er
omkring 90-95%, ma tallene siges at vere retningsgivende for udviklingen.
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i 2006 335 jurister, og eftersom regionerne har 216 jurister i 2007,%* og
enkelte af juristerne ogsa ma antages at veere blevet fordelt til staten, er
der formentlig tale om ca. 100 jurister, der er kommet til kommunerne
fra amterne. Det svarer til i gennemsnit én pr. kommune.

Hvis vi i stedet fokuserer pa antallet af jurister i den enkelte kom-
mune, >* var der i 1995 147 ud af 275 kommuner (53%), der ikke havde
en jurist ansat, og sa sent som i 2005 var der 115 kommuner uden en ju-
rist ansat, ud af de 271% kommuner (42%).%° Den situation, vi har i dag,
hvor alle kommuner har mindst 1 jurist ansat (se figuren neden for), er
saledes en folge af kommunalreformen — primeert kommunesammenlaeg-
ningerne, men ogsa opgaveflytningerne fra amterne til kommunerne.

Et andet forhold, der er interessant i relation til antallet af jurister
i den enkelte kommune, er, at der er en tydelig sammenhang mellem
kommunens storrelse og det gennemsnitlige antal jurister i kommunen.

Figur: Antal jurister 1 kommunerne pr. 1. april 2007 fordelt efter

kommunestorrelse
Gns. antal

Indbyggertal Antal Antal jurister

i kommunerne kommuner jurister ansat Min.-max.
Over 100.000 6 353 58,8 15-215
75.000-100.000 11 139 12,6 8-24
50.000-75.000 17 138 8,1 3-18
25.000-50.000 44 216 4,9 1-17
Under 25.000 14 37 2,6 1-5

Kilde: DYOFs medlemsregister

Nar minimum og maksimum for antallet af jurister inden for kommune-
grupperne er angivet oven for, er det for at illustrere, at der er tale om en
relativt jeevn fordeling af antallet af jurister. Det skal dog bemerkes, at
for gruppen af kommuner med over 100.000 indbyggere treekker seerligt
Kobenhavns kommune og Arhus kommune (med henholdsvis 215 og
60 jurister) gennemsnittet meget op.

Det er imidlertid ikke kun interessant at se pa antallet af jurister men
ogsad pa, hvordan de organisatorisk er placeret i kommunerne. Dette

33. Kilde: DJOFs medlemsregister.

34, Tallene kommer fra DJ@Fs medlemsregister pr. 1. oktober de to pageldende ar.
35. Pa grund af kommunesammenlaegningen pa Bornholm.

36. Kilde: DJOFs medlemsregister.

34



1.1. Kommunernes juridiske rammebetingelser

forhold kan i modsa®tning til de ovennavnte ikke belyses med statistik.
Det er imidlertid kendetegnende for de danske kommuner, at de har
en serdeles decentral juridisk organisation. Der vil saledes i de fleste
kommuner veere tale om, at en eller flere jurister er placeret i en juridisk
funktion i borgmestersekretariatet til at handtere tvaergiende problem-
stillinger, mens juridiske problemstillinger inden for fx social- og milje-
ret handteres i de fagforvaltninger, hvor sagsomraderne herer hjemme.
Pa samme made handteres ansattelsesretlige spergsmal typisk i et per-
sonalekontor.

Nogle kommuner har i lyset af de stadig sterre juridiske udfordringer
valgt at etablere et juridisk kontor — typisk i tilkytning til borgmesterse-
kretariatet. Uanset om kommunen har etableret et selvsteendigt juridisk
kontor eller ej, betegnes den funktion i kommunen, der handterer tveer-
giende juridiske problemstillinger 1 denne bog som “juridisk kontor”.
Der vil typisk ikke veere juridiske kontorer i fagforvaltningerne, men der
kan veere ansat enkelte jurister. Neden for har vi indsat et eksempel pa
en kommunes juridiske organisering.

Horsens kommune har ud over fagforvaltningerne en juridisk af-
deling, der bestar af et juridisk kontor, et huslejensevnssekretariat
og et indkebskontor. Chefen for den juridiske afdeling refererer
sammen med flere andre tveergdende funktioner direkte til kom-
munaldirektoren. Juridisk Afdeling fungerer dels som juridisk
radgiver for kommunens fagforvaltninger, dels som initiativtager
og tovholder pa udviklingstiltag af juridisk karakter sisom udar-
bejdelse af vejledninger, standarddokumenter og lignende, der
kan veere med til at ege kvaliteten i sagsbehandlingen i kommu-
nen som helhed. Juridisk Afdeling varetager endvidere den sam-
lede koordinering mellem afdelingerne i Teknik og Miljo i relation
til produktion af arealer til bolig og erhverv.?’

Ved siden af den interne — anvender alle kommuner i forskelligt omfang
ekstern juridisk radgivning — typisk i form af advokater. Anvendelsen af
advokater er behandlet i et serskilt kapitel (kapitel 6).

37. Se hjemmesiden www.horsenskom.dk under organisationsplan.
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1.2. God offentlig topledelse (public governance)

Arbejdet med at skabe et kodeks for god offentlig topledelse blev igang-
sat 1 2003 af Forum for Offentlig Topledelse med deltagelse af bade
statslige og kommunale topledere. Den private sektor havde i 2001 fiet
sit kodeks for god selskabsledelse (corporate governance), som udleber
af arbejdet i Nerby-udvalget.

Den offentlige sektors bud pa et kodeks for god offentlig topledelse
blev offentliggjort i maj 2005%® og indeholder folgende 9 anbefalinger:

1. Du afKlarer dit ledelsesrum med den politiske leder

2. Du patager dig ansvaret for, at de politiske mal efterleves i hele orga-
nisationen

3. Du skaber en organisation, der er lydher og kan pavirke omverde-
nen

4. Du skaber en organisation, der handler som en del af en sammen-
haengende offentlig sektor

5. Du krezver, at organisationen har fokus pa resultater og effekter

6. Du har udsyn og arbejder strategisk med udviklingen af din organisa-
tions opgavelgsning

7. Du bruger din ret og pligt til at lede organisationen

. Du udviser professionel og personlig integritet

9. Du varner om den offentlige sektors legitimitet og de demokratiske
veerdier.

oo

De ni anbefalinger — og de afsnit der uddyber de enkelte anbefalinger
— naevner ikke risikostyring. Det skyldes et onske om at gere kodeks
tidsubegraenset, hvilket forudsatte, at man ikke lagde sig fast pa, hvilke
konkrete ledelsesvaerktojer, der ville veere velegnede til at understotte
anbefalingerne.

At juridisk risikostyring som veerktej imidlertid vil kunne understatte
flere af anbefalingerne, vil vi forsege at illustrere med en raeekke konkrete
eksempler i tilknytning til nogle af anbefalingerne.

38. Kodekset kan downloades fra hjemmesiden www.publicgovernance.dk.
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Du skaber en organisation, der er lydhor og kan pavirke omverdenen

“Som offentlig topleder er det en af dine hovedopgaver at skabe
en organisation, hvor dine ansatte udviser respekt for borgeren og
brugeren, er dbne og lydhere over for skiftende krav og tenden-
ser, og er fagligt kompetente pa deres felt. Den offentlige sektors
legitimitet atheenger i hej grad af det direkte mede mellem den
enkelte medarbejder og borgeren. Borgerne skal opleve, at de mo-
der kompetente ansatte, som bade er lydhere over for individuelle
behov, og som er garanter for borgerens retssikkerhed.”*

Hyvis organisationen skal veere lydher overfor omverdenen, forudsetter
det fx, at borgeren i medet med kommunen bliver behandlet korrekt,
sdledes at kommunen kan vere garant for borgerens retssikkerhed. Det
kreever, at kommunernes topledelse gor hvad den kan, for at sikre, at
seerligt de regelsaet der skal sikre borgernes retssikkerhed anvendes kor-
rekt (se ogsa nedenfor).

Du skaber en organisation, der handler som en del af en sammenhengende of-
fentlig sektor

“Offentlige organisationer har en forpligtelse til at samarbejde om
opgavelgsningen, si borgere og brugere oplever sammenhang og
kvalitet i opgavelosningen. Det er ikke borgeren, der skal forsta,
hvordan den offentlige sektor er skruet sammen. Det er den of-
fentlige organisation, der skal skabe sammenh@ngende lgsnin-
ger ud fra borgerens behov. Fx at der ved enske om etablering
af en virksomhed sker en smidig og sammenhangende vejledning
pa tveers af myndigheder ift. lokalplaner, byggetilladelser, miljo-
godkendelser, arbejdskraft, skatteforhold mv. Eller en smidig og
indlevende service i de behov som opstar, og som med tiden vil
skifte karakter, for det forzldrepar, som far et handicappet barn
— 1 relation til hjeelp og radgivning, pleje og optrening, opfolg-
ning, hjelpemidler, @ndret tilknytning til arbejdsmarkedet muv.
Med de forandringer, som den offentlige sektor aktuelt gennem-
gir med opgave- og strukturreformen skarpes din forpligtelse til

39. Jf. de uddybende bemerkninger til Public Governance-kodeksets anbefaling 3, s. 53.
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at se ud over din egen organisation. Nye organiserings- og sam-
arbejdsformer — i1 partnerskaber, netveerk, samarbejder mellem
offentlige, private og frivillige akterer — om lesning af offentlige
opgaver bidrager til en stadig mere kompleks sammenhzng.”*

Det er ikke muligt at handle som en sammenhangende del af den of-
fentlige sektor, hvis der laves fejl i administrationen af de love og be-
kendtgerelser, som Folketinget og ministrene vedtager og udsteder. De
mere komplekse samarbejdsformer, der navnes oven for, forudsetter
ogsd, at kommunerne har en evne til blandt andet at udforme komplekse
kontrakter med en for den konkrete kommune hensigtsmaessig risikoal-
lokering.

Du krever at organisationen har fokus pa resultater og effekter

“Som offentlig topleder er det en vigtig del af din opgave at sikre,
at alle ledere og medarbejdere har fokus pa resultater og effekter.
Det er ikke nok, at malene er defineret og handleplanerne lagt fast
— det er nedvendigt med et sterkt toplederfokus pa, at der skabes
resultater 1 alle dele af organisationen. ... Det er en permanent
udfordring for den offentlige sektor at sikre sammenhang mel-
lem mal og midler. Sterre prioriteringer vil til enhver tid vere en
politisk opgave, men du har som topleder et serligt ansvar for, at
sammenhangen bliver synliggjort og dreftet og for, at prioriterin-
gerne bliver effektueret.”*!

Resultater og effekter handler bade om medet med borgerne, som al-
lerede er naevnt, men ogsa om, hvad borgerne far for skattekronerne.
Hyvis det skal settes 1 relation til det juridiske arbejde i kommuner, er
det fx vigtigt, at kommunen kan dokumentere effekten af de ressourcer,
der anvendes pa advokatbistand og i den forbindelse lobende overveje,
om der kan spares ressourcer ved at udvide den interne juridiske rad-
givning pa omréder, hvor advokater anvendes meget. Eller omvendt, om
der er omrader, hvor advokaters ekspertise og erfaring er nedvendig for
at opné det enskede resultat. Dyre og darlige kontrakter er ogsa et vigtigt

40. Jf. de uddybende bemarkninger til Public Governance-kodeksets anbefaling 4, s. 57-

58.
41. Jf. de uddybende bemerkninger til Public Governance-kodekset s. 61-62.

38



1.2. God offentlig topledelse (public governance)

fokusomrade. Det er generelt vigtigt, at topledelsen — og ikke det enkelte
juridiske kontor eller den enkelte jurist — foretager den overordnede pri-
oritering mellem forskellige alternativer i forhold til, hvad der ber vare
det overordnede fokus pa det juridiske omrade.

Du har udsyn og arbejder strategisk med udviklingen af din organisations op-
gavelosning

“Du skal ga foran i arbejdet med at udvikle organisationen, og
sammen med organisationens ledere og medarbejdere have gje for
innovation, uden at det dog af den grund setter de daglige drifts-
opgaver over styr. Det udfordrer til stadighed din evne til at dosere
og balancere mellem behovet for dynamik, eksperimenter, risiko-
villighed og frugtbare konflikter — over for organisationens og om-
verdenens gnsker om tryghed, stabilitet og nul-fejl. ... Markedet
(fx kontrakttyring, udlicitering, frit valg) har vundet indpas ... Du
har som topleder ansvar for, at valget mellem og kombinationen af
forskellige styreformer er bevidst, og at de ledelsesmassige udfor-
dringer og konsekvenser af valgene bliver hindteret.”*

Spergsmalet om, hvordan man far en innovationskultur og nul-fejlskul-
tur til at spille sammen, er i meget hoj grad et spergsmal om handtering
af det juridiske arbejde i kommunerne. Valget mellem forskellige mader
at organisere opgavelgsningen pa — fx i form af kontrakter (interne eller
eksterne) eller selskabsdannelser, herunder handteringen af dem péa en
professionel made, forudsatter ogsd en hej grad af juridiske kompe-
tencer.

Du veerner om den offentlige sektors legitimitet og de demokratiske verdier

“Som offentlig topleder har du et serligt ansvar for at verne om
den offentlig sektors legitimitet og de demokratiske veerdier. Alle
den offentlige sektors organisationer arbejder ud fra en rakke
grundverdier om almeninteressen, abenhed, retssikkerhed, lige-

42. Jf. de uddybende bemerkninger til Public Governance-kodeksets anbefaling 6, s. 65-
66.
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behandling, uvildighed, saglighed, inddragelse og det representa-
tive demokrati.”*

En varetagelse af borgernes retssikkerhed forudsetter, at kommunen
konstant overvejer, hvordan den kan sikre overholdelsen af lovgivnin-
gen bedst muligt. I den sammenhzng indeholder juridisk risikostyring
et seerligt veerktej — compliance — der netop handler om, hvordan kom-
munerne sikrer overholdelsen af lovgivningen. Abenhed involverer til
tider ogsa juridisk vanskelige vurderinger i en konflikt mellem hensynet
til og ensket om abenhed over for et krav om tavshedspligt. Dilemmaet
er nermere beskrevet med udgangspunkt i et konkret eksempel i kapi-
tel 2.

Det er pa denne baggrund vores synspunkt, at kommunens top-
ledelse bar sikre sig viden om de juridiske udfordringer, der eksi-
sterer 1 kommunen, og at det er kommunens topledelse — i dialog
med juridisk kontor m.fl. — der ber foretage den overordnede prio-
ritering mellem de initiativer, der er behov for med henblik pa at
handtere udfordringerne pa de forskellige omrader.

1.3. Udviklingen inden for risikostyring

Der er ikke samme tradition for at arbejde med risikostyring i den of-
fentlige sektor som i den private sektor. Der har saledes indtil for nylig
kun veeret fa forseg pa at beskrive risikostyring i forhold til den offentlige
sektor i Danmark. Vi leegger derfor ud med et kort afsnit om Nerby-ud-
valgets anbefalinger om risikostyring, efterfulgt af et afsnit om nogle af
de statslige initiativer vedrerende risikostyring. Til sidst i afsnittet har vi
beskrevet nogle af hovedtendenserne vedrerende udviklingen inden for
risikostyring 1 kommunerne.

1.3.1. Norby-udvalgets anbefalinger om risikostyring
Set i europzisk sammenhaeng var Danmark et af de sidste lande til

at indlede arbejdet med at udarbejde retningslinjer for god corporate

43. Jf. de uddybende bemerkninger til Public Governance-kodeksets anbefaling 9, s. 77.
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governance. En del af forklaringen er muligvis, at Danmark i forbindelse
med Nordisk Fjer skandalen havde strammet lovgivningen op med hen-
blik pa at sikre bestyrelsens og revisors uafhengighed af virksomhedens
daglige ledelse.

I marts 2001 nedsatte daveerende erhvervsminister Ole Stavad imid-
lertid det sakaldte Norby-udvalg med fire hejt respekterede danske er-
hvervsfolk som medlemmer. I december 2001 udsendte udvalget en rap-
port (“Nerby-rapport 1), der indeholdt en rekke frivillige retningslinjer
for, hvad der i Danmark skal forstas ved god corporate governance — god
privat selskabsledelse.

Efterfolgende er der udgivet en Neorby-rapport II og endelig 15.
august 2005 en Norby-rapport III. Sidstnaevnte sztter standarden for
god corporate governance i Danmark. Alle virksomheder, hvis aktier
handles pa Kebenhavns Fondsbers, blev saledes fra 1. januar 2006 for-
pligtet til at folge reglerne i henhold til “comply or explain”-princippet.**
Princippet indeberer, at de bersnoterede virksomheder er forpligtet til
at forklare i deres arsrapporter, safremt de vealger ikke at folge reglerne.
Det er saledes muligt at fravige reglerne, blot dette forklares.

Retningslinjerne er bygget op omkring 8 hovedomrader:

Aktionarernes rolle og samspil med selskabsledelsen
Interessenternes rolle og betydning for selskabet
Abenhed og gennemsigtighed

Bestyrelsens opgaver og ansvar

Bestyrelsens sammensetning

Bestyrelsens og direktionens vederlag

Risikostyring

Revision

PN D=

Risikoafsnittet er udbygget i Nerby-rapport III i forhold til Nerby-rap-
port I. Det tilrettede afsnit har felgende ordlyd:*

“Effektiv risikostyring er en forudsetning for, ar bestyrelsen pd bedst

mulig mdde kan udfore de opgaver, som det pihviler den at varetage.
Det er derfor veesentligt, at bestyrelsen pdser, at der etableres hensigts-

44. En kopi af Nerby-rapport III kan hentes pa hjemmesiden www.corporategovernance.dk
45. Neorby-rapport III's. 12.
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meessige systemer til styring af risici og i ovrigt serger for, at sidanne

systemer til enhver tid opfylder selskabets behov.

Risikostyringens formdl er bl.a. at:

* udvikle og fastholde en forstdelse i organisationen af virksomhedens stra-
tegiske og operationelle mdl, herunder at identificere de kritiske succes-
faktorer for opndelse af mdl.

* analysere de muligheder og udfordringer, som er knyttet til realiseringen
af ovennevnte mdl og risikoen for, at de ikke opfyldes.

* analysere de vesentlige aktiviteter, der finder sted i virksomheden for at
identificere de risici, der er knyttet hertil.

o fastlegge virksomhedens risikovillighed.

1. Identifikation af risici

Det anbefales, at bestyrelse og direktion ved udarbejdelsen af selska-
bets strategi og overordnede mal identificerer de veesentligste for-
retningsmaessige risici, der er forbundet med realiseringen heraf.

2. Plan for risikostyring

Det anbefales, at direktionen pa baggrund af de identificerede
risici udarbejder en plan for virksomhedens risikostyring til be-
styrelsens godkendelse, og at direktionen lgbende rapporterer til
bestyrelsen med henblik p4, at den systematisk kan felge udviklin-
gen inden for de vesentlige risikoomrader.

Kommentar: Rapporteringen til bestyrelsen kan bl.a. omfatte ar-
bejdsgange og handlingsplaner, som kan eliminere, reducere, dele
eller acceptere disse risici.

3. Abenhed om risikostyring
Det anbefales, at selskabet i sin arsrapport oplyser om selskabets
risikostyringsaktiviteter.”

Udpviklingen i anbefalingerne fra Nerby-rapport I til Nerby-rappport 111
er primeert:

42

at risikovillighed nevnes som en del af risikostyringens formal
at identifikation af risici udger en opgave for bestyrelsen og direktio-
nen og
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¢ at abenhed om risikostyringen er bestyrelsens og direktionens ansvar.

Norby-rapporterne har varet styrende for debatten om god corporate
governance i Danmark i de senere ar, og det reviderede sat af retnings-
linjer 1 Nerby-rapport III ma i1 dag anses for at vere bredt accepteret
som udgangspunkt for, hvad der i Danmark forstas ved begrebet god
corporate governance.

1.3.2. Statens interne anbefalinger vedrorende ristkostyring

Den forste statslige publikation, der bererte risikostyring, var rappor-
ten “Staten som aktionzr”, der blev udarbejdet af Finansministeriet,
Trafikministeriet og @konomi- og Erhvervsministeriet i januar 2004.%°
Rapporten indeholder et serligt afsnit om risikostyring i relation til sta-
tens behov for og enske om at overvage den ekonomiske udvikling i
sine selskaber. I den forbindelse blev risikostyring sammen med kapi-
talstruktur og resultatmal betragtet som vaesentlige elementer i statens
udevelse af sit ejerskab i selskaberne. Rapporten definerede risikostyring
pa felgende made:¥’

“Risikostyring er en samlende betegnelse for virksomhedens sy-
stemer til evaluering og kontrol af de risici, der er knyttet til virk-
somhedens aktiviteter. Disse omfatter bade umiddelbart kvantifi-
cerbare risici sdsom valuta- og investeringsrisici samt mere over-
ordnede og abstrakte risici som valg af strategi, forretningsomrade
og risikoen for grundleggende @ndringer i virksomhedens ram-
mebetingelser.

Dertil kommer politiske risici. Disse inkluderer bade risikoen
for endringer i selskabets regulatoriske rammebetingelser og eje-
rens risiko for at blive kritiseret pa baggrund af selskabets dispo-
sitioner. Statslige selskaber er serligt eksponerede over for denne
type risici. Dels fordi de ofte opererer pa politisk regulerede mar-
keder, dels fordi ministeren udever ejerskabet under parlamenta-
risk ansvar ...”

46. Finansministeriet, Trafikministeriet og @konomi- og Erhvervsministeriet, “Staten som
aktioneer”, januar 2004.
47. “Staten som aktionzr”, s. 200.
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Rapporten anvendte saledes et meget bredt risikobegreb, men valgte kun
at beskeaeftige sig med de forretningsmaessige risici.

Rapporten lagde i tilknytning til sidstnaevnte op til, at de ministerier, der
forvalter statens aktieposter, som led i deres overordnede tilsyn med sel-
skabet ber forholde sig til selskabets gkonomiske risici, og at dette som ud-
gangspunkt kan ske gennem de oplysninger selskaberne stiller til radighed
i fx arsrapporter og igennem de regelmessige dreftelser, der finder sted
mellem ministeriet og selskabets ledelse. Der blev ogsa lagt op til, at der 1
nogle tilfzelde kan veere behov for at udarbejde egentlige risikoanalyser.

I maj 2007 blev der udarbejdet en vejledning om risikostyring i staten,
som udger en praktisk guide til at introducere risikostyring (eller udbygge
allerede eksisterende risikostyring) i statslige institutioner. * Vejledningen
tager primeert sigte pa forebyggelsen af materielle skader og blev udarbe;j-
det i forleengelse af omkostningsreformen i staten. Der sondres i vejled-
ningen mellem forskellige ambitionsniveauer vedr. risikostyring, og den
baseres pa en grundleggende antagelse om, at institutionen ber evaluere
sit nuvaerende niveau, og at det er en opgave for ledelsen at fastsaette hvil-
ket niveau institutionen skal befinde sig pa i fremtiden.

Figur: Ambitionsniveauer for risikostyring

Risikovillighed, hvor
institutionen pa

Ad hoc, ukoordineret og
til tider helt manglende

Udokumenterede
politikker og processer

Reaktiv og kvalitiv

Foretages i siloer for
specifikke risici

Der behandles typisk
et mindre antal
risikotyper

Politikker og
processer fastsat for
specifikke risici

Primaert reaktiv og
kvalitativ

Risikostyringen koor-
dineres pa overste
ledelsesniveau

Komplekse risici og
risici der involverer flere
afdelinger behandles

Politikker og processer
for risikostyring defi-
neret pa tvaers af
institutionen

Primaert reaktiv og
kvalitativ

Helhedsorienterede og
systematiske
risikostrategier for
mulige negative
begivenheder

Kulturel transformation,

hvor risikostyringen
bliver en nedenfra
dreven proces

Proaktiv og primaert
kvalitativ

intelligent vis patager
sig nedvendige risici for
at na deres strategi.

Risikostyring er alles
opgave og integreret i
alle politikker og
processer

Proaktiv, kvantitativ og
kvalitativ

2: Silobaseret 3: Koordineret 4: Helheds- 5: Risiko-
orienteret intelligent

Bevidst og belgnnet risikovillighed

Ubevidst risikovillighed

Kilde:Finansministeriets risikovejledning

48. “Vejledning om risikostyring i staten”, maj 2007. Vejledningen kan findes pd @AV’s
hjemmeside www.oav.dk/sw1112.asp.
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“Niveau 1 - Ad hoc

Institutionen udferer risikostyringsaktiviteter ad hoc og typisk re-
aktivt. En konsistent risikostyringsproces findes ikke, hvilket med-
forer kaotiske og modstridende aktiviteter. Risikohandtering af-
heenger primert af individuelle initiativer. Da processer, aktiviteter
m.v. ikke er dokumenterede, foregir eventuel overdragelse af viden
og erfaringer verbalt. P4 informationssikkerhedsomradet skal insti-
tutionerne vere opmerksomme p4, at risikostyring pa dette niveau
ikke opfylder DS 484.%

Niveau 2 - Silobaseret

Siloer etableres ved at uddelegere ansvaret for risikostyring af spe-
cifikke risici til specialister i organisationen. Adskilte roller etable-
res for et mindre antal risikotyper. De forskellige siloer har typisk
etableret deres egen fortolkning og tilgang til forstaelse af risici
oftest med vidt forskellig risikovillighed og divergerende kompe-
tenceniveauer. Risici aggregeres ikke pé tveers af organisationen,
og risikostyringsindsatser er oftest ikke allokeret til de mest vee-
sentlige risici og til de omrader, hvor institutionen er mest sér-
bar. P4 informationssikkerhedsomradet skal institutionerne veere
opmerksomme pa, at pa dette niveau er DS 484 nok udmeldt,
saledes at siloerne forholder sig dertil, men det sker pa basis af
egne fortolkninger.

Niveau 3 - Koordineret

Topledelsen har defineret og udstukket retningslinjer for risikosty-
ringsaktiviteterne. Alle politikker, procedurer og risikobefojelser
er veldefinerede og kommunikeret af ledelsen. Risikostyring er en
defineret funktion i institutionen. De vaerktojer, der arbejdes med,
er primert kvalitative, dog vil enkelte silobaserede risici kunne
handteres med avancerede varktgjer. Selvom en risikostyrings-
struktur eksisterer 1 det store hele, handteres risici, efterhanden
som de forekommer, og ikke proaktivt. Pa informationssikker-
hedsomradet er DS 484 implementeret pa dette niveau.

49. DS 484 er Dansk Standards standard for it-sikkerhed.
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Niveau 4 — Helhedsorienteret

Den systematiske og helhedsorienterede risikostyring er kendeteg-
net ved klare risikostrategier for mulige udviklinger og begivenhe-
der, institutionen er eksponeret for. Medarbejderne forstar eska-
leringsprocedurerne. Institutionen oplever en kulturel forandring,
da risikostyringen er blevet en mere nedefra dreven proces. Dette
gor, at medarbejderne forstar, hvordan deres funktion bidrager til
realisering af strategien, og far dem til at agere proaktivt i forhold
til handtering af risici. P& informationssikkerhedsomradet er DS
484 forankret pa dette niveau.

Niveau 5 - Risikointelligent

Med en risikointelligent risikostyring er der skabt baeredygtighed
pa alle niveauer. Risikostyringsprocessen er en integreret del af
institutionens beslutningsprocesser og er en del af alle medarbej-
deres job. Institutionen er bevidst om sin risikovillighed, og der
gennemfores kvantitative og kvalitative risikoanalyser, der med-
virker til, at institutionen pa intelligent vis patager sig de risici,
der medferer, at institutionen kan realisere sine malsatninger.
P4 informationssikkerhedsomradet er DS 484 forankret pa dette

niveau.””°

Vejledningen beskriver generelt hvorledes statslige instutioner kan starte
og planlegge risikostyringsprocesser, baseret pa en indledende selveva-
luering i forhold til pa hvilket niveau institutionen befinder sig pa nuve-
rende tidspunkt, og hvorledes risikostyring kan etableres set i forhold til
de forskellige ambitionsniveauer.

Der er i tilknytning til vejledningen udarbejdet et regneark, som den
enkelte institution kan anvende til at kortleegge og kategorisere konkrete
risici, ud fra hvor sarbar institutionen er over for den pageldende risiko,
og hvor vasentlig risikoen er.

Med hensyn til organiseringen af arbejdet med risikostyring opstilles
der flere alternative modeller. Hvis ambitionsniveauet er den silobase-
rede risikostyring, vil risikoarbejdet normalt veere delegeret til en eller

50. Jf. @konomistyrelsen, “Vejledning om risikostyring i staten”, maj 2007, s. 12f.
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flere neglemedarbejdere. Hvis institutionen derimod ensker en mere
helhedsorienteret tilgang til risikostyringen, kraever det, at institutionen
@ndrer pé sin organisering, fx ved at udpege en serlig risikoleder (evt. et
af de nuvaerende direktionsmedlemmer) eller ved at nedsztte en risiko-
komité, som lgbende kommer med anbefalinger og evaluerer de enkelte
risici, som institutionen er eksponeret for.

For de institutioner, der egnsker at arbejde med et hojere niveau for
risikostyring, end det de hidtil har haft, anbefaler vejledningen at insti-
tutionen starter et pilotprojekt med en styregruppe forankret i tople-
delsen og en projektgruppe med veldefinerede beslutnings- og ansvars-
omréder.”!

1.3.3. Risikostyring og ristkoledelse 1 kommunerne

En raekke kommuner har igennem mange ar arbejdet med risikostyrings-
programmer. Formadlet har typisk veret at begrense antallet og omfan-
get af skader. Risikostyring pa dette niveau er saledes teet knyttet til kom-
munens forsikringer eller selvforsikringsordning.

Kolding kommune var den forste danske kommune, der indferte
risikostyring. Kommunen etablerede i 1992 en afdeling for risiko-
styring, og uddannede en rzekke medarbejdere til at arbejde med
risikostyring. Et vaesentligt element i kommunens risikostyring er
kommunens sikringspolitik, der er vedtaget af byradet.

Kommunen har lagt en risikostyringsmanual pa sin hjemmeside.>?
Manualen definerer kommunal risikostyring pa felgende made:

“Kommunal risikostyring er en ledelsesopgave, der kraever en
klart defineret politik med angivelse af mal og midler samt de
personer i organisationen, der er ansvarlig for hver enkelt ri-
sikoomrade lige fra brand over miljeforhold til kriminalitet.

51. En yderligere statslig publikation, der omhandler risikostyring pa et konkret omrade
er Udliciteringsradet, “Udlicitering i krydsild — gode rad om risikostyring”, november
2005, der beskriver de risici, der knytter sig til udlicitering af opgaver og giver forslag til,
hvordan offentlige myndigheder kan styre eller reducere disse risici. Publikationen kan
findes pa Udliciteringsradets hjemmeside www.udliciteringsraad.dk.

52  Se hjemmesiden www.kolding.dk.
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Kommunal risikostyring handler imidlertid ikke leengere kun om be-
greensning af skadesrisici, men om handtering af alle vaesentlige risici,
der er knyttet til en kommunes virksomhed.

Et eksempel pa dette er KLs temaguide fra januar 2007 om udment-
ning af serviceniveau og budgetoverholdelse i 2007.>* Hele temaguiden
er i sig selv en risikoanalyse af kommunernes budgetter for 2007, herun-
der hvilke generelle risici, der er serligt vigtige (fx budgetudviklingen pa
de nye opgaveomréder), og hvordan de kan handteres. Endvidere bygger

53 Risikostyringspolitikken kan findes p& Arhus Kommunes hjemmeside
www.aarhuskommune.dk.

54. “Temaguide — udmentning af serviceniveau og budgetoverholdelse i 20077, 22. januar
2007. Publikationen kan findes pd KLs hjemmeside: www.kl.dk. Se endvidere @kono-
misk Perspektiv “Risikovurdering af budget 2007”, der ogsé kan findes pad KLs hjem-
meside.
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temaguiden pa 10 anbefalinger, hvoraf den forste er, at kommunen ud-
arbejder sin egen risikoanalyse.

“Ristkoledelse — en kommunal opgave™
Public Risk Management Organisation (herefter betegnet “PRIMO”)>>
har igangsat en raekke initiativer med henblik pé at udvikle vejledninger,
standarder og verktejer, der kan vere til hjeelp for kommunerne i arbej-
det med riskostyring. I forbindelse hermed udkom der januar 2007 en
vejledning om risikoledelse 1 kommuner “Risikoledelse — en kommunal
opgave” (herefter risikovejledningen).

Det er indledningsvis vigtigt at veere opmerksom pa forskellen pa
risikoledelse og risikostyring.

“Risikoledelse og risikostyring er i og for sig to sider af samme
sag. Begge aktiviteter handler om at optimere den kommunale
organisations resultater i relation til dens mal. Hvor risikostyring
traditionelt deekker over den konkrete styringsaktivitet inden for
en rekke specifikke fagomrader (revision, jura, sundhed, miljg,
arbejdsmilje, forsikring, it, ekonomi, kommunikation, byggeri,
byplanlegning, forsyning m.v.) med henblik pa at reducere risici,
sigter risikoledelse mere mod et helhedsorienteret, dialogorien-
teret og offensivt perspektiv pa organisationens samlede risici i
forhold til dens mal.

Man kan sige, at mens risikoledelse handler om at definere,
vurdere og tage stilling til, hvad der er kritiske risici for organisa-
tionen, handler risikostyring i hejere grad om, hvordan disse risici
héandteres bedst muligt.

Imidlertid er det samtidig vigtigt at understrege, at risiko-
ledelse og risikostyring ber vere sammenhaengende. Strategisk
betonet risikoarbejde ber haenge teet sammen med praktisk risiko-
arbejde.”

Der er i risikovejledningen indsat en figur, der illustrerer sammenhan-
gen mellem risikostyring og risikoledelse:?

55. Se hjemmesiden www.primodanmark.dk.
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Figur: Risikoledelse og risikostyring
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Kilde: PRIMOs risikovejledning

Naér vi i denne bog generelt anvender betegnelsen juridisk risikostyring,
skyldes det, at bogen behandler risici inden for et konkret fagomrade
(det juridiske), og gode rad og vejledning til hvordan disse risici bedst
handteres.

Ristkolandskabet og ristkosamfunder. Risikovejledningen indeholder en
generel beskrivelse af kommunernes forskellige ansvarsomrader og for-
skellige typer af risikoroller (det kommunale risikolandskab). Der skel-
nes mellem servicerollen, den beskyttende rolle og den styrende rolle.
Eksempler pa omrader inden for servicerollen er social- og sundheds-
omradet, integrationsomradet og boligomradet, og inden for den be-
skyttende rolle miljo- og naturkatastrofer og terror. Jura placeres som
eksempel i1 den styrende rolle sammen med kvalificeret opgavelgsning,
HR og gkonomi.

Endvidere beskriver vejledningen en tendens, der kaldes risikosam-
fundet. Risikosamfundet er:*°

“En samfundsform, der blandt andet er kendetegnet ved en foreget
opmerksomhed pa og — mener nogle — manglende kontrol med et

56. Risikovejledningen s. 9.
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1.3. Udviklingen inden for risikostyring

stadig stigende antal risici, globalt som lokalt. En samfundsform,
hvor mediebarne risici hver dag diskuteres i bade det offentlige og
det politiske rum. Dette har affadt en generel folelse af usikkerhed
og sarbarhed i samfundet, der igen har gjort risikopolitik, risiko-
lovgivning og risikovurderinger til centrale anliggender.”

Vejledningen beskriver ogsa det paradoks, at den almene velferdsstig-
ning ikke har fort til eget tilfredshed og tryghed i samfundet i almin-
delighed, men at der i stedet bliver stillet flere og flere krav til velfeerd,
tryghed, kvalitet, kontrol og selvkontrol mm. — helst ved brug af ferre
ressourcer (se ogsd afsnittet oven for om kommunernes juridiske ram-
mebetingelser).

Risikoorganisationen. Med hensyn til organiseringen af risikoledelsen
bygger vejledning pé et synspunkt om, at der kan veere mange forskellige
tilgange til forankringen i organisationen, men at det er vigtigt med en
steerk ledelsesmeessig involvering. Det anbefales, at der normalt etableres
klare rapporteringstrukturer med angivelse af den enkeltes opgaver og
ansvar, som en forudsaetning for at fa succes med risikostyring pa tveers
af forvaltningerne. Det er séledes vigtigt med en tveergdende koordine-
ring af risikoarbejdet i kommunen.

Vejledningen anbefaler, at der udpeges en overordnet ansvarlig for
riskokoordineringen og derudover en raekke omrade- og funktionsan-
svarlige, og at der evt. oprettes et overordnet koordinerende forum i
form af en risikokomité, hvor de veaesentligste risici, risikoeksponeringen
og risikostrategierne dreftes og koordineres.

I relation til spergsmélet om en centraliseret henholdsvis decentra-
liseret tilgang til organiseringen af risikohandteringen anferes det i vej-
ledningen:’

“Risici indgar i mange beslutninger og aktiviteter, og de ma inte-
greres med de operationelle processer. Risici hdndteres i praksis
bedst sa tet pa den oprindelige kilde som muligt, og risikosty-
ringen er mest effektiv, nar den er en naturlig del af de daglige
processer. Hvis ikke risikostyringen forankres hos de rette ledere
og medarbejdere, kan den udvikle sig til en tjeklisteovelse uden

57. Risikovejledningen s. 35.
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Kapitel 1: Indledning

aktiv involvering af de personer, der har den storste viden om de
pageeldende risici. Omvendt er der en fare for, at den samme ri-
siko handteres flere steder i organisationen, eller at afstemning af
modsatrettede risici ikke foretages, hvis man kun prioriterer lokale
eller afgreensede risikoejerskaber. Derfor er tvaergdende koordine-
ring nedvendig.”

Overvejelserne om, hvorvidt opgaven med handtering af en konkret ri-
siko placeres bedst centralt eller decentralt, er ogsa relevant i relation til
organiseringen af handteringen af juridiske risici, og vi vil derfor vende
tilbage til dette sporgsmal i kapitel 2.

Risikostyringsprocessen. Vejledningen opstiller folgende model for risiko-
styringsprocessen:

Figur: Styringsprocessen

1. Kommunens mél
(kommunens risikoprofil)

6. Risikorapportering og
-kommunikation

2. Risikoidentifikation

5. Risikostrategi 3. Risikobeskrivelse

4. Risikovurdering

Kilde: PRIMOs risikovejledning

Vivil anvende ovenstaende risikostyringsmodel til at beskrive den grund-
leeggende model for juridisk risikostyring i neeste kapitel. Vejledningens
styringsmodel bygger i vidt omfang pa den sakaldte COSO-rapport, som
er den internationale standard for risikostyring i private virksomheder
— enterprise risk management. Vi har for de serligt interesserede i slut-
ningen af denne bog i et bilag beskrevet COSO-rapporten.
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1.3. Udviklingen inden for risikostyring

PRIMOs ristkoanalyse april 2007
PRIMO har siden 2004 tre gange foretaget en mindre spargeskemaun-
dersogelse blandt kommunale politikere og ledere om deres opfattelse af
en rekke overordnede risikoomrader. Den seneste blev lavet i 2007 pa
Det Kommunalgkonomiske Forum i begyndelsen af aret.>®

PRIMO bad politikere og topledere om at vurdere ni hovedtyper af
risici, som pa forhand var oplistet:

. Administrative risici

. Borgerservice

. Image risici

. IT risici

. Juridiske risici

. Ledelsesmeessige risici

. Personalepolitiske risici
. Politiske risici

O 00~ O Ul AW N —

. @konomiske risici

Spergeskemaundersogelsernes formal har veret at tegne et risikobillede,
sddan som deltagerne i undersegelsen selv ser det, med udgangspunkt
i de ni typer af generelle risici. Der tages i undersegelsen et generelt
forbehold for, hvor meget man kan tillade sig at leese ud af denne type
undersggelse. Undersogelsen tilstreeber saledes ikke at veere videnska-
belig, men er en pejling, der forseger at tegne et billede af, hvad den
generelle risikoopmerksomhed retter sig mod i 2007 — det forste ar efter
reformens ikrafttraeden.

58. Jf. risikoanalysen foretaget i april 2007. Undersegelsen kan findes pd PRIMOs hjem-
meside www.primodanmark.dk.
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Kapitel 1: Indledning

Figur: Prioriteret liste over risici ved den netop gennemforte opgave- og struk-
turreform

Jkonomiske

|

Borger-ogsenvoerlaterede |
Persenaipoltie |

6,00 '

" R

Ledelsesmaessige

Administrative

Juridiske

Politiske

image. |

1 2 3 4 5 6 7 8 9
[m Embedsveerk m Politisk o Total |

Kilde: PRIMOS risikoanalyse april 2007

I besvarelsen af sporgeskemaet i 2007 har godt 110 personer deltaget; 63
kommunalpolitikere og 48 fortrinsvis kommunale topledere.

Alle risici méales pa en skala fra 1-10. At alle risici vurderes som over
fem betyder, at der ikke er nogen af de ni udpegede risici, som vurderes
som vaerende irrelevante.

De okonomiske risici anses af deltagerne i undersogelsen som de vee-
sentligste. Herefter kommer de borger- og servicerelaterede risici, og som
tredje prioritet de personalepolitiske risici. Lavest vurderes de juridiske ri-
sici, de politiske risici og de risici, der relaterer sig til kommunens image.

Hvis man adskiller svarene fra politikerne og embedsmendene, teg-
ner der sig et lidt forskelligt billede. Der er dog ikke tale om en markant
forskel i risikovurderingen mellem de to grupper.

Politikernes tre hejest prioriterede risici er: gkonomiske risici, borger-
og servicerelaterede risici og personalepolitiske risici. Embedsmandenes
tre hejest prioriterede risici er: it, borger- og servicerelaterede risici og
gkonomiske risici.
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Borger- og servicerelaterede

1.3. Udviklingen inden for risikostyring

Hvis man serligt ser pa de juridiske risici, er det interessant at
bemerke, at politikerne vurderer denne type risici hejere end em-
bedsmendene i undersegelsen. For politikernes vedkommende
optraeder juridiske risici saledes ikke blandt de tre lavest priori-
terede risici.

Undersogelsen fra 2007 indeholder ogsa en sammenstilling af resulta-
terne fra 2007 med resultaterne fra de tidligere ar, dvs. 2004 og 2006.

Figur: Sammenligning af undersogelsen fra 2007 med de tilsvarende underso-
gelser fra 2004 og 2006

1

@Jkonomiske

Personalepolitiske

IT

Ledelsesmaessige

Administrative

Juridiske

Politiske

Image 4,50

[m 2004 m2006 02007 |

Kilde: PRIMOs risikoanalyse april 2007

Hvis man ser pa udviklingen fra 2004 til 2007 i relation til de juridiske
risici fremgar det, at disse risici blev vurderet hgjest i ar 2004, hvor kom-
munerne var i gang med at forberede sig pd kommunalreformen. Fra
2004 til 2006 sker der et markant fald i vurderingen af alle risici. Set i
forhold til 2006 er de adspurgte imidlertid blevet mere bekymrede pa
det juridiske felt, idet der fra 2006 til 2007 er en vasentlig stigning i
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Kapitel 1: Indledning

vurderingen af de juridiske risici. Det er faktisk en af de risici, der flytter
sig mest markant fra 2006 til 2007.

Generelt om alle risiciene kan man sige, at risiciene pa de enkelte
omrader som ovenfor naevnt er markant mindsket fra 2004 frem til 2006,
men at der fra 2006 til 2007 for de fleste risicis vedkommende er tale
om, at risikoen enten vurderes som uendret eller oget. De konkrete ri-
sici der opleves som formindsket med kommunalreformens ikrafttreeden
(dvs. fra 2006 til 2007) er saledes kun de politiske risici, de administra-
tive risici og de ledelsesmeessige risici.

Det er dog et vigtigt forbehold i forhold til sammenligning af resul-
taterne fra de tre ar, at det ikke er de samme personer, der har besvaret
sporgeskemaet i de tre ar.
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Kapitel 2

Juridisk risikostyring
i kommuner

2.1. Indledning

De juridiske risici der knytter sig til en kommunes aktiviteter er grund-
leeggende de samme, som de altid har veret. Omverdenens syn pa de
juridiske risici har imidlertid eendret sig. Kommunernes interessenter
har saledes i forhold til tidligere egede forventninger til, at kommunen
handterer juridiske risici forsvarligt.

Samtidig er der i kraft af det, der kaldes tendensen til oget retliggo-
relse, en udvikling i retning af, at flere og flere forhold underkastes retlig
regulering. Det medferer, at overlappet mellem andre typer af risici og
juridiske risici bliver storre. De fleste “sager” vil siledes have et juridisk
element ved siden af de andre elementer i sagen.

@konomiske risici vil fx i en rekke tilfelde kunne handteres gen-
nem juridiske verktojer. Risikoen for skader kan fx reduceres gennem
en forsikringskontrakt, og risikoen for erstatningskrav fra borgere for
mangelfuld radgivning kan reduceres gennem compliance-programmer,
der sikrer, at relevante medarbejdere i kommunens organisation har det
fornedne kendskab til lovgivningen de rigtige steder i organisationen.

En sikring af samspillet mellem de forskellige fagligheder og kom-
petencer i den kommunale organisation er afgerende for evnen til at
handtere de forskellige risici.

Uanset juridiske risici ikke kan handteres separat fra de evrige risici,
der er knyttet til en kommunes aktiviteter, vil vi i dette kapitel — og 1
denne bog — forsege at give en introduktion til den juridiske risikosty-
ring, der med fordel kan finde sted i en kommune.

Det er imidlertid vigtigt at sikre, at arbejdet med juridisk risikostyring
indgar i en generel sammenhang, hvor der er fokus pa en samlet kom-
munal risikoledelse (se oven for i kapitel 1).
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Kapatel 2: Juridisk risikostyring i kommuner

Generelt har de fleste jurister en naturlig flair for at identificere po-
tentielle risici. Nogle gange kan dette veere til stor irritation for kolleger,
der blot gnsker at komme 1 gang og tenker mindre pa, hvad der kan ga
galt. I relation til risikoledelse er juristers erfaring og baggrund imidler-
tid ofte af stor veerdi med henblik pa at fi potentielle risici blotlagt. Af
samme grund og fordi juridiske risici griber ind i de ovrige risikoformer,
er det vigtigt at inddrage juridisk kontor i kommunens generelle risiko-
styringsarbejde.

Juridisk risikostyring handler om at veere pa forkant med udviklingen
og 1 videst muligt omfang forhindre, at juridiske problemer opstar, eller
at juridiske muligheder overses. Derved undgdr kommunens jurister at
skulle agere i rollen som “brandslukkere”, nar ferst problemerne har
indfundet sig, eller at ergre sig over en forpasset mulighed.

Da en kommune pavirkes af de juridiske muligheder og risici, der lo-
bende opstar, gelder det for kommunen om at sikre sig, at kommunens
generelle risikoledelse ogsa har fokus pa juridisk risikostyring.

