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Forord

Bortset fra enkelte redaktionelle endringer offentliggeres denne
afhandling i den skikkelse, hvori den i juni 1973 blev indleveret til
bedemmelse som doktorafhandling.

Uden velvillig bistand fra mange sider ville det ikke have veret
muligt at gennemfore arbejdet. En serlig tak for inspirerende
samtaler og frugtbar kritik skylder jeg lektorerne Niels Eilschou
Holm, Claus Haagen Jensen og Ejler Koch.

En fortegnelse over anvendte forkortelser for kilder, der ikke er
fuldstendigt citeret i noterne, findes side 314 ff.

Citerede ministerielle skrivelser, der hverken er optaget i Ministe-
rialtidende eller i Love og Anordninger, afdeling B, er betegnet som
utrykte. De overenskomster og vedtagter vedrorende kommunale
feellesskaber m.v., der er citeret i kapitel XI, er alle utrykte.

Den tyske overszttelse af resumeet af undersegelsens resultater
er foretaget af Eva Elbak-Jorgensen.
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Kapitel I

Emnevalg og metode

1. Emnevalg

I sin disputats fra 1940 om administrativt tilsyn med kommunalfor-
valtningen behandler Emst Andersen visse sider af approbations-
instituttet i den kommunale styrelseslovgivning, navnlig spergsmalet
om approbation som gyldighedsbetingelse og om bibestemmelser i
privatretsstiftende approbationsakter.

Her ud over har approbationsinstituttet i dansk kommunalfor-
valtning ikke vaeret genstand for nogen mere omfattende selvstzn-
dig undersogelse. Den forvaltningsretlige litteratur indeholder dog
naturligvis pd en lang rekke omrader bidrag, som er af afgerende
betydning for en nzrmere analyse af det kommunale approbations-
institut, idet de retsregler, der regulerer de kommunale myndig-
heders virksomhed, neppe fuldt ud lader sig anskue pa anden made
end i sammenhang med de regler, der i ovrigt regulerer den
offentlige forvaltning.

En af de erklerede malsatninger med kommunalreformen var at
gore kommunemne til administrativt beeredygtige enheder og saledes
bane vej for en foreget decentralisering af offentlige opgaver. Denne
decentraliseringsproces har allerede taget sin begyndelse pa si
vaesentlige omridder som sociallovgivningen og skolelovgivningen
med bl.a. gennemforelsen af styrelsesmassige rammelove, lov nr.
227 af 27. maj 1970 om styrelse af sociale og visse sundhedsmaes-
sige anliggender og lov nr. 44 af 9. februar 1970 om styrelsen af
kommunernes skolevaesen og af virksomhed efter lov om fritids-
undervisning m.v.

De juridiske problemer, der knytter sig til relationerne mellem
kommunale og centrale myndigheder ma p4 denne baggrund vare af
betydelig forvaltningsretlig interesse. Det kunne derfor umiddelbart
forekomme fristende at forsege en analyse af hele approbations-
instituttet inden for kommunalforvaltningen, altsa lade undersogel-
sen omfatte ethvert tilfaelde, hvor der stilles krav om approbation af
en kommunal myndigheds beslutning. En sidan undersogelse ville
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imidlertid omfatte en betydelig del af den samlede lovgivnings
omrade. Eksempelvis kan siledes naevnes sociallovgivningen, skole-
lovgivningen, bygnings- og planlegningslovgivningen i videste for-
stand samt vejlovgivningen. En blot nogenlunde dybtgiende under-
sogelse af et s& stort omriade, hvor der for s& vidt angir
approbationsspergsmalet kun i yderst sparsomt omfang findes
teoretiske bidrag og trykt materiale, ville” imidlertid kraeve en si
mangesidet ekspertise og et forstehiandskendskab til s& mange
forvaltningsorganers administrative praksis, at opgaven nappe kan
veere enkelt mands verk.

Denne afhandlings sigte er derfor det mere begrensede at bidrage
til en narmere afklaring af en raekke sporgsmél pa et enkelt af
approbationsinstituttets omrader, nemlig approbationsinstituttet i
den kommunale styrelseslovgivning. Denne begreensning udelukker
imidlertid ikke, at ogsd materiale fra speciallovgivningen i et vist
omfang benyttes til belysning af afhandlingens emne, jfr. nedenfor
under 1I, og der er formentlig grund til at antage, at resultatet af
undersegelser pa styrelseslovgivningens omrade i ret vid udstraek-
ning kan bidrage til lesningen af approbationsproblemer inden for
speciallovgivningens omrader.

Det er fundet hensigtsmassigt at holde visse emner uden for
fremstillingen. Dette geelder sdledes Kommunernes lenningsnavn og
dets virksomhed, jfr. KSL § 67. P4 baggrund af den @ndring af KSL
§ 67, der fandt sted ved lov nr. 219 af 4. juni 1969, og
bekendtgerelse nr. 220 af 4. juni 1969 méa det formentlig vaere
berettiget at sige, at et statsligt tilsyn med lenudviklingen pé det
kommunale omrade i realiteten er opgivet. Det er ganske vist
indenrigsministeren, der beskikker medilemmeme af nzvnet og
fastseetter de naermere regler om dets virksomhed, hvorfor nevnet
miaske formelt kan betegnes som et statsligt tilsynsorgan. Under
hensyn til, at samtlige medlemmer udpeges efter indstilling af de
kommunale organisationer og Kebenhavns og Frederiksberg kom-
mune, at medlemmerne i vidt omfang tillige er medlemmer af de
kommunale organisationers lgnforhandlende organer, at der ikke er
nogen statslig instruktionsbefejelse over for nzvnet eller nogen
ankemulighed over for dets afgorelser samt endelig at udgifterne ved
naevnets virksomhed afholdes af de i navnet reprasenterede
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kommunale organisationer og kommuner, synes naevnet dog i
realiteten snarere at kunne betragtes som et koordinerende arbejds-
giverorgan inden for det kommunale lpnomriade. Navnet og dets
virksomhed er pa denne baggrund fundet mindre egnet til belysning
af naerverende afhandlings problematik.

Endvidere holdes uden for fremstillingen bestemmelserne om
havnenes forhold, jfr. KKL §§ 18 og 19 og KSL § 69. Disse
bestemmelser, der for KSL i det vasentligste og efter KSL helt
henhorer under ministeriet for offentlige arbejders ressort, vil
formentlig udga af den kommunale styrelseslov i forbindelse med en
fremtidig havnelovgivning. Endelig udelades visse mindre vaesentlige
bestemmelser om godkendelse af dietudbetaling, revision og kom-
munale vabner og segl.

Den seerlige for Kobenhavns kommune gaeldende styrelseslovgiv-
ning er ikke inddraget under undersogelsen. P4 en rekke punkter er
denne lovgivning og navnlig administrativ praksis i forbindelse
hermed imidlertid af betydelig interesse for den almindelige
approbationsproblematik og afhandlingen medtager derfor ogsi i et
vist omfang dokumentationsmateriale vedrerende Kebenhavns kom-
mune,

Afhandlingen omfatter alene approbationsinstituttet i den danske
styrelseslovgivning og har siledes ikke noget retssammenlignende
sigte. Henvisninger til udenlandsk, iszr norsk, svensk og finsk teori
er dog foretaget i de tilfzlde, hvor noget sddant er skennet relevant
for belysningen af det foreliggende approbationsspergsmél i dansk
ret, ligesom der i afsnit VIII behandles nogle hovedtrek af
approbationsinstituttet i fremmed ret.

Afhandlingens sigte er juridisk og materialet for undersogelsen er
en gennemgang af lovgivning, domspraksis og administrativ praksis
pad omradet. Den juridiske analyse af approbationsinstituttet lader
sig imidlertid ikke ganske adskille fra formalet med dette institut!)
og pa visse punkter har problemstillinger og behandling derfor
beroring med omrader, der systematisk normalt henferes til
forvaltningsleren.

1) Jfr. Poul Meyer: Forvaltning pag. 26, hvor det anferes, at det er umuligt at beskrive
den offentlige administration isoleret fra de sociale mal, den skal opni.



Med hensyn til sprogbrugen bemarkes, at lovgivningen anvender
ordene “’samtykke”, godkendelse” og “tilladelse” som udtryk for
samme faenomen, jfr. siledes f.eks. KSL §§ 55, 58, stk. 3, og 59,
stk. 1, sammenholdt med samme paragrafs stk. 2. Heller ikke
nerverende afhandling opererer med nogen forskel mellem de
angivne betegnelser?), lige sd lidt som mellem disse og udtrykket
approbation.

II. Grundlaget for undersogelsen

Undersogelsen bygger pa felgende grundmateriale.

For sa vidt angér den kommunale styrelseslovgivning:

En gennemgang af de kommunale styrelseslove, d.v.s. lov om
landkommunernes styrelse m.v. af 6. juli 1867, lov om kebstadkom-
munernes styrelse m.v. af 26. maj 1868, lov nr. 87 af 25. marts
1933 om kebstadkommunernes styrelse, lov nr. 88 af 25. marts
1933 om landkommunernes styrelse, lov nr. 223 af 31. maj 1968
om kommunernes styrelse, alle med senere @ndringer. Endvidere er
gennemgaet lovforslag m.v. og rigsdags- og folketingsforhandlinger
vedrerende disse love.

For sa vidt angar speciallovgivningen:

Selv om afhandlingens genstand er begranset til approbations-
instituttet i den kommunale styrelseslovgivning, er det dog fundet
hensigtsmessigt at foretage en vis sammenholdelse med de i
speciallovgivningen indeholdte approbationsregler og offentliggjort
praksis i forbindelse hermed.

2) I indenrigsministeriets kommunekontors praksis anvendes nzsten altid udtrykket, at
"indenrigsministeriet meddeler det ansogte samtykke”. Udtrykket “godkendelse” eller
"godkende” forekommer sjzldent. Dette beror i hvert fald i et vist omfang pa en
antagelse af, at en godkendelse raekker videre end meddelelse af det blotte samtykke,
nemlig derved, at man ved at godkende dispositionen tilkendegiver at man billiger —
eller i hvert fald ikke misbilliger — dispositionens nzrmere indhold. Dette behever
ikke altid at vaere tilfaeldet, selv om et fornedent samtykke meddeles. Sondringen er
iovrigt nappe almindeligt anvendt, jfr. f.eks. J.U. 1855.159, hvori det udtales, at
godkendelse ikke i og for sig indeholder andet eller mere, end at der fra den
overordnede autoritets standpunkt ikke findes noget at erindre mod den tagne
bestemmelse.”



Udgangspunktet har veeret en gennemgang af den pr. 1. januar
1971 geeldende lovgivning. Hvor gennemgangen har afdakket
omrader af interesse for approbationsproblematikken inden for
styrelseslovgivningen er foretaget en nermere gennemgang af f.eks.
tidligere love, forarbejder hertil og andre fortolkningsbidrag. Denne
fremgangsmade er skonnet mere hensigtsmassig end en fuldstendig
gennemgang af et bestemt nermere angivet dremals lovgivning m.v.
pa nzermere bestemte omréder, dels fordi afhandlingens sigte ikke er
historisk og dels fordi en siddan katalogisering i sig selv formentlig
ville veere af begraenset verdi som materiale for en underspgelse af
geeldende ret.

For sa vidt angar domspraksis:

Domspraksis vedrerende approbationsspergsmaél inden for kom-
munalforvaltningen er bade for si vidt angidr den kommunale
styrelseslovgivning og speciallovgivningen undersogt tilbage til 1867
med udgangspunkt i realregistrene.

For s& vidt angar administrativ praksis er foretaget en gennem-
gang af Ministerialtidende tilbage til 1940 og Love og anordninger
m.v. afdeling B fra 1940 til afdelingens opher med udgangen af
1958.

Endvidere er foretaget en undersogelse af indenrigsministeriets
praksis, idet udgangspunktet her har veeret en gennemgang af sager
p4 grundlag af indenrigsministeriets visdomsbeger tilbage til 1940
for sa vidt angar omréadet for tilsynet med kommunalforvaltningen
og pa grundlag af ministeriets samlinger af styrelsesvedtaegter samt
vedtegter og overenskomster for kommunale fellesskaber m.v. Her
ud over er foretaget en gennemgang af en rekke sager, som ikke af
indenrigsministeriet er anset for principielle og derfor ikke er
optaget i visdomsbogeme eller trykt, men som forfatteren har anset
som relevante for belysningen af indenrigsministeriets praksis inden
for approbationsomradet.

Medens den nzvnte gennemgang af &ldre og geldende styrelses-
lovgivning, speciallovgivningen samt domspraksis kun har afdekket
et ret sparsomt materiale til belysning af approbationsproblema-.
tikken, er der ved gennemgangen af indenrigsministeriets praksis
tilvejebragt et ret omfattende materiale.

P4 denne baggrund og p& baggrund af, at indenrigsministeriets
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praksis selv for si vidt angir afgerelser af betydelig principiel
reekkevidde og interesse kun i yderst ringe omfang er trykt®), er
ministeriets afgorelser refereret noget fyldigere end det seedvanligvis
er tilfeeldet i videnskabelige afhandlinger. Der kan til yderligere
begrundelse herfor — uden at der i neerverende sammenhaeng skal
foretages nogen nzermere behandling af spergsmalet om, i hvilket
omfang forvaltningens praksis er udtryk for geldende ret*) — peges
pa, at henvisning til administrativ praksis som stette for lovfortolk-
ningens resultat forekommer i dansk domspraksis, ligesom der synes
at vere en almindelig tendens til, at domstolene i tilfzelde af
fortolkningstvivl veelger den lesning, der stemmer med administrativ
praksis® ). Det kan nzppe heller give anledning til tvivl, at der sker i
hvert fald en vis selvsteendig retsskabende virksomhed gennem
centraladministrationens afgorelser®). Hertil kan med Bent Chri-
stensen’) fojes, at forvaltningsretten er en si relativ ny gren af
retsvidenskaben, at det erfaringsmateriale, hvorpa fremstillingen af
de forvaltningsretlige regler bygger, er utilfredsstillende lille og at
oplysninger om administrativ praksis derfor har en veerdi i sig selv.

Man kan i denne sammenhang rejse det sporgsmal, om ogsi en
mere systematisk undersogelse af amtsridenes og tilsynsradenes
praksis burde indga i undersogelsens materiale. Amtsradenes tidlige-
re funktion som almindelige kommunale tilsynsmyndigheder har
imidlertid alene relation til de nu ikke l®ngere eksisterende
sognekommuner og har ievrigt n@ppe haft nogen navneverdig
retlig vejledende betydning uden for den enkelte amtsradskreds. For

3) Dette forhold er ikke enestiende for indenrigsministeriet, jfr. Eilschou Holm:
Kontradiktoriske princip pag. 425 ff.

4) Jfr. om dette spergsmal bl.a. Frihagen: Villfarelse pag. 193 ff, Haagen Jensen:
Kommunalret pag. 23 ff, Jorgen Mathiassen i Grundbog pag. 349 ff og 390 og
Mathiassen og Krarup: Forvaltningens retlige afheengighed pag. 67 ff. Jfr. endvidere
diskussionen mellem Poul Andersen og Ole Krarup i U.f.R. B 1965 pag. 132 f og 190
ff og U.f.R. B 1966 pag. 27 ff.

S) Jfr. Krarup: Qvrighedsmyndighedens Granser pag. 241 med domshenvisninger. Om
domstolenes holdning til forvaltningspraksis, jfr. endvidere Eckhoff: Rettskildeleere
pag. 205 ff.

6) Jfr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 40 ff, Eilschou Holm. Kontradiktoriske
princip pag. 426, Nergaard: Forvaltningsret pag. 43.

7) Nzevn og Rad pag. 111.
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s4 vidt angar tilsynsrddene har disse kun fungeret siden 1970 og en
praksis af blot nogenlunde fasthed har neppe endnu kunnet danne
sig. Hertil kommer, at den ved KSL § 47 gennemforte instruktions-
befojelse for indenrigsministeriet over for tilsynsrddene og adgang
for kommunemne til at indbringe tilsynsriddenes  afgoerelser for
indenrigsministeriet formentlig vil forhindre, at der i sterre omfang
kan opstd nogen administrativ praksis i strid med indenrigsministe-
riets opfattelse. Uden at frakende amtsradenes tidligere og tilsyns-
rddenes nuveerende praksis interesse i almindelighed er det dog
herefter skennet forsvarligt at undlade en systematisk gennemgang
af amtsrads og tilsynsrads praksis i forbindelse med tilvejebringelsen
af grundlaget for nerverende afhandling. Dette synspunkt harmo-
nerer med praksis i den hidtidige kommunalretlige litteratur®).

III. Disposition for undersegelsen

I afsnit I foretages en afgreensning og neermere bestemmelse af
approbationskravet samt underseges, om der i forbindelse med
approbationskrav stilles szerlige krav til kommunalbestyrelsens
beslutning eller til approbationsakten. Endvidere behandles sporgs-
maélet om bibestemmelser i forbindelse med approbationer.

I afsnit [I foretages en undersogelse af approbationsmyn-
dighederne, idet behandlingen navnlig koncentreres om proceduren
1 tilsynsradet og de sporgsmal, der opstar i forbindelse med anke af
tilsynsradsafgorelser.

[ afsnit IIl og IV behandles sporgsmélet om de formal, der
forfolges gennem approbationskrav.

Undersogelsen i afsnit III tager sigte pa styrelseslovgivningens
approbationskrav i relation til kommunalbestyrelsesbeslutninger af
konkret indhold. Undersogelsen baseres pd en antagelse af, at
formalene legalitetskontrol, statslig styring samt beskyttelse af
kommunen selv mod uheldige dispositioner i alt vesentligt udtem-
mer de formél, der hidtil har vaeret forfulgt gennem approbations-
krav. Det soges i kapitel VII gennem en underseogelse af indenrigs-
ministeriets praksis belyst, i hvilket omfang der gennem approba-

8) Ifr. saledes f.eks. Ernst Andersen: Tilsyn og Harder: Kommunale opgaver.



tionsinstituttet er gennemfort en legalitetskontrol med kommunal-
forvaltningen, og i forbindelse hermed behandles sporgsmalet om
forholdet mellem indenrigsministeriet og andre centrale myndig-
heder med hensyn til afgerelsen af, om en kommunal disposition
kan anses for lovlig. Endvidere undersoges, hvilken betydning
sondringen mellem legalitet og hensigtsmassighed har haft i
indenrigsministeriets approbationspraksis. I kapitel VIII behandles
sporgsmalet om approbation som styringsmiddel og i kapitel IX
approbation som beskyttelse mod dispositioner, der er uheldige for
kommunen selv.

Undersogelsen i afsnit IV tager sigte pa approbationsinstituttets
funktion i relation til kommunalbestyrelsesbeslutninger, der inde-
baerer en form for generel retsnormering, hvilke beslutninger
benavnes normbeslutninger®). Inden for den kommunale styrelses-
lovgivning bliver der tale om de kommunale styrelsesvedtagter samt
vedtegter og overenskomster om etablering af kommunale felles-
skaber og samarbejdsformer, der krever samtykke efter KSL § 60.
Selv om sondringen mellem generelle og konkrete akter ikke er
entydig eller skarp’?), er det formentlig hensigtsmaessigt at udskille
disse kategorier af kommunalbestyrelsesbeslutninger til selvsteendig
behandling s& meget mere som disse beslutninger yderligere har det
serkende, at kommunalbestyrelsen i mods®tning til hvad der er
tilfeeldet med de ovrige omhandlede approbationstilfelde ved
approbationen bliver bundet af beslutningen i den forstand, at
kommunalbestyrelsen ikke ensidigt kan afstad fra anvendelsen af
vedtegtens eller overenskomstens bestemmelser. 1 kapitel X be-
handles de kommunale styrelsesvedtegter med szrligt henblik pa
tilblivelses- og a&ndringsproceduren og spergsméilet om, i hvilket
omfang styrelsesvedtzgtens bestemmelser kan anses for preceptive.
I kapitel XI behandles de kommunale fzllesskaber og samtykke-
krevende samarbejdsaftaler. Det tages som udgangspunkt, at
bestemmelsen i KSL § 60 indebzrer en bemyndigelse fra lovgiv-
ningsmagten til indenrigsministeriet og tilsynsradene til i forbindelse

9) Ifr. vedrerende denne terminologi Sundberg: Kommunalritt pag. 266.

10) Jfr. Bent Christensen: Neevn og Rad pag. 33 og Det offentliges virksomhed pag. 63,
Krarup: @vrighedsmyndighedens greenser pag. 177.



med stadfaestelse af fellesskabsvedtaegter og visse samarbejdsover-
enskomster at fravige styrelseslovens bestemmelser. Hovedvaegten
legges pd en underspgelse af, hvilke krav approbationsmyn-
dighederne stiller til vedtagternes og overenskomsternes udtrykke-
lige styrelsesmaessige indhold og p4 den udfyldende fortolkning eller
udfyldning!!), der ma foretages i det omfang vedtagterne eller
samarbejdsoverenskomsten ikke udtrykkeligt normerer de skabte
feellesskabsorganers eller samarbejdsorganers styrelsesmeessige for-
hold. Endvidere behandles sporgsmélet om forholdet mellem den
kommunale styrelseslov og speciallovgivningen for si vidt angér
interkommunalt samarbejde samt spergsmalet om kommunal delta-
gelse i interessentskaber m.v., idet der her foretages en narmere
undersogelse af, i hvilket omfang sddan deltagelse kan henferes til
kommunale fellesskaber og af spergsmdilet om hjemmelen for
approbationskravet ved sddan deltagelse.

[ afsnit V behandles approbationens retsvirkninger, idet spergs-
maélet om approbation som gyldighedsbetingelse behandles i kapitel
XIl og spergsmalet om approbation og ansvarsgrundlag i kapitel
XIII.

[ afsnit VI behandles speorgsméalet om bortfald, @ndring og
tilbagekaldelse af approbation.

I afsnit VII behandles en reekke retspolitiske spergsmal, herunder
sporgsmalet om, hvilke approbationskrav inden for den kommunale
styrelseslovgivning der kan antages at vaere et rimeligt grundlag for
at opretholde, samt sporgsmaélet om, hvorvidt der er grundlag for at
bevare tilsynsradene.

| afsnit VIII behandles sluttelig nogle hovedpunkter vedrerende
approbationsinstituttet i fremmed ret.

11) Jfr. om dette begreb Krarup: @vrighedsmyndighedens granser pag. 181 f og 534 f.



AFSNIT I

APPROBATIONSKRAVET OG APPROBATIONSAKTEN



Kapitel 11

Afgraensning af approbationskravet

I. Indledning

Der er i fremmed ret udfoldet betydelige bestrabelser pad en
begrebsmassig bestemmelse af approbation inden for kommunalfor-
valtningen. Approbation er sdledes f.eks. beskrevet som et led i
statens forebyggende tilsynsmidler over for kommunerne, siledes at
approbationen opfattes som en art vergemdl for staten over
kommunen i visse relationer, eller ud fra kompetencekonstruk-
tioner, siledes at en manglende approbation henferes under
begrebet kompetenceoverskridelser! ). Approbation er endvidere i
visse tilfzelde blevet opfattet som en vetoret for approbationsmyn-
digheden over for den kommunale beslutning?).

Ernst Andersen afstar i sin analyse af approbationsinstituttet fra
en fastlaeggelse af approbationsbegrebet ud fra a priori-begreber og
koncentrerer sig i stedet om en analyse af approbation som
gyldighedsbetingelse3). Et beslagtet synspunkt er anlagt i narvea-
rende afhandling, der bygger pa en antagelse af, at en mere preecis
bestemmelse af approbationsinstituttet inden for den danske
kommunale styrelseslovgivning naeppe med udbytte lader sig gen-
nemfore pd anden made end ved en analyse af de forskellige
approbationskrav, disses forméal og approbationens retsvirkninger,
saledes som disse forhold kommer til udtryk i positive lovbestem-
melser og disses forarbejder i videste forstand, i domme og gennem
administrative afgorelser og udtalelser.

Nogle almindelige treek skal dog anfores.

Sundberg beskriver approbationen som et led i et passivt

1) Ifr. Ernst Andersen, Tilsyn pag. 126 f med litteraturhenvisninger.
2) Ifr. saledes f.eks. Waline: Droit Admistratif pag. 266 f.
3) Tilsyn, pag. 125 ff.
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statstilsyn, der treeder i funktion pd kommunalt initiativ®). Denne
beskrivelse kan for si vidt ogsid anvendes pa det danske approba-
tionsinstitut, omend det formentlig bor fremhaves, at passivitets-
betragtningen ikke har ganske samme vaegt for dansk rets vedkom-
mende, nar forst det kommunale initiativ har medfert, at approba-
tionssag er rejst, idet adgangen til at stille vilkar i forbindelse med
approbationen er videre i Danmark end i Sverige®). Den i dansk
tilsynspraksis ofte anvendte fremgangsmade, hvorved tilsynsmyndig-
heden gennem indsettelse af vilkar for samtykket muligger en
kommunal disposition, der uden iagttagelse af disse vilkar ikke ville
veere lovmedholdelig, kan saledes neppe karakteriseres som varen-
de af rent passiv karakter®).

Som et vasentligt trek ved approbationsinstituttet kan frem-
haeves, at approbation — bortset fra de i afsnit [V omhandlede
normbeslutninger — ikke ophaver kommunalbestyrelsens beslut-
ning i den forstand at denne sammen med tilsynsmyndighedens
samtykke skulle konstituere en ny selvsteendig beslutning med
selvstendig retskraft overfor kommunalbestyrelsen. Kommunal-
bestyrelsen kan saledes frit opgive en besluttet disposition, selv om
man til denne har indhentet tilsynsmyndighedens samtykke, lige-
som kommunalbestyrelsen frit kan foretage @ndringer i sin beslut-
ning, omend dette naturligvis affeder et nyt krav om approbation
fra tilsynsmyndigheden”). Det er i overensstemmelse hermed, nar

4) Kommunalritt pag. 259.

Approbationsspargsmélet behandles systematisk sedvanligvis som et led i tilsynet
med kommunalforvaltningen, jfr. siledes Ernst Andersen: Tilsyn pag. 15 f. Poul
Andersen: Forvaltningsret pag. 671 ff, Engh: Kommunal Forvaltning pag. 117,
Espersen: Beslutninger pag. 133 ff, Harder: Kommunens lov og ret I pag. 136 ff,
Harder: Tilsynet med kommunerne Jur. 1970 pag. 261 ff, Herlitz: Nordisk Offentlig
Ritt 1II pag. 592 ff. Haagen Jensen: Kommunalret pag. 77 ff, Kommunal-
rittskommittén pag. 22, Merikoski: Finlands offentliga Ritt pag. 242 f, Rytkéli:
Gemeinderecht pag. 97 f, Strémberg: Kommunalritt pag. 84 ff og Sundberg:
Kommunalritt pag. 259 ff.

5) Jfr. herom narmere nedenfor i kapitel IV.

6) Jfr. nedenfor kapitel IV pag. 39 ff.

7) Jfr. det til behandlingen af forslaget til KSL nedsatte folketingsudvalgs beretning af
26. september 1967. (Indenrigsministeriets svar p udvalgets spergsmal 18) F.T. Tilleg
B. 1966—67 sp. 2271. Jfr. endvidere Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 483 og
Frihagen: Forvaltningsret 111 18.14.
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Stromberg karakteriserer approbationsbeslutningen som en serskilt
type forvaltningsakt, der savner selvstendigt indhold og kun har til
hensigt at forlene kommunalbestyrelsens beslutning med gyldig-
hed?).

Approbationsinstituttet i den danske kommunale styrelseslovgiv-
ning kan pa denne baggrund beskrives som et led i en funktionel
kompetencefordeling mellem pa den ene side kommunalbestyrel-
serne og pA den anden side de almindelige kommunale tilsynsmyn-
digheder®). Der er ikke herved foregrebet noget med hensyn til det
nermere indhold af de respektive kompetencer eller retsvirkningen
af overskridelser heraf og i overensstemmelse hermed betegner
udtrykket approbationskrav’’ i det felgende blot det forhold, at
det i de tidligere kobstadkommunallove, landkommunallove eller i
lov om kommunernes styrelse er foreskrevet, at indenrigsministe-
riets eller tilsynsridets (for 1. april 1970: amtsradets) samtykke
eller stadfaestelse udkraeves til visse narmere angivne kommunale
vedtagelser eller dispositioner.

II. Approbationskravet

A. Apprubationskravets lovbundethed

Det er almindeligt antaget, at en kommunalbestyrelse ikke star i
noget almindeligt underordnelsesforhold til hojere myndighed, og at
der ikke findes nogen overordnet myndighed, som har en almindelig
befojelse til at ophave eller omgere en kommunalbestyreises
beslutninger eller handle i dens sted!?).

Det er i overensstemmelse hermed, nir det er antaget, at de
kommunale tilsynsbefpjelser efter dansk ret er lovbundne, herunder
at krav om, at en kommunalbestyrelsesbeslutning krever en hojere
myndigheds approbation, krever lovhjemmel!!). En grundlaggen-
de undersogelse af baggrunden for grundsetningen om tilsyns-
befojelsernes lovbundethed i dansk ret er foretaget i Ernst Ander-
8) Férvaltningsritt pag. 80.

9) Jfr. siledes ogsi Norgaard: Forvaltningsret pag. 28 f.
10) Jfr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 67 f samt BET pag. 156.

11y Jfr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 389 og 671, Haagen Jensen: Kommunalret
pag. 71.
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sens disputats fra 1940 om administrativt tilsyn med kommunal-
forvaltningen! ?), og der skal derfor pa dette sted hovedsagelig alene
behandles nogle punkter vedrerende den siden da skete udvikling.

Indenrigsministeriet har i adskillige tilfzelde modtaget andragen-
der fra kommuner, hvori der seges om samtykke til dispositioner,
der ikke omfattes af den geeldende lovgivnings krav om approba-
tion, men som alt overvejende hovedregel udtaler ministeriet alene,
at man “intet har mod det ansegte at erindre” eller lign., saledes at
en samtykkekonstruktion undgas! 3).

Det er derimod langt fra altid, at ministeriet udtrykkeligt udtaler,
at den ansogte disposition ikke kraver samtykke!#).

Den omst@ndighed at en disposition ikke kraver samtykke er
ikke af ministeriet blevet opfattet som en hindring for en
realitetsbehandling af sagen med pafelgende udtryk for ministeriets
opfattelse. Ministeriet har saledes i en rakke tilfeelde, hvor
kommuner i forbindelse med andragende om stadfeestelse af
kommunens styrelsesvedtaegt tillige har ansegt om stadfastelse af
byradets forretningsorden, udtalt, at den indsendte forretnings-
orden ikke skal godkendes af indenrigsministeriet, men at forret-
ningsordenen ievrigt ikke giver indenrigsministeriet anledning til
bemarkninger! °). Endvidere kan neevnes, at indenrigsministeriet
som svar pa en foresporgsel om, hvorvidt kommuners indgaelse af
leasingkontrakter kreever godkendelse af den kommunale tilsyns-
myndighed, har udtalt, at der ikke i KSL stilles krav om, at
kommuners indgaelse af lejekontrakter pd kortere aremal skal

12) pag. 92 ff.

13) Siledes f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 19. januar 1953 (utrykt) om et byrids
overtagelse af en privat vej.

14) Se dog som et eksempel herpi indenrigsministeriets skrivelse af 26. august 1947, hvori
et byrid ansegte om indenrigsministeriets samtykke til at yde garanti for 1an, som
grundejere optog til dekning af udgifter ved installation af vandklosetter i deres
ejendomme. Indenrigsministeriet udtalte, at sidanne lin var omfattet af bestemmelsen
i KKL § 22, stk. §, siledes at der ikke udkreevedes samtykke fra indenrigsministeriet
til overtagelse af garanti for sidanne lin. (Love og anordn. B. 1947 pag. 374). Jfr.
endvidere indenrigsministeriets skr. af 10. september 1948, hvorefter samtykke fra
indenrigsministeriet métte anses for ufornedent til en kommunal havns ejendoms-
erhvervelse m.v. (Love og anordn. B 1948 pag. 539).

15) Se f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 2. juli 1971 (utrykt).
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godkendes af den kommunale tilsynsmyndighed. Indenrigsministe-
riet tilfejede imidlertid, at man dog pa den givne foranledning skulle
gore opmarksom pd, at indenrigsministeriet under henvisning til
kommunernes og erhvervslivets forskellige finansieringsvilkar métte
stille sig tvivlende over for fordelene ved kommunernes anvendelse
af den omhandlede finansieringsform?!¢).

Der kan i indenrigsministeriets praksis findes sporadiske udtalel-
ser, der ikke harmonerer med grundsaztningen om approbations-
kravets lovbundethed. | en sag fra 1943 blev der siledes fra et
sognerids side rejst spergsmil om udnavnelse af en ®resborger i
sognekommunen. Udn&vnelse af eresborgere i kebstaederne vari en
rekke tilfeelde sket ved kongelig, senere ministeriel, resolution med
hjemmel i en for 1849 gazldende praksis, jfr. grundlovens § 25.
Derimod var der aldrig sket udnavnelse af @resborgere i sognekom-
muner. Indenrigsministeriet besvarede sogneradets henvendelse der-
hen, at indenrigsministeriet matte have spergsméalet om udnavnelse
af @®resborgere i sognekommuner henvist til amtsridets godkendel-
se. Indenrigsministeriet bemarkede videre, at det si vidt ministeriet
bekendt var ferste gang, der rejstes spergsmal om udn&vnelse af en
®resborger i en sognekommune, men at man dog ikke mente, at der
af principielle grunde kunne indvendes noget imod en sidan
udneevnelse, nar det drejede som om personer, der enten havde ydet
de pagaeldende kommuner s&rlig store tjenester, eller hvis offentlige
virksomhed havde gjort deres navn kendt over hele landet.
Ministeriet tilfgjede, at udnaevnelse til sresborger ikke ville med-
fore, at den pagaldende blev fritaget for at betale kommunale
skatter i vedkommende kommune!7).

Udtalelsen synes af tvivlsom rigtighed. Det skal ikke bestrides, at
det maske under prarogativet kunne indfortolkes, at ogsi beboere i
sognekommuner i givet fald ville kunne udnazvnes til &resborgere,
men dette synes i overensstemmelse med den fulgte praksis at méatte
ske ved kongelig eller ministeriel resolution og ikke ved et amtsrads
godkendelsesbeslutning. 1 betragtning af, at det er vanskeligt at

16) [ndenrigsministeriets skrivelse af 15. juli 1971 (utrykt).
17) Indenrigsministeriets skrivelse af 16. juli 1943 (utrykt).
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pavise veesentlige retsvirkninger af en &resborgerudnavnelse, synes
sporgsmalet dog af begrenset interesse! ?).

Af storre interesse er en indenrigsministeriel udtalelse fra 1969 i
en sag, hvori et sognerdd havde udbedt sig en udtalelse fra
indenrigsministeriet i anledning af, at et amtsrad havde nagtet at
godkende sogneradets beslutning om at forheje lennen til kommu-
nens kamner, der var ansat p& overenskomstvilkar. Sogneradet
havde herved henvist til, at amtsridets samtykke i henhold til LKLs
§ 15, stk. 3, kun udkravedes til anszttelser pa tjenestemandsvilkar.

Amtsradet havde meddelt, at sogneradets vedtagelse kun kunne
godkendes pa vilkar, at oprykningen til en narmere bestemt
lenramme skete i overensstemmelse med retningslinierne i et af De
samvirkende Sognerddsforeningers Lenudvalg sammen med de
ovrige kommunale organisationer udsendt cirkulere af 1. november
1965.

Indenrigsministeriet udtalte!®), at man ikke fandt anledning til
at kritisere amtsradets afgorelse under hensyn til, at afgerelsen var
begrundet i, at sogneradets beslutning om at forheje keemnerens len
var uforenelig med de af de kommunale organisationer udarbejdede
retningslinier for aflenning af kommunalt ansat personale og derfor
ogsd med de i landets ovrige kommuner gzldende regler for
aflpnning af personalet.

Ministeriets udtalelse ma forekomme ejendommelig. Sporgsmalet
ville muligvis have kunnet diskuteres ud fra spergsmalet om,
hvorvidt det sognekommunale budget kravede amtsradets god-
kendelse?®), men en antagelse af, at retningslinier udarbejdet af
kommunale organisationer, hvori medlemskab var ganske frivilligt
for den enkelte kommune, skulle kunne danne grundlag for en
approbationsbefojelse for amtsradet synes uantagelig.

Den forannavnte udtalelse fra indenrigsministeriet ma formentlig
betragtes som en lapsus, og man synes for si vidt angir den
kommunale styrelseslovgivnings omrade at kunne konkludere, at

18) Efter kommunalreformen, hvor sondringen mellem kebstzder og sognekommuner er
forladt, m& der ved ministerie]l resolution kunne udnzvnes a®resborgere i alle
kommuner.

19) Indenrigsministeriets skrivelse af 25. januar 1969 (utrykt).
20) Ifr. om dette sporgsmél Ernst Andersen: Tilsyn pag. 313 f.
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der ikke i administrativ praksis kan pavises momenter, der pa
afgorende made kan siges at stride imod grundsatningen om
approbationskravets lovbundethed, jfr. dog om et muligt graense-
tilfelde nedenfor pag. 173.

For s& vidt angir domspraksis ses der ej heller her at foreligge
afgorelser, der kan antages at have @ndret den for 1940 gaxldende
retstilstand pa dette omrade.

B. Approbationskrav gennem analogi

Ernst Andersen antager?!) med stotte navnlig i en hojesteretsdom
fra 192922), at der inden for snaevre rammer er plads for en analogi
for s& vidt angdr kravet om approbation pd kommunalbestyrelses-
beslutninger. Som eksempel pi en analogisk anvendelse fremhaves
bl.a. kravet om indenrigsministeriets samtykke til amtskommuners
overtagelse af gafantiforpligtelser, uagtet at LKLs § 28, stk. 2 — i
modsatning til styrelseslovgivningen for kobstaeder og sognekom-
muner — ikke indeholdt nogen udtrykkelig bestemmelse herom?3).

Ernst Andersen anforer endvidere?#), at der synes at kunne blive
tale om en analogi fra reglerne om nedvendigheden af approbation
af afhaendelse af fast ejendom til indgaelse af lejemal pa sa lang tid,
at det fra en real gkonomisk betragtning ganske ma sidestilles med
salg.

For si vidt angir amtskommuners garantiforpligtelser har sporgs-
malet nu fundet sin lovgivningsmassige lgsning ved KSLs § 57, stk.
I, 1. pkt., der ogsd omfatter amtskommuner. Det bestemmes heri,
at kommunalbestyrelsen ikke uden tilsynsmyndighedens samtykke
kan forpligte kommunen ved kaution eller anden ekonomisk garanti
eller foretage sendring af vilkar for kommunens garantiforpligtelser.

Det bestemmes imidlertid videre i 2. pkt., at det samme galder
med hensyn til tilsagn om regelmassige ydelser o.lign., som
kommunen ikke efter loven er forpligtet til at praestere.

Om tilfejelsen i 2. pkt., der er en nydannelse i styrelseslovgiv-

21) Tilsyn pag. 113 ff.
22y U.f.R. 1929.756 H. Ifr. om dommen nazrmere nedenfor pag. 224 f og 234 ff.

23) Tilsyn pag. 117 ff. For si vidt angir anerkendelse af analogien under den @ldre
lovgivning, jfr. Schou: Landkommunernes forfatning og styrelse. Kbh. 1881 pag. 564.
24) Tilsyn pag. 124.
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ningen, udtales i bemarkningerne til § 57%3), at der i kommunernes
virksomhed undertiden forekommer et behov for at kunne yde
institutioner og lignende et retligt forpligtende tilsagn om regelmaes-
sige tilskud, iszr i form af underskudsdakning over en vis periode.
Det udtales videre, at man gennem reglen i 2. pkt. om tilsagn om
regelmassige ydelser og lignende for alle kommuners vedkommende
har lovfastet, at der med tilsynsmyndighedens samtykke kan
afgives sddanne tilsagn.

Sporgsmélet om vedvarende forpligtelser var i den tidligere
styrelseslovgivning alene naevnt i LKLs § 15, hvori det hed, at
sogneradet ikke uden amtsradets samtykke kunne overtage nogen
vedvarende forpligtelse, der ikke direkte ifglge lovgivningen pahvile-
de kommunen. Det interessante i narverende forbindelse er
imidlertid, at indenrigsministeriet ogsa for KSLs ikrafttreeden den 1.
april 1970 havde meddelt sddanne samtykker for si vidt angar
kobstadkommuner?®), hvilket darligt kan ses som andet end en
analogisk udvidelse af reglerne om garantiforpligtelser eller en
analogisk anvendelse af landkommunallovens regel pa de af kebstad-
kommunalloven omfattede kommuner.

Bemearkningerne til KSL indeholder iovrigt et eksempel péa, at
man gennem bemerkningerne til et lovforslag s& at sige har segt at
legitimere en udvidende fortolkning med hensyn til approbations-
krav i forhold til den foresladede lovtekst. Det er saledes i KSL § 56,
stk. 1, som en undtagelse fra kravet i KSL § 55 om samtykke til
laneoptagelser fastsat, at kommunalbestyrelsen uden tilsynsmyndig-
hedens samtykke kan disponere over en kassekredit inden for et
beleb, der fastszttes af indenrigsministeren for henholdsvis amts-
kommuner og primzrkommuner til et bestemt belgb pr. indbygger.

Det hedder i bemarkningerne til § 56, stk. 127), at nar der i
bestemmelsen anvendes ordet kassekredit, ma dette forstas i den for
tilsynets udevelse relevante forstand, medens langivers betegnelse

25) F.T. Tilleg A 1967-68, 2. Samling sp. 152.

26) Jfr. f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 11. november 1957 (utrykt), hvori
ministeriet meddelte samtykke til, at en kobstadkommune i tiden indtil et nermere
angivet kommunegaranteret 1an var indfriet, pdtog sig forpligtelse til at yde et érligt
tilskud pa 3/4 af udgifterne til forrentning og afdrag pa lanet.

27) F.T. Tilleg A 196768, 2. Samling sp. 151.
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for laneydelsen er uden betydning. Det udtales videre, at det folger
heraf, at kassekreditten ikke ma indgi som en permanent stotte for
kassebeholdningen, men kun anvendes til dekning af kommunens
lobende udgifter pid de tider af aret, hvor kravene til kassen
overstiger, hvad en driftskapital af rimelig storrelse er i stand til at
finansiere.

De nzvnte bemeerkninger yder dog nappe nogen reel stotte for
et udvidet approbationskrav. Det er formentlig for vidtgidende at
karakterisere langivers betegnelse af lineydelsen som ganske uden
betydning og over for en langiver i god tro kan et manglende
samtykke i hvert fald ikke have ugyldighedsvirkning, blot fordi
kommunen trazekker pd kassekreditten ud over de situationer, som
er beskrevet i bem&rkningerne, jfr. herved kap. XII om approbation
som gyldighedsbetingelse.