Juridiske risici kan inddeles i1 en reekke hovedtyper. I figuren nedenfor
har vi angivet hovedtyperne af juridiske risici:

Figur: Hovedryperne af juridiske risici

Ogsa imagerisici og evt.
okonomiske risici

f—H Ogsa okonomiske

risici
Overholdelse af
love m.v.

Ogsa styringsmassige

risici Handtering af
Risici vedrerende ﬂ kontrakter

organiseringsformer /

Héndtering af Ogsé ekonomiske og
retssager imagerisici

risici

Personalejuridiske ﬂ N

Ogsé okonomiske og Anvendelse af

personalepolitiske risici Risici advokater
vedrerende
erstatnings- og Ogsa okonomiske
strafansvar risici

Ogsa gkonomiske
risici
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2.2. Organisering

Vi behandler ikke alle de typer af juridiske risici — og muligheder — der
kan forekomme i en kommune i denne bog. De forskellige hovedtyper
af risici og muligheder, der vil blive neermere gennemgéet i de efterfol-
gende kapitler, er:

* Risici og muligheder vedrerende overholdelse af love og andre regler
(kapitel 3)

* Risici og muligheder vedrerende handtering af kontrakter (kapitel 4)

* Risici og muligheder vedrerende handtering af retssager (kapitel 5)

* Risici og muligheder vedrerende anvendelsen af advokater (kapitel 6)

* Risici og muligheder vedrerende Lean og juridisk risikostyring (kapi-
tel 7)

Dette kapitel er bygget op med udgangspunkt i den struktur, der er anvendt
1 PRIMOs risikovejledning, der kort er blevet introduceret 1 kapitel 1.

|  Helt kort kan juridisk risikostyring saledes defineres som: |
| Identifikation, beskrivelse, vurdering, handtering, rapportering og |
| kommunikation af juridiske muligheder og risici. [

Som det allerforste afsnit har vi indsat et afsnit om organisering, hvor vi
ser lidt neermere p4a, hvordan den juridiske risikostyring kan organiseres.

2.2, Organisering

De fleste starre kommuner har et juridisk kontor. Dette placeres typisk
i tilknytning til borgmestersekretariatet, hvilket formentlig skyldes, at
kontoret normalt servicerer bade kommunens topledelse og politikere
(blandt andet vedrerende spergsmal om fortolkning af reglerne i den
kommunale styrelseslov) og kommunens fagforvaltninger i forhold til
generelle juridiske spergsmal.>® Af sproglige hensyn anvender vi i resten

59. Tilsvarende placeres juridisk afdeling i mange private virksomheder som en stabsfunk-
tion under den administrerende direktor. Det skyldes, at juridisk afdeling normalt er en
stotte-/servicefunktion, at jura ofte griber ind i de fleste af virksomhedens aktiviteter, og
for at give afdelingen en betydelig gennemslagskraft i resten af virksomheden. Enkelte
— typisk store — virksomheder med mange afdelinger har valgt i stedet at lade lederen af
juridisk afdeling referere til den ekonomiske topledelse. Dette kan give mening i den for-
stand, at juridisk afdeling ved at vaere integreret med en virksomheds finansafdeling kan
nyde godt af og lade sig inspirere af den informationsindsamling, der lebende finder sted
dér, ligesom juridisk afdeling modsat vil kunne pavirke afdelingen med juridisk input.
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Kaputel 2: Juridisk risikostyring i kommuner

af bogen begrebet “juridisk kontor” uanset ikke alle kommuner har et
sadant.

Ud over en centralt placeret juridisk funktion i form af et juridisk
kontor har mange kommuner ogsa en eller flere jurister i fagforvaltnin-
gerne.

Den bedst mulige juridiske radgivning handler om at fa skabt en
balance mellem et sterkt centralt fagligt (juridisk) milje og en op-

|
|
I . . . . . . . .
| timal juridisk opgavelesning i resten af organisationen.

[
[
|
|
Neden for er vist et skema, der opregner fordele og ulemper ved at pla-

cere kommunens jurister samlet i et juridisk kontor set i forhold til en
delvis decentral placering i kommunens fagforvaltninger.

Skema: Fordele og ulemper ved central henholdsvis decentral organisering af
kommunens juridiske ekspertise

Fordele Ulemper
Centralt | * Nemmere adgang til juridiske * Sveert tilgengelig
informationer og ressourcer » Darligere foling med fag-
* Bedre sparring og juridisk milje omradet

* Bedre koordination
 Teaet pa centrale beslutnings-
tagere

Lokalt * Nemt tilgeengelig Sverere adgang til juri-

* Bedre foling med fagomradet diske informationer / res-
sourcer

» Svagere koordination

Darligere sparring og juri-

disk milje

Som det fremgar af skemaet, handler det siledes om — uanset om der
veelges en centraliseret eller decentraliseret model for organiseringen af
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2.2. Organisering

den juridiske funktion — at finde den model, der i lyset af kommunens
individuelle forhold passer bedst.°

Det skal dog bemerkes, at for visse kommuner vil styreformen udge-
re en barriere for en centralisering af den juridiske funktion. Det gelder
kommuner med styreformerne mellemformstyre med delt administrativ
ledelse og magistratsstyre, idet styreformerne bygger pa et delt admi-
nistrativt ansvar. For kommuner med disse styreformer vil en styrkelse
af den tveergdende koordinering vere den eneste mulighed. Det er dog
normalt ikke sveert at opretholde et fornuftigt fagligt miljo, da disse kom-
muner er de sterste i Danmark og dermed ogsa har flest jurister ansat.

Kommunalreformen er efter vores opfattelse en oplagt mulighed for
at tage kommunernes juridiske organisation op til fornyet overvejelse.
Bade pa grund af de udfordringer kommunerne star over for i de kom-
mende ar, og fordi de storre kommuner betyder, at juridisk kontor skal
servicere en sterre kommunal organisation og derfor ikke kan regne med
at fa de juridiske problemstillinger “serveret” uformelt under frokosten
i kommunens kantine. Det er derfor vigtigt, at have et serligt fokus pa
behovet for koordination i de nye sterre kommuner for at sikre kvaliteten
pa det juridiske omrade.

I den forbindelse kan erfaringerne fra den udvikling, der har veeret
1 kommunerne omkring organiseringen af kommunens gkonomi-
styring, veere til inspiration. Det geelder saledes bade for juridiske
og ekonomiske problemstillinger, at de har tvergdende karakter.
De skal derfor kunne handteres bade fra et centralt kontor og i et
samspil med resten af organisationen. I forhold til organiseringen
af ekonomifunktionen findes der ikke en samlet oversigt over, i
hvilket omfang kommunerne har valgt at organisere funktionen
centralt / decentralt, men der kan spores en tendens til en centra-
lisering af ekonomifunktionen med henblik pa at skabe sterkere
faglige miljeer, kombineret med, at gkonomimedarbejderne til
gengeaeld 1 hejere grad far et ansvar for at veere opsegende i forhold
til bestemte fagforvaltninger.

60. En tilsvarende analyse af fordele og ulemper knyttet til en central/decentral organisering
af gkonomifunktionen kan findes i Morten Knudsen og Lars Rich, “Styr pa kommunens
okonomistyring”, COK, Kommuneuddannelsen, 2004, s. 185f.
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Kapatel 2: Juridisk risikostyring i kommuner

I relation til spergsmalet om organiseringen af kommunens juridiske ri-
sikostyring er der, som navnt oven for i kapitel 1, pd den ene side et
hensyn til at lade konkrete risici styres sa tet pa deres kilde som muligt
— pa den anden side et hensyn til at sikre en tveergdende koordination.

Det er i den forbindelse vigtigt at veere opmeerksom pd, at langt de
fleste af de juridiske risici opstir andre steder end i et juridisk kontor.
De fleste risici findes i kommunens fagforvaltninger — og kommunens
institutioner. Et samlet risikobillede pa det juridiske omrade forudsetter
saledes, at alle de, der handterer de juridiske risici til daglig, er med til at
tegne billedet. Det handler derfor om at implementere sunde juridiske
rutiner i kommunen generelt, internt i juridisk kontor, mellem juridisk
kontor og kommunens fagforvaltninger, mellem juridisk kontor og eks-
terne advokater samt at sikre, at disse rutiner lebende, evalueres, tilpas-
ses og udbygges i takt med, at kommunen, samfundet og lovgivningen
udvikler sig.

Der er behov for en tovholder i forhold til den lebende overvagning
af kommunens juridiske risikostyring. Har kommunen et juridisk kon-
tor, vil det veere naturligt, at lederen af juridisk kontor fungerer som
tovholder. Sidstneevnte ber siledes lgbende rapportere til kommunens
ledelse samt varsko denne, hvis kontoret ikke har tilstraekkeligt med res-
sourcer til at iveerkseette de nedvendige risikostyringsinitiativer. Det vil
endvidere vaere en fordel at oprette en tveergdende gruppe med deltagere
fra de forskellige fagforvaltninger.

Det kan evt. overvejes i en startfase at organisere den juridiske risi-
kostyring i projektform, idet dette giver mulighed for at forene forde-
lene ved bade den centrale og decentrale organisering. En projektorga-
nisering er dog en midlertidig lesning, og der vil derfor pa et tidspunkt
skulle tages stilling til en mere permanent lgsning. Det kan pa leengere
sigt overvejes, om det er muligt at lave en form for matrix-organisering
generelt af de tveergdende funktioner i kommunen, herunder ogsa pé det
juridiske omrade.

Det er under alle omstendigheder vigtigt at sikre den fornedne juri-
diske vidensopbygning og koordination af indsatsen pa det juridiske felt.
Dette haenger ogsa sammen med det generelle behov for implementering
af en videndelingskultur i kommunen. Hvis fx en fagforvaltning finder
en god praktisk lesning pa et juridisk problem, er det vigtigt at denne
viden ogsa tilgar de evrige fagforvaltninger og juridisk kontor.

Der bor derfor etableres et taet samarbejde mellem kommunens ju-
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rister med henblik pa feelles koordinering, ligesom kommunens ledelse
derved opnar et samlet overblik over den juridiske radgivning og de ju-
ridiske problemstillinger 1 kommunen. Det er vigtigt, at der udpeges en
tovholder for dette arbejde.

Et element i koordineringen kunne fx vere lobende feelles kon-
tormeder, hvor alle juristerne fra juridisk kontor og jurister el-
ler kontaktpersoner fra fagforvaltningerne deltager, evt. suppleret
med at juridisk kontor inviteres til at deltage i kontormeder i fag-
forvaltningere. Et andet element kunne vere udstationeringsord-
ninger, hvor juristerne i juridisk kontor lebende i kortere perioder
er udstationeret til en fagforvaltning — eller omvendst at juristerne
i fagforvaltningerne i kortere perioder indstationeres til juridisk
kontor.

I de efterfolgende kapitler forseger vi at beskrive nogle af de praktiske
metoder, der kan anvendes inden for de enkelte juridiske risikoomréader
til at sikre en feelles vidensopbygning i kommunen pa det juridiske felt.

2.3. Kommunens mal og juridiske delmal

Med udgangspunkt i kommunens generelle mal (kommunens risikopro-
fil) kan der fastsettes juridiske delmal for kommunen.

Fastsettelse af madl. Kommunens generelle risikovillighed (riskoappetit)
bor afspejles i den made, som kommunen handterer juridiske risici. De
samme sporgsmal, som kommunens topledelse anvender til at fastlegge
kommunens generelle mal, kan anvendes af juridisk kontor til at finde ud
af, om juridisk kontor i tilstreekkelig grad har en risikoprofil, der passer
til resten af organisationen:

* Hvad er kommunens overordnede mal?

» Hvordan ser kommunens nuverende risikoprofil ud i forhold til disse
mal?

* Hvordan ser kommunens enskede risikoprofil ud?

Hyvilke handlinger skal der til for at mindske forskellen mellem det

nuvarende og det gnskede?
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De juridiske delmal, der opstilles, skal saledes have fokus pa at sikre, at
der er den nedvendige sammenhang mellem kommunens generelle mal
og risikoprofil og det arbejde med juridiske risici, der foregir i kommu-
nen.

Normalt sondres mellem folgende forskellige typer af mal, der i et
vist omfang er overlappende: strategiske mal, operationelle mal, rappor-
teringsmal, compliance-mal og veerdisikringsmal. Hvilken type af mal-
fastseettelse, der giver mest mening i den kommunale organisation, vil
atheenge af den enkelte organisation. Samspillet med de generelle mal
for organisationen ma her vaere det vaesentligste hensyn.

I den sammenheng er det vigtigt at fa afstemt forventningerne mel-
lem kommunens topledelse og et juridisk kontor. Skal juridisk kontor
fx fungere som en “bagstopper”, der er lidt mere forsigtig end resten
af organisationen, eller skal juridisk kontor veere med til at udvikle og
kvalitetssikre mere risikobetonede projekter i rollen som strategisk spar-
ringspartner. Der er nok ikke sa meget tvivl om, at de fleste kommuners
juridiske kontorer maske i hojere grad har fungeret som det forste end
som det sidste, og at juristerne som faggruppe har haft en tendens til at
foretreekke de sikre konklusioner og anbefalinger. Ulempen ved dette
har veeret, at juristerne i mange sager er blevet inddraget sent i sagsforle-
bene, hvor valget har stiet mellem at sige nej eller ja, i stedet for i hojere
grad at deltage i de tidlige strategiske overvejelser og dermed vere med
til at forme den bedste losning, saledes at denne velges ud fra bade fag-
lige, skonomiske og juridiske hensyn.

Nogle af de mal, der oplagt kan fastseettes, handler om anvendelsen
af ekonomiske ressourcer pa juridisk radgivning. Som naevnt i kapitel 1
handler en af Public Governance-kodeksets anbefalinger om fokus pa
resultater og effekter.

| Bruger kommunen fx pengene rigtigt i forhold til kommunens
I overordnede malsetninger i relation til den juridiske radgivning? !
: Bliver der brugt for mange penge pa advokater, hvor der kunne :
| spares ved at ansette flere interne jurister? Bliver der brugt for
| mange ressourcer pa at komme ud af dyre og darlige kontrakter? |
| Er der omrader, hvor der bruges flere ressourcer pa at forsvare |
| kommunen over for utilfredse borgere i stedet for at forebygge, at |
I fejl opstar? [
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Ressourcer. Det er de ferreste juridiske kontorer, der har de fornedne
ressourcer til at indlede arbejdet med straks at implementere et fuldt ud-
bygget risikostyringssystem. De fleste juridiske kontorer er derfor nedt
til at prioritere indsatsen. Det kan anbefales at vente med at fastlegge
konkrete mal for den juridiske risikostyringsindsats til der har veret en
grundig dialog med bdde kommunens topledelse og fagforvaltningerne
med henblik pa at identificere de omrader, hvor der er sterst behov for
en indsats eller hvor en lille indsats méa forventes at give det storste po-
sitive afkast. I forbindelse med disse meder vil juridisk kontor ogsa opna
et bedre overblik over kommunens juridiske risikosituation, hvorved det
bliver muligt at fastleegge nogle hensigtsmaessige og realistiske mal for
juridisk kontors virke.

Evaluering. Det er vigtigt at sikre procedurer for en evaluering af graden
af malopfyldelse. I den forbindelse kan der ud over de konkrete mal
indga en raekke generelle faktorer vedrerende kvaliteten af den juridiske
radgivning i kommunen, fx:

« Tilgengelighed og tilstedeverelse
* Hurtighed i sagsbehandlingen

* Hoj kvalitet af de juridiske ydelser
* Specialiseringsgrad

* Omkostninger

I nogle private virksomheder gennemfores lobende tilfredshedsunder-
sogelser, hvor de af virksomhedens medarbejdere, der har samarbejdet
med juristerne i juridisk kontor, anmodes om i et spergeskema at vur-
dere kontorets indsats og komme med forslag til forbedringer. Sadanne
undersogelser kan ogsa anbefales i kommuner, da juridisk kontor derved
far mulighed for at modtage konstruktiv kritik fra diverse brugere af kon-
toret, som vil kunne anvendes til at optimere serviceniveauet.

2.4. Identifikation af juridiske muligheder og risici

De dage, hvor en kommunalt ansat jurist blot kunne vente p4, at sagerne
landede péa hans/hendes bord, er for leengst forbi. Et moderne juridisk
kontor ber vere udadvendt og udfarende med henblik pa at identifi-
cere, hvor juridiske muligheder og risici kan teenkes at opsta. Et juridisk
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kontor ber saledes i dag i hejere grad vurderes pa, hvor godt det er til
forebyggende juridisk radgivning end pa, hvor godt det er til at forsvare
kommunen, efter at der er sket en fejl.

Det er pa den baggrund vigtigere at veere opsegende og at kunne stille
de rigtige sporgsmal end at holde sig til de omrader, hvor svarene kendes
pa forhand.

Det er vanskeligt at give et generelt bud p&, hvorledes kommunen i
praksis ber indrette sig, siledes at det sikres, at juridiske muligheder og
risici lobende identificeres, fordi det i hoj grad ber tage udgangspunkt i
den konkrete kommunes forhold. I de kommuner, hvor der er igangsat
eller er ved at blive igangsat generelle risikoledelsesintitiativer, vil det
imidlertid veere naturligt at lade juridiske risici indgé som en del af dette
arbejde.

I forbindelse med den juridiske risikostyring i en kommune kan det
anbefales i et vist omfang at malrette segningen efter juridiske mulig-
heder og risici. Der findes saledes en raeekke omrader, som det under
alle omstendigheder er vigtigt at have fokus pa som hovedomrade for
risikoformer:

* Overholdelse af love og andre regler
* Handtering af kontrakter

* Handtering af retssager

» Anvendelse af advokater

Inden for disse omrader er der en rekke klassiske typer af risici, som vi
vil behandle 1 tilknytning til gennemgangen af det enkelte omrade i de
efterfolgende kapitler.

Der vil imidlertid fra kommune til kommune kunne vere forskel pa,
hvordan den konkrete risiko optraeder. Er det fx handteringen af regler-
ne pa bern- og ungeomradet eller udbudsreglerne, der giver problemer,
eller er det i relation til indgaelsen af kontrakter pa institutionsniveau
eller store keb af grundleggende it-systemer.

Nogle af de hjzlpemidler, som den enkelte kommunes juridiske kon-
tor kan anvende til at identificere de serlige juridiske risici, der er til
stede i den pageldende kommune — de interne risikoindikatorer — er fx:

» Udvalgsdagsordener
* Bruger- og borgerundersogelser
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» Konkrete klagesager, borgerhenvendelser til politikerne / forvaltnin-
gen

» Lokalaviser

» Rapporter og afgerelser fra tilsyns- og klageorganer

* Retssager

» Teknologi og it-systemer

* @konomi

* Miljo

Dertil kommer naturligvis de forhold, der er feelles for alle kommuner,
og derfor kan karakteriseres som falles eksterne risikoindikatorer, der
kan udlese juridiske risici, fx:

* Ny lovgivning / praksis

* Rapporter og afgorelser fra tilsyns- og klageorganer

+ Teknologi, fx anvendelsen af hjemmesider og internettet i gvrigt
* Samfundsudvikling

* (Okonomi

Udvalgsdagsordener. Dagsordnerne for de enkelte udvalg er en vigtig
kilde til viden om, hvilke sager der er i fokus inden for de enkelte fag-
omrader, og ud fra sagsfremstillingerne vil juridisk kontor kunne blive
opmarksom pa, om der er juridiske forhold, der ikke er blevet tilstraek-
keligt belyst i forbindelse med sagsforberedelsen.

Bruger- og borgerundersagelser: Hvad enten undersegelserne er tilrettelagt
bredt eller smalt — maske omfatter de kun en enkelt institution — er de
en kilde til viden om juridiske risici, fx i form af overholdelsen af prin-
cipperne om god forvaltningsskik — hvordan kommunikerer kommunens
medarbejdere med borgerne mv.

Konkrete klagesager, borgerhenvendelser til politikerne/forvaltningen: En
konkret klagesag fra en borger eller en henvendelse fra en borger til en
politiker / forvaltningen ber altid bruges som en anledning til at overveje
bade om der var noget der kunne vere gjort anderledes i den konkrete
sag, og om der evt. er tale om en problemstilling som ogsa kan gere sig
geeldende 1 andre sager.
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Lokalaviser: Lokalaviserne er ikke kun en vigtig kilde til information for
det kommunale tilsyn, men ogsa for et juridisk kontor, idet det heri er
muligt at fi information om, hvilke “sager” der er serligt fokus pé i lo-
kalomradet.

Rapporter og afgorelser fra tilsyns- og klageorganer: Hvis der har veret en
afgarelse eller rapport, der kortlegger fejl i sagsbehandlingen i den kon-
krete kommune, udger det naturligvis en juridisk risiko — bade i forhold
til hvorledes kommunen handterer den konkrete fejl (at der bliver rettet
op pa fejlen), og at kommunen far forebygget, at fejlen kan ske igen.

Retssager: Bade en retssag i forhold til den konkrete kommune, men ogsa
retssager 1 forhold til andre kommuner kan give anledning til overve-
jelser om, hvorvidt der er en risiko for manglende opmerksomhed pa
sagen, som maske indeberer et krav om en ny praksis pa et konkret
omrade, hvis ikke indholdet af dommen kommunikeres ud i den kom-
munale organisation.

Teknologi og it-systemer: Implementeringen af nye it-systemer i kommu-
nen vil kunne udlese juridiske risici i form af fx manglende overholdelse
af reglerne om behandling af persondata (persondataloven). En anden
type risiko kan veere en darligt udformet kontrakt vedrerende keb af et
konkret it-system.

Okonomi: Hvis det fx 1 en kommune er besluttet, at der skal gennemfo-
res besparelser pa et omrade, kan dette udlese juridiske risici i form af
manglende overholdelse af lovgivningen pa omradet eller brud pa kon-
trakter indgaet med tredjemand (se kapitel 1).

Milje: Hvis der sker ildebrand, oversvemmelser, strejker o.l. i en kom-
mune kan det udlese juridiske risici bade for kommunen selv (hvis der
fx ikke er tegnet forsikring), og i relation til borgerne, (hvis en brand fx
forhindrer, at kommunen lever op til en lovbestemt forsyningsforplig-
telse).

Eksterne begivenheder af relevans for vurderingen af juridiske mulighe-
der og risici i den enkelte kommune kan som oven for nevnt fx vere:

68



2.4. Identifikation af juridiske muligheder og risici

Ny lovgivning: Andringer i lovgivningen — serligt endringer, der skal
implementeres med meget kort varsel — indebearer en juridisk risiko for
kommunen. Det er i den forbindelse vigtigt, at der via nyhedsbreve eller
lignende sikres opmerksomhed péa nye regler — og den deraf evt. fol-
gende praksisendring — og fokus pa den praktiske implementering. I
betragtning af omfanget af nye regler, der konstant introduceres pa de
forskellige omrader, er det i den forbindelse vigtigt ikke kun at fokusere
pa en gengivelse af reglernes indhold, men ogsé at beskrive de praktiske
implikationer for arbejdsgange og lignende. Dette er serlig vigtigt, da
det netop er den funktion vejledninger fra ministerierne tidligere har
haft, men hvor den meget store hastighed reglerne vedtages og skal im-
plementeres med, betyder, at vejledningerne ofte enten ikke er serlig
praktisk brugbare og informative, eller maske i visse tilfzelde slet ikke er
feerdige 1 tide.

Rapporter og afgorelser fra tilsyns- og klageorganer: Det er ikke kun rap-
porter og afgerelser 1 forhold til den konkrete kommune, der udger en
juridisk risikofaktor. Nar en anden kommune har lavet en fejl, er det
vigtigt at veere opmerksom pa, at den samme fejl meget vel ogsa kan
forekomme i andre kommuner. Kommunen ber derfor sikre sig, at det
rent faktisk ikke er tilfeeldet.

Teknologi: Teknologiske problemer eller udviklinger kan ogsa bevirke, at
juridiske muligheder eller risici opstar. Fx beted hysteriet over det sa-
kaldte “ar 2000-problem”, at alle kebere af I'T-lgsninger i1 arene op til
artusindskiftet var meget omhyggelige med i kebsaftaler at indfeje en
seerlig “ar 2000-klausul” 1 henhold til hvilken leveranderen garanterede,
at I'T-lesningen ville fungere som forudsat ogsa i det 21. drhundrede.
Tilsvarende har udbredelsen af internettet, herunder fx anvendelsen af
kommunens hjemmeside til information om postlister mv., medvirket til,
at en raekke juridiske muligheder og risici er opstaet, som en kommune
er nadt til at forholde sig til.

Samfundsudvikling: Diverse generelle udviklingstendenser i samfundet er
en stadig kilde til juridiske muligheder eller risicis opstiden. Det gelder fx
udviklingen i retning af at anvende komplicerede kontraktmodeller som
fx OPP (offentligt private partnerskaber).
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Dkonomi. De generelle skonomiske rammebetingelser der geelder for alle
kommuner, og de arlige ekonomiske aftaler kan ogsd have indflydelse
pa de juridiske risici i kommunen. I vidt omfang vil der dog vere tale
om at den konkrete risiko materialiserer sig gennem udmentning af de
generelle skonomiske rammebetingelser i konkrete besparelser mv. i den
enkelte kommune (se kapitel 1).

Afslutningsvis skal det bemerkes, at det sjeldent vil veere muligt at iden-
tificere alle juridiske muligheder og risici, sa der vil utvivlsomt stadigvaek
opsta overraskelser. Alt athengigt af de nermere omstendigheder ber
sadanne overraskelser imidlertid fore til, at der sker en leering 1 organisa-
tionen, siledes at der fremover i hejere grad sker en rettidig identifika-
tion af en konkret risiko.

En hensigtsmessig risikokultur i kommunen indeberer bl.a., at kom-
munens medarbejdere i forbindelse med lgsning af konkrete opgaver, og
som en naturlig del af deres daglige streeben efter at nd kommunens mal,
lobende stiller sig selv folgende spergsmal:

* Hvad kan ga galt?

* Hvad er folgerne, hvis det gér galt?

* Er det muligt at forhindre, at det gér galt?
* Hvad ber geres, hvis det gar galt?

Det kreever ofte en hel del tid og krefter at indarbejde den fornedne
videndelingskultur blandt kommunens medarbejdere med henblik pa
at fa den juridiske risikostyring til at virke optimalt. Implementering
af en videndelingskultur er typisk ikke noget, der sker fra den ene
dag til den anden. Da det imidlertid er en forudsatning for effektivt
at kunne identificere juridiske muligheder og risici, at en sddan kul-
tur er tilstede, bor ledelsen, herunder lederen af et juridisk kontor,
leegge betydelige ressourcer og kreefter heri og ga foran med et godt
eksempel.

2.5. Beskrivelse af juridiske muligheder og risici

Efter identifikationen af risici folger risikobeskrivelsen, hvor der skal
etableres et sammenhangende syn pa risici i hele organisationen. I den
sammenheng er det vigtigt at de juridiske risici ikke star alene men ind-
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gar i et samlet risikobillede, og at der er konsistens imellem, hvordan de
forskellige typer af risici beskrives 1 hele organisationen.

Risikovejledningen anbefaler i den sammenhang, at der skabes et
feelles sprog omkring risici i organisationen. Det er saledes vigtigt, at
der pa tveers af organisationen kan tales om risici, siledes at ledelsen far
brugbar information. Dette sikrer ogsa, at beskrivelsen kommer “hele
vejen rundt” om de kommunale risici.

Da mange af de juridiske risici er dybt integreret i arbejdsgangene i
de enkelte fagomrader, er det vigtigt, at de juridiske risici ikke fér et liv
for sig selv, men at de beskrives og forklares med brug af en terminologi
som gor, at ogsa ikke-jurister kan forstd, hvad de konkrete risici handler
om, og hvilke potentielle konsekvenser de har.

2.6. Vurdering af juridiske muligheder og risici

Som neevnt i kapitel 1 vurderes muligheder og risici normalt fra to vink-
ler: Indvirkning pa kommunen og sandsynligheden for indtreeden. Dette
geelder ogsa juridiske muligheder og risici.

Figur: Risikovurdering
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Kilde: PRIMOs risikovejledning

Det viser sig ofte at veere en szrdeles verdifuld og leererig proces grundigt
at fa diskuteret, hvilke potentielle juridiske muligheder og risici kommu-
nen er eksponeret for, herunder at fi vurderet og kategoriseret disse i
forhold til hinanden. Sddanne diskussioner ber gennemfores lobende, da
sandsynligheden for de enkelte risici og muligheder vil &ndres over tid.
Konsekvenserne af juridiske risici kan veere af gkonomisk art, s som
fx erstatningskrav eller manglende sikring/udnyttelse af kommunens
veerdier. Ogsa manglende udnyttelse af juridiske muligheder risikerer
naturligvis at medfere ekonomiske tab. Det kan fx vere, at kommunen
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ikke sikrer sig storkundefordele ved keb af advokatydelser, og derfor be-
taler for meget for den eksterne juridiske bistand. Konsekvenserne kan
ogsa vere af ikke-gkonomisk art — fx skader pd kommunens omdemme.
Juridiske muligheder kan fx vere dialog med borgerne via kommunens
hjemmeside, fx vedrerende ny lovgivning.

2.7. Handtering af juridiske muligheder og risici

Nar de enkelte juridiske muligheder og risici er identificeret, beskrevet
og vurderet, skal der treffes beslutning om, hvorledes de héandteres.
Mulige handteringsmader i relation til juridiske risici falder typisk i fol-
gende kategorier:

Ristkoeliminering: Risici kan fx elimineres ved at kommunen opherer med
en bestemt aktivitet. For mange kommunale aktiviteter vil dette ikke veere
en mulighed, fordi kommunen ikke kan fravelge aktiviteten. Pa afgren-
sede omrader vil det imidlertid veere en mulighed, fx i relation til anven-
delsen af offentligt private partnerskaber (OPP) som kontraktmodel.

Ristkoreduktion: Juridiske risici kan reduceres p4 mange mader, og det er
det primere sigte med denne bog at anvise veerktgjer, der kan benyttes i
arbejdet hermed.

Nogle kommuner forsikrer sig i storre eller mindre omfang fx mod
arbejds- og miljoulykker, ildebrand og naturbegivenheder. Forsik-
ringsdeekningen vil imidlertid ofte ikke veere komplet, fordi dette vil gore
policen for dyr, eller fordi forsikringsselskabet ikke ensker at tilbyde en
sddan deekning. Typisk vil der saledes vere en selvrisiko, lige som risici
med meget hej indvirkning pa kommunen nogle gange heller ikke vil
veere daekket.

Implementeringen af compliance-programmer for at sikre overhol-
delse af love og andre regler er ogsa udtryk for risikoreduktion. Det sam-
me gelder fx anvendelsen af standardkontrakter, implementeringen af
kontrakthandteringsmanualer mv.

Risikospredning: Juridiske risici ber, sé vidt det lader sig gore, spredes el-
ler fordeles i storst muligt omfang. Dette kan, som beskrevet i kapitel 4,
fx ske ved at lade en kontraktpart bere en del af risikoen for de juridiske
risici, der er en folge af kontrakten.
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Risikoaccept: Endelig er det nedvendigt at acceptere visse juridiske risici,
som varende en del af det at drive offentlig virksomhed. Hvis risikoen
enten er uundgdelig eller hvis risikoens storrelse er passende i forhold til
den skennede fordel ved aktiviteten ber der blot ske en overvagning af
risikoen.

Hvilken handteringsmade, der konkret ber veelges, afhenger bl.a. af
kommunens risikovillighed, og hvilken héndteringsmade, der vurderes
at veere mest effektiv i den konkrete situation. Det er i den forbindelse
vigtigt at veere opmeerksom p4, at kommuners valg imellem de forskellige
handlemuligheder typisk vil vaere underlagt en reekke begrensninger set
i forhold til en privat virksomhed.

En kommune vil saledes som oven for nevnt ofte ikke kunne elimi-
nere sine risici ved at ophere med en bestemt aktivitet. En kommune vil
typisk heller ikke kunne acceptere sine risici, idet det vil virke stedende
pa retsfolelsen, hvis en kommune fx velger at “acceptere” en risiko for
forkerte afgerelser pa et konkret retsomrade. Risikospredning gennem
udlicitering er heller ikke muligt, nér der er tale om myndighedsudevel-
se, og generelt kan det diskuteres om der ved udlicitering sker en reel
risikospredning, idet ansvaret for opgavelgsningen forbliver hos kom-
munen. De fleste risici vil derfor typisk skulle handteres gennem risiko-
reducering — fx ved anvendelse af compliance-programmer.

Omvendt vil den offentlige sektor nogle gange have serlige mulig-
heder for at handtere risici, fordi den som myndighed kan bruge retlige
instrumenter til at handtere risici, som ikke star til radighed for private
virksomheder — ex. regler og afgerelser. Kommunen kan fx stille betin-
gelser i forbindelse med en miljegodkendelse af en farlig virksomhed.

Udnytrelse af muligheder: Handteringen og udnyttelsen af juridiske mulig-
heder vil normalt ske i naturlig forlengelse af kommunens arbejde med
de mere specifikke risikostyringsinitiativer, der er beskrevet i kapitlerne
3-7.1 takt med, at en fornuftig videnopbygning pa den méde finder sted
i kommunen, vil den lgbende udnyttelse af juridiske muligheder normalt
folge efter. Nogle gange kan det veere hensigtsmeessigt at etablere serlige
procedurer med henblik pa at identificere juridiske muligheder.

Nar kommunen har vurderet hvilke muligheder, der eksisterer for hand-
tering af de enkelte risici, er det vigtigt at lave en samlet vurdering af,
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hvilken potentiel effekt konkrete risikohandteringsinitiativer vil kunne fa
i forhold til de enkelte risici:

Figur: Risikomatrix
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Kommunen kan derved danne sig et samlet overblik over, hvor meget de
enkelte risici kan “flyttes” (det vil sige den potentielle effekt af konkrete
risikostyringstiltag), hvilket er et element i overvejelserne om, hvordan
kommunen gnsker at prioritere mellem de forskellige risici.

Det vil typisk ikke veere muligt at tage hand om alle potentielle juridi-
ske muligheder og risici med det samme, og det er derfor nedvendigt at
prioritere indsatsen. Der vil derfor naturligt indga overvejelser om res-
sourceforbruget forbundet med de enkelte risikohandteringsinitiativer:
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Figur: Ressourceforbrug og effekt

Hajt ressource-

forbrug

Lavt ressource-

forbrug

2.8. Ristkorapportering og kommunikation

Lav effekt

Hoj effekt

Der hvor ressourceforbruget er lavt, men effekten er hej, ma der siges at
vere tale om “lavthaengende frugter”. En rakke andre forhold end res-
sourceforbrug og effekt vil imidlertid ogsa kunne spille ind pa valget af
fokusomrader.

Afslutningsvis er det vigtigt at skabe et samlet overblik over kommunens
beslutninger vedrerende den samlede prioritering af de juridiske risici.
Det kan fx ske i skema som det nedenstaende:

Risiko

Beskrivelse

Konsekvens
(hej, mellem,
lav)

Sandsynlighed
(hgj, mellem,
lav)

Pavirkelighed
(hej, mellem,
lav)

Ressourcer
(anslaet antal
timer)

Prioritering
(Hgj, mellem,
lav)

2.8. Risikorapportering og kommunikation

Risikorapportering. Risikorapporteringsfasen handler om, at der lebende
ber ske en evaluering af om de tiltag, der iveerksaettes faktisk ogsa virker,
og om der ber omprioriteres mellem de enkelte risici. Kommunen kan
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enten velge, at der skal veere en pa forhand fastsat kadence (fx kvartals-
vis) for, hvor hyppigt denne rapportering skal ske eller den kan ske i for-
bindelse med vaesentlige endringer. I sidstnaevnte tilfzelde er det vigtigt,
at der er en feelles forstaelse af, hvad der udger en vaesentlig eendring.

Kommunikation. Et andet vaesentligt spergsmal omhandler kommunika-
tionen vedrerende kommunens risici. Effektiv, rettidig, relevant og kor-
rekt kommunikation/information har stor betydning for, om kommu-
nens generelle risikoledelse — og den juridiske risikostyring — vil fungere
effektivt. Det er i den forbindelse vigtigt, at kommunens medarbejdere,
herunder juristerne i juridisk afdeling, opfordres til at tale &bent om ting,
der er gdet galt, eller sager der kunne vare blevet lgst bedre. En jurist
der har lost en sag mindre hensigtsmaessigt, men som straks udarbejder
et forslag til, hvordan det sikres, at juridisk kontor i fremtiden loser sé-
danne sager optimalt, ber have et anerkendende klap pa skulderen.

Nogle af de vigtigste elementer af god kommunikation i relation til
juridisk risikostyring er:

* Implementering af et feelles risikosprog i relation til juridiske risici og
muligheder. Ingen medarbejdere 1 kommunen, herunder juristerne i
juridisk kontor, mé veere i tvivl om vigtigheden af, at kommunen har
velfungerende juridiske risikostyringsprocedurer samt hvad kommu-
nens risikovillighed er i relation hertil.

o Invitere til dialog. Det er vigtigt, at juridisk kontor kommunikerer
til hele organisationen, at den satter pris pa at blive kontaktet ved-
rorende risikospergsmal, saledes at de medarbejdere opfordres til at
kontakte juridisk kontor med deres eventuelle juridiske idéer eller
bekymringer.

* Implementering af rapporteringsprocedurer, hvorved risikoinforma-
tion rettidigt videregives til kommunens topledelse og til de personer,
der har ansvaret for de forskellige elementer af kommunens generelle
risikoledelse.

Kommunikationen med pressen i sager, hvor der er stort mediefokus, vil
ogsa blive meget vigtig i de kommende ar.

“Flere skandaler i kommunerne. Storre kommuner betyder stor-
re pressefokus, og derfor kan vi regne med flere skandaler a la
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Farum-sagen. Det forventer kommuneforsker Roger Buch. De
ovrige kommuner er ikke bedre end Farum, mener han. De fleste
kommuner har uheldige sager pa samvittigheden, de er bare ikke
blevet afsloret endnu. Sddan lyder vurderingen fra lektor Roger
Buch fra Danmarks Journalisthejskole. Han forventer, at de kom-
mende ar vil byde pa flere skandaler i den kommunale verden.
Arsagen er kommunalreformen. De er nu flere pressefolk til at se
de enkelte kommuner efter i semmene, og sa kommer afslorin-
gerne helt af sig selv, siger Roger Buch.” ®

Den stigende konkurrence medierne imellem betyder, at visse sager nog-
le gange vil fa betydning ogsa for den landspolitiske dagsorden. Nogle af
de sager, der tages op i pressen, vil ogsa have juridiske elementer i sig.

Seerligt 1 sager, der rummer folsomme oplysninger om borgerne, og
dermed involverer tavshedspligten, vil der opsta problemstillinger i for-
hold til, hvor meget kommunens representanter overhovedet ma sige 1
forhold til pressen for at forklare — og “forsvare” sig. En borgmester vil
bade blive kritiseret, hvis han siger “for meget” (jf. eksemplet i kapitel 3
vedrerende Holbzk kommune), men ogsé, hvis han siger “for lidt”.5?

I sager, der involverer juridiske risici, vil det derfor vere vigtigt, at
juristerne er forberedt pa ogsa at handtere de kommunikationsmeessige
aspekter af sagerne, og at de der handterer kommunens kommunika-
tion, er kKleedt p4 til at kunne klare de “juridiske faldgruber”.

61. Danske Kommuner, “Flere skandaler i kommunerne”, 5. marts 2007.
62. Se fx Danske Kommuner “Borgmester var for usynlig under vandkrise”, 23. august
2007 og “SFO-leder taget for berneporno”, 11. september 2007.
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Kapitel 3

Compliance - overholdelse af
love og andre regler

3.1. Indledning

Kommunernes “fejlmargin” er mindsket pé flere fronter. Bade fordi de,
der forer kontrol med kommunerne, i stigende omfang forseger ikke kun
at identificere enkeltstdende fejl, men ogsa at afdeekke “systemfejl”, men
ogsa 1 kraft af at borgerne stiller ogede krav til den kommunale sagsbe-
handling. Samtidig er pressens fokus pa at finde fejl i sagsbehandlingen
oget. Den ggede retliggorelse betyder ogsé stigende krav til kommuner-
nes evne til at implementere nye regler i organisationen. Disse forskellige
tendenser — og flere andre — er neermere beskrevet i kapitel 1.

Dette kapitel handler om, hvorledes det redskab inden for risikosty-
ring, der kaldes compliance, kan anvendes til at sikre kommunens over-
holdelse af love og andre regler pa forskellige sagsomrader (forebygge
fejl).

Formalet med compliance-initiativer — der er emnet for dette kapi-
tel — er at undga fejl, herunder serligt systematiske eller gentagne fejl.
Compliance kommer af det engelske ord “comply”, som betyder at over-
holde. Compliance handler sidledes om, hvordan en organisation sikrer
sig, at den overholder love og andre regler pa et konkret retsomrade (el-
ler internt fastsatte retningslinjer).

Et compliance-program handler om — pa en systematisk made — at
forebygge/ reducere antallet af fejl pa et konkret omrade.

Arbejdet med compliance-programmer har primert fundet sted i
den private sektor, hvor programmerne fungerer som redskaber, der skal
sikre, at den konkrete virksomhed ikke overtraeder internt eller eksternt
fastsatte regler. Mange virksomheder har fx implementeret konkurren-
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ceretlige compliance-programmer. Det skyldes, at konsekvenserne af
overtreedelser 1 form af beder, krav om erstatning og tab af omdemme
er ganske betydelige, ligesom det pavirker strafniveauet i nedadgaende
retning, hvis en virksomhed ved implementeringen af et fornuftigt com-
pliance-program har segt at forhindre overtraedelser, og overtreedelsen
saledes skete pa trods heraf. Fra det konkurrenceretlige omrade har
compliance-programmer bredt sig til en reekke andre omrader, hvor der
er tilsvarende problemstillinger forbundet med, at en virksomhed over-
treder den pageldende lovgivning, herunder fx persondataloven.

Formalet med at udarbejde et compliance-program er som tidligere
navnt at undga, at der sker overtraedelser af love og andre regler — at
sikre reglernes overholdelse i den enkelte organisation.

Udgangspunktet for et kommunalt compliance-program er derfor en
analyse af hvilke typer af fejl (risici), der indebzrer de mest indgribende
konsekvenser for borgerne og for kommunen, siledes at de nedvendige
hjelpemidler kan stilles til radighed for de medarbejdere, der arbejder
inden for det pageldende felt.

Nar en kommune skal forebygge, at der sker fejl, er det derfor vig-
tigt at forholde sig realistisk til, hvor i organisationen og hvorfor fejlene
opstar. Det er ogsa vigtigt, at veere opmarksom p4, at nogle fejl har al-
vorligere konsekvenser end andre. Det er sdledes nedvendigt med en
malsetning om nul fejl, hvor det handler om meget indgribende sager
i forhold til den enkelte borger. Det gzlder fx sager vedrerende tvangs-
fiernelse af bern.

De neste afsnit handler om, hvordan et compliance-program kan
bygges op, og hvordan det mest hensigtsmaessigt kan implementeres i
kommunen. Det forste afsnit er et generelt afsnit om compliance-pro-
grammer, efterfulgt af et afsnit med eksempler pa sager fra forskellige
retsomrader, og de overvejelser kommunen kan gere sig i forbindelse
med et compliance-initiativ pa det pageldende omrade. Til sidst i kapit-
let forseger vi at give et kort overblik over kommunernes interne og eks-
terne tilsyns- og kontrolinstanser, samt et kort afsnit om hvordan man
kan héandtere de situationer, hvor der alligevel sker en fejl.

3.2. Generelt om compliance-programmer

I det folgende ser vi pa, hvilke forhold kommunen generelt ber vere op-
merksom pa i forbindelse med opbygningen af et compliance-program
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pa et konkret sagsomrade. Vi vil indlede med nogle f4 gode rad vedr. de
grundleggende krav, der ber stilles til et compliance-program:

* At det er klart, hvem der er mélgruppen for informationen, og at
programmet skabes i dialog med brugerne. Det er ogsd vigtigt at
brugerne far forklaret, hvorfor det er vigtigt at sikre overholdel-
sen af det pdgeldende regelsat.

* At det er enkelt - med god eksempler og checklister.

* At den enkelte medarbejder tager kontakt til den, der er ansvarlig
for compliance-programmet, hvis vedkommende er i tvivl. Det
handler ikke om, at alle skal vide alt, men om at brugerne skal
vide, hvorndr det er en god ide at bede om juridisk bistand (hvor-
ndr “de rode lamper” skal lyse).

* At der folges op. Hvis der sker fejl, er det vigtigt at hdndtere dem,
og evt. ndre eller tilpasse compliance-programmet.

* At topledelsen i kommunen har fokus pa overholdelsen af reg-
lerne pé det pdgzldende omrdde, som compliance-programmet
vedrerer.

* At der udpeges en tovholder for compliance-programmet.

Det er generelt vigtigt at veere opmeerksom p4, at det — athengigt af ambi-
tionsniveauet — kan vzere en stor opgave for juridisk kontor, hvis det uden
at kunne hente inspiration udefra, fr til opgave at implementere et comp-
liance-program i kommunen inden for et bestemt retsomrade eller emne.
Det er derfor en forudseetning for at opgaven kan leses, at der afszttes
tilstreekkelige ressourcer til bade udarbejdelsen og implementeringen (se
ogsa nedenfor om sammenhzngen mellem ressourceforbrug og effekt).®

63. Kommunen kan overveje, om der evt. er behov for at treekke pa ekstern bistand til lesning
af opgaven. En rszkke revisions-, advokat og konsulentfirmaer arbejder séledes malret-
tet med udviklingen af compliance-programmer og kan tilbyde compliance-radgivning
inden for forskellige retsomrader. Disse firmaer har endvidere typisk udviklet egentlige
compliance-programmer inden for en raekke retsomrader, som med den fornedne tilpas-
ning til kommunens individuelle forhold kan implementeres i de fleste kommuner. Ofte
vil det endvidere vaere muligt at aftale en abonnementsordning, hvorved kommunen far
mulighed for lebende at modtage opdateringer til sine compliance-programmer.
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3.2.1. Hvorndr er der behov for et compliance-program?

Det er en politisk beslutning, hvilke sagsomrader kommunalbestyrelsen
seerligt ensker at prioritere i forbindelse med en gennemforelse af et com-
pliance-initiativ. Hvad enten baggrunden for, at en kommune ensker at
introducere et compliance-program for et bestemt omréde, er en konkret
anledning i form af ekstern kritik, ligger det i compliance-programmets
natur, at der er tale om initiativer af forebyggende karakter.

Nir kommunen overvejer, pa hvilke omrader, der evt. ber indferes

et compliance-program, er der siledes flere hensyn, der kan indga i
overvejelserne:

64.

82

Er der tale om et sagsomrade, der har vaeret genstand for en generel
praksisundersegelse, hvor der har veeret konstateret fejl i kommunens
sagsbehandling?

Er der tale om et sagsomréde, hvor der har veeret konstateret fejl i
andre kommuners sagsbehandling (kommunen ber sikre sig, at det
samme ikke gor sig geeldende hos denne kommune)?

Er der tale om en konkret sag, hvor en tilsynsmyndighed har konsta-
teret fejl, og der er en formodning for, at der kan vere tilsvarende fejl
i andre sager (nogle sager vil vere sa atypiske at dette ikke vil veere
tilfeldet)?%

Er der tale om et sagsomrade af meget stor og indgribende betydning
for den enkelte borger / virksomhed, fx det sociale omrade og teknik-
og miljeomradet?

Er der tale om et sagsomrade, der bergrer andre af kommunens in-
teressenter pa en indgribende méade — fx pressen (dbenhedspolitik,
aktindsigt mv.) eller private virksomheder (udbudsregler, konkurren-
ceregler, statsstotteregler mv.)?

Er der tale om et sagsomrade, hvor behovet for kendskab til reglerne
er bredt i organisationen, men at den meget specialiserede viden om
omradet kun eksisterer ét sted?

Er der tale om et sagsomrade, hvor der er tale om et storre antal ens-
artede sager eller fa, meget forskellige sager?

Der er bade et bagudrettet og fremadrettet element i denne overvejelse. Med hensyn til
det bagudrettede vil kommunen i nogle tilfzelde vere forpligtet til at genoptage tidligere
tilsvarende sager. Det fremadrettede handler om at undgé tilsvarende fejl i fremtidige
sager.
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Det vil altid veere “lettere” at gennemfore et compliance-projekt, hvis
der er tale et ude fra kommende pres — en sakaldt “breendende platform”
— se ogsa eksemplet neden for om Parkering Kebenhavn.

Ud over de overvejelser, der er neevnt oven for, vil det naturligvis ogsa
spille en rolle, hvor stort et ressourceforbrug der vil vaere forbundet med
at udarbejde og implementere et compliance-program. Ved vurderingen
— og sammenligningen — af effekten af forskellige compliance-initiativer
kan et skema som det nedenstdende anvendes:

Figur: Forholdet mellem ressourceforbrug og effekt

EFFEKT VED LOSNING
Stor Lille

Stort

RESSOURCEFORBRUG

Lille

I relation til ressourcerne ber disse std i forhold til antallet af sager pa det
konkrete omrade. Hvis antallet af sager er meget lille bor compliance-
programmet tilsvarende udformes meget enkelt og med anvendelse af fa
ressourcer. Hvis der omvendt er tale om et meget hojt antal ensartede
sager, giver det derimod mening at udarbejde mere detaljerede — og der-
med ressourcekraevende — compliance-programmer.

3.2.2. Et konkret compliance-projekt: Parkering Kobenhavn
Parkering Kegbenhavn er en kontraktstyret virksomhed i Kebenhavns
kommune. Pa baggrund af en reekke konkrete klager til ombudsmanden
over fejl i forbindelse med parkeringsafgifter, blev Parkering Kebenhavn
1 2001 indkaldt til et mede med ombudsmanden. Og det var ikke ros,
der skulle deles ud. De konkrete klager til ombudsmanden var pa det
tidspunkt en del af en generel tendens, hvor antallet af afgifter og antallet
af klagesager var vokset voldsomt fra 1997 til 2001.
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Figur: Udviklingen i antallet af klager over Parkering
Kobenhavn 1997-2001
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Kilde: Parkering Kobenhavn

12001 blev der klaget over 14% af de pélagte parkeringsafgifter, og 75%
fik medhold. Der var ogsd mange sager i medierne om fejl, og der var
problemer med overfald af parkeringsvagter.

Parkering Kebenhavn var derfor nedt til at tage et initiativ for at hejne
kvaliteten, herunder nedbringe antallet af fejl, og dermed forhabentlig ogsa
antallet af klager. Med fokus pa klagesagsbehandlingen blev der derfor ud-
arbejdet et administrationsgrundlag, der dels skulle sikre ensartethed, dels
sikre at forvaltningsretlige regler blev forstaet og overholdt. Endvidere in-
deholdt administrationsgrundlaget en reekke eksempler, der gjorde forsta-
elsen af selve opgaven meget praecis. Herudover blev der ogsd udarbejdet
en mere pracis vejledning til parkeringsvagterne. Endvidere blev parke-
ringsvagterne og de administrative medarbejdere flyttet fysisk sammen.

Administrationsgrundlaget og vejledningen blev anvendt som ud-
gangspunktet for intens undervisning af klagesagsbehandlere og par-
keringsvagter. Det viste sig, at kompetenceloftet ikke alene gav feerre
klager. Det gav ogsa et bedre arbejdsmilje, da de manglende kompe-
tencer hos sagsbehandlerne var arsag til usikkerhed og dermed en la-
vere stressterskel. Selv om projektet oprindeligt primert havde fokus
pa klagesagsbehandlingen, blev compliance-tankegangen gradvist for-
plantet ud i1 andre dele af organisationen. I forhold til kontroldelen
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(parkeringsvagterne) viste det sig endvidere, at administrationsgrund-
laget og vejledningen ogsa kunne oge kompetenceudviklingen og der-
med give storre selvtillid. Dette forte samtidig ogsa til en anden tilgang
over for borgerne — og dermed til feerre konfrontationer.

Endvidere faldt klageprocenten fra 14 til 6%, og der sker nu kun ef-
tergivelse 1 25% af klagesagerne mod 75% tidligere. Det betyder ogsa, at
der ikke anvendes s& mange ressourcer pa det administrative arbejde. Der
er endvidere feerre parkeringsvagter — pa trods af at der bliver udstedt flere
afgifter — og medarbejderne er mindre syge. Effektiviteten er séledes steget,
blandt andet fordi projektet tillige gav en hejere grad af helhedsforstaelse
og en gensidig respekt sektionerne imellem.

Figur: Udviklingen fra 2001 til 2006 for Parkering Kobenhavn

2001 2006

Klageprocent: 13% Klageprocent: 6
Eftergivelse: 2/3 af klagerne Eftergivelse: 1/3 af klagerne
200.000 parkeringsafgifter 345.000 parkeringsafgifter
Antal p-vagter: 145 Antal p-vagter: 109

Kilde: Parkering Kobenhavn

Der er et meget stort fokus fra offentligheden pa de kommunale parke-
ringsordninger. Derfor har et ensartet preeg omkring parkeringsvagternes
arbejde ude pa gaden og omkring klagebehandlingen ogséa haft stor be-
tydning i forhold til Parkering Kebenhavns kommunikation. Det har vee-
ret vigtigt at forklare, at parkeringsvagternes arbejde handler om trafiksik-
kerhed og fremkommelighed — ikke om at veere “pengemaskine”. Derfor
er der ogsa etableret en mediegruppe blandt parkeringsvagterne.

3.2.3. Tvergdende emner
Nogle af de tveergdende spargsmal, som en kommune ber overveje i for-

bindelse med opbygningen af et compliance-program handler om:

+ Udformning af indholdet
+ Placering af ansvar

65. Aret efter i 2002 toppede kurven med en klageprocent pa 14%.
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+ Effektiv kommunikation
* Loebende opfelgning og forbedring

Udformning af indholder: Compliance-programmets indhold skal veere
egnet til at reducere risikoen for overtraedelser. Et compliance-program
er ikke en hyldevare men ber altid tilpasses kommunens individuelle
forhold. Indledningsvis vil det derfor vere nedvendigt at kortlegge
kommunens individuelle forhold fer implementering af compliance-
programmet. Dette kan fx ske ved, at kommunen foretager juridiske un-
dersogelser mv., eller spergeskemaer rettet mod brugerne for at finde ud
af, om der er omrader, hvor der er behov for en serlig indsats. En anden
mulighed er interviews af noglepersoner eller analyser af relevante proce-
durer og arbejdsgange. Nar kommunens individuelle forhold er kortlagt,
udarbejdes compliance-programmet — eventuelt i flere versioner rettet
mod de forskellige mélgrupper, som angivet nedenfor.

Det er generelt vigtigt, at programmet skrives i et sprog, som malgrup-
pen forstar og kan relatere sig til. Almindeligt brugte forkortelser, defi-
nitioner og termer ber saledes ga igen i programmet. Hvis det er muligt,
kan det i stedet for anvendelse af tekst ofte anbefales i punktform og ved
hjeelp af figurer og tjeklister at beskrive problemstillingerne, og hvordan
medarbejderne ber agere i konkrete situationer. I den forbindelse frem-
mer eksempler, som medarbejderne kender fra deres daglige arbejde,
normalt forstielsen for, hvor greenserne gar. Programmets detaljerings-
grad méa delvist styres af konsekvenserne af en overtraedelse. Der ber
helt selvfolgeligt veere serligt fokus pa omrader, hvor konsekvenserne for
borgerne — fx at de mister deres indtegtsgrundlag — er meget alvorlige.
Jo alvorligere konsekvenser fejl har, jo mere taler det for, at programmet
har en detaljeringsgrad, der effektivt sikrer, at en overtreedelse ikke finder
sted. Afheengigt af hvad der skennes mest hensigtsmeessigt med henblik
pa at opnd den fornedne gennemslagskraft kan programmet udleveres til
malgruppen i papirform eller fx offentliggeres pa kommunens intranet.

I eksemplerne pd compliance-programmer, der er anfort senere i
dette kapitel, er angivet konkrete forslag til elementer i konkrete compli-
ance-programmer pa forskellige retsomrader.

Placering af compliance-ansvar: Det er vigtigt, at alle kommunens medar-
bejdere foler ansvar for at medvirke til at sikre, at et konkret compliance-

program implementeres. Dette er ogsa arsagen til, at mange compliance-
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programmer indledes med et forord, hvori kommunens holdninger og
programmets vigtighed beskrives, lige som det pointeres, at kommunen
leegger stor veegt pa, at medarbejderne aktivt medvirker til at sikre, at den
pageldende lovgivning eller de pagzldende interne retningslinjer over-
holdes. For at sikre at programmet fir den fornedne gennemslagskraft,
kan det anbefales, at forordet underskrives badde af kommunens tople-
delse og af lederen af juridisk kontor eller lederen pa fagomradet.

Det er vigtigt, at compliance-ansvaret er klart placeret. Hvis et com-
pliance-program gennemfoeres i projektform, vil lederen af projektet
naturligt veere “tovholder” i forhold til at sikre at compliance-projektet
implementeres og fungerer i praksis.

Det kan eventuelt overvejes at etablere en compliance-gruppe internt
1 kommunen med en reekke medlemmer fra bade juridisk kontor og rele-
vante fagforvaltninger som medlemmer. Efter behov kan gruppen holde
meder med henblik pa at identificere eventuelle mangler ved program-
met, som ber adresseres, eller konkrete problemstillinger, der ber lases.

Compliance-programmet ber endvidere opfordre medarbejderne
til at henvende sig til en i programmet angivet kontaktperson, hvis den
pageeldende er i tvivl om lovligheden af det, de patenker at foretage
sig. Tilsvarende henvendelse bor ske, hvis medarbejderne pa baggrund
af deres kendskab til reglerne, identificerer en juridisk risiko eller mu-
lighed.

Effektiv kommunikation: Compliance-programmet skal kommunikeres
effektivt 1 forhold til kommunens medarbejdere. Det kan evt. overvejes
at introducere medarbejderne for compliance-programmet i forbindelse
med introduktionsseminarer mv. for nyansatte.

Ud over at programmets sprog og kommunikationen heraf som
nzevnt oven for skal tilpasses den malgruppe, det henvender sig til, er
det normalt pakravet i forbindelse med implementeringen af et compli-
ance-program, at der fastleegges en plan for efteruddannelse af udvalgte
grupper af medarbejdere. En sddan uddannelsesplan beskriver normalt
bade den pakrevede uddannelse i forbindelse med implementeringen af
programmet og den nedvendige lgbende efteruddannelse i tiden frem-
over. Formalet hermed er at sikre, at de rigtige medarbejdere uddannes
1 compliance pa det rigtige tidspunkt.

Atfholdelse af seminarer hvor underviser og elever medes fysisk er na-
turligvis at foretreekke. Andre og billigere former for undervisning, her-
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under fjernundervisning via internet, intranet eller e-mails, kan imidler-
tid ogsé vere effektive — specielt hvad angar grundleggende uddannelse
i compliance. Under seminarer er det ofte en effektiv indleeringsmetode
at anvende rollespil, hvor deltagerne med udgangspunkt i almindelige
arbejdssituationer udszttes for forskellige relevante compliance-scenari-
er. Derved far deltagerne mulighed for at relatere reglerne til situationer,
som de kender fra dagligdagen, hvilket fremmer indleeringen.

Lobende opfalgning og forbedring. Der ber lebende folges op pa compli-
ance-programmet. Hvis der sker konkrete fejl, er det vigtigt at handtere
dem og evt. at @ndre eller tilpasse compliance-programmet (se ogsa af-
snittet nedenfor “Nar der alligevel sker en fejl ...”). Et compliance-pro-
gram kan derved medvirke til en systematisk juridisk vidensopbygning
inden for de retsomrader mv., der er af storst vigtighed for kommunen.
Denne lebende forankring af juridisk viden medvirker endvidere til at
sikre, at en hensigtsmeessig vidensoverforing kan finde sted i1 forbindelse
med medarbejderudskiftning, ferie eller sygdom, ligesom den vidensde-
ling, som et compliance-program er udtryk for, modvirker, at enkelte
interne jurister overbelastes i spidsbelastningsperioder.

3.3. Compliance pa forskellige retsomrader

Generelt er det vigtigt at veere opmaerksom p4, at et compliance-program
kan veere mange forskellige ting, og at der kan vaere forskellige tilgange
til, hvordan fejl pa et konkret omrade bedst forebygges.

Vi har imidlertid i det folgende udvalgt tre omrader — forvaltningsret,
sygedagpengereglerne og persondataloven — hvor vi har forsegt at opliste
forslag til elementer i et compliance-program pa hvert af de tre omrader,
med henblik pé at gere emnet lidt mere konkret.

Det forste omride er valgt, fordi de forvaltningsretlige regler (og
principperne om god forvaltningsskik) har betydning for kommunens
myndighedsudevelse inden for alle fagomrader, og dermed for den
grundleggende interaktion mellem kommunen og dens borgere. Det an-
det omrade er valgt for at medtage et af de store fagomader. Det tredje
omrade er ligesom det forvaltningsretlige eksempel karakteriseret ved,
at behovet for kendskab til reglerne er meget bredt i den kommunale
organisation.

Vi har et fjerde eksempel pa compliance med i bogen, som vedrerer
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udbudsreglerne, men har valgt at placere det i kapitel 4 i tilknytning til
de eovrige spergsmal, der vedrerer handtering af kontrakter.

3.3.1. Et forvaltningsretligt compliance-program

I forbindelse med en pressemeddelelse vedrerende Kebenhavns
kommunes borgerradgivers beretning for 2006 udtalte borger-
radgiver Johan Busse blandt andet: “Det er i vid udstreekning de
samme typer af fejl, der gar igen fra tidligere ar. Dette siger mig, at
varige forbedringer er et langt sejt treek, og der resterer fortsat et
stort stykke arbejde med at skabe rammer for korrekt sagsbehand-
ling og borgerbetjening. Veerktgjerne er fortsat fokus pa borgernes
retssikkerhed og efter min vurdering fortsat kompetenceudvikling,
oget kommunekendskab og felles ansvar for opgavelgsningen i
Kebenhavns kommune.”*°

De generelle forvaltningsretlige regler findes primeert i forvaltningsloven,
offentlighedsloven og persondataloven.®” Reglerne suppleres af en reekke
ulovbestemte forvaltningsretlige principper, herunder principperne om
god forvaltningsskik.

Risici. Hvis en kommune begér fejl i anvendelsen af de generelle forvalt-
ningsretlige regler, betyder det en svakkelse af borgerens retssikkerhed.
Mest alvorligt er det, at der er en risiko for forkerte afgerelser. Der vil
ogsa vere en risiko for, at der klages mere hyppigt end det ellers ville
veere tilfzeldet, fordi borgerne ikke forstér afgorelserne — enten fordi de er
uklart formuleret eller darligt begrundet. Pa grund af reglernes generelle
karakter er det ogsé i hej grad kommunens omdemme, der kan fa ridser
1 lakken.

Malgruppen. Malgruppen i kommunen vil typisk veere medarbejderne

66. Se pressemeddelelse vedr. borgerradgiverens beretning 2006, der kan findes pa Koben-
havns kommunes borgerradgivers hjemmeside: www.Borgerraadgiver.kk.dk.

67. Jf. forvaltningsloven (lov nr. 571 af 19. december 1985 med senere @ndringer), offent-
lighedsloven (lov nr. 572 af 19. december 1985 med senere @ndringer), persondataloven
(lov nr. 429 af 31. maj 2000 med senere @ndringer).
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i fagforvaltningerne og juridisk kontor. Problemstillingerne og spergs-
maélene havner typisk ikke i forste omgang hos juridisk kontor, og det
er derfor vigtigt, at medarbejderne i fagforvaltningerne ved, hvornér der
er tale om vanskelige forvaltningsretlige spargsmal, hvor juridisk kontor
ber inddrages.

Forslag 1l elementer 1 et compliance-program. De generelle forvaltnings-
retlige regler udger som oven for navnt retssikkerhedsgarantier for de
enkelte borgere og virksomheder. Et forvaltningsretligt compliance-pro-
gram kan fx besta af:

68.
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Checklister over, hvilke arbejdsgange der skal veere gennemfort, for
der kan treeffes en afgerelse pa et konkret sagsomrade. Checklisterne
ber udarbejdes i1 et samarbejde mellem fagforvaltningen og juridisk
kontor.

Paradigmaer for standardbreve vedr. partshering, afgerelser mv. ud-
arbejdet i samarbejde mellem fagforvaltningen og juridisk kontor.
Generelle retningslinjer for hdndtering af henvendelser fra borgerne.
I den forbindelse kan der redegares for de generelle regler i forvalt-
ningsloven og reglerne om god forvaltningsskik. Sddanne retningslin-
jer kan med fordel omfatte en reekke forskellige emner som fx svartid,
svarform (telefon, e-mail, brev), begrundelser i forbindelse med afge-
relsessager, partshering (inddragelse af borgeren i dennes sag), krav
pa aktindsigt bade for parter og andre, og indsigtsret efter personda-
taloven for den, der er registreret.

En kort beskrivelse af de generelle forvaltningsretlige regler med
konkrete eksempler fra de enkelte fagforvaltninger, som alle kom-
munens medarbejdere skal vere bekendt med. Det er vigtigt at have
seerligt fokus pa formalet med reglerne — at sikre korrekte afgerelser
og tilliden til den offentlige forvaltning. Pjecen ber indledes med et
forord fra kommunens topledelse. Der kan ogsa vere fastsat interne
retningslinjer om disse spergsmal.

Retningslinjer for handtering af mede- og henvendelsesbegraensnin-
ger i forhold til borgere i situationer, hvor der fx er tale om chikane
mod kommunen /konkrete medarbejdere, eller trusler og vold.®®

At denne type sporgsmal har voksende praktisk betydning illustreres af, at Folketingets
Ombudsmand i 2005 havde kommunale sager vedr. optagelser af meder mellem borger
eller myndighed (beretningen 20-2), begransninger i korrespondance mellem borger og



3.3. Compliance pd forskellige retsomrdder

Malrettede forvaltningsretlige kurser fra juridisk kontor til de enkelte
fagforvaltninger. Disse kan eventuelt udarbejdes pa grundlag af sper-
geskemaer eller konkrete sager, saledes at kurset tager udgangspunkt
i problemstillinger, som medarbejderne kender fra deres daglige ar-
bejde. Sidstnevnte kan bidrage til, at kurset malrettes mod de for-
valtningsretlige emner, som volder sterst vanskeligheder i den enkelte
forvaltning/det enkelte kontor.

Beskrivelse af reglerne om handtering af henvendelser om aktindsigt,
der reguleres bade af forvaltningsloven, persondataloven, offentlig-
hedsloven, sundhedsloven og lov om aktindsigt i miljeoplysninger.
Overholdelsen af generelle forvaltningsretlige regler kan ogsa sikres
gennem andre typer af initiativer som fx interne resultatkontrakter.
Hyvis en resultatkontrakt i forhold til en konkret fagforvaltning ale-
ne opstiller en malsztning for antallet af sager, der behandles, oger
det saledes risikoen for, at antallet af sager der behandles ages, men
at klageprocenten samtidig stiger, fordi der opstar fejl i flere sager.
Derfor er det vigtigt, at der ogsa fokuseres pa klageprocenten (jf.
eksemplet oven for vedrerende Parkering Kebenhavn og eksemplet
neden for vedrerende Greve kommunes kontraktstyring).

3.3.2. Et compliance-program vedr. sygedagpengeloven

69.

1 2006 udarbejdede Det Sociale Naevn i Nordjylland en meget
kritisk undersogelse af kommunernes sagsbehandling i sager vedr.
standsning af sygedagpenge, der kortlagde en raekke fejl i sagsbe-
handlingen.®® Undersogelsen fik af samme grund en del omtale i
medierne, der serligt fokuserede pa konsekvenserne for de borge-
re, der som en folge af fejlene risikerede at miste deres eksistens-
grundlag. Hen over sommeren 2007 har der ogsa veret skrevet
en del om smé og mellemstore virksomheder, der har fiet skono-
miske problemer pa grund af sagsbehandlingstiden i sygedagpen-

myndighed: (20-3) og en kommunes undladelse af at svare pa spergsmal fra en borger
(20-5). Ombudsmandens udtalelse i alle tre sager kan findes pd ombudsmandens hjem-
meside www.ombudsmanden.dk.

Der er dog ogsa en senere undersogelse, der roser den kommunale sagsbehandling pa
omradet, jf. Ankestyrelsens praksisundersegelse “Kommunernes opfelgning i sager om
sygedagpenge”, januar 2007, se ogsé artikel af 8. marts 2007 “Ros til kommunernes
sagsbehandling”.
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gesager.”’ En tredje problemstilling har handlet om kommuner,
der har mistet penge i statsrefusion, fordi de ikke har overholdt
opfelgningsfristerne i sygedagpengeloven.”

Den nyeste version af sygedagpengeloven er fra 2006.7 Loven suppleres
af en bekendtgerelse.” Endvidere finder loven om retssikkerhed og ad-
ministration pa det sociale omrade, ogsa anvendelse ved behandlingen
af sygedagpengesager.’™

Risici. Hvis en kommune begar fejl i administrationen af sygedagpen-
gereglerne indeberer det en risiko for, at borgeren mister sin indteegt.
For serligt sma og mellemstore virksomheder kan administrationen af
reglerne i kommunerne ogsa give virksomhederne gkonomiske vanske-
ligheder. Kommunerne lgber selv gkonomiske risici i forbindelse med
administrationen af reglerne, idet de risikerer at miste statsrefusionen,
hvis de ikke overholder lovens tidsfrister vedrerende opfelgning. I for-
hold til det generelle forvaltningsretlige omrade (se oven for), er der sé-
ledes langt mere direkte ekonomiske konsekvenser — for bade borgerne,
virksomhederne og kommunernes selv — forbundet med kommunens
evne til at implementere og sikre overholdelsen af reglerne i organisa-
tionen. Endelig kan der vere tale om en generel svaekkelse af tilliden til
den offentlige forvaltning, hvis kommunen begar mange fejl, eller hvis
fejl gentages.

70. Se artikel i Danske Kommuner “Kgbenhavn hyrer private til sygesamtaler”, 12. februar
2007, hvoraf det fremgar at Kebenhavns kommune vil skulle betale 60 mio. kr. tilbage
i statsrefusion for 2006, og “Silkeborg mister millioner” fra 28. marts 2007, hvor det
fremgar at kommunen star til at miste 6,2 mio. kr. om maneden.

71. Se artikel i Danske Kommuner “Kebenhavn hyrer private til sygesamtaler”, 12. februar
2007, hvoraf det fremgér, at Kebenhavns kommune vil skulle betale 60 mio. kr. tilbage
i statsrefusion for 2006, og “Silkeborg mister millioner” fra 28. marts 2007, hvor det
fremgar at kommunen star til at miste 6,2 mio. kr. om méneden.

72. Jf. Sygedagpengeloven (lov nr. 563 af 9. juni 2006 med senere @ndringer).

73. Jf. bekendtgerelse om sygedagpenge (bekendtgerelse nr. 665 af 20. juni 2006 med se-
nere endring).

74. Jf.lovbekendtgerelse om retssikkerhed og administration pa det sociale omrade (lov nr.
56 af 18. januar 2007 med senere &ndringer).
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Malgruppen. Malgruppen i kommunen er kommunens beskeaftigelses-
forvaltning (typisk et ydelseskontor) og jobcenteret. Det er et sarligt
forhold ved administrationen af regelsettet, at lovgivningen stiller krav
om, at administrationen af reglerne foregar to steder i den kommunale
forvaltning. Det er endvidere vigtigt at veere opmaerksom p4, at selv om
juridisk kontor kun sjeldent vil have en detaljeret viden om sygedagpen-
gereglerne, involverer en del af sagerne de generelle forvaltningsretlige
regler, som der typisk vil veere en indgdende viden om i juridisk kontor.

Forslag til elementer 1 et compliance-program. De praksisundersegelser,
som de sociale naevn udarbejder, indeholder et generelt afsnit med frem-
adrettede anbefalinger til kommunerne. De anbefalinger, der blev givet i
den praksisundersegelse, der blev nevnt i det indledende eksempel, var
bl.a.:

* at vere opmarksom pd, om sagen er tilstreekkeligt oplyst til at treffe
afgorelse,

* at vaere opmarksom pa at orientere borgeren om konsekvenserne af
manglende medvirken pa en utvetydig made og pa forhand,

* at sikre at partshering altid sker skriftligt, og at det er Klart, at der
alene er tale om en partshering og ikke en afgerelse, og

* at sikre, at afgarelser altid meddeles skriftligt og med en tilstreekkelig
og korrekt retlig og faktisk begrundelse.

Et konkret compliance-program vedrerende overholdelsen af reglerne
pa sygedagpengeomradet, kan fx indeholde:

 Paradigmaer for standardbreve til borgerne vedr. fx partshering og
selve afgerelsen, herunder med eksempler pa forskellige formulerin-
ger af begrundelser (hvordan ser den gode begrundelse ud)” udar-
bejdet i et samarbejde mellem fagforvaltningen og juridisk kontor.

* En kort pjece med illustrative eksempler pa serlige fokusomréader
(opmarksomhedspunkter) til de medarbejdere, der arbejder med sy-
gedagpengesager. Det er vigtigt, at det ogsa anferes, hvornar det er en

75. Jf. fx. Den Sociale Ankestyrelse, “At skrive en afgerelse”, 2004. Publikationen er baseret
pa reglerne i forvaltningsloven og retssikkerhedsloven.
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god ide at henvende sig til en specialist (den person der har den mest
specialiserede juridiske viden om sagsomradet), og at det konkret
fremgar, 1 hvilke situationer det er serlig let at lave en fejl (hvornar de
“rode lamper” ber lyse).

Retningslinjer for arbejdsgangene knyttet til sager vedr. standsning
af sygedagpenge. Retningslinjer ber udarbejdes i feellesskab mellem
ydelseskontoret og jobcentret med henblik pa at det sikres, at de hver
iseer far afleveret sagerne fra den anden part pad den bedst mulige
made. Generelt kan det anbefales at overveje feelles (fx kvartalsvise)
kontormeder med henblik p4, at lovgivningens krav om adskillelse
af de arbejdsmessige funktioner ikke forer til uhensigtsmeessige ar-
bejdsgange set fra borgerens — eller kommunens — perspektiv.
Cheklister vedr. de arbejdsgange, der knytter sig til visitation og op-
folgning.

Cheklister vedr. de arbejdsgange, der skal veere gennemfert, for der
kan ske en standsning af sygedagpengene, herunder hvordan sags-
gangen er 1) i situationer hvor borgeren raskmeldes 2) i situationer
hvor borgeren der, 3) i situationer hvor borgeren ikke medvirker 4) i
sager vedrorende varighedsbegraensningen, 5) i sager hvor helbreds-
tilstanden er blevet stationeer.

Retningslinjer for kravene til dokumentation, idet der er en risiko for
bortfald af statsrefusion ved mangelfuld dokumentation.
Retningslinjer for handtering af regressager (sager hvor der er en an-
svarlig skadevolder).

Retningslinjer for handtering af klager.

Efteruddannelsestilbud, der bade medtager sygedagpengereglerne og
de generelle forvaltningsretlige regler, i form af fx interne kurser med
udgangspunkt i konkrete eksempler — bade pa “den gode sag” og
“den darlige sag”. Det vil i den forbindelse kunne vere relevant at
traekke pa den generelle forvaltningsretlige ekspertise i juridisk kon-
tor. Efteruddannelsestilbudene ber rettes bidde mod ydelseskontoret
og jobcentrets medarbejdere.



3.3. Compliance pd forskellige retsomrdder

3.3.3. Et persondataretligt compliance-program

Der er jeevnligt sager i medierne om kommuner, der ved en fejl er
kommet til at leegge fortrolige oplysninger om konkrete borgere
ud p4 kommunens hjemmeside.”® Abne postlister p4 kommunens
hjemmeside betyder ogsa, at det er ngdvendigt at forholde sig til
risikoen for, at der offentliggeres oplysninger i strid med person-
dataloven.

Persondataloven’ er baseret pa et direktiv og vedrerer elektronisk be-
handling af personoplysninger og manuelle registre. Loven tradte i kraft
1. juli 2000. Datatilsynet udgav samtidig med lovens ikrafttreeden en
vejledning til forstaelse af loven.

Risici. Hvis folsomme oplysninger videregives — eller ligefrem offentlig-
gores sa alle kan leese dem — skader det ikke kun den konkrete borger
eller virksomhed, men ogsa tilliden til, at den kommunale forvalning
kan handtere sadanne oplysninger. I sager, hvor borgere har hemme-
ligt telefonnummer og adresse, kan det ligefrem veere borgerens liv og
helbred, der star pa spil. For medarbejderen knytter der sig ogsa serlige
risici til fejl pa dette omrade, fordi en overtraedelse af tavshedspligten er
strafbar.™

Malgruppen. 1 relation til spergsmalet om risikoen for offentliggerelse af
folsomme oplysninger er den primere malgruppe i kommunen de per-
soner, der har adgang til at leegge oplysninger ud pa kommunens hjem-
meside. Med hensyn til videregivelse af oplysninger om borgerne i andre
sammenhange vil det typisk veere fagforvaltningerne og folkeregisteret,
der er mélgruppen. Hvis man kigger generelt pa overholdelsen af per-
sondatalovgivningen, vil det normalt veere kommunens personalekontor,

76. Se Danske Kommuner, “Fortrolige oplysninger pa nettet”, 11. juli 2006, Danske Kom-
muner, “Personlige oplysninger pa nettet”, 11. oktober 2006 og Danske Kommuner,
“Hemmelige numre i telefonbog”, 10. maj 2007.

77. Jf. persondataloven (lov nr. 429 af 31. maj 2000 om behandling af personoplysninger
med senere @ndringer). Der er udstedt et antal bekendtgerelser i henhold til loven.

78. Jf. straffeloven (lov nr. 1000 af 5. oktober 2006 med senere endringer) §§ 152ff.
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socialforvaltning og bern- og ungeforvaltning, der i serlig grad ber vere
opmerksom p4 at sikre overholdelsen af persondatalovgivningen.™

Forslag til elementer i et compliance-program. Det kan indledningsvis
anbefales at foretage et persondataretligt compliance-tjek af kom-
munen generelt, herunder ogsa for at opna et overblik over karak-
teren og omfanget af oprettede registre. I lyset af at kommunen som
udgangspunkt frit kan behandle personoplysninger, hvis den har ind-
hentet samtykke fra den registrerede person, er det en central del af et
persondataretligt compliance-tjek at undersege, i hvilket omfang kom-
munen har serget for dette samt om de indhentede samtykker kan anses
for at veere givet “frivilligt, specifikt og informeret” som angivet i loven
og direktivet. Indhentning af fornedne samtykker ber veere et helt cen-
tralt punkt i ethvert persondataretligt compliance-program. Yderligere
elementer i et persondataretligt compliance-program kunne fx vere:

* En kort beskrivelse til alle de medarbejdere, der har adgang til at
leegge oplysninger ud pad kommunens hjemmeside, om hvilke person-
oplysninger, der kan (og ikke kan) leegges ud pa denne. Beskrivelsen
ber indeholde illustrative eksempler. Der ber endvidere henvises til
en kontaktperson, der kan rettes henvendelse til, sifremt der opstar
tvivl om, hvorvidt den pageeldende oplysning lovligt kan leegges ud pa
hjemmesiden.

* Malrettede pjecer til fagforvaltningerne indeholdende “Hvad enhver
sagsbehandler ber vide om persondataloven” i et letforstaeligt sprog,
og med illustrative eksempler fra de enkelte sagsomrader.

 Paradigmaer for skrivelser til borgerne, herunder fx vedrerende ind-
hentning af samtykke.

* Retningslinjer for arbejdsgange i1 forbindelse med oplysninger, der
offentliggeres pa hjemmesiden.

* Retningslinjer vedr. oplysningspligt, nar oplysningerne er indhentet
hos borgeren selv, og nar oplysningerne er indhentet hos andre end
borgeren.

* Retningslinjer for arbejdsgange i forbindelse med indhentning af
samtykke fra borgeren.

79. Der vil ogsa kunne vere tale om teknik- og miljeforvaltningen, men dog mindre hyppigt,

da de fleste af persondatalovens regler kun finder anvendelse i relation til oplysninger
vedr. fysiske personer (og dermed ikke juridiske personer som fx selskaber mv.).
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* Retningslinjer for handtering af anmodninger om registerindsigt.
Registreringsindsigt er det forhold, at en person kan anmode om at
fa oplyst, hvilke oplysninger kommunen har registreret om den pa-
geldende.

* En beskrivelse af de anmeldelsesforpligtelser over for Datatilsynet,
som er relevante for kommunen.

* En beskrivelse af de regler, som er relevante i forbindelse med videre-
givelse af personoplysninger (regelsettene i forvaltningsloven og per-
sondataloven), med seerligt fokus pa reglerne vedrerende indhentning
af samtykke fra borgeren.

» Beskrivelse af de serlige regler for retsinformationssystemer i person-
dataloven.

3.4. Intern og ekstern kontrol

Kommunerne kontrolleres af bade interne og eksterne kontrolorganer.
Ved at opprioritere den interne kontrol (egenkontrol), kan kommunerne
forsege at forebygge, at det bliver eksterne kontrolfunktioner — i form af
fx tilsyns- og klagemyndigheder mv., der opfanger eventuelle fejl. Det
er imidlertid vigtigt at veere opmerksom pa, at kontrollen ber udfor-
mes si malrettet som muligt for at undgd unedvendigt ressourcespild.
Ressourcerne ber saledes sa vidt muligt anvendes til at sikre, at en sag
loses rigtigt fra starten. Der kan i den sammenhang bl.a. henvises til
kapitel 7 vedr. Lean og juridisk risikostyring.

I relation til eksterne kontrolorganer er der stor forskel pa, hvordan
de arbejder. Nogle kan tage sager op pa eget initiativ (dvs uden at der
foreligger en klage), mens andre kun kan reagere pé klager. Dertil kom-
mer, at ikke alle kontrolorganer har pligt til at realitetsbehandle de klager,
som de modtager. Der er en generel tendens til, at baide kommunernes
interne og eksterne kontrolfunktioner styrkes/opprioriteres.

Kontrol er karakteriseret ved i sit udgangspunkt at veere bagudrettet.
Det retter sig imod noget, der allerede er sket. Men det er vigtigt, at kon-
trol ogsa har et fremadrettet sigte — at kontrollen ikke kun retter sig imod
at finde den fejl, der er begaet, men ogsa bruges til at undga, at fejlen sker
igen. Det er derfor vigtigt, at kontrollen ses som et element i en generel
politik om at forebygge fejl, og at kontrollen derfor af medarbejderne
opfattes som noget positivt i stedet for en mistenkeliggerelse af deres ar-
bejde. Et fremadrettet fokus i kontrollen kan veere medvirkende til dette.
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Vi har valgt at placere kommunens revision i et serskilt afsnit midt
imellem den interne og eksterne kontrol, bortset fra de opgaver revisio-
nen lgser for kommunen, der ligger ud over den lovpligtige revision.

3.4.1. Intern kontrol
Intern kontrol kan varetages enten af kommunens medarbejdere alene
eller med bistand fra eksterne radgivere. Intern kontrol kan fx ske via:

¢ Juridisk kontor / interne jurister

» Rapporter fra kommunens revision

* Advokatundersogelser

« Borgerradgivere®

* Interne kontrakter / resultatkontrakter

Et saerligt aspekt af den interne kontrol, som vi dog ikke vil komme neer-
mere ind pa her, er kommunalbestyrelsesmedlemmernes kontrol med
forvaltningen. Bade etableringen af borgerradgiverfunktioner og kom-
munens revision kan ses som led i denne form for kontrol.

Juridisk kontor: Hvis en kommune anvender juridisk kontor som intern
kontrolfunktion, vil det typisk veere via anmodninger fra fagforvaltnin-
gerne om juridiske vurderinger i konkrete sager. Det ses sjzldent, at
juridisk kontor tager initiativet til undersegelser, fx ved at indkalde sager
fra fagforvaltninger mv. for at gennemse dem for eventuelle fejl. Typisk
vil juridisk kontor siledes blive involveret ved, at fagforvaltningerne hen-
vender sig med anmodning om bistand — og i1 en konkret sag. Der er
imidlertid ikke noget til hinder for, at fagforvaltningerne anvender juri-
disk kontor til at gennemleese et antal sager med henblik pa at kortlegge
de “typiske” fejl pa det pageldende omrade — fx som forberedelse til
afholdelsen af interne kurser, saledes at kurserne malrettes mod de om-
rader som fagmedarbejderne oplever som vanskeligst.

Rapporter fra kommunens revision: En anden mulighed er at anvende kom-
munens revision til at undersege et omrade med henblik pa at kortlegge

80. De pageldende kan som udgangspunkt ikke kaldes “borgerombudsmand”, idet det fol-
ger af ombudsmandslovens § 30, at betegnelsen “ombudsmand” er en beskyttet titel.
Titlen ma saledes ikke benyttes, medmindre der er lovhjemmel til det.
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en generel problemstilling. Revisionen anvendes i praksis hyppigst i for-
bindelse med sager, der har et gkonomisk indhold kombineret med det
juridiske, fx vedr. udbetaling af ydelser.

Advokatundersagelser: Nar advokater anvendes som “kontrollanter” i for-
hold til kommunen, sker det som regel i form af en advokatundersogelse.
En advokatundersegelse handler typisk om en konkret sag / et konkret
hendelsesforleb, og har ofte som formal at placere et juridisk ansvar. Da
advokatundersegelser er dyre, vil der ofte veere tale om sager, der er af en
vis storrelse og har en hej grad af offentlig bevagenhed.

Borgerrddgivere: Et reekke kommuner har indfert en borgerradgiver-ord-
ning.®! Senderborg kommune har beskrevet formalet med at indfere en
borgerradgiverordning pa folgende made:

“Det overordnede formal med at etablere en borgerradgiver er at
signalere abenhed i den kommunale sagsbehandling.

Borgerradgiveren skal som en uafhengig klagefunktion styrke
dialogen med borgerne, og stette byradet i dets kontrol med sta-
bene og fagcentrene. I Sverige har det fungeret i en arraekke med
gode erfaringer. Det forventes samtidig at kunne forhindre at nog-
le af sagerne giver treels presseomtale.

Det er vigtigt at sla fast, at de eksisterende klagerettigheder er
uforandrede.

Borgerradgiveren er teenkt som et internt forseg pa at forbedre
kommunens arbejdsgange og afgerelser, inden der kommer et
pres udefra.”®?

Indholdet i borgerradgiver-ordningen er typisk, at der kan klages til bor-

81. Det gzlder p.t. Kebenhavns kommune (siden 2004), Neaestved kommune, Holbsek kom-
mune, Faxe kommune, Senderborg kommune, Kalundborg kommune og fra 1. sep-
tember 2007 Hoje Taastrup kommune. Endvidere har Guldborgsund kommune en
borgervejledning. Arhus kommune overvejer pt. at indfore en borgerridgiverordning.
Stenlegse kommune (nu Egedal kommune) som var landets forste kommune, der fik en
borgerradgiver, har ikke leengere en borgerradgiverfunktion. Rebild kommune har over-
vejet det, men valgt ikke at indfere en borgerradgiverordning. Kommunalbestyrelsen vil
i stedet udarbejde en myndighedsservicepolitik, der blandt andet skal sikre, at borgerne
far hurtige svar pa deres henvendelser.

82. Se Senderborg kommunes hjemmeside: www.sonderborg.dk.
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gerradgiveren vedrerende sagsbehandlingen, sagsbehandlingstiden og
personalets optreeden, men ikke det faglige indhold af kommunens afge-
relse eller de politiske beslutninger vedrerende serviceniveauet. Derudover
hjeelper borgerradgiverne borgerne med at finde vej i den kommunale
organisation og i klagesystemet, samt at forsta breve fra kommunen mv.
Endvidere har flere kommuner givet borgerradgiveren kompetence til at
gennemfore egendrift-undersegelser, og Kebenhavns kommunes borger-
radgiver kan derudover foretage inspektioner af fx plejehjem. Endvidere
kan Kebenhavns kommunes borgerradgiver megle mellem borgerne og
kommunens medarbejdere i sager vedrerende diskrimination.

Der er forskel pé, hvordan borgerradgiverne er forankret i den kom-
munale organisation. Det typiske er, at kommunen har segt dispensation
for at fa lov til at lade borgerradgiveren henhere direkte under kom-
munalbestyrelsen (Borgerrepraesentationen). Sidstnavnte kraever en dis-
pensation fra Indenrigs- og sundhedsministeriet, fordi det er i strid med
udvalgsstyreformen. Det forventes imidlertid, at styrelsesloven vil blive
@ndret, sidledes at kravet om dispensation fjernes. Formalet med ikke
at lade borgerradgiveren henhere under et staende udvalg er at sikre
dennes uathengighed i forhold til forvaltningen af det pagzldende ud-
valgsomrade.

To af de kommuner, der har borgerrddgivere, har nedsat et serligt
udvalg, der folger borgerradgiverens virksomhed. I Kebenhavns kom-
mune hedder det Borgerradgiverudvalget. I Naestved kommune hedder
det Borgerradgiverforum, og er et § 17, stk. 4 udvalg, der bestar af med-
lemmerne af kommunens nerdemokratiudvalg, kommunens chefjurist,
kommunens udviklingsdirekter og en personalereprasentant.

Generelt adskiller borgerradgivere sig fra de evrige interne kontrol-
funktioner, der er nvnt i dette afsnit ved, at det er borgerne og ikke fag-
forvaltningerne / kommunens ledelse, der har mulighed for at henvende
sig. Seedvanligvis ligger det i opbygningen af borgerradgiverfunktionen,
at denne ikke kun skal beskeftige sig med konkrete henvendelser, men at
vedkommende ogsé skal give en tilbagemelding til kommunens admini-
strative eller politiske ledelse om, hvordan kommunens serviceomrader
generelt fungerer i praksis. I flere af kommunerne er det saledes en del af
ordningen, at borgerradgiveren afgiver arlige beretninger.

“Klager giver bedre service i Neestved. En uathaengig borgerradgiver
er ikke alene en gevinst for borgerne. Det giver ogsd kommunen et
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bedre billede af, hvor det kan betale sig at bruge nogle ekstra res-
sourcer. De viser de forste spaede erfaringer i Neestved kommune.
Borgerne i Naestved har siden arets begyndelse kunnet klage deres
ned over den kommunale service til en slags kommunal ombuds-
mand - en uathangig borgerradgiver — og det har veret en stor
succes. Ikke kun for borgerne, men ogsa for kommunen, der hur-
tigere og mere effektivt har kunnet gribe ind de steder, hvor de
gmme punkter har veeret mere end emme. — Det giver os et godt
overblik over klagerne og giver os samtidig mulighed for at sette
ressourcer ind dér, hvor der er mest behov lige nu. Vi vidste godt,
at der ville blive mange udfordringer, nir vores nye kommune blev
fodt, og det kan desveerre ga ud over vores service til borgerne.
Netop derfor har det veeret en stor hjzlp, at borgerradgiverne har
kunnet fortelle, hvor der er flest problemer, siger formanden for
kommunens borgerserviceudvalg Lene Koustrup Madsen (S).”%

Tilbagemeldingerne fra en borgerradgiver betyder, at der kan szttes ind
med kurser og efteruddannelse mv. de steder i organisationerne, hvor
der konstateres generelle problemer. Det er derfor ogsa flere steder en
del af ordningen, at borgerradgiveren giver intern undervisning i kom-
munen med henblik pa at forebygge fremtidige fejl.

Interne kontrakter / resultatkontrakter. Interne kontrakter kan indeholde
afsnit om brugerundersegelser og brugerklager, og dermed bruges som
et internt kontrolinstrument med henblik pa at sikre overholdelsen af
reglerne pa et konkret omrade, idet klager ikke altid handler om den ser-
vice kommunen har leveret, men ogsa kan relatere sig til en afgorelse.

Greve Kommunes kontraktmanual indeholder et afsnit om anvendel-
ser af brugerklager i interne kontrakter:

“Brugerne henvender sig med klager hos bade institutioner og
forvaltninger, og klagebehandlingen kan derfor veere en opgave
for bade bestillere og udferere athengigt af klagens karakter og
serigsitet. Bestillere og udferere skal dog aftale en neermere proce-
dure for klagebehandling pa deres pagaeldende serviceomrade og

83. Danske Kommuner, “Klager giver bedre service i Nestved”, nr. 17, 2007. Se ogsa artik-
len i Danske Kommuner, “Borgernes klager forbedrer servicen”, 2. maj 2007, der kan
findes pa Danske Kommuners hjemmeside.
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bestillerne skal foretage en central registrering af alle dokumente-
rede klager. Den centrale registrering af brugerklager kan sammen
med brugerundersegelser benyttes som negletal i forbindelse med

kontraktudarbejdelse”.3*

Fokus pa udviklingen i brugerklager kan medvirke til at sikre kommu-
nens overholdelse af lovgivningen pa et konkret omrade.®* Hvis en resul-
tatkontrakt derimod ikke forholder sig til antallet af klager, ages risikoen
for, at der ikke i forvaltningen vil veere fokus pa dette emne.®

3.4.2. Revisionen

Det folger af den kommunale styrelseslovs § 42, at alle kommuner skal
have en sagkyndig revision. Revisionen skal godkendes af det kommu-
nale tilsyn.” En del af revisionsopgaven er beskrevet i styrelseslovens
§ 42, stk. 2:

84.

85.

86.

87.