For sa vidt angar dispositioner over fast ejendom har indenrigs-
ministeriet hzvdet nedvendigheden af samtykke ved udleje pa
leengere aremal?®). Det anfores i en beretning, afgivet i januar 1971
af et af indenrigsministeriet nedsat udvalg vedrerende kommuners
udieje af jord pé leengere dremal, at indenrigsministeriet i de senere
ar har veeret stillet over for enkelte anmodninger om godkendelse
af, at en kommune udlejer et n®rmere bestemt areal pd langere
aremal, og at der i ministeriet ikke har veret tvivl om, at udleje af
jord for en langere periode ma ligestilles med salg i relation til
tilsynsmyndighedens godkendelse af den trufne disposition. Det
anfores videre, at det derimod har veret omtvistet, hvor lang
udlejningsperioden skulle vare, for at tilsynsmyndighedens sam-
tykke var nedvendigt, men at indenrigsministeriets praksis har
bygget pa en analogi til KKL § 18, stk. 7, efter hvilken udleje af
havnearealer pd langere aremdl end 15 ar krever samtykke fra
ministeriet for offentlige arbejder??).

Bortset fra spergsméilet om garanti og vedvarende forpligtelser
samt udleje af kommunale arealer synes der ikke i indenrigsministe-
riets praksis at have foreligget spergsmal om krav om approbation
baseret pd analogi fra styrelseslovgivningens bestemmelser.

28) Ifr. indenrigsministeriets skrivelse af 6. april 1960 (utrykt), hvori ministeriet meddeler
samtykke til udleje af et kommunalt areal uopsigeligt fra kommunens side i 49 ar.
29) Beretningen pag. 11.
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Ej heller retspraksis synes at indeholde domme om dette
sporgsmal.

C. Forholdet mellem approbationskrav i den kommunale styrelses-
lovgivning og speciallovgivningen

Speciallovgivningen indeholder i ret vidt omfang henvisninger til
den kommunale styrelseslovgivning, nir der i den pagzldende
speciallov omhandles dispositioner som kraever approbation efter
styrelseslovgivningen®?). Der findes dog ogsi eksempler pa, at
dispositioner, der kraever siddant samtykke, omtales uden angivelse
af dette forhold3!).

Det mé i overensstemmelse med almindelige fortolkningsprin-
cipper og bestemmelsen i KSL § 1, stk. 2, hvorefter KSLs
bestemmelser finder anvendelse pa alle forhold i den kommunale
styrelse, medmindre andet sarligt er hjemlet i lovgivningen, antages,
at der krazves ret sikre holdepunkter for at antage, at en
bestemmelse i en speciallov overflodigger et efter KSL fornedent
samtykke til en kommunal disposition3?).

30) Som eksempler kan nzvnes: Lov nr. 184 af 5. juni 1959 (saneringslov) § 27, stk. 1,
hvori det bestemmes, at kommunernes laneoptagelser og ejendomserhvervelser krever
tilsynsmyndighedens samtykke. Lov nr. 245 af 8. juni 1967 om boligbyggeri § 43 om
tilsynsmyndighedens samtykke til kommunegaranti og § 94, stk. 1, om samtykke til
garanti for boligindskud. Endvidere kan naevnes distriktsjordemoderlovens § 4, jfr.
lovbekendtgorelse nr. 242 af 7. juli 1959 som @ndret ved lov nr. 83 af 12. marts 1970,
der indeholder en udtrykkelig bestemmelse om godkendelse fra Kommunernes
lenningsnavn, jfr. KSL § 67. Yderligere kan nzvnes lov nr. 214 af 11. april 1949
(vandlebslov) § 58 som zndret ved lov nr. 147 af 9. april 1969, hvorefter amtsradet
kan optage 1an i overensstemmelse med reglerne i KSL”.

31) Som eksempel kan nzvnes lov nr. 318 af 18. juni 1969 (saneringslov) § 50 hvori det
bestemmes, at kommuner kan yde garanti, uden at der anferes noget om nedvendig-
heden af den kommunale tilsynsmyndigheds samtykke. Efter samme lovs § 52 kraever
boligministerens forlzengelse af afdragsfrihed for lan til kommuner iovrigt indenrigs-
ministerens samtykke.

Undertiden indskzrpes nedvendigheden af samtykke efter styrelseslovgivningen i
cirkulereform, jfr. f.eks. boligministeriets cirkuleere nr. 108 af 22. juni 1967 pkt. 51
hvor det udtrykkeligt anferes, at kommunegaranti skal godkendes af tilsynsmyn-
digheden.

32) Det udtales i bemarkningerne til KSL § 1, stk. 2, at der med bestemmelsen er tilsigtet
en afklaring af forholdet mellem styrelsesloven og den evrige lovgivning, og det
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Som eksempel pa de fortolkningsmaessige vanskeligheder, der i
visse tilfzlde kan opstd, skal navnes lovgivningen om tilbudspligt.

Efter lov nr. 328 af 18. juni 1969 om tilbudspligt § 1 skal
ejendomme med et areal pd 6.000 m? eller derover, der ved en
byudviklingsplan er udlagt som byzone, tilbydes kommunen,
forinden ejendommen kan overdrages til anden side. Kommunen
kan erhverve ejendommen efter reglerne i lovens § 4, safremt
kommunalbestyrelsen skenner, at det er af betydning for kommu-
nen at rdde over ejendommen til fremme af en hensigtsmeessig
byudvikling.

Efter lovens § 4 skal tilbud i henhold til § 1 angive salgssummen
og de ovrige salgsvilkar, der skal vaere af et sidant indhold, at de kan
opfyldes af kommunen. Hvis kommunalbestyrelsen vil antage
tilbuddet, skal der gives éjeren meddelelse herom inden 6 uger fra
tilbuddets modtagelse.

Inden for den naevnte frist kan kommunalbestyrelsen meddele, at
den ikke antager ejerens tilbud, men tilbyder at erhverve ejendom-
men for et samtidigt angivet beleb. Ejeren kan herefter inden for en
frist af 14 dage fra modtagelsen af kommunens tilbud forlange
ejendommen takseret af de i lov om bestyrelsen af de offentlige veje
omhandlede taksationsmyndigheder. Kommunen skal i si fald
overtage ejendommen for det belpb, hvortil ejendommen takseres,
safremt ejeren fremsatter begaring herom inden 14 dage efter
modtagelsen af meddelelse om belpbets storrelse.

Det bestemmes endelig i lovens § 8, at hvis bestemmelserne om
tilbudspligt seges omgaet ved aftaler om brugsforhold eller andre
retshandler eller i forbindelse med en panthavers overtagelse af den
pantsatte ejendom til brugelighed, kan kommunen krave ejendom-
men overdraget til sig mod et vederlag, der i mangel af enighed

anferes udtrykkeligt, at der kraeves sikker lovhjemmel til fravigelse af de almindelige
kommunale styrelsesregler. F.T. Tilleg A 1967—68 2. samling sp. 106. Jfr. endvidere
BET pag. 125.

For sd vidt angar norsk ret antager Hammer, at dersom der til en beslutning
kraves godkendelse efter kommunelovens § 59 men tillige kraves godkendelse efter
en speciallov, vil det s®dvanlige vare, at begge love kommer til anvendelse, jfr.
Kommuneloven pag. 273.

Om sporgsmailet om modstrid mellem retsregler i almindelighed, jfr. Eckhoff:
Rettskildeleere pag. 275 ff.
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mellem parterne herom fastsettes ved taksation af de i lov om
bestyrelsen af de offentlige veje omhandlede taksationsmyndig-
heder. Tilsvarende retsvirkninger indtreder, nar en ejendom er
overdraget under tilsideszttelse af reglerne om tilbudspligt.

Der rejser sig herefter det speorgsmél, hvorvidt de omhandlede
bestemmelser i tilbudspligtsloven kan antages at fortrenge bestem-
melsen i KSL § 59, hvorefter en kommunalbestyrelse ikke uden
tilsynsmyndighedens samtykke kan erhverve nye faste ejendomme
for kommunen. Indenrigsministeren kan efter KSL § 59, stk. 1, 2.
pkt., bestemme, at visse ejendomsdispositioner kan finde sted uden
samtykke, men sidanne bestemmelser er ikke truffet i relation til
tilbudspligtsloven.

Det er af FI Tolstrup®?) anfert, at bestemmelsen i KSL § 59
miske ma vige for tilbudspligtslovens § 1, idet kommunalbestyrel-
sen i § 4 tilsyneladende far bemyndigelse til selv at afgeore, om et
tilbud skal antages eller afslds, og om der i sidste fald skal
fremsattes et modtilbud, som kan fere til, at kommunen tvinges til

at overtage ejendommen til vurderingspris efter taksation. FIL.
Tolstrup anferer videre, at en lignende dispositionsret udenom
tilsynsmyndigheden synes at folge af lovens § 8.

Det mé erkendes, at forholdet mellem tilbudspligtslovens § 1, jfr.
§ 4, og KSL § 59 ikke er ganske klart.

Under folketingsbehandlingen af forslaget til lov om tilbudspligt
udtalte indenrigsministeriet i et svar til folketingsudvalget®#), at nar
der i § 4 er fastsat en frist pd 6 uger for kommunalbestyrelsens
afgivelse af svar pé ejerens tilbud, skyldes det, at kommunalbesty-
relserne som regel kun holder mede en eller to gange om méneden,
og at der, forinden afgerelsen traeffes, m& gives kommunens
forvaltning lejlighed til at undersoge tilbuddet. Det anferes videre,
at en tilsvarende kompliceret beslutningsprocedure formentlig kun i
undtagelsestilfeelde vil gore sig geeldende for ejerens vedkommende,
og man derfor mente at kunne indskraenke fristen for ejerens
beslutninger til 14 dage.

Om forholdet til tilsynsmyndigheden og KSL § 59 fremgar
imidlertid intet af lovens forarbejder eller folketingsbehandlingen.
33) U.L.R. B 1970 pag. 196.

34) F.T. Tilleg B 196869 sp. 2180.
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For antagelsen af, at en kommunes accept efter § 4 af en ejers
tilbud er fyldestgorende, selvom tilsynsmyndighedens samtykke
ikke foreligger, taler, at den relativt korte frist for kommunalbesty-
relsens accept ikke modsvares af nogen forskrift om, at tilsynsmyn-
dighedens svar skal foreligge inden en vis frist. ‘

Dersom det antages, at kommunens accept af ejerens tilbud er
bindende for ejeren, uanset at tilsynsmyndighedens samtykke til
erhvervelsen ikke foreligger, ma man formentlig i konsekvens heraf
antage, at et efterfolgende afslag fra tilsynsmyndigheden eller et
samtykke pa andre vilkar end de aftalte ikke kan gores galdende
over for ejeren. Herved synes man at have accepteret, at tilbuds-
pligtslovens § 1, jfr. § 4, fortreenger KSL § 593%).

For s& vidt angér tilbudspligtslovens § 8 om omgéaelsessituationer
er der ikke fastsat nogen frist for kommunens fremseettelse af krav
om overdragelse, og kommunen vil kunne indhente tilsynsmyndig-
hedens samtykke, forinden kravet fremsattes. Der synes ikke her at
veere afgerende grunde, der taler for, at KSL § 59 kan anses for
fraveget i denne situation.

35) At denne opfattelse ikke deles af indenrigsministeriet, fremgar forudsatningsvis af
indenrigsministeriets cirkulereskrivelse af 31. august 1971 (utrykt), jfr. herom
nedenfor pag. 82 og 126 f.

25



Kapitel III

Kommunalbestyrelsens beslutning

1 langt den overvejende del af de bestemmelser, der fastsetter
approbationskrav, udtales blot, at en disposition af nermere angivet
indhold eller kommunalbestyrelsens vedtagelse om dette eller hint
krever approbationsmyndighedens samtykke. I disse tilfeelde forud-
settes, at kommunalbestyrelsens beslutning er truffet i overens-
stemmelse med den kommunale styrelseslovgivnings regler om
tilvejebringelse af kommunalbestyrelsesbeslutninger, navnlig be-
stemmelsen om, at beslutninger traeffes ved stemmeflertal, hvor
intet andet saerligt er bestemt, jfr. KSL § 11, stk. 2.

I. Bestemmelser i den tidligere styrelseslovgivning

Den tidligere styrelseslovgivning indeholdt eksempler pa, at der
stilledes sarlige procedurekrav til en samtykkekraevende vedtagelse i
kommunalbestyrelsen, jfr. siledes LKL § 15, stk. 5, om sognerads-
formandsvederlag, hvorefter ogsd amtsradets samtykke til ydelse af
storre beleb end de i bestemmelsen angivne matte forudsaztte, at
sogneradets beslutning var truffet af flertallet af sogneradets
samtlige medlemmer i to pa hinanden felgende meder. Endvidere
kan nazvnes LKL § 28, stk. 2, hvorefter amtsradets vedtagelser om
l1an skulle treffes med et flertal af amtsridet medlemmer (altsé ikke
blot af tilstedeveerende medlemmer).

Omvendt indeholdt den tidligere styrelseslovgivning ogsd et
eksempel pa, at opfyldelsen af serlige procedurekrav medforte
approbationskravets bortfald. Efter KKL § 22 udkravedes séledes
indenrigsministeriets samtykke til kobstadkommuners forbrug af
fonds. Det bestemtes imidlertid, at forbrug af visse ne@ermere angivne
fonds kunne ske uden indenrigsministeriets samtykke under forud-
setning af, at beslutningen om anvendelsen af de pagaldende fonds
var truffet af et flertal af byradets medlemsantal i to p& hinanden
folgende moder med mindst 14 dages mellemrum.
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II. Bestemmelser i KSL og speciallovgivningen m.v.

KSL indeholder ikke sarlige procedurebestemmelser i forbindelse
med samtykkekravende beslutninger.

Under folketingsbehandlingen af forslaget til KSL blev der
imidlertid i det pageldende folketingsudvalg rejst sporgsmal om,
hvorvidt lovforslagets bestemmelser om kommunalbestyrelsens ad-
gang til at optage 1an, forpligte kommunen ved kaution samt
afhende og erhverve fast ejendom eventuelt kunne udformes
siledes, at tilsynsmyndighedens samtykke skulle veere ufornedent,
nar der foreligger enighed i kommunalbestyrelsen. Udvaiget an-
modede indenrigsministeren om samrad om dette sporgsmal®). [ det
af ministeriet udarbejdede notat til brug for ministeren under
samradet blev der peget pa, at der gennem tilsynsbestemmelserne
tilsigtes tilgodeset en reekke hensyn, sdledes bl.a., at den enkelte
kommune ikke uforsvarligt forringer sin ekonomi, at kommunerne
ikke konkurrerer indbyrdes pa en uheldig made, f.eks. ved underpris
ved grundsalg eller overbud med hensyn til lanevilkir, samt at
kommunerne som helhed ikke disponerer pi en made, der er i strid
med samfundets interesser som helhed, f.eks. ved laneoptagelseri et
omfang og pa vilkdr, der ikke harmonerer med regeringens
okonomiske méalsztning.

Da disse hensyn ikke sikres tilgodeset, dersom enighed i
kommunalbestyrelsen bevirker, at samtykke er updkrevet, matte
den fremsatte tanke efter indenrigsministeriets opfattelse afvises.
Det udtaltes videre, at der maske tillige kunne vaere grund til at pege
pa, at den omstendighed, at det i givet fald kan afthange af et
enkelt medlems stemmeafgivning, om kommunalbestyrelsens beslut-
ning kraever samtykke fra en anden myndighed, kan forekomme
ejendommelig ud fra almindelige parlamentariske synspunkter.

Tanken blev derefter ikke videre forfulgt fra udvalgets side.

Seerlige procedurekrav er fastsat bade i normalstyrelsesvedtaegten
for primerkommuner, jfr. § 43, og for amtskommuner, jfr. § 38,
idet det bestemmes, at forandringer i og tilleeg til styrelsesvedtaegten
skal behandles i to meder med mindst 8 dages mellemrum.

1y Udvalgets skr. af 28/3 1968. Samradssporgsmél k.k. (utrykt).
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Speciallovgivningen indeholder undertiden szrlige procedurekrav
til samtykkekraevende dispositioner. Nzevnes kan siledes den forst
ved KSL § 70 ophaevede bestemmelse i lov nr. 85 af 15. maj 1903 §
35, jfr. § 34, hvorefter en kommunes beslutning om optagelse af 14n
skulle tages af et flertal af vedkommende kommunalbestyrelses
medlemsantal i 2 pd hinanden folgende moder med mindst 14 dages
mellemrum?), hvilken bestemmelse efter indenrigsministeriets op-
fattelse méatte finde tilsvarende anvendelse p4 en kommunalbestyrel-
ses beslutning om overtagelse af kautions- og garantiforpligtelser?).

Endvidere kan fra den tidligere lovgivning nevnes lovbekendt-
gorelse nr. 268 af 26. august 1964 om enkepension § 1, stk. 2,

hvorefter der med samtykke af deti § 2, stk. 5, i lov om invalide- og
folkepension nazvnte udvalg i visse tilfzelde kunne ydes enke-
pension, selv om lovens almindelige betingelser ikke var opfyldt,
under forudsztning af, at mindst 2/3 af kommunalbestyrelsen
stemte herfor.

En lignende regel fandtes i § 2, stk. 3, i lov nr. 218 af 4. juni
1965 om folkepension, hvorefter der med samtykke af det i samme
paragrafs stk. 4 navnte udvalg undtagelsesvis kan tillzegges en
person folkepension allerede fra det fyldte 60. ar, sifremt 2/3 af
kommunalbestyrelsen stemmer herfor.

1 tilfeelde, hvor der til en beslutnings vedtagelse kreaeves eller af
kommunalbestyrelsen er vedtaget*) 2 behandlinger i kommunal-
bestyrelsen, er gyldig beslutning ferst truffet ved vedtagelsen ved 2.
behandling. Kommunalbestyrelserne indsender imidlertid under-
tiden andragende til tilsynsmyndigheden allerede efter vedtagelsen
ved 1. behandling, og samtykke meddeles da undertiden pa vilkar,
at vedtagelse sker uzndret ved 2. behandling®). Det er dog ogsa

2) Efter KSL § 41 skal beslutning om optagelse af lin og patagelse af garantiforpligtelser,
pantsztning af aktiver, forbrug af fonds og anvendelse af regnskabsoverskud treffes af
kommunalbestyrelsen. Det anferes i bem@rkningerne til denne bestemmelse, at man
ikke mente, der var behov for at holde fast ved de szrlige bestemmelser om to
behandlinger i kommunalbestyrelsen af lidnesager m.v., navnlig da det i loven
foreskrives, at sidanne sager altid skal behandles i ekonomiudvalget, jfr. § 18, stk. 2.

3) Indenrigsministeriets skr. af 30. maj 1960 (utrykt).

4) Ifr. bestemmelsen i § 6 i den med indenrigsministeriets cirk. nr. 129 af 27/6 1969
udsendte normalforretningsorden for primaerkommuner.

5) Indenrigsministeriet har i et tilfzlde, hvor et af byridets udvalg havde indsendt
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forekommet, at approbationsmyndigheden har afvist sagen under
henvisning til, at der ikke foreld en gyldig beslutning fra kommunal-
bestyrelsens side®). Nogen szrlig betenkelighed ved at meddele
samtykke pa vilkar, at vedtagelse sker uzendret ved 2. behandling,
synes normalt ikke at kunne foreligge. Sker vedtagelsen ikke
uaendret, far samtykket ingen retsvirkning. P& speciallovgivningens
omrade er det da ogsia forekommet, at kommunalbestyrelsen
ligefrem er blevet opfordret til at indsende anspgning om samtykke
straks efter 1. behandling, jfr. siledes boligministeriets cirkulare nr.
108 af 22. juni 1967, pkt. 52, hvori det udtales, at ansegning ber
videresendes til boligministeriet, nar kommunalbestyrelsen har
vedtaget garantien ved 1. behandling.

Der kan ipvrigt ikke uden lovhjemmel opstilles krav om, at
samtykkekraevende vedtagelser i kommunalbestyrelsen skal indsen-
des til approbationsmyndigheden inden bestemte frister’). Kommu-
nalbestyrelsen vil imidlertid ofte vaere afskaret fra at ivaerksztte
beslutningen, forinden samtykket er meddelt, jfr. kap. XII om
approbation som gyldighedsbetingelse. Det ma endvidere antages, at
det — medmindre der foreligger andre tilkendegivelser fra kommu-
nalbestyrelsens side — ma péahvile kommunalbestyrelsens formand
at spge den fornedne approbation pa en vedtagelse uden ugrundet
ophold, jfr. herved bestemmelsen i KSL § 31, hvorefter formanden
drager omsorg for udferelsen af kommunalbestyrelsens beslutnin-
ger.

andragende om samtykke efter byrddets vedtagelse ved 1. behandling, anmodet
byraddet om at ville indskaerpe over for udvalget, at sager, hvori byrddet alene havde
truffet beslutning ved en 1. behandling, ikke blev indsendt til ministeriet uden
udtrykkelig angivelse af, at der endnu ikke var truffet nogen endelig afgorelse af
byradet. Indenrigsministeriet udtalte videre, at det herved var uden betydning, at der
ved sagens 1. behandling ikke fra nogen side blev taget forbehold om muligvis at ville
stemme anderledes ved en senere behandling af sagen. Indenrigsministeriets skr. af 18.
december 1956 (utrykt).
6) Siledes f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 30. maj 1960 (utrykt).

7)1 indenrigsministeriets cirkulere nr. 41 af 24. marts 1958 om borgmesterpension
henstilles, at approbation seges umiddelbart efter beslutningen i kommunal-
bestyrelsen.
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Kapitel IV

Approbationsakten

I. Approbationsakten

KSL indeholder i kapitel VI en rekke forskrifter om proceduren i
tilsynsradene. Om indenrigsministeriets sagsbehandling indeholder
loven ingen forskrifter. Der foreskrives heller ikke i loven sarlige
krav med hensyn til formen for meddelelse af samtykker.

Der kan ikke antages at foreligge nogen retlig nedvendighed for,
at et samtykke meddeles skriftligt!). Af almindelige ordens- og
bevishensyn vil det efter KSL forngdne samtykke dog praktisk taget
altid blive meddelt skriftligt. I overensstemmelse hermed har
indenrigsministeriet fulgt den praksis, at et samtykke, der mundtligt
meddeles en kommunalbestyrelse, f.eks. under en forhandling i
ministeriet eller i kommunen, efterfelgende bekraftes skriftligt.

Muligheden af, at et efter KSL fornpdent samtykke kan meddeles
stiltiende, kan nappe heller udelukkes?). I praksis vil dette
sporgsmal dog formentlig som oftest foreligge pd den maéade, at et
samtykke vel ikke er udtrykkeligt meddelt, men dog mere eller
mindre forudsaetningsvis kan udledes af andre udtalelser fra
tilsynsmyndigheden.

Det har i praksis leengé veret ganske fast antaget, at der kan
meddeles generelle samtykker, d.v.s. samtykke til en rekke frem-
tidige kommunale beslutninger af nogenlunde ensartet beskaffen-
hed. Indenrigsministeriet har siledes i talrige tilfeelde meddelt
samtykke til, at der fra kommunale udstykninger blev afhandet

1y Jfr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 323, Harder: Kommunens Lov og Ret I, pag.
141, Norgaard: Forvaltningsret pag. 138.

2) At stiltiende samtykke kan meddeles antages af Harder: Kommunens Lov og Ret I,
pag. 141. Jfr. endvidere U.f.R. 1954.143 QLD, hvori det bl.a. udtales: "Der findes
heller ikke at vare grundlag for at fortolke indenrigsministeriets undladelse af at
benytte sin befejelse efter lovens (d.v.s. KKL’s) § 14 til at s®tte en overenskomst-
bestemmelse af sa tvivlsom lovmedholdelighed ud af kraft i forhold til kommunens
tienestemand som en stiltiende godkendelse og det sagsogeren meddelte pileg om
indmeldelse i Dansk Arbejdsmands Forbund, som ikke har hjemmel i vedtegten, ma
folgelig anses for at have varet uden retlig gyldighed™.

30



parceller pA nzrmere angivne vilkar, siledes at indenrigsministeriets
samtykke var uforngdent i forbindelse med afhaendelsen af den
enkelte parcel®). Endvidere har indenrigsministeriet meddelt gene-
relle samtykker til, at kommuner pitog sig garanti for lan til
boligindskud m.v.?). Falles for sddanne generelle samtykker har i
regelen varet, at de er givet for et begrenset tidsrum, i regelen ikke
over 2—3 ar, men undtagelsesfrit geelder dette dog ikke® ).

Sporgsméilet om generelle samtykker blev gjort til genstand for
behandling under folketingsbehandlingen af forslaget til KSL.
Folketingsudvalget stillede siledes indenrigsministeren det sporgs-
mél, om ikke det ville veere rimeligt at lempe kommunalbestyrelsens
dispositionsret til at afhende og erhverve faste ejendomme, jfr. §
59, stk. 1.-Man tilfgjede, at der iovrigt gerne onskedes skabt
hjemmel for en smidigere administration, saledes at der f.eks. i
tilfelde af storre samlede udstykninger kunne gives kommunal-
bestyrelsen en generel tilladelse for hele udstykningen.

Indenrigsministeriet udtalte i sit svar bl.a.%), at det allerede efter
den bestiende lovgivning var antaget, at tilsynsmyndigheden kunne
give generelle tilladelser til kommunale ejendomsafh&ndelser, séle-
des at det f.eks. ved udstykningsforetagender blev undgiet, at
tilsynsmyndighedens samtykke skulle indhentes til hvert enkelt
parcelsalg.

Indenrigsministeriet udtalte videre, at der ikke ved forslaget til
KSL blev gjort nogen begransning i tilsynsmyndighedernes adgang
til at meddele sddanne generelle samtykker. Ministeriet tilfojede, at

3) Se t.eks. indenrigsministeriets skr.er af 22. juni 1965 og 28. december 1967 (utrykte).
4) Se t.eks. skrivelser af 3. juli 1965 og 24. februar 1967 (utrykte).

5) Jfr. siledes indenrigsministeriets skr. af 30. januar 1962 (utrykt), hvori ministeriet
uden tidsbegraensning meddelte et amtsrid samtykke til at patage sig garanti for lin,
som tjenestem@&nd og andre medarbejdere under amtskommunen optog til delvis
dakning af udgifterne ved anskaffelse af motorkeretejer, som de havde brug for til
tjenstlig korsel. Det var oplyst, at lanene ville blive ydet efter retningslinier svarende til
dem, der gjaldt for tilsvarende statslin til statens tjenestemand, samt at man fra
amtsridets side ville have indseende med, at rente- og afdragsvilkirene for linene, som
forudsattes ydet af lokale pengeinstitutter, var rimelige.

6) Folketingsudvalgets spergsmal (nr. 25) og indenrigsministeriets svar er optaget i
folketingsudvalgets beretning af 26. september 1967. F.T. Tilleg B 1966—67 sp.
2277.
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der i det hele taget gennem indenrigsministeriets instruktions-
befojelse og gennem indenrigsministerens adgang til helt at undtage
visse ejendomsdispositioner fra kravet om samtykke ville vaere basis
for en yderligere smidiggerelse af reglerne, hvilket ikke mindst ville
veere naturligt pa baggrund af, at der gennem inddelingsreformen i
vidt omfang ville tilvejebringes storre og administrativt mere
beeredygtige kommuner.

[ en cirkulerskrivelse af 27. august 1968 til samtlige byrdd m.v.”)
meddelte indenrigsministeriet, at man til brug ved ministeriets
overvejelser om, hvilke dispositioner der til sin tid skulle kunne
foretages uden samtykke efter KSL § 59, stk. 1, 2. pkt., havde
fundet det hensigtsmeessigt, i tiden indtil den nye styrelseslovs
ikrafttreeden, forsegsvis at forenkle fremgangsmaden ved meddelelse
af samtykke til kommunernes kob af fast ejendom.

Indenrigsministeriet meddelte derfor samtykke til, at kommunen
1 perioden fra [. september 1968 til 31. august 1969 uden
yderligere samtykke erhvervede fast ejendom inden for kommunens
grenser under forudsztning af, at den enkelte ejendoms kebesum
ikke oversteg 200.000 kr., og at kebesummen fuldtud blev dekket
ved kontant betaling eller ved kontant betaling i forbindelse med
overtagelse af indestdende prioriteter inden for 50 % af kebesum-
men. Den kontante del af kebesummen skulle aftholdes direkte over
driftsregnskabet eller tilstedeverende fondsmidler, idet indenrigs-
ministeriet samtidig godkendte, at sidanne kebesummer afholdtes
af kapitalfondens midler.

Den navnte cirkularskrivelse blev aflest af indenrigsministeriets
cirkulerskrivelse af 16. september 19698)%), hvorved bl.a. maxi-
mum for den enkelte ejendoms kebesum blev forhgjet til 300.000
kr.

Den 1. april 1970 udsendte indenrigsministeriet en cirkulerskri-
velse! ©) til samtlige tilsynsrad, hvori man meddelte, at man fandt det
hensigtsmeessigt, at der forinden der blev fastsat regler i medfer af

7y Utrykt.
8) Utrykt.
9) Jfr. endvidere om senere generelle samtykker kap. VI pag. 82 ff.
10) Utrykt.
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KSL § 59, stk. 1, 2. pkt., blev etableret en ordning, hvorefter alle
kommuner — forsegsvis og pa visse nermere vilkar — fik adgang til
at erhverve fast ejendom uden at skulle indhente tilsynsmyndig-
hedens samtykke i hvert enkelt tilfzlde.

Indenrigsministeriet fastsatte herefter i medfer af KSL § 47, stk.
2, folgende forskrifter for udevelsen af tilsynsradenes befojelser:

Der skulle meddeles kommunerne i tilsynsridskredsen samtykke
til, at den enkelte kommune i perioden 1. april 1970 — 31. august
1971 uden yderligere samtykke erhvervede (ved aftale, ekspropria-
tion, keb pad tvangsauktion) fast ejendom inden for kommunens
greenser under forudsztning af, at den enkelte ejendoms kebesum
ikke oversteg 300.000 kr. og at kebesummen blev dekket fuldt ud
ved kontant betaling eller ved kontant betaling i forbindelse med
overtagelse af indestiende prioriteter inden for 50 % af kebesum-
men. Den kontante del af kebesummen skulle afholdes direkte over
driftsregnskabet eller af jordfonden.

Det omhandlede generelle samtykke blev ved indenrigsministe-
riets cirkuleerskrivelse af 11. september 1970!1) udvidet til ogsa at
omfatte amtsradene.

De navnte generelle samtykker blev forleenget ved indenrigs-
ministeriets cirkulerskrivelser af 31. august 1971 og 3. september
1971'2), hvori bl.a. maximumsgrensen for kebesummen for den
enkelte ejendom blev forhejet til 500.000 kr.

Som det vil ses, har udviklingen pa det navnte omrade bevaeget
sig fra generelle samtykker meddelt efter ansegning af den enkelte
kommunalbestyrelse til egentlige forhandssamtykker, altsd samtyk-
ker, der gives under ét til samtlige kommuner uden forudgiende
ansogning. Det er ogsd pd andre omrader antaget i praksis, at en
approbation kan meddeles som en forhandsgodkendelse, siledes at
det tilkendegives, at kommunalbestyrelsens eventuelle fremtidige
beslutning af et narmere angivet indhold kan betragtes som
approberet straks fra kommunalbestyrelsens vedtagelse. Som eksem-
pel herpad kan nzvnes, at indenrigsministeriet ved cirkulere nr. 218
af 1. november 1966 meddelte, at visse bestemmelser om fortabelse

11y Utrykt.
12y Utrykte.
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af borgmesterpension kunne optages i den for kommunen geldende
borgmesterpensionsvedtegt uden egentlig stadfeastelse af indenrigs-
ministeriet, idet byradet alene behevede at give ministeriet under-
retning om sin vedtagelse. Indenrigsministeriet har endvidere i
cirkuleerskrivelse nr. 118 af 24. maj 1967 udtalt, at en narmere
angiven nedsettelse af pensionsbidrag for kommunale tjeneste-
mend kunne ske ved en @&ndring af kommunens tjenestemandsved-
teegt uden szerskilt foreleggelse for indenrigsministeriet. Ministeriet
henstillede samtidig til amtsradene, at heller ikke disse stillede krav
om egentlig stadfestelse for sa vidt angik sognekommunerne.

Det mé dog nok antages at veere en forudsatning for meddelelse
af generelle samtykker og forhandssamtykker, at der er tale om en
nogenlunde fast afgraeensning af den eller de dispositioner, til hvilke
samtykket meddeles. Et ubegraenset samtykke vil vere ensbetyden-
de med en opgivelse af hevdelsen af approbationskravet, hvilket
formentlig ma kreve lovhjemmel, jfr. herved f.eks. KSL § 59, stk.
1, 2. pkt., hvorefter indenrigsministeren kan bestemme, at visse
ejendomsdispositioner kan finde sted uden samtykke. Om afkald pa
approbationsbefojelser, jfr. endvidere kap. VI V.

I1. Bibestemmelser i forbindelse med approbation
A. Indledning

[ det folgende behandles ferst under B sporgsmélet om adgangen til
at knytte bibestemmelser til approbationsakter. Derefter behandles
under C sporgsmalet om sondringen mellem vilkar (betingelser) og
paleg og under D sporgsmélet om indsattelse af vilkar for
approbation som alternativ til afslag pd kommunalbestyrelsens
andragende. Under E gores nogle bemerkninger om uhensigtsmeessi-
ge vilkar og under F behandles sluttelig spergsmalet om henstillinger
fra approbationsmyndigheden.

B. Adgangen til at knytte bibestemmelser til approbation

I norsk, svensk og finsk ret antages der gennemgiende kun at
eksistere en stzerkt begrenset adgang til at knytte bibestemmelser
til approbation.
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For s& vidt angir norsk ret anferer Hammer, at Kongens
tilsynsmyndighed med hensyn til de approbationskrevende beslut-
ninger, som er navnt i den norske kommunelovs § 59, er en
afgorelsesmyndighed, men siledes at kongen, nir ikke andet er
nevnt i bestemmelsen enten ma godkende eller forkaste beslutnin-
gen. Det samme antages at geelde med hensyn til beslutninger, der
indbringes for kongen af et mindretal i kommunalbestyrelsen, jfr.
lovens §§ 16 og 61. Hammer anferer, at hverken efter § 59 eller §
61 kan kongen siledes patvinge kommunen “’et positivt tiltak som
ikke falder helt sammen med flertallets vedtak™!3).

For si vidt angar svensk ret anforer .Strb‘mberg”), at approba-
tionsmyndigheden enten skal godkende eller forkaste kommunal-
bestyrelsens beslutning, siledes at den i princippet ikke kan @ndre
pa beslutningens indhold. Det tilfojes dog, at regelen ikke er ganske
undtagelsesles, idet rent formelle @ndringer uden sagligt indhold
kan finde sted.

Sundberg!®) antager en noget videre adgang for approbations-
myndigheden til at knytte bibestemmelser til approbationen, idet
det anfores, at Kungl. Maj:t ikke er bundet af det kommunale
organs.beslutning p4 den made, at denne alene kan godkendes eller
forkastes, men at der i forbindelse med approbationen kan kraves
sddanne @ndringer i den kommunale beslutning, som findes formelt
eller sagligt forngdne. Det anfores, at den enda grins, som darvid
foreligger, dar att Kungl. Maj:t givetvis icke kan i sddan omfattning
avvika fran kommunens beslut, att det faststidllda beslutet ter sig
sdsom i sak ett annat beslut 4n det understillda”.

Efter den finske kommunallovs § 173 skal den kommunale
beslutning approberes uandret eller approbation nagtes! ©).

I dansk teori antages der ikke at foreligge principielle hindringer
for at en approbation ledsages af bibestemmelser og diskussionen
drejer sig hovedsagelig om, hvilke bibestemmelser der kan stilles og

13) Hammer: Kommuneloven pag. 274.

14) Kommunalritt pag. 85, jfr. Strémberg: Forvaltningsratt pag. 167 f. Jfr. endvidere
Kaijser: Kommunallagarna II pag. 250 f og Kommunalrittskommittén pag. 34.

15) Sundberg: Kommunalritt pag. 265.
16y Jfr. Merikoski: Offentliga Ritt pag. 243 og Rytkéla: Gemeinderecht pag. 102.
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om virkningen af sidanne bestemmelser!”). At der efter gzldende
dansk styrelseslovgivning kan knyttes bibestemmelser til approba-
tionsakter kan heller ikke give anledning til tvivl. Sidanne bibestem-
melser er stillet af tilsynsmyndighederne i talrige tilfzlde efter den
®ldre styrelseslovgivning, uden at der i KSL eller dens forarbejder
tages afstand herfra. Tveert imod indeholder KSL en udtrykkelig
forudsaetning om adgangen til at stille vilkar, nemlig i ankebestem-
melsen i § 47, stk. 3, hvori det hedder, at indenrigsministeren ’kan
stadfzeste afgorelsen, @ndre vilkidrene for denne eller traeffe fornyet
afgorelse”.

Den forskellighed, der sdledes kan konstateres mellem pé den ene
side dansk ret og pa den anden side norsk, svensk og finsk ret mé
formentlig i hojere grad henfores til forskellig tradition end ses som
et produkt af principielle forskelligheder i opbygningen af de
enkelte landes approbationsinstitutter. Den frygt for, at man ved
indszttelsen af bibestemmelser skulle gribe ind i de kommunale
organers selvsteendige beslutningsret, der kommer til udtryk hos
Hammer, og som formentlig ogsé i hvert fald i nogen grad ligger bag
det af Strombérg anforte!®) synes saledes i og for sig at veere
ubegrundet, nar henses til, at der ikke ved approbationen konstitue-
res nogen ny falles beslutning, der er bindende for kommunal-
bestyrelsen!?).

C. Sondringen mellem vilkdr (betingelser)?° ) og pileg
Medens en betinget forvaltningsakt sadvanligvis defineres som en

17y Ifr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 144 ff. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 408 ff,
420 ff og 672 f, Mathiassen og Krarup: Forvaltningens retlige afhengighed pag. 23 ff,
Preben Espersen: Vilkdr i forbindelse med de kommunale tilsynsmyndigheders
afgorelser. Danske Kommuner 1971—72 nr. 16 pag. 10 ff.

18) Jfr. Forvaltningsritt pag. 167, hvor det afvises at approbationsmyndigheden kan gore
saglige endringer i den kommunale beslutning, medmindre den i sin egenskab af
tilsynsmyndighed kan beslutte i kommunens sted.

19) Jfr. foran kap. 11 pag. 14 f.

20y Udtrykket “vilkar” bruges i tilsynsmyndighedemes praksis synonymt med ordet
“betingelse” og om en bibestemmelse betegnes som et vilkar eller en betingelse for
tilsynsmyndighedens samtykke kan ikke gore nogen forskel i retlig henseende. I det
folgende bruges alene udtrykket “vilkar”. Udtrykket “betingelse” kan forevrigt i visse
situationer give anledning til sammenblanding med begrebet pr@mis jfr. Mathiassen og
Krarup: Forvaltningens retlige athangighed pag. 23.
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forvaltningsakt, hvis retsvirkning ved en bestemmelse i selve
indholdet er gjort afhangig af en uvis eller som uvis betragtet
kendsgernings indtraden, karakteriseres det forvaltningsretlige pa-
leg som en selvsteendig forvaltningsakt. Heraf folger som forskel i
betingelsens og pilaggets retsvirkninger, at en approbation, som
indeholder et palaeg er givet, selv om palegget ikke efterfolges.
Palegget knytter med andre ord visse forpligtelser til approba-
tionen, men gor ikke approbationen afthangig af disse forpligtelsers
opfyldelse? 1).

Det gelder derimod som ovenfor under B berort for savel paleg
som for betingelser, at de ferst bliver bindende for kommunal-
bestyrelsen, nar approbationen udnyttes®?).

I dansk tilsynspraksis vil det aldrig eller i hvert fald yderst
sjeeldent vaere udtrykkeligt angivet, om en bibestemmelse skal anses
for en betingelse eller et paleeg. Der foreligger sa vidt ses heller ikke
eksempler hverken i domstolspraksis eller administrativ praksis pa,
at tilsynsmyndigheden har grebet til retlige tvangsmidler for at
gennemtvinge et paleg givet i forbindelse med en (udnyttet)
approbation. Dette har formentlig i vaesentlig grad sin forklaring i,
at tilsynsmyndighederne i forhold til kommunalbestyrelserne er i
stand til at gennemtrumfe de tilsynsmassige intentioner alene
gennem nagtelse eller blot trussel om nagtelse af approbation til
fremtidige kommunale dispositioner. Sondringen mellem vilkar og
paleg er derfor af ringe praktisk interesse i forholdet mellem
approbationsmyndighed og kommunalbestyrelse. Storre praktisk
betydning har sondringen derimod med hensyn til i hvilket omfang
en bibestemmelse er bindende for tredjemand. Dette spergsmal har
imidlertid en nar sammenhang med sporgsmalet om approbation
som gyldighedsbetingelse og udskydes derfor til behandling i kapitel
XII. I nervaerende kapitel anvendes derfor i det felgende udtrykket
7vilkar” uanset om bibestemmelsen maske kunne opfattes som en
selvstaendig forvaltningsakt (paleg).

D. Vilkadr i stedet for afslag
Det herer til sjeldenhederne, at en kommunalbestyrelse far et

21y Ifr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 145, Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 421.
22y Jfr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 153.
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blankt afslag pa et andragende om samtykke?3). I de fleste tilfzlde
vil samtykket kunne meddeles pid det grundlag, som kommunal-
bestyrelsen har indstillet, evt. med tilfpjelse af et eller flere vilkar
fra tilsynsmyndigheden.

[ nogle tilfaelde er forholdet det, at tilsynsmyndigheden mé vende
sig mod et enkelt element i den disposition, hvortil der seges
samtykke. Som eksempel kan navnes en sag fra 1962, hvori et
byrad ansegte om indenrigsministeriets samtykke til afh@&ndelse af
en grund, hvorpi koberen agtede at opfere et parcelhus. Mod selve
dispositionen, herunder salgssummen, havde ministeriet intet at
erindre. Det fremgik imidlertid af det skedeudkast, byradet havde
indsendt, at safremt den ferdigbyggede ejendom blev solgt inden 5
ar, skulle der til kommunen betales et belgb af 5 kr. pr. m? som
yderligere kobesum. Denne bestemmelse var indsat af byradet som
et forseg pa at inddrage en del af fortjenesten ved videresalg i
kommunens kasse. Bestemmelsen kunne imidlertid ikke anses for
lovmedholdelig, bl.a. fordi kommunen derigennem ville forrykke
grundlaget for beregning af serlig indkomstskat og fordeling af
denne mellem stat og kommune. Ministeriets samtykke blev derfor
meddelt pa vilkar, at den na®vnte bestemmelse udgik af skedet??).