“Revisionen skal omfatte alle under kommunalbestyrelsen hen-
herende regnskabsomrader. Ved revisionen efterproves, om
regnskabet er rigtigt, og om de dispositioner, der er omfattet af
regnskabsafleggelsen, er i overensstemmelse med meddelte be-
villinger, kommunalbestyrelsens evrige beslutninger, love og an-
dre forskrifter samt med indgdede aftaler og sedvanlig praksis.
Endvidere vurderes det, om udferelsen af kommunalbestyrelsens
og udvalgenes beslutninger og den evrige forvaltning af kommu-
nens anliggender er varetaget pad en ekonomisk hensigtsmaessig
made.”

Se Greve kommunes kontraktstyringsmanual “Kontraktmanual — Model for intern kon-
traktstyring i Greve kommune”, der indeholder ovenstiende afsnit om brugerklager (s.
16). Manualen kan findes pa Greve kommunes hjemmeside: www.greve.dk.

Sveriges Kommuner och Landsting har udarbejdet en publikation om metoder til an-
vendelse af brugerklager mv. som led i en systematisk kvalitetsudvikling i forhold til de
kommunale serviceopgaver “Sju steg for att lyckas. Systematisk hantering av synspunk-
ter och klagomal”, 2006. Publikationen kan findes pa hjemmesiden: www.skl.se.

Se blandt andet debatten i flere kronikker i Politiken i fordret 2007 om de risici, der
knytter sig til intern kontrakt- og malstyring, blandt andet “Mod bedre vidende” af
Knud Erik Jergensen fra 18. april 2007, der serligt fokuserer pa risikoen for at fokus
flytter sig til det, der méles pa (du far kun hvad du maéler).

Kobenhavns kommune har tidligere haft en serlig regel om organiseringen af kommu-
nens revision i den kommunale styrelseslovs § 42a, som imidlertid opheves med virk-
ning fra 1. januar 2009 efter anmodning fra kommunen selv, jf. lov om @ndring af den
kommunale styrelseslov (lov nr. 510 af 6. juni 2007).
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Pa baggrund af Farum-sagen, blev der indsat to nye bestemmelser
i styrelseslovens kapitel om kommunernes ekonomiske forvaltning.
Bestemmelserne vedrerer udsendelse af revisionens beretninger til de
enkelte kommunalbestyrelsesmedlemmer og foreleeggelse af revisionsbe-
retningerne for kommunalbestyrelsen.®® Endvidere vil der med virkning
fra 1. januar 2012 blive stillet ogede krav til revisionens sagkundskab og
uathengighed.?®

Ud over den revision, som kommunerne er forpligtet til at f4 udfert
i medfer af den kommunale styrelseslov, kan kommunerne vealge at
bede revisionen om at lgse yderligere opgaver for kommunen (se oven
for om intern kontrol).

Relationen mellem kommunen og dens revision er reguleret bade af
den kommunale styrelseslovgivning og af den kontrakt, der indgas mel-
lem kommunen og det konkrete revisionsfirma.”

3.4.3. Ekstern kontrol

I dette afsnit beskrives kort nogle af de veesentligste af de eksterne kon-
trolorganer, der forer tilsyn med, om kommunerne overholder lovgiv-
ningen.

Serlige tilsyns- og kontrolorganer. Der findes en rekke forskellige seerli-
ge tilsynsmyndigheder og klageorganer. Eksempler pa sadanne sektor-
tilsyn og klageorganer er: Konkurrenceradet, Klagenzvnet for Udbud,
Datatilsynet, de sociale navn, Ankestyrelsen, Miljoklagenevnet og
Naturklagenzvnet.

Konkurrenceradet paser overholdelsen af konkurrenceloven over
for private og offentlige virksomheder og offentlige myndigheder.
Konkurrenceradet er ikke kun et klageorgan, men kan ogsa tage sager
op af egen drift.”!

Klagenaevnet for Udbud behandler klager over overtraedelser af EU-
udbudsreglerne, tilbudsloven, og EF-Traktatens principper om gen-

88. Jf. styrelseslovens § 42 b og c.

89. Jf.lov om @ndring den kommunale styrelseslov (lov nr. 510 af 6. juni 2007), § 1, stk. 3.

90 Kaob af revision er udbudspligtigt efter EU-udbudsreglerne, hvis kontraktens veerdi over-
stiger teerskelveerdien i udbudsdirektivet.

91. Jf. konkurrenceloven. Konkurrencerddet treeffer arligt ca. 25-30 afgorelser, der offentlig-
gores pa Konkurrencestyrelsens hjemmeside www.ks.dk.
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nemsigtighed og ligebehandling. Neevnet kan ikke tage sager op af egen
drift.”?

Datatilsynet paser overholdelsen af persondataloven. Datatilsynet be-
handler bade konkrete klagesager og kan tage sager op af egen drift, og
det vejleder offentlige myndigheder og private virksomheder om person-
dataloven. Datatilsynet udferer ogsa inspektioner og behandler anmel-
delser og ansegninger om tilladelser i medfer af persondataloven.®®

De sociale nevn nedsettes i medfer af den sociale retssikkerhedslov.
Der oprettes et eller flere nevn for hver region. Det sociale navn er
klageorgan i forhold til kommunernes afgerelser pa de omrader, hvor
lovgivningen har tillagt borgerne en klageadgang. De sociale naevn udar-
bejder ogsd generelle praksisundersogelser.’*

Ankestyrelsen (tidligere den Sociale Ankestyrelse) kan valge at be-
handle sager, der har generel eller principiel betydning som 2.-instans
i forhold til de sociale naevn. Formalet er at sikre, at der ikke opstar for
store forskelle 1 praksis pa landsplan. Styrelsen offentligger ogsa generel-
le praksisundersagelser. Ud over sagerne fra de sociale nevn behandler
Ankestyrelsen ogsa arbejdsskadesager, bernesager og sager i en raekke
selvstzendige nzvn og udvalg under Ankestyrelsen.”

Naturklagenzvnet®® og Miljoklagenzvnet”” er to uathzngige kla-

92. Jf. klagenavnsloven og den tilherende bekendtgerelse. Klagenzvnet for Udbud treeffer
afgorelse i ca. 30 sager om aret, som offentliggores pa navnets egen hjemmeside www.
kifu.dk.

93. Jf. persondataloven. Datatilsynet behandler arligt ca. 1100 forespergsler og klager, hvor-
af ca. 400 vedroerer offentlige dataansvarlige. Datatilsynet offentligger visse af sine udta-
lelser og sin arlige beretning pa www.datatilsynet.dk.

94. Jf.lov om retssikkerhed og administration pa det sociale omrade § 45. De generelle prak-
sisundersegelser offentliggeres bade pa statsforvaltningernes hjemmeside og pa Ankesty-
relsens hjemmeside. De sociale naevn behandler érligt mellem 25.000 og 30.000 sager.
De generelle praksisundersogelser kan findes pa hjemmesiden www.statsforvaltning.dk.

95 Jf. lov om retssikkerhed og administration péa det sociale omrade §§ 50ff. Ankestyrelsen
behandler arligt ca. 3000 principielle sager. Afgorelserne bliver normalt offentliggjort pa
ankestyrelsens hjemmeside www.dsa.dk. De generelle praksisundersogelser offentligga-
res 0gsa.

96. Jf. lov om naturbeskyttelse, se §§ 79ff. Naturklagenzvnet treffer afgerelse i ca. 2000
sager om dret. Naevnet har offentliggjort principielle afgerelser siden november 1993 pa
sin hjemmeside www.nkn.dk.

97. Jf. lov om miljebeskyttelse, se §§ 91ff. Miljoklageneevnet treffer ca. 30 afgerelser om
aret. Naevnet har offentliggjort alle sine afgerelser efter 1. januar 1997 p4 sin hjemme-
side www.mkn.dk.
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genzvn, der kan behandle klager over kommuners afgerelser efter en
raekke forskellige love pa natur- og miljgomradet.

Ud over de klageorganer vi har naevnt oven for, findes der en raekke
andre tilsyns- og klageorganer, som vi imidlertid ikke vil komme neer-
mere ind pé her.”

Ministeriernes overtilsyn. Ministerierne har et generelt overtilsyn (sek-
tortilsyn) med kommunerne inden for deres sagsomrader. De enkelte
sektorministerier har séledes en pligt til generelt at folge med i, hvordan
lovgivningen inden for ministeriets omrade bliver administreret, herun-
der ogsa om lovgivningen generelt overholdes, og om der er behov for
@ndringer 1 lovgivningen.

Det kommunale tilsyn.®® Det kommunale'® tilsyn bestar af 5 regio-
nale statsforvaltninger og Indenrigs- og Sundhedsministeriet. Det
kommunale tilsyn har veret genstand for en reekke omorganiserin-
ger inden for de senere ar — fra at vaere organiseret som tilsynsrad
med politisk deltagelse til statsamtsmaend (en for hvert amt), der ef-
terfalgende blev reduceret til 5 statsamtsmand. Statsamtmaendene
har siden 1. januar 2007 heddet statsforvaltninger.
Statsforvaltningerne forer tilsyn med, at kommunerne overholder
den offentligretlige lovgivning, bortset fra sager, hvor der er oprettet en
tilsyns- eller klageinstans og sager vedr. overholdelsen af anseattelsesret-
lige regler. Statsforvaltningerne behandler arligt 1.200-1.400 tilsynssa-
ger, hvoraf en del har vedrort de tidligere amter.!%! I langt de fleste sager
anvender tilsynet ikke en egentlig sanktion,'® men kommer alene med

98. Der findes ikke en opdateret liste over tilsyns- og klageorganer. Den seneste oversigt
fremgar af bilagsdelen til “Statens tilsyn med kommunerne”, beteenkning nr. 1395 fra
december 2000.

99. Lov om regional statsforvaltning (lov nr. 542 af 24. juni 2005), der tradte i kraft 1. ja-
nuar 2007, og styrelseslovens kapitel VI og VII. En rekke af afgerelserne og udtalelserne
fra statsforvaltningerne offentliggeres pa www.statsamt.dk, og for Indenrigs- og Sund-
hedsministeriets vedkommende pa www.im.dk/graamappe.

100. Tilsynet omfatter ogsa de 5 regioner.

101. Statsamternes arsrapport 2006, se www.statsforvaltning.dk.

102. Det fremgik af en undersegelse fra 1996, at der i perioden fra 1993 til 1997 kun blev
anvendt sanktioner i1 10 sager i alt. Se “Statens tilsyn med kommunerne”, betenkning
nr. 1395 fra december 2000.
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en udtalelse om tilsynets retsopfattelse.!”® Kommunen har ikke pligt til
at efterleve udtalelsen men leber i sa fald den risiko, at tilsynet treeffer
en egentlig afgerelse (anvender en af sanktionerne), som kommunen vil
veere forpligtet til at efterleve.

En kommune kan ogsa selv bede om at fa en udtalelse fra tilsynet, og
denne mulighed anvendes i vidt omfang i praksis. Kommunerne kan i
den forbindelse veelge at bede tilsynet om at udtale sig om lovligheden af
en patenkt handling. Endvidere kan de kommunale tilsynsmyndigheder
tage sager op af egen drift. Muligheden anvendes dog sjeldent i prak-
sis.! De kommunale tilsyn udarbejder ikke generelle praksisunderse-
gelser. Indenrigs- og Sundhedsministeriet udarbejdede imidlertid i 2001
en redegorelse om kommunernes engagement i professionel fodbold,
der kan betragtes som en fravigelse af dette udgangspunkt.

Folketingets ombudsmand.'” Ombudsmanden modtager arligt ca. 900 kla-
ger fra borgerne over kommunale myndigheder (herunder bade kom-
munerne og de tidligere amter). I betragtning af det samlede antal af
afgorelser mv., der treeffes i kommunerne pé et ar, er antallet af klager
til Ombudsmanden meget lille, hvilket dog ogsa til dels ma formodes at
haenge sammen med, at der pa en reekke omrader er oprettet serlige kla-
geinstanser, og at der er ogsa er mulighed for at rette henvendelse til det

103. Tilsynets mulighed for at udtale sig om lovligheden af en kommunes handling eller und-
ladelse fremgar nu direkte af styrelseslovens § 50.

104. Det fremgik af en undersegelse fra 1996, at 1 50% eller mere af alle sager — béde hos
tilsynsradene (nu statsforvaltningerne) og ministeriet, 14 initiativet hos en eller flere bor-
gere, der klagede pa egne vegne. Derudover blev en del sager rejst af andre borgere (15%
af tilsynsradenes sager og 10% af Indenrigs- og Sundhedsministeriets sager) og af kom-
munen selv. Ogsa enkeltmedlemmer af en kommunalbestyrelse gav i betydeligt omfang
anledning til rejsning af sager (ca. 10% af tilsynsradenes sager og 15% af Indenrigs og
Sundhedsministeriets sager). Derimod var det kun i meget fi tilfelde — mellem 0 og
3,5% af sagerne, at en tilsynsmyndighed selv tog initiativ til at rejse en sag. Se “Statens
tilsyn med kommunerne”, beteenkning nr. 1395 fra december 2000.

105. Jf. ombudsmandsloven. Folketingets Ombudsmand offentligger en del af sine udtalelser
pa sin hjemmeside www.ombudsmanden.dk, og i trykt form i sin arsberetning. Der of-
fentliggeres ogsa i beretninger og pd hjemmesiden en érlig statistik over udviklingen i
relation til klagesagerne.
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3.4. Intern og ekstern kontrol

kommunale tilsyn. Af de klager som Ombudsmanden modtager, bliver
en stor andel afvist (se kapitel 1).10

Folketingets Ombudsmand behandler som udgangspunkt ikke klager
fra myndigheder over andre myndigheder.!”
ikke klage over en overordnet myndighed til Ombudsmanden.

Folketingets Ombudsmand kan tage sager op af egen drift, og kan
foretage generelle undersagelser af et antal sager pa et konkret omrade.
Det der typisk sker er, at ombudsmanden beder om at lane et antal til-
feeldigt udvalgte sager, der derefter gennemgas systematisk. Formalet
er “at afdekke eventuelle gennemgaende fejl i myndighedens afgerelse
i sagerne, f.eks. i forbindelse med sagsbehandling, eller enkeltstdende
fejl.108

Ombudsmanden kan ogsa foretage inspektioner og kan i forbindelse
med inspektionerne bede om at f sager udleveret.'®

Ombudsmandens udtalelser har karakter af henstillinger. Nar om-
budsmandens afgerelser alligevel i praksis efterleves, som om de var af-
gorelser, skyldes det formentlig dels at Ombudsmanden ger meget ud
af at skrive udferlige begrundelser for det resultat, han er kommet frem
til, dels at han inddrager myndigheden, inden han kommer med sin ud-
talelse — bla. ved at fremsende et udkast til kommentering inden han
leegger sig endeligt fast pa sin udtalelse 1 sagen. Endvidere er presset fra
omgivelserne (herunder medierne m.fl.) ogsa meget steerkt for at efter-
komme udtalelserne.

En kommune kan saledes

106. Det fremgar af kommentaren til ombudsmandslovens § 14, at Ombudsmanden normalt
afviser klager, hvor hovedspergsmalet har en karakter der gor, at sagen kan behandles
af det kommunale tilsyn. I de situationer vil Ombudsmanden enten oversende sagen til
tilsynet eller vejlede klageren om muligheden for at indbringe sagen for tilsynet.

107. Det fremgar af Jon Andersen m.fl. Ombudsmandsloven med kommentarer”, DJOF,
1999, s. 74-75, at “Ombudsmanden ser det som sin hovedopgave at vurdere konflikter
mellem den offentlige forvaltning og borgerne, mens myndighedernes indbyrdes kon-
flikter mé afgeres andetsteds, f.eks. ved forhandling eller sagsmél. Ombudsmanden afvi-
ser af denne grund normalt klager fra underordnede myndigheder over at overordnede
myndigheder har endret deres afgorelser”.

108. Et eksempel pa en kommunal praksisundersegelse er en undersegelse fra 2003 af 75 re-
valideringssager fra 5 kommuner. Undersogelsen kan findes pa ombudsmandens hjem-
meside www.ombudsmanden.dk.

109. Et eksempel er inspektionen af Bornholms Regionskommune 2.-3. november 2004, se
www.ombudsmanden.dk/inspektioner/alle_inspektioner/bornholm/.
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Kapitel 3: Compliance - overholdelse af love og andre regler

3.5. Nar der alligevel sker en fejl ...

Uanset hvor godt et compliance-program en kommune udarbejder, vil
der alligevel kunne opsta fejl. Det er i den forbindelse vigtigt at veere
opmerksom p4, at fejl ikke nedvendigvis er ensbetydende med, at noget
kunne vaere gjort anderledes. Handtering af fejl kan anskues ud fra for-
skellige vinkler — herunder serligt en juridisk og en organisatorisk.

Juridisk handler det om hurtigst muligt at finde ud af, hvilke hand-
lemuligheder kommunen har. Jo tidligere i et sagsforleb en fejl opdages,
jo flere handlemuligheder har kommunen. En kommune kan som ud-
gangspunkt altid genoptage en sag, hvis den opdager, at der er begdaet
en fejl. Det kan dog vaere problematisk 1 sager, hvor der er flere parter
involveret, og hvor nogle af de involverede kan have en interesse i at fast-
holde den forste afgerelse. Det geelder serligt i de situationer, hvor de
pagzldende har ndet at indrette sig pa den forste afgorelse.!!°

Organisatorisk handler det om at fi implementeret procedurer for,
hvordan kommunens organisation handterer fejl. Der ber i den forbin-
delse vere standardprocedurer for, hvorndr juridisk kontor orienteres
og inddrages i sagen — fx i forbindelse med sagsanleeg mod kommunen
eller 1 sager hvor en tilsynsmyndighed er ved at undersege en eller flere
af kommunens sager. Det er ogsa vigtigt at identificere de sager, som vil
have mediemessig interesse. I sadanne sager vil der vere behov for at
inddrage den kommunikationsansvarlige i kommunen for at sikre den
fornedne koordination mellem den faglige, juridiske og kommunikati-
onsmassige ekspertise i kommunen.

En sag fra medierne i efteraret 2005 er illustrerende for problem-
stillingen.!!! Sagen handlede om, at politiet havde mistanke om,

110. Se Seren H. Morup “Berettigede forventninger i forvaltningsretten”, 1. udgave, 2005.
Reglerne om genoptagelse af sager, herunder hvornar der kan besta en pligt til at gen-
optage en sag pa myndighedens initiativ, og hvornér der er pligt til at tilbagebetale et
pengebeleb til en borger, er neermere beskrevet i Hans Gammeltoft-Hansen m.fl., “For-
valtningsretten”, DJOF, 2. udgave, 2002, s. 915ff.

. Se Politiken, “Borgmester sigtet for brud pa fortrolighed i voldteegtssag”, 12. december
2005, og Danske Kommuner “Bede for brud pa tavshedspligt”, 28. september 2006.
Det fremgér af sidstnaevnte artikel, at hvis en lignende krise opstar igen, vil kommunen
nedsette en kommunikationsgruppe med deltagere af relevante fagpersoner.

11
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3.5. Ndr der alligevel sker en fejl ...

at en 5-arig dreng fra Holbaek var blevet voldtaget i sin bernehave.
Borgmesteren i Holbeek kommune gav i den forbindelse — for at
rense medarbejderne for mistanke i sagen — oplysninger til pres-
sen om, at drengen tidligere havde udvist selvdestruktiv adfeerd,
ligesom borgmesteren ogsa udtalte sig offentligt om drengens toi-
letvaner. Borgmesteren blev efterfelgede meldt til politiet, der be-
sluttede sig for at rejse tiltale mod bormesteren for overtreedelse af
tavshedspligten. Borgmesteren blev idemt en bade pa 3.000 kr.

Kommunens jurister ber for at undgd denne type sager udarbejde ret-
ningslinjer for udtalelser til pressen i sager vedrerende enkeltpersoner,
med henblik pa at der sker den fornedne koordination mellem de rele-
vante personer.

Endelig er det vigtigt, at forebygge gentagelser af fejl. Kommunen
ber saledes sikre sig, at organisationen leerer af sine fejl. Det kan fx ske
i et samarbejde mellem kommunens fagforvaltninger og juridisk kon-
tor, hvor der aftales evaluerende forleb — “hvad gik der galt, og hvordan
forhindrer vi, at det sker igen”, eller gennem undervisning, der tager
udgangspunkt i nogle af de sager, der er gaet rigtig godt, og nogle af de
sager, der er gdet rigtig skidt. Det er ogsa et vigtig element i at forebygge
fejl, at det som tidligere naevnt overvejes hvorvidt kommunens compli-
ance-programmer ber endres eller tilrettes pa det pageldende punkt.
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Kapitel 4

Kontrakthandtering

4.1. Indledning

Alle juridiske personer — herunder ogsa kommuner — indgar 1 juridiske
relationer med deres omverden. Kommuner er specielle derved, at de pa
en reekke omrader har nogle serlige juridiske instrumenter til radighed.
Hvor lovgivningen giver mulighed for det, vil kommunerne fx have mu-
lighed for at bruge konkrete eller generelle forvaltningsakter til at skabe
resultater — fx i form af afgerelser, pabud, forbud, planer, regulativer
mv. Kontrakten som instrument er omvendt noget, som kommunerne
har til feelles med alle andre typer af retssubjekter som fx virksomheder
og borgere. Kontrakten er et middel for kommunen til at regulere sin
omverden, men er ogsa et middel for omverdenen til at regulere kom-
munen. Kommunerne indgar saledes i kontraktrelationer med en rekke
af sine interessenter. De af kommunens interessenter, som kommunen
typisk har kontraktrelationer med, er markeret med grét.

Figur: Kommunens interessenter
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Kapitel 4: Kontrakthindtering

Det er vigtigt at veere opmerksom p4d, at kontraktrelation ikke er den
eneste relation kommunen vil have til de pagzldende interessenter, og at
kommunerne ofte ikke frit kan vaelge, om de onsker at indgéa en kontrakt
eller anvende et andet styringsinstrument til at lase en konkret problem-
stilling (se neden for om kontrakters indhold).

Decentral organisering. Kommunernes kontrakter indgas typisk decen-
tralt. Mange kommuner har valgt, at kontrakter kan indgas pa institu-
tionsniveau af den enkelte institutionsleder. Det vil normalt fremga af
den enkelte kommunes kompetencefordelingsplan, pa hvilket niveau i
organisationen kontrakter kan indgas. At der er firmaer, der forseger at
udnytte denne decentratiserede adgang til at indgd kontrakter, fremgéar
af afsnittet om kompetencefordeling senere i kapitlet.

Processuelle krav. Selve processen omkring indgaelsen af kontrakten er
ofte lovreguleret, seerligt gennem udbudsreglerne. Derved adskiller kom-
munerne sig markant fra private virksomheder, der som det klare ud-
gangspunkt kan styre selve kontraktindgaelsesprocessen frit. Nar kon-
traktindgéelsen typisk er decentraliseret helt ud til de enkelte institutio-
ner, betyder det endvidere, at kendskabet til de processuelle regler skal
forankres bredt i organisationen, hvis kommunen skal undga fejl i form
af overtreedelser af de pageldende regelset.

Krav 11l kontrakrers indhold. Det er ikke kun forlgbet, inden en kommune
indgar en kontrakt, det er mere reguleret for en kommune end for en
privat virksomhed. Selve kontraktens indhold er ogsd underlagt flere
restriktioner, end hvis der var tale om en privat virksomhed, fx ved at
kommunen ikke ma indga kontrakter om opgaver, der ligger uden for
det kommunale opgavefelt.

Ud over ovennavnte forhold, som i vidt omfang ma betegnes som hi-
storiske rammebetingelser for kommunernes kontrakthandtering, er der
ogsa nogle nyere tendenser pa kontraktomradet, det er vigtigt at veere
opmerksom pa:

Nvye kontraktryper. Der arbejdes 1 ojeblikket med flere forskellige alter-
nativer til traditionelle udbud af bygge- og anlegsopgaver, hvor bade

design, anleeg, drift og vedligeholdelse er indeholdt i kontrakterne — fx

112



4.1. Indledning

OPP-kontrakter. Disse kontrakter er typisk meget komplekse og derfor
vanskelige at udarbejde og fortolke. Andre nye typer af kontrakter er
kontrakter vedrerende salg af reklamer pd kommunens bygninger mv.!!?

Malsetningen om aget konkurrenceudsetning. Det folger af ekonomiaftalen
for 2007, at der er en mélsztning om at oge andelen af tjenesteydelser,
der kebes hos private, frem mod ar 2010. Dette kraever, at der konkur-
renceudsattes pa nye omrader. Det betyder, at de risici, der knytter sig til
de pagazldende opgaver, skal analyseres og handteres hensigtsmeessigt.

Fokus pa effektiviseringspotentialer. En veesentlig del af kommunernes gko-
nomi vedregrer kommunernes keb af varer, tjenesteydelser mv. Dérlige
kontrakter er derfor ensbetydende med en risikabel og dyr forvaltning af
kommunens gkonomiske midler. Kommunesammenlaegningerne kom-
bineret med kommunernes generelt pressede gkonomi har betydet et
oget fokus pa mulige effektiviseringspotentialer — ogsa i relation til kom-
munernes kontrakter. En del kommuner har i forbindelse med kommu-
nalreformen valgt i hgjere grad at samle kommunens leveranderkontrak-

ter for at opné storkundefordele.!

Udviklingen inden for interne kontrakter. Interne kontrakter kaldes ogsa
resultatkontrakter.!'* Interne kontrakter anvendes i praksis af kommu-
nerne i stadigt stigende omfang, og bygger i hejere og hejere grad pa
elementer kendt fra eksterne kontrakter. Der er ogsi eget fokus péd de
interne kontrakter i de situationer, hvor de indgées efter et forudgaende
udbud, med henvisning til et kontrolbud, eftersom resultatkontrakten er
sikringen af, at kommunen valgte det “bedste og billigste tilbud”, da den
valgte at bibeholde opgavelgsningen internt.!"

112. Se KL, “Temaguide om kontrakter”, 4. august 2004 for en beskrivelse af nogle af de
mere traditionelle kontrakttyper i kommunerne.

113. Se KL, “Inspirationskatalog — effektiviseringer i forbindelse med opgave- og strukturre-
formen”, marts 2006. Publikationen kan findes pa KLs hjemmeside www.kl.dk. Se ogsa
Danske Kommuners “Kommunale indkeb pa dagsordenen”, 27. september 2007.

114. Interne kontrakter er ikke gensidigt bebyrdende kontrakter, fordi den grundleggende
forudsztning om, at kontrakten er indgaet mellem to forskellige retssubjekter, ikke er
opfyldt.

115. Det er et krav, safremt der er tale om et EU-udbud, at kommunen laver en kontrolbe-
regning, der dokumenterer, at den interne lesning vurderet ud fra udbudsmaterialet var
bedre end tilbudene. Se blandt andet Klagenavnets kendelse af 18. september 1998 i sa-
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Sammenfattende er det sdledes vores opfattelse, at en professionel
héndtering af kommunens kontrakter er et emne, som bade pa bag-
grund af de historiske rammebetingelser og de nyere udviklingsten-
denser ber vere et centralt emne for en kommunes juridiske risiko-
styring.

Resten af dette kapitel er bygget op omkring en raekke centrale anbefal-
inger til handteringen af kommunens kontrakter med henblik p4 at iden-
tificere og handtere de risici, der knytter sig til kontrakterne:

» Overblik over kommunens kontrakter

* Risikoanalyse af kommunens kontrakter

* En klar kompetencefordeling

» Udbudsretlig compliance (overholdelse af udbudsreglerne)
+ Kontrakternes indhold

* En samlet kontrakthdndteringsmanual

4.2, Overblik over kommunens kontrakter

Kommunerne indgar mange og meget forskelligartede kontrakter. For
en generel gennemgang af de typiske kontrakter, der findes i en kom-
mune, kan der henvises til KLs Temaguide om kontrakter udarbejdet i
forbindelse med kommunalreformen.!!®

Den sammenlagte verdi af en enkelt kommunes kontrakter er betyde-
lig, og en professionel handtering af kommunens kontrakter — og en mi-
nimering af de risici, der knytter sig til dem — forudsetter, at en centralt
placeret funktion (enten juridisk kontor eller kommunens indkebskon-
tor) har adgang til kontrakterne, og dermed kan identificere eventuelle
problemstillinger vedr. de enkelte kontrakter.

Som det forste trin i sin kontrakthandtering ber kommunen derfor
sikre sig et overblik over, hvilke kontrakter kommunen allerede har ind-
gaet. Formalet med et samlet overblik over kommunens kontrakter er,
at seette kommunen i stand til at varetage sine gkonomiske og juridiske

gen Foreningen af Radgivende Ingeniorer mod Frederiksberg kommune. Der er fremsat
et lovforslag om en e@ndring af den kommunale styrelseslov med henblik pé indferelsen
af en hjemmel til at fastseette nermere regler om kontrolbud.

116. Se KLs hjemmeside www.kl.dk.
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interesser, idet kommunens kontrakter udger lebende juridiske forplig-
telser af gkonomisk karakter, som pavirker kommunens gkonomi.

Det kan anbefales, at kommunen opretter en kontraktdatabase idet
dette vil gore det muligt at fa online adgang til kontrakterne. Derved vil
det ogsa veere muligt at identificere eventuelle ikke sagligt velbegrundede
forskelligheder i handteringen af fx rengeringskontrakter eller driftsover-
enskomster med selvejende institutioner. Gennem oprettelsen af en da-
tabase opnés endvidere et samlet overblik over kommunens kontrakter,
hvorved juridisk kontor lettere bliver opmerksom pa atypiske kontrakter
— fx kontrakter med meget langt eller intet opsigelsesvarsel eller kontrak-
ter med for brede ansvarsfraskrivelsesklausuler.

At danne sig et samlet overblik er ikke helt sa enkelt, som det lyder.
Det skyldes, at kontrakter som naevnt oven for typisk indgas decentralt
pa de enkelte institutioner. Endvidere vil der typisk end ikke for de cen-
tralt indgdede kontrakter veere et sddant samlet overblik, fordi der ogsa
her vil veere tale om, at juridisk kontor og fagforvaltningerne kun har de
kontrakter liggende, som de selv har indgaet.

En del kommuner har i forbindelse med kommunalreformen valgt
at oprette en kontraktdatabase eller lignende.'!” En elektronisk database
med scannede dokumenter (kontrakterne) kombineret med, at der for
hver kontrakt oprettes et sakaldt “term sheet” med de vaesentligste in-
formationer om kontrakten, der gor det muligt at sege i databasen, vil
normalt vaere at foretraekke. For de kommuner, der har etableret en da-
tabase i forbindelse med kommunalreformen, kan det anbefales, at nye
kontrakter lobende indferes i databasen.

Et eksempel pa, hvilke oplysninger der kan indga i et “term sheet” for
hver kontrakt, er en database oprettet af Nordjyllands amt i forbindelse
med kommunalreformen.!!®

Det er i forbindelse med oprettelsen af en sddan database nedvendigt
at tage stilling til, i hvilket omfang kommunens institutioners kontrak-
ter skal indga. Hensynet til det samlede overblik over kontrakterne, og
dermed det samlede overblik over de involverede risici, vil tale for at ind-
drage kontrakterne. Imod taler, at omfanget af ovelsen vil veere ganske

117. Mange private virksomheder har ogsa oprettet en elektronisk kontraktdatabase med
scannede kopier af alle virksomhedens aftaler med referater eller sakaldte term sheets,
saledes at det er hurtigt at fa et overblik over hver enkelt kontrakt.

118. Skeermbillederne i Nordjyllands Amts kontraktdatabase kan findes pa KLs hjemmeside
www.kl.dk.
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omfattende, og at samme resultat formentlig kan nas ved at sikre, at in-
stitutionslederne uddannes i at indga kontrakter, kombineret med at evt.
bestemte kontrakttyper (fx rengering, leasing mv.), indgér i databasen.

I relation til opbygningen af databasen er det vigtigt, at kommunen
beslutter sig for, hvilke oplysninger databasen ber indeholde, idet det
er afgerende for, hvilke sogninger det er muligt at lave. Skal det fx vaere
muligt at lave et udtraek af, hvor store arlige betalinger, der er tale om
inden for et konkret omrade, er det vigtigt, at ikke kun den samlede
kontraktsum men ogsa arlige betalinger er opfort. Et andet eksempel
er, at hvis kommunen skal kunne sammenligne, hvor “dyre” kontrak-
terne er pa et bestemt omrade, skal det sikres, at prisen oplyses pa en
sammenlignelig made — fx arlig betaling, pris pr. méned, pris pr. time.
Registreringen i sig selv vil skabe eoget opmeerksomhed omkring de del-
elementer af kontrakterne, som kommunen ensker sarligt at sette fokus
pa, fx opsigelsesbestemmelser.

4.3. Gennemgang og risikoanalyse af kontrakterne

Nar kommunen har dannet sig et samlet overblik over de kontrakter, som
den har indgaet, er det naeste skridt at foretage en gennemgang og analyse
af indholdet af kommunens kontrakter. Vi indleder med et afsnit om iden-
tifikation og beskrivelse af de risici, der knytter sig til kontrakterne, efter-
fulgt af et afsnit om vurdering og handtering af de pageeldende risici.

De risici der handler om de mere procesuelle aspekter af kontrakt-
indgaelsen — serligt udbudsreglerne og kompetenceforholdene — er ikke
medtaget her, da de er behandlet i serskilte afsnit nedenfor. De risici
som omhandler inddragelse af medarbejdere i de situationer, hvor kon-
trakterne er led i en udlicitering, har vi ikke behandlet, men henviser til
litteraturen pa omradet.

4.3.1. Identifikation og beskrivelse af risici

En gennemgang ber starte med en identifikation og beskrivelse af de
risici, der knytter sig til kontrakterne''® og kan fx omfatte en besvarelse
af folgende sporgsmal:

119. Det er vigtigt at huske, at der vil vaere alternativer til at lose en opgave gennem en kon-
trakt — fx intern opgavelosning eller organisering i selskabsform. Det kan derfor i visse
situationer vere et relevant element i risikoanalysen at se pa kontrakten overfor dens
alternativer.
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e Hvilke kontrakter indebaerer de sterste risici for kommunen, hvis
de misligholdes?

* Er indholdet ens i kontrakter, der regulerer de samme forhold, og
hvis ikke, er eventuelle forskelle velbegrundede?

* Hvor lang lobetid ensker kommunen som udgangspunkt at have pa
sine forskellige kontrakter?

 Hvilke muligheder ensker kommunen at have i relation til at opsige,
endre eller forlenge kontrakterne — er der fx en generel holdning
til, hvor langt et opsigelsesvarsel ber vere?

» Hvilken grad af dbenhed/fortrolighed ensker kommunen i forhold
til sine kontrakter?

Der kan ogsa vaere andre spergsmal, som enskes prioriteret i den kon-
krete kommune — fx anvendelsen af miljekrav, sociale klausuler mv.

Huilke kontrakter indebeerer de storste risici for kommunen?
Der er en raekke generelle faktorer, der kan indga i vurderingen af, om
der knytter sig veesentlige risici til en kommunal kontrakt:

* Varigheden af kontrakten

* Eksistensen af en offentligretlig forsyningspligt over for borgeren
» Borgerrettede tjenesteydelser igvrigt

* De interne kontrakter, der styrer “maskinrummet”

* @konomisk veerdi

» Kompleksitet

Generelt indeberer langvarige kontrakter storre risici end kortere kon-
trakter. P4 omrader, hvor tingene @ndrer sig leabende, kan det veere
vanskeligt at tage hejde for alle fremtidige behov for @ndringer i
kontrakten. Det afthaenger dog ogsd af muligheden for at opsige
kontrakten. I kontrakter, der lgber over lengere tid, er det ogsa
vigtigt, at kommunen overvejer behovet for at sikre sig mulighed
for at udfere kontrol.

Den offentligretlige forsyningsforpligtelse handler om, at kom-
munen kan vere forpligtet gennem lovgivningen til at levere en be-
stemt ydelse til en borger/virksomhed. Det betyder, at kommunen
ikke ved at indga en kontrakt kan flytte ansvaret for en manglende
leverance til en leverander. I de situationer er det selvfalgelig vigtigt,
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at kommunen grundigt overvejer, hvad der skal ske i de situationer, hvor
ydelsen enten slet ikke leveres eller leveres med fejl eller for sent.!?°
Dette forhold er ikke kun relevant i forhold til de omrader, hvor
der er en offentligretlig forsyningsforpligtelse over for borgerne. Det
gor sig ogsd geldende pa andre omrader, hvor der leveres en ydelse
til borgere/virksomheder. I forhold til borgerne/virksomhederne vil
det ofte veere politisk vanskeligt at handtere utilfredshed med en le-
verander ved blot at henvise til, at det ifelge kontrakten er leveran-
derens ansvar. Det er derfor ogsd — som led i kommunens kontrol
med leveringer i forhold til borgerne — vigtigt, at kommunen overve-
jer behovet for at sikre sig, at kommunen informeres om klager over
leveranderen, fx om at borgerens affald ikke er blevet afhentet.!?!
“Maskinrummets” kontrakter er den gruppe af tjenesteydelseskon-
trakter, der er rettet mod kommunen selv (dens interne funktioner). Der
er tale om kontrakter, der kan have afgerende betydning for kommunens
drift — fx at indbetalinger til og fra kommunen sker korrekt og til tiden,
samt at it-systemerne fungerer hensigtsmaessigt (se eksemplet nedenfor).

Accenture-sagen: Kebenhavns kommune indgik i sommeren
2003 en kontrakt med konsulentfirmaet Accenture om udlici-
tering af kommunens lonsystem. Parterne havde aftalt en stram
tidsplan, der beted, at det nye system skulle vere ferdigimple-
menteret senest den 1. maj 2004. Forst den 1. juni blev syste-
met imidlertid taget i brug. Pa trods af at den forste lonkersel
havde vist fa fejl, blev den naeste lonkersel en katastrofe. Omkring
23.000 af kommunens medarbejdere modtog fejlbehzftede lon-
sedler og udbetalinger, hvilket udleste utallige telefonopkald til
kommunens personalemedarbejdere. Medierne kunne berette om
skattetreek pa mere end 4.000 procent og medarbejdere der fik
udbetalt henholdsvis minus 13.000 og plus 715.000 i manedslen.
Ved den tredje lonkersel var 13.800 af de ansattes lonsedler stadig

120. For en kort beskrivelse af nogle af de risici, der knytter sig til udlicitering, kan der hen-
vises til Udliciteringsradet, “Udlicitering i krydsild — gode rdd om risikostyring”, no-
vember 2005. Publikationen kan findes pa udliciteringsradets hjemmeside www.udlici-
teringsraad.dk.

121. Der er udkast til kontraktbestemmelser om bade kontrol, videregivelse af oplysninger
til brug for kommunens offentligretlige forpligtelser og videresendelse af klager i AB
Service, se AB Service §§ 11, 12 og 13.
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berert af fejl, og efterhdnden blev det elektroniske lensystem af-
lost af sagsmapper og manuel administration for at lappe hullerne.
Kommunen valgte til sidst at indgé et forlig med Accenture om
opsigelse af kontrakten. Kommunen blev ogsa demt til at betale en
bod til sine medarbejdere. Kommunen indgik en overgangsaftale
pa ét ar med KMD, indtil et nyt udbud af opgaven kunne gennem-
fores. KMD vandt det efterfelgende udbud. Der er fremover afsat
flere ressourcer til kontrol af leveranderen, herunder en tettere
opfelgning pa, om leveranderen overholder kontrakten. Endelig er
der ved udarbejdelsen af nye kontrakter et skerpet fokus pa, hvilke
juridiske krav og skonomiske incitamenter, der ber indga i den pa-
gzldende kontrakt.!?2,

For denne type af kontrakter, er det serlig vigtigt, at hensynet til sikker
drift er beskrevet uddybende og precist i kontrakten, herunder at der er
taget hojde for, hvad der skal ske, hvis ydelsen ikke fungerer som forud-
sat eller ikke moder kommunens kvalitetskrav. Anvendelsen af gkonomi-
ske incitamenter i form af fx bod / bonus kan ogsa overvejes.

Med hensyn til kompleksitet og ekonomisk veerdi, som er de to sidste
hensyn vi har nevnt, er OPP-kontrakterne det oplagte eksempel pa en
kontrakttype, der forener de to risikomomenter (se nedenfor).

Det er generelt vigtigt at veere opmerksom p4, at der bade kan fore-
komme generelle risici, der knytter sig til kontrakttypen, og dermed er
generelle (gor sig geldende i et eller andet omfang i alle kommuner), og
risici der athenger af forhold i den enkelte kommune.

Er indholdet ens 1 ensartede kontrakter?

Generelt ber kommunen overveje at standardisere ensartede kontrakter)
eller som minimum at sikre sig, at eventuelle forskelligheder i kontrak-
terne er velbegrundede. Det gelder fx i forhold til driftsoverenskomster
med selvejende institutioner. Kommunen ber overveje, om fx opsigelses-

122. Borsen “Accenture klar til at stevne Kebenhavns Kommune” 29. april 2005, Borsen
“Kebenhavns Kommune opsiger kontrakten med Accenture”, 10. maj 2005, Borsen
“Kebenhavns Kommune opgiver penge fra 12.000 ansatte”, 13. december 2005, Ber-
lingske Tidende, “Forlig om kaotisk lensystem”, 1. september 2006 og Comon.dk, “Ac-
centure indgar forlig med Kebenhavns Kommune”, 4. september 2006, Borsen “KMD
vinder stor lenordre”, 24. oktober 2006.
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bestemmelserne ber variere fra institution til institution eller fra opgave-
omrade til opgaveomrade.

Har kommunen scerlige onsker til lobetider, opsigelsesvarsler

og fleksibiliter?

Visse kommunale kontrakter er enkeltstdende — fx keb af varer eller en
afgreenset tjenesteydelse, mens andre kontrakter er af lengerevarende
karakter. Enkelte kontrakter kan ligefrem veere tidsubegrensede. Det
sidste vil sjeeldent veere hensigtsmeessigt, fordi kommunen typisk vil fa
bedre og billigere kontrakter ved at have muligheden for at konkurren-
ceudsette kontrakten med mellemrum, og fordi kommunen ber kunne
slippe ud af en kontrakt, der ikke leengere er i kommunens interesse. De
risici, der knytter sig til en kontrakt, der lgber over flere ar, er som oven
for naevnt generelt storre end de risici, der knytter sig til en kontrakt,
der ophorer efter en enkelt levering. Fleksibiliteten i kontrakten handler
imidlertid bade om muligheden for at forleenge kontrakten, og om der i
kontrakten er taget hejde for, at der kan blive et behov for at udvide (el-
ler indskraenke) omfanget af kontrakten undervejs. Dette var et serligt
fokusomrade i forbindelse med kommunesammenlegningerne, men er
ogsa vigtigt at have for gje 1 andre situationer, hvor der planlegges foran-
dringer fx pa et konkret fagomrade.

Har kommunen scerlige onsker vedrorende dbenhed og fortrolighed?

Det er vigtigt, at kommunen sikrer sig, at kontrakten ikke star i vejen
for, at kommunen kan leve op til de forpligtelser lovgivningen palegger
kommuner vedrerende henholdsvis abenhed (anmodninger om aktind-
sigt) og fortrolighed (tavshedspligt). Derudover kan kommunen ogsé
have egne ensker vedrerende abenhed/fortrolighed.

Scerligt om offentligt private partnerskaber (OPP)
En OPP-kontrakt er som oven for navnt en kontrakt der kombinerer
anleg, drift og finansiering. Kontrakterne er derfor typisk meget langva-
rige (fx 30 &r) i modseatning til traditionelle bygge- og anlegskontrakter,
der som udgangspunkt afsluttes, nar byggeriet star feerdigt. Der vil typisk
ogsa veere tale om gkonomisk meget store kontrakter.

Det vil veere risikofordelingen i kontrakten, der er afgerende for, om
der reelt kan siges at veere tale om en partnerskabskontrakt. Det der pa
afgerende vis adskiller en OPP-kontrakt fra en traditionel kontrakt er
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saledes, at den private part patager sig nogle af de risici, der typisk har
ligget hos den offentlige part. Dermed ikke vere sagt, at alle de kon-
trakter, der kaldes OPP-kontrakter ngdvendigvis er det. Den afgerende
test ma vaere, om nogle af de vaesentlige risici, der normalt ville ligge hos
kommunen i forbindelse med et byggeris opforelse og drift, er overgaet
til den private part.

Nogle af de regelset, som det er vesentligt at veere opmeerksom pa i
forbindelse med indgéaelsen af en OPP-kontrakt, er: de kommunalretlige
regler, EU-udbudsreglerne, lanereglerne og skattereglerne.

Med hensyn til udbudsreglerne bemerkes, at kontrakterne skal ud-
bydes efter udbudsdirektivets regler, med mindre der er tale om en kon-
cession. En tjenesteydelseskoncession er karakteriseret ved, at ansvaret
(og dermed ogsa riskoen for udnyttelsen) er overdraget til den, der har
koncessionen. Det vil ogsd normalt veere et krav, at der er tale om ydel-
ser, der herer under det offentlige ansvarsomrade og som kan geres til
genstand for eksklusive eller szrlige rettigheder.!?® Den nye udbudsform
“konkurrencepraeget dialog” er udformet blandt andet med henblik pa
indgaelse af OPP-kontrakter.

I relation til lanebekendtgerelsen betragter Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet som udgangspunkt OPP-kontrakterne som lejeaftaler,
der skal henregnes til kommunens ldntagning, fordi etableringen side-
stilles med en kommunal anlegsopgave.'?*

Det tredje regelseet — skattereglerne — vedrerer spergsmalet om, hvor-
vidt den private partner har momsfradrag og fradrag for afskrivninger
pa aktivet. Skattemeessigt kraever dette, at den private part er ejer af akti-
vet. Skattemyndighederne skal vurdere hvert enkelt projekt i forhold til
sporgsmalet om momsfradrag og fradrag for afskrivninger. I det forste
kommunale OPP-projekt, der blev forelagt Skatteministeriet til godken-
delse — byggeriet af en skole i Trehoje kommune!® — tog sagsbehandlin-
gen 1% ar.1?

123. Se Kommissionen, “Fortolkningsmeddelelse om koncessioner i EU-lovgivningen”, 12.
april 2000. Se ogsa den udbudsretlige litteratur.

124. Se bl.a. lanebekendtgoarelsen (bekendtgerelse nr. 1372 af 12. december 2006) § 3, stk. 1,
nr. 7.

125. Red.: efter kommunesammenlaegningen nu Herning kommune.

126. Se folketingsspergsmal S 318, S 319 og S 320 af 20. oktober 2006, der kan findes pé
folketingets hjemmeside www.ft.dk. Se ogsa diverse artikler: Jyllands-Posten, “OPP-pro-
jekter fuser ud”, 7. november 2006 og Jyllands-Posten, “Grent lys for OPP-projekt”, 23.
januar 2007.
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Det indgar som en del af kommunernes gkonomiaftale for 2008, at
der skal nedsettes en arbejdsgruppe under Indenrigs- og Sundhedsmini-
steriet, der bl.a. skal afdeekke, om der er forhold i de kommunale ldne-
regler og bestemmelser om deponering, som ber overvejes i relation til
OPP-projekterne. Arbejdet skal afsluttes i foraret 2008.