I den navnte sag matte kommunens skodebestemmelse anses for
ulovlig og tilsynsmyndighedens vilkir om dens bortfald var altsa
blot et led i udovelsen af legalitetstilsynet. Der kan imidlertid ogsé
foreligge tilfeelde, hvor et vilkar, som kommunalbestyrelsen har
stillet, vel ikke er ulovligt, men dog af en sddan karakter, at
tilsynsmyndigheden ikke kan tiltreede det og derfor som et led i det
almindelige hensigtsmassighedstilsyn stiller vilkar om dets bortfald.
Som et eksempel herpd kan naevnes en sag fra 1967, hvori en
kommunalbestyrelse havde ansegt om samtykke til afhendelse af
en nedlagt skole. Som et skodevilkar var bl.a. anfort, at der ved en

23) Dersom der meddeles afslag ledsages dette undertiden af en udtalelse om, at man “er
sindet” at meddele samtykke under nazrmere angivne forudsztninger, jfr. f.eks.
indenrigsministeriets skrivelser af 1. marts 1960 (nr. 78) og 7. november 1960 (nr.
250).

24y Indenrigsministeriets skrivelse af 2. juli 1962 (nr. 184). Jfr. om dette sporgsméil
endvidere Harder: Kommunale opgaver pag. 129 og 150 f, B.H. Rossel i Kommunal
Arbog 1965 pag. 845 f og Poul Andersen i U.f.R. B 1965 pag. 193 ff.

38



eventuel misligholdelse fra kobers side ikke kunne udbetales denne
noget vederlag for udferte forbedringer af ejendommen, og at
kommunen ievrigt forbeholdt sig erstatning for ethvert tab.
Endvidere skulle keber i tilfelde af misligholdelse herudover
erlegge en konventionalbod, der skulle andrage det af ham
indbetalte beleb, dog hejst 10.000 kr. Indenrigsministeriet stillede
imidlertid som vilkar for samtykket til afheendelsen, at det navnte
skodevilkar udgik?®).

I dette tilfeelde havde ministeriet altsd skonnet, at det navnte
salgsvilkar stillede - keberen i en si usadvanlig retsstilling, at
ministeriet matte stille krav om dets bortfald. Ministeriet optradte
altsd her som varetager af borgerens interesse over for kommunen.

Til bade dette og det foregiende eksempel er imidlertid at
bemerke, at det var ganske tilfzeldigt, at disse klausuler fra
kommunens side kom til ministeriets kundskab, nemlig derved at
kommunalbestyrelsen selv oplyste disse forhold i sit andragende.
Ministeriet kreevede normalt ikke skedevilkar forelagt som grundlag
for sin sagsekspedition og foretog ikke narmere undersogelser af
det underliggende retsforhold mellem kober og szlger ved kommu-
nale ejendomsafhaendelser. Der var siledes dengang lige si lidt som
nu tale om, at kravet om tilsynsmyndighedens samtykke til
arealdispositioner kunne begrundes ud fra legalitetskontrol- - eller
retsbeskyttelsessynspunkter.

Af storre interesse er de tilfalde, hvor tilsynsmyndigheden
gennem indseettelse af vilkar gor det muligt at gennemfore
dispositioner, der uden disse vilkar ikke ville have varet lovmed-
holdelige.

Som eksempel herpd skal neavnes en sag fra 1961, hvor en
kommunalbestyrelse ansogte om samtykke til, at man vederlagsfrit
overdrog et areal til F.D.M. (Forenede Danske Motorejere) til
opforelse af en provestation (kereteknisk anlaeg). Normalt er
F.D.M.’s serviceydelser enten forbeholdt foreningens medlemmer
eller forholdet er dog det, at medlemmer opnar gunstigere betalings-
vilkar end udenforstdende. Da det ikke kan anses for en kommunal
opgave, at stotte en forening af motorejere som sddan, men nok

25) Indenrigsministeriets skrivelse af 27. november 1967 (utrykt).
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gennem medvirken til opferelse af en offentlig provestation at oge
trafiksikkerheden, indsatte ministeriet som et vilkar for sit samtyk-
ke til den vederlagsfri afhendelse?®) at der tilsikredes samtlige i
kommunen boende motorkoretojsejere adgang til at benytte anlaeg-
get pa samme vilkar som galdende for foreningens medlemmer.

I en anden sag fra 1961, hvor der var tale om at yde kommunal
garanti for lin til en skoleforening — Rudolf Steiner skolen —
udtalte indenrigsministeriet?”), at det matte vaere en forudsatning
for kommunegarantien, at der bestod en lige adgang for de af
kommunens beboere, der enskede bern optaget i skolen, til at opna
sadan optagelse.

Endelig skal na@vnes en sag fra 1962, hvori et byrad segte om
indenrigsministeriets samtykke til at afhende et 7.500 m? stort
areal til et olieselskab for ca. 178.000 kr.

Det var imidlertid yderligere et aftalevilkir, at olieselskabet
forpligtede sig til inden for 5 ar fra aftalens indgielse at stille et
belob pa 100.000 kr. til disposition for opferelse af en kommunal
fragtcentral. Et skriftligt tilsagn om udbetalingen af dette belob ville
blive afgivet fra olieselskabet, og salgsdokumenterne ville komme til
at indeholde en bestemmelse om, at der inden for 5 ar fra aftalens
indgaelse skulle skaffes fuld sikkerhed for, at fragtcentralen blev en
realitet, og at der inden udlebet af den navnte periode skulle
foreligge byggeattest for fragtcentralen.

Placeringen af fragtcentralen var olieselskabet uvedkommende,
men selskabet forbeholdt sig ret til ved en deklaration pa den
pigeldende ejendom at sikre sig leveringen af fragtcentralens
forbrug af motorbraendstof, brendselsolie og smereolie samt at
afgore, om der skulle etableres brandstofanlaeg pa den pigeldende
ejendom eller om forbruget skulle aftages fra en servicestation, som
selskabet ville opfore pa det areal, det havde kobt af kommunen.

Ved en senere behandling af sagen i byradet blev det dog angivet,
at klausulen vedrerende levering af olieprodukter burde indskraen-
kes til en deklaration pa fragtcentralens grund om, at der ikke matte

26) Indenrigsministeriets skrivelse af 1. september 1961 (utrykt).
27) Indenrigsministeriets skrivelse af 8. marts 1961 (utrykt).
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etableres anlag eller lignende til salg af sdidanne produkter fra andre
selskaber end det navnte olieselskab.

Man var fra indenrigsministeriets side overordentlig betankelig
ved det anferte arrangement, hvorefter olieselskabet betalte
100.000 kr., mod at kommunen til gengeeld i realiteten forpligtede
sig til at udelukke alle andre olieselskaber fra at etablere anlaeg pa
den kommende kommunale fragtcentrals grund. Da forpligtelsen til
at holde andre olieselskaber ude fra den kommunale fragtcentral
efter det i sagen oplyste ikke var knyttet til nogen bestemt
kommunal ejendom, matte virkningen af aftalen vare, at den
nevnte forpligtelse pahvilede kommunen, uanset hvor kommunal-
bestyrelsen méatte beslutte at placere fragtmandscentralen. En sadan
indskraenkning i befojelserne til udevelse af kommunal anstaltvirk-
somhed var man ikke fra indenrigsministeriets side tilbgjelig til at
tillade, at en kommunalbestyrelse patog sig gennem en aftale med et
privat erhvervsselskab. Rent bortset herfra havde aftalen forskellige
andre svagheder. Bla. var den deklaration, der skulle lyses p&
fragtcentralens ejendom, overhovedet ikke tidsbegraenset, idet den
gjaldt sa lenge ejendommen blev anvendt til fragtcentral.

Der syntes pa det foreliggende grundlag ingen muligheder for at
ministeriet kunne meddele det enskede samtykke.

Efter en rekke forhandlinger med byridet meddelte ministeriet
imidlertid samtykke til arealafhandelsen®?®), men sagen tog sig da
ogsd pa vasentlige punkter ganske anderledes ud end i byradets
oprindelige andragende.

Det hedder siledes i recittet i ministeriets samtykkeskrivelse, at
kobesummen for det omhandlede areal udgjorde 278.000 kr. (og
altsa ikke som oprindelig fastsat 178.000 kr.) Til gengeld udtales
det videre, at det var en forudsatning for aftalen om afhandelsen,
at der af kommunen eller ved dennes mellemkomst skulle opfores
en fragtmandscentral i umiddelbar nzerhed af det til olieselskabet
afhendede areal, idet dette areals veerdi matte anses for at vaere
100.000 kr. lavere, siafremt fragtcentralen ikke blev opfert pa det
angivne sted, eller safremt der pa dennes grund blev givet tilladelse
til etablering af anlag eller lignende til salg af motorbraeendstof m.v.

28y Indenrigsministeriets skrivelse af 3. december 1962 (utrykt).
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fra andre selskaber. Det var som felge heraf aftalt, at der pa den
eventuelt kommende fragtcentrals ejendom ville veere at tinglyse en
deklaration om, at der ikke pi centralens grund maétte etableres
anleg eller lignende til salg af de navnte olieprodukter fra andre
selskaber, idet det herved forudsattes, at der foreld byggeattest for
fragtcentralens opforelse p4 det angivne sted inden 5 ar fra den
endelige aftale om grundkebet, idet retten til at kreeve den nzvnte
deklaration udstedt i modsat fald bortfaldt, mod at kebesummen
for grunden blev nedsat med 100.000 kr.

Indenrigsministeriet meddelte herefter samtykke til den omhand-
lede arealafheendelse, idet man yderligere stillede som vilkdr, at den
omhandlede deklaration kun blev udstedt, dersom fragtcentralen
opfertes i umiddelbar neerhed af det af olieselskabet erhvervede
areal, ar det af deklarationen, dersom denne blev aktuel, klart
fremgik, at der ikke blev pélagt fragtcentralens brugere nogen
forpligtelse til at aftage motorbraendstof m.v. af bestemt merke
eller fra bestemt anlag, ar deklarationens retsvirkninger bortfaldt,
safremt olieselskabet ikke sikrede, at der fra den af selskabet
erhvervede ejendom kunne leveres forneden forsyning til fragt-
centralens brugere af de navnte produkter, samt ar deklarationens
retsvirkninger bortfaldt efter 15 ars forleb fra datoen for udstedelse
af byggeattest for fragtcentralen eller sifremt fragtcentralen métte
nedleegges inden udlebet af den neevnte 15 ars periode.

Gennem den skete @ndring af aftalens indhold og gennem
ministeriets vilkar var der altsd skabt en situation, hvor ministeriet
— méske med noget tvivlsom foje — skonnede, at den tilsideszttelse
af kommunalbestyrelsens handlefrihed og af hensyn til fragt-
centralens brugere og andre olieleveranderer, der var indeholdt i det
oprindelige opleg, nu var elimineret i et sédant omfang, at det var
forsvarligt at meddele samtykke.

Det vil som oftest vere udtryk for en smidig og hensigtsmaessig
tilsynspraksis, at tilsynsmyndigheden gennem krav om @ndring af
en dispositions indhold eller gennem vilkidr for sit samtykke
eliminerer forhold, der ellers ville medfere, at samtykke maitte
nagtes.

Der kan imidlertid foreligge situationer, hvor en siddan indsats fra
tilsynsmyndighedens side ikke vil blive vaerdsat i kommunalbestyrel-
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sen, f.eks. hvor denne egentlig helst vil undgd at yde en kommunal
garanti, men foretrakker at overlade rollen som lyseslukker til
tilsynsmyndigheden.

E. Uhensigtsmeessige vilkdr

De vilkar, der gennem darene har veret stillet fra tilsynsmyndig-
hedernes side, har ikke i alle tilfzlde veret velbegrundede. Der er
siledes undertiden stillet vilkar af en sadan karakter, at det
administrative besver, der pifertes kommunen, ikke stod i noget
rimeligt forhold til det, man enskede at opnad med vilkaret. Under
den tidligere styrelseslovgivning har man f.eks. undertiden stillet
krav om restitution til kapitalformuen, der nappe altid har vakt
begejstring i kommunerne. Som et enkelt eksempel skal navnes, at
indenrigsministeriet i 1942 stillede som vilkar over for en middel-
stor kebstad, at den skulle restituere kebesummen for en areal-
erhvervelse, i alt 19.000 kr., til kapitalfonden i lobet af 50 ar, altsa
med et beleb af 380 kr. arligt??).

Sadanne tilfeelde hoerer dog fortiden til, men ogsa i de senere ar
kan der i tilsynsmyndighedernes praksis findes eksempler p4 vilkar,
der ikke er ganske rationelle. F.eks. er der i forbindelse med
generelle samtykker til parcelsalg stillet vilkdr om, at kommunal-
bestyrelsen efterfolgende skulle indsende fortegnelser over kebernes
navne, hvilket normalt m4a forekomme uden relevans for tilsyns-
funktionen.

Endvidere er der eksempler p4, at tilsynsmyndigheden har stillet
vilkdr med hensyn til de narmere detaljer i forbindelse med
kommuners arealafha@ndelser m.v. Noget saddant har formentlig i et
vist omfang vaeret velbegrundet tidligere over for helt sma kommu-
ner, men efter kommunalreformen synes der — bortset fra rene
undtagelsestilfzelde — ikke at vere grundlag for, at tilsynsmyndig-
heden optreder som administrations- eller advokatkontor for
kommunerne3?).

Der kan i denne forbindelse ogsd peges p4, at i hvert fald ikke
helt uvasentlige vilkar fra tilsynsmyndighedens side ofte vil

29) Indenrigsministeriets skrivelse af 5. december 1942 (utrykt).
30) Jfr. kap. IX V.
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nedvendiggoere en fornyet behandling af sagen i kommunalbestyrel-
sen, evt. tillige fornyede forhandlinger i ekonomiudvalg og med
medkontrahenter. Dette kan tale for, at tilsynsmyndigheden viser
tilbageholdenhed med hensyn til at stille vilkar, der i forhold til
tilsynsfunktionen mé betegnes som mindre veasentlige. Den ogede
anvendelse af generelle samtykker og lanerammeaftaler m.v. vil i
ovrigt i sig selv kunne formindske behovet for vilkar i den enkelte
sag meget betydeligt.

F. Henstillinger fra tilsynsmyndigheden

Henstillinger er retligt uforbindende, og det berorer folgelig ikke det
meddelte samtykkes gyldighed, at kommunalbestyrelsen ikke folger
henstillingen. Henstillinger anvendes imidlertid undertiden af til-
synsmyndigheden i den situation, at man finder et forhold i
forbindelse med den disposition, der meddeles samtykke til, af
tvivlsom lovlighed. Til illustration heraf skal navnes et par tilfzlde
fra indenrigsministeriets praksis.

[ en sag fra 1961 ansegte et byrid om indenrigsministeriets
samtykke til, at kommunen afhzndede et areal til et boligselskab.
Det fremgik af sagen, at byradet i forbindelse med salget havde
indsat 1 en deklaration, at der ved byggeforetagender m.v. pé
ejendommen ikke matte beskzeftiges personer bosiddende uden for
kommunen, medmindre udtrykkeligt samtykke fra byridet var
indhentet.

Indenrigsministeriet meddelte samtykke til afh@ndelsen, men
udtalte, at man matte neere betznkeligheder ved den navnte
bestemmelse og henstillede, at bestemmelsen udgik af de af byradet
anvendte deklarationer3!).

I en anden sag fra 1967 var forholdet det, at en kommune i
forbindelse med salg af parceller fra en kommunal udstykning som

31) Indenrigsministeriets skrivelse af 28. september 1961 (utrykt).

Om spoergsméil om kommunalbestyrelsers krav om servitutter m.v. i forbindelse
med kommunale grundsalg jfr. Harder: Kommunale Opgaver pag. 148 ff, Poul
Andersen: Kommunernes radighed over fast ejendom, U.f.R. 1964 B pag. 245 ff, B.A.
Rossel: Servitutter i forbindelse med kommunale grundsalg, Kommunal Arbog 1965
pag. 843 ff, J. Trolle U.f.R. 1965 B pag. 25 ff, Ole Krarup smst. pag. 121 ff, Poul
Andersen smst. pag. 190 ff og Ole Krarup U.f.R. 1966 B pag. 26. Jfr. endvidere
Haagen Jensen: Kommunalret pag. 51 ff.
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en skedebestemmelse havde optaget vilkarene for tilslutning til den
kommunale fjernvarmeforsyning. Indenrigsministeriet udtalte3?) i
forbindelse med samtykket til parcelsalgene, at ministeriet matte
naere betankelighed ved, at spergsméil om vilkarene for tilslutning
til den kommunale fjernvarmeforsyning blev fastlagt med fremtidig
virkning i skedebestemmelser, der kunne virke begransende pa
byradets frihed med hensyn til fremtidige @ndringer i reglerne for
tilslutning til fjernvarmeforsyningen. Indenrigsministeriet ville der-
for finde det hensigtsmassigt, at disse bestemmelser udgik af
skederne.

I begge de nzevnte tilfelde ma henstillingsformen siges at veere en
mild reaktion fra tilsynsmyndighedens side. I den forste sag var den
af kommunalbestyrelsen stillede deklarationsbetingelse af si tvivi-
som juridisk holdbarhed, at et vilkdr om dens bortfald havde varet
nerliggende. I den sidstnavnte sag synes den af kommunen
anvendte form for fastsettelse af leveringsbetingelser fra varmever-
ket at vare si betenkelig, at ministeriet ud fra skensmassige
hensigtsmassighedsovervejelser med feje havde kunnet gore det til
et egentligt vilkar for sit samtykke, at bestemmelsen udgik.

32) Indenrigsministeriets skrivelse af 28. juli 1967 (nr. 154).
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AFSNIT II

APPROBATIONSMYNDIGHEDERNE



Kapitel V

Indenrigsministeriet og tilsynsradene

I. Indledning

Efter den tidligere styrelsesordning var indenrigsministeren tilsyns-
myndighed for amtskommunerne samt kebstadkommunerne, jfr.
LKL §§ 25, 28, 29 og 32 samt KKL §§ 22, 30 og 31. Frederiksberg
betragtedes i henhold til KKL § 34, stk. 2, i styrelsesmaessig
henseende som kobstad. Tilsynet med sognekommunerne blev
varetaget af vedkommende amtsrad, jfr. LKL §§ 10, 13, 15, 16 og
31.

Efter KSL § 47!) skal tilsynet med amtskommunerne samt med
Frederiksberg kommune?) varetages af indenrigsministeren. Til-
synet med de ovrige kommuner?) skal varetages af tilsynsrad, der
oprettes for hver amtsradskreds.

[ det feolgende vil under II og III henholdsvis indenrigsministeriet
og tilsynsradene blive behandlet. Behandlingen af indenrigsmini-
steriet under II gores kort, idet indenrigsministeriets opbygning og
forretningsgang ikke frembyder specielle traek i forhold til danske
ministerier ipvrigt og idet indenrigsministeriets instruktionsbefojelse
og funktion som ankeinstans udskydes til behandling senere i
kapitlet. Behandlingen af tilsynsridene og baggrunden for disse
under III er mere udferlig, da tilsynsridene er en nydannelse i
forbindelse med den i 1970 gennemforte kommunalreform og da
rddene som forvaltningsorganer frembyder en rekke s®regne traek.

Derefter behandles under IV spergsmalet om indenrigsmini-
steriets instruktionsbefojelse over for tilsynsridene og under V
sporgsmalet om kommunernes indbringelse af tilsynsradenes af-
gorelser for indenrigsministeriet.

1) Xfr. Erik Harder: Tilsynet med kommunerne. Jur. 1970 pag. 261 ff.

2) Bestemmelsen om, at Frederiksberg kommune skulle forblive under indenrigsmini-
steriets tilsyn, blev indsat under folketingsbehandlingen af styrelsesloven efter enske
af Frederiksberg kommunalbestyrelse.

3) Bortset fra Kebenhavns kommune, jfr. KSL § 1.
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IL. Indenrigsministeriet

Der blev ikke ved styrelsesloven etableret noget almindeligt under-
ordnelsesforhold mellem indenrigsministeren og tilsynsradene. Ved
sdvel kommunallovskommissionens som indenrigsministeriets over-
vejelser forud for loven var det imidlertid en forudsatning, at man
onskede tilsynet udevet ud fra samfundsmaessige hensyn og med en
vis ensartethed i de grundlaeggende principper®). Det blev derfor
foreskrevet, at indenrigsministeren kan fastsaztte forskrifter for
udevelsen af tilsynsradenes befojelser, jfr. § 47, stk. 2. Sporgsmélet
om indenrigsministeriets instruktionsbefgjelse behandles narmere
nedenfor under IV.

Det er endvidere tillagt indenrigsministeriet den funktion at vere
ankeinstans i forhold til tilsynsridene, jfr. § 47, stk. 3. Dette
sporgsmal behandles narmere nedenfor under V.

Indenrigsministeriet kan ogsd i kraft af en anden bestemmelse i
styrelsesloven komme til at tage stilling til sager, der normalt
henhorer under tilsynsrddene. Det bestemmes saledesi § 50, stk. 2,
at ethvert af tilsynsrddets medlemmer kan begare en sag indbragt til
afgorelse af indenrigsministeren ved pad medet at afgive en erklering
til beslutningsprotokollen herom. Ved erkleringen overfores hele
kompetencen i den pagazldende sag til indenrigsministeren. Sporgs-
mélet behandles nedenfor under I1I C.

III. Tilsynsradene®)

A. Baggrunden for etableringen af tilsynsridene

Sporgsmalet om den fremtidige organisationsform for tilsynet med
kommunalforvaltningen blev behandlet ret indgidende under kom-
munallovskommissionens arbejde, og hovedlinierne i overvejelserne
er optaget i kommissionens bet&nkning.

Det fremgar forudsztningsvis af betznkningen®), at man ansa

4) BET pag. 160. Kommentar pag. 121 f.

5) Preben Espersen: Tilsynsradet. En nydannelse i tilsynet med kommunalforvaltningen.
Jur. 1970 pag. 357 ff.

6) BET pag. 159 ff.
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det for en selvfplge, at tilsynet med amtskommunerne matte
forblive hos indenrigsministeriet. For primzrkommunernes ved-
kommende overvejede man derimod mulighederne af et tilsyn alene
ved folkevalgte organer, af et rent statsligt tilsyn samt endelig af et
tilsyn ved kombinerede folkevalgte-statslige organer.

For sa vidt angar et tilsyn alene ved folkevalgte organer gik man
ud fra, at dette tilsyn i givet fald matte varetages af de nye amtsrad,
hvori amtmanden ikke fik sede. Det blev bl.a. anfert, at en sadan
ordning i hvert fald maétte forudsette en adgang for statslige
myndigheder til savel af egen drift som efter klage at gribe ind over
for amtsradets beslutninger eller undladelser i tilsynsspergsmal’ ).

Endvidere henviste man til, at ulemperne ved det hidtidige
amtsradstilsyn med sognekommunerne®) ogsa ville gore sig geelden-
de under en siddan organisationsform.

For s& vidt angar et tilsyn ved rent statslige organer pegede man
pa, at et s&ddant tisyn kunne organiseres pid den méade, at den
almindelige tilsynsmyndighed over for alle kommuner principielt
blev placeret hos indenrigsministeren og lokalt blev udevet af
embedsmand pa ministerens vegne.

Et sidant system ville indebezere fuld instruktionsbefejelse for
ministeren, der endvidere selv ville kunne gribe ind med hensyn til
afgerelsen af lokale tilsynsspargsmal.

Man pegede imidlertid yderligere p4, at et rent statsligt tilsyn
ogsd ville kunne indrettes siledes, at tilsynet blev placeret hos
amtmanden med en mere eller mindre vid adgang til rekurs til
indenrigsministeren. :

Med hensyn til et kombineret folkevalgt-statsligt tilsyn nzevnes i
betenkningen muligheden af, at tilsynet blev placeret hos et organ
nedsat for hver amtsradskreds med amtmanden som formand og
f.eks. 4 medlemmer valgt af amtsradet.

Det fremheves, at det statslige elements styrke i forhold til det
lokale folkevalgte element ville afhenge af de nermere bestemmel-
ser om organets stedlige og saglige kompetence, om organets
beslutningsprocedure, om omfanget af en eventuel rekursadgang og
om raekkevidden af ministeriets instruktionsbefojelse.

7y BET pag. 159, hvor ogsd spergsmilet om forholdet til grundlovens § 82 berores.
8) BET pag. 157.
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Der foretages i beteenkningen en nermere gennemgang af disse
sporgsméal. P4 dette sted skal imidlertid kun fremhseves et par
forhold. Det anferes siledes, at organets kompetence kunne
begrenses pd den made, at tilsynet med kommuner over et vist
indbyggerantal blev henlagt til indenrigsministeriet. Endvidere
anfores, at de narmere betingelser for organets bestutningsdygtig-
hed kunne fastsettes pa& forskellig made. Man kunne krave
almindeligt flertal, kvalificeret flertal eller enighed som forudsat-
ning for tilvejebringelse af en beslutning, eller man kunne foretage
en opdeling, sdledes at visse sager kunne afggres ved almindelig
stemmeflerhed, medens andre skulle kraeve kvalificeret majoritet
eller enighed. Man kunne endelig tenke sig, at der blev tillagt
formanden eller ethvert af medlemmerne en eller anden form for
vetoret, f.eks. en ret til at forlange enten enhver sag eller visse
narmere bestemte sager forelagt ministeriet til afgorelse.

1 kommunallovskommissionens konklusion neevnes, at man ansi
det for veerdifuldt at bevare det folkevalgte indslag i tilsynet med de
danske kommuner. Frem for et rent statsligt tilsyn foreslog man
derfor et kombineret folkevalgt-statsligt tilsynsrdd for hver amts-
radskreds®).

Kommissionen vendte sig mod en lesning, hvorefter tilsynet med
kommuner over en vis sterrelse skulle henlegges til indenrigsmini-
steriet! ©). Man henviste i denne forbindelse til, at en deling af det
indholdsmessigt samme tilsyn pa forskellige myndigheder efter
kommunernes storrelse méatte befrygtes at fore til en uensartet
udovelse af tilsynet indenfor samme amtsradskreds og vanskeliggore
en lokal koordinering af kommunernes virksomhed gennem tilsynet.
Repreesentanter for indenrigsministeriet gav dog udtryk for visse
betenkeligheder ved, at tilsynet med de sterre primarkommuner
blev henlagt til de lokale tilsynsradd. Man henviste herved til, at disse
kommuner kunne fi en for stor indflydelse pa tilsynsradene,
ligesom det bl.a. af hensyn til den instruktionsmyndighed, der blev
tillagt indenrigsministeren, ville veere af betydning at give ministe-
riet direkte berering med normale tilsynsspergsmaél for primerkom-
muner.

9) BET pag. 160 og 234.
10y BET pag. 17 f og 160.
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Af hensyn til tilsynsridenes funktionsdygtighed fandt man det
ikke hensigtsmeassigt at stille krav om enighed eller kvalificeret
flertal som almindelig forudsetning for tilvejebringelse af beslutnin-
ger i tilsynsradet, men foretrak en bestemmelse om, at ethvert af
ridets medlemmer kunne begzre en sag henskudt til afgorelse af
indenrigsministeren. Man fandt det endvidere rigtigst at 4bne adgang
til, at de af tilsynsrddene trufne afgerelser kunne indbringes for
indenrigsministeren af den pageldende kommunalbestyrelse!!).

Et enkelt medlem af kommissionen udtalte 1 en serudtalelse, at
det forekom ham tvivlsomt, om det var velmotiveret at svaekke den
lokale tilsynsmyndighed sd betydeligt, som en ubegrenset appel-
adgang fra kommunerne til indenrigsministeriet ville indebare.
Skulle en klageadgang indferes, matte det vere magtpaliggende, at
det ministerielle overtilsyn blev administreret med stor varsom-
hed!?).

Som bilag til kommissionens betzenkning blev optaget et udkast
til forslag til lov om kommunernes styrelse, der med hensyn til
tilsynsmyndighedernes organisation fulgte kommissionens foran
navnte konklusioner.

Umiddelbart efter afgivelsen af kommissionens betenkning frem-
satte indenrigsministeren forslag til lov om kommunernes styrel-
se!3). Med hensyn til tilsynets organisation fulgte lovforslaget i alt
vasentligt kommissionsudkastet. Der skete heller ikke under folke-
tingsbehandlingen veasentlige &ndringer i bestemmelserne om til-
synsmyndighedernes opbygning.

B. Tilsynsrdadets sammensatning

Efter KSL § 48 skal der for hver amtsradskreds oprettes et
tilsynsrad bestdende af amtmanden, der er rddets formand, samt 4
andre medlemmer, der valges af amtsradet blandt dets medlemmer.

Der er intet til hinder for, at de amtsradsmedlemmer, der valges
til tilsynsradet, tillige er medlemmer af kommunalbestyrelsen i en
primerkommune. For at undgé, at repraesentanter for en enkelt

11y BET pag. 161.
12y BET pag. 292.
13) Lovforslag nr. 180, F.T. 196566, tilleg A sp. 2525.
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kommune i for hej grad kommer til at dominere tilsynsradet, er det
dog foreskrevet, at amtsradet ikke kan valge mere end ét medlem
fra en enkeit prim@rkommunes kommunalbestyrelse til tilsyns-
radet!4).

Amtsradets valg af medlemmer til tilsynsridet foretages pad det
konstituerende mede. Valget foregar som forholdstalsvalg og har
gyldighed for amtsridets funktionsperiode, altsi i 4 ar, jfr. KSL §
17.

For hvert medlem valges tillige en stedfortreder, der kan
indkaldes til at give mode i det pdgeldende medlems forfald.

Lovens ord om, at stedfortrzzderen kan indkaldes, efterlader
nogen uklarhed, men ma formentlig betyde, at der ikke péhviler
tilsynsradets formand nogen pligt til af egen drift at indkalde
stedfortreder, i-hvert fald ikke dersom radet ma forventes at vaere
beslutningsdygtigt trods anmeldt forfald, jfr. KSL § 50, stk. 1. Pa
den anden side synes ethvert anmeldt forfald fra et medlem med
angivelse af onske om stedfortrzderens indkaldelse at matte
efterkommes af formanden. Formanden mé formentlig tillige vere
berettiget til at indkalde stedfortrzder alene pi grundlag af et
anmeldt forfald eller en faktisk sikker viden om et sddant.

Forfald kan alene antages at foreligge, ndr det pigzldende
medlem er forhindret i at veare til stede ved et mede!®).
Stedfortraederen kan séledes ikke indkaldes til deltagelse i behand-
lingen af enkelte sager, fordi medlemmet er udelukket fra at deltage
i deres behandling i henhold til KSL § 50, stk. 3, der bestemmer, at
et medlem er udelukket fra at deltage i rddets forhandlinger og
afstemning i sager, der vedrorer en prima&rkommune, i hvilken den
pageldende er medlem af kommunalbestyrelsen.

Reglerne om stedfortreederindkaldelse tager endvidere alene sigte
pd et medlems midlertidige forfald. Dersom et medlem der eller
udtreeder endeligt af tilsynsridet, tilkommer det den gruppe i

14) Nogle medlemmer af kommunallovskommissionen gav udtryk for, at en sddan
begrensning af den personkreds, der kan blive tale om at indvalge i tilsynsradet, er
uheldig. BET pag. 23S samt bemarkningerne til lovforslagets § 48, F.T. Tilleg A
1967-68 2. samling sp. 147.

15y Kommentar pag. 124.
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amtsrddet, der har indvalgt ham, at besztte den ledigblevne plads,
jfr. KSL § 28, stk. 1.

Der blev af det folketingsudvalg, der behandlede forslaget til
styrelsesloven, stillet et skriftligt sporgsmal til indenrigsministeren,
om det ikke ville veere nedvendigt at optage en bestemmelse om
stedfortreeder ogsd for amtmanden. Udvalget henviste i denne
forbindelse til bestemmelsen i KSL § 50, hvorefter det er en
forudsatning for tilsynsridets beslutningsdygtighed, at formanden
er til stede.

Indenrigsministeren udtalte imidlertid i sit svar til udvalget!®), at
nar det i KSL § 48 bestemmes, at amtmanden er formand for
tilsynsradet, ma dette forstas siledes, at formandskabet varetages af
amtmanden eller den, der handler i amtmandens sted. Dersom
amtmanden pa grund af sygdom, bortrejse eller varetagelse af anden
offentlig funktion er forhindret i at varetage sit hverv i tilsynsradet,
varetages formandsfunktionerne af den konstituerede amtmand
eller af den, der iovrigt under amtmandens fraveer varetager de
under amtmandsembedet horende forretninger.

Indenrigsministeren ansi det herefter ikke for nedvendigt eller
hensigtsmeessigt, at der blev givet regler om udpegelse af en bestemt
angivet stedfortreder for amtmanden. Sporgsmalet blev ikke
nermere forfulgt fra folketingsudvalgets side.

C. Proceduren i tilsynsridet

Efter KSL § 49 afholder tilsynsridet mode, s ofte formanden eller
3 medlemmer finder det fornedent. Der er sdledes ikke fastsat
bestemmelser om antallet af meder, eller om at moder skal afholdes
med bestemte mellemrum. Dette henger sammen med, at der er
betydelige forskelle i karakteren og antallet af de sager, de enkelte
tilsynsrad skal behandle, ligesom aritallet af sager for det enkelte rad
nappe kan forventes tidsmeessigt at fordele sig jeevnt.

Tilsynsradets formand bestemmer tid og sted for mederne og
indkalder medlemmeme. Formanden skal forinden mederne i videst

16y [ndenrigsministeriets skrivelse af 13. december 1967. Savel folketingsudvalgets
spergsmal som indenrigsministeriets svar er utrykt.
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muligt omfang give medlemmerne underretning om, hvilke sager der
vil komme til behandling pad medet!7).

Det fastszettes i KSL § 50, at tilsynsradet er beslutningsdygtigt,
ndr formanden og mindst 2 af de evrige medlemmer er til stede.
Beslutninger traeffes ved stemmeflertal, dog siledes at formandens
stemme er afgorende, dersom stemmerne star lige.

Bestemmelsen om, at formandens stemme er afgorende i tilfzlde
af stemmelighed, mé& imidlertid siges at vare af ret begranset
betydning, idet det videre fastsattes, at ethvert af ridets medlem-
mer kan begzre en sag indbragt til afgerelse af indenrigsministeren
ved pd medet at afgive en erklering til beslutningsprotokollen
herom. Ved erkizringen overferes hele kompetencen i den pagel-
dende sag til indenrigsministeren.

Bestemmelsen om det enkelte medlems henskydningsret er i flere
henseender bemarkelsesvaerdig. Det forhold, at det enkelte med-
lem, herunder amtmanden, kan foranledige, at tilsynsradet afskares
fra at treeffe afgerelse i en sag, der henhorer under ridets
sagomrade, er ikke i overensstemmelse med, hvad der normalt
gelder for tilvejebringelsen af kollegiale organers beslutninger, men
bestemmelsen er formentlig anset nedvendig for en tilstreekkelig
effektiv varetagelse af den statslige interesse i tilsynet med
kommunalforvaltningen. Bestemmelsen vil sdledes bl.a. kunne bidra-
ge til at sikre, at principielle afgerelser truffet af indenrigsmini-
steriet bliver taget i betragtning ved tilsynsrddets forvaltnings-
udaovelse.

Et medlem, der onsker at gore brug af henskydelsesbefojelsen,
ma gribe aktivt ind i beslutningsproceduren gennem en erklering til
beslutningsprotokollen, og denne erklaring skal afgives pa det
mede, hvor den pagezldende sag foreligger til endelig beslutning.
Derimod er det ikke nogen betingelse for afgivelse af erkleeringen, at
en forhandling om sagen eller en afstemning i rddet har fundet sted.

Man kan rejse det spergsmal, om tilsynsradet overhovedet kan
forhandle og stemme om en sag, nir et medlem har begeret den

17y Der findes ikke — som tilfzldet er for si vidt angr kommunalbestyrelsens formand,
jfr. KSL § 30 — udtrykkelige bestemmelser om tilsynsridets formands medefor-
beredende funktion, men en sidan m4 tilkomme formanden efter forholdets natur, jfr.
for sd vidt angar navn: Bent Christensen: Nevn og ridd pag. 276.
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henskudt til indenrigsministerens afgorelse. Det afgorende i dette
sporgsmal er naturligvis, om et flertal i radet kan ledsage sin
fremsendelse af sagen til indenrigsministeren af en redegorelse for
dets opfattelse af sagen eller maske endog med en egentlig
indstilling om dens afgerelse.

Som tidligere nzevnt er en anvendelse af henskydningsretten
ensbetydende med, at hele kompetencen til sagens afgorelse overgar
til indenrigsministeren. Tilsynsradet kan ikke treffe nogen afgerel-
se, og der foreligger ikke nogen ankesituation.

Dersom henskydningsretten ikke var taget i anvendelse, ville
tilsynsradet have truffet en afgoerelse overfor vedkommende kom-
munalbestyrelse, der herefter ville have kunnet indbringe afgorelsen
for indenrigsministeren efter bestemmelsen i KSL § 47, stk. 3,
hvorefter tilsynsrddenes afgorelser af vedkommende kommunal-
bestyrelse kan indbringes for indenrigsministeren, der kan stadfeeste
afgoreisen, ®ndre vilkarene for denne eller treffe fornyet afgorelse.
Kommunalbestyrelsen ville i s& fald i forbindelse med anken kunne
procedere sin sag overfor indenrigsministeriet og herunder argumen-
tere mod eventuelle af tilsynsriddet angivne begrundelser for sagens
afgorelse. Det kan derfor siges, at en henskydelse af en sag med en
indstilling om, hvorledes den ber afgeres, vil kunne stille kommu-
nalbestyrelsen ringere end en afgerelse, der vil kunne paankes.

Betragtningen er dog neppe tilstreekkeligt tungtvejende. Dels vil
kommunalbestyrelsen have adgang til remonstration over for
indenrigsministeriet med hensyn til afgorelsen i den henskudte sag.
Dels antages det i praksis, at indenrigsministeriet i en sag, der er
paanket af en kommunalbestyrelse, kan indhente udtalelser fra
tilsynsradet, uden at ministeriet behover at forelzgge disse for den
ankende kommunalbestyrelse!?).

Da der ievrigt er utvivlsomme fordele forbundet med, at
tilsynsradet som kommunens szdvanlige tilsynsmyndighed og ud
fra sit lokalkendskab kan kommentere en sag, der henskydes, bor
det nzppe anses for udelukket, at riddet kan fremsztte en

18) Horing af tilsynsridet over kommunens anke uden efterfelgende foreleggelse for
kommunalbestyrelsen inden afgorelse treeffes forekommer regelmaessigt i indenrigs-
ministeriets praksis, jfr. f.eks. indenrigsministeriets skrivelser af 7. juni 1971, 30. juni
1972 og 16. august 1972 (utrykte).
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kommentar eller endog fremkomme med en egentlig indstilling i
sagen. Beslutningen om en kommentar eller en indstilling mi i givet
fald treeffes efter de almindelige afstemningsregler for radet.

Heraf folger bl.a., at ethvert medlem har ret til kort at fi sin
afvigende mening med hensyn til kommentaren eller indstillingen
indfert i beslutningsprotokollen, jfr. KSL § 49, stk. 4. Endvidere
ma en regel svarende til KSL § 13 formentlig kunne antages at finde
anvendelse, saledes at det pigaldende medlem vil kunne kreve, at
indenrigsministeriet ved sagens fremsendelse gores bekendt med
indholdet af protokollen, ligesom han kan ledsage sagen med en
begrundelse for sit standpunkt.

1 forbindelse med henskydningsretten rejser der sig videre det
sporgsmal, om indenrigsministeriet kan péilegge amtmanden at
henskyde konkrete sager eller visse kategorier af sager til ministe-
riets afgorelse.

Kommunallovskommissionen antog, at ministeren ikke i alminde-
lighed kunne give et delvis folkevalgt, lokalt organ som tilsynsradet
konkrete tjenestebefalinger eller padleeg med hensyn til afgerelser i
sager, der endeligt eller i forste instans herer under organet!?).
Dette kan tiltredes, og da der neppe ber tilkomme ministeriet en
ret til gennem pélaeg om henskydelse at skaffe sig en indflydelse pa
sagens afgorelse, som det ikke har ifelge den i styrelsesloven angivne
kompetencefordeling, m& det antages, at et péleg til amtmanden
om henskydelse af konkrete sager ikke kan gives.

Det kan nazppe heller antages, at ministeriet kan péalegge
amtmanden at henskyde bestemte kategorier af sager. Dette resultat
kan stottes pd, at indenrigsministeriet efter KSL § 47, stk. 2, kan
fastsztte (generelle) forskrifter for udevelsen af tilsynsradenes
befojelser. Det méa vel antages, at det falder indenfor ministeriets
befojelser efter denne bestemmelse at palagge tilsynsriddene at
foreleegge ministeriet visse kategorier af sager forinden tilsynsridet
treeffer afgorelse i sagen??). Hermed synes ministeriets kompetence

19) BET pag. 159.
Jfr. om spergsméilet om adgangen til at meddele tjenestebefalinger til de enkelte
medlemmer af navn og rid: Bent Christensen: Naevn og rad pag. 211.
20y Sadanne pileg gives i praksis, jfr. f.eks. indenrigsministeriets cirkulaerskrivelse af 13.
juli 1971 til samtlige tilsynsrdd og kommunalbestyrelser (utrykt).
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imidlertid at matte vere udtemt, idet man ikke uden hjemmel kan
antage, at der ved siden af retten til at give generelle forskrifter for
udevelsen af tilsynsrddenes befojelser skulle besta en ret til i storre
eller mindre omfang generelt at gore tilsynsridene inkompetente i
visse sagskategorier.

Bl.a. p4 denne baggrund mé det formentlig antages, at indenrigs-
ministeriet ogsd iovrigt m& vere afskaret fra at give amtmanden
tjenestebefalinger med hensyn til hans stillingtagen til sager i
tilsynsradet.

For fuldsteendighedens skyld skal bemarkes, at der heller ikke
tilkommer amtsridet nogen adgang til at give de amtsradsvalgte
medlemmer pileg med hensyn til deres virksomhed i tilsynsradet.
Dette resultat ma allerede folge af, at tilsynsradets kompetence-
udovelse mé anses for en rent statslig funktion, jfr. nedenfor under
D.

Henskydelsesretten efter § 50, stk. 2, ma omfatte sivel approba-
tionssager som sager om legalitetssporgsmél, idet der ikke ses at
vere holdepunkter for at antage, at sager om anvendelse af
tilsynsridets befojelser efter § 61 angiende annullation, tvangs-
boder og segsmil om personligt ansvar for kommunalbestyrel-
sesmedlemmer ikke skulle kunne henskydes til indenrigsministeriets
afgorelse.

Adgangen til efter KSL § 50 at henskyde sager til indenrigs-
ministeriets afgerelse er hidtil i praksis kun benyttet i ganske f&
tilfelde?1). :

Selvom indenrigsministeriet er ankeinstans i forhold til tilsyns-
radet, kan der nzppe antages at vaere noget til hinder for, at
tilsynsradet retter forespergsler til ministeriet??2). Dette m4 i hvert
fald geelde retssporgsmal i forbindelse med kommunallovgivningen,

21y Jfr. f.eks. indenrigsministeriets skrivelser af 17. juni 1971 og 26. juli 1971 (utrykte).
En af et medlem af tilsynsridet for Viborg amt henskudt sag, jfr. tilsynsridets
skrivelse af 20. august 1970 (utrykt), bortfaldt, ved at kommunen trak sit andragende
om approbation tilbage.

22y Jfr. siledes ogsd Harder: Tilsynet med kommunerne Jur. 1970 pag. 272 og samme:
Administrative afgorelser pag. 77 f.
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men ogsd i andre sporgsmél ma tilsynsradet formentlig kunne spge
vejledning hos ministeriet??3).

Det foreskrives i KSL § 50, stk. 3, at et medlem af tilsynsradet er
udelukket fra at deltage i rddets forhandlinger og afstemning i sager,
der vedrerer en primarkommune, i hvilken den pageldende er
medlem af kommunalbestyrelsen. Regelen mé siges at harmonere
med almindelige inhabilitetssynspunkter.

For at sikre den nedvendige hurtighed og effektivitet i tilsyns-
rddenes forretningsgang er der ved KSL § 51 tillagt formanden
befojelse til pad radets vegne at afgere sager, der ikke taler
udsaettelse, samt almindelige lobende sager, der ikke giver anledning
til tvivl. Nar sagen ikke taler udsettelse, kan tilsynsradets formand
altsd traeffe afgorelse, selv om det ikke drejer sig om en almindelig
lgbende sag.

D. Almindelig karakteristik af tilsynsrddet

Vil man pd baggrund af det foran anforte forsege en almindelig
karakteristik af tilsynsradet som forvaltningsorgan er det formentlig
mest nerliggende at betegne radet som et lokalt statsligt tilsyns-
organ, jfr. herved at det i bemarkningerne til KSL udtales, at
tilsynet er en rent statslig funktion®?). Modeen har dog om
tilsynsrddene anfort?®), at de under hensyn til, at majoriteten i

23) Man kan i denne forbindelse omvendt rejse det spergsmail, om indenrigsministeriet
uden om tilsynsridet kan besvare forespergsler eller klager, ministeriet har modtaget
fra kommuner eller borgere. Drejer det sig om forespergsler vedrorende rene
retssporgsmal eller andre sporgsmal, hvis besvarelse ikke kraver kendskab til faktiske
forhold, m& ministeriet kunne besvare disse direkte. For s vidt angir spergsmal, der
krazver bedemmelse af faktiske forhold, ma det formentlig anses for rigtigst, at
ministeriet horer tilsynsrddet over sagen eller efter dennes beskaffenhed oversender
den til tilsynsridets videre foranstaltning. Klager over en kommunalbestyrelse eller
dennes organer ber formentlig altid oversendes til tilsynsridet som den pdgzldende
kommunes almindelige tilsynsmyndighed, og denne fremgangsmide folges ogsa i
indenrigsministeriets praksis.

Om spargsmilet om ministeriers uforbindende udtalelser jfr. ogsd: Bent Christen-
sen: Naevn og rad pag. 220 ff, og Harder: Administrative afgerelser pag. 77 f.

24y F.T. Tillzg A 1967—68 2. samling sp. 148. Om betegnelsen rad jfr. Bent Christensen:
Nzaevn og rad pag. 61 og 103 ff.

25) Tore Modeen: Kommunens alminna kompetens i Danmark, Tidsskrift for Rettsviten-
skap 1971 pag. 459.
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rddet udgeres af amtsridsmedlemmer, ikke kan betragtes som
statslige organer. Spergsmaélet er formentlig af begraenset interesse,
idet der nzppe kan udledes retsvirkninger af, om man betegner
tilsynsradene som statslige eller ikke (rent) statslige organer.

IV. Indenrigsministeriets instruktionsbefojelse over for tilsyns-
ridene

Som tidligere berort, er det i KSL § 47, stk. 2, bestemt, at
indenrigsministeren kan fastsaette forskrifter for udevelsen af
tilsynsradenes befojelser.

1 det af kommunallovskommissionen udarbejdede udkast til
forslag til lov om kommunernes styrelse var i § 47 anfort, at
indenrigsministeren kunne fastsztte retningslinier for udevelsen af
tilsynsradenes befojelser?®). Nar ordet “retningslinier” blev erstat-
tet med ordet “forskrifter’” i indenrigsministerens lovforslag er der
nappe tvivl om, at det skete for at tydeliggore, at de instruktioner,
indenrigsministeren giver tilsynsradene i medfer af bestemmelsen, er
retligt bindende, og at de i givet fald ikke behever at indskraenke sig
til kun i hovedtrek at regulere udevelsen af den pageldende
befojelse. Dette harmonerer med, at det i lovforslagets bemarknin-
ger til § 47%27) udtales, at behovet for pa landsplan at koordinere
tilsynet, siledes at dette afpasses de almindelige finanspolitiske og
beskeeftigelsesmaessige hensyn, der til enhver tid gor sig gaeldende, i
fornedent omfang vil kunne opfyldes gennem indenrigsministerens
instruktionsbefojelse over for tilsynsradene.

Pa den anden side udtales det udtrykkeligt i bemarkningerne til
§ 47, at bestemmelsen om, at indenrigsministeren kan fastsaette
forskrifter for udevelsen af tilsynsridenes befojelser, alene hjemler
ministeren adgang til udstedelse af generelle retsforskrifter, og at
ministeren ikke i henhold til bestemmelsen vil kunne meddele det
enkelte tilsynsrad konkrete tjenestebefalinger? ).

26) BET pag. 206. Om begrebet “retningslinier” jfr. tillige Frihagen: Forvaltningsret I1I
23.18.

27) F.T. Tilleg A 1967—68. 2. samling sp. 146.

28) Dette harmonerer med, at konkrete tienestebefalinger anses for udelukket for s vidt
angdr alle n®vn, jfr. Bent Christensen: Navn og rid pag. 207.
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Styrelsesloven hjemler indenrigsministeriet adgang til at gennem-
tvinge de i medfor af § 47 givne forskrifter. Det fastsattes siledes i
§ 61, stk. 3, at indenrigsministeren over for et tilsynsrads ulovlige
beslutninger eller undladelser kan bringe de i paragraffens stk. 1 og
2 omhandlede foranstaltninger til anvendelse, d.v.s. annullation af
beslutninger samt tvangsbeder og segsmdal overfor rddets enkelte
medlemmer.

Bestemmelsen i KSL § 61, stk. 3 kan imidlertid ikke antages at
gore op med det spergsmil, om et samtykke, som et tilsynsrad
métte give i strid med en af indenrigsministeriet i medfer af KSL §
47 meddelt forskrift, er ugyldigt.

Dette sporgsmal er neert sammenhangende med, om handlen i
strid med tjenestebefalinger, herunder generelle tjenestebefalinger,
kan medfere en forvaltningsakts ugyldighed, hvilket spergsmal mé
anses for noget tvivisomt??). Poul Andersen anferer, at selv om
man ikke kan sige, at tjenestebefalinger aldrig kan have ugyldigheds-
virkning, m& det dog vistnok antages, at tjenestebefalinger — i
modsztning til love — i regelen skal forstas p4 den méde, at det ikke
er meningen, at de skal have ugyldighedsvirkning. Der peges i denne
forbindelse p&, at endog generelle tjenestebefalinger bliver for-
bindende uden nogen offentlig bekendtgerelse og at dette gor det
nzrliggende at antage, at deres retlige betydning skal vere udtemt
med det band, de legger p4 myndighedemes handlefrihed og de
dertil knyttede interne sanktioner.

Det synes nerliggende at antage samme resultat for s vidt angar
indenrigsministeriets forskrifter i medfer af KSL § 47, i hvert fald
med hensyn til spergsmélet om, hvorvidt et samtykke, som
tilsynsrddet i strid med en forskrift har meddelt en kommunal-
bestyrelse, der savel ved indgivelsen af sit approbationsandragende
som ved modtagelsen af samtykket var i god tro, kan anses for
ugyldigt.

Endnu mindre kan ugyldighedsvirkning formentlig statueres over
for en tredjemand, som i god tro har kontraheret med kommunal-
bestyrelsen i tillid til det af tilsynsradet meddelte samtykke. Der
kan for si vidt angir kommunalbestyrelsens og tredjemands

29) Ifr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 268 ff., Frihagen: Forvaltningsret III 23.15.
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mulighed for at vare i god tro peges p4, at de af indenrigsministeriet
hidtil meddelte forskrifter ikke er givet i bekendtgerelsesform, men
i form af cirkuleerer eller cirkulerskrivelser, der i vidt omfang er
utrykte og som end ikke altid kommuniceres for kommunalbesty-
relserne i forbindelse med udstedelsen over for tilsynsradene3?).

Poul Andersen anferer!), at hvis de bestemmelser, der findes i
en tjenestebefaling, kunne have vearet udferdiget som almindelige
retsforskrifter f.eks. i skikkelse af en ministeriel bekendtgerelse, er
dette et moment, som kan tale for at tjenestebefalingen har
ugyldighedsvirkning. Dette rasonnement kan ikke tiltraedes i
narvaerende forbindelse, idet den omstendighed at udstedelses-
formen bekendtgerelse ikke er udnyttet — trods adgangen hertil —
snarere synes at tale for, at tjenestebefalingen mé henregnes til den
kategori, hvor det ikke er meningen med tjenestebefalingen, at den
skal have ugyldighedsvirkning.

Om instruktionsbefejelsens anvendelse som styringsmiddel hen-
vises til kap. VIII.

V. Anke af tilsynsradenes afgorelser

Det bestemmes i KSL § 47, stk. 3, at tilsynsridenes afgorelser af
vedkommende kommunalbestyrelse kan indbringes for indenrigs-
ministeren, der kan stadfaste afgerelsen, ®ndre vilkirene for denne
eller treeffe fornyet afgorelse.

Bestemmelsen er ifolge lovforslagets bemearkninger? 2 ) indsat for
at skabe sikkerhed for, at den enkelte kommune ikke udsattes for
en ubegrundet forskelsbehandling i tilsynsmaessig henseende. Det
udtales videre i bemarkningerne, at man har fundet, at ministeren
ber have samme kompetence i en sag, der er indbragt af en
kommunalbestyrelse, som i en sag, der af et af tilsynsradets
medlemmer er kraevet henskudt til afgerelse af ministeren efter
bestemmelsen i § 50, stk. 2, og at det derfor er fastsat, at ministeren

30y Se f.eks. indenrigsministeriets cirkulerskrivelse af 19. januar 1972.
31) Forvaltningsret pag. 271.
32) F.T. Tillzeg A 196768 2. samling sp. 147.
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kan stadfeeste afgerelsen, sndre vilkarene for denne eller treeffe en
ny afgorelse i sagen.

Ankebestemmelsen i § 47, stk. 3, synes efter sin ordlyd og
lovforslagets bemaerkninger til bestemmelsen narmest at have de
afgorelser for gje, som tilsynsradene treeffer som led i hensigtsmaes-
sighedstilsynet, men der er dog nappe holdepunkter for at undtage
afgorelser truffet som led i legalitetstilsynet fra kommunens
ankeadgang®?). Kommunalbestyrelsen mé& derfor kunne indbringe
tilsynsrédets afgerelser om annullation af kommunalbestyrelses-
beslutninger og om pélaeg af tvangsbeder for indenrigsministeriet.

KSL indeholder ikke bestemmelser om, at en indbringelse for
indenrigsministeriet skulle have opsattende virkning, og en sadan
virkning kan nappe antages uden positiv lovhjemmel®#). Sporgs-
malet kan veere af interesse i forbindelse med paanke af vilkar.

Det folketingsudvalg, der behandlede forslaget til styrelsesloven,
rejste overfor indenrigsministeren spergsméal om, hvorvidt der burde
fastseettes en tidsfrist for kommunalbestyrelsens adgang til at
indbringe tilsynsradenes afgorelser for indenrigsministeriet.

Indenrigsministeriet udtalte imidlertid i sit svar®®), at dersom en
kommunalbestyrelse ikke vil affinde sig med en afgerelse fra
tilsynsradet, er det normalt i kommunalbestyrelsens egen interesse,
at indbringelsen for indenrigsministeriet sker hurtigst muligt, idet
kommunalbestyrelsen i tiden, indtil ministeriets afgorelse foreligger,
alene kan holde sig til den af tilsynsrddet meddelte approbation
eller lignende pa de af radet fastsatte vilkar. Indenrigsministeriet
erindrede i denne forbindelse om, at det normalt vil std kommunal-
bestyrelsen frit for, om man vil udnytte en opndet approbation,
eller om man foretreekker helt at opgive den pigeldende disposi-

33) Synspunktet harmonerer med, at rekurs til en minister efter dansk rets almindelige
regel omfatter alle elementer i den paklagede afgerelse, jfr. Bent Christensen: Navn og
Rid pag. 215. Jfr. endvidere for sa vidt angir det beslzgtede spergsmal i svensk ret:
Stromberg: Kommunalritt pag. 85 f.

34) Ifr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 535, Bent Christensen: Nevn og rad pag. 247.

35) Sporgsmilet og indenrigsministeriets besvarelse er optaget i folketingsudvalgets
beretning af 26. september 1967, F.T. Tilleg B 196667 sp. 2271.
Det er almindeligt antaget, at der kun gelder klagefrister i den administrative
rekurs, nar disse har hjemmel, jfr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 525 og Bent
Christensen: Neevn og rid pag. 248. Jfr. endvidere Begrundelsesudvalget pag. 63.

64



tion, f.eks. fordi man er utilfreds med vilkarene for approbationen.
Udfores den pagzldende disposition imidlertid, pidtager kommunal-
bestyrelsen sig herved forpligtelse til opfyldelse af de for approba-
tionen galdende betingelser og vilkér.

Indenrigsministeriet udtalte videre, at der naturligvis intet ville
vere til hinder for at indfere en bestemmelse om, at en kommunal-
bestyrelses indbringelse af en af tilsynsradet truffet afgerelse skulle
ske inden f.eks. 2 méneder. Ved fastszttelsen af en sddan frist
matte det imidlertid samtidig gores klart, om en overskridelse af
fristen skulle betyde, at indenrigsministeriet var afskaret fra at
behandle sagen eller blot, at indenrigsministeriet kunne afvise sagen.
Dersom fristbestemmelsen onskedes indfert af hensyn til tilsyns-
radet, matte reglen formentlig vaere, at ministeriet ville veere
afskéaret fra at behandle en sag efter fristens udleb. Indenrigsmini-
steriet udtalte imidlertid, at da det ikke ganske kan udelukkes, at
der til et tilsynsrads afgoerelse kan veere knyttet betingelser eller
vilkar, hvis virkning kommunalbestyrelsen forst efter en lengere
tids forleb fuldt ud kan bedemme, syntes en s&dan fristbestemmelse
betankelig. Sporgsmaélet om en indbringelsesfrist blev herefter ikke
videre forfulgt af folketingsudvalget, og nogen bestemmelse herom
blev ikke optaget i loven.

Man kan rejse det sporgsmil om en kommunalbestyrelse kan
indbringe en del af tilsynsridets afgerelse, f.eks. et vilkar, for
indenrigsministeriet.

Mod en sddan adgang for kommunalbestyrelsen til at opsplitte
tilsynsradets afgerelse kan anferes, at et vilkar ikke kan bedemmes
isoleret, men kun i sammenhaeng med sagens ovrige omstendig-
heder, herunder eventuelt andre vilkar.

Det er f.eks. muligt, at indszttelsen af et vilkar har spillet en
afgorende rolle i tilsynsradets overvejelser, idet man uden dette
vilkar ville have afsldet at meddele samtykke, hvorefter kommunal-
bestyrelsen ville have varet henvist til at indbringe sagen i dens
helhed for indenrigsministeriet.

Det kan endvidere anfores, at en afgerelse, hvorefter et vilkar
@ndres eller bortfalder, ofte vil kunne gere andre vilkar i forbindel-
se med samtykket mere eller mindre meningslose.

Det m& dog nok alligevel antages, at kommunalbestyrelsen

Beslutning og Samtykke 6 6 5



isoleret kan pdanke et vilkar®®). Det afgorende i denne forbindelse
mé veere, at ministeriet til brug for sin ankebehandling ma formodes
at krave sagen oplyst i et sidant omfang, at man er i stand til at
vurdere det pageldende vilkar i forhold til sagens evrige omstendig-
heder. Endvidere vil ministeriet til sin afgerelse kunne knytte nye
selvsteendige vilkar. Ministeriet vil f.eks. kunne afgore ankesagen
derhen, at et af tilsynsradet stillet vilkar skal bortfalde, imod at det
erstattes af et af ministeriet stillet vilkar, eller mod at andre vilkar,
som kommunalbestyrelsen ikke har paanket, @ndres. At vilkar
isoleret kan indbringes er da ogsd antaget i indenrigsministeriets
praksis3 7).

Et sporgsmal af betydelig interesse er, om man kan antage, at
indenrigsministeriet som ankeinstans kan andre en af kommunal-
bestyrelsen indbragt sag til skade for kommunen. Dette sporgsmal
er noget tvivisomt3$8).

P4 den ene side kan anferes, at ministeriet ikke har hjemmel til
pa egen hind at @ndre tilsynsradenes lovlige afgorelser. Kun hvis
tilsynsriadets afgorelse er ulovlig, kan ministeriet af egen drift gribe
ind efter styrelseslovens § 61, stk. 3, men selv i dette tilfzlde kan
der normalt kun blive tale om annullation og anvendelse af
tvangsmidler, men ikke om at ministeriet kan treeffe en afgorelse i
tilsynsradets sted. Nar tilsynsradet har truffet en afgorelse overfor
kommunen, er det endvidere hermed bragt pa det rene, at ingen af
tilsynsrddets medlemmer har ensket at henskyde sagen til indenrigs-
ministeriets afgerelse efter bestemmelsen i styrelseslovens § 50 og
dersom afgerelsen ikke er ulovlig, kan alene kommunalbestyrelsens
egen indbringelse bevirke, at ministeriet kan tage sagen op til
behandling.

P4 den anden side kan anferes, at det i KSL § 47 udtrykkeligt
siges, at indenrigsministeriet kan @ndre vilkarene for afgorelsen eller

36) Ifr. for s& vidt angir delvise klager for ankenzvn Bent Christensen: Navn og rad pag.
329, hvor det oplyses at sidanne delvise klager respekteres i vidt omfang, maske endda
i almindelighed.

37) Jfr. indenrigsministeriets skrivelser af 7. juni 1971 (utrykt) og 17. december 1971 (nr.
237).

38) Jfr. Carl Aage Norgaard: Jur. 1971 pag. 209 f. og Preben Espersen: Danske Kommuner
1971-72 nr. 16 pag. 11 f. Jfr. om spergsmilet reformatio in pejus tillige Poul
Andersen: Forvaltningsret pag. 538 f og Bent Christensen: Nevn og rdd pag. 332 ff.
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treffe fornyet afgorelse, uden at der n&vnes noget om, at dette kun
kan ske i kommunens faver. Hertil kommer, at det i lovforslagets
bemarkninger til bestemmelsen udtales®®), at man har fundet, at
ministeren ber have samme kompetence i en sag, der er indbragt af
en kommunalbestyrelse, som i en sag, der af et af tilsynsradets
medlemmer er kraevet henskudt til afgerelse af ministeren efter
bestemmelsen i § 50, stk. 2, og at det derfor er fastsat, at ministeren
kan stadfeaeste afgorelsen, sendre vilkirene for denne eller treeffe en
ny afgerelse i sagen. Da der ikke er tvivl om, at en henskydelse efter
§ 50, stk. 2, overforer den fulde kompetence til at treeffe afgorelse
til indenrigsministeriet, ma det formentlig antages, at ministeriet
kan @ndre en indbragt afgerelse uden hensyn til, om @ndringen kan
siges at veere til fordel eller skade for kommunalbestyrelsen.

Det kan i denne forbindelse ogsd anferes, at anvendelsen af
kriteriet ’til skade for kommunen” ville kunne give anledning til
betydelig tvivl. Som eksempel kan navnes, at en kommunalbesty-
relse indbringer et vilkar, hvorefter kommunen til styrkelse af
driftskapitalen skal henlegge 50.000 kr. i lobet af hejst 10 4r med
mindst 5.000 kr. arligt, med pastand om vilkarets bortfald. Dersom
ministeriet i stedet fastseetter, at der skal henlegges 40.000 kr. i
lobet af hejst 5 &r med mindst 8.000 kr. arligt, er det sveert at sige,
om dette er udtryk for en skerpelse. Dette vil formentlig kun
kunne afgeres ud fra kommunalbestyrelsens subjektive opfattel-
se*0).

Med hensyn til kommunalbestyrelsens adgang til at fremkomme
med nova under ankesagen mé i hvert fald som yderste graense
geelde, at nova ikke kan fremfores i et sidant omfang, at der mé
siges at foreligge en anden sag for indenrigsministeriet end den, som
tilsynsradet har afgjort, idet noget sddant ville veere ensbetydende
med en fravigelse af den ved tilsynsorganisationen fastlagte instans-
ordning®!). Ipvrigt vil det formentlig her gelde — p& samme made

39) F.T. Tilleg A 1967—68 2. samling sp. 147.

40) Ifr. for si vidt angir forholdet mellem borgere og myndigheder Bent Christensen:
Neaevn og rad pag. 335 f, Frihagen: Forvaltningsret III 18.11 og Villfarelse pag. 138 f
og 339 f, Krarup: Qvrighedsmyndighedens graenser pag. 157 f.

41) Jfr. BET pag. 160 om baggrunden for at etablere tilsynsridene.
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som ved ankenzvn*?) — at adgangen til at indbringe nova i praksis
vil komme til at athange af, hvad indenrigsministeriet i det enkelte
tilfelde vil anse for foreneligt med hensynet til en fornuftig
sagsbehandling??). 1 de tilfzlde, hvor indenrigsministeriet som
ankeinstans har @ndret tilsynsradets afgerelse er dette iovrigt sket
efter forudgdende hering af tilsynsradet*?), siledes at dette har haft
mulighed for at tage stilling til eventuel fremfert nova fra
kommunalbestyrelsens side* ).

I tilfzlde hvor kommunalbestyrelsen vedrerende det paankede
sporgsmél indgiver et nyt andragende til tilsynsridet*®) bor
kommunalbestyrelsen naturligvis samtidig hermed tilbagekalde
anken. Dette sker imidlertid ikke altid i praksis*”).

Et problem af betydelig interesse i forbindelse med ankeproble-
matikken er, i hvilket omfang en afgerelse, truffet af indenrigsmini-
steriet som ankeinstans, er bindende for tilsynsradet.

Dersom indenrigsministeriet har meddelt et ubetinget samtykke
eller et samtykke pé visse vilkar giver det i og for sig ikke principielt
anledning til tvivl, at tilsynsrddet mé respektere samtykket og
eventuelle vilkar for dette i den forstand at tilsynsradet ikke i

42y Jfr, Bent Christensen: Nevn og rid pag. 331.

43) Jfr. ievrigt vedrerende spergsmilet om nova i forbindelse med rekurs Harder:
Administrative afgerelser pag. 125.

44y Jfr. f.eks. indenrigsministeriets skrivelser af 7. juni 1971 og 30. juni 1972 (utrykte) og
skrivelse af 17. dec. 1971 (nr. 237).

45) En horing af tilsynsridet er i overensstemmelse med de synspunkter, der anlagges for
s vidt angédr ankenaevn, hvor det gelder som almindelig regel, at underinstansen har
krav pa at blive hort over klagen, jfr. Bent Christensen: Navn og rad pag. 403.

Jfr. endvidere FOB 1971 pag. 44, hvor ombudsmanden udtaler, at det er i
overensstemmelse med almindelige forvaltningsretlige principper, at den overordnede
instans under en klages behandling indhenter sdvel underinstansens udtalelse som dens
akter.

46) For sa vidt angar afslag kan der ikke antages at vare knyttet negativ retskraft til
approbationsmyndighedens afgerelse, jfr. Westerberg: Rittskraft pag. 534 og Castberg:
Forvaltningsret pag. 160 f.

47) Jfr. sdledes indenrigsministeriets skrivelse af 13. juli 1972 (utrykt) hvoraf fremgir, at
et tilsynsrdd, der havde modtaget et ikke uvaesentligt eendret andragende fra et byrad,
videresendte dette til indenrigsministeriet med sin anbefaling under henvisning til, at
sagen af byradet var indbragt for indenrigsministeriet. Indenrigsministeriet meddelte
samtykke i sagen, der dog formentlig burde have varet hjemvist til behandling i
tilsynsradet.
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fremtidige sager kan bortse fra samtykket eller legge skarpede
vilkar for dette til grund?®). Noget andet er, at det i praksis kan
veere vanskeligt eller umuligt at eftervise, om et tilsynsrad gennem
sin holdning i fremtidige sager soger at fremme de intentioner, der
blev underkendt ved ankeafgorelsen. Problemet er dog formentlig af
begreenset praktisk betydning, idet muligheden for de fornedne
korrektioner kan skabes ved fornyede anker fra kommunal-
bestyrelsens side.

Dersom indenrigsministeriet derimod har stadfzestet et afslag eller
som sin egen afgprelse meddelt et afslag opstar spergsmaélet, om
tilsynsradet efter fornyet ansegning fra kommunen kan meddele
samtykke. Et lignende problem kan foreligge med hensyn til, om
tilsynsradet efter ansegning fra kommunalbestyrelsen kan lempe
vilkar, som indenrigsministeriet har stillet i forbindelse med en
ankeafgorelse.

For s& vidt angir den situation, at indenrigsministeriet har
stadfestet et af tilsynsradet meddelt afslag forer de af Pou!/
Andersen anlagte retskraftsynspunkter®?) til det resultat, at dersom
der er tale om spergsmal af skensmassig karakter, kan tilsynsradet
frit treeffe ny afgerelse. Dette begrundes med, at ankeinstansens
afgorelse i denne situation ikke kan antages at praetendere at vere
den eneste rigtige. Hvis sagen derimod angér retsspergsmal antager
Poul Andersen, at ankeinstansens afgerelse ma vare bindende.

Westerberg antager i en fremstilling fra 1971%%), at i den
situation, at en overordnet instans har meddelt stadfestelse pa et
afslag, er underinstansen ikke bundet af overinstansens afgorelse,
dersom nyt andragende indkommer. Underinstansen antages altsa
hverken at veere bundet af overenskomstens afgerelse i skonssporgs-
mal eller retssporgsmal.

Selv om der maske kan opstilles en forhdndsformodning om

48) Dersom indenrigsministeriet f.eks. har tilladt en lineoptagelse alene pd vilkér, at
rentens hejde godkendes af tilsynsridet, vil dette siledes ikke kunne betinge sin
godkendelse af renten af, at kommunen foretager henleggelser.

49) Forvaltningsret pag. 540, jfr. Westerberg: Rittskraft pag. 507.

50) Westerberg: Forvaltningsritt pag. 82. Om retskraftsproblematikken iovrigt se samme:
Rittskraft pag. 540 ff med henvisninger til udenlandsk ret.
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storre lovkyndighed hos overinstansen®!) synes det af Westerberg
antagne resultat dog at burde foretrakkes. Til fordel herfor taler, at
der ikke tilkommer indenrigsministeriet nogen almindelig adgang til
at fortolke retssporgsmal med bindende virkning for tilsynsradet,
samt at sondringen mellem retssporgsméil og skonsspergsmal (hen-
sigtsmeassighedssporgsmal) er uskarp®?).

For sd vidt angir den situation, at indenrigsministeriet har
meddelt afslag som resultat af anke i en sag, hvor tilsynsradet har
meddelt et (betinget) samtykke, forer de af Poul Andersen anlagte
synspunkter®?) til det resultat, at tilsynsradet ikke for end efter
nogen tids forlob kan meddele samtykke pd vilkar, der er uendrede
i forhold til tilsynsrddets oprindelige afgerelse. Poul Andersen
anforer saledes, at hvor klageinstansen af en materiel grund har
ophavet den paklagede forvaltningsakt er det hermed fastslaet, at
den underordnede myndighed (her: underinstansen) ikke burde
have truffet den ophavede afgorelse. Dette lader sig formentlig
vanskeligt bestride og en antagelse af, at tilsynsrddet uagtet
indenrigsministeriets afgeorelse skulle kunne meddele samtykke pé
vilkar, der er identiske med den tidligere (paklagede) afgorelse,
synes i hvert fald ogsd i nogen made at indebare en negation af
synspunktet om, at reformatio in pejus Kan finde sted i forbindelse
med indenrigsministeriets ankebehandling. P4 den anden side kan
man méaske under hensyn til, at anken er iverksat p4 kommunal-
bestyrelsens eget initiativ antage, at forlobet af et relativt beskedent
tidstum er tilstreekkeligt til at tilsynsrddet efter andragende fra
kommunalbestyrelsen kan gentage sin afgerelse i sagen.

Med- hensyn til spergsmélet om tilsynsradets adgang til lempelse
af vilkar, som indenrigsministeriet har stillet i forbindelse med en
ankeafgorelse, kan det gores geeldende, at tilsynsradet herved ville
optreede i rollen som overinstans i forhold til indenrigsministeriet.
Det antages da ogsid af Poul Andersen, at néir en klageinstans har
truffet ny afgerelse, der treder i stedet for den piklagede, kan

51y Ifr. i denne retning Harder: Administrative afgorelser pag. 77.

52) Herom kan i det hele navnlig henvises til de af Krerup foretagne analyser i
@vrighedsmyndighedens grenser.
53) Forvaltningsret pag. 540.
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@ndring i afgerelsen, nar forholdene er uzndrede, formentlig kun
foretages af klageinstansen®#).

Det er dog et sporgsmél om man ikke ogsi her ber antage, at
tilsynsradet efter forlebet af et vist tidsrum kan @ndre de af
indenrigsministeriet stillede vilkar efter ansegning af kommunal-
bestyrelsen. Til stette for et sadant resultat kan anferes tilsyns-
forholdets lpbende karakter, hvor en raekke af enkeltafgorelser
tilsammen udger det tilsynsmessige indhold over for den enkelte
kommune. Tilsynsridet ber derfor som kommunens almindelige
tilsynsmyndighed maske have en adgang til efter andragende fra
kommunalbestyrelsen gennem Kkorrektioner eller ophavelse af
vilkdrene at harmonisere indenrigsministeriets afgerelse med den
iovrigt gennem tilsynsradets senere afgorelser skabte helhedssitua-
tion for kommunen. Netop under hensyn til tilsynsforholdets
lebende karakter er det maske ogsid muligt at sige, at forlebet af en
vis tid 1 sig selv indebeaerer, at forholdene ikke l&ngere kan betragtes
som uzndrede.

Sluttelig skal bemarkes, at kommunernes adgang til at indanke
tilsynsradenes afgorelser for indenrigsministeriet hidtil kun har
veeret udnyttet i praksis i meget beskedent omfang. I tidsrummet 1.
april 1970 til 1. februar 1973 er der siledes kun indbragt ca. en halv
snes egentlige ankesager for indenrigsministeriet. Det er forekom-
met, at ankesagen er fremsendt gennem tilsynsrddet med dettes
anbefaling, idet radet har felt sig usikker med hensyn til indholdet
af en af indenrigsministeriet i medfer af KSL § 47 meddelt forskrift
for tilsynsradene® ). Blandt indenrigsministeriets afgorelser fore-
kommer savel stadfastelser af tilsynsradets afgorelse®®) som n-
dring af denne eller vilkirene herfor®?). Det sparsomme antal
tilfeelde tillader dog naturligvis ikke mere almindelige betragtninger
over forholdet mellem tilsynsrddet og indenrigsministeriet som
ankeinstans.

54) Forvaltningsret pag. 540 f.
55) Indenrigsministeriets skrivelse af 15. september 1970 (utrykt).

56) Ifr. f.eks. indenrigsministeriets skrivelser af 5. oktober 1970, 25. februar 1972 og 12.
januar 1973 (utrykte).

57) Ifr. feks. indenrigsministeriets skrivelser af 15. september 1970, 7. juni 1971
(utrykte) og 17. december 1971 (nr. 237).

71



Kapitel VI

Delegation af og afkald pa approbationsbefojelse

I. Indledning

Spergsmalet om, i hvilket omfang der uden udtrykkelig lovhjemmel
kan antages at bestd en adgang til delegation af forvaltningsbefojel-
ser har givet anledning til nogen tvivl i teorien!). Det er dog
almindeligt erkendt, at delegation i ret vidt omfang finder sted uden
udtrykkelig hjemmel?).

Det falder imidlertid uden for rammerne af nerverende afthand-
ling at foretage en n@rmere analyse af det generelle sporgsmal om
delegationsadgang. I det felgende vil derfor alene nogle sporgsmal af
speciel interesse for approbationsinstituttet inden for kommunal-
forvaltningen blive taget op.

II. Interministeriel delegation af approbationsbefojelser? )

Siden indenrigsministeriets og boligministeriets deling i 1947 har
boligministeriet p4 indenrigsministeriets vegne i et vist omfang givet
det i henhold til KKL fornedne samtykke til, at kommunerne patog
sig garanti for forrentning og tilbagebetaling af lan til byggeri. 1 en
skrivelse fra 1949 til boligministeriet®?) udtaler indenrigsministeriet

1y Jfr. navnlig Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 301 ff, Castberg: Forvaltningsrett pag.
55 f, Frihagen: Forvaltningsret [ pag. 207 ff, Delegation av forvaltningsmyndighet,
Jussens venner nr. 2 1965 (stencileret) pag. 37 ff, Villfarelse pag. 63, Herlitz: Nordisk
offentlig ritt III pag. 401 ff, Ole Krarup og Jorgen Mathiassen: Elementaer
Forvaltningsret, Kebenhavn 1972 pag. 56 ff. Poul Meyer: U.f.R. B 1954 pag. 29 ff og
Forvaltning pag. 144 f, Norgaard: Forvaltningsret pag. 33 ff og Ross. Statsret pag. 495
ff. Delegationssporgsmalet behandles endvidere i den norske forvaltningskomités
indstilling af 13. marts 1958 kap. 10 og var genstand for forhandling pd Nordisk
Administrativt Forbunds mode 1961, jfr. N.A.T. 1961 pag. 472 ff.

2y Jfr. Poul Andersen anf. st. pag. 303, Norgaard anf. st. pag. 34 ff og 43 f. Poul Meyer
anferer i den navnte athandling i U.f.R. flere eksempler pa delegation i praksis.

3) Om interministeriel delegation, herunder at spergsmalet ikke er besvaret med
grundlovens § 14, jfr. Ross: Statsret pag. 520 f.

3a) Indenrigsministeriets skrivelse af 8. april 1949 (utrykt).
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siledes, at man er enig i, at boligministeriet indtil videre i
forbindelse med ekspeditionen af sager om lan til byggeri i
kobstaeder i henhold til lov nr. 235 af 30. april 1946 om byggeri
med offentlig stotte og lov nr. 117 af 15. marts 1947 om
finansiering af boligbyggeri med sezrlig byggemide meddeler, at
indenrigsministeriet har meddelt det i henhold til kebstadkommu-
nalloven forngdne samtykke til, at vedkommende byrad patager sig
garanti for statslanet, henholdsvis — hvor kebstadkommunen selv
stdr som lantager — samtykke til optagelsen af statslanet.

Indenrigsministeriet tilfejede imidlertid forsigtigt, at skulle inden-
rigsministeriet fremtidig komme til at nzre betenkelighed ved, at
denne praksis blev fulgt over for en eller flere kobstader,
forbeholdt man sig at anmode boligministeriet om, at sager
vedrorende de pageldende kobsteeder méatte blive forelagt indenrigs-
ministeriet, forinden der af boligministeriet blev truffet afgerelse
om ydelse af 14n.

Sporgsmilet om en bemyndigelse til boligministeriet til at
meddele det efter styrelseslovgivningen fornedne samtykke til
kommunegarantier blev taget op under folketingsbehandlingen af
forslaget til lov nr. 356 af 27. december 1958 om boligbyggeri, hvor
det i § 17 bestemtes, at kommuner med tilsynsmyndighedens
samtykke kunne yde garanti for 1an til byggeri som omtalt i lovens
§ 10, stk. |, jfr. §§ 11-13, samt kap. V under foruds®tning af, at
de for ydelse af statsgaranti fastsatte vilkir overholdtes.

Det af folketinget nedsatte udvalg rejste siledes over for
indenrigsministeriet folgende sporgsmal:*)

Kan reglerne for godkendelse af en kommunes kautionsfor-
pligtelser forenkles siledes, at boligministerens godkendelse af en
forpligtelse i henhold til byggestottelovgivningen overflpdigger en
indenrigsministeriel godkendelse af kautionsforpligtelsen?”’

P4 dette sporgsmdl svarede indenrigsministeriet: ’Under den
hidtil geeldende byggestottelovgivning har der i henhold til aftale
mellem boligministeriet og indenrigsministeriet vaeret etableret den
ordning, at boligministeriets tilladelse til optagelse af statslan

4y Skrivelse af 28. november 1958 (utrykt) fra udvalget vedrerende boliglovene
(sporgsmil 35). Indenrigsministeriets svarskrivelse af 2. december 1958 (utrykt).
Hverken sporgsmail eller svar er optaget i udvalgets betankning.
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indbefatter det i henhold til KKL fornedne samtykke til kommunal
garanti for sa vidt angar almindeligt boligbyggeri. For andet byggeri,
institutionsbyggeri, med statslan har der derimod veeret praktiseret
den ordning, at indenrigsministeriets samtykke til kommunal
optagelse af lin, sivel som til kommunal garanti er nedvendigt.
Ordningen har veret praktiseret fra boligministeriets oprettelse og
har ikke voldt vanskeligheder, hverken i forhold til kommunerne
eller det administrative samarbejde mellem de to ministerier.

Det er tanken ved boligstottelovens gennemforelse at forny
aftalen mellem de to ministerier, og denne ordning findes at
frembyde fordele fremfor en specificeret angivelse i byggestotte-
lovgivningen af de tilfzlde, hvor serligt samtykke er fornedent.”

Den nzrmere fremgangsmide med hensyn til delegationen blev
efter lovens vedtagelse aftalt ved en forhandling mellem indenrigs-
ministeriet og boligministeriet. Aftalen blev ikke skriftligt bekreef-
tet, men dens indhold findes nedfzldet i et boligministerielt
notat®). Det fremgar heraf bl.a., at indenrigsministeriet for s vidt
angik statslan med kommunegaranti til boligbyggeri var indforstaet
med, at boligministeriet som hidtil p4d indenrigsministeriets vegne
meddelte tilsynsmyndighedens samtykke til garanti. For si vidt
angik institutionsbyggeri i kebstederne onskede indenrigsmini-
steriet som hidtil at blive hert i de enkelte sager og selv give
samtykke til kommunal garanti.

Det udtales endvidere i det naevnte notat, at indenrigsministeriet
havde erklaeret sig indforstidet med, at der for landkommunernes
vedkommende sogtes gennemfert samme retningslinier som for
byggeri i keobstadkommunerne, men at indenrigsministeriet ikke

5) Notat af 26. juni 1959.

I boligministeriets cirkularskrivelse af 21. august 1959 (utrykt) til samtlige
amtsrad udtales, at for kebstadkommunernes vedkommende er der mellem indenrigs-
ministeriet og boligministeriet truffet aftale om, at boligministeriet pa indenrigsmini-
steriets vegne meddeler tilsynsmyndighedens samtykke til kommunens pétagelse af
regaranti for statsgaranterede ldn og garanti for statslin ydet pd vilkdr, som er i
overensstemmelse med disse retningslinier”.

[ boligministeriets cirkulere nr. 128 af 7. juli 1967 om offentlig stette til
almennyttigt og privat byggeri til udleje udtales i pkt. 63, at kommunal regaranti skal
godkendes af tilsynsmyndigheden, men at spergsmilet for kobstzder afgeres i
forbindelse med sagens behandling i boligministeriet.
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kunne palaegge amtskommunerne at bemyndige boligministeriet til
at meddele samtykke til kommunegaranti.

Den nzvnte delegationsordning blev med mindre a@ndringer
opretholdt indtil ikrafttreedelsen af KSL den 1. april 1970, hvor
befojelsen til at meddele samtykke til kebstadkommunernes péa-
tagelse af garantiforpligtelser overgik til tilsynsrddene. Om den
herefter opstiede problematik, jfr. nedenfor under IV.

Sporgsmal om delegation af approbationsbefejelser kan opstd
ikke alene med hensyn til egentlige afgorelser vedrerende approba-
tion, men ogsid med hensyn til en i loven foreskrevet udtalelse forud
for approbationens meddelelse. Et eksempel herpé har foreligget pa
det kommunale skatteomrade.

Ifolge § 22, stk. 6, i lov nr. 79 af 20. april 1908 om kommunale
valg skulle der i kebstadkommuner, hvor kommunens skatteprocent
oversteg visse grenser, forinden der kunne udskrives steorre samlet
skattebeleb end for det lebende 4&r, indhentes samtykke af
indenrigsministeren, der forinden skulle foretage samridd med
finansministeren angiende hensynet til statens finansielle forhold.

[ overensstemmelse med denne bestemmelse modtog finansmini-
steriet hvert 4r ved finansarets begyndelse fra indenrigs- og
boligministeriet et antal kebstadkommunale budgetter til udtalelse.

[ 1951 meddelte finansministeriet imidlertid indenrigsmini-
steriet®), at da man ikke pa grundlag af det materiale, man modtog,
var i stand til at foretage nogen egentlig behandling af de
pigeldende budgetter, og da der iovrigt ikke under de davarende
forhold sis at veere tilstreekkelig anledning til finansministeriets
deltagelse i behandlingen af disse sager, skulle man efter finansmini-
sterens resolution meddele indenrigs- og boligministeriet bemyndi-
gelse til for fremtiden at godkende de kebstadkommunale budgetter
uden forudgiende forelzeggelse for finansministeriet.

Finansministeriets afgerelse ma fra et retligt synspunkt forekom-
me betaenkelig, ikke mindst under hensyn til, at indenrigsministeriet
ikke kunne antages at have mulighed for at varetage det hensyn,
som lovbestemmelsen udtrykkeligt angav som formaélet med herin-
gen, nemlig hensynet til statens finanser.

6) Finansministeriets skrivelse af 26. april 1951 (utrykt).
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Indenrigsministeriet meddelte imidlertid herefter de naevnte
godkendelser uden foreleeggelse for finansministeriet. Godkendelser-
ne meddeltes efterhdnden uden realitetsprovelse, og bestemmelsen i
§ 22 blev ophavet ved KSL § 70, stk. 3.