4.3.2. Vurdering og handtering af risici

Nir de enkelte risici er identificeret og beskrevet, er der behov for en vur-
dering af sandsynligheden for, at de enkelte risici indtreeder i relation til
den enkelte kontrakt / et konkret kontraktomrade. I forbindelse hermed,
kan kommunen eventuelt anvende skemaet 1 kapitel 2 til at kortlegge
sammenhangen mellem storrelsen af risikoen og sandsynligheden for
dens indtreeden, hvilket er et vigtigt element i den samlede prioritering
af risikostyringsindsatsen pa kontraktomradet.

Et eksempel: Kommune A har indgéet en affaldsindsamlingskon-
trakt med en leverander. Hvis leveranderens medarbejdere strej-
ker, og affaldet derfor ikke bliver indsamlet, hvilken indvirkning vil
det i sa fald have pa kommunen? Og hvor sandsynligt er det, at der
opstar sadan en strejke? Hvis strejken kun varer i kort tid, vil de
fleste kommuner formentlig bedemme indvirkningen som mode-
rat til lav. Sandsynligheden vil i de fleste tilfeelde veere lille. Der kan
imidlertid teenkes situationer, hvor sandsynligheden er stor, fx hvis
der sker endringer af arbejdsmiljeregler eller lignende. Hvis sand-
synligheden bedemmes som stor, ber kommunen overveje at sikre
sig, at den misligholdelsesklausul, der er indsat i kontrakten har
taget hejde for strejker pa en made, der er fordelagtig for kommu-
nen, fx ved at give kommunen ret til at komme ud af kontrakten.

Nar der er sket en vurdering af sandsynligheden af de forskellige risici (set
i forhold til konsekvenserne, hvis de udleses), skal kommunen beslutte,
hvordan den veelger at handtere de enkelte risici. Kontraktomradet er
karakteriseret ved, at der typisk — set i forhold til fx en risiko for mang-
lende overholdelse af retsregler pa et omrade — oftere vil vere tale om, at
kommunen kan velge at undga den pageldende risiko — fx ved ikke at
indga i OPP-kontrakter.
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Bortset fra de risici som helt kan undgés — hvis kommunen ensker det
—vil der ogsa i mange tilfzelde veere mulighed for at reducere de konkrete
risici — fx kan risikoen for manglende levering i situationer hvor kommu-
nen har forsyningspligt reduceres gennem opsigelsesbestemmelser, men
det forudsetter ogsa en stillingtagen i kontrakten til, hvordan kommu-
nen opretholder en levering til borgerne i1 de pageldende situationer.

Det grundleggende forhold, som risikoanalysen af kontrakterne ger-
ne skulle belyse, er, om kommunens kontrakter er i overensstemmelse
med den risikostrategi og -villighed, som kommunens topledelse har ud-
stukket.

Alt aftheengigt af udfaldet af denne analyse vil den kunne udgere
grundlaget for udarbejdelsen af handlingsplaner til implementering af
en samlet kontrakthandteringsstrategi baseret pa samlet prioritering af
indsatsen. Der kan henvises til kapitlets afsluttende afsnit.

4.4. En klar kompetencefordeling

Der er mange dele af den kommunale organisation, der er involveret i
indgéelsen af kontrakter. Bade kommunens institutioner, en raekke af
fagforvaltningerne og typisk ogsa et indkebskontor og juridisk kontor,
alt efter hvilken type af kontrakt, der er tale om. I det folgende skelner
vi mellem kommuner med en decentraliseret henholdsvis centraliseret
adgang til kontraktindgéelse.

4.4.1. Decentraliseret kontraktindgdelse

At kontrakterne i langt de fleste kommuner kan indgas decentralt bety-
der, at den juridiske ekspertise i juridisk kontor og et eventuelt indkebs-
kontor, ikke inddrages i forbindelse med indgaelsen af langt de fleste af
kommunens kontrakter.

Det kan normalt anbefales, at juridisk kontor/indkebskontoret invol-
veres 1 forbindelse med indgaelse og opher af kontrakter af en vis stor-
relse. Hvis kommunen fx ophaver eller opsiger en aftale uberettiget, er
der nemlig risiko for, at den bliver medt med et storre erstatningskrav.
Juridisk kontor/indkebskontoret ber ogsa inddrages, hvis der er tale om
kontrakter af leengere varighed eller kontrakter, der ikke kan opsiges.
Dette udger ofte en fornuftig risikostyringsprocedure, forudsat det er er
klart for alle parter, i hvilke situationer der skal indhentes juridisk rad-
givning inden kontraktens indgéelse.
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At ikke alle kontrakter er omfattet af en sddan ordning medvirker
til at sikre, at juridisk kontor/indkebskontoret ikke bliver en flaskehals i
relation til kontraktindgéelsen.

Juridisk kontor/indkebskontoret ber bidde inddrages i forbindelse
med indgaelsen af kontrakter over en vis kontraktum (sterrelse)
og kontrakter af lengere varighed (fx over 4 ér).

Det er imidlertid vigtigt at veere opmarksom pa, at det ikke kun er en
aftales kontraktsum, der har indflydelse pd, om kontrakten risikerer i
betydelig grad at eksponere kommunen for tab. Hvis kommunen indgar
en kebskontrakt, hvor leveranderen far indfejet en reekke ansvarsfraskri-
velser, udger sidanne kontrakter en potentiel risiko for et efterfolgende
tab eller erstatningsansvar, der i verste fald langt kan overstige kon-
traktsummen. Har kommunen i sterre omfang indgéet sddanne juridisk
uigennemteenkte kontrakter, fx fordi juridisk kontor eller en advokat ikke
har veeret involveret, er der risiko for, at det kan komme til at koste kom-
munen mange penge.

At mindre kontrakter kan indebzre store folgeudgifter illustreres af
Utax-sagerne vedrerende leasing af kopimaskiner.

Utax-sagerne. En raekke skoler havde omkring ar 2000 leaset ko-
pimaskiner fra kopimaskinevirksomheden Utax. Utax’ metode
ved udlejningen af kopimaskinerne var, at kommunen indgik en
leasingkontrakt med et leasingselskab, og samtidig lovede Utax i
en sidekontrakt at betale en del af leasingafdraget. Skolen betalte
saledes det fulde belob til leasingselskabet men fik refunderet en
del af belgbet af Utax. Utax gik imidlertid konkurs, hvilket beted,
at skolerne nu matte betale det fulde leasingafdrag. Omkring 50
skoler spredt over hele landet havde pa den méde fiet en meget
stor leasinggeeld (pa op imod 50 mio. kr).

De institutionsledere, der indgik de pageldende kontrakter, var ikke op-
marksomme p4, at kontrakterne eksponerede de involverede kommuner
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for betydelige okonomiske risici. Den bedste made at handtere denne
type problemtilfzelde er imidlertid ikke at indfere procedurer, hvorefter
alle kontrakter uden undtagelse skal godkendes af en central funktion,
men i stedet at kleede institutionslederne bedre pa i forhold til, hvad de
serligt ber veere opmarksomme pa.

“Fupfirmaer gar nye veje. ... En lind strom af fupfirmaer har i de
seneste ar plaget de danske kommuner. Det har handlet om alt
lige fra veerdilese annoncer til dyre kopimaskiner. I forseget pa at
snyde kommunerne for tusindvis af kroner, har revolversalgerne
nu kastet sig over et nyt omrade — lysstofrer og printerpatroner.
Hillered kommune er en af de kommuner, der har oplevet fup-
firmaernes stilskifte. — Tidligere blev vi kontaktet af selgere, der
forsegte at selge annoncer. Dem har vi i evrigt stadig fornejelsen
af, Men det er nyt, at institutionerne bliver ringet op om lysstofror
og printerpatroner, siger Ulrik Brock Hoffmeyer, jurist i Hillered
kommune.” 1?7

En mulighed er selvfalgelig at centralisere kontraktindgaelsen — generelt
eller for konkrete kontraktstyper. En anden mulighed er at sikre, at in-
struktionslederne informeres lgbende om de omréder, som “fupfirma-
erne” optraeder pa.

Det eri den forbindelse ogsé vaesentligt at understrege, at de formelle
kompetencefordelingsplaner ber suppleres med, at der naturligvis altid
frivilligt ber kunne rettes henvendelse til juridisk kontor/indkebskonto-
ret vedrerende indgéelsen af en konkret kontrakt.

Det bemerkes, at for de kontrakters vedkommende, hvor juridisk
kontor/indkebskontoret involveres, vil kontrakterne kunne miste deres
decentrale karakter i relation til beregningen af teerskelverdien efter ud-
budsreglerne.

I relation til beskrivelsen af kompetencefordelingen vedrerende bade
indgaelse og opher af kontrakter, er det vigtigt, at der konkret er taget
stilling til:

» Hvilke medarbejdere indgar vigtige aftaler pa vegne af kommunen
— og 1 hvilket omfang inddrages juridisk kontor/indkebskontoret?

127. Se Danske Kommuner, “Fupfirmaer gar nye veje”, 9. september 2004.
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» Har de pagazldende fet vejledende materiale eller kurser i, hvilke
forhold de serligt bor vere opmaerksomme pa i forbindelse med
indgaelse af kontrakter? Og sikres det lgbende, at nye medarbej-
dere/institutionsledere, der kan indgd kontrakter pd kommunens
vegne, far det samme vejledende materiale eller kurser?

* Er der Kklare interne regler vedrerende handtering af kontrakters
opher, herunder serligt i de situationer, hvor kontrakter enskes af-
sluttet (eller forleenget) 1 andre situationer end dem, der er taget
hejde for i kontrakten?

* Har kommunen igennem et compliance-program eller pa anden vis
sikret sig, at de medarbejdere der kan indga kontrakter ogsa er be-
kendt med hovedprincipperne i de regelset, som finder anvendelse
pa kommuners indgéelse af kontrakter (fx EU-udbudsreglerne)?

4.4.2. Centraliseret kontraktindgdelse

De kommuner, der har valgt at centralisere deres indkebsfunktion, vil
typisk have vedtaget en indkebspolitik, hvoraf det fremgar, at institu-
tioner mv. har pligt til at anvende de centralt indgaede aftaler. I disse
situationer er det vigtigt, at kommunen sikrer sig, at institutionerne
er bekendt med og anvender de centralt indgaede aftaler. Det skyldes,
at det typisk vil vaere en forudsetning for storkunde “rabatterne”, at
der et vist aftalevolumen, men ogsa at det ofte vil udgere et kontrakt-
brud, hvis kommunens institutioner mv. ikke anvender rammekon-
trakterne.

I det omfang ikke alle kontrakter indgas centralt — fx hvis visse kon-
trakter indgas af fagforvaltningerne — kan der henvises til afsnittet oven
for vedrerende nogle af de konkrete spergsmal, som det er vigtigt, at der
er taget stilling til i forbindelse med kompetencefordelingen.

4.5. Udbudsretlig compliance

Der findes en raekke forskellige regelszt, der regulerer processen inden
indgdelsen af en konkret kontrakt. Udbudsreglerne er de veasentligste
—men ikke de eneste. Der findes fx ogsa serlige regelseet vedrerende ind-
dragelsen af kommunens medarbejdere i forbindelse med en udlicitering
og reglerne i virksomhedoverdragelsesloven vedr. overfersel af medarbej-
dere. Emnet for dette afsnit er, hvordan en kommune sikrer sig, at der
ikke sker udbudsretlige fejl i forbindelse med kontraktindgéelsen.
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I det folgende har vi valgt at fokusere pa udbudsreglerne, hvilket for-
udsetter en kort gennemgang af, hvilke udbudsregler der findes pa det
kommunale omréade:

» EU-udbudsdirektivet og forsyningsvirksomhedsdirektivet

* Tilbudsloven

* Reglerne om udbud ved salg af kommunernes faste ejendom

 Erhvervsaktivitetsloven vedrerende kommuners adgang til at ud-
fore opgaver for andre offentlige myndigheder.

Det er vigtigt at veere opmarksom p4, at tilbudsloven tidligere kun har
omfattet keb af bygge- og anlaegsopgaver men nu er udvidet til ogsa at
omfatte keb af varer og tjenesteydelser over 500.000 kr. Der er saledes
indfert en national annonceringspligt for de pageldende kontrakter.!?

Forhandlingsforbudet. Formalet med de udbudsretlige regelset er at sikre
gennemsigtighed i forbindelse med kommunernes valg af kontraktpart-
nere. Regelsettene stiller sig imidlertid forskelligt til muligheden for at
forhandle med tilbudsgiverne.

Der gaelder som udgangspunkt et forhandlingsforbud i medfer af
EU-udbudsdirektivet.'?* Forhandlingsforbudet er ikke til hinder for en
vis begrenset adgang til at tillade preeciseringer og suppleringer af de
afgivne tilbud. Der kan henvises til den juridiske litteratur om emnet, der
ogsa indeholder vejledning til den praktiske handtering af forhandlings-
forbudet i de forskellige faser af et udbud.!*

128. Tilbudsloven (lov nr. 338 af 18. maj 2005) som andret ved lov nr. 572 af 6. juni 2007
§ 3. Konkurrencestyrelsen har udarbejdet en vejledning i tilknytning til de nye regler
“Annonceringspligt — og hvad sa nu?”, juni 2007. Vejledningen kan findes pa styrelsens
hjemmeside: www.ks.dk.

129. Forhandlingsforbudet geelder ved anvendelse ved udbudsformerne offentligt og be-
greenset udbud. Udbudsformen udbud efter forhandling kan kun anvendes i helt serlige
undtagelsestilfeelde, jf. udbudsdirektivets artikel 30 og 31. I forbindelse med @ndringen
af udbudsdirektivet i 2004 blev der jf. udbudsdirektivets artikel 29 indsat en ny ud-
budsform — konkurrencepraget dialog — som 1 et vist omfang tillader forhandling. En
gennemgang af udbudsformen konkurrencepraeget dialog kan findes i Konkurrencesty-
relsens vejledning til udbudsdirektiverne 2006, afsnit 6.1.3. Se Konkurrencestyrelsens
hjemmeside www.ks.dk/udbud/vejledning1/udbudsdirektiver-2006.

130. Se bl.a. Steen Treumer, “Ligebehandlingsprincippet i EU’s udbudsregler”, DJ@F 2000,
s. 145ff og Michael Steinicke “EU-udbud og forhandling”, nyt juridisk forlag, 1999,
kapitel 2.

127



Kapitel 4: Kontrakthindtering

Der geelder ikke et tilsvarende forhandlingsforbud i medfer af til-
budsloven, men der er i relation til bygge- og anleegsopgaver fastsat visse
begrensninger pa retten til forhandling i §§ 10 og 11. Der er ikke pa
samme made fastsat begraensninger pa adgangen til forhandling, nar der
er tale om annoncering af keb af varer eller tjenesteydelser, men der
gaelder et generelt forbud mod forskelsbehandling, som det er vigtigt at
veere opmarksom pa.

Med hensyn til reglerne om udbud af kommunens faste ejendomme
skal kommunen szlge til den hejest mulige pris og efter forudgiende
udbud. Der er indsat et serligt afsnit om adgangen til at forhandle 1
forbindelse med denne type salg i den vejledning, som Indenrigs- og
Sundhedsministeriet har udarbejdet som bidrag til forstdelsen af be-
kendtgoerelsens regler.!*!

Risici. Hovedproblemstillingerne pa det udbudsretlige omrade kan forenk-
let siges enten at handle om manglende udbud eller om fejl begéet i for-
bindelse med udbudsprocessen. Konsekvenserne af at begd udbudsretlige
fejl kan veere meget vidtgdende — kommunen kan ekonomisk risikere et
storre erstatningskrav og ved alvorlige overtreedelser tillige en annullation
af den indgéede kontrakt. Kommunen risikerer endvidere darlig omtale i
pressen, utilfredse medarbejdere ifm. forstegangs udliciteringer, utilfredse
borgere, hvis kommunen far en darlig (og dyr) leverander. Endelig er der
risiko for, at ingen eller feerre leveranderer vil enske at byde i fremtiden,
hvis de opfatter det som spild af tid. Det er serlig vigtigt at veere opmeerk-
som pa risikoen forbundet med at overse nye regler pd omradet — p.t.
iseer reglerne om stand still (at kontrakten ikke ma underskrives med det
samme) og de nye regler om annonceringspligt i tilbudsloven.

Malgruppen. Udbudsretlige problemstillinger handteres mange forskel-
lige steder i den kommunale organisation. Vareindkeb handteres typisk i
et indkebskontor, mens indgéelsen af bygge- og anlegskontrakter sker i
teknik- og miljeforvaltningen, og de enkelte fagforvaltninger har ansva-
ret for indgaelsen af tjenesteydelseskontrakterne indenfor deres respek-
tive omrader. For mange kommuners vedkommende vil alle tre typer af
kontrakter i et eller andet omfang kunne indgas af kommunens insti-

131. Se vejledning om offentligt udbud ved salg af kommunens faste ejendomme (vejledning
nr. 60 af 28. juni 2004), afsnit 7.4 om kontakt og forhandling med tilbudsgivere.
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tutioner. Juridisk kontor inddrages typisk kun i visse af de tvergaende
tjenesteydelseskontrater og i sa fald oftest kun som radgivere for en fag-
forvaltning, men vil derudover som oftest veere primeert ansvarlige for
kontrakterne vedrerende salg af kommunens faste ejendom. Endvidere
betyder reglerne i den nye tilbudslov, at institutionsledere lettere vil kun-
ne komme til at overse en annonceringspligt, idet kontrakten blot skal
overstige 500.000 kr. Det betyder, at fx en 4 arig rengeringskontrakt til
en veerdi af 130.000 kr. arligt vil veere omfattet af reglerne.

Forslag til elementer i et compliance-program. Fordi der er mange i den
kommunale organisation, der er i berering med udbudsreglerne, er det
generelt vigtigt at overveje, hvilke typer af veerktgjer, der stilles til radig-
hed for de enkelte malgrupper. Et konkret compliance-program vedr.
udbudsreglerne kunne fx indeholde:

* En kort beskrivelse af, hvornar tilbudslovens regler finder anven-
delse (annonceringspligten) rettet seerligt mod fagforvaltninger og
institutionsledere.

* En kort beskrivelse af, hvornar EU-udbudsreglerne finder anven-
delse, rettet til iseer fagforvaltninger men ogsa institutionsledere,
for at sikre, at de er opmeaerksomme pé, hvornar reglerne skal brin-
ges 1 anvendelse, illustreret med eksempler fra de enkelte fagom-
rader. Der ber endvidere vere en mere detaljeret beskrivelse af
vanskelige situationer, hvor det er mere uklart, hvorvidt EU-ud-
budsreglerne finder anvendelse, herunder hvilke personer, der ber
kontaktes 1 tilfeelde af tvivl.

* Beskrivelse af grundprincipperne i udbudsreglerne — hvordan gen-
nemfores et EU-udbud, og hvordan gennemfoeres en annoncering
1 medfor af tilbudsloven.

* Beskrivelse af stand-still-reglerne — det vil sige reglerne om at en
kontrakt, der har veeret i EU-udbud, ferst ma underskrives 10 dage
efter udbudsforretningens afslutning.'*

132. Reglerne tradte i kraft 1. oktober 2006. Konkurrencestyrelsen har offentliggjort en vej-
ledning om stand-still ordningen pa sin hjemmeside www.ks.dk. Vejledningen indehol-
der ikke den seneste @ndring af stand-still-ordningen, der indeberer, at hvis der klages
til Klagenaevnet for Udbud i stand-still perioden, og klageren beder om, at klagen far
opsettende virkning, gives der automatisk opsattende virkning. Men klagenzvnet skal 1
sa fald tage stilling til spergsmalet om opseattende virkning inden for 10 dage.
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¢ Retningslinjer til medarbejderne vedr. praktiske spergsmaél i forbin-
delse med EU-udbud, herunder handtering af henvendelser fra til-
budsgivere.

 Paradigmaer vedr. udbudsmaterialer, kontrakter mv. og vedr. skri-
velser til tilbudsgiverne under og efter udbudets afslutning.

* Evalueringsforlgb efter EU-udbud.

» Handtering af klager over processen i forbindelse med kontrakt-
tildeling, herunder hvornar juridisk kontor ber inddrages 1 sagen.
 Retningslinjer vedrerende handtering af forhandlinger i relation til
tildelinger af kontrakter efter tilbudsloven og i andre situationer,
hvor det er muligt at forhandle, og hvor det samtidig er vigtigt, at

det sikres, at der ikke sker en forskelsbehandling.

» Uddrag af kompetencefordelingsplanen i relation til, hvornar udbu-
dene kan gennemfores decentralt uden inddragelse af juridisk kon-
tor/indkebskontoret.

* Serlige retningslinjer for handtering af forstegangsudbud, herun-
der serligt involvering af medarbejderne.

» Kurser afholdt af juridisk kontor/indkebskontoret i forhold til insti-
tutionsledere mv. om indgaelse af kontrakter.

4.6. Kontrakternes indhold

Dette afsnit beskeeftiger sig ikke med kontraktindgéelsesprocessen men i ste-
det med indholdet af den enkelte kontrakt. Ogsa her er der en reekke sporgs-
mal, som det er vigtigt at veere opmeerksom p4, hvis kommunen skal indga
kontrakter, der er sa fordelagtige for kommunen som overhovedet muligt.

4.6.1. Indholdsmeessige begrensninger

Det er vigtigt at veere opmerksom pa, at der er begraensninger i forhold
til hvilket indhold en kommunal kontrakt kan have béade i forvaltnings-
retten, kommunalretten, konkurrenceretten og statsstetteretten.

En forvaltningsretlig begreensning pa adgangen til at indgd kontrak-
ter ses i princippet om, at en offentlig myndighed ikke mé anvende en
kontrakt som alternativ til en afgerelse, hvis der er ufravigelige regler
om, at kommunen pa det pagzldende omrade skal bruge en afgerelse
som reguleringsform i forhold til borgeren.!*> En kommune ville saledes

133. Se Hans Gammeltoft Hansen m.fl., “Forvaltningsret”, 2. udgave, DJ@Fs forlag, 2002, s. 31.
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fx ikke kunne indgd en kontrakt med en virksomhed om reduktion af
virksomhedens stgjemmissioner mv.

En kommune ma heller ikke overlade myndighedsopgaver til an-

dre (herunder andre kommuner), medmindre der er lovhjemmel til
det.!® Princippet fremgar bl.a. af en konkret udtalelse fra Indenrigs- og
Sundhedsministeriet i forbindelse med en sag fra 2002, hvor ministeriet
kom frem til, at det ikke var lovligt for en kommune via en kontrakt at
overlade alle opgaver i kommunens bern- og unge-team til en privat

virksomhed.

134

135.

135

“Generelt udtalt, at det er almindeligt antaget, at en offentlig
myndighed ikke kan overlade myndighedsudevelse til private,
medmindre der er klar lovhjemmel hertil. Omvendt vil der al-
mindeligvis kunne ske udlicitering af opgaver, som har karakter af
faktisk forvaltningsvirksomhed, medmindre det fremgér af eller er
forudsat i lovgivningen, at de pageldende opgaver skal udferes af
personer, som er ansat i forvaltningen.

Socialministeriet havde over for Indenrigs- og Sundhedsministeriet
oplyst, at der ikke i sociallovgivningen var hjemmel til, at der kun-
ne ske udlicitering af traditionelle myndighedsopgaver pa det so-
ciale omrade, herunder bern og unge-omradet. Dette gjaldt ogsa
sagsbehandling sdsom afgivelse af indstilling til bern og unge-ud-
valget i tvangsanbringelsessager. Med hensyn til faktisk forvalt-
ningsvirksomhed var der ikke i sociallovgivningen fastsat regler,

. Se fx KL, “Juridiske problemstillinger i forbindelse med kommunale samarbejder”, 2000
og KL, “Ekstern delegation af forberedende opgaver i forbindelse med myndighedsud-
ovelse”, september 2007. Spergsmalet om sideordnet delegation er ogsa behandlet i en
udtalelse fra Folketingets Ombudsmand fra 1. december 2006 vedr. Aalborg kommunes
paleggelse af parkeringsafgifter 1 Bronderslev kommune i henhold til en samarbejdsaf-
tale mellem de to kommuner. Hjemmelen er pa dette konkrete omrade siden blevet til-
vejebragt ved lov om endring af feerdselsloven (lov nr. 303 af 19. april 2006), der tradte
i kraft den 21. april 2006.

Indenrigs- og Sundhedsministeriets brev af 13. juli 2004 til en borger om lovligheden af
udlicitering af alle opgaver pa en kommunes bern- og ungeomrade, samt om lovlighe-
den af, at den samme person dels udferte opgaver som ansat i kommunen, dels udferte
opgaver pa vegne af et privat firma efter en udliciteringsaftale. Udtalelsen kan findes pa:
www.im.dk/graamappe.
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som udelukkede en myndighed fra at udlicitere sddanne opgaver
pa det sociale omrade, herunder bern og unge-omradet.

Udtalt, at det ikke havde veret lovligt, at kommunen havde over-
ladt alle opgaver i kommunens bern og unge-team til virksomhe-
den i denne periode, idet der herved ogsa skete udlicitering af den
myndighedsudevelse, som fandt eller ville kunne finde sted i pe-
rioden. Selve aftalen mellem kommunen og virksomheden gik sa-
ledes ud over rammerne for, hvad der lovligt kunne udliciteres.”

Et andet forvaltningsretligt princip, der kan vere relevant, er kravet om
saglighed. Det vil fx ikke veere lovligt for en kommune at indgé en kon-
trakt med en leverander mod, at denne keber reklameplads pa kommu-
nens bygninger.'*°

Det folger af kommunalretten, at der geelder et krav om, at der er
tale om en kommunal opgave. En kommune kan saledes ikke indga en
kontrakt om udferelsen af noget, som kommunen ikke kunne udfere
for sig selv. Det er ogsé vigtigt at veere opmarksom pa princippet om
gkonomisk forsvarlig formueforvaltning, samt kravet om, at kommunen
ikke méa yde skonomisk stette til enkeltpersoner uden hjemmel i enten
lovgivningen eller kommunalfuldmagten. Kommunen ma saledes ikke
betale en overpris. Det samme folger af statsstottereglerne, hvorefter en
offentlig kontrakt med en leverander kan udgere statsstette, hvis en le-
verander fir en overkompensation.'?” I de situationer, hvor kommunen
bevidst betaler en overpris, kan der blive tale om strafbare forhold.

136. I forarbejderne til reklameloven (lov nr. 490 af 7. juni 2006) fremgar det: “Den offent-
ligretlige grundsetning om saglighed i forvaltningen indebeerer bl.a., at kommunalbesty-
relser og regionsrad i forbindelse med indgaelse af aftaler om anvendelse af fast ejendom
og lesere til brug for reklamering for andre ikke mé varetage usaglige hensyn. Det in-
debeerer f.eks., at en kommunalbestyrelse ikke lovligt kan betinge indgaelse af en aftale
om f.eks. levering af mad til &ldre i kommunen af, at leveranderen keber reklameplads
pa kommunens idretsanlaeg.”, se L 136, folketingssamlingen 2005-2006, de almindelige
bemearkninger.

137. Se Fellesskabsbestemmelse 2005/C 297/04, og Kommissionens beslutning af 28. no-
vember 2005 om anvendelse af bestemmelserne i EF-traktatens artikel 86, stk. 2, pa
statsstotte i form af kompensation for offentlig tjeneste ydet til visse virksomheder, der
har faet overdraget at udfere tjenesteydelser af almindelig skonomisk interesse. Kom-
missionens beslutning indeholder en nermere definition af, hvad kompensationen kan
udgere, for der er tale om overkompensation. Der er ogsé fastsat regler om anmeldelse,
krav om kontrol og tilbagebetaling.
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Farum-sagen: @stre Landsret idemte Peter Brixtofte 2 ars feengsel
for mandatsvig, fordi kommunen havde betalt en overpris til en le-
verander mod, at denne indgik en sponsoraftale med kommunens
sportsklub. Dommen er indbragt for Hejesteret.138

I relation til konkurrenceloven ber kommunen serligt veere opmeerk-
som pa forbudet mod konkurrencebegraensende aftaler og forbudet mod
konkurrenceforvridende offentlig stotte.

4.6.2. Udformningen af en kontrakt

Generelt i forhold til udformningen af en kontrakt vil kommunen typisk
lade sig inspirere af tidligere erfaringer, safremt en tilsvarende kontrakt
har veeret indgédet for af kommunen. Pa grund af kommunesammen-
leegningerne vil den situation imidlertid ofte opsta, at der i de tidligere
kommuner har veret flere forskellige mader at skrive den pageldende
type kontrakt pa. I sd fald er det en god ide at overveje, hvad der har
virket henholdsvis godt og mindre godt med hensyn til de enkelte dele
af kontrakten. Det er endvidere vigtigt, at kommunen er opmarksom
pa, at den som ny og sterre kommune er en keber, der typisk vil kunne
fa “bedre” kontrakter end de tidligere kommuner pé grund af storkun-
defordele.

Et andet sted kommunerne kan hente inspiration til formuleringen af
kontrakter er Udbudsportalen,'* hvor der indsamles udbudsmaterialer,
og i visse tilfeelde ogsa kontrakter, pa forskellige kommunale opgaveom-
rader. Det er dog vigtigt at veere opmerksom pa, at sddanne kontrakter
kun ber anvendes som eksempler til inspiration. Kommunen ber séledes
selvsteendigt noje overveje, hvorledes den konkrete kontrakt udformes.

Hvilken form og detaljeringsgrad en konkret kontrakt ber have, af-
henger af kommunens individuelle forhold, herunder hvad normal
praksis pa omradet er, samt hvilke risici, der er forbundet hermed. Det
atheenger ogsa af kommunens holdning og ensker til fx opsigelsesvarsler,
miljeklausuler og sociale klausuler.

Det er generelt en god ide at overveje, om det i den konkrete situation
er mest fordelagtigt at arbejde med en meget detaljeret kontrakt, frem

138. Sagen er nermere beskrevet i Ugeskrift for Retsvaesen, U.2007.14440.
139. Se www.udbudsportalen.dk under “Erfaringer” og derefter “Udbudsmaterialer”.
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for i hejere grad at anvende rammestyring. Fordelen ved rammestyring
er, at det giver virksomheden sterre frihedsgrader til at udvikle nye los-
ninger. Omvendt er fordelen ved en relativt detaljeret styring, at kom-
munen i mindre grad risikerer at skulle betale ekstra for “overraskelser”.
Kommunen m4 i den konkrete situation gere op med sig selv i hvilken
ende af spektret, der ligger de storste fordele for kommunen — bl.a. ud
fra en vurdering af de potentielle risici pa det enkelte kontraktomrade.

4.6.3. Standardkontrakter og standardvilkdr

De fleste kommuner anvender ikke egne standardkontrakter.!** Kom-
munerne anvender derfor i praksis ikke sjeeldent andres (leveranderens)
standardkontrakter med de nedvendige tilpasninger.

Valget mellem forskellige parters kontraktudkast har pa engelsk faet
tilnavnet “battle of the forms”. Den part, der taber slaget, har til gen-
gzld den fordel, at kontrakten som udgangspunkt —1i tilfeelde af uklarhed
— fortolkes imod den, der har skrevet udkastet (koncipistreglen).

I forbindelse med EU-udbud udarbejder kommunen typisk et kon-
traktudkast som en del af udbudsmaterialet, hvilket sikrer, at kommunen
har taget stilling til de grundleggende kontraktvilkar, som kommunen
onsker at leegge til grund. Leverandererne kommer derved til at konkur-
rere pa lige vilkér, hvilket ikke ville veere tilfeeldet, hvis der fx var tale om
to enslydende tilbud, men det ene indeholdt vaesentlige forbehold i form
af en ansvarsfraskrivelse.

Hvis der er tale om en kontrakt, der efterfolger et EU-udbud, er det
saledes vigtigt at veere opmaerksom p4, at kommunen som regel vil vere
juridisk afskaret fra at imgdekomme den private leveranders ensker om
at anvende egne standardbetingelser, fordi det typisk vil skulle betragtes
som et vaesentligt forbehold fra den private leveranders side.

Grundleggende er der — ud over de problemstillinger der som oven
for naevnt knytter sig til EU-udbudene — tre grundleggende problemer
med at kommunerne bruger andres kontraktudkast. For det forste, at

140. Der er udarbejdet forskellige generelle standardkontrakter som i forskelligt omfang an-
vendes af kommuner. Det gelder fx K01 vedr. it-kontrakter, AB-92 vedr. bygge- og
anlegskontrakter og ABService vedr. tjenesteydelseskontrakter. Det er frivilligt for kom-
munen, om den ensker at anvende kontrakterne. Endvidere har KL i samarbejde med
de selvejende daginstitutioners paraplyorganisation udarbejdet et eksempel pa en stan-
darddriftsoverenskomst for daginstitutioner. Eksemplet kan findes pad KL’s hjemmeside
www.kl.dk.
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det ikke er serlig sandsynligt, at en privat medkontrahent velger en
standardkontrakt — og dermed en risikoallokering'*' — som er til kom-
munens fordel. For det andet, at der bruges for mange ressourcer pa at
genopfinde “den dybe tallerken”, hver gang der skal indgas en kontrakt.
Endelig gor standardkontrakter det lettere for ikke-jurister at drage nytte
af juristernes viden. Dette er serlig relevant i kommunerne, da mange
kommunale kontrakter indgas af ikke-jurister.

Kommunen ber derfor i eget omfang udarbejde egne standard-
kontrakter. Det gelder serligt pa de omréader, hvor der indgas
mange ensartede kontrakter.

Kommunen kan fx have en stor og en lille kontrakt til keb af tjene-
steydelser, som er fleksibel og kan tilpasses hvert enkelt tilfzelde — det
samme vedr. keb af varer, lejekontrakter mv.

Hvis kommunens standardkontrakter benyttes, er det vigtigt, at kom-
munen gor sig klart, hvilke af vilkarene i kontrakten, den er villig til at
fravige, fordi de ikke er veesentlige, og hvilke den ikke ensker at fravige
— uanset om dette matte have som konsekvens, at der er en privat leve-
rander, der treekker sig. Dette er serlig vigtigt i relation til opsigelses-
og misligholdelsebestemmelserne i kontrakten, og serligt i relation til
de borgerrettede kontrakter, da kommunen i relation til disse typisk vil
have et enske om strenge vilkar. Dette skyldes, at lovgivningen som tid-
ligere nevnt ofte paleegger kommunen en leveringsforpligtelse i forhold
til borgeren, som ikke bortfalder alene med henvisning til, at en privat
leverander ikke kan levere.

Pa de omrader, hvor der relativt sjeldent optreeder kontrakter af den
pagaeldende type i en kommune, kan det eventuelt overvejes i stedet for
at anvende egne standardkontrakter, at udarbejde standardvilkar vedr.
de elementer af en kontrakt, som har sterst betydning. Fordele ved
sddanne standardvilkar er bade, at de let kan indarbejdes i kommunens
eget kontraktforslag men ogsa at de giver et sammenligningsgrundlag
i relation til den anden parts kontraktforslag, og derved gor det lettere
141. Risikoallokering vedrerer de konkrete risicis fordeling mellem kontraktens parter. En

hensigtsmassig risikoallokering er, at den part der er bedst egnet til at handtere en kon-
kret risiko, ogsa er den part, som risikoen pahviler ifelge kontrakten.
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at konstatere problematiske afvigelser i fx en misligholdelsesbestem-
melse.

Eksempler pa standardvilkar kunne veere formuleringer af ophers-
og opsigelsesbestemmelser, men kan ogsa vere andre typer af klausuler
som fx sociale klausuler og miljoklausuler.!*

Da standardkontrakterne og standardvilkarene udger det fremtidige
grundlag for kommunens indgaelse af kontrakter, ber kommunen vere
serdeles omhyggelig med indholdet heraf. Safremt juridisk kontor ikke
selv har erfaring med udarbejdelse af kontraktvilkar til forskellige typer
af kontrakter, kan det anbefales at lade en advokat gennemga disse med
henblik pa at opnd relevant eksternt input. Udarbejdelsen kan med for-
del ske i et samarbejde mellem juridisk kontor, indkebskontoret og de
relevante fagforvaltninger.

4.6.4. Fleksibilitet - endringer og forlengelser

Der er i stigende grad en tendens til at anvende optioner, seerligt hvis der
er tale om udbudspligtige tjenesteydelseskontrakter. En option kan vere
en adgang til at udvide kontraktens genstand (siledes at kommunen fx
kaber en storre meengde). En anden type optioner vedrerer forlengelse
af kontrakten.

Optioner giver fleksibilitet. Det er dog vigtigt at overveje, om alter-
nativet — en foreget kontraktleengde — i stedet ville give en bedre pris og
afveje dette over for den fleksibilitet, der ligger i optionen. Det er den
samlede veerdi inklusiv optioner, der skal leegges til grund i relation til
beregningen af teerskelverdien i udbudsreglerne.

Med hensyn til forlengelser sd kan en kontrakt som udgangspunkt
kun forlenges, hvis muligheden for forleengelse (i form af en option) har
veeret en del af udbudet. Der gelder dog ogsa regler om keb af supple-
rende ydelser i seerlige situationer.'*’

142. Der findes en del materiale om sociale klausuler pa Udbudsportalens hjemmeside
www.udbudsportalen.dk. Med hensyn til miljghensyn er der i udbudsdirektivet indsat
bestemmelser om anvendelsen af miljemearker og miljecertificeringsordninger, og det
fremgar eksplicit af direktivet, at ‘miljeegenskaber’ kan anvendes som underkriterium
til tildelingskriteriet, det skonomisk mest fordelagtige tilbud. Se ogsa vejledningen fra
Kommissionen, “Bying green”, 2004, der kan findes pa: www.ec.europa.eu/environ-
ment/gpp/guideline_en.htm.

143. Konkurrencestyrelsen udarbejdede en vejledning i forbindelse med kommunalrefor-
men, der i en raekke eksempler behandler nogle af disse problemstillinger. De serlige
forhold, der gjorde sig geldende, er naturligvis ikke leengere tilstede, men gennemgan-
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4.6.5. Abenhed og fortrolighed

En vasentlig forskel mellem den offentlige og private sektor er kravene
til offentlighed og abenhed. Offentlighed og dbenhed omkring beslut-
ningsprocesserne er saledes ikke noget, offentlige myndigheder kan veel-
ge til eller fra, men er en grundleggende premis for arbejdet.!** Den
offentlige sektor er siledes underlagt regelseet, der sikrer en hejere grad
af gennemsigtighed end den, der findes i den private sektor.

Mange kontrakter indeholder fortrolighedsbestemmelser. Hvis kom-
munen ukritisk og i stort omfang forpligter sig til fortrolighed i diverse
kontrakter, risikerer kommunen imidlertid at blive viklet ind i et spindel-
veev af fortrolighed, som kan komme i konflikt med kommunens retlige
forpligtelse til at folge offentlighedsloven mv. og kommunens eventuelle
onske om meroffentlighed (gennemsigtighed) i forhold til kommunens
borgere — seerligt i relation til de borgerrettede kontrakter.

I lyset heraf kan det anbefales, at kommunen sikrer sig, at bestem-
melser om fortrolighed normalt indeholder felgende undtagelser til det
generelle fortrolighedsudgangspunkt:

* Specifikke oplysninger som kommunen ensker at kunne videregive
til borgere og presse — ogséd uden at der nedvendigvis forst skal vere
en anmodning om aktindsigt.

¢ Information som kommunen selv havde pa tidspunktet for aftalens
indgaelse.

* Information som pa tidspunktet for oplysningens videregivelse til
kommunen var offentligt kendt eller som senere bliver offentlig kendt
pa anden made end ved kommunens misligholdelse af aftalen.

* Information som kommunen efter aftalens indgéelse erhverver fra
tredjemand, som ikke har faet oplysningerne direkte eller indirekte
fra kommunen.

gen af reglerne er fortsat relevant. Se “Udbud i forbindelse med kommunalreformen
— handtering af forskellige situationer”, Konkurrencestyrelsen 12. februar 2004. Vejled-
ningen kan findes pa konkurrencestyrelsens hjemmeside www.ks.dk.

144. Dette gzelder ogsa til en vis grad for private virksomheder, herunder specielt hvis en virk-
somhed er bersnoteret. Pa trods af den dbenhed og gennemsigtighed, der er implemen-
teret som en folge af debatten om og udviklingen af corporate governance-standarder,
har private virksomheder dog stadig sterre mulighed for at justere omfanget af abenhed
og gennemsigtighed ogsé hvad angar en bersnoteret virksomhed — fx ved at denne kan
lade aktierne afnotere, hvorved de ikke er underlagt de bersretlige regler.
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* Information som kan kraeves videregivet ifelge lov — fx offentligheds-
loven — eller ved en kendelse fra fx Klagenaevnet for Udbud eller en
domstol.

Omvendt kan der ogsé veere behov for, at kommunen palegger den pri-
vate part tavshedspligt med hensyn til fortrolige oplysninger, som denne
matte komme i besiddelse af i kraft af kontraktforholdet. Det geelder ikke
mindst i forhold til de tjenesteydelseskontrakter, der omhandler borger-
rettede ydelser.'®

4.6.6. Fortolkning af kontrakter
Undervejs i kontraktperioden kan der opsta tvivl om, hvad det rent fak-
tisk var, parterne havde aftalt. Fortolkning af kontrakter handler om,
hvordan en kontrakt indhold nermere fastlegges, efter den er indgéet.
Af samme grund er det vigtigt at vaere opmerksom pa disse principper,
allerede nar kontrakten indgas.

De fortolkningsregler, der normalt vil finde anvendelse ved fortolk-
ningen af en kontrakt, er:

» Uklarhed ved en bestemmelse vil normalt blive fortolket imod den,
der har forfattet bestemmelsen (koncipist- eller uklarhedsreglen).

* En forpligtende bestemmelse vil normalt blive fortolket indskreen-
kende og dermed til fordel for den, der er underlagt forpligtelsen
(minimumsreglen).

» En aftale vil normalt blive fortolket i retning af, at den er gyldig
(gyldighedsreglen).

* Indbyrdes modstridende bestemmelser vil normalt blive fortolket
saledes at individuelle vilkar gar forud for standardvilkar.

I en konkret fortolkningssituation kan de forskellige fortolkningsregler
fore til forskellige resultater. Der vil ogsa kunne opsta situationer, hvor
kontrakten slet ikke har forholdt sig til den foreliggende situation. I de
situationer mé kontrakten udfyldes (suppleres). Der kan i gvrigt henvises
til den juridiske litteratur om aftalefortolkning og udfyldning.!4®

145. Der findes et eksempel pé en tavshedspligtsklausul i tillegsbestemmelserne til ABSer-
vice: “Leveranderen og dennes medarbejdere er undergivet tavshedspligt efter straffelo-
vens § 152a, jf. § 152.”

146. Se fx Bernhard Gomard “Almindelig kontraktsret”, 2. udgave, DJOF, 1996, kapitel 8,
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Kommuner vil pa serlige omrader — seerligt vedr. software — kunne
komme ud for, at en kontrakt er inspireret af engelsk/amerikansk ret
— sakaldt common law. Dette star i modseetning til kontrakter inspire-
ret af dansk eller kontinentaleuropeisk ret — sakaldt civil law. Det har
sjeeldent betydning for kontrakter, der indgas af en kommune, men hvis
der indgas kontrakt med en leverander, der anvender kontrakter inspi-
reret af common law, er det vigtigt, at kommunen er opmerksom pa de
grundleggende forskelle mellem de to forskellige mader at udforme en
kontrakt pa.

Common law er udviklet af dommere og advokater, og kontrak-
ter inspireret heraf vil normalt efter dansk opfattelse blive anset for at
veere lange og detaljerede. Common law-kontrakter kendetegnes ved
en udbredt brug af omhyggeligt definerede begreber samt en beskri-
velse af alle teenkelige forhold og problemer, som vil kunne opsta under
parternes forretningsmellemvarende. Common law-kontrakters detal-
jeringsgrad skyldes, at hvis ikke et forhold er positivt reguleret i aftalen,
vil der under common law blive sluttet modsatningsvis med den folge,
at det ikke-n@evnte ikke er geldende mellem parterne.

Civil law er i modseaetning til common law udviklet af universitetsfolk.
Civil law-kontrakter kendetegnes ved, at der bruges abstrakte begreber
samt ved at vaere forholdsvis korte. Det er siledes ikke nedvendigt at
nezvne alt. Hvis ikke et forhold positivt er reguleret i aftalen, fortolkes der
under civil law udfyldende. Der ses sdledes pa, hvad parternes mening var
med at indgéd den pageldende aftale, og hvad parterne formentlig havde
aftalt, hvis de havde valgt i aftalen at regulere det ikke-nzevnte forhold.

Folgende eksempel er en kende overdrevet, men er alligevel meget
illustrerende for forskellen mellem de to tilgangsvinkler at skrive kon-
trakter pa. Hvor en civil law-jurist vil skrive:

“I give you an orange.”

vil en common law-jurist skrive:

“I give you all and singular, my estate and interest, right, title,
claim and advantage of and in that orange, with all its rind, skin,
juice, pulp and pips, and all right and advantage therein, with full

Lennart Lynge Andersen, “Aftaler og mellemmend”, GAD, 2006, kapitel 6 og Mads
Bryde Andersen “Grundleggende aftaleret”, 2. udgave, Gjellerup, 2002.

139



Kapitel 4: Kontrakthindtering

power to bite, cut, suck and otherwise eat the same, or give the
same away, with or without its rind, skin, juice, pulp and pips, any-
thing hereinbefore, or hereinafter, or in any other deed, or deeds,
instrument or instruments of whatever nature or kind whatsoever,
to the contrary in any wise notwithstanding.”'%"

Fordi internationale kontrakter ofte er engelsksprogede, har common
law-aftaleformen efterhdnden vundet indpas inden for visse brancher,
herunder ikke mindst I'T-branchen. Hvis en kommune bliver presente-
ret for en kontrakt, der er inspireret af common law, kan det anbefales,
at kommunen seger hjzlp hos en advokat (eller fastholder sit eget kon-
traktudkast).

4.6.7. Ophor af kontrakter

Det klare udgangspunkt er, at nér to eller flere aftaleparter har indgéet
en aftale, vil den veere bindende mellem parterne, indtil den udleber
— med mindre den opsiges forinden. En tredje mulighed er, at kontrak-
ten giver mulighed for, at parterne kan haeve den i tilfelde af vaesentlig
misligholdelse. De situationer, hvor opheret ikke er reguleret af kontrak-
tens eget indhold, er atypiske, og vi vil derfor ikke komme neermere ind
pa dem her.!#®

Udlgb. Med hensyn til kontraktlengden er det afgerende, hvad leve-
randerens behov for investeringer og afskrivninger af disse tilsiger.
Kommunernes omkostninger forbundet med at indga en ny kontrakt,
ber der ogsa tages hejde for. Bliver kontrakten kortere, vil det virke for-
dyrende, og bliver den lengere, er der en risiko for at kommunen ikke
indhester gevinsterne ved en fornyet konkurrenceudsztning.'* Det er

147. Eksemplet er hentet fra Arthur Symonds bog, “Mechanics of Law Making” 1835.

148. Det er dog vigtigt, ndr kommunen szlger fast ejendom, at vere opmarksom pa fortry-
delsesretten i lov om forbrugerbeskyttelse ved erhvervelse af fast ejendom (lov nr. 391
af 14. juni 1995), og bekendtgerelse om oplysning om fortrydelsesret ved erhvervelse af
fast ejendom mv. (bekendtgerelse nr. 950 af 8. december 1995).

149.1 en klagesag ved Klagenavnet for Udbud fra 2003, accepterede neevnet en kontrakt-
leengde péa 14 ar i et udbud af vedligeholdelse af veje, med henvisning til, at en lang
kontraktperiode er lovlig, hvis den er begrundet i skonomisk-tekniske forhold vedr. det
konkrete arbejde. Klagenavnet bemerkede ogsa, at det ikke var forhold hos den kon-
krete kommune, der gjorde det nedvendigt med sa lang en kontraktperiode. Kendelsen
kan findes pa klagensvnets hjemmeside www.klfu.dk (Tilsynsradet i Storstrems amt
mod Rennede kommune af 5. november 2003).
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ogsa vigtigt at veere opmerkom p4a, at der til langvarige kontrakter er
knyttet risici i form af, at der ikke 1 tilstreekkelig grad er taget hejde for
fremtidige behov for endringer. Som et alternativ til, at kontrakten ud-
lober til en bestemt dato, kan der vere indsat en option (en mulighed
for at forleenge kontrakten), se ovenfor. Det er generelt vigtigt, at kom-
munen har sikret sig, at leveranderen forpligtes til at samarbejde med
en ny leverander. Seerligt hvor der sker EU-udbud, vil der typisk ske en
udskiftning af leverandererne, og det er derfor vigtigt, at der sker en op-
gaveoverdragelse fra den “gamle” til den “nye” leverander.!*®

Opsigelse. Ting sendrer sig ofte over tid, og det er derfor normalt i begge
parters interesse, at det er muligt for parterne at komme ud af en aftale
med et passende varsel. Korte opsigelsebestemmelser vil imidlertid ty-
pisk fa indflydelse pa prisen, fordi de vil betyde, at der er en risiko for, at
leveranderen ikke kan fa afskrevet sine investeringer i anledning af kon-
trakten. I nogle tilfzelde kan det veere relevant i stedet for en generel opsi-
gelsesadgang at aftale, at visse naermere opregnede begivenheder udleser
en opsigelsesadgang. Udgangspunktet vil i sa fald vere uopsigelighed,
medmindre opsigelsessituationen indtreeder. Hvis der ikke indsaettes en
opsigelsesklausul, betyder det, at kommunen som udgangspunkt er bun-
det til kontrakten i den fulde kontraktperiode. I kommunens kontrakter
med virksomheder vil bestemmelser om uopsigelighed i en vis periode
som altovervejende hovedregel veere bindende. Hvis det imidlertid ikke
eksplicit fremgér af aftalen, at den skal veere uopsigelig vil en aftale nor-
malt kunne opsiges med et passende varsel. Hvad der anses for et pas-
sende varsel vil athenge af de nermere omstendigheder ved aftalen,
herunder hvor lang tid aftalen har veret i kraft mellem parterne, og om
forholdene har endret sig siden aftalen blev indgaet, sdledes at der kan
argumenteres for bristede forudsaztninger.’>! Alt athengig af aftalens
nermere omstendigheder folger det af retspraksis, at et opsigelsesvarsel
pa mellem tre og seks méneder normalt anses for passende.!>?

150. Et eksempel pa en sddan bestemmelse findes i ABService § 31.

151. Der skelnes i den aftaleretlige litteratur mellem svigtende eller urigtige forudsetninger,
hvor den der afgiver loftet svaever i en vildfarelse pa det tidspunkt han afgiver loftet (i
engelsk ret mistake), og bristende forudsatninger, som er en skuffende udvikling efter
afgivelsen af loftet, der ville have atholdt leftegiveren fra at binde sig, hvis han havde for-
udset den (i engelsk ret frustration), jf. Bernhard Gomard, “Almindelig kontraktsret”, 2.
udgave, DJOF, 1996, s. 203ff.

152. Se Mads Bryde Andersen “Grundleggende aftaleret”, 2. udgave, Gjellerup, 2002, s.
1271f.
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Ophevelse af kontrakter. Kommunen kan have en gyldig aftale, hvis afta-
leparten har misligholdt aftalen, eller hvis adgangen hertil folger af lov-
givningen eller af selve aftalen. Bestemmelser om misligholdelse er helt
afgerende i lengerevarende kontraktforhold, hvor det uden misligholdel-
sesbestemmelser i en kontrakt vil vere vanskeligt at konstatere, hvornar
en levering er s& mangelfuld, at det kan begrunde en ophavelse af kon-
trakten.!”® Retsvirkningen af en ophavelse er, at aftalen bortfalder, og at
parterne herefter skal stilles, som om aftalen aldrig var blevet indgaet, lige
som kommunen skal erstattes for det tab, der maétte vaere lidt. I forbin-
delse med ophaevelsen skal parterne (om muligt) tilbagelevere de ydelser,
de har modtaget i henhold til den ophavede aftale. Det er normalt en
forudsztning for kommunens ophaevelsesadgang, at aftalen er vaesentligt
misligholdt, og at kommunen har foretaget rettidig reklamation.

4.7. En samlet kontrakthandteringsstrategi

I lyset af kommunens konkrete risikostrategi og -villighed vil de fleste
kommuner med fordel kunne implementere en samlet kontrakthandte-
ringsstrategi, der indeholder folgende tre grundleggende elementer:
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153. ABService indeholder i §§ 17-20 fx udkast til standardbestemmelser om béade kvalitets-
krav, tidsmeessige krav og underretningspligt i relation til spergsmalet om misligholdelse
og en sarskilt force majeure-klausul. AB92 indeholder tilsvarende regler om haveret
bade for bygherren og entrepreneren i §§ 40-44 og en rzkke bestemmelser om forsin-
kelse, der ogsa omfatter en force majeure klausul i § 24.
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Kompetencefordelingen og organiseringen. Der er to ting, der skal tages stil-
ling til. Kompetencefordelingen i relation til hvem der kan indgé hvilke
kontrakter pd kommunens vegne, og en organisering af risikostyringen
pa kontraktomradet. I relation til kompetencefordelingen kan som oven
for nzevnt anbefales, at der udarbejdes en Kklar beskrivelse af kompeten-
cefordelingen i forhold til indgéaelse og opher af kontrakter, herunder en
beskrivelse af hvornar juridisk kontor/indkebskontoret kan/skal inddra-
ges 1 forbindelse med kontraktindgéelsen/en kontrakt opher.

Med hensyn til organiseringen af risikostyringen pa kontraktomradet
kan det anbefales evt. at indlede med en projektorganisering eller et kon-
traktnetveerk pa tvers af kommunen.

Netop fordi kontraktomradet er forankret sa bredt i den kommu-
nale organisation, kan det i relation til risikostyringen af kontrak-
terne anbefales, at kommunen overvejer enten en projektorgani-
sering eller et netveerk, hvor alle med viden og kompetencer inden
for kontraktomradet indgar.

Det er vigtigt, at der udpeges en tovholder med henblik pa at understotte
koordineringen og sikre, at prioriteringen af initiativer (se neden for)
sker med udgangspunkt i et samlet risikobillede i forhold til kommunens
kontrakter. Uanset det typisk er juridisk kontor og indkebskontoret, der
har den storste viden om, hvordan man udarbejder kontrakter, er det
vigtigt at veere opmerksom pé, at nogle af de kontrakter, der indebaerer
de sterste risici for kommunen, indgas og administreres af serligt fag-
forvaltningerne.

En kontrakthdndreringsmanual. En kontrakthdndteringsmanual ber om-
fatte bade emner, der relaterer sig til kontrakternes indhold, og emner,
der relaterer sig til overholdelsen af udbudsregler mv. Mere konkret kan
en manual i handtering af kontrakter fx indeholde:

* Kommunens overordnede retningslinjer vedrerende kontrakters
indhold baseret pd en risikoovervejelse vedr. kommunens kontrak-
ter.

* Relevante standardkontrakter.
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Retningslinjer for hvilke serlige kontraktklausuler (standardvilkar)
kommunen legger vegt pa bliver indarbejdet i ovrige kontrakter,
herunder fx miljeklausuler og / eller sociale klausuler.

Checkliste, der sikrer, at alle vigtige forhold i kontrakten er regule-
ret og beskrevet pa en fornuftig made.

Checkliste vedrerende handtering af @ndringer undervejs i kon-
traktperioden (herunder beskrivelse af udbudsreglerne).
Checkliste vedrorende handtering af kontraktens opher.
Principper for lebende opfelgning pa og evaluering af kontrakter,
herunder eventuelle brugerundersogelser m.v.
Informationsmateriale mv. specifikt malrettet institutionsledere, fx
en beskrivelse af hvad en ikke-jurist serligt ber vere opmaerksom
pa i forbindelse med indgdelsen af en kontrakt. Kommunen kan
fx udarbejde en lille pjece “For du skriver under ...”, der tager de
vigtigste spergsmal op.

Kort beskrivelse til institutionslederne af hvilke typiske kontrakter,
der findes pa deres omrade, hvilke der indgés centralt, og hvilke der
indgas decentralt med eksempler pé hvilke erfaringer andre institu-
tioner har gjort sig — bade gode og darlige.

Initiativer i et udbudsretligt compliance-program, herunder diverse
pjecer, paradigmaer, retningslinjer og kurser.

Og sidst men ikke mindst, er det vigtigt at kommunen folger op pa kon-
trakthandteringsstrategien, saledes at den lgbende evalueres med henblik
pa, om den fortsat har et relevant indhold i forhold til kommunens behov.

Tidsplan og prioritering af initiativerne. Det er generelt vigtigt, at kom-
munen beslutter en tidsplan og en prioritering af risikostyringsinitiati-
verne, saledes at der opstilles realistiske mal i forhold til de ressourcer,
som kommunen er villig til at afsztte til opgaven:

* Prioritering af risikostyringsinitiativerne pa kontraktomradet, og en
overordnet tidsplan for implementering af risikostyringsinitiativer ve-
drerende kontrakthandteringen.

+ Stillingtagen til og tidsplan for etablering af en kontraktdatabase. En
beskrivelse af relevante rutiner og procedurer — fx i tilknytning til
oprettelsen af en kontraktdatabase, herunder en oversigt over re-le-
vante interne og eksterne kontaktpersoner.
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« Stillingtagen til og tidsplan for risikoanalyse af de eksisterende kon-
trakter. Retningslinjer for eventuelle indledende juridiske underse-
gelser, herunder fx gennemgang og analyse af eksisterende kontrakter,
samt relevante checklister, handlingsplaner, og uddannelsesplaner (fx
kurser) vedleegges som bilag.

« Stillingtagen til og tidsplan for udarbejdelse af relevante standard-
kontrakter.

o Stillingtagen til og tidsplan for initiativer vedrerende udbudsretlig
compliance.

Med hensyn til generelle metoder til en prioritering af initiativerne,

herunder sammenligning af forholdet mellem ressourcer og effekt af de
enkelte initiativer, kan der henvises til kapitel 2.
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Kapitel 5

Handtering af retssager

5.1. Indledning

Kommuner kan ikke undga at blive involveret i retssager. Eksempler pa
nogle af de typer af retssager, som en kommune kan veere involveret i er:

* sager om udbetaling af ydelser til borgerne

* erstatningssager, herunder fx sager vedr. bern der er kommet til
skade i institutioner eller vedr. fald- og glidesager pa fortove mv.

* arbejdsskadesager

* ansattelsesretlige sager (fx vedr. uberettiget afskedigelse)

* sager vedr. keb og salg af fast ejendom

* sager vedr. manglende overholdelse af udbudsregler

* sager vedr. regres for sygedagpenge

I de fleste situationer vil det veere en fordel for en kommune at undga,
at en retlig uenighed skal lgses ved domstolene, fordi det er en dyr og
tidskreevende metode til losning af uenighederne.

Da kommunen imidlertid ikke kan undga i et eller andet omfang at
blive involveret i retssager, er det vigtigt, at kommunen har et overblik
over, hvilke sager kommunen er involveret i, og har fornuftige rutiner
og procedurer til handtering af retssager mv. Dette er emnet for naerve-
rende kapitel. Overblikket skabes lettest af kommunens juridiske kontor,
men forudsatter ogsa input fra fagforvaltningerne, da en stor del af rets-
sagerne formentlig i de fleste af kommunerne vil blive handteret herfra.
Det er vigtigt, at juridisk kontor bade har et overblik over sagstyperne, i
hvilket omfang sagerne anlaegges af eller mod kommunen, og at juridisk
kontor dermed far et grundlag for at forholde sig aktivt til, hvorledes be-
stemte typer af sager ber handteres. Overblikket er ogsa en forudsetning
for, at kommunen kan have fokus pa, hvorvidt opgaven med at hind-
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tere kommunens retssager lgses “bedst og billigst” ved brug af advokater
— evt. med anvendelse af seerlige rabatordninger — eller om kommunens
egne jurister ber behandle de pageldende sager.

Kommunens topledelse ber altid have et overblik over, hvilke sa-
ger af storre gkonomisk, retlig eller mediemeessig betydning kom-
munen er involveret i, ligesom den lgbende ber orienteres om ud-
viklingen i de pagaeldende sager.

Arsagen til, at kommunens topledelse ber vere vidende om retssagerne,
er dels de skonomiske risici forbundet med sagerne, dels at sagerne kan
veere udtryk for et hojt konfliktniveau i forhold til kommunens interes-
senter, og endelig at visse af sagerne vil kunne have stor mediemsessig
bevagenhed.

5.2. Handtering af retssager

5.2.1. Hvem har startet sagen?

I dette afsnit fokuseres pa den helt grundleeggende sondring, om det er
kommunen selv eller en anden part — fx en borger eller en virksomhed
— der har startet sagen.

Sager, som kommunen ikke selv har taget initiativ til kan vere anlagt af
medarbejdere, borgere, private virksomheder, offentlige myndigheder
m.fl. Kommunen kan forberede sig pd denne type af sagsanleg ved fx at
indfere retningslinjer for forelse af rets- og voldgiftssager, forligsforhand-
linger samt eventuelt gennemforelse af mediation i de situationer, hvor
det kan vere relevant. Generelt mé det forventes, at kommunerne pa sigt
vil opleve at blive sagsegt i stadig flere typer af sager. Det der kaldes ten-
densen til oget retliggerelse og de stigende krav fra kommunens interes-
senter (seerligt borgerne) vil saledes ogsé afspejle sig 1 de retssager som
kommunerne sagseges i. Tendenserne er neermere beskrevet i kapitel 1.

“Borgere og kommuner modes i retten. KL oplever i stigende grad, at
borgere sagseger kommunerne, nar de ikke fir de sociale ydelser,
de mener at have krav pa. Arsagen er samfundets dalende tro pa
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autoriteter, vurderer en ekspert. Far man ikke medhold i sin klage
over kommunen, md man omkring byretten. Den holdning har
flere og flere borgere, vurderer KL, der oplever et stigende antal
sogsmal mod kommunerne. — Der er langt flere sager end tidli-
gere pa det sociale omrade, hvor borgere steevner kommunen. Det
sker, fordi borgerne er blevet bedre uddannet, har faet flere pen-
ge til advokatbistand, og lunten er blevet kortere, siger Christel
Pedersen, juridisk konsulent i KL, til Kommunalbladet.”!**

To domme, der illustrerer problemstillingen, er de — forelebig — to
domme, der er faldet i 2007 vedrerende kommunernes indsats i
forhold til ordblinde bern. Den forste sag blev rejst mod Thisted
kommune. Kommunen blev frifundet af Vestre Landsret.'> I den
neeste sag, der var rejst mod Fjends kommune (nu Viborg kom-
mune), var der ogsa tale om en ordblind dreng. I den sag kom
Vestre Landsret frem til det modsatte resultat pa baggrund af en
konkret vurdering af kommunens indsats, siledes som den var
dokumenteret i sagen.!”® Viborg kommune har siden besluttet at
indbringe sagen for Hojesteret. Der er flere sager pa vej vedre-
rende undervisningen af ordblinde bern.

I relation til sager anlagt mod kommunen, er det vigtigt, at kommunen
er opmerksom p4, at den, hvis den ensker at forlige en sag, i visse situa-
tioner star mindre frit end en privat virksomhed. Denne problemstilling
er nermere behandlet neden for i afsnittet: “Tidlig vurdering af sagen”.

Sager, som kommunen selv har initieret kan fx omhandle erstatning for brud
pa indgdede aftaler, opkraevning af penge fra borgere o.l. Kommunen
indleder typisk sagerne med det formal enten at beskytte kommunens
aktiver, sikre den kommunale drift eller i kraft af sin myndighedsrolle. I
sidstneevnte tilfeelde vil der vere situationer, hvor kommunen kan veare
forpligtet til at rejse et krav, fx i sager om tilbagebetaling af ydelser som

154. Se artiklerne i Danske Kommuner, “Borgere og kommuner meodes i retten”, 9. august
2007 og “Flere vil fore sag mod kommunerne”, 3. maj 2007.

155. Se Vestre Landsrets dom af 30. januar 2007. KL var biintervenient i sagen.

156. Se Vestre Landsrets dom af 1. maj 2007. KL var biintervenient i sagen.
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har veeret udbetalt med urette.’”” Fraregnet denne helt serlige type af
sager, vil en kommune kunne valge at vaere mere eller mindre offensiv
i forhold til, hvilke sager kommunen anlegger. Generelt har mange
kommuner veret ret tilbageholdende med at rejse sager, men et “for
lavt” konfliktniveau, kan vere lige sé skidt, som ét, der er for hojt.

“Fupfirmaer skremmes af offensive kommuner. Vejle, Arhus og
Esbjerg kommuner har haft held med at ga i offensiven mod
fupfirmaer og annoncehajer. De userigse firmaer valger tilsyne-
ladende at ga uden om “besverlige” kommuner. Szt hardt mod
hardt og undga at blive plaget af userigse virksomheder. Med of-
fensive strategier er det lykkedes en raekke danske kommuner at
fa sakaldte annoncehajer og fupfirmaer sat pa porten. De dubigse
virksomheder fraveelger tilsyneladende kommuner, der truer med
retssager og sztter spotlys pa virksomhedernes tvivlsomme arbejds-
metoder. I Vejle Kommune har chefjurist Steen Jorgensen saledes
oplevet, at en omfattende eksponering af kommunens initiativer
over for mindre seriese firmaer har haft stor effekt. Antallet af hen-
vendelser fra annoncehajer og fupfirmaer er dalet drastisk.”!>8

Et helt andet sporgsmal vedrerer kommunernes mulighed for at rejse
sager mod klagemyndigheder, nar de er uenige i den afgerelse, klage-
myndigheden er kommet frem til. En kommune er som udgangspunkt
afskaret fra at rejse en sag mod en overordnet myndighed, alene med
henvisning til, at kommunen er uenig i myndighedens juridiske vurde-
ring. Traditionelt har domstolene saledes vaeret meget tilbageholdende
med at anerkende en retlig interesse for kommunen i sidanne sager.'”

157. Se vejledning om retssikkerhed og administration pa det sociale omrade (vejledning nr.
73 af 3. oktober 2006) punkt 121: “En myndighed har pligt til at rejse en sag om tilbage-
betaling, hvis myndigheden har en begrundet formodning om, at borgeren i en periode
har modtaget en ydelse med urette, og borgeren har veeret vidende om dette. Det skyl-
des, at myndighederne kun har hjemmel til at tildele ydelser til de borgere, der opfylder
lovens betingelser for at modtage hjeelpen.”

158. Se Danske Kommuner, “Fupfirmaer skremmes af offensive kommuner”, 1. marts
2007.

159. Se artiklen “Retten til domstolsprevelse — ogsa en ret for myndigheder?” i UfR.2005B
s. 1 af adjunkt, ph.d. Pernille Boye Koch, Juridisk Institut, Syddansk Universitet. Et
eksempel pa en sag, der blev afvist, er en hejesteretsdom fra 2004, U.2004.115H, hvor
en kommune ikke kunne sagsege Naturklagenavnet, da kommunen ikke havde en “kon-
kret gkonomisk eller anden retlig interesse i at fi prevet rekursinstansens afgerelse”.
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Kravet om retlig interesse betyder, at kommunen skal have en ekono-
misk eller “anden retlig” interesse 1 en sag. Det ma derfor ikke kun hand-
le om, at kommunen gerne vil “have ret”. Tilsvarende vil Folketingets
Ombudsmand som udgangspunkt afvise klager over overordnede myn-
digheder, der indbringes af en kommune (se kapitel 3).

Der er ogsa sager, hvor kommunen ikke er sagseger men alligevel er
den, der initierer en sag. Det gelder sager, hvor kommunen anmelder
ulovlige forhold til politiet. Der kan bade vere tale om overtreedelser af
sociallovgivningen, fx retssikkerhedslovens § 12a om socialbedrageri el-
ler overtreedelser af miljelovgivningen. Politianmeldelse forudsetter ty-
pisk, at der er tale om serligt grove forhold, og en raekke betingelser skal
normalt veere opfyldt.

5.2.2. Tidlig vurdering af sagen

Kommunen ma indledningsvis overveje, hvor frit den stér i forhold til,
om kommunen skal eller ber fore en konkret sag. I de overvejelser kan
der indga en rsekke forskellige hensyn:

* Er der tale om en sag vedr. kommunen som myndighed, og er det
derfor nedvendigt at overveje kommunens generelle forpligtelser
som offentlig myndighed, herunder kravet om saglighed og hensy-
net til retshandhaevelsen?

* @konomiske overvejelser — hvad vil det koste at fore sagen?

» Er sagen principiel — vil den have betydning for en raekke andre
lignende sager?

* Har kommunen en interesse i at sende et signal til omverdenen — fx
hvis kommunen ensker at vise, at den skrider hardt ind over for en
misligholdelse af en kontrakt.

¢ Er det sandsynligt, at den pageeldende borger eller virksomhed ville
vinde den pagzldende sag, hvis den blev fort ved domstolene (pro-
cesrisikoen)?

Hojesteret kom frem til det modsatte resultat i en sag fra 2007, der anerkendte Koben-
havns kommunes segsmalskompetence med henvisning til, at “Afgerelsen vil efter sit
indhold ogsé fa betydning for kommende lokalplaner, som tilsigter at aflese privatretlige
servitutter ... P4 den baggrund finder vi, at kommunen har en vasentlig planleegnings-
meessig interesse 1 en domstolsprovelse af disse spergsmal, og at kommunen derfor har
segsmalskompetence.” Der var dissens fra én af de fem dommere. Sagen er optrykt i
Ugeskrift for Retsvaesen U.2007.1074H.
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Kommunen er ikke kun beerer af gkonomiske hensyn men ogsa af al-
mene interesser. Det har bdde betydning for, hvilke overvejelser en
kommune ber gere sig, inden en sag rejses, men ogsa for hvilke mulig-
heder en kommune har for at forlige en sag undervejs i processen. Det
er saledes primert i de situationer, hvor der er tale om sager af mere
privatretlig karakter — fx vedr. misligholdelse af en kontrakt — at kom-
munen vil veere stillet pa lige fod med en privat virksomhed bade i rela-
tion til den indledningsvise vurdering af, hvorvidt kommunen ensker at
anlegge sagen, men ogsa i forhold til en eventuel senere overvejelse om,
hvorvidt kommunen ensker at indga forlig. @konomiske hensyn kan
imidlertid ogsé indga i et eller andet omfang i sager, hvor kommunen
er myndighed, med henvisning til princippet om gkonomisk forsvarlig
formueforvaltning. At dette ogsa anerkendes af det kommunale tilsyn,
fremgar af en tilsynssag fra 2007:19°

“Der kan endvidere veere en kommunal interesse i at nedbringe
udgifterne til erstatning, f.eks. ved at indga forlig, som der er et
sagligt grundlag for at indgé, og herved undga udgifter til fordy-
rende retssager. ... Ved vurderingen af, hvorvidt der er grundlag
for at udbetale et belob til en enkeltperson for herved at begraense
kommunens udgifter til erstatning, tilkommer der kommunen et
vist sken. Ved udevelsen af dette sken kan hensynet til procesrisi-
koen ved en retssag indga.”

Det er generelt vigtigt — bade i sager, der handler om penge og i andre
sager — at veere opmarksom pa det kommunalretlige forbud mod begun-
stigelse af enkeltpersoner uden lovhjemmel. Derudover skal kommunen
iagttage de almindelige forvaltningsretlige grundseetninger, herunder
forbudet mod magtfordrejning.

Der ber generelt fastsaettes interne retningslinjer for, hvornar tilgo-
dehavender afskrives. Disse ber dog naturligvis kun veere et udgangs-
punkt, da der ellers er en risiko for, at debitorerne ikke vil betale det,
de skylder, hvis det forst bliver almindelig kendt, at smé belob afskrives.
En sadan praksis for afskrivning ber dreftes med kommunens revision.

160. Jf. en udtalelse fra Statsforvaltningen Nordjylland af 1. maj 2007. Se ogsa en udtalelse
fra det tidligere Arhus Statsamt den 3. februar 2005 om dedsulykker, der kan findes pa
statsforvaltningernes hjemmeside under principielle sager: www.statsforvaltning.dk.
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Baggrunden for behovet for de feelles retningslinjer er, at borgerne ber
mede samme praksis, uanset hvilken forvaltning i kommunen, der er
tale om.

En vurdering af procesrisikoen forbundet med en potentiel retssag kan
med fordel besta af folgende trin:

* Bevisindsamling. Indsamling af de vigtigste beviser for at kunne
vurdere styrken heraf og for at undersege, om der er huller. Fx vil
det ikke hjeelpe, at kommunen har retten pa sin side, hvis den ikke
er i stand til at opgere og dokumentere et tab.

* Indhentning af baggrundsoplysninger, riadgivning mv. Fx diskus-
sion af sagen med relevante eksperter (tekniske/juridiske) med hen-
blik pé at opné deres forelgbige vurdering.

* Vurdering af omkostningerne forbundet med at fore sagen. Fx
hvorvidt og i hvilket omfang det vil veere nedvendigt at inddrage en
advokat. Det er i den forbindelse vigtigt at veere opmaerksom p4, at
kommunen, hvis den taber sagen, risikerer bade at skulle betale sine
egne og modpartens sagsomkostninger.

5.2.3. Bevisindsamling

Kommunen ber snarest opna et overblik over relevante dokumenter og
andre bevismidler. Det er vigtigt, at kommunen er opmearksom pé ikke
kun at samle de dokumenter sammen, der allerede ligger i sagen, men
ogsa at kommunen i en retssag skal kunne dokumentere en reekke fakti-
ske forhold, fx gennem fotografier eller erkleringer fra andre. Et andet
vaesentligt forhold er, at det ikke kun er inden sagen starter, at der skal
indsamles beviser, men ogsa i lebet af sagen, hvis der er forhold, der
endrer sig.

* Hvilke beviser rader kommunen selv over eller kan fa adgang til hos
modparten eller tredjemand?

» Hvilke dokumenter vil veere til skade for kommunens sag?

» Hvilke eventuelle vidner vil vere relevante for sagen, og ma det
antages, at de vil udtale sig til kommunens fordel — eller ulempe?

¢ Interviews med neglevidner med henblik pa at vurdere, hvor steerkt
kommunen star bevismaessigt.
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¢ Er der uenighed internt i kommunen vedr. sagen — der kan fx vere
forskellige opfattelser af faktum i sagen (bevistvivl)?

Alt efter hvad resultatet af bevisindsamlingen bliver, ber kommunens
stilling eventuelt overvejes pany. Hvis et dokument viser, at modparten
har ret, kan dette ikke undertrykkes.

5.2.4. Indhentning af baggrundsoplysninger, rddgioning mo.
Indledningsvis er det vigtigt, at juridisk kontor indhenter en raekke bag-
grundsoplysninger, herunder:

Er der behov for at diskutere sagen med relevante eksperter (tekni-
ske / juridiske) med henblik pa en forelebig vurdering af sagen?

Er der andre tilsvarende sager enten i kommunen eller i andre kom-
muner?

Er alle muligheder for at finde en forligsmeessig lesning udtemt?
Hvad forventes omkostningerne ved at fore sagen at blive, og er der
behov for bistand fra juridisk kontor?

Har modparten mulighed for at betale omkostninger og en eventu-
el erstatning, hvis kommunen matte vinde sagen, og har modparten
aktiver med henblik pa den efterfolgende fuldbyrdelse?

¢ Vil det veere hensigtsmessigt eller pakraevet at indlede forelobige
retsskridt sdsom arrest og forbud.

5.2.5. Vurdering af omkostningerne
Som navnt oven for, er forelse af rets- og/eller voldgiftssager noget, som
ofte overlades til eksterne advokater, fordi sddanne sager krever en hoj
grad af specialisering. Det er imidlertid vigtigt, at juridisk kontor foelger
sagerne teet og systematisk, med henblik pa at sikre, at retssagerne ikke
eksponerer kommunen for unedige risici/omkostninger eller optager for
megen af juridisk kontors og/eller ledelsens tid. Derved opnés ogsa, at
kommunen kan spare penge til advokatbistand, da det sikres, at kommu-
nens egen forvaltning udarbejder materiale i1 de situationer, hvor dette
matte vere det mest hensigtsmeessige i stedet for, at advokaten bruger
tid pa denne del.

Med hensyn til et eventuelt valg af advokat i forbindelse med rets- og
voldgiftssager kan der henvises til kapitel 6. Nar kommunen har valgt,
hvilken advokat der skal fore sagen, safremt kommunen ikke ensker at
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fore sagen selv, bar denne anmodes om at udarbejde et budget for, hvad
sagen ma formodes at medfere af sagsomkostninger. I langt de fleste
tilfelde vil det veere muligt at fremkomme med et realistisk budgetover-
slag, der i store sager med fordel kan inddeles i en reekke delbudgetter,
som svarer til de faser, som sagen naturligt kan opdeles i. Eventuelt kan
der aftales en fordelagtig timesats. Det anbefales at aftale faste afreg-
ningsterminer, s& kommunen lgbende kan felge omkostningerne ved at
fore sagen. Dette kan ogsa give grundlag for en droeftelse af udviklingen
1 omkostninger. Emnet er naermere behandlet i kapitel 6.

Advokaten ber ogsa kunne angive en realistisk tidsplan for sagens for-
leb. Advokaten ber naturligvis anmodes om en forklaring, hvis budgettet
eller tidsplanen overskrides, eller hvis advokaten ensker at &ndre strategi
med forsinkelser eller ggede omkostninger tilfelge. Den hast, hvormed
sagen kan afsluttes, vil dog atheenge af savel sagens karakter, kommunens
advokat, modpartens advokat og den ret, hvor sagen fores. Endelig er det
vigtigt, at kommunen gor sig nogle overvejelser vedr. tilretteleeggelsen af
samarbejdet mellem kommunen og advokaten:

+ Kommunen ber udpege en kontaktperson med henblik pa at sikre
en lgbende og effektiv kommunikation, sdledes at advokaten har en
person at drofte sagens materielle og strategiske sporgsmal med.

» Kontaktpersonen ber — hvis der er behov for det — oververe doms-
forhandlingerne, s advokaten har mulighed for lgbende sparring
med en person der kender sagen godt.

« Kommunen ber give advokaten hele kommunens sagsmateriale til
gennemsyn — ikke kun udvalgte dele.

« Kommunen ber sikre sig, at advokaten forklarer betydningen af de
pastande, som advokaten nedlegger pa vegne af kommunen, uan-
set om kommunen er sagsoeger eller sagsogt.

+ Kommunen ber gi advokatens udkast til processkrifter neje igen-
nem, sa der er enighed om detaljer om bade de faktuelle forhold
samt de juridiske vurderinger.

5.3. Domstol, voldgift - eller noget helt tredje?

Hyvis der opstar juridisk uenighed mellem kommunen og en kontraktpart,
kan parterne fa lost sagen ved forskellige fora. En mulighed er domsto-
lene, en anden er voldgift, og endvidere kan maegling vere en mulighed.
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Det er ikke altid kommunen frit kan vaelge mellem de forskellige mu-
ligheder for at fa lest konflikten. Det skyldes, at der mé antages at vere
nogle af de samme hensyn, som er nzvnt oven for, vedrerende hvilke
situationer en kommune kan (henholdsvis ikke kan) indga forlig, som
vil veere bestemmende for, om voldgift og megling er et alternativ til
domstolene. Det gelder serligt de omrader, hvor kommunen handler
som myndighed og derved er bundet af de almindelige forvaltningsret-
lige principper.

Neden for er beskrevet nogle af de fordele og ulemper, der knytter sig
til de forskellige konfliktlosningsfora med henblik pa at kommunen kan
forsege i videst muligt omfang at sikre sig, at den konkrete konlikt leses
“bedst og billigst”.

5.3.1. Domstolene

Udgangspunktet er, at en hvilken som helst borger, virksomhed eller
anden fysisk eller juridisk person har retsevne og dermed ogsa har mu-
lighed for at sagsege en fysisk eller juridisk person, herunder fx en kom-
mune. Hvis domstolene skal tage stilling i sagen, forudsatter det imid-
lertid, at sagseger har en retlig interesse i sagen. Dette rejser i praksis kun
sjeeldent problemer bortset fra de situationer, hvor en kommune onsker
at sagsege en overordnet myndighed, fordi kommunen er uenig i dennes
juridiske vurdering af en konkret sag (se oven for).

I relation til hvilken byret civile sager som udgangspunkt skal anlseg-
ges ved, er det sagsogtes retskreds.!® Hvis sagen anlegges mod kom-
munen, skal steevningen saledes indgives i kommunens retskreds, og hvis
kommunen anleegger en sag mod en borger eller virksomhed, vil det veere
1 den pageldendes retskreds. Borgeren vil dog naesten altid bo i den sag-
sogende kommune, og spergsmalet vil derfor sjeldent have betydning i
sager mellem en borger og en kommune. Med hensyn til virksomheder
gaelder der en serlig regel om sager i kontraktforhold, hvorefter sagen
kan anlegges ved retten pa det sted, hvor kontrakten er opfyldt eller skal
opfyldes (med mindre den drejer sig om et pengekrav), hvilket ogsa i
en raekke tilfeelde vil veere kommunens egen retskreds. I kontraktforhold
kan der indgéas aftale om valg af veerneting (hvilket tvistlgsningsinstitut
der er kompetent i en eventuel juridisk tvist).

161. Med virkning fra 1. januar 2007 er der kun 24 retskredse.
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Det er som udgangspunkt kun advokater, der har mederet for domsto-
lene, med mindre kommunen meder selv ved en kommunalt ansat.'®?

5.3.2. Voldgift

Voldgift forudsatter en aftale mellem de to uenige parter. Aftalen kan
enten fremgé af kontrakten mellem parterne, eller der kan efterfolgende
indgas en aftale om voldgift. Voldgift vil i praksis primert finde anven-
delse i situationer, hvor der i forvejen er indgaet en kontrakt mellem de
to parter, og hvor det pa forhand er besluttet, at eventuelle uenigheder
mellem parterne skal lases ved voldgift. En voldgiftsret sammensettes
typisk af en eller flere dommere og eventuelt sagkyndige, der kan fungere
som partsrepresentanter. Domstolsniveauet, som den eller de pagel-
dende dommere kommer fra (byret, landsret, Hojesteret), vil normalt
veere afgerende for, hvor dyr sagen vil blive, og vil normalt ogsd kunne
have betydning for, hvor hurtigt sagen kan afgeres. De nermere ram-

mebetingelser for voldgifter fremgar af lov om voldgift.'®®

5.3.3. Megling (mediation)

Lige som voldgift forudsetter maegling en aftale mellem de to parter,
der er uenige. Mediation har i udlandet veret praktiseret i mange 4r,
ligesom flere af de permanente voldgiftsretter i Kebenhavn og andre
storbyer ogsa har betydelig erfaring med mediation. I Danmark stiftedes
primo 2003 foreningen Mediatoradvokater'** med henblik pé at skeerpe
opmarksomheden om mediation.'®®> Endvidere blev der i marts 2003 i et
samarbejde mellem Justitsministeriet, Domstolsstyrelsen, Den Danske
Dommerforening og Advokatradet indledt en forsegsordning vedre-
rende retsmagling.!%® P4 trods af at Advokatrddet besluttede sig for at
trekke sig ud af forseget,'®” er den generelle opfattelse, at det har vaeret
sa vellykket, at forsegsordningen skal geres til et permanent tilbud ved
domstolene. Etableringen af Center for Konfliktlgsning er yderligere et

162. Jf. retsplejelovens kapitel 13.

163. Voldgiftsloven (lov nr. 553 af 24. juni 2005).

164. Se hjemmesiden www.mediatoradvokater.dk.

165. Se artiklen i Advokaten, Henrik Hougaard, “Hvorfor mediation nu?”, nr. 4, 2003.

166. Se artiklerne i Advokaten, Keld Pagh, “Retsmegling — en anden made at lese konflikten
pa”, nr. 4, 2003, samt Pia Deleuran og Tuk Bagger, “Retsmagling — om advokaten som
bisidder og partsreprasentant”, nr. 7/8, 2003.

167. Se Berlingske Tidende, “Advokater dropper forseg med retsmeagling”, 2. februar 2007.

157



Kapitel 5: Handtering af retssager

bevis pd, at mediation er kommet for at blive.!%® Mediation er en kon-
fliktlesningsform, der 1 nogle typer af sager kan vere et alternativ/sup-
plement til de traditionelle tvistlosningsfora. I modsetning til ved dom-
stols-/voldgiftsbehandling skal parterne ved mediation selv forhandle sig
frem til en holdbar lgsning — med inspiration, hjelp og vejledning fra en
mediator. Mediation bygger grundleggende pa almindelig sund fornuft
og udger en formaliseret meeglingsfase, der indskydes, inden parterne
kan indlede en sag ved domstol eller voldgift. Hvis sagen udspringer af
en kontrakt, kan der i kontrakten vere fastsat bestemmelser om media-
tion.

En serlig version af magling er, at Kgbenhavns kommunes borger-
rddgiver kan meagle imellem en borger og kommunens medarbej-
dere i sager vedrerende diskrimination.'®

5.3.4. Domstol eller voldgift?

Nogle gange star parterne over for et valg mellem enten domstol eller
voldgiftsret. Fordele og ulemper ved disse to tvistlasningsfora kan op-
summeres som folger:

Hurtighed: Parterne opnar ved voldgift typisk en hurtigere afgerelse, der
ikke vil kunne ankes. Deres mellemvaerende bliver derved last en gang
for alle, uden at parterne er nedt til at vente pa, at deres sag nar igennem
diverse retsinstanser. Efter den indledende udveksling af processkrifter,
der alt afheengigt af sagens kompleksitet i sig selv kan tage lang tid, kan
berammelsestiden i sager ved domstolene — dvs. tiden der gar fra sagens
forberedelse er afsluttet, og indtil parterne medes i retten — i Danmark
veere op til et ar. Hvis sagen ankes, vil dette normalt forlenge sagens
afgerelse med yderligere 1-2 ar.

Manglende ankemulighed: Den manglende ankemulighed i forbindelse
med voldgiftssager rummer en risiko, som kommunen ngje ber overveje,

168. Se hjemmesiden www.konfliktloesning.dk.
169. Se www.Borgerraadgiver.kk.dk.
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om den kan godtage. En voldgiftskendelse kan saledes ikke efterfolgende
indbringes for domstolene.

Offentliggorelse: En voldgiftskendelse bliver i modseetning til en domstols-
afgorelse ikke offentliggjort, og parterne kan saledes fa afgjort deres strid
i det stille. Derfor anses voldgift normalt for at veere en mindre “fjendt-
lig” tvistlesningsmetode, end hvis parterne lader deres tvist afgere 1 of-
fentlighed ved de almindelige domstole. Den manglende offentliggerelse
kan imidlertid ogsa i visse situationer veere en ulempe for kommunen (se
ogsa neden for om praecedens).

Okonomi: De heje omkostninger ved at anlaegge erstatningssager i
Danmark har givet anledning til kritik. I Danmark beregnes retsafgif-
ten nemlig som en procentsats af tvistens pastandsbeleb.!” Afgores sagen
derimod ved voldgift, vil parterne i vid udstreekning selv kunne aftale sig
frem til voldgiftssagens omkostningsniveau. I de fleste voldgiftssager vil
omkostningsniveauet dog veere betydeligt, ogsa selv om parterne aftaler
at etablere en “lille” ad hoc voldgiftsret. I “sma” sager kan det anbefales,
at blot én voldgiftsdommer afgeor parternes krav, mens det i storre sager
er normalt, at hver part udpeger en voldgiftsdommer, og at den tredje
udpeges af en uathaengig instans — fx voldgiftsretten eller en domstol.

Serlig sagkundskab: Ved at veelge voldgift opnar parterne en hej grad af
fleksibilitet og kan frit aftale, hvorledes voldgiftsretten skal sammensat-
tes. Derved kan parterne sikre sig, at voldgiftsdommerne har den forned-
ne ekspertise og forstaelse for eventuelle serlige faglige forhold. Fores en
sag ved domstolene, har parterne derimod ingen indflydelse pa valget af
dommer, hvorved parterne risikerer, at deres sag vil blive pademt af en
“generalist” uden den fornedne faglige indsigt. Det bemerkes dog, at
domstolsreformen, der tradte i kraft den 1. januar 2007, giver mulighed
for at udpege sagkyndige dommere, bide ved by- og landsretterne.!™

Processuelle forhold: Det udger en ulempe ved at veelge voldgift som tvist-
lesningsforum, at det i modsatning til domstolene normalt er sverere at
palegge vidner at afgive forklaring for retten, lige som eventuelle urigtige

170. Lov om retsafgifter (lov nr. 936 af 8. september 2006 med senere @ndringer).
171. Se retsplejelovens kapitel 9b.
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forklaringer ikke er underlagt straffelovens regler om falsk forklaring.
Dertil kommer, at en domstol ofte har bedre mulighed for at forhindre
en modpart i at treekke sagen i langdrag, fordi domstolsdommeren har
en rekke sanktionsverktejer, som en voldgiftsdommer ikke rader over.
En voldgiftsdommer har i forhold til en domstolsdommer endvidere ofte
en tendens til at ville finde en lgsning, der i hejere grad er preeget af ri-
melighedsbetragtninger end formel jura. Endelig er det ved en domstol
muligt at kumulere en raekke sager om samme emne og saledes fare dem
samlet. Dette er ikke muligt ved voldgift, hvor hver part skal samtykke til
en sddan kumulation, medmindre andet er bestemt i voldgiftsklausulen.

Preecedens. Det kan vere en ulempe ved en voldgiftskendelse, at den i
modsetning til en domstolsdom ikke skaber praecedens. Saledes er an-
dre voldgiftsretter ikke bundet af en voldgiftskendelse om samme emne
(om end en sddan kendelse naturligvis vil have en vis vejledende effekt).
Problemet er ofte, at voldgiftsafgerelser ikke bliver voldgiftsretten og
parterne bekendt p.g.a. den manglende offentliggerelse.

Figur: Sammenligning af fordele ved hhv. domstol og voldgift

Hurtig- Anke Offentlig- | @konomi | Seerlig sag- | Processu- | Preecedens
hed gerelse kundskab | elle forhold
Domstol X X X X X
Voldgift X X X X
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Kapitel 6

Anvendelse af advokater

6.1. Indledning

Bistand fra en advokat er ikke billig, og kommunen ber derfor ngje over-
veje, om det er den bedst mulige anvendelse af kommunens ressourcer
at anvende advokat i forhold til at udbygge kommunens eksisterende ju-
ridiske kontor. Alt afhaengig af hvilken juridisk organisation kommunen
har fundet det hensigtsmassigt at etablere, vil det imidlertid fra tid til
anden vaere nedvendigt at gere brug af advokater, herunder ikke mindst
i forbindelse med konkrete juridiske problemstillinger, der kun forekom-
mer sjeldent i en kommune og hvor det derfor er vanskeligt at opbygge
intern viden.

Pa det statslige omrade, har der i perioden 1997 til 2004 veret en
kraftig stigning i udgifterne til juridisk bistand. Der har ogsa veeret
tale om en udvikling i relation til hvilken type af opgaver, der har
veeret radgivet om. Selvom retssager i hele perioden har veeret den
primere opgavetype, er der saledes sket en vaesentlig stigning i keb
af anden radgivning i form af fx juridisk bistand til udformning af
kontrakter, privatiseringer og til gennemforelse af udbud.!”?

Der er nzppe grund til at antage, at udviklingen i kommunerne har ve-

172. Se Rigsrevisionen “Beretning til statsrevisorerne om statens keb af juridisk bistand”,
oktober 2006. Stigningen i forhold til kammeradvokataftalen har i perioden veret fra 83
mio. kr. 1 1997 (prisniveau 2004) til 139 mio. kr. i 2004 (og 150 mio. kr. i 2005). Det
bemerkes, at staten ogséa keber bistand ud over kammeradvokataftalen (i 2004 for 1 alt
109 mio. kr.). Det er primert statens selskaber, der keber juridisk bistand uden for kam-
meradvokataftalen.
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ret afgerende anderledes. Under alle omstendigheder kan det anbefales,
at kommunen fér et overblik over dens brug af advokater.

: Kommunens topledelse ber derfor sikre sig, at den har et overblik :
, over udviklingen i brug af advokater, herunder hvilke sagsomrader |
| advokaterne anvendes indenfor. |

Det er selvfelgelig ikke det samme, som at en stigning i brugen af advo-
kater nedvendigvis er en darlig ting. Det afhenger af, om der er en god
begrundelse for det — fx bistand i en sterre sag eller hjelp til introduktion
af compliance-progammer pa konkrete retsomrader eller lignende.

Den generelle juridiske raddgivning, som kommunen modtager fra
advokater ber lige som den interne juridiske radgivning i videst muligt
omfang indarbejdes i videnbanker, compliance-programmer mv., med
henblik pa videndeling og -opbygning.

Juristerne i juridisk kontor — eller i fagforvaltningernes juridiske
funktioner — vil typisk fungere som opdragsgiver og kontrollant i forhold
til advokaterne. Formalet med dette kapitel, er at beskrive nogle af de
forhold, som kommunen serligt ber veere opmerksom pé i relation til
anvendelsen af advokater.

Der introduceres i dette kapitel nogle grundleggende rutiner og pro-
cedurer, som kommunen med fordel kan anvende til at fa overblik over og
optimere dens forbrug af ekstern juridisk radgivning. Dette afsnit, der er
forholdsvis detaljeret, er endvidere teenkt som en checkliste, som juridisk
kontor kan lade sig inspirere af, hvis kommunen ensker (eller er forpligtet
til) at foretage et udbud af kommunens forbrug af advokatydelser.