Konklusionen af det foranstiende mé formentlig vare, at
interministeriel delegation af approbationsbefojelser i henhold til
styrelseslovgivningen”) ikke i princippet kan anses for udelukket,
jfr. navnlig det anferte om folketingsbehandlingen af forslaget til
lov nr. 356 af 27. december 1958 om boligbyggeri.

Det mé& dog antages, at sporgsmalet om tilladeligheden af
delegation ma afgoeres i det enkelte tilfzelde ud fra en fortolkning af
de pagaldende lovbestemmelser, hvorved det navnlig ma komme i
betragtning, om den pagzldende lovgivning eller dens forarbejder
indeholder fortolkningsbidrag med hensyn til forudsetninger om
tilladeligheden af delegation. Hvor dette ikke er tilfaldet, ma
tilladeligheden af en delegation formentlig navnlig afheenge af en
nermere analyse af de hensyn, der méa formodes at skulle tilgodeses
gennem approbationskravet, og af i hvilket omfang den myndighed,
der delegeres til, har mulighed for at varetage de pigeldende
interesser i approbationskravets havdelse.

HI. Delegation til tilsynsrad

A. Fra indenrigsministeriet

En delegation til tilsynsradet af indenrigsministeriets approbations-
befojelser over for amtsrddene ma formentlig allerede veare
udelukket af den grund, at 4 af tilsynsradets S medlemmer udpeges
af amtsradet af dets midte.

Det ligger endvidere i sagens natur, at indenrigsministeriet ikke vil

7)1 speciallovgivningen findes undertiden udtrykkelig hjemmel til delegation af
approbationsbefejelser, jfr. f.eks. lov nr. 227 af 27. maj 1970 om styrelse af sociale og
visse sundhedsmessige anliggender § 24, hvorefter socialministeren kan bemyndige
socialstyrelsen eller en anden central styrelse til i n@rmere bestemt omfang at udeve
befojelser, som ved loven er tillagt socialministeren. Der kan efter denne bestemmelse
blive tale om delegation af en ra&kke godkendelsesbefojelser, jfr. f.eks. lovens §§ 8, 11,
13 og 14.
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kunne delegere sine befojelser efter KSL § 47, stk. 3, som
ankeinstans i forhold til tilsynsradene til disse.

Man kan derimod rejse det spgrgsmal, om indenrigsministeriet pa
de omrader, hvor det har befgjelser direkte i forhold til primerkom-
munerne, kan delegere disse befgjelser til tilsynsrddene. Der kunne
her blive tale om delegation af stadfzestelse af styrelsesvedteegter,
jfr. KSL § 2, og af visse afgerelser i forbindelse med godkendelse af
kommunale samarbejdsaftaler, jfr. KSL § 60.

For sa vidt angar stadfestelsen af styrelsesvedtaegter er forholdet
imidlertid det, at folketinget udtrykkeligt beskeeftigede sig med
muligheden for at henlaegge stadfastelseskompetencen til tilsyns-
rddene, men netop ikke valgte denne mulighed, jfr. herom kapitel
X.II.B. Situationen er for si vidt beslegtet med det foran under II
nazvnte tilfazlde med hensyn til garantier i forbindelse med loven
om boligbyggeri derved, at lovgivningsmagten udtrykkeligt har
beskaftiget sig med sporgsmalet om, hvilken myndighed der skulle
udove befojelserne.

Indenrigsministeriets befpjelser over for primarkommunerne i
henhold til KSL § 60 bestar alene i, at afgerelse med hensyn til
ophzvelse af kommunale samarbejdsaftaler og godkendelse eller
fastsettelse af vilkar for opheevelsen treeffes af indenrigsministeren i
de tilfzelde, hvor de deltagende kommuner ikke er undergivet
samme tilsynsrdd. Da henlazggelsen af kompetencen til indenrigs-
ministeriet i disse tilfelde netop mé& formodes at have sin
begrundelse i, at uenighed mellem to eller flere tilsynsrdd kunne
bevirke, at en ophavelse, der i sig selv matte anses for velbegrundet,
ikke kunne effektueres, samt i, at der maske kunne teenkes en risiko
for, at det enkelte tilsynsrad ville favorisere de under dets eget
tilsyn stidende kommuner i forbindelse med godkendelse eller
fastsettelse af vilkar, méa delegation formentlig anses for udelukket.

Sammenfattende kan ievrigt anferes, at da tilsynsbefojelserne
over for primarkommunerne i almindelighed efter KSL ligger hos
tilsynsradene, mé de fa tilfeelde, hvor befojelser undtagelsesvis er
henlagt til indenrigsministeriet, formodes at veere udtryk for en
bevidst tilkendegivelse fra lovgivningsmagten med hensyn til, at
befojelserne onskes udovet centralt. Dette ma formentlig siges at
indebare en forhindsformodning for, at delegation til tilsynsrddene
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méi anses for udelukket, medmindre staerke hensyn i modsat retning
gor sig geldende.

I modsatning til hvad der i almindelighed gzlder inden for det
statslige hierarki, ma gennemforelsen af en delegation til tilsyns-
rddet forudsatte, at tilsynsradet er villigt til at udeve de pagelden-
de befojelser. Dette ma folge dels af, at der ikke bestar noget
almindeligt underordnelsesforhold mellem indenrigsministeriet og
tilsynsradene?®), dels af, at ethvert medlem af tilsynsradet efter KSL
§ 50, stk. 2, pé tilsynsradets mode ved erklaering til beslutnings-
protokollen kan begzre enhver sag henskudt til indenrigsmini-
steriets afgorelse. Da ethvert medlem saledes konsekvent vil kunne
henskyde enhver afgorelse i henhold til de delegerede befojelser til
indenrigsministeriet®), kan man i realiteten sige, at delegation fra
indenrigsministeriet til tilsynsradet forudsatter, at intet medlem af
tilsynsradet modsatter sig delegationen.

B. Fra andre myndigheder

Delegation til tilsynsridet fra andre myndigheder end indenrigs-
ministeriet mé i princippet folge de i dansk ret geldende alminde-
lige regler for delegation, idet der her ikke gor sig de serlige forhold
geldende, som foreligger, nir talen er om delegation mellem de
almindelige kommunale tilsynsmyndigheder. Tilsynsrddene kunne
efter deres sammensatning muligvis i visse henseender vaere egnede
til udforelse af ogsa andre funktioner end de i KSL fastlagte!?). I
praksis er regionale tilsynsbefgjelser i henhold til speciallovgiv-
ningen imidlertid henlagt til amtsradet, og der foreligger ikke
eksempler pa delegation til tilsynsrad.

I mangel af seerlig hjemmel méi ogsd en delegation til tilsynsradet
fra andre myndigheder end indenrigsministeriet forudseette, at
tilsynsradet er villigt til at udfere de pageldende funktioner. Der
opstar endvidere det sporgsmél, om henskydelsesbefojelsen for det
enkelte medlem efter KSL § 50, stk. 2, ogsid vil kunne gores

8y Jfr. kap. V.IL

9) Hvilket dog efter affattelsen af KSL § 50, stk. 2, md forudsette en erklering til
beslutningsprotokollen i hver enkelt sag.

10) Jfr. Preben Espersen: Amtsridet som forvaltningsmyndighed. Juristen 1968 pag. 90 ff.
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geldende over for afgerelser i henhold til delegerede befojelser.
Dette kan dog n&ppe antages, da bestemmelsen ma formodes alene
at tage sigte pa afgorelser, der treeffes i henhold til bestemmelser i
KSL. Tilsynsradet vil derfor formentlig ogsa ved almindelig flertals-
beslutning kunne acceptere en tilbudt delegation.

IV. Delegation fra tilsynsrad

A. Til indenrigsministeriet' 1)

Spergsmalet om tilsynsmyndighedernes organisation var genstand
for indgiende overvejelser i kommunallovskommissionen!?), og
kommissionen udtaler udtrykkeligt i sin betaenkning!?®), at man
ansa det for veerdifuldt at bevare det folkevalgte indslag i tilsynet
med de danske kommuner. Kommissionen udtalte i konsekvens
heraf, at man frem for et rent statsligt tilsyn, der enten kunne
placeres hos indenrigsministeren eller hos indenrigsministeren og
amtmendene, foreslog, at der blev oprettet et kombineret folke-
valgt-statsligt tilsynsrad for hver amtsradskreds, hvilket forslag som
bekendt blev fulgt ved gennemforelsen af KSL.

Adgangen til at overfore befojelser, der efter KSL tilkommer
tilsynsradet, til indenrigsministeriet ma pa denne baggrund forment-
lig anses for begranset til den i KSL § 50, stk. 2, omhandlede
henskydelsesadgang for det enkelte medlem.

Eksempler pa delegation foreligger da heller ikke i praksis.

B. Til andre myndigheder

Det under A anforte om overvejelserne i kommunallovskommis-
sionen ma ogsé skabe en forhindsformodning imod tilladeligheden
af overdragelse af tilsynsridets befojelser efter KSL til andre
myndigheder end indenrigsministeriet. Dersom s&rlig tungtvejende
modstidende hensyn skulle foreligge, kan adgangen til delegation dog
méske ikke anses for ganske udelukket.

11y Frihagen: Delegation av forvaltningsmyndighet, Jussens venner nr. 2 1965 (stencileret)
pag. 36 antager, at delegation normalt kun kan ske til underordnede myndigheder.

12) Jfr. BET pag. 156 ff og foran pag. 50 ff.
13) Pag. 160.



Det har saledes givet anledning til interne overvejelser i indenrigs-
ministeriet, hvorvidt den kompetence, der i medfer af KSL § 57,
stk. 1, jfr. § 47, stk. 2, er tillagt tilsynsridene til at meddele
samtykke til kommunal garanti og regaranti for 14n i henhold til lov
om boligbyggeri helt eller delvis kan delegeres til boligministeriet,
herunder om indenrigsministeriet kan palegge tilsynsridene at gore
dette. Det indgik herunder i indenrigsministeriets overvejelser, at de
hensyn, tilsynsradene varetager qua kommunal tilsynsmyndighed, er
af en principielt anden art end de hensyn, boligministeriet admini-
strerer i medfer af boligbyggeriloven. Det indgik endvidere i
indenrigsministeriets overvejelser, at boligministeriet ikke p4 samme
méade som indenrigsministeriet havde mulighed for at foretage en
generel vurdering ud fra kommunalpolitiske eller kommunalretlige
principper, og at en delegation af samtykkebefojelsen pad bygge-
omradet derfor ville betyde en delvis ophavelse af approbations-
funktionen. P4 baggrund af de neje przciserede undtagelser fra
samtykkekrav i KSL § 57, stk. 2—3, var man nzrmest af den
opfattelse, at dette neppe kunne vaere foreneligt med loven. Noget
endeligt resultat af indenrigsministeriets overvejelser foreligger dog
endnu ikke.

Derimod var man ikke i indenrigsministeriet i tvivl om, at selv om
en delegation til boligministeriet méatte anses for lovlig, métte det
veere udelukket, at indenrigsministeriet ved instruktionsbefojelsen i
KSL § 47, stk. 2, skulle kunne péalegge tilsynsridene at foretage en
sddan delegation. Man lagde herved vagt pa, at lige s lidt som
indenrigsministeriet i medfer af denne bestemmelse vil kunne
meddele tilsynsrddene konkrete tjenestebefalinger, kan ministeriet
meddele tilsynsridene sddanne forskrifter, at deres kompetence pa
et sagsomride helt bringes til opher, hvilket ville veere tilfeeldet,
safremt man palagde tilsynsrddene at delegere befojelsen til at
meddele garantisamtykker til boligministeriet.

V. Afkald pa approbationsbefojelser

Dersom man opfatter approbationskravet som en deling af den
fornedne kompetence til en dispositions gennemforelse mellem
kommunalbestyrelsen og approbationsmyndigheden, vil det for-
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hold, at approbationsmyndigheden over for kommunalbestyrelsen
giver afkald pé sin approbationsbefgjelse, kunne betegnes som en
form for delegation eller i hvert fald som et forhold, der er nert
beslegtet hermed.

Til den herhenherende kategori kan ikke henregnes de ret
hyppige tilfzlde, hvor approbationsmyndigheden meddeler et for-
hindssamtykke, nar visse narmere angivne betingelser er opfyldt.
Et sidant forhindssamtykke har f.eks. ofte varet anvendt i den
situation, at en lovaendring har nedvendiggjort ®ndringer i kommu-
nale vedtzgter af ensartet indhold, og forhindssamtykket har
undertiden veeret ledsaget af et krav om indberetning til approba-
tionsmyndigheden af kommunalbestyrelsens beslutning om ved-
teegtsendringen'?).

‘Der foreligger ikke i disse tilfzelde noget afkald p& approbations-
befojelsen, men alene en tilkendegivelse af, at approbationen kan
betragtes som meddelt, dersom kommunalbestyrelsen vedtager en
beslutning af nermere angivet indhold, eller som dog i hvert fald
opfylder visse naeermere angivne krav.

Det mé imidlertid erkendes, at graensen mellem sadanne for-
h&ndssamtykker og afkald pad approbationsbefojelse kan veare
vanskelig at drage. Som eksempel herpi kan navnes, at indenrigs-
ministeriet i 1954 meddelte et byrad!®), at man med henblik pa
forenkling af forretningsgangen intet ville have at erindre imod, at
de tilladelser til deekning af udgifter ved optagelse af lan, jfr. KKL §
22, stk. 1, som ministeriet meddelte pa vilkdr, at de narmere
lanebetingelser til sin tid skulle forelegges ministeriet til god-
kendelse, indtil videre blev forstiet som tillige omfattende en
tilladelse til ldnefinansiering af overskridelser som folge af @ndrin-
ger i projektet eller prisforhojelser, hvor overskridelsen ikke androg
over 100.000 kr. og ikke over 10 %, for overskridelser p& mindre
end 20.000 kr. dog ikke over 25 % af den tidligere godkendte
udgift.

Endvidere kan navnes, at indenrigsministeriet forud for KSL i en

14) Jfr. f.eks. indenrigsministeriets cirkuleere nr. 218 af 1. november 1966 og indenrigs-
ministeriets cirkulere nr. 10 af 21. januar 1972.

15y Indenrigsministeriets skrivelse af 23. februar 1954 (utrykt).
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lang raekke tilfeelde havde meddelt amtsrad et generelt samtykke til,
at amtskommunen uden samtykke i hvert enkelt tilfaelde dels
erhvervede de til anleg af nye landeveje og til udvidelse og
regulering af bestiende landeveje fornedne arealer, dels afhaendede
arealer af eventuelle nedlagte veje samt sadanne arealer, som
amtskommunen ved skelrettelser eller p4 anden lignende maéade
havde varet nodsaget til at erhverve i tilslutning til vejanlaeg eller til
udvidelse og regulering af gamle landeveje.

Det var dog bl.a. en forudsatning for ordningen, at planerne for
de pagzldende vejarbejder var godkendt af ministeriet for offentlige
arbejder, forinden vedkommende arealerhvervelser og -afh@ndelser
fandt sted! ).

I dette og det foregdende tilfeelde er samtykket knyttet henholds-
vis til en i det enkelte tilfeelde tidligere meddelt approbation (samt
kvantitativt begrenset) og til et forholdsvis specielt anvendelses-
formal (samt et godkendelseskrav fra et andet ministerium).

Indenrigsministeriet har imidlertid efter ikrafttredelsen af KSL
dels selv meddelt og dels i medfer af KSL § 47 palagt tilsynsradene
at meddele generelle samtykker, der bade kvantitativt og kvalitativt
(f.eks. med hensyn til manglende specifikation af anvendelsesformal
eller lign.) er af en sddan karakter, at forholdet méa betegnes som et
egentligt afkald pa en i loven fastlagt approbationsbefojelse.

I cirkuleerskrivelse af 31. august 1971 til samtlige tilsynsrad'”)
har indenrigsministeriet siledes i medfer af KSL § 47 fastsat
folgende forskrifter:

1. Tilsynsradene skulle meddele kommunerne i tilsynsradskred-
sen samtykke til, at den enkelte kommune i perioden 1. september
1971 — 31. august 1972 uden yderligere samtykke og uanset
vilkarene for erhvervelsen erhvervede fast ejendom i henhold til lov
om tilbudspligt og lov om frigerelsesafgift m.v. af fast ejendom.

2. Der skulle endvidere meddeles samtykke til, at den enkelte
kommune i den nevnte periode ievrigt erhvervede (ved aftale,

16) Jfr. f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 15. juli 1954 (utrykt). I skrivelse af 9. maj
1961 (utrykt) afslog indenrigsministeriet amtsridets andragende om udvidelse af
ordningen, hvorefter bl.a. den nzvnte godkendelse fra ministeriet for offentlige
arbejder skulle vaere uforneden.

17) Utrykt.
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ekspropriation, keb pi tvangsauktion) fast ejendom inden for
kommunens greenser under forudsatning af, at den enkelte ejen-
doms kebesum ikke oversteg 500.000 kr., og at kebesummen helt
eller delvis blev erlagt kontant efter neermere fastsatte regler.

Den kontante del af kebesummen skulle afholdes direkte over
driftsregnskabet i det regnskabsir, hvori ejendommen erhvervedes,
eller af jordfonden.

3. Det skulle endvidere veare et vilkar for tilsynsradets samtykke,
at kommunerne til tilsynsradet indsendte visse oversigter over de i
henhold til foranstidende erhvervede ejendomme.

Ved cirkulerskrivelse af 3. september 1971 til samtlige amts-
rad!®) meddelte indenrigsministeriet et tilsvarende generelt sam-
tykke til amtskommuners ejendomserhvervelser, siledes at amts-
radet til indenrigsministeriet skulle indsende en oversigt over de i
den naevnte periode i henhold til cirkulerskrivelsen erhvervede
ejendomme.

Der er i KSL § 59, stk. 1, 2. pkt., hjemmel for indenrigsmini-
steren til at bestemme, at visse kommunale ejendomsdispositioner
kan finde sted uden tilsynsmyndighedens samtykke, men det
fremgir af de naevnte cirkulzrskrivelser, at man netop ikke har
villet udnytte denne hjemmel, men har villet indheste yderligere
erfaringer forinden en eventuel anvendelse af fritagelsesbestemmel-
sen.

Den omstandighed, at der i KSL findes hjemmel til fritagelse,
synes for si vidt at forsteerke betznkelighederne ved en fremgangs-
made som den af indenrigsministeriet anvendte. Fritagelse efter §
59, stk. 1, ma bl.a. skulle ske i bekendtgerelsesform, medens de af
indenrigsministeriet udsendte cirkularskrivelser end ikke er optaget
i Ministerialtidende. Nogen synderlig praktisk fordel synes heller
ikke at vaere opniet ved den anvendte fremgangsméide. Dersom
bekendtgorelsesformen var anvendt, men de indhestede erfaringer
darlige, ville ministeren jo blot have kunnet &ndre bekendtgerelsen,
eventuelt helt ophave ordningen. Ogsi en tidsbegraenset ordning
kunne vere etableret i bekendtgerelsesform.

18) Utrykt.
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AFSNIT II1

APPROBATIONSFORMALET



Kapitel VII

Approbation som legalitetskontrol!)

I. Indledning

I nerverende kapitel skal forseges en analyse af, i hvilket omfang
approbationsinstituttet indebzrer en legalitetskontrol med kommu-
nalforvaltningen.

Under II behandles indledningsvis spergsmalet om styrelseslovens
bestemmelser om legalitetstilsynet med kommunemne. Dernast
behandles under III sporgsmalet om, i hvilket omfang meddelelse af
samtykke i praksis negtes ud fra synspunkter om den kommunale
dispositions manglende legalitet, herunder spergsmalet om, i hvilket
omfang ressortministeriernes opfattelse i legalitetssporgsmalet
legges til grund for approbationsafgerelsen. Endvidere behandles
under III spergsméalet om hensigtsmessighedssynspunkters mulige
indvirkning pa legalitetsvurderingen.

II. Styrelseslovens bestemmelser om legalitetstilsynet

Udtrykkelige bestemmelser om legalitetstilsyn findes i KSL § 612),
hvori det bestemmes, at tilsynsmyndigheden kan sztte en kom-
munalbestyrelses beslutning ud af kraft, nir beslutningen findes
stridende mod lovgivningen. Endvidere bestemmes, at dersom en
kommunalbestyrelse har handlet i strid med lovgivningen, herunder
undladt at udfere en foranstaltning, hvortil den er forpligtet,
treffer tilsynsmyndigheden de nedvendige foranstaltninger, her-

Yy Jfr. Harder: Tilsynet med Kommuneme. Jur. 1970 pag. 269 ff. For sd vidt angar
svensk ret udtaler Kommunalrittskommittén pag. 23, at “understillningsinstitutet har
efter hand fitt ett minskat anvindningsomridde och begagnas numera frimst for att
skapa laglighets- och rittvisegarantier”. Kommittén fremhaver dog andet steds (pag.
18), at af hensyn til bl.a. betydningen af centralt overblik og samordning pa det oko-
nomiske omride synes der ikke at kunne blive tale om begransninger i approbations-
kravet for si vidt angar lan, garantier og fonds.

2) Sanktionsbestemmelserne i § 61 er i hovedsagen en videreforelse af den tidligere
lovgivning i KKL § 30 og LKL §§ 31 og 32. Om legalitetstilsynet se Espersen:
Beslutninger pag. 142 ff og Haagen Jensen: Kommunalret pag. 78 ff.
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under eventuelt bestemmelse om tvangsbeder. I forngdent fald kan
tilsynsmyndigheden rejse sag ved domstolene om personligt ansvar
for medlemmer af kommunalbestyrelsen for den pageldende
beslutning eller undladelse?).

Styrelsesloven indeholder om legalitetstilsynet alene de i § 61
navnte efterfelgende reaktionsmuligheder over for kommunale
beslutninger. Loven indeholder sdledes ingen bestemmelser om en
foregribende legalitetskontrol med kommunale vedtagelser. Ej heller
indeholder loven bestemmelser, der konstituerer en systematisk
lobende kontrol med kommunale beslutninger*) pa linie med f.eks.
bestemmelsen i den norske kommunestyrelovs § 60, hvorefter
udskrifter af kommunestyrets og i visse tilfeelde andre kommunaie
myndigheders vedtagelser skal tilsendes fylkesmanden ledsaget af
nodvendige dokumenter®). Der findes heller ikke i loven bestem-
melser om legalitetskontrol gennem popularklage eller besversinsti-
tut som f.eks. efter den svenske kommunallovs §§ 76—78°).

En reaktion fra tilsynsmyndighedens side som led i legalitets-
tilsynets gennemforelse kan ievrigt i princippet foranlediges pa et
hvilket som helst grundlag, der giver tilsynsmyndigheden formod-
ning om, at en kommunalbestyrelse har handlet ulovligt.

3) Bestemmelser om indenrigsministeriet som tilsynsmyndighed for Kebenhavns
kommune findes i lov om bestyrelsen af Kjebenhavns communale anliggender af 4.
marts 1857 med senere @ndringer, jfr. lov nr. 193 af 1. april 1919 og lov nr. 75 af 18.
marts 1938. Sidstnazvnte lovs § 9, stk. 3, indeholder annullationsbefejelse for
indenrigsministeren. Derimod hjemles der ikke i den for Kebenhavns kommune
geldende styrelseslovgivning anvendelse af tvangsbeder og sagsmal.

4) Visse bestemmelser i KSL bidrager dog til at sikre tilsynsmyndigheden et vist
regelmassigt indblik i kommunale dispositioner, jfr. siledes § 54, stk. 2, hvorefter
kommunemes arsbudget umiddelbart efter den endelige vedtagelse skal indsendes til
tilsynsmyndigheden, og § 54, stk. 3, hvorefter kommunens irlige regnskab sammen
med revisionsberetningen og kommunalbestyrelsens i forbindelse hermed trufne
afgorelser skal indsendes til tilsynsmyndigheden. Det udtales udtrykkeligt i bemaerk-
ningerne til § 54, stk. 3, at kravet om indsendelsen af regnskabet m.v. er sket bl.a. med
henblik p3 at give tilsynsmyndigheden mulighed for at gennemfore en legalitets-
kontrol, F.T. Tilleg A. 196768 2. samling sp. 150.

5) Jfr. om ordningen Frihagen: Forvaltningsrett II1 20.17 ff og Hammer: Kommuneloven
pag. 286 ff.

6) Ifr. om besvirsinstitutet i den svenske kommunalforvaltning navnlig Strémberg:
Kommunalritt pag. 71 ff og Sundberg: Kommunalritt pag. 269 ff begge med
litteraturhenvisninger.
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Det ma pa denne baggrund veere af interesse i hvilket omfang
approbationsbefgjelsen i praksis anvendes til gennemforelsen af en
legalitetskontrol med kommunalforvaltningen.

III. Approbationsinstituttet som legalitetskontrol

De tvangsmidler til haevdelse af kommunalforvaltningens lovlighed,
der er hjemlet i KSL § 61, bringes yderst sjeldent til anvendelse”).
P4 den anden side viser en gennemgang af indenrigsministeriets
visdomsbeger frem til 1970 (hvor ministeriets umiddelbare tilsyns-
funktioner opherte, bortset fra tilsynet med Kobenhavn, Frederiks-
berg og amtskommunerne), at et meget stort antal af de indferte
principielle sager vedrgrende tilsynet med kommunalforvaltningen
drejer sig om legalitetssporgsmal opstiet i forbindelse med andra-
gender om approbation.

Approbationsbefojelsen indebzerer ikke i sig selv nogen adgang til
at dispensere fra retsregler. En eventuel ulovlighed i forbindelse med
en kommunalbestyrelses handling eller undladelse kan saledes ikke
afhjalpes blot ved et samtykke fra tilsynsmyndighedens side®). De

7y Bestemmelsen har dog formentlig en vis praventiv virkning, ligesom den kan bidrage
til at give tilsynsmyndighedernes i formen vejledende udtalelser en foreget autoritet,
jfr. siledes indenrigsministeriets skrivelse af 14. maj 1970 (utrykt), hvori det overfor
et kommunalbestyrelsesmedlem udtaltes, at det pahvilede tilsynsridet, dersom
ulovlige forhold i en kommunalbestyrelse ikke opherte, at treffe de nedvendige
foranstaltninger, herunder evt. bestemmelse om tvangsbeder.

8) Jfr. herved Viborg Landsoverretsdom U.f.R. 1903.743, hvori det udtales: ”Paa Grund
af denne det omhandlede Regulativs ulovhjemlede Tilblivelsesmaade og Indhold
maatte det vare uforbindende for de i Vandlebet interesserede Lodsejere, hvorfor de
Indstzvnte, overfor hvem der ej heller kan tilleegges Regulativet nogen forbigaaende
Retsgyldighed som Felge af, at den af Amtsraadet under en urigtig Forudsztning
givne Stadfzstelse forst er blevet annulleret, efter at Ligningen af Vedligeholdelses-
udgifterne for Aaret 1902 var foretaget.” Jfr. endvidere Ernst Andersen: Tilsyn pag.
220 f og 295, Haagen Jensen: Kommunalret pag. 24 og Harder: Kommunens Lov og
Ret [ pag. 143 f. Harder har imidlertid senere i Jur. 1970 pag. 269 udtalt, at en
godkendelse fra tilsynsmyndigheden dog ikke kan v&re ganske uden betydning, idet
tilsynsmyndigheden ma vare afskiret fra senere at anvende ansvarssanktionen i
anledning af en ulovlighed, der kunne vaere konstateret i forbindelse med godkendel-
sessagens behandling. Rigtigheden af dette synspunkt forekommer tvivlsom. I hvert
fald synes den blotte mulighed for at konstatere ulovligheden ikke at vere
tilstreekkeligt til at afskare sanktionssystemets anvendelse, nir der dog ikke er
holdepunkter for at antage, at en konstatering rent faktisk har fundet sted.
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principielle overvejelser, ministeriet har gjort sig i de navnte sager,
har da ogsd i det vasentlige drejet sig om dels hvorvidt et ansegt
samtykke efter en af bestemmelserne om hensigtsmassigheds-
tilsynet matte nezegtes, allerede fordi dispositionen under alle
omstaendigheder mitte anses for ulovlig, dels om, hvorvidt ministe-
riet gennem vilkar for et samtykke kunne etableré en tilstand,
hvorefter den af kommunen pitenkte disposition kunne gores
forenelig med lovgivningen.

A. Neegtelse af approbation under henvisning til dispositionens
ulovlighed

1. Stotte til private erhvervsvirksomheder

Det er almindeligt antaget, at kommunal stotte til private erhvervs-
virksomheder ikke kan anses for lovlig, medmindre der kan pavises
hjemmel i lovgivningen for en sidan stotte eller dog pévises en
seerlig kommunal interesse i virksomheden?).

Indenrigsministeriet har da ogsé i adskillige tilfeelde udtalt, at der
ikke kunne meddeles samtykke til kommunale dispositioner, der
matte antages at indeholde ulovlig stotte til erhvervslivet! ).

2. Vilkdrlig stotte til enkeltpersoner eller grupper af personer

Sddan stette anses almindeligvis for ulovmedholdelig og ogsid her
foreligger en lang reekke afgerelser, hvor indenrigsministeriet har
nagtet at meddele samtykke under henvisning til, at den kommuna-
le disposition var ulovlig!!). '

9) Ifr. siledes Ernst Andersen: Tilsyn pag. 273 ff, Poul Andersen: Forvaltningsret pag.
655, Harder: De kommunale opgaver pag. 130 ff, Niels Rasmussen: Kommunal stotte
til etablering eller udvidelse af privat erhvervsvirksomhed, Kommunal Arbog 1959 pag.
790 ff, Haagen Jensen: Kommunalret pag. 48 f.

10) En lang rakke eksempler findes hos Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 655 og
Haagen Jensen: Kommunalret pag. 49. Endvidere kan n®vnes, at indenrigsministeriet i
skrivelse af 23. januar 1970 (utrykt) har udtalt, at kommunal garanti for et lin til et
kysthotel, der dels som folge af betydelige uforudsete kurstab ved prioriteringen, dels
pé grund af semandsstrejken i sommeren 1969 var kommet i likviditetsvanskeligheder,
ikke kunne anses for lovlig.

11y Ifr. Harder: Kommunale opgaver pag. 62 ff og Haagen Jensen: Kommunalret pag. 53
ff.
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I denne forbindelse skal her endvidere navnes en sag fra 1969,
hvori et amtsrdd havde spgt om indenrigsministeriets samtykke til,
at amtskommunen pétog sig garanti for et l4n, som amtsradssekre-
teeren onskede at optage til opferelse af en bolig. Indenrigsmini-
steriet meddelte imidlertid afslag pid amtsridets andragende, idet
man udtalte, at der udover den pagzldendes anszttelse i amtskom-
munen ikke var henvist til sidanne sarlige forhold, der kunne
begrunde en fravigelse fra den almindelige begrensning i kommu-
nernes adgang til at yde garanti for privatpersoners laneoptagelse til
finansiering af eget husbyggeri! ?).

Endvidere kan navnes en sag fra 1968, hvori en kommune havde
ansegt om indenrigsministeriets samtykke til ydelse af garanti for et
lan, som en invalidepensionist med 9 bern onskede at optage til
erhvervelse af en ejendom. Socialministeriet havde i en erklering
over sagen udtalt, at der ikke i sociallovgivningen var hjemmel for
en sidan disposition, og indenrigsministeriet meddelte herefter
afslag p4 kommunens andragende!3).

Endelig skal nzvnes en sag fra 1970, hvori indenrigsministeriet
afslog at meddele samtykke til, at en kommune pétog sig garanti for
forrentning og tilbagebetaling af 1an i lokale pengeinstitutter, som
personer, der oppebar invalide-, folke- eller enkepension, i forbin-
delse med afviklingen af gasforsyningen fra det kommunale gasverk
matte optage til dakning af udgifter ved indkeb af elektriske
husholdningsartikler! ).

3. Dispositioner i strid med lovgivningen ipvrigt

Som eksempel skal navnes en sag fra 1960, hvori et byradd havde
ansegt om indenrigsministeriets samtykke til, at kommunen pétog
sig garanti for forrentning og tilbagebetaling af et l4n, som en
andelsboligforening agtede at optage til finansiering af udgifterne
ved indkeb af et antal vaskemaskiner til husene i en af foreningens
afdelinger.

12) Indenrigsministeriets skrivelse af 21. februar 1969 (nr. 39).

13) Indenrigsministeriets skrivelse af 23. juli 1968 (nr. 202). Jfr. en lignende afgerelse i
indenrigsministeriets skrivelse af 14. marts 1956 (Love og anordn. B 1956 pag. 189).

14y [ndenrigsministeriets skrivelse af 19. januar 1970 (utrykt).
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Boligministeriet oplyste i en over sagen afgivet erklering, at man
havde meddelt tilsagn om statslan i henhold til § 17 ilov nr. 107 af
14. april 1955 til gennemforelse af det omhandlede byggeri, samt at
det ikke for boligforeningen var muligt inden for det i nevnte lov §
32 fastsatte maksimum for hiandverkerudgifter at skaffe plads til
udgiften til vaskemaskiner, hvorfor boligforeningen matte vere
henvist til at finansiere denne udgift uden statsstotte.

Indenrigsministeriet udtalte, at den patenkte kommunale stotte
til boligbyggeriet som giende ud over de i byggestottelovgivningen
fastsatte begreensninger efter indenrigsministeriets opfattelse ikke
lovligt kunne ydes i det foreliggende tilfzlde, hvorfor indenrigs-
ministeriet ikke fandt grundlag for at meddele det ansoegte
samtykke!S).

Der findes iovrigt en rekke afgorelser, hvori indenrigsministeriet
under henvisning til den pageldende dispositions manglende legali-
tet meddeler afslag pd kommuners andragender om samtykke til
pétagelse af garantier eller til ejendomsdispositioner! ¢).

Som et interessant greensetilfelde skal navnes en sag fra 1963,
hvori et byrad ansegte om indenrigsministeriets samtykke til, at
kommunen til Statens Andssvageforsorg vederlagsfrit afhendede et
ca. 20.000 m? stort areal beliggende i et af kommunens udstyk-
ningsforetagender med henblik p4 opforelse af en eksternatskole.
Indenrigsministeriet udtalte!7) efter ministerresolution, at man
navnlig under hensyn til, at det efter den geldende lovgivning
pahvilede staten at foranstalte forsorgen for &ndssvage og andre
serlig svagt begavede og at afholde de hermed forbundne udgifter,

15) Indenrigsministeriets skrivelse af 22. september 1960 (utrykt). Jfr. en beslazgtet
afgorelse i indenrigsministeriets skrivelse af 3. august 1956 (Love og anordn. B 1956
pag. 618).

16) Af trykte afgorelser kan siledes nzvnes:

Indenrigsministeriets skrivelse af 31. maj 1966 (nr. 131). Samtykke nagtet til
garanti for boligbyggeri, da en del af de lejligheder, som byggeriet omfattede, allerede
var opfort.

Indenrigsministeriets skrivelse af 1S5. september 1961 (nr.-221). Udtalt, at det
efter indenrigsministeriets opfattelse ikke er foreneligt med kommunallovgivningens
forudsztninger, at en kommune keber en ejendom, der ikke skal anvendes til noget
kommunalt formal.

17y Indenrigsministeriets skrivelse af 13. juni 1963 (utrykt).
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ikke havde ment at burde meddele det anspgte samtykke, hvorimod
man kunne godkende, at det omhandlede areal blev afhzndet til
Statens Andssvageforsorg for en salgspris af 20.000 kr. svarende til
den af byradet opgivne jordveerdi.

Den navnte begrundelse for afslaget synes umiddelbart udtryk
for en legalitetsbetragtning, hvorimod formuleringen ’’at man ikke
havde ment at burde meddele det ansegte samtykke” snarest leder
tanken hen pé, at afslaget er begrundet i hensigtsmaessighedssyns-
punkter, altsd siledes at en kommunal stotte til Andssvageforsorgen
vel ikke kunne anses for ulovlig, men dog af ministeriet métte anses
for uenskelig (fieks. fordi det forhold, at kommunerne gerne
onskede at sikre sig institutioner og derfor evt. ville konkurrere
indbyrdes med hensyn til stottens omfang kunne medfere en usaglig
geografisk placering af dndssvageforsorgens institutioner)!?).

B. Meddelelse af approbation pd vilkdr, der eliminerer dispositio-
nens ulovlighed

Undertiden kan indsettelse af vilkidr for approbationen eller en
&ndring af det underliggende retsforhold for den patenkte disposi-
tion eliminere dennes ulovlighed. 1 indenrigsministeriets praksis
findes da ogsa adskillige eksempler pa, at ministeriet i stedet for at
meddele afslag under henvisning til dispositionens ulovlighed har
meddelt et samtykke pa vilkar, hvis opfyldelse kunne antages at
gore dispositionen lovlig. Herom henvises imidlertid til kap. IVII D
om bibestemmelser i forbindelse med approbation.

C. Hvem afgor sporgsmdlet om en kommunal dispositions lovlig-
hed?

[ tilfelde, hvor besvarelsen af spergsmalet om en kommunal
dispositions lovlighed nedvendigger en stillingtagen til lovgivning,
der herer under andre myndigheders ressort, vil approbations-
myndigheden i tvivistilfeelde normalt udbede sig en udtalelse fra
vedkommende myndighed.

18) Ifr. om spergsmalet om uklare formuleringer af afslag pa approbation Haagen Jensen:
Kommunalret pag. 24 f.
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I mange tilfeelde vil den pagaldende ressortmyndigheds opfattel-
se uden videre blive lagt til grund for approbationsmyndighedens
afgorelse, evt. siledes at approbationsmyndigheden i afgerelsen
refererer den indhentede udtalelse og under henvisning hertil
meddeler afslag!?).

I andre tilfelde kan der opstd en konflikt derved, at approba-
tionsmyndigheden ikke deler den adspurgte ressortmyndigheds
retsopfattelse.

Det szdvanlige synes dog at veere, at approbationsmyndigheden i
konfliktsituationer leegger ressortmyndighedens retsopfattelse til
grund. Dette har i hvert fald varet tilfeeldet i indenrigsministeriets
praksis, omend det undertiden er sket med ilde skjult misfornejelse
som f.eks. i en sag fra 1971, hvori Kebenhavns kommune havde
ansegt om indenrigsministeriets samtykke til at anvende et belob
over kapitalbudgettet til tilskud til opferelse og montering af
”’0dd-Fellow plejehjem”.

Det fremgik af sagen, at der mellem institutionen og Kebenhavns
kommune var indgiet overenskomst i henhold til omsorgsloven om
vilkdrene for optagelse af plejepatienter i hjemmet, og at der af
hjemmets i alt 70 pladser forbeholdtes 58 pladser til pensionister fra
Kobenhavns kommune og siledes, at medlemmer af Odd-Fellow
ordenen og pensionister, der omfattedes af ordenens arbejde, havde
fortrinsret til optagelse i hjemmet.

[ en over sagen afgivet erklering udtalte socialministeriet, at
dette ministerium for sit vedkommende efter omstendighederne
havde fundet i et vist omfang at kunne godkende fortrinsret ved
optagelse i plejehjem oprettet af foreninger eller lignende under
forudseetning af, at de fortrinsberettigede grupper kun blev optaget,
nar de ievrigt opfyldte betingelserne for optagelse pad plejehjem.

19) Som eksempel kan nzvnes indenrigsministeriets skrivelse af 31. maj 1966 (nr. 131),
hvori man meddelte afslag pa et byrids andragende om kommunegaranti for et lin til
et boligbyggeri, idet man i svaret refererede boligministeriets udtalelse om, at der ikke
kunne vaere bevilget statsstotte til projektet og meddelte afslag under henvisning til
den gzldende lov om boligbyggeri, hvorefter det var en forudsatning for kommune-
garanti, at de for ydelse af statsgaranti fastsatte vilkar var overholdt.

Endvidere kan nzvnes de foran i note 13 og 15 navnte skrivelser fra
indenrigsministeriet af 23. juli 1968 og 22. september 1960.
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Socialministeriet lagde herved vaegt pd en vis hensyntagen til det
initiativ, som de pagaldende foreninger og lignende havde udvist.

Socialministeriet oplyste samtidig, at ministeriet havde godkendt
den omhandlede overenskomst mellem ~Odd-Fellow plejehjem” og
Kobenhavns kommune. Da det 1 overenskomsten var fastsat, at
ansegningerne om optagelse pd hjemmet af de i Kebenhavns
kommune bosatte pensionister skulle passere og godkendes af
kommunens socialdirektorat, var socialministeriet giet ud fra, at det
ville blive péset, at de optagne personer opfyldte de almindelige
betingelser for anbringelse pa et plejehjem.

Indenrigsministeriet meddelte — under udtrykkelig henvisning til,
at socialministeriet havde godkendt, at der med hjemmel i omsorgs-
loven blev tillagt de pageldende pensionister fortrinsret ved
optagelse pé plejehjemmet — det ansogte samtykke??). Afgorelsen
har dog nappe bekommet indenrigsministeriet sarlig vel pé
baggrund af, at dette ministerium gentagne gange har stillet som
vilkar for samtykke til kommunal stette til private og selvejende
institutioner, at institutionen stod &ben for alle kommunens
beboere pa lige vilkar?1).

Det er imidlertid ogsid forekommet, at indenrigsministeriet har
truffet afgorelse i strid med ressortministeriets lovfortolkning. Som
eksempel herpd kan navnes en sag fra 1960, hvori et byrdd ansegte
om indenrigsministeriets samtykke til, at kommunen tiltridte en
mellem den og 17 sognekommuner indgéet skoleforbundsoverens-
komst om stette til anleg og drift af et gymnasium, der var
organiseret som en selvejende institution.

Det fremgik af sagen, at institutionen ifelge det oprindelige
udkast til vedtaegter skulle ledes af en bestyrelse p4d 7 medlemmer,
hvoraf 4 skulle velges af de deltagende kommuner. De nedvendige
midler til gymnasiets drift skulle tilvejebringes ved statstilskud i
henhold til lov nr. 188 af 5. juni 1959, skolepenge m.v. samt tilskud

20y Indenrigsministeriets skrivelse af 23. september 1971 (utrykt). Jfr. Haagen Jensen:
Kommunalret pag. 28, der anser rigtigheden af afgorelsen for diskutabel.

21y Se f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 8. marts 1961 (utrykt) om stette til Rudolf
Steiner-skolen, indenrigsministeriets skrivelse af 1. september 1961 (utrykt) om stotte
til Forenede Danske Motorejere til etablering af prevestation og indenrigsministeriets
skrivelse af 12. maj 1961 (utrykt) om stotte til etablering af privat campingplads.
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fra de deltagende kommuner i henhold til den til enhver tid
afsluttede overenskomst. I tilslutning hertil gik det foreliggende
udkast til skoleforbundsoverenskomst bl.a. ud p4a, at de deltagende
kommuner forpligtede sig til at dekke de éarlige underskud ved
gymnasiets drift i et neermere angivet forhold.