I tilknytning til de evrige juridiske risikostyringsprogrammer, der er
beskrevet i kapitlerne 3-5, kan det anbefales, at kommunen ogsa udar-
bejder og implementerer et program til valg, kontrol og evaluering af
advokater. I hovedtraek bestar et sddant program ofte af felgende ele-
menter:

» Lobende registrering af omfanget af advokatbistand fordelt pa for-
skellige retsomrader. Derved far juridisk kontor mulighed for at vur-
dere, om advokatbistanden er omkostningseffektiv sammenlignet
med en foregelse af antallet af jurister i kommunen.
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* Procedurer for valg af advokat, herunder udbud af advokatydelser.
* Brug af samarbejdsaftaler og bekraeftelses-e-mail.
* Diverse procedurer for lebende kontrol og evaluering af advokater.

6.2. Intern eller ekstern juridisk radgivning

Langt de fleste juridiske opgaver bliver lgst internt i en kommune. Det er
imidlertid vigtigt at tage stilling til, hvilke opgaver der enskes last internt,
hvilke der enskes last eksternt og hvilke opgaver der kan lases enten eks-
ternt eller internt atheengigt af situationen. Neden for er vist et skema,
der kan anvendes, nar kommunen skal beslutte, hvilke juridiske opgaver
der skal lgses henholdsvis internt og eksternt. De angivne krydser er blot
anfert som eksempel:

Kun Bedst Bade Eksternt
internt internt internt og
eksternt

Offentligretlige emner, X
herunder forvaltnings-
ret og kommunalret

Kontrakter X

Civilretlige emner i X
vrigt, herunder ejen-
domsret mv.

Compliance- X
initiativer

Tilsynssager, X
klagesager mv.

Retssager X

Strategisk X
radgivning

Der vil ogsé lebende opsta situationer, hvor en kommune ma beslutte,
om en konkret opgave skal lgses med ekstern eller intern juridisk bi-
stand. Et eksempel pa et omrade, hvor de enkelte kommuner har taget
stilling til, hvorvidt de ensker at basere sig pa intern eller ekstern juridisk

163



Kapitel 6: Anvendelse af advokater

bistand, er regresomradet, hvor nogle kommuner har valgt at ansatte
medarbejdere til at hindtere sagerne, mens andre har valgt at anvende
advokater. Forskellen pa omkostningerne ved at ansztte en kommunal
jurist og pa at sege bistand fra en advokat er betydelig. Virksomheds-
jurister er ofte uddannet i advokatfirmer, og i de store virksomheder lig-
ger lonniveauet blandt de interne advokater pa hejde med lenniveauet
i de store advokatfirmaer for advokater med samme anciennitet. En
kommune vil derfor ofte generelt have et storre incitament end en privat
virksomhed til at ansztte flere kommunale jurister i stedet for at forage
omfanget af bistand fra advokater.

I oversigtsform kan felgende anferes for og imod pé et konkret om-
rade at ansztte en intern jurist i modsetning til at lade en storre del af
kommunens behov for juridisk bistand udferes af advokater.'”

Ansatte intern jurist — minimere budget til advokatbistand

Fordele Ulemper

Faerre omkostninger. En god jurist med nogle
ars erfaring vil kunne ansattes til en brutto
manedslen pé ca. 45.000 kr. Til sammenlig-
ning koster en maneds fuldtidshistand fra en
advokat typisk omkring 240.000 kr..

Mindre fleksibilitet. Specielt hvis behovet for
juridisk radgivning pé det konkrete sagsom-
rade méa forventes at falde, vil kommunen
ikke uden besvar og omkostninger kunne
nedbringe antallet af jurister i kommunen.

Storre kendskab til kommunen. En kommunal
jurist vil opna et mere indgéende kendskab til
kommunen end en advokat.

Et svagere fagligt miljo. | de storre advokat-
firmaer er der normalt et steerkt fagligt miljg,
som kun kommuner med store juridiske kon-
torer har mulighed for at matche.

Tilstedevaerelse. En kommunal jurist vil have
sin daglige gang i kommunen og vil typisk
vaere mere tilgengelig.

Ikke opnaelse af ekstern legal comfort (for-
sikring). Hvis en kommunal jurist begar fejl,
vil kommunen ikke have mulighed for at opna
erstatning.

Hgj prioritet. En kommunal jurist har kun én
klient — kommunen — og derved bliver kom-
munens behov altid prioriteret hgjest.

Manglende uafhangighed. En advokat ser
tingene udefra og er ikke som den kom-
munale jurist afhangig af kommunen via et
ansettelsesforhold.

Ingen klientkonflikter ved brug af kommunale
jurister.

Interne jurister kan lpse myndighedsopgaver.

173 Belebet er fremkommet ved at gange en normal advokattimelon 1.500 kr. med fire uger
a 40 timer. For god ordens skyld skal navnes, at sammenligningen ikke er helt retvisen-
de, fordi ansettelse af en intern jurist normalt ikke fuldsteendigt vil eliminere behovet
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6.3. Fast eller ad hoc advokat

Som indikeret oven for, kan der ved valg af advokat overordnet skelnes
mellem to situationer — valg af en eller flere faste advokat(er) og valg af
advokat 1 en konkret sag.

Nogle kommuner har traditionelt hovedsageligt benyttet et fast advo-
katfirma — svarende til statens brug af kammeradvokaten. Fordelen her-
ved er, at kommunens faste advokat/advokatfirma igennem en arraekke
vil opna et indgdende kendskab til kommunen og dens juridiske forhold.
En fast advokat vil derfor ofte umiddelbart kunne treede til og virke som
sparringspartner og bistd kommunen med konkret juridisk sagsbehand-
ling. Ulempen kan vere, at manglende “konkurrence” vil medfere hojere
salerer, ligesom den faste advokat ikke nedvendigvis har den fornedne
kompetence til at lgse alle kommunens sager. De fleste kommuner an-
vender som en konsekvens heraf advokater fra forskellige advokatfirmaer
pa forskellige retsomrader.

Hyvis valg af advokat sker pa ad hoc basis vil klientforholdet normalt
ophere, nir den konkrete sag er afsluttet. Kommunerne vil ofte enten
kontakte hinanden eller KL for at here, hvilke erfaringer de har med
bestemte advokater og advokatfirmaer i relation til bistand inden for be-
stemte retsomrader.

Hvis kommunen har valgt en fast advokat, tager det normalt et stykke
tid, for advokaten opnar et indgdende kendskab til kommunen og dens
juridiske forhold. Ligesom kommunen er nedt til at investere i uddan-
nelse af sine jurister, vil kommunen ogsa typisk veere nedt til i et vist
omfang at investere 1 uddannelse af sin faste advokat. I lyset heraf, kan
det anbefales at indkalde den faste advokat til lebende opdateringssemi-
narer, hvor den forlebne tids udvikling og diverse juridiske emner gen-
nemgas og diskuteres. Da det ikke er uden omkostninger at skifte fast
advokat, er det vigtigt, at kommunen treeffer sin beslutning om valg af
fast advokat med omhu.'”

for ekstern advokatbistand. Ofte vil et kommunalt juridisk kontor have behov for en
vis grad af sparring med eksterne advokater i forbindelse med konkret sagsbehandling.
Endvidere er der yderligere omkostninger forbundet med at ansette en intern jurist,
herunder omkostninger til kontorplads og -faciliteter, indkeb af faglitteratur, lobende
uddannelse mv.

174. Der findes en rekke internationale publikationer, hvori det er muligt at indhente in-
formation om, hvilke advokater og advokatfirmaer, der har ekspertise og kan anbefales
inden for forskellige retsomrader. Publikationerne omfatter ogsa danske advokatkon-
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I kommuner med mange jurister i fagforvaltningerne, der har kompe-
tence til at hyre en advokat — og hvor maske ogsa en del af disse er ikke-
jurister — kan det anbefales, at juridisk kontor koordinerer udpegelsen
af, hvilke advokater, der ma benyttes. Det sikrer kvaliteten i relation til
valget af advokatbistand, ligesom det ofte vil veere muligt at forhandle sig
til en rabat, hvis et firma bliver udpeget som fast advokatforbindelse for
kommunen pa et eller flere retsomrader.

6.4. Udbud af advokatydelser

Kommunerne er ikke forpligtet til at folge EUs udbudsregler ved valg
af advokat.!”” Med virkning fra 1. juli 2007 er der imidlertid indfert
nye regler, som betyder, at der gelder en national annonceringspligt
for kommuners keb af advokatydelser, hvis vaerdien overstiger 500.000
kr.'” Det ma pa den baggrund forventes, at de kommuner, der velger
at have en eller flere faste advokater vil kunne blive omfattet af annon-
ceringspligten. Omvendt ma det forventes, at ad hoc keb af bistand i en
konkret sag sjeldent vil overstige de 500.000 kr.

Efter et indledende afsnit, der beskriver hvilke erfaringer Arhus kom-
mune har gjort sig vedrerende udbud af advokatydelser, gennemgar vi
de grundleggende tildelingskriterier, der typisk vil blive anvendt i for-
bindelse med et udbud — pris og kvalitet/service. Endelig afslutter vi med
et afsnit om Kklientkonflikter og debiteringskrav.

6.4.1. Erfaringerne fra Arhus kommune
Arhus kommune valgte allerede medio 2004 at gennemfere et udbud af
kommunens forbrug af advokatydelser.

torer. Nogle af de oftest brugte publikationer, der ogsa har tilknyttede hjemmesider, er
folgende: Legal 500, Global Counsel, Martindale-Hubbell og Chambers Global. Det er
dog vigtigt at veere opmerksom p4, at en raeekke af de offentligretlige retsomrader ikke er
medtaget, og at fokus primert er pa de sterste advokatkontorer i Danmark.

175. Det skyldes, at juridisk radgivning er opfert som en liste B tjenesteydelse i udbudsdirek-
tivet.

176. Det skyldes, at tilbudsloven er blevet udvidet, siledes at den ogsa omfatter en annon-
ceringspligt for kontrakter under EU-direktivets teerskelveerdi (men over 500.000 kr.)
og liste B-tjenesteydelser over 500.000 kr., hvortil juridiske tjenesteydelser herer. Det
er kontraktens samlede verdi, der skal vurderes i forhold til teerskelveerdien pa 500.000
kr.
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Udbudet. Formalet med udbudet var at opna omkostningsbesparelser,
kontrol med kommunens brug af advokater samt at forhaje kvaliteten
af advokatydelserne. Kommunen enskede advokatbistand pa folgende
retsomrader:

* Ansettelsesret
* Byggeret

* Entrepriseret
* Erhvervslejeret
¢ Erstatning uden for kontrakt
* Forsyning

* Miljoret

¢ Planlovgivning
* Proces

* Socialret

» Udbudsret

Ved at minimere antallet af advokatfirmaer pr. retsomréade til mini-
mum to og maksimum fire sikrede kommunen, at der var konkurrence
mellem de valgte firmaer samtidig med, at advokatfirmaerne fik oget
omsatning med kommunen og dermed oget indsigt i kommunens ju-
ridiske forhold. Firmaerne kunne saledes yde radgivning pa et mere
ensartet og hejere kvalitetsniveau, lige som det blev muligt at aftale
visse rabatordninger. De valgte tildelingskriterier var:

* Pris
 Beskrivelse af ydelsernes kvalitet, organisering og service
* Personalemaessige kvalifikationer

Atten advokatfirmaer valgte at indsende tilbud, hvoraf elleve blev pree-
kvalificeret. Af disse elleve advokatfirmaer blev seks firmaer udvalgt til et
eller flere retsomrader, heraf to firmaer til alle retsomrader.

Med de valgte advokatfirmaer blev der indgéet tredrige rammeaftaler,
dog saledes at kommunen star frit i store enkeltsager til at konkurren-
ceudsette disse. Juristerne 1 de enkelte fagforvaltninger kan frit vaelge
mellem de firmaer, som kommunen har indgéet rammeaftaler med, lige
som de ikke er forpligtet til at veelge et af de valgte advokatfirmaer.
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Efterfolgende erfaringer. Fagforvaltningerne er ikke forpligtet til at anven-
de rammeaftalerne, men der er indfert en incitamentsordning saledes,
at safremt de anvendes, vil der blive ydet afdelingerne en kompensa-
tion for udgifter til rets- og voldgiftssager i det omfang, de overstiger
25.000 kr. Juridisk kontor informeres ikke generelt om valg af advo-
kat, men radgiver herom, hvis fagforvaltningerne maétte have behov for
det. Erfaringerne med rammeaftalerne viser, at det advokatfirma, som 1
forbindelse med udbudet afgav det skonomisk mest fordelagtige tilbud,
og dermed “vandt” udbudet, ogsi er det mest benyttede firma under
rammeaftalerne. Der er sdledes sket en flytning af sager fra tidligere be-
nyttede firmaer til det vindende firma. Erfaringerne viser ogsa, at en-
kelte firmaer kun er blevet benyttet i meget begraenset omfang, hvorfor
kommunen overvejer at begrense antallet af firmaer i forbindelse med
genudbud af aftalerne for at sikre, at firmaerne ogsa reelt far opgaver
i aftaleperioden. Rammeaftalerne blev evalueret primo 2006, hvor af-
talerne havde veret i kraft i godt et ar. Evalueringen viste generelt en
tendens til et faldende antal sager, hvor eksterne advokater involveres.
Det er usikkert, om dette skyldes sesonudsving eller en opgradering af
de interne juridiske kompetencer hos kommunen. Eftersom sagstallet
er formindsket, er det vanskeligt at vurdere, hvor meget kommunen har
sparet som folge af udbudet. Det er dog kommunens vurdering, at den
har opnaet bedre vilkir end tidligere, herunder hvad angar timepriser.
Rammeaftalerne udleber den 30. november 2007, og kommunen gen-
udbyder derfor opgaven i efteraret 2007.

6.4.2. Okonomi

Bade kommunen og dens faste advokat(er) har en interesse i at sikre sig
imod, at sterrelsen af advokatsaleret kommer som en overraskelse for
kommunen. Et overraskende stort saleer kan nemlig bevirke, at kommu-
nen beslutter sig for at skifte fast advokat med den folge, at advokaten mi-
ster en fremtidig indtjeningskilde. Det er derfor i begges interesse, at der
er en rimelig grad af &benhed og gennemsigtighed i salerberegningen.
Det er hensigtsmeessigt sa tidligt i forlebet som muligt, og inden ad-
vokaten tildeles opgaven, at diskutere gkonomi, idet kommunens for-
handlingsposition pa dette tidspunkt er bedst. Hvis forst gkonomi dis-
kuteres pa et tidspunkt, hvor advokaten er begyndt at lase opgaven, er
kommunens forhandlingsposition selvsagt vesentligt forringet. Uanset
ovennaevnte vil det ved et overraskende stort saler ofte veere muligt ef-
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terfolgende at forhandle saleret ned, fordi advokaten har en interesse i
at opretholde et fornuftigt forhold til kommunen med muligheden for
nye sager for gje.

Da kommunen altid i et vist omfang har behov for at gere brug af
advokater, er det vigtigt, at kommunen har mulighed for at kontrollere
rimeligheden af advokaternes salerer. Dette er emnet for de folgende
afsnit.

Advokatsaleerets storrelse: F.s.v.a. danske advokater fremgar det af retsple-
jelovens § 126, stk. 2, at:

“En advokat ikke m4 kraeve et hojere vederlag for sit arbejde, end
hvad der kan anses for rimeligt.”

Hvis kommunen bliver presenteret for et urimeligt salerkrav, kan den
klage til advokatmyndighederne. Endvidere fremgar det af pkt. 3.3.1ide
danske advokatetiske regler, at:

“En advokat ma ikke indga saleraftaler om vederleggelse af en
andel af det udbytte, der matte opnas ved gennemforelsen af en
sag (pactum de quota litis).”

Det strider imidlertid ikke mod de advokatetiske regler at indga sakaldte
“no cure —no pay-aftaler” eller de for advokater mere interessante “good
cure — good pay-aftaler”, nar blot det pa forhand er aftalt, hvilket “suc-
cess fee” advokaten vederlegges med.'”” No cure — no pay-aftaler kan fx
vaere relevante i forbindelse med anke af en dom, hvor advokaten i forste
instans har fort og tabt retssagen. Alt athengigt af de nermere omsten-
digheder kan det i sddanne sager til tider veere muligt at aftale, at advoka-
ten kun vederlegges for sin bistand, hvis sagen vindes i ankeinstansen.

Fastscettelse af advokatsalerer: Danske advokater fastseetter normalt salee-
ret under hensyn til bl.a.:!"®

177. Sadanne aftaler skal dog stadig overholde rimelighedskravet i retsplejeloven. Da det op-
naede resultat, som anfert neden for, influerer pa, hvorvidt salerets storrelse anses for
rimeligt, vil dette i nogle tilfeelde kunne begrunde et betydeligt “success fee”.

178. Se ogsa Henrik Bitch, “God Advokatskik” 2. udgave, oktober 2002, side 138 og
U1978.448H.
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* sagens karakter, fx om sagen kan lgses inden for normal arbejdstid,
om der er tale om en hastesag etc.

* opgavens omfang, intensitet og kompleksitet

* sagens veerdi eller betydning for klienten

* det med sagen forbundne ansvar for advokaten

* det anvendte tidsforbrug

» omfanget af specialistviden hos advokaten

* det opnéede resultat.

Som det fremgar, er det ikke alene tidsforbruget, der afger storrelsen af
advokatens saler. Sagen afregnes siledes ofte efter en samlet vurdering
af, hvad sagen kan “beere”. Retssager afregnes eksempelvis ofte med “un-
derdeekning” set i forhold til tidsforbruget, mens der i andre sager afreg-
nes med “overdekning”.!”™ Det er vigtigt, at kommunen er opmarksom
pa disse forhold og indferer forskellige kontrolprocedurer, jf. neermere
neden for, saledes at ogsa kommunen har en chance for at kontrollere,
om en konkret “overdekning” er rimelig.'®

Timeprisen for bistand fra et dansk advokatfirma atheenger af bl.a.
advokatfirmaets renommé, advokatfirmaets hjemsted samt erfarings-
niveauet og evnerne hos den advokat eller advokatfuldmegtig, der be-
handler sagen. I skemaet neden for er angivet de “almindelige” advokat-
takster i Danmark. '8!

179. Af samme grund betragter nogle advokatfirmaer det nermest som en service over for
deres klienter, at de patager sig mindre retssager, fordi saleret i disse sager ofte ikke star
mal med tidsforbruget.

180. Den sakaldte DuPont Legal Model anvendes af en raekke store virksomheder med hen-
blik pé at begraeense omkostningerne ved brug af eksterne advokater. Modellen blev ud-
viklet af den amerikanske kemikoncern DuPont og omfatter bl.a. en tidlig cost-benefit
vurdering af alle sager, en begrensning i antallet af faste advokatfirmaer som navnt oven
for, samt implementering af en lang raekke salerkontrolprocedurer. DuPont vurderede
i 2003, at modellen siden dens implementering i 1993 har sparet virksomheden for 50
millioner dollars (USD) i eksterne advokatomkostninger. Se hjemmesiderne www.du-
pontlegalmodel.com for mere information om modellen.

181. Se ogsa Henrik Bitch, “God Advokatskik” 2. udgave, oktober 2002, side 141, og Uge-
skrift for Retsvaesen, UfR 1978.448ff.
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Timepriser angivet i Advokat- Ansat Partner
kr.(ekskl. moms) fuldmaegtig'®? advokat'®

Full-service 800-1200 1200-2200 2000-2500
advokatfirma

Mindre advokatfirma i 700-1100 1100-1700 1500-2300
Kgbenhavn

Mindre advokatfirma i 500-1000 1000-1400 1200-1900
provinsen

Ud over de hejere timepriser kan transportudgifter og tiden forbrugt pa
transport veere en faktor, der bevirker, at en kommune velger en lokal
advokat frem for en advokat fra fx Kebenhavn. Et alternativ kan imidler-
tid veere at undlade at deekke transportomkostningerne.

Har kommunen et betydeligt budget til advokatydelser, er det som
regel muligt at forhandle sig frem til en rabat hos det advokatfirma, hvor
kommunen agter at bruge budgettet. Det samme vil veere muligt i rela-
tion til enkeltstdende store opgaver.

Salerkontrolprocedurer: Kommunen kan med fordel indfere folgende pro-
cedurer med henblik pé at kontrollere, om advokatsaleeret er rimeligt:

Fast saleraftale: Med konsulentfirmaer er det helt normalt for kommu-
ner at indga en aftale om fast saler (fixed fees). Sddanne aftaler kan ogsa
indgds med advokater.'®* Problemet med denne type aftaler er imidler-
tid, at med mindre der er tale om en forholdsvis afgraenset opgave, er det
ofte serdeles svaert for advokaten pa forhand at vurdere tidsforbruget
forbundet hermed. Advokaten vil derfor typisk betinge sig muligheden
for et hojere saleer, hvis sagen “udvikler” sig. I forhold til de fleste typer
opgaver, der ikke let lader sig afgrense, er det derfor ofte mere hensigts-
meessigt at operere med saleroverslag, jf. nedenfor.

182. Timeprisen afheenger som regel af advokatfuldmeegtigens anciennitet og specialiserings-
grad.

183. Timeprisen afhenger som regel af advokatens anciennitet og specialiseringsgrad.

184. En fast saleeraftale kan modvirke paradokset, der bestar i, at jo leengere det tager for en
advokat at udfere en opgave, og jo mindre effektiv han/hun er, jo hejere bliver advoka-
tens saleer typisk. Modargumentet hertil er ofte, at en fast saleraftale kan bevirke, at ad-
vokaten mister det skonomiske incitament til at varetage sin klients interesser, fx ved at
advokaten imod sin klients interesser rader klienten til at indgé et hurtigt forlig i stedet
for at fore sagen til domfeeldelse med et for klienten bedre resultat.
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Saleroverslag: De fleste velrenommerede advokatfirmaer har en politik,
hvorefter der ikke sendes juridiske dokumenter ud af huset, med mindre
disse opfylder firmaets kvalitetsstandarder. Uden sddanne kvalitetskrav
risikerer advokatfirmaet at padrage sig et erstatningsansvar, lige som der
er risiko for at overtreede de advokatetiske regler. Af sidstnevnte fremgar,
at en advokat skal varetage sin klients interesser grundigt.'®® Normalt
forholder det sig derfor ikke saledes, at hvis der aftales et lavt saler, vil
kvaliteten af den juridiske radgivning blive tilsvarende lav. En god ad-
vokat siger saledes hellere nej til en opgave end seger at lgse den pa en
made han/hun ikke kvalitetsmaessigt kan sta inde for. Hvis en advokat
palegges en omkostningsbegraensning ses derimod ofte, at advokaten i
stedet nedtoner omfanget af den stillede opgave ved eksempelvis positivt
at opregne de (fa) juridiske problemstillinger, som advokaten er blevet
bedt om at vurdere. Folgende fremgar af pkt. 3.4.2 af de advokat-etiske
regler:

“Stk. 1. Advokaten skal i forbindelse med at aftalen om ydelse
af bistand indgas efter anmodning give klienten oplysning om de
vigtigste elementer i den paregnede bistand og om sterrelsen af
det vederlag, advokaten agter at beregne sig. Hvor det ikke er mu-
ligt at oplyse et fast vederlag, skal advokaten enten angive den
made, hvorpa vederlaget vil blive beregnet eller give et begrundet
overslag. Advokaten skal endvidere oplyse om de forventede ud-
leeg, herunder afgifter til det offentlige.

Stk. 2. Har advokaten afgivet et overslag, skal klienten si tidligt
som muligt orienteres, hvis det samlede vederlag forventes at
overstige det beleb, der er angivet i overslaget.

Stk. 3. Indgas der aftale om yderligere bistand i sagen, finder stk.
1 og stk. 2 tilsvarende anvendelse pa sadan aftale.”

Som det fremgér, er advokaten forst forpligtet til at give et saleeroverslag,
hvis kommunen anmoder om dette. Hvis kommunen forholdsvis enty-
digt er i stand til at beskrive den enskede juridiske bistand, ber en ad-
vokat ikke have problemer med at give et fornuftigt saleeroverslag. Inden

185. Jf. pkt. 3.1.2.1 i de advokatetiske regler.
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en storre opgave videregives til en advokat, kan det saledes anbefales
at bede advokaten give et saleroverslag. Ligeledes ber advokaten jf. de
advokatetiske regler informere kommunen, hvis saleeroverslaget pa et se-
nere tidspunkt af forskellige arsager viser sig ikke at holde stik. Har kom-
munen i en konkret sag behov for advokatbistand i stort omfang, kan det
endvidere anbefales at indhente kontrolsaleroverslag!®® fra andre advo-
katfirmaer med henblik pa at kunne vurdere rimeligheden heraf.!®’

Afregningstidspunkt: I gamle dage var det ikke unormalt, at advokater
ventede indtil drets udgang med at afregne de i det forlebne ar behand-
lede sager. Fra et forretningsmaessigt synspunkt er det naturligvis aldeles
uholdbart for advokaten at afregne pa denne méde, lige som kommu-
nen derved ikke har overblik over sine omkostninger for arets afslutning.
Endvidere er en sag behandlet i januar alt andet lige ikke sa present for
parterne knap et ar senere, hvilket forringer kontrolkvaliteten af salerspe-
cifikationen, jf. nedenfor. Derfor afregner de fleste advokatfirmaer i dag
da ogsa sager straks efter, at de er afsluttet, og f.s.v.a. sager, der streekker
sig over flere maneder, afregnes normalt minimum en gang i kvartalet.
Med henblik pé bedre at kunne kontrollere rimeligheden af saleret kan
det i store sager med mange advokater tilknyttet, veere hensigtsmaessigt
at aftale, at der afregnes oftere, fx ved udgangen af hver maned.

Bemanding af sager: Arbejdsfordelingen i et advokatfirma er typisk sale-
des, at advokatfuldmaegtigene og de yngre advokater forbereder sager og
udarbejder diverse udkast, mens de erfarne advokater og partnerne har
en coachende funktion og sikrer opretholdelsen af de fornedne kvalitets-
standarder. Som det fremgér oven for, er der betydelig forskel pa time-
prisen mellem de forskellige juristgrupper i et advokatfirma. Derfor kan
det veere hensigtsmassigt, at kommunen Kkontrollerer, at sagsallokerin-

186. Senest har internetbaserede auktionsplatforme set dagens lys i USA og Europa. Disse
gor det muligt for virksomheder via internettet at modtage tilbud fra forskellige advo-
katfirmaer pa narmere beskrevne advokatydelser, hvorved virksomheden fir mulighed
for at veelge det mest konkurrencedygtige tilbud heriblandt. Se fx hjemmesiderne www.
legalbenchmarket.com og www.elawforum.com. Det kan ikke udelukkes, at tilsvarende
hjemmesider vil se dagens lys i Danmark.

187. Hvis det kommunikeres til kommunens faste advokat — fx i en samarbejdsaftale jf. neer-
mere neden for — at kommunen fra tid til anden agter at indhente kontrolsaleeroverslag
fra andre advokatfirmaer, vil dette i sig selv vaere noget, der medvirker til at holde advo-
katsalererne pa et rimeligt niveau.
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gen sker pa en made, der sikrer den rigtige advokatydelse til den rigtige
pris. Visse tidskreevende opgaver kraever ikke, at erfarne advokater bistar
i storre omfang. En enkelt erfaren advokat bistaet af en raekke advokat-
fuldmeegtige vil ofte kunne lgse en sddan opgave tilfredsstillende. Andre
opgaver, sasom de afsluttende forhandlinger vedrerende en kompliceret
kontrakt, kan derimod fordre deltagelse af partnere eller advokater med
den fornedne erfaring. Det er derfor normalt hensigtsmeessigt at opdele
sadanne store opgaver i en rekke delprojekter og pa forhand drefte be-
mandingen af hvert delprojekt med advokatfirmaet.

Ved steorre opgaver, hvor en projektorganisation etableres, kan det
endvidere anbefales, at kommunen afsetter minimum én person til at
indga i projektorganisationen sammen med advokaterne. Dette forbed-
rer normalt kommunikationen mellem advokaterne og kommunen, lige
som kommunen derved opnér mulighed for at kontrollere advokaternes
indsats og tidsforbrug. Selv om der naturligvis er undtagelser, er projekt-
ledelse normalt en af de discipliner, som advokater typisk ikke er seerlig
steerke 1. Det kan derfor anbefales, at kommunen aktivt medvirker i for-
bindelse med etablering af en projektorganisation, opdeling af projektet
i en reekke naturlige delprojekter, ssmmenseatning og bemanding af pro-
jektgrupper, fastleeggelse af kommunikationsprocedurer mv. og ikke blot
overlader disse opgaver til advokatfirmaet.

Saleerspecifikation: En detaljeret salerspecifikation er et vigtigt redskab
til kontrol af advokatsaleeret. Dette skyldes, at advokaten derved tvinges
til at forklare kommunen, hvor megen tid han/hun har anvendt pa en
bestemt opgave, hvilket alt andet lige medvirker til at holde en eventuel
“overdekning” pé et rimeligt niveau. Der ber findes en balance, sdledes
at advokaten ikke tvinges til at bruge for megen tid pa salerafregning,
idet tiden anvendt herpd — medmindre andet aftales — ogsa vil pavirke
saleerets storrelse. Med henblik pa at sikre et rimeligt advokatsaler kan
folgende oplysninger med fordel fremga af salerspecifikationen:

* I punktform en opregning af hvilke opgaver advokatfirmaet har an-
vendt tid pa samt om muligt en angivelse af tidsfordelingen mellem
disse opgaver. De fleste store advokatfirmaer opererer i dag med et
time-/sagsregnskabssystem, som juristerne lgbende tidsregistrerer i.
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Det ber derfor ikke veere forbundet med uoverstigelige vanskelighe-
der i en salerspecifikation at fremkomme med disse oplysninger.'®

* De jurister, der har medvirket til opgavens lgsning, ber opregnes med
oplysning om, hvad deres timepris er, samt hvor megen tid de hver
iseer har anvendt pa opgavens legsning. Derved kan kommunen kon-
trollere, at der har veeret en fornuftig sagsallokering internt i advokat-
firmaet.

» Hvis advokaten har afholdt udgifter til hotel, transport, restaurant
mv., som kommunen skal dekke, ber disse angives i salerspecifika-
tionen og den fornedne dokumentation vedlaegges.

* Endelig ber eventuelle rabatter, succesbonusser og andre poster, der
ikke bereres af timeforbruget, naturligvis ogsa fremga af salerspecifi-
kationen.

Som anfert neden for i afsnittet vedrerende “Instruktion, brug og kon-
trol af advokater” kan kravene til den nermere udformning af salerspe-
cifikationen med fordel angives i en samarbejdsaftale.

6.4.3. Kvalitet & Service

Nogle af de faktorer der ofte vil veere af relevans for kommunens valg i
relation til kvaliteten er:

Bredden af advokatydelser: Nogle advokatfirmaer kan tilbyde advokat-
ydelser inden for alle relevante retsomrader, mens andre advokatfirmaer
er specialiseret i afgreensede retsomrader, sd som it-ret, arbejdsret, miljo-
ret mv. Alt athengigt af kommunens behov vil dette formentlig vere en
faktor, der ber overvejes ngje, hvis kommunen legger vaegt pa at kunne
fa bistand fra sa fa advokatfirmaer som muligt.

Specialisering: Det vil ogsa veere af interesse for kommunen at undersege,
om advokatfirmaet har et serlig godt kendskab til de retsomrader, som
kommunen gnsker ekstern bistand med, og om dette kendskab er fordelt
pa flere personer. Hvis kommunen ikke gnsker en fast advokat men i
stedet ensker at modtage radgivning fra de bedste advokater inden for
hver deres felt.

188. Nogle advokatfirmaer har endog valgt at sende klienterne en tidsudskrift direkte fra

time-/sagsregnskabssystemet, saledes at klienterne far et seerdeles detaljeret overblik over
tidsregistreringen.
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De enkelte advokaters erfaringer og kvalifikationer. Det er vigtigt, at kom-
munen far CV’er og lister over tidligere sager i forhold til de advokater,
som kommunen mé formodes at modtage mest bistand fra.

Juristsammenscetning: Fordi der som navnt oven for er betydelig forskel
mellem timeprisen pa en partner og en advokatfuldmeegtig, er det vigtigt,
at advokatfirmaet har en fornuftig sammensetning af jurister, saledes at
de opgaver, der ikke kraever betydelig erfaring, kan allokeres til “billigere”
jurister med mindre anciennitet. Hvis et advokatfirma har en overveagt
af partnere og erfarne advokater i forhold til antallet af fuldmaegtige og
yngre advokater, opstar der en risiko for, at “dyre” advokater patager sig
sagsbehandling, som deres timelon ikke berettiger til. Den optimale for-
deling mellem de forskellige juristgrupper athenger primeert af de advo-
katydelser, advokatfirmaets tilbyder, samt firmaet specialiseringsgrad, og
det er derfor vanskeligt generelt at udstikke retningslinjer herfor. Som en
tommelfingerregel gelder formentlig, at i “full-service advokatfirmaer”
ber gruppen af partnere ikke vere storre end gruppen af advokater, der
igen ikke ber veere storre end gruppen af advokatfuldmeegtige. Set fra
en partnersynsvinkel er en pyramidestruktur naturligvis at foretraekke,
men da firmaet ogsad skal kunne lokke de dygtigste ansatte advokater
med partneroptagelse, er en sddan organisationsstruktur sveer at opna.
Til sammenligning kan oplyses, at andelen af partnere i forhold til det
samlede antal jurister i verdens forende advokatfirmaer udger omkring
20 procent.

Ressourcer: En anden faktor, som kommunen ber undersege, er, om ad-
vokatfirmaet har en tilstreekkelig stor organisation, siledes at det er i
stand til at handtere store og tidskreevende juridiske opgaver. Endvidere
ber kommunen vurdere, om den som klient ma formodes at blive prio-
riteret tilstreekkelig hojt af advokatfirmaet, idet dette normalt har en po-
sitiv indvirkning pa tilgengeligheden af advokaterne og hurtigheden i
sagsbehandlingen.

Produkrudvikling: Kommunen ber ogsa undersege, om en lgbende pro-

duktudvikling finder sted i advokatfirmaet f.s.v.a. fx videnbanker, para-
digmesamlinger og compliance-programmer.

176



6.4. Udbud af advokatydelser

Kualitetssikring: Advokatfirmaer har normalt en sardeles flad og bred
organisation i forhold til andre virksomheder og er typisk karakterise-
ret ved, at en rekke partnere er udpeget til at lede de enkelte faggrup-
per, som firmaet er opdelt i. Ved valg af fast advokatfirma, fra hvilket
kommunen forventer at modtage en bred vifte af advokatydelser, er det
vigtigt at sikre sig, at de samme kvalitetsstandarder er implementeret i
alle firmaets faggrupper.'® Det er bl.a. af interesse at undersege, hvilke
konkrete tiltag advokatfirmaet har iveerksat med henblik pé kvalitetssik-
ring, herunder fx:

* Procedurer i forbindelse med henvendelser fra klienter, fx at disse
straks forelobigt besvares med en angivelse af, hvornar kommunen
kan forvente et endeligt svar.

* Procedurer med henblik pa at sikre tilgeengelighed, saledes at kom-
munen har mulighed for hurtigt at komme i1 kontakt med relevante
advokater, hvis behovet matte opsta.

¢ Indferelse af konkrete regler, sa som at ingen vigtige dokumenter ma
sendes ud af huset, med mindre de forinden er lest og godkendt af
mindst to jurister, hvoraf den ene ber vere en erfaren advokat.

¢ Interne procedurer der sikrer, at alle indgaende sager allokeres til
firmaets specialister pa omradet, og at der henvises til specialister i
andre advokatfirmaer, hvis firmaet ikke er i stand til at yde en fagligt
forsvarlig radgivning i en konkret sag.

* Procedurer der sikrer, at mindre erfarne jurister har mulighed for lo-
bende at sparre med erfarne jurister i forbindelse med konkret sags-
behandling.

* Lobende uddannelse af firmaets jurister, saledes at disse kontinuer-
ligt er opdaterede i1 de retsomrader de radgiver i.

Service: Dette handler primert om, at kommunen fx far en fast kontakt-
person i advokatfirmaet, og at der stilles krav til, hvor hurtigt kommunen
kan forvente svar pa en henvendelse (tilgengelighed), herunder at den
pagzldende vender tilbage med en bekraftelses-e-mail hurtigst muligt
under hensyn til sagens karakter (se afsnittet neden for “Instruktion,
brug og kontrol af advokater”).

189. Specielt i nyfusionerede firmaer kan det tage flere ar, for en feelles kultur og felles kvali-
tetsstandarder har fundet rodfeeste blandt alle firmaets jurister.
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Andre forhold, der kan have betydning i relation til spergmaélet om ser-
vice er:

Gratisydelser i form af nyhedsbreve og seminarer: Hvis advokatfirmaet lo-
bende tilbyder sine faste klienter gratis nyhedsbreve og jeevnligt atholder
gratis seminarer om forskellige aktuelle juridiske emner, vil dette ogsa
kunne pavirke kommunens valg.

Adgang il bibliotek og databaser: Tilsvarende kan det vere relevant at un-
dersege, om kommunen kan opna adgang til at benytte advokatfirmaets
bibliotek og databaser mv. som navnt oven for, og i givet fald hvad kva-
liteten heraf er.

Organisation og ledelse: 1 takt med advokatfirmaernes vokseverk, er orga-
nisation og ledelse blevet af stadig sterre vigtighed. En undersogelse fore-
taget af Danmarks Jurist- og @konomforbund (DJOF) har fastsléet, at
darlig ledelse er en af de primeere arsager til, at sd mange — specielt unge
— jurister forlader advokatbranchen.!*® Det er i kommunens interesse, at
dens faste advokatfirma ikke har en for stor omseetning af jurister, idet
det koster tid og dermed omkostninger, at nye advokater skal leere kom-
munens forhold at kende. I store advokatfirmaer med mange partnere
og en bred og flad organisation er det saledes vigtigt med henblik pa at
fastholde de dygtigste jurister, at firmaet har en fornuftig organisations-
og ledelsesstruktur. Dette indebzerer ogsa, at firmaet serger for, at kun
partnere med de fornedne lederegenskaber tildeles ledelsesansvar eller
alternativt overtales til at gennemga en lederuddannelse. Endvidere er
det vigtigt, at der findes en ledelse med den fornedne gennemslagskraft,
saledes at de enkelte partnere ikke har lejlighed til at virke autonomt 1
forhold til resten af firmaet, herunder at fornuftige procedurer er imple-
menteret bl.a. med henblik p4 at forhindre klientkonflikter og opretholde
de fornedne etiske og kvalitetsmessige standarder i sagsbehandlingen.
Det er saledes relevant i forbindelse med et udbud af advokatydelser
at sporge til advokatfirmaets organisation og ledelse samt omfanget af
medarbejderudskiftning.

190. DJQF, “Vandring fra advokatbranchen — 2003”, maj 2003.

178



6.4. Udbud af advokatydelser

God selskabsledelse. Fordi advokatfirmaer oftest er etableret i interessent-
skabsstruktur med en rzekke partnere som ejere/interessenter, har debat-
ten om god selskabsledelse (corporate governance) ikke i samme om-
fang pavirket advokatfirmaers organisation og ledelse. Enkelte advokat-
firmaer har dog gennemfert corporate governance-lignende tiltag — bl.a.
ved at pille ved den tillukkethed, der ellers tidligere har veret herskende
i advokatbranchen.!! Det er ikke urelevant at diskutere corporate gover-
nance med advokatfirmaer, der deltager i et udbud af advokatydelser,
fordi graden af god virksomhedsledelse 1 advokatfirmaet ofte vil kunne
pavirke kvaliteten af advokatydelserne.

6.4.4. Scerligt om klientkonflikter og debiteringskrav

I forbindelse med udbud af advokatydelser er det ogsa vigtigt at veere
opmerksom pé risikoen for klientkonflikter og de debiteringskrav, der
findes i advokatbranchen.

Klientkonflikter: Danske advokater er — ud over at de naturligvis ikke i
en konkret sag ma repraesentere parter, der har modsatrettede interesser
— underlagt visse begrensninger som folge af en reekke bestemmelser i
de advokatetiske regler.!*> Ud over at opregne nogle forhold, der altid vil
udgere en klientkonflikt, naevner de etiske regler folgende situationer,
der efter en konkret vurdering kan udgere en klientkonflikt:

* en advokat bistdr en klient i en sag, hvis han — uden at reprasen-
tere modparten i den konkrete sag — dog har et fast klientforhold til
denne,

* en advokat bistdr konkurrerende virksomheder,

* en advokat medvirker for flere parter til stiftelse af eller berigtigelse
af et retsforhold, hvorom der er enighed mellem parterne. En advo-
kat, som for parterne har medvirket til stiftelse eller berigtigelse af
et retsforhold, ma ikke efterfolgende bista en af parterne om forhold
vedrerende retsforholdet, hvis dette har eller kan have betydning for
den anden part.

Fordi det konkret kan veere svert at afgere, om en hos advokaten erhver-
191. Se fx artiklen i Berlingske Tidende, “Advokater afslorer eget regnskab”, 19. marts

2004.
192. Jf. pkt. 3.2 i de advokatetiske regler, der tradte i kraft maj 2005.
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vet viden om kommunen udger en utilberlig fordel for en anden Klient,
er det vigtigt, at kommunen sikrer sig, at advokatfirmaet opererer med
en etisk standard 1 relation til klientkonflikter, som kommunen finder,
er passende hej, og at advokatfirmaet har indfert fornuftige procedurer
med henblik pa at fastholde denne standard. I store advokatfirmaer er
risikoen for klientkonflikt naturligvis seerlig fremtreedende. Det vil derfor
veere relevant at undersege, om advokatfirmaet allerede radgiver kom-
munens samarbejdspartnere, hvilket i bekraeftende fald eger risikoen for
klientkonfliktsituationer. Det samme gor sig geldende, hvis advokatfir-
maet repraesenterer en organisation eller myndighed, som kommunen
ofte vil have juridiske tvister med.

Nogle private virksomheder har da ogsé valgt at betinge sig, at de-
res faste advokatfirma(er) ikke radgiver deres konkurrenter — eventuelt
begrenset til udvalgte retsomrader, hvor den juridiske radgivning er af
strategisk karakter — hvilket imidlertid synes at forudsette, at virksom-
heden har et sa stort budget til advokatydelser, at advokatfirmaet forret-
ningsmeessigt kan forsvare at acceptere en sddan konkurrenceklausul.

Under alle omstendigheder ber kommunen sikre sig, at der i advo-
katfirmaet er indfert fornuftige procedurer, saledes at kommunen straks
orienteres, safremt der i en konkret sag opstar risiko for klientkonflikt.
Det kan i den forbindelse anbefales at instruere advokatfirmaet om,
hvad kommunen anser for at udgere en klientkonflikt, saledes at der
ikke mellem kommunen og advokatfirmaet opstar en divergerende op-
fattelse heraf.

Bech-Bruun radgav i 2003 Kebenhavns Kommune i en ud-
budssag om kommunens lonadministrationssystem. It-firmaet
Accenture vandt udbuddet og dermed opgaven, der efterfolgende
ikke gik som planlagt med den felge, at kommunen i 2005 heevede
kontrakten. Advokater fra/med tilknytning til Bech-Bruun radgav
bade kommunen og Accenture i udbudsforlebet. Bech-Bruun
mente ikke, at dette udgjorde en klientkonflikt, fordi advokaten,
der repraesenterede kommunen, midlertidigt holdt orlov fra Bech-
Bruun i forbindelse med en etarig udstationering til det engelske
advokatfirma Bird & Bird.!”> Den pagazldende advokat var imid-

193. Jyllands-Posten, “Advokatfirma igen i fokus i udbudssag”, 9. april 2005.
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lertid bade for og efter sin udstationering partner og dermed med-
ejer af Bech-Bruun. Advokatsamfundet fandt ikke overraskende,
at der var tale om en klientkonflikt og idemte advokatfirmaet en
bede pa 10.000 kr.

Debiteringskrav: I de fleste store danske advokatfirmaer er det normalt,
at advokatfuldmeegtige, advokater og partnere er underlagt debiterings-
krav. Det er vigtigt, at debiteringskravene ikke er sa hoje, at de animerer
juristerne til at overdebitere klienter. Ansatte advokater i starre danske
advokatfirmaer er typisk underlagt debiteringskrav pa omkring 1.500
timer.'** Da der ogsé skal afses tid til ikke-debiterbare interne meder,
kollegiale diskussioner, produktudvikling mv., er der risiko for, at debi-
teringskrav, der overstiger 6-7 timer om dagen — 1.500 timer arligt — fo-
rer til overdebitering af klienter.!”> Kommunen kan med fordel under et
udbud af advokatydelser bede advokatfirmaet redegere for eventuelle
debiteringskrav, saledes at risikoen for overdebitering imedegas.

6.5. Instruktion, brug og kontrol af advokat

Det kan normalt anbefales, at kommunen i forbindelse med et valg af
fast advokat (safremt kommunen ensker en fast advokat) fastlegger nog-
le spilleregler for det fremtidige samarbejde.

Pa det statslige omrade har Rigsrevisionen vurderet, at staten bor
veere mere aktiv med hensyn til indgaelse, kontrol og administra-
tion af kammeradvokataftalen.'”®

Spillereglerne kan med fordel ske i en samarbejdsaftale, der kan have
folgende indhold:

194. Nogle advokatfirmaer har valgt slet ikke at fastsztte debiteringskrav, da de mener, at der
findes bedre mader at fa juristerne til at yde en optimal indsats pa.

195. Endvidere bevirker muligheden for “over- og underdeekning”, som beskrevet oven for,
at debiteringskrav normalt ikke giver mening, med mindre de differentieres i forhold til
den type sager, den enkelte jurist arbejder med.

196. Rigsrevisionens beretning, oktober 2006.
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Introduktion, der kort beskriver formal og forventninger til det frem-
tidige samarbejde, samt kommunens risikostrategi.

Angivelse af den ansvarlige partner i relation til kommunens sager og
denne partners pligter.'®’

En beskrivelse af kvalitetskravene til advokatydelsen.

En beskrivelse af advokatydelsens form, herunder udformning af ju-
ridiske dokumenter.

Diverse bestemmelser vedrerende salerforhold, herunder timepriser
og procedurerne for endring heraf, afregningsterminer, procedurer,
hvis det viser sig at advokatfirmaet ikke kan overholde et salerover-
slag, krav til indhold af salerspecifikationer mv. Det kan anbefales 1
juridisk kontor at have overblik over kommunens samlede bistand
fra advokater, hvorfor en standard samarbejdsaftale med fordel kan
bestemme, at alle salerspecifikationer sendt til en decentralt placeret
jurist skal sendes i kopi til juridisk kontor.

Udnavnelsesperioden af den faste advokat samt opsigelsesbestem-
melser.

Bestemmelser om behandling af klientkonflikter, herunder eventuelle
klausuler palagt advokatfirmaet i relation til at rddgive konkurrerende
virksomheder.