Undervisningsministeriet meddelte imidlertid institutionen, at det
bl.a. ville vere en forudsztning for vedtaegternes godkendelse — og
dermed for statslanets udbetaling — at bestyrelsen for gymnasiet,
f.eks. ved en udvidelse af antallet af forzeldrerepraesentanter, blev
sammensat saledes, at forholdet mellem antallet af private og
kommunale bestyrelsesmedlemmer svarede til 2:1. Undervisnings-
ministeriet fastholdt endvidere senere under en forhandling med
indenrigsministeriet om sagen, at en sidan privat overvagt i skolens
ledelse savel i skolemassig som i ekonomisk henseende ville vaere en
forudsztning for, at skolen kunne anerkendes som en selvejende
institution og dermed tilskudsberettiget i henhold til loven af 5. juni
1959 om statstilskud til private gymnasieskoler.

I sit svar til byradet udtalte indenrigsministeriet??) imidlertid, at
en kommune ikke lovligt ville kunne forpligte sig til at dekke de
fremtidige arlige underskud i et privat gymnasium, hvis gkonomiske
ledelse kommunen ikke havde afgerende indflydelse pa. Som folge
heraf kunne indenrigsministeriet ikke godkende den mellem kob-
staden og navnte sognekommuner indgiede skoleforbundsoverens-
komst. Indenrigsministeriet bemarkede endvidere udtrykkeligt i sin
skrivelse, at der ikke i skolelovgivningen var hjemmel til at indga et
kommunalt fzllesskab om driften af en privat gymnasieskole??).

D. Legalitet contra hensigtsmeessighed
Harder har udtalt, at en provelse af en kommunal dispositions

22y Indenrigsministeriets skrivelse af 7. november 1960 (nr. 250).

23) Harder antager i Jur. 1970 pag. 270, at udtalelser fra vedkommende fagministerium
selvsteendigt ma preves af tilsynsmyndigheden.

I finsk ret har man gennem positiv lovgivning forebygget den konflikt, der kunne
opsta ved, at forskellige statslige myndigheder ifelge henholdsvis besvirsinstituttet og
approbationsinstituttet skulle tage stilling til spergsmilet om samme kommunale
dispositions lovlighed, jfr. herom kap. XVI.
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lovlighed i princippet ma hvile p4 antagelsen af en retsenhed, for
hvilken der kan gives autoritativt udtryk gennem fortolkning?4).

Sondringen mellem pa den ene side legalitet og pa den anden side
hensigtsmaessighed er imidlertid kompliceret og til tider uskarp?®).

Det er sdledes antaget, at en szrlig kommunal interesse i en
disposition, der ellers matte anses for ulovlig, kan gore denne lovlig,
evt. i forbindelse med approbationsmyndighedens indfejelser af en
raekke vilkar for et noedvendigt samtykke, jfr. herom ogsé kap. [V 11
D.

Som et eksempel herpid kan navnes en sag fra 1967, hvori
Skelsker byrdd ansegte om indenrigsministeriets samtykke til, at
kommunen pétog sig garanti for et 14n som aktieselskabet Ome
Feargefart agtede at optage til deekning af udgifter i forbindelse med
en udvidelse af selskabets faerge "M/S Omeo™.

Som betingelse for afgivelse af garantien havde byradet blandt
andet kravet, at der af selskabet ikke udbetaltes udbytte til
aktionzrerne, sileenge lanet lob.

Det fremgik af sagen, at der efter den pr. 1. april 1966
stedfundne sammenlagning af bl.a. Skalsker og Ome kommuner
fra kommunens side var stor interesse i, at forbindelsen mellem
Omo og Sjxlland holdtes i gang med et skib af en sterrelse, der
havde den nedvendige maskinkraft til at opretholde en daglig
forbindelse ogsa under isvanskeligheder, bl.a—for at sikre skolegan-
gen for oens steorre bern. Det var over for indenrigsministeriet
endvidere herved oplyst, at ’M/S Ome’’ var gens eneste skibsforbin-
delse med Sjzlland.

Indenrigsministeriet meddelte samtykke til garantien bl.a. pa
vilkar, at garantien bortfaldt, dersom faergefarten blev indstillet, og
at selskabets arlige regnskaber blev indsendt til byradet?®).

24) Jur. 1970 pag. 270 f.

25) Jfr. herom navnlig Krarups analyser i @vrighedsmyndighedens grznser, navnlig pag.
32, 35 ff og 37.

26) Indenrigsministeriets skrivelse af 9. januar 1967 (utrykt). Som et yderligere eksempel
kan navnes indenrigsministeriets skrivelse af 18. juni 1971 (utrykt), hvori det udtales,
at det i overensstemmelse med en mangearig fast kommunal praksis er anerkendt, at
kommuner vederlagsfrit kan overdrage grund til kirkebyggeri, og at en sddan
overdragelse falder uden for det omrade, der er dekket af grundlovens § 68, sifremt
der ved overdragelsen tilgodeses selvstaendige kommunale interesser.

Beslutning og Samtykke 8 9 7



I den nzvnte sag var den kommunale interesse ibenbar, og da
feergen var gens eneste skibsforbindelse, blev der ikke gennem
stotten krenket hensyn til konkurrerende virksomheder.

Helt s& klar var situationen ikke i en sag fra 1959, hvori et byrad
havde anseogt om indenrigsministeriets samtykke til, at udgifterne
ved ombygning af en kommunen tilherende sommerrestaurant til
helarsdrift samt udgifterne ved opforelse af en tilbygning til
restauranten indeholdende 19 hotelvaerelser afholdtes ved optagelse
af 14n.

Indenrigsministeriet udtalte, at man matte formene, at det i
almindelighed ikke vil veere en lovlig kommunal opgave at opfore
eller yde stotte til opferelse af et nyt hotel i byen, men at
indenrigsministeriet under hensyn til de i sagen foreliggende szerlige
forhold, herunder navnlig de szrlig mangelfulde hotelforhold i
byen, efter omstendighederne havde ment at burde meddele det
ansogte samtykke?7).

Endnu mere tvivlsom var en sag fra 1953, hvori indenrigsministe-
riet oprindelig havde meddelt, at man ikke mente at burde meddele
samtykke til, at en kebstadkommune patog sig garanti for forrent-
ning og tilbagebetaling af et lan, som en murermester agtede at
optage til delvis deekning af udgifterne ved indretningen af et
projekteret underjordisk garageanlaeg pa en plads i byen, idet det
efter indenrigsministeriets formening matte anses for at ligge
udenfor kommunallovgivningens forudsatninger, at kommunen
patog sig garanti for 14n til det omhandlede formal.

Byradet anmodede imidlertid ministeriet om at tage sagen op til
fornyet overvejelse, idet man henviste til, at en omlagning af den
navnte plads var nedvendig, sivel af trafikale som af astetiske
grunde, samt at kommunen ved at treffe overenskomst med den
pigeldende murermester kunne opni vasentlige besparelser. Det
var siledes oplyst, at kommunens besparelse ved at overlade
murermesteren at udfeore pladsens regulering i forbindelse med
garageanlegget ville andrage ca. 10.000 kr., samt at det var
hensigten i garageanlegget at indbygge en transformatorstation,
som skulle opferes i kvarteret, og som af @stetiske grunde matte

27) Indenrigsministeriets skrivelse af 21. januar 1959 (utrykt).
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placeres under jorden. Ved dette arrangement opnéedes yderligere
en besparelse pa ca. 17.000 kr.

Det til garageanleegget fornedne areal skulle igvrigt af kommunen
udlejes til den pageldende murermester mod en arlig leje af 720 kr.
Lejemalet var uopsigeligt indtil den 1. august 2002, hvorefter hele
anlegget skulle tilfalde kommunen uden vederlag.

Indenrigsministeriet meddelte herefter “efter omstendigheder-
ne” samtykke til, at kommunen péatog sig den omhandlede
garantiforpligtelse? 8 ).

Afgorelsen mé forekomme overordentlig tvivisom. Kommunens
interesse synes udelukkende at vaere at opna besparelser, og man méa
da rejse det sporgsméal, om hensynet til at opnd kommunale
besparelser af en sterrelsesorden som i den foreliggende sag kan
legitimere en stotte til en privat erhvervsdrivende. Dette kan naeppe
antages.

Brugen af udtrykket, at samtykke meddeles “efter omstandig-
hederne” kan i disse sager virke ejendommelig, idet sagerne i
realiteten drejer sig om legalitetsspergsmél. Brugen vil dog i visse
tilfzelde kunne forsvares gennem en konstruktion, hvorefter ministe-
riet — efter en konstatering af den patankte dispositions lovlighed
— meddeler samtykket med betaenkelighed grundet i hensigtsmeaes-
sighedssynspunkter.

Andre indenrigsministerielle afgerelser viser imidlertid, at mini-
steriet har knyttet udtrykket efter omstaendighederne™ til afgorel-
sen af legalitetssporgsmal.

I en sag fra 1965 havde et byrad saledes ansegt om indenrigsmini-
steriets samtykke til vederlagsfrit at overdrage et areal til Danmarks
Radio. Indenrigsministeriet meddelte “efter omstendighederne”
det ansogte samtykke til overdragelsen. Ministeriet udtalte imidler-
tid videre, at man pd den givne foranledning skulle henlede
opmerksomheden pé&, “at statsradiofoniens udgifter i henhold til §
3 i lov nr. 215 af 11. juli 1959 om radiospredning skal dakkes
gennem Aarlige afgifter, der har en sidan sterrelse, at der derved
bliver deekning for alle Danmarks Radios udgifter, og at vederlags-

28y [ndenrigsministeriets skrivelse af 25. juni 1953 (utrykt).
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frie afhendelser fra kobstadkommunen til Danmarks Radio ikke
fremtidig kan forventes godkendt”??).

I en sag fra 1962, hvor indenrigsministeriet havde meddelt afslag
pa et andragende om kommunal garanti for et lan til et hushold-
ningsseminarium, udtalte ministeriet videre ’’at indenrigsministeriet
efter omstendighederne vil anse det for foreneligt med kommunal-
lovgivningen, at kommunen over driftsregnskabet yder et tilskud til
hel eller delvis dekning af den omhandlede udgift eventuelt i
forbindelse med et vilkir om, at tilskuddet skal tilbagebetales i
tilfzelde af seminarievirksomhedens opher’3?).

Brydningen mellem Ilegalitetsbetragtninger og hensigtsmeessig-
hedsbetragtninger kan yderligere belyses gennem 3 “efter omsten-
dighederne-afgorelser fra indenrigsministeriets praksis.

I en sag fra 1950 havde et byrad ansegt om indenrigsministeriets
samtykke til, at kommunen patog sig garanti for et lan pa 8.500 kr.
som en kioskejer agtede at optage til dekning af udgifterne ved
opforelsen af en kioskbygning.

Det fremgik af sagen, at det ved gennemforelsen af en regulering
og istandsattelse af et torv i kommunen viste sig nodvendigt at
nedbryde den kioskejeren tilherende kioskbygning, og at byradets
gade- og vejudvalg derefter stillede krav om, at planerne for en
eventuel ny kioskbygning skulle forelegges for udvalget til god-
kendelse. Indenrigsministeriet meddelte “efter omstendighederne”
det ansogte samtykke3!).

Der synes juridisk set ikke holdepunkter for at meddele
samtykket, idet det oplyste om nodvendigheden af nedbrydningen
og kravet fra gade- og vejudvalget synes irrelevant for afgorelsen af
sporgsmalet om stottens loviighed. Afgorelsen er imidlertid ikke

29y Indenrigsministeriets skrivelse af 29. marts 1965 (utrykt). Jfr. endvidere indenrigs-
ministeriets skr. af 12. marts 1957 (Love og anordn. B 1957 pag. 221), hvori
indenrigsministeriet erklerede sig enigt med boligministeriet i, at der knyttede sig
store betankeligheder til en ordning, hvorefter en kommune garanterede for lin til
delvis dekning af den kontante udbetaling ved keob af visse huse, idet ordningen
indebar en videregdende stotte til byggeriet end forudsat i boligstetteloven. Indenrigs-
ministeriet meddelte “alene rent undtagelsesvist” samtykke.

30) Indenrigsministeriets skrivelse af 2. august 1962 (utrykt).
31y Indenrigsministeriets skrivelse af 4. juli 1950 (utrykt).
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truffet ved nogen fejltagelse, lige sa lidt som sagen er betragtet som
en bagatelsag, idet skrivelsen er underskrevet af ministeren. Afgorel-
sen kan derfor vanskeligt ses som andet end udtryk for, at
hensigtsmassighedsbetragtninger (billighedsbetragtninger) har veret
afgerende for ministeriets afgorelse af sporgsmalet om stottens
lovlighed.

Afgorelsen er ikke enestiende. I en sag fra 1960 havde et byrad
siledes anspgt om indenrigsministeriets samtykke til, at byradet
ydede sin kamner et 1an pa ca. 36.000 kr. til delvis dekning af
udgifterne ved opferelsen af et parcelhus til eget brug.

Det fremgik af sagen, at kemneren som folge af en projekteret
udvidelse af de kommunale kontorer var blevet anmodet om at
fraflytte den af ham hidtil benyttede lejlighed i kommunens
administrationsbygning, og at det ikke havde vaeret muligt at finde
anden passende bolig til kemneren.

Det var endvidere oplyst, at der for det pageldende 1an ville blive
udstedt et pantebrev med sikkerhed i den pigeldende ejendom.
Pantebrevet skulle henstid afdragsfrit i 10 ar, medens der ikke var
taget endelig stilling til, hvorledes pantebrevet herefter skulle
afdrages.

Indenrigsministeriet meddelte efter omstendighederne det ansog-
te samtykke bl.a. pa vilkar, at der i pantebrevet blev indfejet en
bestemmelse om, at pantebrevet forfaldt til fuldsteendig indfrielse i
tilfelde af ejerskifte eller i tilfaelde af, at keemneren fratrddte sin
stilling under kommunen?®?).

Ogsa afgorelsen i denne sag synes at hvile pa billighedsbetragtnin-
ger?3). Dersom en sarlig kommunal interesse i ke&mnerens bolig-
forhold, f.eks. at han boede i umiddelbar nerhed af administra-
tionsbygningen, skulle paberibes som det moment, der kunne
legalisere en kommunal indsats, synes denne at méatte besti i, at
kommunen som sin ejendom kunne lade opfere et hus, der kunne
tjene til bolig for den til enhver tid verende kamner. De af
indenrigsministeriet indsatte vilkar tjener heller ikke til konstruk-

32) Indenrigsministeriets skrivelse af 24. august 1960 (utrykt).

33) Ifr. ogsi om en af billighedsbetragtninger praeget amtsridsafgorelse Haagen Jensen:
Kommunalret pag. 51 note 5.
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tion af nogen szrlig kommunal interesse, men alene til at begraense
stotten, dersom kezemneren skulle salge huset, eller hans ansattel-
sesforhold i kommunen ophore.

En sag fra 1962 drejede sig om, at en amtskommune og en
kobstadkommune havde ansegt om samtykke til optagelse af et
kreditforeningslan til dekning af udgifter ved opforelse af et flles
sygehus. Lanets karakter af kreditforeningslan indebar, at lanet
skulle sikres ved panteret i sygehuset.

Indenrigsministeriet udtalte34), at da kommuneme ifolge syge-
huslovgivningen, jfr. lov. nr. 153 af 31. maj 1961 om sygehuse, var
pligtige at tilvejebringe og drive det fornedne antal sygehuse i det
omfang, hvori dette ikke skete ved statens foranstaltning, og da
nedleeggelse af sygehuse ifplge samme lovs § 3 kraevede indenrigs-
ministeriets godkendelse, var det efter indenrigsministeriets for-
mening utvivlsomt, at den adgang, en panthaver normalt har til i
givet fald at seoge fyldestgorelse i den pantsatte ejendom, i et
tilfeelde som det nzevnte métte vige for den offentlige interesse i, at
kommunen beholdt denne ejendom til ridighed for dens oprindelige
formal, indtil det evt. var godkendt af ministeriet, at sygehuset blev
nedlagt som kommunalt sygehus.

Indenrigsministeriet matte under hensyn hertil anse det for
tvivisomt, om sygehuse overhovedet burde gores til genstand for
pantsetning.

Indenrigsministeriet tilfgjede imidlertid, at spergsmaélet herom
var genstand for dreftelser mellem indenrigsministeriet og bolig-
ministeriet, men under hensyn til, at optagelsen af det ansegte lan
til finansieringen af sygehusbyggeriet var aktuel, og da det efter det
oplyste ikke havde vaeret muligt pd anden méde at opnd lan pa det
pad det pageeldende tidspunkt meget stramme lanemarked, havde
indenrigsministeriet dog ikke i det foreliggende tilfeelde ment at
burde afvente resultatet af de navnte dreftelser. Man godkendte
derfor efter omstendighederne, at amtskommunen og kebstadkom-
munen optog det nevnte lan.

Umiddelbart ma indenrigsministeriets afgorelse forekomme ejen-
dommelig. Man udtaler, at man anser det for utvivlsomt, at

34) Indenrigsministeriets skrivelse af 2. juli 1962 (utrykt).
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adgangen til at spge fyldestgorelse i den pantsatte ejendom i givet
fald mé vige for den offentlige interesse i, at kommunen beholder
ejendommen til sygehusformal, hvilket er det samme som at sige, at
pantsetningen ‘ikke kan fa retsvirkning efter sit indhold. Alligevel
meddeler man samtykke til laneoptagelsen. En konstruktion,
hvorefter man kunne havde, at samtykke blev meddelt til lane-
optagelsen i henhold til KKL § 22, stk. 1, og LKL § 28, stk. 2, men
ikke til pants@tningen, jfr. KKL § 22, stk. 3, og LKL § 28, stk. 2,
er ikke forsegt og ville ogsd pd grund af ldnets karakter af
kreditforeningslan veere meningsles.

Det er herefter vanskeligt at se afgerelsen som andet end et
eksempel pé, at indenrigsministeriet meddeler samtykke til en
pants&@tning, der efter indenrigsministeriets egen udtrykkelige angi-
velse mé anses for ugyldig. Sagen ma dog nok ses pa baggrund af, at
amtskommunens og kebstadkommunens skatteudskrivningsret af-
gav den fornedne sikkerhed for, at afdrag og renter ville blive betalt
og dermed for, at fyldestgorelsessituationen aldrig ville opstd. P4
denne baggrund har man formentlig i det konkrete tilfzlde anset
kravet om pant, der fulgte af kreditforeningens statutter, som en
ren formalitet, som man under hensyn til, at 1an ikke kunne opnés
fra anden side, har ment at burde sztte sig ud over. Sagen viser
imidlertid med tydelighed, hvilken vagt hensigtsmassighedsbetragt-
ninger har over for legalitetsovervejelser pa det mere abstrakte plan.
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Kapitel VIII

Approbation som styringsmiddel

I. Indledning

I nervaerende kapitel behandles spargsmalet om statslig styring af
kommunerne!) gennem approbationsinstituttet i den kommunale
styrelseslovgivning. Da denne lovgivning ikke indeholder materielle
bestemmelser om kommunale opgaver, og da KSL forudsetter en
kommunalbestyrelsesbeslutning som grundlag for approbation efter
lovens bestemmelser, kan den form for styring der opereres med i
det folgende karakteriseres som en indirekte styring, der har til
formal at bringe de styredes (kommunernes) adfeerd i overensstem-
melse med de statslige intentioner med hensyn til navnlig planleg-
ning og samfundsekonomisk udvikling?).

En siddan styring finder ikke alene sted i forbindelse med
approbation af konkrete kommunalbestyrelsesbeslutninger, men
ogsd i forbindelse med approbation af de nedenfor i afsnit IV
omhandlede normbesiutninger, altsd de kommunale styrelsesved-
tegter og kommunale fallesskabers overenskomster. De herhen
herende styringsspergsmal behandles i forbindelse med fremstillin-
genikap. X og XI.

Nedenfor behandles under II sporgsmalet om kommunale investe-
rings- og finansieringsplaner som forudsztning for laneapprobation
og sporgsmalet om de for og efter KSL gennemferte krav og
begrensninger med hensyn til kommunale laneoptagelser. Derefter

1y Ifr. om styringsspergsmailet i almindelighed Poul Meyer: Offentlig forvaltning kap. 3
og specielt om statslig styring af kommunerne navnlig Erik Harder: Tilsynet med
kommuneme. Jur. 1970 pag. 261 ff, Haagen Jensen: Kommunalret pag. 67 ff samt
redegorelse fra arbejdsgruppen vedrerende centraladministrationens organisation (Bet.
629/1971) kap. VIIL. Som bilag 5 til den naevnte redegorelse er optaget en af Preben
Espersen udarbejdet oversigt over nogle hidtil anvendte styringsmidler overfor
kommunerne.

2y Ogsa i forholdet til kommunemne gzlder det af Poul Meyer anferte om vanskeligheden
ved at anbringe en konkret virkelighed i én og kun én af de kategorier af
styringsformer, der opstilles som analytiske begreber (mélstyring, programstyring og
kontrolstyring) jfr. Forvaltning pag. 218 f.
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behandles under III sporgsmélet om kommunale dispositioner
vedrerende fast ejendom, herunder om der fortsat kan antages at
vaere baggrund for de herhen herende approbationskrav. Endelig
behandles under IV spergsmadlet om vederlagsydelser til udvalgs-
formand og nastformand i kommunalbestyrelserne, herunder
sporgsmailet om den i forbindelse hermed i praksis stedfundne
skensnormering.

H. Laneoptagelser

A. Kommunale investerings- og finansieringsplaner som forudscet-
ning for lineapprobation

1. KSL § 37, stk. 2, og baggrunden herfor

Det bestemmes i KSL § 37, stk. 2, at det forslag til kommunens
arsbudget for det kommende regnskabsar, som ekonomiudvalget
skal udarbejde til kommunalbestyrelsen inden hvert ars 1. septem-
ber, skal ledsages af investerings- og finansieringsplaner i det
omfang, det er fornedent for en forsvarlig bedemmelse af kommu-
nens ekonomi.

Bestemmelsen betegner en nydannelse i den kommunale styrel-
seslovgivning, men tanken om siddanne planer er af ®ldre dato.

Kamnerforeningen i Danmark nedsatte saledes allerede i 1944 et
udvalg til overvejelse af forslag vedrerende et @ndret grundlag for
affattelsen af kebstadkommunernes budgetter og regnskaber. Ud-
valget foreslog i sin betznkning blandt andet, at der i alle
kommuner hvert ar skulle tilvejebringes et kapitalbudget og dette
forslag blev dreftet i indenrigsministeriets regnskabsudvalg af 1948,
der dog ikke mente at burde foresld, at et sddant kapitalbudget blev
gjort obligatorisk?).

I forslaget til KSL var i § 37 optaget en bestemmelse om, at
okonomiudvalgets forslag til kommunens arsbudget skulle ledsages
af foreliggende investeringsplaner, finansieringsoversigter og lign. til
nazrmere belysning af kommunens okonomi%). Anvendelsen af

3) Regnskabsbetenkning pag. 17.
4) F.T. Tilleg A 1967—68 2. samling sp. 92.
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ordet “’foreliggende™ indebar, at det ikke efter bestemmelsen kunne
palegges en kommune at operere med de nazvnte planer og
oversigter.

Dette forslag svarede i alt veesentligt til § 37 i det udkast til en ny
kommunal styrelseslov, som kommunallovskommissionen havde
udarbejdet®).

Under folketingsbehandlingen af styrelseslovsforslaget foreslog
indenrigsministeren imidlertid § 37 zndret. Ministerens forslag blev
stottet af samtlige medlemmer af det pageldende folketingsudvalg
med undtageise af SF’s repra@sentant, der stillede et selvstendigt
endringsforslag® ).

Ministerens forslag gik ud p4, at bestemmelserne om investerings-
planer og finansieringsoversigter blev @ndret til, at forslaget til
kommunens arsbudget skulle ledsages af investerings- og finansie-
ringsplaner, i det omfang det var nedvendigt for en forsvarlig
bedemmelse af kommunens gkonomi.

Det hedder i bemerkningerne til ministerens @ndringsforslag, at
den vejledning, flerarige investerings- og finansieringsplaner kan
give, i mange tilfelde vil veere en nedvendig forudsatning for, at
kommunalbestyrelsens medlemmer kan overskue konsekvenserne pa
lidt leengere sigt af savel de bevillinger, der indeholdes i arsbudget-
tet, som af bevillinger igvrigt. PA denne baggrund fandt man det
naturligt at foreskrive en pligt for skonomiudvalget til at serge for
materialets tilvejebringelse i forbindelse med udarbejdelsen af
forslaget til arsbudget i det omfang, de navnte planer er noedvendige
for en forsvarlig bedemmelse af kommunens ekonomi.

Mindretallets @ndringsforslag gik ud pa, at der i loven skulle
optages en bestemmelse om, at forslaget til arsbudget skulle ledsages
af investerings- og finansieringsplaner, altsi saledes at tilvejebringel-
sen af planerne under alle omstendigheder var obligatorisk i alle
kommuner.

Bestemmelsen blev som det vil vere fremgaet vedtaget i den af
indenrigsministeren foresliede udformning.

5) BET pag. 205.
6) Folketingsudvalgets betenkning af 25. april 1968. F.T. Tilizg B 196768 2. samling
sp. 280.

106



2. Investerings- og finansieringsplaner som led i styringsfunktionerne

Bestemmelsen i § 37 om investerings- og finansieringsplaner blev
hurtigt efter styrelseslovens ikrafttreeden genstand for betydelig
interesse fra centraladministrationens side. Men medens det under
folketingsbehandlingen forst og fremmest var hensynet til kommu-
nalbestyrelsens medlemmer, der blev fremhavet, blev det nu
sporgsmalet om, hvorvidt planerne skulle vaere en forudsztning for
tilsynsmyndighedernes samtykke til ldneoptagelser, der blev det
centrale.

Dette kom frem allerede i indenrigsministeriets cirkulzre nr. 142
af 17. juni 1970 om kommunernes ldntagning, ekonomiske planlaeg-
ning m.v. pkt. III. Det udtales indledningsvis pligtskyldigst, at
ministeriet finder grund til at understrege, at flerarige investerings-
og finansieringsplaner og i tilslutning hertil flerarige drifts- og
anlaegsbudgetter ofte vil vaere en nedvendig forudsatning for en
vurdering af de okonomiske konsekvenser pa laengere sigt af sivel de
bevillinger, der indeholdes i kommunalbestyrelsens arsbudget som
af kommunalbestyrelsens bevillinger iovrigt.

Ministeriet udtaler imidlertid videre, at udarbejdelsen af et
flerarigt drifts- og anlagsbudget tillige ofte vil veere en nedvendig
forudszetning for en forsvarlig stillingtagen til omfanget af den
enkelte kommunes laneoptagelse, og at det derfor kunne forventes,
at en langsigtet okonomisk planlaegning i stigende grad vil vaere en
forudsztning for opnielse af tilsynsmyndighedens samtykke til
optagelse af 1an til finansiering af de kommunale anlegsarbejder.
Under hensyn hertil anmodede ministeriet samtidig tilsynsriddene
om at medvirke til, at den kommunalpkonomiske langtidsplanleg-
ning blev fremmet mest muligt.

Denne linie blev yderligere trukket op i indenrigsministeriets
cirkulerskrivelse af 20. januar 19717) til samtlige tilsynsrdd og
kommunalbestyrelser. Indenrigsministeriet understregede heri i for-
bindelse med sporgsmaélet om indhentelse af materiale til brug ved
en undersogelse af kommunernes lanebehov betydningen af, at der
ved udarbejdelsen af investerings- og finansieringsplaner var fore-

Ty Utrykt.
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taget en neje vurdering af de faktiske Ianemuligheder og muligheden
for at gennemfore patenkte anlaegsarbejder. Indenrigsministeriet
anmodede samtidig tilsynsradet om at fremkomme med de bemzerk-
ninger, som materialet gav radet anledning til, idet man i denne
forbindelse udbad sig oplysning om rammeaftaler, som tilsynsrade-
ne matte have indgiet med de enkelte kommuner, samt om
tilsynsrddets vurdering af materialet, herunder om, hvorvidt radet
havde ment og fortsat mente at kunne legge navnte planer til
grund for udevelsen af lanekontrollen.

I en cirkulerskrivelse af 22. januar 19718) til samtlige tilsynsrad
og kommunalbestyrelser udtaltes, at regeringen mente at burde
papege den risiko, som omfanget af den kommunale anlaegsvirksom-
hed indebar for den samfundsekonomiske udvikling, og at man
skulle henlede opmearksomheden pd, at der under alle omstaendig-
heder ville vaere behov for en endog meget vaesentlig reduktion af
den kommunale liantagning i det kommende ar. Man erindrede
videre om, at foretagender, der skal finansieres ved optagelse af 1an,
som kraver tilsynsmyndighedens samtykke, ifolge KSL § 55, stk. 2,
ikke ma pabegyndes, forinden kommunalbestyrelsen har opnéet
samtykke til arbejdets finansiering ved lan. Ministeriet understrege-
de nodvendigheden af, at denne bestemmelse neje blev overholdt,
og giorde samtidig tilsynsridene opmerksom p4a, at sddant sam-
tykke normalt ikke ber meddeles, medmindre det kan ske pa
grundlag af investerings- og finansieringsplaner, eventuelt et flerarigt
drifts- og anlegsbudget, der giver mulighed for forsvarlig bedemmel-
se af kommunens eokonomi.

Man anmodede endvidere tilsynsradene om, at en genpart af alle
skrivelser, hvori der blev meddelt samtykke til lanefinansiering i
henhold til § 55, stk. 2, indtil videre blev indsendt til indenrigs-
ministeriet.

Ogsé i sin egenskab af tilsynsmyndighed for amtsradene skarpede
‘ministeriet kravet om de navnte planer. I cirkulgrskrivelse af 22.
januar 1971°) til samtlige amtsrad erindrede ministeriet saledes om
regelen i § 55, stk. 2, og understregede, at denne bestemmelse noje

8) Utrykt.
9) Utrykt.
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matte overholdes, og at ministeriet matte forbeholde sig som
grundlag for en stillingtagen til ansegninger om lanefinansiering af
nye anlaegsarbejder m.v. at stille krav om foreleggelse af investe-
rings- og finansieringsplaner, eventuelt et flerarigt drifts- og anlaegs-
budget, der gav mulighed for en forsvarlig bedemmelse af amtskom-
munens ekonomi.

Interessen i flerarige kommunale investerings- og finansierings-
planer knytter sig imidlertid ikke alene til tilvejebringelsen af et
grundlag for stillingtagen til den enkelte kommunes andragender om
samtykke til laneoptagelser. Udarbejdelsen af de naevnte planer i
samtlige kommuner er tillige en nedvendig forudsztning for en
effektiv samordning og gensidig afstemning af statens og kommu-
nernes okonomi. Et overblik over det kommunale finansierings- og
lanebehov over en &arraekke vil siledes i hej grad kunne vare
bestemmende for den generelle linie, som indenrigsministeriet i sin
egen tilsynspraksis over for amtskommuneme og gennem udstedelse
af forskrifter for tilsynsrddenes virksomhed pd lianeomriadet ma
leegge, for at den kommunale ekonomi kan tilpasses regeringens
okonomiske maélsetninger for samfundet som helhed. Den af
regeringen i 1970 nedsatte arbejdsgruppe vedrerende centraladmini-
strationens organisation har da ogsd i sin betankning anbefalet!?),
at det af indenrigsministeriet iveerksatte arbejde med et nyt budget-
og regnskabssystem for kommunerne fremmes mest muligt, og at
den nyordning, som bliver resultatet af udvalgsarbejdet, giver
mulighed for, at der p4 grundlag af kommunernes flerarige drifts- og
anleegsbudgetter Aarligt kan udarbejdes budgetoverslag for den
samlede kommunale sektor parallelt med statens budgetoverslag.

Ogsa fra kommunal side er der udtrykt forstielse for nodvendig-
heden af en samordning af statens og kommunernes gkonomi. I en
feellesskrivelse til samtlige amtsrdd og kommunalbestyreiser fra
indenrigsministeriet, okonomi- og budgetministeriet, Kommunernes
Landsforening og Amtsrddsforeningen i Danmark!!) udtaltes det
siledes, at det er aftalt, at et nermere budgetsamarbejde mellem
staten, kommunerne og amtskommunerne ber fremmes mest muligt

10) Bet. 629/1971 pag. 38.
11y Skr. af 2. august 1972 (utrykt).
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og at der med henblik herpi nedszttes et udvalg bestiende af
representanter for de to ministerier, kommunerne og amtskommu-
nerne. Resultatet af dette udvalgs overvejelser foreligger endnu ikke.

B. Linebegreensninger?)

1. Ordningen for KSL

Efter den tidligere ordning jfr. KKL § 22 og LKL §§ 15 og 28
kraevede en kommunes optagelse af 1an samtykke fra den alminde-
lige kommunale tilsynsmyndighed. Indenrigsministeriet og gennem-
giende ogsd amtsrddene pasd i forbindelse med tilsynets udevelse
bl.a., at udlansrenten ikke oversteg visse nermere fastsatte maxima,
der lpbende blev reguleret af indenrigsministeriet, og man tilstrebte
gennem henlaggelseskrav i forbindelse med lanesamtykker at sikre,
at vedkommende kommunes skatteudskrivning stod i et passende
forhold til kommunens lantagning og anlegsvirksomhed!?).

Der var derimod ikke tale om nogen egentlig styringsfunktion
med hensyn til kommunernes okonomi i betydning af fastsettelse
af generelle rammer eller kvoter for den samlede kommunale
lantagning. En s&dan styringsfunktion ville ogsid vanskeligt kunne
udoves, da der ikke efter den da geeldende lovgivning var hjemmel
for indenrigsministeriet til at give amtsriddene pabud eller instrukser
med hensyn til udevelsen af tilsynet over for sognekommunerne.
Dette udelukkede dog som lige berert ikke, at amtsrddene under
deres tilsyn med sognekommunerne i visse henseender fulgte samme
retningslinier som indenrigsministeriet, f.eks. med hensyn til lane-
rentens storrelse.

12) Ifr. Espersen: Beslutninger pag. 145 f og for norsk og svensk rets vedkommende Engh:
Kommunalforvaltning pag. 137 ff, Strémberg: Kommunalritt pag. 61 f, Sundberg:
Kommunalritt pag. 405.

13) Betragtninger om, at nutiden ikke ber velte byrder over pd kommende generationer
kendes ogsd i norsk ret, jfr. Hammer: Kommuneloven pag. 274, og i svensk ret jfr.
Jagerskiold i Forvaltningsrittslig Tidskrift 1961 pag. 98 f, Sundberg: Kommunalritt
pag. 405.
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2. Ordningen efter KSL1%)

a. Indledning

Det bestemmes i KSL § 55, stk. 1, at kommunalbestyrelsens
beslutning om optagelse eller overtagelse af 1an eller @ndringer i
lanevilkar kraever tilsynsmyndighedens samtykke. Kommunerne kan
dog efter § 56, stk. 1, uden samtykke disponere over en kassekredit
inden for visse belgb samt efter § 56, stk. 2, uden samtykke optage
lan, som afvikles over driftsregnskabet (d.v.s. over den arlige
skatteudskrivning) med mindst 1/3 arligt, for sa vidt lanets provenu
anvendes til foregelse af driftskapitalen, til endelig finansiering af
kommunens anlaegsarbejder eller til anskaffelse af andre aktiver.

Det fastsettes endvidere i § 55, stk. 2, at foretagender, der skal
finansieres ved optagelse af 1an, som kraver tilsynsmyndighedens
samtykke, ikke m& pabegyndes, forinden kommunalbestyrelsen har
opniet samtykke til arbejdets finansiering ved lan.

Reglen i § 56, stk. 2, om adgangen til uden samtykke at optage
indtil 3-arige 1an er en nydannelse i styrelseslovgivningen® ), men
iovrigt er bestemmelserne stort set en videreforelse af de tidligere
geldende bestemmelser i KKL § 22 og LKL § 15, stk. 1, og § 28,
stk. 2.

Med hensyn til ekonomisk styring rummer ordningen efter KSL
den afgorende omstendighed, at indenrigsministeriet med hjemmel
i KSL § 47 kan fastseette (generelle) forskrifter for udevelsen af
tilsynsrddenes befojelser. Det vil herigennem vaere muligt for
regeringen via indenrigsministeriet at foreskrive almindelige ret-
ningslinier for udevelsen af linekontrollen, herunder bestemte
afdragstider og henlaggelseskrav samt kvoter for det samlede
kommunale lanebelob, tilsynsradet kan meddele samtykke til inden
for en given periode. Den fulgte praksis i s& henseende behandles
nermere neden for under c.

14y Jfr. J.B. Pileborg: Kommunerne og linekontrollen. Danmarks Amtsrdd 1970—71 nr. 2
pag. 7 ff.

15) Derimod er selve tanken om en sddan adgang ingenlunde ny. Under folketingets
forhandlinger forud for kebstadkommunalloven af 1868 foreslog et medlem sidledes,
at kommunerne skulle kunne optage indtil 3-arige 1an uden samtykke. Rigsdagstidende
1866—67. Folketingets forhandlinger sp. 584.
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b. Undtagelsesbestemmelsen i KSL § 56, stk. 2, m.v.

En statslig styring af kommunernes gkonomi vil i et vist omfang
kunne forstyrres ved, at kommunerne efter KSL § 56, stk. 2, kan
optage indtil 3-arige 14n uden samtykke.

Med denne bestemmelse vil ethvert forspg pa at begrense
lantagningen kunne imedegas af kommunerne med en i hvert fald
midlertidig foregelse af optagelsen af korte 1an. Anlegsarbejder vil
med en forventet finansiering efter § 56, stk. 2, kunne iverksettes
uden forhdndssamtykke fra tilsynsmyndigheden i henhold til lovens
§ 55, stk. 2, og indgreb over for sdidanne kommuner vil forst kunne
foretages efter flere ars forleb, nemlig nar flere ars regnskaber
foreligger. Bestemmelsen vil derfor i veerste fald kunne blive
kompromitterende for enhver bestrebelse for pi kortere sigt at
opna en reduktion af den kommunale lintagning eller blot af en
stigning i denne lantagning.

Det kan pa denne baggrund ikke undre, at bestemmelsen i § 56,
stk. 2, var genstand for betydelig interesse under folketingsbehand-
lingen af forslaget til KSL, men méaske nok, i hvilken retning
interessen gik.

Folketingsudvalget stillede siledes et skriftligt spergsmal til
indenrigsministeren, om ikke det ville vere rimeligt, om bestemmael-
sen i forslagets § 56, stk. 2, blev @ndret siledes, at lanets
afviklingsperiode forleengedes til 5 ar.

Indenrigsministeriet udtalte i sit svar!®), at det matte anses for
meget betankeligt at udvide kommunalbestyrelsens adgang efter §
56, stk. 2, til at optage lan uden tilsynsmyndighedens samtykke,
saledes at lanets afviklingsperiode forlengedes til 5 ar, idet
mulighederne for at afpasse kommunernes ekonomiske politik til de
almindelige finanspolitiske og beskaftigelsesmassige hensyn, der til

16y Savel spergsmil (nr. 23) som svar er optaget i folketingsudvalgets beretning af 26.
september 1967. F.T. Tillzeg B 1966 —67 sp. 2274 f.

Efter sdvel svensk som finsk kommunallovgivning kan 14n med en lebetid under 5 ir
optages uden samtykke. Landstingslag § 64 og Kommunallag § 58 (dog inden for visse
greenser), jfr. Sundberg: Kommunalritt pag 259 f, Finske Kommunallov § 108, jfr.
Rytkoli: Gemeinderecht pag. 101. Efter norsk ret galder derimod ikke nogen
approbationsfri laneret, jfr. Engh: Kommunalforvaltning pag. 114. Disse forhold blev
imidlertid ikke berort i korrespondancen mellem folketingsudvalget og indenrigsmini-
steriet.
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enhver tid matte gore sig geeldende, derved i hej grad ville svaekkes.

Det navnte sporgsmail blev imidlertid videre forfulgt af folke-
tingsudvalget.

Udvalget udbad sig siledes samrid med indenrigsministeren om
besvarelse af spargsmal nr. 2317) om § 56, stk. 2.

Fra indenrigsministeriets side blev det gjort galdende!?), at en
udvidet adgang for kommunerne til at optage egentlige lan uden
tilsynsmyndighedens samtykke ville f4 konsekvenser dels i forholdet
til udevelsen af rentekontrol, dels i forholdet til effektiviteten af
det okonomiske tilsyn med kommunernes okonomi. Disse kon-
sekvenser ville indtreede, hvad enten lgbetiden for de 1an, der kan
optages uden samtykke, blev sat til 3 eller 5 ar, men konsekvenser-
nes raekkevidde ville forpges meget betydeligt med leengden af
aremalet.

For s& vidt angar de tilsynsmassige konsekvenser pegede ministe-
riet pd, at adgangen til at optage korte 14n uden samtykke gor det
vanskeligt at pavirke kommunernes gkonomi p4 kortere sigt gennem
vilkdr om henlaggelser som betingelse for lineoptagelse, og det
almindelige gokonomiske tilsyns verdi som instrument til pavirkning
af kommunemes anlagsvirksomhed derfor ville forringes.

Enden pa diskussionen om dette sporgsmal blev, at forslagets §
56, stk. 2, blev vedtaget af folketinget uden @ndringer. Dette
resultat ma formentlig opfattes som et kompromis mellem de
onsker, som henholdsvis kommunale kredse og indenrigsministeriet
nerede med hensyn til reekkevidden af laneapprobation som
styringsmiddel.

¢. Indenrigsministeriets praksis efter KSL

1°. Direkte central styring

Indenrigsministeriet har som direkte tilsynsmyndighed over for
amtskommunerne kunnet ove en betydelig indflydelse pad den
amtskommunale anlzgsvirksomhed.

17y Udvalgets skrivelse af 8. november 1967 (utrykt).

18) Redegerelsen for indenrigsministeriets standpunkter i forbindelse med dette samrad
bygger pd de notater, der af ministeriet blev udarbejdet i anledning af ensket om
samrad.
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Meddelelse af samtykke til laneoptagelse for 1971/72 og 1972/73
er siledes sket efter en af indenrigsministeriet for den enkelte
amtskommune fastsat — 2-4rig — laneramme.

I en cirkularskrivelse til samtlige amtsrad af 2. august 197219),
har indenrigsministeriet endvidere meddelt, at man ved forhandling
med Amtsraddsforeningen havde opnéet enighed om, at amtskommu-
nernes samlede lintagning i regnskabsaret 1973/74 kunne svare til
80 % af den af indenrigsministeriet fastsatte samlede ramme for
amtskommunernes lantagning i 1972/73. Indenrigsministeriet agte-
de gennem forhandling med de enkelte amtsrad forinden budgettets
endelige vedtagelse at soge gennemfort den nzevnte begraensning af
amtskommunernes lantagning.

2°. Styring gennem tilsynsrad

Indenrigsministeriet har i cirkularskrivelse af 9. juni 1970%°) til
samtlige tilsynsrad fastsat i medfer af KSL § 47, at samtykke til
optagelse af lan med leengere lobetid end 30 4r — bortset fra
realkreditlin og l4n i Kommunekreditforeningen — ikke kunne
meddeles, forinden sagen havde varet forelagt indenrigsministeriet,
samt at samtykke til optagelse af 1an til el-, gas-, vand- og
varmevaerker kun kunne meddeles, safremt lanet havde en lobetid
pé hejst 20 ar.

Indenrigsministeriet fastsatte endvidere, at for si vidt angar
kommuneldn, der blev afviklet endeligt over den kommunale
skatteudskrivning, ville det — sifremt ldnet havde en langere
lobetid end 15 ar — vare et vilkar for samtykke til laneoptagelsen,
at der over kommunens arlige driftsregnskaber blev foretaget
henlaeggelser af en sddan storrelse, at den arlige skatteudskrivning til
henleggelser samt afdrag pa lanet udgjorde mindst 1/15 af
lanebelobet.

[ cirkulaerskrivelse af 11. maj 19712 1) til samtlige tilsynsrad har
indenrigsministeriet endvidere fastsat en rakke begransninger i
tilsynsrddenes adgang til at meddele samtykke til kommunernes

19) Cirkulzreskrivelse nr. 173 vedrerende amtskommunernes investeringer og lantagning.
20y Utrykt.
21y Utrykt.
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optagelse af realkreditldn. Der kunne siledes kun meddeles sam-
tykke til belaning af ejendomme med narmere i cirkulerskrivelsen
anforte benyttelsesformdl og kun inden for narmere angivne
lanegraenser.

I cirkulerskrivelse af 13. juli 197122) til samtlige tilsynsrad og
kommunalbestyreiser har indenrigsministeriet endelig fastsat, at
tilsynsradene i regnskabsiret 1971—72 med visse n@rmere angivne
undtagelser kun kan meddele samtykke til, at kommunerne inden
for tilsynsradskredsen optager lin, herunder prioritetslan og kredit-
ter, inden for et i et bilag til cirkulerskrivelsen for hver kommune
angivet beleb. Tilsvarende forskrifter er for regnskabsarene
1972—-73 og 1973—74 meddelt ved indenrigsministeriets cirkuleaer-
skrivelse af 10. februar 197223) og cirkulerskrivelse nr. 172 af 2.
august 1972 vedrerende kommunernes investeringer og lantagning.

Det er i de navnte cirkularskrivelser fastsat, at samtykke til
optagelse af 1an inden for den fastsatte ramme bl.a. skulle meddeles
pd betingelse af, at 1an, der optages uden tilsynsradets samtykke i
henhold til KSL § 56, stk. 2, skulle fragd i den for kommunen
fastsatte laneramme.

Denne passsus méa forekomme bemerkelsesverdig. Det synes
lidet stemmende med laneapprobationsbestemmelsen i KSL § 55,
stk. 1, der udtrykkeligt henviser til undtagelsesbestemmelserne i §
56, at tilsynsmyndighedens samtykke til laineoptagelser pa forhand
betinges af, at kommunen ikke benytter sin ret til at optage sddanne
lan, hvortil der netop ikke efter loven krzeves samtykke. At
meningen med bestemmelsen i § 56, stk. 2, var at skabe en vis
frihedssfaere for kommunerne med hensyn til lineoptagelse fremgéar
klart af folketingsbehandlingen af styrelsesloven, jfr. foran under b.
At bestemmelseni § 56, stk. 2, mé anses for lidet hensigtsmassig ud
fra rationelle styringsovervejelser, er en anden sag.

3°. Afsluttende bemeaerkninger

Den navnte styring af den kommunale eokonomi gennem line-
begraensninger er for regnskabsiaret 1973—74 suppleret med en

22) Utrykt.
23) Utrykt.

115



aftale mellem indenrigsministeriet og budget- og ekonomimini-
steriet pd den ene side og Kommunernes Landsforening og
Amtsradsforeningen pa den anden side om udsendelsen af en fzlles
henstilling til kommunerne og amtskommunerne om en begraens-
ning af de kommunale investeringer, jfr. fellesskrivelse af 2. august
1972 til samtlige amtsrad og kommunalbestyrelser?#). Det udtales i
fellesskrivelsen, at der er enighed om, at en lovregulering af
investeringerne bor undgas, og at investeringsbegraensningen derfor
bor seges opndet gennem kommunernes og amtskommunernes
frivillige medvirken.

Vegten i den hidtil gennemforte styring af kommunernes
okonomi med henblik pa dennes tilpasning til samfundsekonomien
som hethed er siledes lagt pa en indirekte styring via laneapproba-
tionsinstituttet og frivillig kommunal medvirkning til investerings-
reduktion og ikke pa direkte pabuds- eller forbudsnormer med
hensyn til den kommunale aktivitet.

C. Rentekontrol

Allerede under den tidligere styrelseslovgivning foretog indenrigs-
ministeriet i forbindelse med behandlingen af andragender om
samtykke til kommunale l&neoptagelser en vis kontrol med hensyn
til rentens hojde?5)?¢) og dersom den tilbudte rente (eller de ovrige
vilkar) for lanet fandtes urimelig, blev samtykke negtet®”).
Baggrunden for denne kontrol har formentlig oprindelig forst og
fremmest veret at beskytte kommunen mod ubillige vilkar fra
langiveres side, men det hensyn, at kommuner i perioder med
almindelig kapitalmangel i samfundet ikke ber kunne overbyde

24y Utrykt. De aftalte investeringsbegransninger er omtalt i cirkularskrivelse nr. 172 af 2.
august 1972 vedrerende kommunernes investeringer og lantagning og cirkulaerskrivelse
nr. 173 af 2. august 1972 vedrerende amtskommunernes investeringer og ldntagning.

25y Regnskabsbetenkning pag. 13.

26) Kontrollen blev hovedsagelig fort ved, at indenrigsministeriet underhdnden (oftest
telefonisk) forelagde rentespergsmaélet for finansministeriets konsulent i rentespergs-
mal.

27y Ifr. f.eks. indenrigsministeriets skrivelser af 19. november 1965 og 8. januar 1966
(utrykte).
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erhvervslivet med hensyn til rente, har formentlig spillet en stedse.
storre rolle.

Medens indenrigsministeriet for KSL ikke havde haft mulighed
for at fastsztte bindende forskrifter for, hvilke rentevilkar det
enkelte amtsrad ville godkende i forbindelse med meddelelse af
samtykke til sognekommunale laneoptagelser, blev der ved gennem-
forelsen af instruktionsbefojelsen i KSL § 47, stk. 2, skabt mulighed
for, at ministeriet kunne gennemfere en rentekontrol over for
samtlige kommuner.

Denne mulighed blev udnyttet straks fra KSL’s ikrafttreedeise 1.
april 1970, idet indenrigsministeriet i medfer af KSL § 47 i
cirkulerskrivelse af 31. marts 1970%2%) til samtlige tilsynsrad
fastsatte, at til 1an, hvorom tilbud var afgivet den 1. april 1970 eller
senere, kunne tilsynsridet kun meddele samtykke, safremt den
effektive rente ikke oversteg bestemte nermere angivne satser.

Samtidig med udsendelsen af cirkuleerskrivelsen til tilsynsradene
underrettede indenrigsministeriet samtlige kommunalbestyrelser om
dennes indhold.

Udviklingen pa lanemarkedet medferte imidlertid ret hurtigt, at
rentesatserne matte tages op til revision, og indenrigsministeriet
optog herom forhandlinger med Nationalbanken og finansministe-
riet. Under hensyn til de ret hyppige svingninger med hensyn til
rentens hojde pa lanemarkedet, erkendte man, at det ved cirkulzer-
skrivelsen af 31. marts 1970 anvendte system, hvorefter indenrigs-
ministeriet ved cirkuleerskrivelse fastsatte maximalsatser for den
effektive rente ved kommunale lineoptagelser, kunne medfore
betydelige vanskeligheder ved formidlingen af 1an til kommunerne.

Man kom derfor ind p& tanker om at indfere en automatik i
rentefastsettelserne ved hjelp af en indeksregulering. Udgangspunk-
tet for en automatisk regulering for sa vidt angar de korte lan med
indtil 3 ars lpbetid??) skulle vaeere Nationalbankens diskonto, idet
erfaringerne viser, at renten for de korte lan indtil 3 ar ikke varierer

28) Utrykt.

29) Nir kommunerne uanset bestemmelsen i KSL § 56, stk. 2, i et ret stort antal tilfzlde
soger om samtykke til 1dn med lebetid pd 3 ar eller derunder, skyldes det i den
overvejende del af tilfzldene, at linet ikke lebende afdrages, men forfalder i sin
helhed ved lineperiodens udleb.
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i takt med obligationsrenten. For 1an med over 3 irs lpbetid ville
man kunne tage udgangspunkt i fondsborsgennemsnittet for den
effektive rente af kreditforeningsobligationer.

Ved cirkularskrivelse af 20. august 1970 til samtlige tilsyns-
rad3 %) fastsatte indenrigsministeriet herefter i medfer af KSL § 47,
at tilsynsrddene kun kunne meddele samtykke til optagelse af lan,
saifremt den effektive rente pa tidspunktet for lanetilbuddets
afgivelse alt efter lanets afdragstid ikke oversteg henholdsvis
Nationalbankens diskonto og det ugentlige fondsbersgennemsnit
med visse naermere angivne procenttilleeg og -fradrag.

Indenrigsministeriet meddelte samtidig, at oplysning om det
ugentlige fondsbersgennemsnit for den effektive rente af kreditfore-
ningsobligationer ville blive udsendt fra ministeriet til tilsynsridene
hver torsdag.

Med hensyn til amtskommunernes laneoptagelser har indenrigs-
ministeriet i forbindelse med behandlingen af andragender om
samtykke paset, at renten for lanet holdt sig inden for de rammer,
der er angivet i forskrifterne til tilsynsradene.

HI. Dispositioner over fast ejendom

A. Lovgivning og praksis for KSL

Bestemmelser om, at kommunale erhvervelser, afhandelser og
pantsatninger af fast ejendom kreever tilsynsmyndighedens appro-
bation, har varet optaget i alle kommunallove®!). Noget egentligt
styringsmaessigt sigte har disse bestemmelser neppe oprindelig haft,
men deres formal har tidligere forst og fremmest vaeret at beskytte
*%ommunen mod de skadelige virkninger for dens e@konomi, som
uheldige ejendomsdispositioner kunne have. Endvidere har formue-
bevarelsessynspunkter spillet en rolle, jfr. herom kapitel I1X.
Efterhanden som de stzrkt stigende jordpriser navnlig omkring
byerne skabte en politisk interesse pa landsplan for ejendomspriser

30y Utrykt.

31y 1fr. lov om landkommunernes styrelse af 6. juli 1867 §§ 26 og 53, lov om
kebstadkommunernes styrelse af 26. maj 1868 § 20, KKL § 22, LKL §§ 15 og 28.
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og fysisk planlegning, voksede imidlertid ogsi interessen i en
styring af kommunemes jordpolitik. I slutningen af 1950erne var
det sialedes almindeligt, at indenrigsministeriet i forbindelse med
behandlingen af kebstadkommuners andragender om samtykke til
erhvervelse af faste ejendomme udbad sig en udtalelse fra statens
ligningsdirektorat®?). Der er nappe tvivl om, at disse heringer af
ligningsdirektoratet oprindelig i hvert fald i nogen grad var
begrundet i, at man fra indenrigsministeriets side nedigt sa, at
kommunerne gennem keb til priser, der 14 vasentligt over vurde-
ringspriserne, medvirkede til at drive jordpriserne i vejret.

Samtidig viste den storre interesse for den fysiske planlaegning sig
i, at ministeriet normalt tillige udbad sig en udtalelse fra boligmini-
steriets kommitterede i byplansager, nir der var tale om storre
kommunale jorderhvervelser®3).

Der viste sig i adskillige tilfelde at vare en vaesentlig forskel pa
den kebesum, som ligningsdirektoratet fandt passende, og den pris,
som kommunalbestyrelsen — undertiden efter langvarige forhandlin-
ger med seelgeren — mente var den lavest opnéelige. Indenrigs-
ministeriet meddelte imidiertid normalt samtykke til kommunens
erhvervelse af ejendommen pa de af kommunalbestyrelsen indstille-
de vilkar, undertiden dog forst efter yderligere forhandlinger med
kommunalbestyrelsen.

1 1960 sogte et byrad om indenrigsministeriets samtykke til, at
kommunen erhvervede en raekke ejendomme af betydelig storrelse.
Indenrigsministeriet horte pa sadvanlig made ligningsdirektoratet,
der afgav en udforlig redegorelse for, hvilke kebspriser der efter
direktoratets opfattelse kunne anses for passende®?). Disse kobs-
priser 14 vaesentligt under de af kommunalbestyrelsen indstillede.
Indenrigsministeriet meddelte imidlertid samtykke til erhvervelse af
egjendommene p& de af byradet indstillede vilkar, idet man under
henvisning til stedfunden forhandling med reprasentanter for

32) 1. saledes f.eks. ligningsdirektoratets skrivelse af 23. maj 1958 (utrykt). Som et
eksempel pd hoering af ligningsdirektoratet i en sag om afhandelse af et storre
kommunalt areal kan navnes indenrigsministeriets skrivelse af 5. september 1959
(utrykt).

33y Jfr. f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 19. februar 1960 (utrykt).

34) Ligningskirektoratets skrivelse af 30. april 1960 (utrykt).
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byradet meddelte, at indenrigsministeriet méatte finde de aftalte
kebesummer for de omhandlede ejendomme meget hoje under
hensyn til den afgiftspligtige grundstigning, der ved naeste vurdering
matte forventes at ville komme til at pahvile ejendommene, men at
man dog efter omstzendighederne ikke havde ment at burde
modsette sig kommunens kob af ejendommene pd de anforte
vilkar3%). Indenrigsministeriets samtykkeskrivelse blev kommunice-
ret for ligningsdirektoratet, der herefter meddelte indenrigsmini-
steriet3 %), at man matte nzre betznkeligheder ved at blive afaesket
udtalelser, der blev afgivet efter neje og grundige undersogelser — i
det nzvnte tilfzelde efter besigtigelse og forhandling pa stedet —
samt deltagelse i efterfolgende forhandling i indenrigsministeriet om
de pagzldende ejendomserhvervelser, nir disse erkleringer ikke i
selv de mest oplagte tilfzelde havde nogen veegt. Ligningsdirekto-
ratet udtalte yderligere, at da det af indenrigsministeriets skrivelse
yderligere fremgik, at man uanset de meget heje priser meddelte
betingelseslost samtykke til erhvervelsen, matte man beklage, at en
udtalelse om handelsverdien syntes uden betydning for indenrigs-
ministeriets samtykke til erhvervelsen. Ligningsdirektoratet anmo-
dede i denne anledning om, at man ville overveje det formalstjenlige
i at indhente udtalelser fra direktoratet, idet man var af den
opfattelse, at en si Kklar tilsidesattelse af dettes skon ville svaekke
dets indflydelse over for de — kommunalt valgte — lokale
vurderingsmyndigheder, der yderligere ved disse godkendelser ville
miste interessen i en rigtig vurdering af udstykningsejendomme.

Fra indenrigsministeriets side gav man herefter udtryk for®7), at
man fuldt ud forstod ligningsdirektoratets betenkeligheder ved at
blive afesesket udtalelser i sddanne sager, nir resultatet blev at
indenrigsministeriet ikke mente at kunne folge direktoratets vaerdi-
anseettelser. Man udtalte videre, at indenrigsministeriet i disse sager
havde sine vanskeligheder, idet det anfertes, at nar et byrad ud fra
forskellige hensyn, heriblandt byudviklingsmaessige, ans&d det for

3’5) Indenrigsministeriets skrivelse af 24. maj 1960 (utrykt).
36y Skrivelse af 25. maj 1960 (utrykt).
37) Skrivelse af 27. juni 1960 (utrykt).
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pikravet at erhverve visse ejendomme, var det vanskeligt for ikke at
sige umuligt for indenrigsministeriet at kritisere dette skon pi et
omrade, der horte til noget af det vasentlige i det kommunale
selvstyre. Nar man derfor lokalt var blevet enige om en pris, matte
det som regel siges at vare ejendommens pris i handel og vandel,
uanset hvorledes vurderingen 1a. Hvis indenrigsministeriet derfor
skulle nazgte at godkende et sidant keb under henvisning til
vurderingen, ville konsekvensen blive, at man ville komme til at
hamme det kommunale initiativ p4 et omrade, som er livsvigtigt for
kommunens fremtidige udbygning. Det erkendtes, at man si kunne
forlange ekspropriation i stedet, men her overfor gjordes geeldende,
at dels var de fleste kommuner ikke glade for at benytte denne
udvej, og dels var det sivel indenrigsministeriets som vejdirektora-
tets erfaring, at det ikke blev billigere pd denne méde.

Det anfortes sluttelig, at den logiske konsekvens af denne
argumentation narmest matte blive, at indenrigsministeriet i si vidt
omfang som muligt undlod at here ligningsdirektoratet, og dette
ville man derfor vere opmarksom pé for fremtiden. Hvis indenrigs-
ministeriet imidlertid i enkelte tilfzlde gerne ville here lignings-
direktoratets mening, ville man undlade i skrivelsen til byridet at
redegore for, at man havde brevvekslet med ligningsdirektoratet,
saledes at indenrigsministeriet i hvert fald ikke oftere kom til at
medvirke til at svaekke direktoratets indflydelse pa de lokale
vurderingsmyndigheder.

Indenrigsministeriets heringer af ligningsdirektoratet i kommu-
nale arealerhvervelsessager horte herefter praktisk taget op.

Grunden til dette forlis af samarbejde mellem statslige myndig-
heder ma formentlig siges at veere, at man sogte at realisere en felles
malsetning, nemlig at holde jordpriserne nede, med uforenelige
virkemidler. Ligningsdirektoratet si det som sin opgave at mod-
virke, at det offentliges kebesummer fjernede sig for langt fra de
officielle vurderinger hvortil kom, at man regnede med, at den
afgiftspligtige grundverdistigning pa lidt lengere sigt ville virke
dempende pd ejendomspriserne. Indenrigsministeriet s& det der-
imod som sin opgave at medvirke til — eller i hvert fald ikke gennem
approbationsinstituttet modvirke — at kommunerne i tide kunne
erhverve si store jordreserver, at de gennem et passende udbud af
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kommunale grunde til boligbyggeri og industri kunne udeve en
deempende virkning p4 jordpriserne38).

Ogsé heringerne af boligministeriets kommitterede i byplansager
horte efterhinden op, og fra omkring midten af 1960erne var
forholdet det, at sager om samtykke til kebstadkommuners
erhvervelse og afheendelse af faste ejendomme normalt kun i yderst
ringe grad blev underkastet realitetsbehandling i indenrigsministe-
riet.

B. Kommunallovskommissionens forslag og folketingsbehandlingen
af KSL § 59, stk. 1

I det af kommunallovskommissionen udarbejdede lovudkast til KSL
blev i § 59 fastsat, at kommunalbestyrelsen ikke uden tilsynsmyn-
dighedens samtykke kan afhende eller pantsatte kommunens faste
ejendomme eller erhverve nye faste ejendomme for kommunen, dog
med en tilfojelse om, at indenrigsministeren kan bestemme, at visse
ejendomsdispositioner kan finde sted uden samtykke.

I kommissionens bemarkninger? ?) til denne bestemmelse udtales
blot, at det i overensstemmelse med de geeldende regler i KKL § 22,
stk. 3, og LKL § 15, stk. 1 b ogc, og § 28, stk. 2, er fastsldet, at
tilsynsmyndighedens samtykke er fornedent til kommunens erhver-
velse, afhandelse eller pantsetning af fast ejendom. Det udtaltes

38) Ifr. herved bemarkningerne til det i 1963 af folketinget vedtagne, men ved
folkeafstemningen forkastede forslag til lov om kommuners forkebsret til fast
ejendom samt stotte til kommuners jordkeb, hvori det bl.a. udtales, at fremskaffelse
af jord til bebyggelsesformdl ikke mindst i de seneste d4rtier har varet en
betydningsfuld side af den kommunale virksomhed bide for kebstader og for
sognekommuner med bymassig udvikling, samt at de samfundsmaessige fordele ved
en kommunal aktiv deltagelse i tilvejebringelsen af byggegrunde er betydelige. F.T.
Tilleg A 1962—63 sp. 633.

Jfr. endvidere bemarkningerne til forslaget til lov om tilbudspligt, (gennemfort
som lov nr. 328 af 18. juni 1969), hvori det udtales, at hensigten med reglerne forst og
fremmest er at sikre kommunerne en mulighed for pd sd tidligt et tidspunkt som
muligt at erhverve den landbrugsjord, der skal indgd i den bymassige udvikling. F.T.
Tillzeg A 196869 sp. 4437.

Jfr. tillige Bent Christensen: Det offentliges virksomhed. Kebenhavn 1971
(stencileret) pag. 127 f og Harder: Kommunale opgaver pag. 137 ff.

39) BET pag. 239.
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endvidere, at tilsynsmyndighedens samtykke til erhvervelse, afheen-
delse og pantsatning af fast ejendom principielt altid er nedvendigt,
men at tilsynsmyndighederne i vidt omfang anvender generelle,
tidsbegreensede tilladelser. Endelig udtales, at da visse typer af
ejendomserhvervelser, som f.eks. erhvervelse ved tvangsauktion eller
ekspropriation samt bagateldispositioner, ikke frembyder tilsyns-
maessig interesse, er der dogistk. 1, 2. pkt., optaget en regel om, at
indenrigsministeren kan fastsaette, at visse ejendomsdispositioner
kan finde sted uden samtykke.

Bestemmelsen blev uzndret optaget i indenrigsministerens forslag
til KSL med bemerkninger, der ganske svarede til kommunallovs-
kommissionens®* ?).

Bestemmelsen blev imidlertid genstand for betydelig interesse
under folketingsbehandlingen. Folketingsudvalget stillede saledes
indenrigsministeren det sporgsmal*!), om det ikke ville vare
rimeligt at lempe kommunalbestyrelsens dispositionsret til at
afhende og erhverve faste ejendomme, jfr. § 59, stk. 1.

Indenrigsministeriet udtalte i sit svar, at det matte antages, at der
ogsd fremover ville bestd en betydelig samfundsinteresse i tilveje-
bringelse af byggemodnet jord til sivel bolig- som erhvervsformal.
Denne interesse, der razkker ud over det rent lokale plan, var af
savel planlegningsmassig som af finansieringsmassig karakter. Ikke
mindst med hensyn til det sidstnaevnte sporgsmal om finansieringen
af samfundsforsyningen med byggemodnet jord matte det antages,
at der foreligger et behov for mulighed for koordinering og i visse
retninger justering af kommunernes jordpolitik. Det matte forment-
lig veere en fordel, at denne koordinerende og justerende virksom-
hed udeves gennem organer, der som de lokale tilsynsmyndigheder
har indblik i kommunemes almindelige ekonomi. Varetagelsen af de
navnte interesser pa landsplan ville kunne ske gennem indenrigs-
ministerens instruktionsbefojelse over for tilsynsradene efter § 47,
stk. 2.

Indenrigsministeriet udtalte videre, at den fornedne smidighed

40y F.T. Tilleg A 1967—68 2. samling sp. 155.

41y Spergsmélet (nr. 25) og indenrigsministeriets besvarelse heraf er optaget i udvalgets
beretning af 26. september 1967. F.T. Tilleeg B 1966 —67 sp. 2276 f.
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med hensyn til, at unedvendigt arbejde med opnéelse af approba-
tioner undgés i tilfeelde, hvor de ovennavnte hensyn ikke gor sig
geldende, var sogt opniet ved bestemmelsen om, at indenrigsmini-
steren kan bestemme, at visse ejendomsdispositioner kan finde sted
uden samtykke.

Den danske Kobstadforening rettede i skrivelse af 1. februar
1967 en henvendelse til folketingsudvalget*?), hvori man udtalte, at
kobstadforeningens bestyrelse kunne tiltreede, at tilsynsmyndig-
hedens samtykke kraves ved afhandelse eller pantsztning af
kommunens faste ejendomme. Med hensyn til erhvervelse af faste
egjendomme var man derimod fra kebstadforeningens side af den
bestemte opfattelse, at det pad dette omride ville vaere rimeligt, om
landets kommuner blev stillet lige med Kebenhavns kommune, og
man foreslog derfor, at der gennem andring i lovforslagets § 59,
stk. 1, blev givet kommunerne tilladelse til uden tilsynsmyndig-
hedens godkendelse at erhverve fast ejendom for kommunen.

Folketingsudvalget udbad sig indenrigsministeriets bemarkninger
til kobstadforeningens henvendelse*?), og indenrigsministeriets
besvarelse var indledningsvis en nasten ordret gentagelse af den
foran gengivne besvarelse af udvalgets sporgsmal 25, idet ministeriet
pipegede samfundsinteressen i tilvejebringelse af byggemodnet jord
og adgangen til at meddele generelle samtykker.

Indenrigsministeriet udtalte imidlertid yderligere, at hertil kom,
at finansiering af kommunernes ejendomserhvervelser i overvejende
grad skete gennem laneoptagelse over et lengere dremdl, og at en
sddan lineoptagelse kravede tilsynsmyndighedens samtykke efter

42y Skrivelsen er optaget som bilag 2 til folketingsudvalgets beretning af 26. september
1967. F.T. Tillzeg B 196667 sp. 2303 ff.

Koebstadforeningen havde iovrigt allerede i forbindelse med forhandlingerne forud
for KKL foresldet, at indenrigsministeriets samtykke ikke skulle vazre fornedent til
erhvervelse af fast ejendom, nir de med erhvervelse forbundne udgifter afholdtes af
kassebeholdningen og uden at kommunen stiftede gald eller brugte af sin kapital-
formue. Endvidere havde kebstadforeningen foresldet, at afhandelse af ejendomme
tilherende kommunen skulle kunne ske uden samtykke, nir salgssummen henlagdes til
kapitalformuen. IndenrigsminiSteriets afvisning af kebstadforeningens ensker begrun-
des i bemzrkningeme til forslaget til KKL bl.a. med, at greensen for en lovregel som af
kebstadforeningen ensket ikke ville veere skarp (!). R.T. 1928/29 Tilleg A sp. 4260.

43y Sporgsmal 36. Spergsmalet og indenrigsministeriets besvarelse er optaget i beretningen
af 26. september 1967. F.T. Tilleg B 1966—67 sp. 2283 ff.
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forslagets § 55. Keobstadforeningens forslag om bortfald af
nodvendigheden af tilsynsmyndighedens samtykke til ejendomser-
hvervelser ville derfor formentlig i praksis veere af begreenset
betydning for kommunemne.

Endelig tilfojede indenrigsministeriet, at det matte understreges,
at i henseende til sivel fysisk som okonomisk planlegning har
kommunernes ejendomserhvervelser med de heraf felgende kon-
sekvenser med hensyn til udviklingens retning og offentlige investe-
ringer fuldt s& megen tilsynsmeessig interesse som kommunernes
ejendomsafhandelser.

Indenrigsministeriet kunne derfor ikke tiltreede det af kgbstad-
foreningen stillede forslag.

Ogsd under forhandlingerne i selve tinget faldt der Kkritiske
bemarkninger om bestemmelsen om nedvendigheden af samtykke
til kommunale ejendomsdispositioner*?), og indenrigsministeren
udtalte herover for, at han var ganske aben for en forhandling
vedrorende tilsynets indflydelse pa keb, salg og pantsztning af fast
ejendom? ).

Bestemmelsen i § 59, stk. 1, 2. pkt. blev endvidere gjort til
genstand for samrad mellem folketingsudvalget og indenrigsmini-
steren. Det hedder herom i udvalgets betaenkning over lovforsla-
get*9), at indenrigsministeren over for udvalget havde udtalt, at der
var grund til at forvente, at f.eks. enkeltstiende ejendomsdisposi-
tioner op til en vis greense, ekspropriationserhvervelser og overtagel-
ser ved tvangsauktion ville blive undtaget fra kravet om samtykke.
Endvidere kunne der blive tale om at undtage erhvervelser til
bestemte formal, f.eks. vejformal.

Forslagets bestemmelse om, at kommunalbestyrelsen ikke uden
tilsynsmyndighedens samtykke kan afhaende eller pantsatte kom-

44y Jacob Serensen ved forslagets 1. behandling 25. oktober 1966 F.T. 1966-67 1.
samling sp. 645 f.
Yderligere kritiske bemarkninger af A. Chr. Andersen ved forslagets 1. behandling
16. februar 1968 (forslaget til KSL blev fremsat 5 gange forinden vedtagelsen). F.T.
196768 2. samling sp. 350 og ved 2. behandling 2. maj 1968 sp. 266S5. Sigsgaard ved
1. behandling 16. februar 1968 F.T. 196768 2. samling sp. 354.
45y Hans Haekkerup F.T. 196667 1. samling sp. 667—68.

46) Betaenkning af 25. april 1968. F.T. Tilleg B 196768 2. samling sp. 276.
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munens faste ejendomme eller erhverve nye faste ejendomme for
kommunen, dog siledes at indenrigsministeren kan bestemme, at
visse ejendomsdispositioner kan finde sted uden samtykke, blev
herefter vedtaget uden @ndringer, jfr. KSL § 59, stk. 1.

C. Praksis efter KSL

I cirkulerskrivelse af 1. april 1970 til samtlige tilsynsrad*”) udtalte
indenrigsministeriet, at man fandt det hensigtsmaessigt, at der,
forinden der blev fastsat regler om, at visse kommunale ejendoms-
dispositioner kan finde sted uden tilsynsmyndighedens samtykke,
blev etableret en ordning, hvorefter alle kommuner — forsegsvis og
pa visse nermere vilkir — fik adgang til at erhverve fast ejendom
uden at skulle indhente tilsynsmyndighedens samtykke i hvert
enkelt tilfelde.

Indenrigsministeriet fastsatte derfor i medfer af KSL § 47, stk. 2,
folgende forskrifter for udevelsen af tilsynsridenes befojelser:

Der skulle meddeles kommunerne i tilsynsridskredsen samtykke
til, at den enkelte kommune i perioden 1. april 1970 — 31. august
1971 uden yderligere samtykke kunne erhverve fast ejendom inden
for kommunens granser under forudsztning af, at den enkelte
ejendoms kebesum ikke oversteg 300.000 kr., og at kebesummen
blev dekket fuldt ud ved kontant betaling eller ved kontant
betaling i forbindelse med overtagelse af indestiende prioriteter
inden for 50 % af kebesummen. Den kontante del af kebesummen
skulle afholdes direkte over driftsregnskabet eller af jordfonden.

Et tilsvarende generelt samtykke blev ved cirkulerskrivelse af 11.
september 197048) til samtlige amtsrad givet amtskommunerne.

I cirkulerskrivelse af 31. august 1971 til samtlige tilsynsrad?®?®)
udtalte indenrigsministeriet herefter bl.a., at man ansd det for
hensigtsmessigt, at den omhandlede ordning forelgbig blev forlen-
get for et ar, forinden der i medfer af KSL § 59, stk. 1, 2. pkt.,
eventuelt blev truffet bestemmelse om, at visse kommunale ejen-

47y Utrykt.
48) Utrykt.
49y Utrykt.
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domsdispositioner kan finde sted uden tilsynsmyndighedens sam-
tykke.

Indenrigsministeriet udtalte videre, at det pid den anden side
matte anses for onskeligt, at enhver erhvervelse af fast ejendom i
henhold til lov nr. 324 af 18. juni 1969 om frigerelsesafgift m.v. af
fast ejendom og lov nr. 328 af 18. juni 1969 om tilbudspligt uanset
de for erhvervelsen fastsatte vilkar kunne ske uden foreleggelse for
tilsynsmyndigheden i det enkelte tilfaelde’ ).

Man ansd det i ovrigt for hensigtsmassigt, at maximum for
kebesummen for ejendomme, der kunne erhverves i henhold til det
meddelte generelle samtykke, blev forhejet fra 300.000 kr. til
500.000 kr.

Indenrigsministeriet fastsatte derfor i medfer af KSL § 47, stk. 2,
forskrifter i overensstemmelse hermed for udevelsen af tilsynsrade-
nes befopjelser.

I cirkuleerskrivelse af 3. september 1971 til samtlige amtsrad®!)
udtalte indenrigsministeriet, at der burde gelde samme regler for
kommuners og amtskommuners adgang til erhvervelse af fast
egjendom i henhold til generelt samtykke og et tilsvarende generelt
samtykke som foreskrevet i cirkulaeret af 31. august 1971 til
tilsynsradene blev derfor meddelt amtskommunerne® ?).

D. Neermere analyse af problematikken omkring KSL § 59, stk. 1

Det er foran navnt, at realitetsbehandling af kebstadkommuners
andragender om samtykke til ejendomsdispositioner kun i meget
ringe omfang blev foretaget af indenrigsministeriet i arene forud for
KSL. Det ma derfor undre, at savel kommunallovskommissionen
som indenrigsministeriet i princippet fastholdt kravet om samtykke
til sddanne dispositioner. Det er derfor nzrliggende at foretage en
nzrmere analyse af indenrigsministeriets argumentation over for
folketingsudvalget.

50y Om sporgsmélet, hvorvidt lov om tilbudspligt kan antages at have fortraengt KSL §
59, jfr. foran pag. 23 ff.

51y Utrykt.

52y Dog naturligvis med undtagelse af erhvervelser i henhold til lov om tilbudspligt og lov
om frigerelsesafgift, hvilke erhvervelser efter de nzvnte loves indhold alene kan ske
for primarkommunernes vedkommende.
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I besvarelsen af folketingsudvalgets sporgsmal 25 henviser inden-
rigsministeriet til, at den betydelige samfundsinteresse i tilvejebrin-
gelse af byggemodnet jord reekker ud over det lokale plan og er af
savel planlegningsmaessig som finansieringsmaessig karakter.

For si vidt angir det planleegningsmessige ma anferes, at
lovgivningen om den fysiske planlegning ikke herte under inden-
rigsministeriets, men under boligministeriets ressortomrade, jfr.
siledes lovgivningen om byregulering, senere by- og landzoner,
byplanlaegning, boligbyggeri o.s.v. Indenrigsministeriet disponerede
ikke over nogen teknisk stab af arkitekter m.v. og var sdledes ude af
stand til selvsteendigt at varetage styringsfunktioner vedrerende den
fysiske planlegning. 1 s henseende matte man vare henvist til at
treekke pa boligministeriets ekspertise, men udviklingen var jo i s
henseende giet i den modsatte retning, jfr. det foran anferte om
opheret af hering af boligministeriets kommitterede i byplansager.
Ej heller tilsynsridene kunne pd nogen made forventes at fa en
sddan teknisk organisation til rddighed, at de ville kunne varetage
funktioner vedrerende den fysiske planlegning.

For si vidt angar de finansieringsmassige aspekter peger inden-
rigsministeriet i sit svar pd, at det formentlig vil vere en fordel, at
den koordinerende og justerende virksomhed udeves gennem
organer, der som de lokale tilsynsmyndigheder har indblik 1
kommunernes almindelige ekonomi. Det finansieringsmeassige kan i
hvert fald ikke i denne forbindelse referere sig til spergsmalet om
vilkar for keb og salg af fast ejendom, idet indenrigsministeriet efter
opheret af samarbejdet med ligningsdirektoratet i realiteten var
uden mulighed for at bedemme disse vilkar. Det finansieringsmes-
sige mé& derfor referere sig til kommunens ekonomi i almindelighed.
Det fornedne indseende hermed vil tilsynsmyndighederne imidlertid
have i kraft af bestemmelsen om, at kommunale lineoptagelser
kraever samtykke. At det forholder sig siledes, kommer indenrigs-
ministeriet ipvrigt selv til at bekrafte i sin senere besvarelse af
folketingsudvalgets spergsmal 36°3), hvor man henviser til, at
finansiering af kommunernes ejendomserhvervelser i overvejende
grad sker gennem lidneoptagelse over et leengere dremadl, der kraever

53y Ifr. herom foran pag. 124 f.
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tilsynsmyndighedens samtykke, og at kebstadforeningens forslag
om bortfald af samtykke til ejendomserhvervelser derfor formentlig
i praksis ville veere af begraenset betydning for kommunerne.

Hverken henvisningen til det planl®gningsmessige eller det
finansieringsmeassige aspekt synes siledes at kunne begrunde appro-
bationskravet i § 59, stk. 1.

Ser man pi indenrigsministeriets praksis efter ikrafttreeden af
KSL bekraftes dette resultat. I cirkulaerskrivelsen til tilsynsradene
af 1. april 1970 gives generelt samtykke til ejendomserhvervelser,
nar blot den enkelte ejendoms kebesum ikke oversteg 300.000 kr.,
og kebesummen blev afholdt pd naermere angivne méader. Ved
cirkularskrivelsen af 31. august 1971 forhejedes de 300.000 kr. til
500.000 kr., og der meddeltes generelt samtykke til erhvervelse af
ejendomme i medfer af loven om tilbudspligt og loven om
frigorelsesafgift ganske uden hensyn til vilkidrene for erhvervelsen.

For s& vidt angar kommuners afh&ndelse af faste ejendomme er
der derimod ikke pa& noget tidspunkt udsendt forskrifter om
meddelelse af generelle samtykker til kommunemne og enhver nok si
ringe afhandelse krever derfor — medmindre den omfattes af et af
den pagazldende tilsynsmyndighed diskretionert meddelt generelt
samtykke — i princippet approbation. Denne forskel i behandlingen
af kob og salg synes at savne motivering pa baggrund af indenrigs-
ministeriets besvarelse af folketingsudvalgets sporgsmal 36, i hvilken
besvarelse det udtales, ’at i henseende til sivel fysisk som
okonomisk planlaegning har kommunernes ejendomserhvervelser
med de deraf folgende konsekvenser med hensyn til udviklingens
retning og offentlige investeringer fuldt sd megen tilsynsmassig
interesse som kommunernes ejendomsafh&ndelser®4).”

Konklusionen synes at métte vere, at begrundelsen for det i KSL
§ 59, stk. 1, indeholdte approbationskrav mé forekomme spinkel.

Bestemmelsens tilblivelseshistorie og senere administration kan
maske yderligere opfattes som et eksempel pa en vis treeghed fra
approbationsmyndighedens side med hensyn til at opgive et én gang
etableret approbationskrav, uanset at baggrunden for dette ikke
laengere er til stede.

54) Jfr. herom foran pag. 125,
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IV. Vederlag til udvalgsformaend og kommunalbestyrelsens naest-
formand

A. Honorarer til udvalgsformeend

Der fandtes ikke i styrelseslovgivningen for KSL hjemmel til at yde
udvalgsformand honorar eller vederlag®3), bortset fra de meode-
dizter, vedkommende kunne oppebare med hjemmel i KKL § 12 a,
og LKL §§ 15, stk. 7, og 22, stk. 2.

Kommunallovskommissionen foreslog imidlertid i sit lovudkast §
16, stk. 5, at kommunalbestyrelsen, nir ganske serlige hensyn taler
derfor, med tilsynsmyndighedens samtykke kan tilleegge formanden
for et af kommunalbestyrelsen nedsat udvalg et arligt honorar.
Kommissionen udtalte bl.a.’¢) at forslaget matte ses pa baggrund
af, at det under den hidtidige styreform i kommunerne — og den
styreform, der blev foresldet udbygget i kommissionens lovudkast —
navnlig vil veere kommunalbestyrelsens formand og formandene for
de administrerende udvalg, der yder den betydeligste indsats og har
det storste ansvar for administrationens daglige ledelse.

[ det af indenrigsministeren fremsatte lovforslag blev den af
kommissionen foresldede bestemmelse optaget med en begrundelse,
der ganske svarede til kommissionens. Bestemmelsen var genstand
for nogen opmarksomhed under folketingsbehandlingen, idet man
ikke fra alle sider folte sig overbevist om rigtigheden af at dbne
adgang til udvalgsformandsvederlag, og spergsmélet blev bl.a.
droftet under et samrdd med indenrigsministeren®?). Resultatet
blev imidlertid, at bestemmelsen blev vedtaget uzndret, jfr. KSL §
16, stk. 5.

Der herskede i tilsynsridene nogen usikkerhed over for den nye
bestemmelse, og i cirkulaerskrivelse af 11. maj 1970°8) til samtlige

55) Om nedvendigheden af hjemmel som forudseztning for udbetaling af vederlag til
kommunalbestyrelsesmedlemmer, jfr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 246 ff, Poul
Andersen: Forvaltningsret pag. 658. Ogsd efter norsk og svensk ret er sidan hjemmel
nedvendig jfr. Engh: Kommunalforvaltning pag. 40 og Sundberg: Kommunalritt pag.
69 f.

56) BET pag. 219.

57y Samradssporgsmél 0. Folketingsudvalgets skrivelse af 8. november 1967 (utrykt).

58y Utrykt.
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tilsynsrdad meddelte indenrigsministeriet, at man var sindet at
udsende narmere retningslinier for tilsynsridenes godkendelse af
honorarer efter KSL § 16, stk. 5, men at man forinden onskede at
optage forhandling med de kommunale organisationer om de
nermere betingelser for ydelse af honorarer og disses storrelse.
Ministeriet anmodede derfor i medfer af § 47, stk. 2, om, at der
ikke af tilsynsradet blev meddelt samtykke til ydelse af honorarer
til udvalgsformand, forinden der af ministeriet var udsendt forskrif-
ter for tilsynsradenes godkendelse af sidanne honorarer.

I cirkulaerskrivelse af 9. september 19703 ?) til samtlige tilsynsrad
fastsatte indenrigsministeriet herefter i medfer af KSL § 47, stk. 2,
at der af tilsynsrddene kunne meddeles samtykke til, at der til
form@&ndene for kommunalbestyrelsernes stiende udvalg blev ydet
narmere angivne arlige honorarer, hvis storrelse var gradueret efter
kommunens indbyggertal og siledes, at der var fastsat maksimums-
belob for sivel honoraret til den enkelte udvalgsformand som for
honorarbelobet ialt til udvalgsformand®?).

Amtsradsforeningen i Danmark havde i skrivelse af 14. august
1970 rettet henvendelse til indenrigsministeriet angiende honorarer
til formandene for amtsridenes stiende udvalg, og under henvis-
ning til stedfundne forhandlinger meddelte indenrigsministeriet i
skrivelse af 9. september 1970°') Amtsradsforeningen, at man
indtil videre ville kunne godkende, at der blev ydet et for den
enkelte amtskommune angivet hejeste belob pr. udvalgsformand.
De anforte belob, der var gradueret efter amtskommunens storrelse,
14 betydeligt under de af Amtsradsforeningen enskede.