Tavshedspligt (bade straffelovens regler om tavshedspligt og de ser-
lige regler om advokaters tavshedspligt).

Bestemmelser om advokatansvarsforsikringen, herunder om en even-
tuel minimumsdakning.

Rapporteringskrav — fx at advokatfirmaet skal rapportere halv- eller
helarligt til lederen af kommunens juridiske kontor om omfanget af
det forlebne ars bistand.

En del kommuner har prevet at bede en advokat om at undersege en
— troede de — afgrenset juridisk problemstilling i den forventning, at
advokaten ville sende en kort e-mail som svar. Til kommunens over-
raskelse modtager den i stedet et mangesiders notat, der uddybende og
detaljeret beskriver diverse vinkler pa problemstillingen. En uddybende
og detaljeret beskrivelse kan naturligvis i nogle tilfeelde veere pakrevet,
men da det jo er kommunen — og dermed skatteyderne — der skal betale
for advokatens arbejde, er det vigtigt, at der er den fornedne kommuni-

197. Samarbejdsaftalen underskrives af denne partner.
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kation mellem parterne, inden advokaten gar i gang. For at forhindre at
en advokat tror, at kommunen har behov for mere dybdegdende radgiv-
ning, end tilfzeldet er, er det vigtigt, at kommunen indferer forudseende
procedurer for instruktion af advokater.

En almindelig procedure er, at advokaten som en del af sin ydelse, in-
den han/hun gér i gang med en konkret opgave, i en bekreftelses-e-mail
kort opsummerer, hvad parterne har aftalt. Indholdet af en bekreeftelses-
e-mail vil ofte berore folgende hovedpunkter:

* En kort beskrivelse af omfanget af den palagte opgave.

* En angivelse af hvornar kommunen kan forvente et svar.

 Et saleroverslag samt et overslag over eventuelle omkostninger for-
bundet med opgavens lgsning, herunder omkostninger til transport,
hotel, restaurant mv.

* En angivelse af hvilke advokater der forventes at lose opgaven, herun-
der relevante kontaktdetaljer.

Hvis det i samarbejdsaftalen er bestemt, at kommunen skal godkende
indholdet af en bekreftelses-e-mail, for advokaten ma ga i gang med
opgavens lgsning, har kommunen derved en chance for at na at gribe
ind, hvis det kan udledes af e-mailen, at advokaten har misforstdet kom-
munens gnsker.

Ud over at kontrollere rimeligheden af et advokatsaleer er det vigtigt
at kontrollere, at advokaten kvalitetsmaessigt leverer en tilfredsstillende
advokatydelse. Uden at det ma blive en administrativ byrde, kan dette fx
gennemfores ved, at de af kommunens medarbejdere, der har modtaget
bistand af et vist storre omfang fra en advokat, udfylder et kort afkryds-
ningsskema, hvor advokatens indsats bedemmes pa en raekke punkter.
Disse bedemmelser kan herefter indsamles af kommunens juridiske
kontor, saledes at det — med henblik pa at optimere et eventuelt fortsat
samarbejde med advokatfirmaet — er muligt mindst én gang arligt at give
firmaet en samlet tilbagemelding pa samarbejdet i den forlgbne periode.
Kan det udledes af bedemmelsesskemaerne, at der er udbredt kritik af
advokatfirmaets indsats, kan dette naturligvis give anledning til, at kom-
munen beslutter sig for at skifte fast advokatfirma.

Er kommunen i tvivl om den radgivning, den har modtaget fra den
faste advokat, er det endvidere muligt at bede et andet advokatfirma
om i en sdkaldt “second opinion” at kontrollere kvaliteten af den ydede
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radgivning. Da dette naturligvis er en temmelig omkostningskrevende
kontrolmetode, ber “second opinions” kun indhentes for sd vidt angar
juridiske problemstillinger, der er af stor vigtighed for kommunen, og
hvor kommunen er i tvivl om den radgivning, den har modtaget.
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Kapitel 7

LEAN - og juridisk risikostyring

7.1. Indledning'*®

“Kommuner er vilde med Lean. Kommunerne har store forventnin-
ger til Lean Management, viser en ny undersegelse fra Rambell.
71 kommuner er 1 gang eller overvejer at ga i gang med den nye
organisationsform. Store besparelser, oget effektivitet og bedre
kvalitet. Det er, hvad kommunerne regner at fa ud af at indfere
Lean, den stromlinede organisationsform, der er udviklet af bilfa-
brikanten Toyota. Rambell Management har interviewet offent-
lige topledere om deres forventninger, og de er hgje. — De offent-
lige organisationer ser Lean som en tilgang til at realisere nogle
af strukturreformens krav om bade eget kvalitet og bedre service
i den offentlige sektor, og som en made at udvikle og effektivi-
sere organisationer pa, siger business manager Sanne Nergaard
fra Rambell.”!*

Rambell Management gennemferte en undersegelse i foraret 2007, der
viste, at nesten 30% af de nye kommuner allerede i hgj eller nogen grad
er i gang med at indfere Lean i administration og sagsbehandling.**
Endvidere overvejer 45% af de resterende kommuner at ga i gang med

198. Dette kapitel bygger i vidt omfang pa en artikel skrevet af Marianne Edler von Eyben,
PFA Pension, og Jon Iversen, Revision & Regnskabsvaesen: “LEAN og legal risk ma-
nagement”. Marianne Edler von Eyben skal have en serlig tak, fordi vi har faet lov til at
genbruge dele af artiklen.

199. Artikel 1 Danske Kommuner 28. marts 2007.

200. Se Rambell Management, “Lean i den offentlige sektor. Anvendelsen af Lean Manage-
ment i kommuner, regioner og stat”, marts 2007.
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Lean. Det fremgar ogsa af undersegelsen, at kommunerne forventer, at
Lean vil kunne reducere omkostningerne og samtidig give oget medar-
bejdertilfredshed og nedbringe sagsbehandlingstiderne.

Lean (mager) betyder trimmet til nye aktiviteter og udfordringer. Ved
at skere spild vaek i de enkelte arbejdsprocesser og fokusere pa de akti-
viteter, der skaber verdi for borgeren, opnés det mest optimale resultat
for bade kommune og borger.

I Danmark bliver Lean i dag blandt andet anvendt af Favrskov kom-
mune (borgerservice), Helsinger kommune (sygedagpengesagsbehand-
ling), Roskilde kommune (plejecenter) og Arhus kommune (socialfor-
valtning, sagsbehandling pa bern- og ungeomradet). Alle fire kommuner
deltager p.t. i et projekt, som Vaksthus for Ledelse har sat igang, der er
opbygget som et procesforlgb, hvor 3-4 af kommunens egne medarbe;j-
dere far et uddannelsesforlob som “Lean-agenter”. Resultaterne offent-
liggares lobende pé Vasthus for Ledelses hjemmeside.?"!

I offentlige institutioner opfattes Lean generelt som en metode til at
realisere kommunalreformens krav om eget kvalitet og samtidig at ud-
vikle og effektivisere organisationen. P4 den baggrund er det oplagt at
konkludere, at Lean vil komme til at spille en stor rolle for tilretteleg-
gelsen af kommunernes arbejdsgange i de kommende éar.

Nar Lean er medtaget som et serskilt kapitel i denne bog, skyldes
det, at det i offentlige organisationer, hvor der stilles mange juridiske
krav til arbejdsgangene, er vigtigt at sikre tilstedeverelsen af de relevante
juridiske kompetencer i forbindelse med anvendelsen af Lean. Endvidere
vil juridisk kontor gennem arbejdet med Lean kunne hgjne effektiviteten
og medarbejdertilfredsheden blandt kontorets jurister.

“LEAN betyder hurtigere aktivering. Ledige borgere i Frederiks-
verk-Hundested Kommune ma i dag vente 23 dage pa at kommu-
ne i aktivering. Men ved at indfere LEAN-modellen regner kom-
munen med at skaere ventetiden ned til en enkelt dag. Man skal
arbejde for sine penge, nar man far kontanthjeelp i Frederiksveerk-
Hundested Kommune. Modtagerne ma dog i dag vente i gen-
nemsnit 23 dage, for de bliver sendt i aktivering, men det skal for-
valtningsmodellen LEAN @ndre markant pa. I kommunen bade
haber og tror man pa, at effektivisering af sagsbehandlingen vil

201. Se hjemmesiden www.vaeksthusforledelse.dk.
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barbere ventetiden ned til en enkelt dag. Man har arbejdet med
at forberede LEAN-modellen i et halvt ar, og forventningerne er
heje ...”.202

Et Lean-projekt om hurtigere aktivering illusterer, at tilstedeverelsen af
juridiske kompetencer — serligt 1 de Lean-projekter der vedrerer kom-
munal myndighedsudevelse — vil vaere en forudsztning for, at der tages
hejde for lovgivningens sagsbehandlingskrav pa det pagzldende omra-
de.

I forhold til kommuner — hvor arbejdsgangene generelt er under-
lagt en reekke juridiske regelsat — er det afgerende, at der inddra-
ges juridisk ekspertise i forbindelse med en introduktion af Lean,
sdledes at effektiviseringen af sagsgangene ikke sker pa bekostning
af borgerens retssikkerhed.

Det kan ske pa flere mader. Enten ved at de eksterne konsulenter, der
eventuelt bistdr med implementeringen af Lean, ogsa har en forvalt-
ningsretlig juridisk ekspertise, eller ved at kommunens eget juridiske
kontor inddrages. Det kan ogsa veare juristerne i en fagforvaltning, der
bidrager med viden til processen, hvis det drejer sig om lovgivning inden
for denne forvaltnings omrade.

Det er i den forbindelse vigtigt, at kommunen ger op med sig selv,
om ambitionsniveauet er at opfylde loven eller at gere noget mere. Et
eksempel kunne vere, at en kommune kan have en holdning om alene at
give aktindsigt i de situationer, hvor kommunen er forpligtet til det, eller
kommunen kan have en holdning, hvorefter der som udgangspunkt gi-
ves aktindsigt i alt materiale, der ikke er underlagt tavshedspligt (merof-
fentlighed). En tredje mulighed kunne vere, at kommunen ensker at
offentliggere materialet, siledes at den borger eller journalist, der ensker
aktindsigt ikke engang behever at bede om det forst.>”

202. Artikel i Danske Kommuner 19. januar 2007.

203. Nar nasten alle kommuner vealger at offentliggere dagsordner og referater fra moderne
i kommunens udvalg, er det et udtryk for sidstnevnte. Et andet eksempel er Odense og
Kebenhavns kommuners offentliggerelse af byrddsmedlemmernes repraesentationsud-
gifter pa de to kommuners respektive hjemmesider.
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Ud over at det naturligvis er gkonomisk fordelagtigt, hvis kommu-
nen forhejer sin juridiske produktivitet, er det en juridisk sidegevinst, at
kommunen gennem Lean kommer til at kende sine arbejdsgange bedre
og dermed de juridiske risici, som kommunen er eksponeret for.

I relation til det interne arbejde i juridisk kontor kan Lean blandt
andet sikre, at kommunens medarbejdere via egne Kaizen-forslag (se
neden for) og de fundne lesninger motiveres til selv at tage ansvar for
implementeringen og den lebende forbedring af kommunens juridiske
risikostyring. Lean kan endvidere gere det nemmere at identificere for-
skellige former for spild med henblik pa f4 mest muligt ud af juridisk
kontors budget, lige som arbejdet med Lean vil medvirke til, at juridisk
kontor serger for altid at sette “kunden” (borgerne, fagforvaltningerne
og institutionerne) i centrum.

Endelig kan Lean medvirke til at sikre, at juridisk kontor far en reekke
engagerede og tilfredse jurister, fordi deres juridiske kompetencer an-
vendes optimalt til fordel for bade juristerne og kommunen.

7.2. Lean’s fem principper

Lean bygger grundleeggende pa felgende fem principper:

Value (hvad giver veerdi for kunden/borgeren)

Value Stream (veerdikeeden fra ide til slutprodukt)

Flow (fa bevagelse i1 processen og undga stop)

Pull (fremstil kun det, der er efterspurgt af kunden/borgeren)
Perfection (produktion af det kunden/borgeren gnsker, nar han on-
sker det, til en fornuftig pris og med et minimum af spild)

M S

Identifikation af indsatsomrader inden for hvert af de fem principper kan
ikke gennemfores en gang for alle men vil veere en “rejse” bestdende af lo-
bende forbedringer. Derfor taler “Lean-praktikere” ogsd om “Lean rejsen”.

Kunden 1 forhold til en kommune er typisk borgeren, der enten er i
berering med kommunen gennem dennes myndighedsudevelse eller i
forbindelse med kommunens lesning af en driftsopgave. Men i modsaet-
ning til en privat virksomhed er det ikke useedvanligt for en kommune, at
der i en konkret arbejdsgang kan vere flere kunder — som maske oveni-
kabet kan have modsatrettede interesser i relation til den konkrete sag
(se ogsa afsnittet om kommunens interessenter i kapitel 1).
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Et eksempel pa dette er den kommunale byggesagsbehandling af
fx en carport. Kommunens “kunde” er her ikke kun den enkelte
borger, der ensker en carport, men ogsa de borgere, der er naboer
til den pageeldende borger. Hensynet til naboerne er saledes et af
de veesentlige hensyn, der ligger bag ved de krav, der stilles til en
kommunes byggesagsbehandling.

I relation til veerdikeeder er det vigtigt at veere opmerksom pa, at veerdi-
kederne 1 en kommune er mere komplekse end i en privat virksomhed.
En del af grunden er, at kommunen har mange interessenter, der, som
oven for neevnt, ikke altid vil have ensker, der gar i samme retning. En
anden del handler om, at begrundelserne for og formalet med de kom-
munale ydelser ogsa er mere komplekse.

“Begrundelsen for en kommunal ydelse er ikke, at den efterspor-
ges, men at den har en virkning, en effekt, skaber et resultat, som
samfundet har brug for.”?*

Det er fx i relation til undervisningen i folkeskolen ikke nok, at der leve-
res et bestemt output i form af et antal timer, men der vil ogsa blive malt
pa resultaterne af undervisningen — lige fra relativt konkrete og malbare
resultater, som fx om bernene leerer at leese, til mere komplekse og mere
vanskeligt malbare resultater, som fx om undervisningen medvirker til at
nedbryde den sociale arv.

Derfor kan man heller ikke umiddelbart nejes med at have som ambi-
tionsniveau at give “kunderne”, hvad de ensker, og derpa sikre gennem
brugerundersegelser o.l., at de er tilfredse. Hvilket selvfolgelig ikke skal
forstas sddan, at brugerundersegelser ikke er en god ide, men blot at
de ikke kan sté alene. En kommune kan derfor ikke “nojes med” kun at
fremstille det, som borgeren eftersperger (pull), og der kan ikke settes
fuldsteendig lighedstegn mellem den “perfekte opgavelosning” og den
enkelte borgers behov (perfection).

204. Se kronikken af Kaare Pedersen i Danske Kommuner, “Lean i det offentlige — proble-
mer og muligheder”, 7. september 2006.
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7.3. Spild

Som nzevnt handler Lean om at skeere spild vaek i de enkelte arbejdspro-
cesser. I relation til produktionsvirksomheder blev der oprindelig opreg-
net syv former for spild: transport, lager, bevaegelse, ventetid, overpro-
duktion, overbearbejdelse og fejl ved produkterne.

I servicevirksomheder, herunder ogsa offentlige institutioner, kan
spild fx relatere sig til:

* Duplikering af data

* Unedvendige bevagelser (eksempelvis at skulle ga flere gange ud til
en printer for at kontrollere, at et dokument er korrekt udskrevet)

» Uklar kommunikation

» Ukorrekte lagre (eksempelvis i form af mangel pa papir og kuverter
til borgernes breve)

* Manglende borgerfokus

* Fejl i serviceleverancen

I begge typer organisationer ses ogsa de mere blede kilder til spild: frem-
stilling af forkerte produkter/serviceydelser, unedvendige systemer, res-
sourcespild og uudnyttede menneskelige ressourcer.

Et eksempel pa en kilde til spild er efterfelgende kontroller. At intro-
ducere efterfolgende led, der skal kontrollere, at sagerne lases korrekt
udger som udgangspunkt et spild sammenlignet med at opgaven lgses
rigtigt i forste omgang. For juridisk kontor er det fx vigtigt i relation til
compliance-programmer ikke at opbygge store og komplicerede kontrol-
systemer men at sette den enkelte medarbejder i en institution eller en
fagforvaltning i stand til at kunne lgse sit juridiske problem selv — evt.
med bistand fra juridisk kontor. Det handler om, at medarbejderen sat-
tes i stand til at identificere de sager, hvor “de rede lamper” gerne skulle
lyse. Det kan sikres gennem fx malrettede kurser for medarbejderne,
korte pjecer mv. (jf. kapitel 3 om compliance — overholdelse af love og
andre regler).

En anden kilde til spild er, som oven for nevnt, uudnyttede men-
neskelige ressourcer. Jurister ber benyttes til det, de er bedst til — nemlig
juridisk radgivning. De kommunale jurister involveres imidlertid ofte i
mange ikke-juridiske opgaver. Det geelder serligt de jurister, der er ansat
i fagforvaltningerne, hvor deres muligheder for at vedligeholde deres ju-

190



7.4. Nyrige verktajer

ridiske ekspertise svaekkes, hvis ikke kommunen sikrer sig, at juristerne
bruges korrekt. Med henblik pa at optimere og effektivisere det juridiske
arbejde i kommunen kan felgende spergsmal veere til inspiration:

* Kunne en ikke-jurist lase opgaven lige sa godt?

* Er de eventuelle juridiske risici forbundet med opgaven ubetydelige
eller usandsynlige?

* Hvordan ger andre kommuner? Hvis de ikke benytter jurister til den
pagzldende opgave, er det muligt, at juristens tid ikke bruges opti-
malt.

* Er kommunen villig til at betale en ekstern advokat for at lgse opga-
ven?

7.4. Nyttige verktejer

For at komme i gang med Lean, er det vigtigt at kende nogle af de veerk-
tejer, som med fordel kan anvendes. Ikke alle veerktojer neevnt neden for
er oprindeligt Lean-verktejer, men de kan alle med fordel benyttes i en
Lean-sammenhang. Det er ikke dette kapitels mal at opliste og beskrive
dem alle, idet vi 1 stedet henviser til diverse beger og artikler mv. om
Lean.?” Folgende varktejer kan imidlertid veere anvendelige ogsd med
juridisk risikostyring i en kommune for eje, hvorfor vi i tilknytning til
hvert veerktej har beskrevet, hvorledes juridisk kontor med fordel kan
arbejde med det:

* Nogletal for kerneopgaver (Key Performance Indicators)
» Kaizen — lobende forbedringer

* De 5 S’er

* Nul-fejls tolerance

* Gemba

» Kortlegning af arbejdsgange

205. Se fx Erhvervs- og Selskabsstyrelsen, “Lean Government — bedre service gennem bedre
arbejdsgange”, september 2006, og den danske oversettelse ved Jacob Austad og Bjarke
Blondal af John Bichenos, “Den nye Lean Verktojskasse”, Lean Team Danmark, 2004.
Bogen kan bestilles pa www.leanteam.dk. Der ligger endvidere en rakke artikler pa
hjemmesiden for Veeksthus for Ledelse, www.vaeksthusforledelse.dk.
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7.4.1. Nogletal for kerneopgaver

Der kan opsettes nogletal for alt. Det er vigtigt, at de omrader der ud-
veelges, opleves som vaesentlige af medarbejderne, og at disse derfor ind-
drages i1 overvejelserne om, hvilke malsetninger, der ber have serligt
fokus. Et negletal kan fx vedrere, hvilke omrader der i serlig grad mod-
tager klager fra borgere eller er involveret i retssager. Et andet eksempel
kan veere at fokusere pa, hvor mange ressourcer der anvendes pa keb af
advokatbistand mv. For at undgé at bruge for mange ressourcer pé regi-
strering — i stedet for at bruge ressourcerne pa at lgse sagerne — kan det
overvejes at ngjes med at registrere i en Kortere periode, forudsat dette
kan give mening (dvs. at svingningerne over tid ikke er s markante, at
der ikke kan konkluderes ud fra det). Eventuelle registreringer kan ogsa
kombineres med for eksempel brugertilfredshedsundersegelser (blandt
de medarbejdere i de ovrige forvaltninger, der anvender juridisk kontors
bistand) eller undersegelser af borgernes tilfredshed.

7.4.2. Kaizen - lobende forbedringer

Kaizen bygger pa en grundholdning om, at det vi ger godt i dag, kan vi
helt sikkert gore bedre i morgen. Det baserer sig pa den enkelte medar-
bejders ekspertviden om, hvordan arbejdsprocesser forlober og henger
indbyrdes sammen. Det er den enkelte medarbejder, som er idemageren
bag en forbedring, hvilket skaber ansvar og motivation. Det betyder sam-
tidig, at forankringen af forandringer ogsé er nemmere for medarbejde-
ren at acceptere, idet han/hun jo selv har veeret med til at fa eendringen
gennemfort. I praksis kan Kaizen implementeres pd mange méder.

“Effektivisering for kvalitetens skyld. ... I Birkered har en daginsti-
tution indfert Lean med succes. “Kokkenlagerne hos llingerne
skal vendes” star der pa en lille gul lap, der henger pa Kaizen-
tavlen under emnet “indkommende forslag”. Kaizentavlen er til
forslag, der kan gere arbejdet lettere for de ansatte i Barnehuset
Kastaniebakken i Birkerad. Tavlen er placeret i personalestuen, for
det er der de ansatte bruger mest tid, nar de ikke er ssmmen med
bernene. — Det er ikke noget revolutionerende forslag, konstaterer
Pelle Skov, souchef i Kastaniebakken. Men lidt er godt. Faktisk
er sma lgbende forbedringer en grundleggende del af Lean som
Kaizentavlen er en udspringer af. Sméa lgbende forbedringer, der

192



7.4. Nyrrige verktajer

skal frigive tid til det der er vigtigt. P4 Kastaniebakken er det kva-
litetstid med bernene uden afbrydelser. — Mange ting er blevet
nemmere. For at tage et eksempel, sa skal vi ikke leengere overveje
hvor vi haenger sedler til foreldrene, fordi vi har centreret al in-
formation omkring indgangen i stedet for at heenge det en masse
forskellige steder, forklarer Pelle Skov.”2%

I den praktiske udformning af Lean leegges der veegt pa korte (max 1 time)
stdende meder, hvor medarbejderne og deres leder samles omkring en
tavle. De forbedringsforslag, der foreslas pa medet, sttes op pa tavlen.

7.4.3. De fem S’er

De fem S’er stér for:?"”

Japansk S Betydning Dansk S

Seiri Organisering Sortere

Seiton Tilgeengelighed Simplificere
Seiso Vedligeholdelse Systematisere
Seiketsu Rutiner Standardisere
Shitsuke Disciplin Selvdisciplin

Ved at sztte orden og struktur pa dagsordenen skabes overblik. Et rodet
skrivebord, et ustruktureret arkiv, sager, som forsvinder, fordi de ikke
har en fornuftig placering, er alle sammen steder, hvor der med enkle
midler kan sattes ind. Ryd op i rodet. Placer genstandene, sa de er nem-
me at komme til. Serg for, at den lebende oprydning finder sted og udvis
en vis selvdiciplin i forseget pa at bevare overskueligheden. Derved er
det muligt at undga spild. Gennem indferelse af struktur og standarder
forsvinder irritationen over ikke at kunne finde papirer og bilag, lige som
kommunens medarbejdere bliver opmearksomme p4, hvor de skal lede,
og hvad de skal gore i forskellige situationer.

Tilsvarende gor sig geldende for et juridisk kontor. Ved at imple-

206. Se artikel i Danske kommuner “Effektivisering for kvalitetens skyld”, 2. november
2006.

207. Ophavsmanden til 5S er Hiroyuki Hirano, der i sin bog fra 1995 “5 Pillars of the Visual
Workplace”, Productivity Press, omtaler systemet.
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mentere fx compliance-programmer opnar kommunen, at det juridiske
arbejde bliver sat i system, at ansvar og opgaver er klart placerede, og at
juridisk viden forankres i kommunen. Derved bliver kommunen mindre
ekspertathengig og saledes mindre sarbar, hvis en neglemedarbejder i
juridisk kontor holder ferie, bliver syg eller finder et nyt job.

7.4.4. Nul-fejlstolerance

I Lean-sammenhang betyder nul-fejlstolerance, at fejl ikke accepteres.
Den pagzldende medarbejder ber stoppe op med det samme og finde
ud af, hvorfor fejlen er opstaet og herefter ga i gang med at rette den.
Selv om rettelsen kan koste i tid, for eksempel fordi medarbejderne skal
videreuddannes, vil tiden normalt veere givet godt ud set fra “kundernes”
synspunkt. De fleste foretraekker en fejlfri leverance lidt senere, frem for
en fejlfyldt leverance til tiden. Det samme geelder ogsa juridisk kontors
“kunder” — borgere, fagforvaltninger og institutioner mv. Men péa trods
af rettidig omhu kan det ikke undgés, at der fra tid til anden vil opsta
fejl. Det, der er vaesentligst i denne forbindelse, er, at fejl anvendes som
en leringsanledning. Det er derfor ikke kun vigtigt at indrette arbejds-
processerne, sa der opstar feerrest mulige fejl, men lige sa vigtigt, at lere
af de fejl, der opstar.

7.4.5. Gemba

Gemba handler om ikke at stole pa tredjehandsoplysninger, men i stedet
at tale direkte med de involverede parter. Fejl og uhensigtsmaessige pro-
cedurer findes pa alle arbejdspladser og kan umiddelbart identificeres
i relation til medarbejdernes méade at gore tingene pa. Det er vigtigt at
veere til stede ude i de enkelte teams og iagttage, hvad der rent faktisk
foregar i stedet for at sidde lukket inde i kontorer og medelokaler og tro,
at noget formentlig foregér pa en bestemt made.

Tilsvarende bliver juridisk radgivning mest verdiskabende, hvis ju-
risterne i juridisk kontor har et indgaende kendskab til arbejdsproces-
ser 1 den ovrige del af kommunen. Det kan derfor anbefales som en
del af et uddannelsesforlgb, at sende jurister ud i de fagforvaltninger/
institutioner, som de skal yde radgivning til. Endvidere er en sidegevinst
derved ofte, at kommunikationen mellem juridisk kontor og de pagel-
dende fagforvaltninger/institutioner forbedres, ligesom folk kommer til
bade at kende hinanden og de processer, som maske kan eller ber opti-
meres juridisk (se ogsa kapitel 6).
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7.4.6. Kortlegning af arbejdsgange
For at lette identificeringen af spild anvender Lean en reekke forskel-
lige typer af diagrammer, der illusterer arbejdsgange, herunder fx verdi-
stromsanalyser og svemmebanefigurer.

Brugen af forskellige former for diagrammer, der illustrerer kommu-
nens arbejdsgange, kan medvirke til at identificere indsatsomrader i rela-
tion til spild eller kritiske ansvarsskift.

En veerdistromsanalyse viser, hvor lang tid det tager at gennemfore de
enkelte delprocesser i en generel arbejdsproces. En verdistremsanalyse
kan medvirke til at identificere spild i form af for hej gennemlebstid i
forhold til, hvor laenge juristen reelt arbejder med opgaven. En forudset-
ning for at en veerdistremsanayse giver mening, er, at der forekommer
et vist antal relativt ensartede opgaver. De fleste af de opgaver, som et
juridisk kontor i en kommune er ansvarlige for, er sa forskellligartede,
at det formentlig vil veere vanskeligt at anvende verdistremsanalyser pa
arbejdsgangene i juridisk kontor.

En anden type diagram er et svemmebanediagram. Et svemmebanedia-
gram viser, hvilke ansvarsskift der indgar i en konkret arbejdsproces. Samtidig
kan diagrammet medvirke til at identificere processer, som med fordel kan
slas sammen/elimineres. I modsetning til private virksomheder har kommu-
nerne generelt et meget stort antal af deres arbejdsgange til feelles. KL har
derfor igangsat opbygningen af en Arbejdsgangsbank, der forseger at udar-
bejde svemmebanediagrammer for de kommunale arbejdsgange.?*®

For et juridisk kontor kunne et eksempel vere, at kontoret i stedet for
at blive kontaktet en enkelt gang i forbindelse med en konkret indgéelse
af en kontrakt, ofte bliver kontaktet to eller flere gange med darlig udnyt-
telse af ressourcer og tidsspilde tilfelge. En manual 1 indgaelse af denne
type kontrakter kan medvirke til at formindske denne form for spild.

Det kunne ogsé vere, at der var behov for at sikre, at juridisk kontor
inddrages allerede i forbindelse med forberedelsen af konkrete udbud
og inden sagens foreleggelse for kommunalbestyrelsen, frem for at ju-
ridisk kontor inddrages efterfolgende med risiko for, at det viser sig, at
der knytter sig et grundleggende — uopdaget — juridisk problem til den
sagsfremstilling, der er blevet udarbejdet til brug for sagens politiske be-
handling.

208. Se Danske Kommuner, “Kommunale arbejdsgange under lup”, 24. maj 2007.
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Bilag 1: Enterprise Risk
Management - COSO-
rapporten

I september 2004 udsendte the Comittee of Sponsoring Organisations
of the Treadway Commission (“COSO”) rapporten “Enterprise Risk
Management — Integrated Framework”.?” Rapporten, der formodes at
udstikke rammerne for private virksomheder i relation til arbejdet med
risk management, definerer enterprise risk management som felger:

Enterprise risk management is a process, effected by an entity’s
board of directors, management and other personnel, applied in
strategy setting and across the enterprise, designed to identify po-
tential events that may affect the entity, and manage risks to be
within its risk appetite, to provide reasonable assurance regarding
the achievement of entity objectives.

Folgende figur fra COSO-rapporten giver et overblik over, hvilke ele-
menter der indgar i enterprise risk management.

Internt miljo

Malsaetninger

209. Et executive summary af rapporten kan downloades fra hjemmesiden www.erm.coso.
org.
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Virksomhedens interne milje

Et risikostyringssystem skal tilpasses virksomhedens interne miljg og
kan saledes normalt ikke i usendret form overferes til andre virksom-
heder. Kortlegning af virksomhedens interne milje udger saledes en
forudseetning for vurderingen af de ovrige elementer af enterprise risk
management. Kortleegningen omfatter bl.a. felgende forhold:

* Virksomhedens verdigrundlag

* Virksomhedens organisation og ressourcer

* Den i virksomheden implementerede ledelsesstil og -struktur, herun-
der delegation af ledelse og ansvar

» Kompetencer og knowhow hos virksomhedens ledelse og ansatte

 Serlige brancheforhold og vigtige interessenter

Med udgangspunkt i ovennzvnte kortlegning udarbejder direktionen
et udkast til virksomhedens risikostrategi med henblik pa bl.a. at fast-
leegge, 1 hvilket omfang virksomheden kan acceptere risici i dens forsog
pa at skabe stakeholder value (herefter bensvnt virksomhedens “risi-
kovillighed”). Det er vigtigt, at bestyrelsen inddrages i1 dette arbejde og
far lejlighed til endeligt at godkende den af ledelsen foresldede risiko-
strategi. Derved sikres, at enterprise risk management-systemet opnar
den fornedne forankring i virksomheden i overensstemmelse med god
corporate governance.

Fastleggelse af virksomhedens mal

Med udgangspunkt i virksomhedens risikostyringspolitik udarbejdes
konkrete malsetninger for virksomheden, der groft kan opdeles i fol-
gende kategorier:

* Strategiske mal

* Operationelle mal
* Rapporteringsmal
* Compliance-mal

F.s.v.a. virksomhedens konkrete mal vil ovennavnte kategorier ofte over-
lappe hinanden, fordi de heenger indbyrdes sammen.
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Identifikation af muligheder og risici

Der vil uvaegerligt lobende opsta begivenheder, som influerer pa virk-
somhedens mulighed for at na sine mal i enten positiv eller negativ ret-
ning. Det er typisk ikke muligt for virksomhedens ledelse at vide om og
hvorndr, en konkret mulighed eller risiko opstar samt i givet fald hvor-
vidt den risikerer at pavirke opfyldelsen af virksomhedens mal.

Ved at vurdere en rakke interne og eksterne forhold har virksom-
heden heldigvis ofte mulighed for at raesonnere sig frem til muligheder
og risici. Interne forhold af relevans i relation til identifikation heraf er
bl.a. virksomhedens kultur, organisation, ansatte, skonomi, rutiner, tek-
nologi og viden. Eksterne forhold af betydning kan bl.a. relatere sig til
samfundsekonomi, miljeforhold, politik, fagforeninger og teknologisk
udvikling.

Ved identifikation af muligheder og risici ses bade frem og tilbage i
tid. Ved at analysere tidligere indtrufne begivenheder, der har pavirket
eller ville kunne have pavirket virksomhedens opfyldelse af sine mal, kan
virksomheden identificere muligheder og risici. Tilsvarende er muligt
gennem en fremadrettet analysering af bl.a. markedsforhold, demografi-
ske udviklinger, lovforslag og andre virksomheders initiativer. Den frem-
adrettede tilgangsvinkel er i dag af storst vigtighed f.s.v.a. identifikation
af muligheder og risici.

Vurdering af muligheder og risici

Muligheder og risici vurderes normalt fra to vinkler: Indvirkning pa virk-
somheden og sandsynligheden for indtreeden. Ved vurdering af disse to
faktorer benyttes — hvis det er muligt — historiske data, idet vurderinger
pa grundlag heraf ofte vil vaere mere retvisende end rent subjektive vur-
deringer. Historiske data ber imidlertid behandles med forsigtighed, idet
relevansen heraf kan endre sig over tid. Bade interne og eksterne data er
relevante. Om end virksomhedens egne data ofte vil give de mest precise
vurderinger, kan eksterne data vere af relevans i relation til at tjekke rig-
tigheden af egne data og udbygge eller udfylde huller heri.

Om muligt ber indvirkningen af en konkret mulighed eller risiko
kvantificeres til et belob, idet dette gor det lettere at foretage sammen-
ligninger og prioriteringer. Nogle gange er det ikke praktisk muligt at
foretage en kvantificering. Dette er fx tilfeeldet i relation til offentlig kri-
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tik i medier mv. I sa fald kan vurderingen foretages kvalitativt med hen-
visning til virksomhedens mal.

Da ikke alle virksomhedens maél er lige vigtige, vil det ofte vere ned-
vendigt at prioritere malene indbyrdes. Neden for er angivet eksempler
pa definitioner af henholdsvis “Hej”, “Moderat” og “Lav” i relation til
muligheders og risicis indvirkning pa virksomheden:

Virksomheden risikerer at miste eller gi glip af kvantificerbare
verdier pa over DKK [**], og/eller at miste eller ga glip af ikke-
kvantificerbare veerdier, der ma formodes i betydelig grad at pa-
virke virksomhedens opfyldelse af sine mal.

Virksomheden risikerer at miste eller gd glip af kvantificerbare
verdier pa over DKK [**], og/eller at miste eller g glip af ikke-
kvantificerbare veerdier, der ma formodes i moderat grad at pa-
virke virksomhedens opfyldelse af sine mal.

Virksomheden risikerer at miste eller ga glip af kvantificerbare
veerdier pa over DKK [**], og/eller at miste eller ga glip af ikke-
kvantificerbare veerdier, der ma formodes i lettere grad at pavirke
virksomhedens opfyldelse af sine mal.

Tilsvarende angives neden for eksempler pa definitioner af henholdsvis
“Heoj”, “Moderat” og “Lav” i relation til sandsynligheden for indtreeden
af en konkret mulighed eller risiko:

Indtreeden af begivenheden er overhengende, hvorved forstas, at
det er sandsynligt, at begivenheden vil indtraede inden for en pe-
riode af [**] ar.

Indtreeden af begivenheden er sandsynlig, hvorved forstas, at be-
givenheden maéske vil indtreede inden for en periode af [**] ar.

Indtraeden af begivenheden er usandsynlig, hvorved forstas, at det
er usandsynligt, at begivenheden vil indtraede inden for en periode
af [**] ar.

Folgende risk matrix er et almindelig anvendt veerktej i private virksom-
heder. Den gor det muligt grafisk at vurdere risici i forhold til hinan-
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den med henblik pa at prioritere indsatsen. Eksemplet viser, hvordan
en risko kan reduceres fx gennem implementering af en raekke forebyg-
gende aktiviteter. Cirklen viser “bruttoeffekten” for implementeringen
af compliance-programmet, mens trekanten viser “nettoeffekten” efter
programmets implementering.

Indvirkning pa
virksomheden

A

" Q
Moderat ‘/

Lav Sandsynlighed
for indtreeden

>
Lav Moderat Heoj

Nar virksomheden har vurderet de forskellige muligheder og risici og
har plottet dem ind i risk matrixen, vil nogle muligheder og risici ikke
kreeve umiddelbar aktion, mens andre — de muligheder og risici der har
stor indvirkning pé virksomheden og hej sandsynlighed for indtreeden
—vil kraeve, at ledelsen straks tager aktion. Dette er mere indgdende be-
skrevet neden for under handtering af muligheder og risici.

Det kan ogsa vere relevant at vurdere virksomhedens mulighed for
at udnytte/pavirke muligheder og risici, idet dette kan have indflydelse
pa virksomhedens handtering heraf. Hvis fx en risiko ikke lader sig pa-
virke, udger den en risiko, som virksomheden blot ber have in mente,
idet den saledes er en del af det at drive virksomhed, der modsvares af
muligheden for at skabe stakeholder value. Tilsvarende geelder, hvis en
mulighed ikke kan udnyttes af virksomheden, fx fordi virksomhedens
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medarbejdere ikke har den fornedne erfaring eller uddannelse til at lofte
en konkret opgave.

Lader en mulighed eller risiko sig nemt udnytte eller pavirke, fx ved
at virksomheden blot iveerksaetter nogle fa initiativer eller eendrer nogle
fa procedurer eller rutiner, taler dette naturligvis for, at virksomheden
straks tager aktion.

Neden for er vist endnu et veerktej til grafisk visning af muligheder og
risicis pavirkelighed.

Ikke-pavirkelige

A

Pavirkelige

Alt atheengigt af virksomhedens konkrete forhold vil muligheder og risici,
der relaterer sig til fx demografisk udvikling og fremtidig lovgivning, be-
finde sig i pyramidens overste lag, fordi virksomheden har svert ved at
pavirke disse, mens andre former for muligheder og risici, sdsom opera-
tionelle og finansielle risici og muligheder, er mere pavirkelige og saledes
findes lavere i pyramiden. Heldigvis er det muligt for virksomheden at
udnytte og pavirke de fleste muligheder og risici, deraf pyramideformen.

Handtering af muligheder og risici

Niar de enkelte muligheder og risici er vurderet og prioriteret, skal be-
slutning treeffes om, hvorledes de handteres. Identifikation af mader at
handtere konkrete muligheder og risici pa og valg af den for virksom-
heden mest fordelagtige handteringsmade, udger en sardeles vigtig
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bestanddel af enterprise risk management. Mulige handteringsmader i
relation til risici falder typisk i felgende fire kategorier:

* Risikoeliminering: Risici elimineres fx ved at virksomheden opherer
med en bestemt aktivitet.

Risikoreduktion: Risici reduceres fx ved at tegne en forsikring eller
ved f.s.v.a. compliance-relaterede risici at implementere compliance-

programmer.

* Risikospredning: Risici spredes eller fordeles fx gennem udlicitering
eller ved at lade en aftalepart beere en del af risikoen for de risici, der
er opstaet som folge af aftalen.

* Risikoaccept: Risici accepteres som varende en bestanddel af det at
drive virksomhed i den pagzldende branche, der modsvares af mu-
ligheden for profit.

Hvilken handteringsmade, der konkret ber veelges, afhenger bl.a. af
virksomhedens risikovillighed samt hvilken handteringsmade der vurde-
res at veere mest effektiv i lyset af de forhdndenvaerende ressourcer.

Kontrol, overvagning og kommunikation

Tillid er godt — kontrol er bedre. Denne i militeeret ofte brugte frase
er ogsa relevant i relation til risikostyring. Lebende kontrol — der ber
finde sted pa alle niveauer i virksomheden — medvirker til at sikre, at
handteringen af muligheder og risici foregar i overensstemmelse med
det implementerede risikostyringssystem, lige som ledelsens kontrol af
risikostyring nedad i virksomhedens organisation medvirker til at vise,
at ledelsen prioriterer og interesserer sig for de ansattes arbejde hermed.
Som folge af, at virksomheder har forskellig(e) historie, mal, organisa-
tion, kultur mv. vil konkrete kontrolprocedurer ikke veere lige anvende-
lige 1 alle virksomheder. Procedurerne skal derfor tilpasses den enkelte
virksomheds interne miljg.

Ud over diverse kontrolprocedurer er det vigtigt, at en overvigning
af selve risikostyringssystemet finder sted med henblik pa at sikre, at
systemet lobende optimeres i takt med udviklingen i virksomheden og
samfundet. Overvigningen kan finde sted lebende eller ske ved enkelt-
staende evalueringer. Lebende overvagning er typisk indbygget i selve
risikostyringssystemet og er normalt at foretreekke, fordi virksomheden
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derved hurtigere bliver opmeerksom pa eventuelle mangler. Hvis virk-
somheden ikke finder det formalstjenligt at operere med lgbende over-
vagning, kan overvagningen ske i form af enkeltstdende evalueringer.
Frekvensen heraf varierer fra virksomhed til virksomhed og athenger af
karakteren og omfanget af de interne og eksterne pavirkninger, som virk-
somheden i en given periode har veret udsat for. Ofte vil virksomheder
formentlig benytte en kombination af lebende overvagning og enkeltsta-
ende evalueringer.

Endelig er effektiv, rettidig, relevant og korrekt kommunikation/in-
formation naturligvis af stor betydning for effektiviteten af et risikosty-
ringssystem. Nogle virksomheder har en kultur, hvor forpassede mulig-
heder eller sager der er gaet galt, forties og hurtigst muligt seges glemt.
En sadan kultur, der er edeleeggende for risikostyringssystemet, opstar
typisk, hvis virksomhedens medarbejdere, herunder serligt dens ledere,
har en uvilje mod at tale om muligheder/risici, som de i et eller andet
omfang burde have identificeret eller imedegaet. Da det bl.a. pa grund af
manglende ressourcer ikke er muligt at identificere eller forudse alle mulig-
heder og risici, er det vigtigt, at virksomhedens medarbejdere animeres til
at tale dbent herom og komme med lesningsforslag til, hvorledes det sikres,
at virksomheden i fremtiden udnytter/imedegar de pageldende mulighe-
der/risici. Virksomhedens ledelse ber naturligvis i den forbindelse ga foran
med et godt eksempel.

Virksomheden kan typisk indhente store meengder af information fra
interne og i serdeleshed eksterne kilder. F.s.v.a. risikostyring er det vig-
tigt, at denne information behandles og fordeles i virksomhedens organi-
sation, sdledes at bestyrelsen, ledelsen og virksomhedens egvrige medar-
bejdere sikres rettidig og relevant information om risk management.

Med det formal at sikre den fornedne kommunikation ber falgende
punkter iagttages:

* Implementering et felles risikosprog i virksomheden.

* Identifikation af interne og eksterne kilder til risikoinformation.

» Implementering af screenings- og databehandlingsprocedurer

* Implementering af rapporteringsprocedurer

* Kommunikation i &rsrapporter, pa hjemmesider mv. om risici/
muligheder
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Implementering i virksomheden

Efter bestyrelsens godkendelse af virksomhedens risikostyringssystem
har direktionen ansvaret for at implementere systemet i virksomheden,
herunder at uddelegere ansvaret for de forskellige bestanddele af syste-
met og implementere en fzlles risikostyringskultur.

Normalt gennemgar en sadan implementering felgende trin:

* Under hensynstagen til virksomhedens vardigrundlag, mal og interne
milje udarbejder direktionen et udkast til risikostyringspolitik, hvori
bl.a. virksomhedens risikovillighed beskrives. Udkastet tager ofte af-
set 1 en forinden internt eller eksternt udarbejdet risikorapport.

* Direktionen udarbejder et udkast til virksomhedens risikostyrings-
system med angivelse af klare rapporterings- og kommandoveje.
Direktionen kan med fordel nedsette et risikostyringsudvalg — even-
tuelt bistet af eksterne radgivere — til at hjeelpe med udarbejdelsen
heraf.

* Bestyrelsen — eventuelt efter forinden at have modtaget den fornedne
undervisning om risikostyring — godkender direktionens udkast til
risikostyringspolitik og risikostyringssystem og fastsatter formen og
kravene til direktionens lgbende risikostyringsrapportering til besty-
relsen.

* Ledelsen kommunikerer virksomhedens risikostyringspolitik og risi-
kostyringssystem til virksomhedens medarbejdere, hvilket bl.a. om-
fatter:

— Delegering af risikostyringsansvar nedad i virksomhedens orga-
nisation, herunder formulering af klare ansvarsbeskrivelser i bl.a.
jobbeskrivelser.

— Formulering af klare risikogrenser for virksomhedens medarbej-
dere, herunder i serdeleshed over for chefer og andre med ledel-
sesansvar.

* Ledelsen implementerer en risikostyringskultur i virksomheden, sé-
ledes at alle virksomhedens medarbejdere foler ansvar i relation til
identifikation af og kommunikation om muligheder og risici, hvilket
bl.a. omfatter:

— Implementering af et felles risikosprog, herunder indferelse af
feelles risikostyringsdefinitioner og -koncepter.
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— Lebende kommunikation om risici, herunder specielt om “succes-
historier” og vesentlige fremskridt i relation hertil.

— Implementering af en videndelingskultur f.s.v.a. risici, herunder
sikring af at virksomhedens medarbejdere kommunikerer abent
om ting, der er gdet galt, med henblik pa at gentagelser kan und-
gas.

* Ledelsen implementerer virksomhedens risikostyringssystem, her-
under informerer om malene hermed. Implementeringen omfatter
bl.a.:

— Tilpasning og integration af risikostyrings- og kontrolprocedurer,
saledes at de er i overensstemmelser med virksomhedens kultur.

— Uddannelse af virksomhedens medarbejdere i risikostyring, her-
under i seerdeleshed chefer og andre med ledelsesansvar.

— Tilpasning og integration af virksomhedens risikostyringsaktivite-
ter med virksomhedens evrige aktiviteter, saledes at risikostyring
indgar som en naturlig del af det daglige arbejde.

* Direktionen sikrer en labende vurdering og maling af muligheder og
risici, hvilket bl.a. omfatter:

— Identifikation af de vigtigste succeskriterier i relation til handte-
ring af muligheder og risici.

— Implementering af en procedure for lebende vurdering af kon-
krete risici sammenholdt med vurdering af den fordel, som virk-
somheden héber at opna ved at labe de pagaeldende risici.

— Implementering af hensigtsmaessige overvagnings- og kommu-
nikationsprocedurer, hvormed det sikres, at der sker en lgbende
udvikling af virksomhedens risikostyringssystem i takt med udvik-
lingen i virksomheden og det omgivende samfund.
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