I cirkuleerskrivelse af 19. januar 1972%2) til samtlige tilsynsrad
har indenrigsministeriet i medfer af KSL § 47 fastsat en raekke
forskrifter for tilsynsrddenes meddelelse af samtykke til, at der blev
tillagt form@nd for kommunalbestyrelsernes stiende udvalg og

59) Utrykt.
60y Honoraret til formandene for de sociale udvalg, jfr. LOF § 3, skulle dog fasts®ttes

efter de hidtil geldende regler, jfr. socialministeriets cirkulere nr. 146 af 16. juli
1969.

61) Utrykt.
62y Utrykt.
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formeend for skolekommissioner®?) honorar. Honorarets storrelse
skulle fortsat gradueres efter kommunens indbyggertal og der skulle
fastsettes narmere angivne maksimumsbelob for; hvor meget den
enkelte kommune ialt kunne udbetale i vederlag til udvalgsfor-
mand.

I cirkulzerskrivelse af 18. januar 197264) til samtlige amtsrad har
indenrigsministeriet endvidere meddelt, at man ville kunne god-
kende, at der blev ydet formandene for amtsradenes stiende udvalg
et for den enkelte amtskommune angivet honorar, idet der ogsa her
skulle geelde visse maksimumsbcleb for det samlede belgb, amts-
kommunen kunne udbetale i udvalgsformandshonorarer.

B. Vederlag til kommunalbestyrelsens neestformand

Det fastszttes i KSL § 34, stk. 2, at hvor forholdene taler derfor,
kan kommunalbestyrelsen med tilsynsmyndighedens samtykke ved-
tage at yde nastformanden et vederlag for udferelse af de ham i
henhold til KSL § 33 péahvilende opgaver i et l&engere tidsrum pé
grund af formandens sygdom, ferie eller fraveer af anden arsag. Det
udtales videre i bestemmelsen, at dette vederlags storrelse fastsattes
under hensyn til navnlig arbejdsbyrdens omfang og fravaerets
varighed.

Bestemmelsen i KSL § 34 om vederlag til nastformanden svarer
til de tidligere galdende regler®), jfr. LKL § 15 og KKL § 8 som
@ndret ved lov nr. 210 og 211 af 4. juni 1965.

Ogsd med hensyn til samtykke til ydelse af vederlag til
nastformand har indenrigsministeriet benyttet sin adgang efter
KSL § 47, stk. 2, til at meddele tilsynsriddene forskrifter. I
cirkularskrivelse af 19. januar 19726°) til samtlige tilsynsrad har
indenrigsministeriet saledes fastsat, at der af tilsynsrddene kan

63) Ifr. § 18 ilov nr. 44 af 9. februar 1970 om styrelsen af kommunernes skolevasen og
af virksomhed efter lov om fritidsundervisning m.v., hvori det hedder, at der med den
kommunate tilsynsmyndigheds godkendelse kan tilleegges kommissionernes formand
et arligt honorar, nir ganske serlige hensyn taler derfor.

64) Utrykt.

65) Ordet “ferie” i KSL § 34, stk. 2, blev dog indsat under folketingsbehandlingen.

66y Utrykt.
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meddeles samtykke til, at der til kommunalbestyrelsernes nastfor-
mend ydes et funktionshonorar for varetagelse af de borgmesteren
pahvilende opgaver p4 grund af borgmesterens sygdom, ferie eller
fraveer af anden arsag. Det udtales dog videre, at det er en
betingelse, at funktionsperioden har haft en uafbrudt varighed af
mindst 3 uger, og at funktionsvederlaget ikke kan overstige et beleb
svarende til det vederlag, der tilkommer borgmesteren for den
pigzldende periode.

Indenrigsministeriet har endvidere i cirkulerskrivelse af 18.
januar 197267) til samtlige amtsrdd meddelt, at indenrigsministeriet
vil kunne godkende, at der under tilsvarende betingelser ydes
funktionshonorar til amtsraddenes naestformand.

C. Kritik af praksis

Indenrigsministeriets foran under A og B refererede praksis med
hensyn til godkendelse af honorarer til udvalgsformand og kommu-
nalbestyrelsens nastformand er bemarkelsesvaerdig derved, at
ministeriet bade for sit eget vedkommende og gennem sine
forskrifter for udevelsen af tilsynsradenes befojelser pd omradet er
giet noget videre med hensyn til at erstatte et af loven forudsat
udovet sken med regler, end man hidtil sedvanligvis har anset for
tilladeligt®®). Det antages saledes almindeligvis, at en vis normering
af skennet ikke er udelukket, men at en sidan regeldannelse dog
ikke ganske kan fritage forvaltningsmyndighederne fra at udove et
vist konkret skon®?).

Ordlyden af KSL § 16, stk. 5, hvorefter kommunalbestyrelsen,
“nér ganske sarlige hensyn taler derfor” med tilsynsmyndighedens

67y Utrykt.

68y Der foreligger ogsid fra den tidligere galdende styrelseslovgivning eksempler pi, at
approbationsmyndighedemes praksis pd vederlagsomradet har fjernet sig betydeligt fra
de i loven indeholdte forudsztninger, jfr. siledes BET pag. 141 om amtsridenes
generelle samtykker til sogneridsformandsvederlag efter LKL § 15, stk. 4 og 5.

69) Jfr. sdledes f.eks. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 53 f og 357 f, Castberg:
Forvaltningsret pag. 49 ff, 185 og 187, Eckhoff: Rettskildeleere pag. 213, Eilschou
Holm: Kontradiktoriske princip pag. 387, 394 og 442 f, Krarup: @vrighedsmyndighe-
dens graenser pag. 162 ff, Mathiassen og Krarup: Forvaltningens retlige afh@ngighed
pag. 58 ff.
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samtykke kan tilleegge en udvalgsformand honorar, forudsatter
ganske klart en konkret preovelse af grundlaget for honorartildeling
hos savel kommunalbestyrelse som tilsynsmyndighed.

De forannavnte forskrifter, som indenrigsministeriet i cirkuleer-
skrivelsen af 19. januar 1972 har fastsat for tilsynsradenes meddelel-
se af samtykke til ydelse af udvalgsformandsvederlag neavner
imidlertid intet om, at ganske szrlige hensyn skal foreligge. Hertil
kommer, at fastsattelsen af savel et maksimum for den enkelte
udvalgsformands honorar som for de samlede honorarer til udvalgs-
formaend, hvilket maksimum i begge tilfaelde gradueres efter
kommunens indbyggertal, synes uforenelig med en prevelse ud fra
“ganske szerlige hensyn™.

Heroverfor kan naturligvis anfores, at cirkulzrskrivelsen alene
udtaler, at tilsynsrddene kan meddele samtykke inden for de
navnte greenser, men intet om, at meddelelse af samtykke ska/
finde sted. P& baggrund af, at indenrigsministeriet i sin cirkuler-
skrivelse af 18. januar 1972 til amtsrddene vedrerende honorarer til
formandene for amtsradenes stiende udvalg uden forbehold ud-
taler, at de i cirkuleerskrivelsen angivne maksimumsbeleb for den
enkelte formands honorar og for honorarer ialt inden for den
enkelte amtskommune vil kunne godkendes, er der dog n®ppe basis
for at antage, at indenrigsministeriet forventer - endsige anser det
for nedvendigt — at tilsynsrddet udever det i lovbestemmelsen
forudsatte konkrete skon. Det mé i denne forbindelse ogsa erindres,
at forskrifterne vedrerende udvalgsformandsvederlag blev udsendt
efter langvarige forhandlinger med de kommunale organisationer.
Dersom et tilsynsrad skulle negte at godkende udvalgsformands-
vederlag, der holdt sig inden for de i forskrifterne givne rammer, og
vedkommende kommunalbestyrelse i medfer af KSL § 47, stk. 3,
indbragte tilsynsradets afgerelse for indenrigsministeriet, méi det
derfor forekomme usandsynligt, at indenrigsministeriet ikke skulle
meddele samtykke.

I praksis har tilsynsradene da ogsd meddelt samtykke uden
konkret provelse af, om der foreld ganske serlige hensyn, der talte
for ydelse af honorar, og der foreligger sa vidt ses ikke eksempler
p4, at samtykke til honorarer, der holdt sig inden for de rammer,
der er angivet i indenrigsministeriets forskrifter, er negtet.
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Ogsa ordlyden af KSL § 34, stk. 2, om vederlag til naestformand
synes at forudsatte, at kommunalbestyrelse og tilsynsrad foretager
en konkret vurdering af grundlaget for ydelse af funktionsvederlag,
jfr. ordene “Hvor forholdene taler derfor” og bestemmelsen om, at
vederlagets storrelse skal fasts@ttes navnlig under hensyn til
arbejdsbyrdens omfang og fravaerets varighed.

Heller ikke i denne situation er der dog basis for at antage, at
indenrigsministeriet i forbindelse med den navnte cirkulaerskrivelse
til tilsynsriddene af 19. januar 1972 har anset det for nedvendigt
eller forudsat, at tilsynsridene udever det i loven forudsatte
konkrete sken, jfr. herved indenrigsministeriets cirkulerskrivelse af
18. januar 1972 til’ samtlige amtsradd, hvori det uden forbehold
udtales, at indenrigsministeriet vil kunne godkende, at der til
amtsrddenes nastformand ydes et funktionshonorar for varetagel-
sen af de amtsborgmesteren péahvilende opgaver pad grund af
amtsborgmesterens sygdom, ferie eller fraver af anden Aarsag, idet
det dog er en betingelse, at funktionstiden har haft en uafbrudt
varighed af mindst 3 uger, og at funktionsvederlaget ikke overstiger
et beleb svarende til det vederlag, der tilkommer amtsborgmesteren
for den pagaldende periode.

Nar det i lovgivningen overlades til den enkelte kommunalbesty-
relses egen afgerelse om man overhovedet onsker indfert en
honorarordning’®) kan det styringsmeassige sigte med et approba-
tionskrav alene veere at forhindre udbetaling af honorar i visse
tilfeelde eller at holde honorarerne inden for visse greenser. Dersom
imidlertid en si vidtgidende normering af skennet som foran
beskrevet accepteres af lovgivningsmagt og i kommunal praksis — og
hidtil er der i hvert fald intet der tyder pi, at praksis vil blive
anfegtet fra kommunal side — er det et spergsmal om approbations-
instituttet kan betegnes som et hensigtsmassigt styringsmiddel. Den
navnte styringsmalstning synes siledes vasentligt enklere og
klarere at kunne opnas gennem en hjemmel, hvorefter indenrigs-
ministeren tillegges befojelse til at fastsaette regler om maksimums-
grenser for sterrelsen af de omhandlede ydelser.

70) Se derimod om borgmestervederlag nedenfor kapitel X IV A.
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Kapitel IX

Approbation som beskyttelse mod dispositioner,
der er uheldige for kommunen

I. Indledning

Allerede anordningen af 24. oktober 1837 om kegbstsedernes
okonomiske bestyrelse begrunder i indledningen tilsynet med
hensynet til sivel statens almindelige interesser som til, at “selve
kommunens fremtidige vel ikke szttes tilside”.

I anordningens § 25 udtales endvidere, at selv om det i
almindelighed tilfalder kebstadens ovrighed og borgerrepreesen-
tanter m.v. at tage beslutninger pd kommunens vegne angiende
okonomiske anliggender ’sd& ma dog derfra geres undtagelse med
hensyn til sddanne foranstaltninger, der er aldeles ekstraordinre
eller som har s@r indgribende og vedvarende felger for kommunen”.
Det udtales herefter i bestemmelsen, at til de naevnte foranstaltnin-
ger ma regnes optagelse af lan, indferelse af nye lenninger og
pensioner, afh@ndelse af faste ejendomme, samt enkelte andre
narmere angivne dispositioner.

De navnte dispositioner blev optaget som samtykkekraevende i
alle folgende kommunallove!) og approbationens betydning som
garanti mod dispositioner, der mé anses for skadelige for kommu-
nen, er ofte fremhavet i den kommunalretlige litteratur?). 1 det
folgende skal alene fremdrages nogle omrader, hvor hensynet til
beskyttelse af kommunens interesser, siledes som disse opfattes af
approbationsmyndigheden, i serlig grad er kommet til udtryk,

1) Foruden approbationsbefojelserne kunne oprindelig ogsa annullationsbefojelsen an-
vendes til at afvaerge “en for kommunen fordervelig foranstaltning”, jfr. landkommu-
nalloven af 1867 §§ 33 og 51 og kebstadkommunalloven af 1868 § 12, men denne
befojelse bortfaldt for kebstedernes vedkommende ved lov nr. 112 af 1. marts 1919
og for landkommunernes vedkommende ved LKL.

2) Jtr. f.eks. Herslund i Handbog pag. 224, og Harder: Kommunens lov og ret | pag. 136,
Haagen Jensen: Kommunalret pag. 67. Det udtales ogsa i BET (pag. 161), at formilet
med det tilsyn, der er hjemlet i de kommunale styrelseslove, er at sikre statsmagten en
sddan indflydelse pd den kommunale virksomhed, at den er i stand til at forhindre
gennemforelsen af dispositioner, der er egnet til at skade samfundet som helhed eller
kommunen selv.
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nemlig formuebevarelsessynspunktet (II), kommunale garantier for
fjernvarmeforsyningsanleg (III) og vederlagsfri overdragelser til
staten (IV). Endelig gores under V nogle afsluttende bemarkninger
om beskyttelsessynspunktets vagt efter gennemforelsen af kom-
munalreformen.

II. Formuebevarelsessynspunktet

I tilsynsmyndighedernes praksis for KSL kom hensynet til kommu-
nen selv ikke mindst til udtryk i forbindelse med anvendelsen af
kommunallovenes bestemmelser om, at forbrug af kommunens
kapitalformue kraevede tilsynsmyndighedens samtykke, jfr. KKL §
22, stk. 3, og LKL § 15, stk. 1, d, og § 28, stk. 23). Hvilke midler
kommunens kapitalformue omfattede, og hvad der var formalet
med formuen, var ikke naermere angivet i de anforte lovbestemmel-
ser. En fastere afgreensning af kapitalformuen blev imidlertid
foretaget ved den regnskabsreform, der blev gennemfort pa grundlag
af betenkningen om formen for kebstadkommunernes overslag og
regnskaber (Bet. 108/1954). Der blev herefter pa kobstedernes og
amtskommunernes regnskabsskema angivet en konto for den
sikaldte kapitalfond. Denne konto skulle omfatte den del af
kommunens midler, som skulle holdes adskilt fra den ovrige
formue. 1 kapitalfonden indgik derfor som hovedbestanddel de
midler, der hidtil havde varet betragtet som tilherende den
egentlige kapitalformue — d.v.s. hovedsagelig midler stammende fra
salgssummer fra faste ejendomme, aflesningsvederlag for vedvarende
rettigheder, legater, gaver etc. — men desuden visse andre midler,
som ikke matte beslaglegges til driftsformal, i serlig grad ikke-
anvendte ldnebelob. Formalet var at skabe grundlag for oparbejdelse
af en kapital, der sammen med kommunens ovrige egenkapital
kunne gore kommunen mindre afhangig af lAnemarkedet?).

3) Formuebevarelsessynspunktet blev fremhzvet i bemarkningerne til § 23 i forslaget til
KKL, jfr. R.T. Tilleg A 1928/29 sp. 4259, hvor det udtales at "bestemmelsen om, at
kobstederne ikke uden indenrigsministerens samtykke mé bruge af kapitalformuen,
har man opretholdt, da den er meget vigtig ved overvigelsen af, at formuemidlerne
ikke anvendes til deekning af udgifter, der falder ind under driften”.

4y Ifr. Regnskabsbet®nkning pag. 30.
137



Bestemmelserne om, at kapitalformueforbrug krevede samtykke
blev af indenrigsministeriet praktiseret ud fra et formuebevarelses-
princip, altsd ud fra en betragtning om, at kommunens formue ikke
varigt matte formindskes. Indenrigsministeriet tillod siledes, at
kapitalfondsmidler anvendtes til kob af jord uden krav om
restitution®), medens man ved kob af bebyggede ejendomme
krevede et til bygningernes vardi svarende beleb restitueret til
kapitalfonden over en &rrazkke®).

Ved KSL afskaffedes det hidtidige kapitalformue- og kapital-
fondsbegreb, og det bestemmes i stedet i lovens § 58, stk. 1, at der i
hver kommune skal oprettes en jordfond, hvori skal indgi de
midler, der i henhold til den hidtidige lovgivning har veret henfort
under kommunens kapitalformue, med undtagelse af driftskapita-
len.

Det bestemmes endvidere i § 58, stk. 2, at kommunens jordfond
(og driftskapital) ikke ma formindskes uden tilsynsmyndighedens
samtykke.

Jordfondens funktion er nermere fastlagti § 59, stk. 2, hvorefter
salgssummer for fast ejendom skal indga i jordfonden, med mindre
tilsynsmyndigheden tillader anden anvendelse, medens kebesummer
for fast ejendom kan afholdes af jordfonden. Kommunerne vil
siledes ikke kunne lade eventuelt overskud ved keb og salg af fast
ejendom indga direkte pa driftsregnskabet og herigennem nedsaztte
skatteudskrivningen.

Bestemmelserne om jordfonden var genstand for behandling i
folketingsudvalget vedrerende forslaget til KSL. Udvalget stillede
saledes indenrigsministeren et skriftligt spergsmal”), hvorefter der

5) Ifr. Harder: Kommunale opgaver pag. 147.

) Jfr. f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 19. februar 1960 (utrykt). Jfr. endvidere
f.s.v. angir spergsmilet om vederlagsfrie afstielser kirkeministeriets skr. af 3. maj
1953 (Love og anordn. B 1953 pag. 238), hvori udtales, at indenrigsministeriet under
stedfundne forhandlinger havde udtalt, at man p4 ingen made ville mods®tte sig, at en
kommune vederlagsfrit afstod et areal til udvidelse af kirkegird, men blot — i
overensstemmelse med fast praksis — forlangte, at kommunens kapitalformue ikke
blev angrebet. (Indenrigsministeriet havde kreaevet restitution til kapitalformuen af
arealets veerdi i lobet af hojst 20 &r).

7y Spergsmil 24. Spergsmélet og indenrigsministerens besvarelse heraf er optaget i
folketingsudvalgets beretning af 26. september 1967, F.T. Tilleg B 196667 sp. 2275
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onskedes narmere redegjort for, hvad der forstds ved regleni § 58,
stk. 2, om, at kommunens jordfond og driftskapital ikke uden
tilsynsmyndighedens samtykke mé formindskes. Udvalget spurgte
endvidere, om bestemmelsen ikke var for usmidig.

Indenrigsministeriet udtalte i sin besvarelse bl.a., at da der i
forslaget ikke stilles krav om, at jordfondens midler skal holdes
udskilt fra kassebeholdningen, kan fondens midler uden tilsynsmyn-
dighedens samtykke anvendes til udleg til deekning af anlegsudgif-
ter, nar udlaegget afvikles over driftsregnskabet med mindst 1/5
arligt, jfr. § 58, stk. 3. Indenrigsministeriet udtalte videre, at
bestemmelsen om, at jordfonden og driftskapitalen ikke uden
tilsynsmyndighedens samtykke ma formindskes, siledes ikke for-
hindrer, at kommunen uden samtykke udnytter de herhenhorende
midler, men forhindrer alene, at disse for kommunens udvikling og
okonomiske handleevne nedvendige kapitaler anvendes til en
formindskelse af skatteudskrivningen enten ved, at kommunen
anvender midlerne direkte til dekning af driftsudgifter, der ellers
métte finansieres gennem skatteudskrivningen, eller endelig ved, at
en tilbagefeoring sker si langsomt, at skatteudskrivningen ikke
foregér i passende takt med kommunens anlegsvirksomhed.

Indenrigsministeriet udtalte endelig, at det ved de foresliede
bestemmelser var tilsigtet at give kommunerne en betydelig frihed
med hensyn til anvendelsen af de omhandlede midler, men at det pé
den anden side métte fastholdes, at dersom der er tale om en
definitiv formindskelse af jordfond eller driftskapital, der begge er
veesentlige led i det okonomiske grundlag for den kommunale
virksomhed, siledes at der sker et egentligt formueforbrug med
henblik p& nedszttelse af skatteudskrivningen, mi et krav om
tilsynsmyndighedens samtykke anses for velbegrundet.

Det fremgar siledes af indenrigsministeriets besvarelse, at formue-
bevarelsessynspunkter ogsd har spillet en rolle i forbindelse med
grundlaget for etableringen af jordfonden.

f. Forslag om oprettelse af en jordfond var fremme allerede under folketingsbehandlin-
gen af KKL jfr. R.T. 1930/31 Tilleg A sp. 2578, men blev ikke gennemfort.

139



III. Kommunale garantier ved etablering af fjernvarmeforsynings-
anlaeg m.v.

Udviklingen inden for varmeforsyningsomradet medferte navnlig i
1960erne, at der i adskillige tilfeelde blev fremsat onske om
kommunal garanti for lan, der blev optaget i forbindelse med
-etablering af fjernvarmeforsyningsanleeg. For at muliggere en
teknisk sagkyndig bedemmelse af fjernvarmeprojekter som forud-
setning for de kommunale myndigheders beslutninger om at pafere
kommunen ekonomiske forpligtelser i forbindelse med projektets
udfoerelse og for tilsynsmyndighedernes samtykke hertil, knyttede
ministeriet til sig en teknisk konsulent i fjernvarmesager. I en
cirkulzrskrivelse til samtlige amtmand®) meddelte indenrigsmini-
steriet, at ogsd projekter for fjernvarmeanlaeg, der med kommunal
stotte enskedes etableret i sognekommuner, gennem vedkommende
amtsrdd kunne indsendes til indenrigsministeriet, der derefter uden
udgift for kommunerne ville foranledige projekterne forelagt
fijernvarmekonsulenten til udtalelse. Indenrigsministeriet udtalte
bl.a. i skrivelsen, at der gennem fjernvarmeselskabets vedtaegter
matte vere sikret kommunen regres over for grundejerne med
hensyn til beleb, der métte blive erlagt ifolge garantien, og
vedtzegterne métte tillige indeholde bestemmelser, der gav sikkerhed
for, at samtlige arlige udgifter fordeltes pa varmeforbrugerne inden
for det pagzldende regnskabsar. Der matte derfor i vedtagterne
optages en bestemmelse om, at underskud ikke kunne overferes
uden kommunalbestyrelsens godkendelse.

1 1963 udsendte indenrigsministeriet i tilslutning til den navnte
cirkulaerskrivelse en skrivelse til samtlige amtmand og kommunal-
bestyrelser i kobstader og flekker®), hvori man fremsendte et i
indenrigsministeriet udarbejdet udkast til standardvedtaegt for
fjernvarmeselskaber med tilherende kommentarer, indeholdende
mere detaillerede retningslinier for vilkarene for ministeriets god-

8) Indenrigsministeriets skrivelse af 15. januar 1962 (utrykt). Skrivelsen er optaget som
bilag til Fr. E. Olsen: Fjernvarmens gkonomiske og juridiske problemer. Statens
byggeforskningsinstitut S.B.l.-rapport 51. Kebenhavn 1964.

%) Indenrigsministeriets skrivelse af 16. juli 1963 (utrykt). Vedtagtsudkastet er optaget
som bilag til den i note 8 navnte S.B.i.-rapport 51.
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kendelse af kebstadkommuners ldn og garantier for lan til fjern-
varmeanleg.

Man pegede endvidere i skrivelsen pa det hensigtsmessige i, at
amtsridene som forudsztning for meddelelse af samtykke til
sddanne laneoptagelser og garantier fulgte tilsvarende retningslinier.

Gennemforelsen af KSL har neeppe betydet nogen endring i
indenrigsministeriets principielle indstilling med hensyn til kommu-
negarantier pa fjernvarmeomréidet. Ministeriet har siledes efter
ikrafttreedelsen af KSL udtalt, at det ma vare en betingelse for
kommunegaranti for lan, som optages til finansiering af udgifterne
ved etablering eller udbygning af et varmevark, at varmevarkets
vedtaegter udformes pa en sddan made, at der i videst muligt omfang
skabes sikkerhed for, at kommunens haftelse ikke bliver aktuel! ?).

Fra garantiomridet kan igvrigt naevnes, at indenrigsministeriet i
1968 i forbindelse med spergsmailet om kommunal garanti for
forhandslan til almennyttige boligselskaber i kreditinstitutter er giet
bemarkelsesveerdigt vidt med hensyn til omsorg for at afveerge
risiko som folge af kommunegarantien. Indenrigsministeriet udtalte
siledes, at man ville stille krav om, at hver enkelt garanti skulle
foreleegges ministeriet, og at provenuet af forhandslinet skulle
indszettes pa speerret konto til sikkerhed for evt. tab. Endvidere
udtalte indenrigsministeriet, at kommunalbestyrelsens andragende
bl.a. maitte indeholde oplysning om, hvilken forrentning der blev
ydet pa den sparrede konto!!).

1V. Vederlagsfrie afhaendelser til staten m.v.

Indenrigsministeriet har i nogle tilfzelde vendt sig imod, at kom-
muner vederlagsfrit overdrog arealer til staten og statslige institu-
tioner. Som eksempler herpd kan navnes afgorelsen fra 1963

10) Indenrigsministeriets skrivelse af 10. juli 1970 (utrykt).

11 Indenrigsministeriets skrivelse af 9. januar 1968 (nr. 219). Jfr. endvidere indenrigs-
ministeriets skr. af 14. februar 1951 (Love og anordn. B 1951 pag. 66), hvori det
udtales, at det ma paregnes stillet som vilkdr for samtykke til garanti for forhindslian
til projekteret byggeri, at der fores sagkyndigt tilsyn med byggeriet med henblik pa at
sikre, at der kun finder udbetalinger sted pa linet i forhold til det arbejde og de
leverancer, der er prasteret, samt at kommunens garanti opherer senest ved den
endelige prioritering.
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vedrerende afhandelse til Statens Andssvageforsorg!?) og afgerel-
sen fra 1965 vedrorende afhndelse til Danmarks Radio!?).

Disse afslag har dog formentlig en dobbelt baggrund. Dels hviler
de pa en opfattelse af, at det er mindre rimeligt at belaste en enkelt
kommunes okonomi med en del af anlegsudgiften til en institution,
som det efter lovgivningen og pa grund af institutionens landsdaek-
kende karakter mé anses at veere en statsopgave at etablere. Dels har
det spillet ind i overvejelserne, at en overbudspolitik med hensyn til
tilbud af vederlagsfrie arealer m.v. mellem flere kommuner, der hver
for sig gerne si den pageldende institution placeret inden for sit
omrade, let ville medfere en risiko for, at besparelseshensynet for
statskassen kunne fore til, at den pigaeldende statsinstitution blev
geografisk fejlplaceret.

V. Afsluttende bemaerkninger

Det ma anses for en narliggende tanke, at gennemforelsen af den
kommunale inddelingsreform, hvorved der blev skabt storre og
administrativt og ekonomisk mere baredygtige kommuner, samt
den erklerede politiske mélsaetning om decentralisering af befojel-
ser til kommuneme maétte bevirke, at hensynet til kommunen selv
ville treede i baggrunden ved tilsynsmyndighedernes overvejelser i
forbindelse med spergsmélet om, hvorvidt og p& hvilke vilkar et
samtykke skal meddeles.

En udvikling i s& henseende er utvivlsomt ogsé i gang, men synes
at foregd med en vis treghed. Der kan siledes peges pa, at den
indenrigsministeren tillagte befejelse i KSL § 59, stk. 1, 2. pkt., til
at bestemme, at visse ejendomsdispositioner kan finde sted uden
samtykke, endnu over 3 4r efter ikrafttredelsen af KSL er
uudnyttet. Indenrigsministeriet har alene i medfor af KSL § 47, stk.
2, palagt tilsynsrddene at meddele kommunerne et tidsbegranset
generelt samtykke til erhvervelse af fast ejendom, nir kebesummen
ikke overstiger et n@rmere fastsat belob!*), medens der for sa vidt
12y Ifr. ovenfor pag. 92 f.

13y Ifr. ovenfor pag. 99 f.

14y Indenrigsministeriets cirkulaerskrivelse til samtlige tilsynsrdd af 31. august 1971
(utrykt).
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angar afhaendelse af fast ejendom ikke er udstedt tilsvarende
forskrifter om meddelelse af generelt samtykke! ).

P4 den anden side kan navnes, at indenrigsministeriet i medfer af
ankebestemmelsen i KSL § 47, stk. 3, har ophazvet et af et
tilsynsrad stillet vilkar for meddelelse af samtykke til en kommunal
ejendomsafhandelse, efter hvilket kommunen i salgsvilkarene skulle
optage en klausul om, at parcellerne skulle bebygges inden for en
frist af 3 ar fra overtagelsesdagen samt at kommunen skulle have
tilbagekobsret til den oprindelige salgspris med tilleeg af dokumen-
terede udgifter ved forbedringer, sifremt parcellen ikke var bebyg-
get inden udlebet af den navnte frist. Indenrigsministeriet udtalte i
forbindelse med sin afgerelse, at det mé bero pd kommunalbestyrel-
sens afgorelse, hvorvidt der i betingelserne for salg af byggegrunde

fra udstykningsejendomme bor indsattes vilkar som det omhandle-
de!®).

15y 3fr. vedrorende problematikken omkring KSL § 59, stk. 1, foran kap. VIIL. IIL.
16) Indenrigsministeriets skrivelse af 17. december 1971 (nr. 237).
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AFSNIT 1V

APPROBATIONSKR AVENDE NORMBESLUTNINGER

Beslutning og Samtykke 11



Kapitel X

De kommunale styrelsesvedtaegter! )

I. Indledning

En meget stor del af den samlede lovgivning administreres af
kommunalbestyrelserne og der bestir derfor en betydelig statslig
interesse i, at de regler, der galder for de kommunale organers
tilvejebringelse af beslutninger, er egnede til at fremme en effektiv
sagsbehandling og at de samtidig harmonerer med almindelige
juridiske og forvaltningsmaessige grundprincipper.

Den statslige interesse i indseende med retsnormeringen af den
kommunale beslutningsprocedure er ikke udtemt med den regule-
ring i hovedtrek, der lader sig gennemfore i lovsform, og bestem-
melser om, at de nermere regler for kommunens styrelse skal eller
kan fastseettes i en for den enkelte kommune gzldende af
indenrigsministeriet eller amtsraddet stadfestet vedtzegt har vaeret
optaget i alle tidligere kommunale styrelseslove jfr. landkommunal-
loven af 6. juli 1867 §§ 14, 45 og 54, kebstadkommunalloven af
26. maj 1868 § 35, LKL §§ 10, 23 og 29 og KKL § 31.

Ogsa i KSL bestemmes det, jfr. § 2, stk. 2, at de n®rmere regler
om kommunens styrelse fastsattes i en styrelsesvedtaegt, der skal
vedtages af kommunalbestyrelsen og stadfastes af indenrigsmini-
steren.

Ved at fastsztte detailreglerne for kommunernes styrelse i en
vedtaegt for den enkelte kommune fremfor i selve styrelsesloven
opnas smidighed i to relationer. Det vil for det forste vaeere muligt at

) Hovedvierket vedrerende vedtagter er i nordisk ret Srromberg: Forordningsmakten.
Selv om Strémbergs undersogelse afgranses til at angd de til almenheden rettede
forskrifter og saledes holder normer, der regulerer forvaltningsorganers indre funktion,
uden for fremstillingen. er adskillige af de behandlede spergsmél dog ogsa af interesse
for styrelsesvedtagtsproblematikken. Om vedtagtsspargsmilet kan iovrigt henvises til
Ernst Andersen: Tilsyn pag. 17 ft og 77 {f. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 18 f,
Preben Espersen: Nogle spergsmdl i forbindelse med kommunernes styrelsesvedtagter.
Kommunal Arbog 1966 pag. 855 ff, Espersen: Beslutninger pag. 13 ff, Harder:
Kommunalforvaltning pag. 19 ff og Kommunale opgaver pag. 6 ff, Hindbog 232 ff.
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foretage sadanne endringer i detailreglerne for kommunernes
styrelse, som samfundsudviklingen og endringer i den ovrige
- lovgivning gor enskelige eller nedvendige, uden at den ret komplice-
rede lovgivningsprocedure behover at folges. For det andet vil der i
et vist omfang kunne tages hensyn til individuelle ensker fra den
enkelte kommunalbestyrelses side?), hvilket bl.a. indebzrer, at
kommunalbestyrelserne far mulighed for at skabe normer af nyt
indhold®). Endelig kan maske anfores som en fordel ved vedtagts-
instituttet, at kommunalbestyrelsens medlemmer vil nzre storre
respekt for styrelsesregler, de selv har veeret med til at tilvejebringe,
end for styrelsesmassige lovbestemmelser? ).

P4 den anden side vil @ndringer i lovgivningen kunne gore
vedtzegtsbestemmelser misvisende® ).

Sadanne forzldede vedteegtsbestemmelser vil naturligvis i mange
tilfelde kunne veare direkte vildledende for medlemmerne af
kommunalbestyrelsen og for borgerne. For i nogen grad at bade pa
dette forhold, har indenrigsministeriet i de senere ar i sin godkendel-
sespraksis bestrabt sig pa sa vidt muligt at holde vedtaegterne fri for
detailleret citering af lovbestemmelser, siledes at der i stedet
anvendes mere generelle udtryk som f.eks. “den sociale lovgiv-
ning”’®), ”’i overensstemmelse med bestemmelseme i lov om berne-
og ungdomsforsorg”’) o.s.v.

Som en yderligere ulempe ved vedtaegtsinstituttet i sammenlig-
ning med f.eks. bemyndigelseslovgivning til ministeren kan navnes,

2) Disse synspunkter blev allerede fremdraget i forbindelse med behandlingen af forslaget
til kebstadkommunalloven af 1868, jfr. R.T. Tillag B 186768 sp. 1192, hvor det i
landstingsudvalgets erklaring udtales: ”Meget vil herved endnu kunne fa sin videre
udvikling gennem vedtagten, hvorved indenrigsministerens vejledning og medvirkning
vil kunne sikre den fornedne ensartethed ved siden af den forskellighed, kobstadernes
forskellige storrelse og forhold kraver”. Jfr. endvidere BET pag. 127. Den i BET
angivne begrundelse er praktisk taget ordret skrevet af som begrundelse for de i
socialstyrelseslovens § 3 omhandlede regulativer for kommunens sociale og sundheds-
massige forvaltning, jfr. socialreformkommissionens 1. bet. (bet. 543/1969 pag. 113).

3) Ifr. Strémberg: Forordningsmakten pag. 24.

4) Ifr. Strémberg anf. st. pag. 26, hvor der gives udtryk for et beslagtet synspunkt.

3) Jfr. Harder: Kommunale opgaver pag. 16.

6) Normalvedtagt for prim@rkommuner § 29, stk. 2.

7) Normalvedtaegt for primerkommuner § 35, stk. 4.
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at det giver kommunalbestyrelsen mulighed for at fastholde en
forzldet retstilstand?®).

KSL foreskriver i en reekke tilfelde udtrykkeligt, at visse forhoid
nermere skal fastsettes i styrelsesvedtagten. Dette gelder siledes
kommunalbestyrelsens medlemstal (§ 5), de stiende udvalgs sam-
mens&tning og myndighedsomrade (§ 17, stk. 1.), neermere regler
om okenomiudvalgets funktioner i forbindelse med kommunens
kasse- og regnskabsvaesen (§ 18, stk. 2.), de nermere regler om
formandens forretninger (§ 31, stk. 3.), storrelsen af formandens
vederlag (§ 34, stk. 1.), de nzrmere regler om affattelsen af
arsbudgettet, om behandlingen af tillegsbevillingssager og bevillin-
ger uden for arsbudgettet og om bestyrelsen af kommunens kasse-
og regnskabsvesen, herunder bestemmelser om anvisning og om
okonomiudvalgets kontrol med ind- og udbetalinger (§ 46, stk. 1.),
nermere regler om afleggelsen af arsregnskabet, om revision og om
afgorelse af bemeerkninger (§ 46, stk. 2.), fristen for regnskabets
indsendelse til tilsynsmyndigheden (§ 54, stk. 3.) og ligningskom-
missionens medlemstal og forretningsgang (§ 65, stk. 1 og 4).

Endvidere nzvner KSL udtrykkeligt, at visse forhold kan ordnes
ved bestemmelser i styrelsesvedtaegten. Dette geelder siledes bestem-
melsen om, at kommunalbestyrelsen veelger bade en forste og en
anden nastformand (§ 6, stk. 6) og bestemmelser om ydelse af
efterlon og pension til afgiede formand (§ 35). Det ma imidlertid
folge af ordlyden af § 2, stk. 2, 1. pkt., at ogsa andre styrelsesmeaes-
sige regler kan optages i vedtagten, og dette er da ogsa fast antaget i
praksis. Der m& dog herved gelde den begrensning, at der ikke i
vedtaegten kan optages bestemmelser i strid med styrelsesloven®).
Indenrigsministeriet har i praksis endvidere afsldet at godkende
styrelsesvedtaegtsbestemmelser, der angiver adgang til eller grenser
for en overdragelse af befojelser til underudvalg, formand eller
tjenestemand. Det ma antages, at det er de fortolkningsmassige
vanskeligheder, der kunne blive en folge af vedtegtsmessige
delegationsforskrifter, som hverken er udtemmende eller egnet til
modsatningsslutninger, der har fert ministeriet til at anse det for

8) Ifr. Harder: Kommunale opgaver pag. 14.
9) Ifr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 158.
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hensigtsmeessigt, at delegation inden for kommunalforvaltningen
opretholdes som et ulovbestemt omrade!?).

1 det folgende vil under 1l blive behandlet sporgsmailet om
styrelsesvedtaegtens tilblivelse og om @ndringer i denne, herunder
sporgsméilet om central eller decentral vedtzgtsstadfaestelse samt
sporgsmalet om indenrigsministeriets vejledende normalstyrelses-
vedtegter og spergsmaélet -om uenighed mellem kommunalbesty-
relsen og indenrigsministeriet. Derefter behandles under 111 spergs-
malet om, hvorvidt vedteegtsbestemmelser kan antages at vare
preceptive, og under 1V spergsmailet om styrelsesvedtegten som
statsligt styringsmiddel.

II. Styrelsesvedtaegtens tilvejebringelse og aendringer i vedtagten

Styrelsesvedtaegtens tilblivelse beror pid et samspil mellem den
enkelte kommunalbestyrelse og indenrigsministeriet. Vedtagelsen i
kommunalbestyrelsen er en nedvendig forudsetning, idet der ikke i
lovgivningen er tillagt indenrigsministeriet nogen kompetence til pa
egen hand at fastsztte vedtegtsbestemmelser med bindende virk-
ning for kommunalbestyrelsen. Omvendt kan kommunalbestyrelsen
ikke selv foretage @ndringer i den stadfestede vedteegt, end ikke
@ndringer af rent redaktionel karakter!!).

A: Sporgsmal om scerlige procedurekrav til kommunalbestyrelsens
beslutning

Der stilles ikke i KSL sezrlige procedurekrav til kommunalbesty-
relsens vedtagelse af styrelsesvedteegten. Derimod indeholder nor-
malstyrelsesvedtaegterne for bade primarkommuner, jfr. § 43, stk.
3, og amtskommuner, jfr. § 38, stk. 2, bestemmelser om, at forslag
om forandring i og tilleg til vedtegten skal behandles i to
kommunalbestyrelsesmoder med mindst 8 dages mellemrum. Efter
indenrigsministeriets stadfaestelse af en vedtaegtsbestemmelse af
dette indhold er den deri n&zvnte procedureforskrift retligt binden-

10) Kommentar pag. 164. Espersen: Beslutninger pag. 126.
11y Jfr. Harder: Kommunale opgaver pag. 16.

150



de for savel kommunalbestyrelsen som indenrigsministeriet og kan
alene ophzves ved en vedtegtsendring, der mé ske i overensstem-
melse med den i vedtaegten angivne procedure.

B. Central eller decentral vedteegtsstadfeestelse?

Det fastsettes i KSL § 2, stk. 2, at alle styrelsesvedtagter skal
stadfeestes af indenrigsministeren. Efter den tidligere geeldende
lovgivning, jfr. KKL § 31 og LKL §§ 10 og 29, var ordningen den,
at indenrigsministeriet stadfastede vedtegter for amtskommuner og
kobstadkommuner, medens sognekommunernes vedtagter skulle
stadfeestes af det pageldende amtsrdd. P4 denne baggrund kunne
man maske have ventet, at KSL havde henlagt godkendelsen af
primazrkommunernes vedtagter til vedkommende tilsynsrad, der
skal fore tilsyn med alle primazrkommuner i amtsrddskredsen.
Kommunallovskommissionen foreslog imidlertid en ordning, hvor-
efter alle vedtaegter skulle godkendes af indenrigsministeriet. Be-
grundelsen herfor var bl.a.!?), at der kan opnas arbejdsbesparelser
ved, at godkendelse af styrelsesvedtagter og @ndringer heri sker
centralt. Medforer f.eks. en lovgivningseendring, at styrelsesvedtag-
terne ma endres, vil dette kunne ske ved, at indenrigsministeriet
udsender en cirkulerskrivelse til samtlige kommunalbestyrelser,
hvori der redegores for nedvendigheden af de geldende @ndringer
samt gives et udkast til de nye vedtegtsbestemmelser’ 3). I de fleste
tilfeelde vil &ndringerne kunne vedtages umiddelbart af kommunal-
bestyrelsen, der i si fald blot behover at give ministeriet en kort
meddelelse herom!'#).

Kommunallovskommissionen pegede endvidere pa, at det i
relation til en anden fordel ved vedtaegtssystemet, nemlig mulig-
heden for at imedekomme visse individuelle onsker fra de enkelte

12y BET pag. 126 f.

13) Jfr. feks. indenrigsministeriets cirkulerskrivelse af 27. maj 1970 til samtlige
kommunalbestyrelser (utrykt) og indenrigsministeriets cirkulzre nr. 137 af 30. juni
1951.

14y Jfr. feks. indenrigsministeriets cirkulzere nr. 10 af 21. januar 1972 til samtlige
kommunalbestyrelser og amtsrdd og indenrigsministeriets cirkulaerskrivelse af 13.
marts 1970 til samtlige byrid m.v. (utrykt).
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kommunalbestyrelsers side, ogsa ville veere mest hensigtsmessigt, at
indenrigsministeriet foretager vedtagtsgodkendelsen, idet der her er
tale om en afvejelse af den enkelte kommunalbestyrelses individuel-
le onsker over for interessen i at havde de grundleggende
principper i retssystemet vedrerende kommunernes styrelsesregler.
Dersom man henlagde denne afvejelsesfunktion til de enkelte lokale
tilsynsrad, ville dette bl.a. kunne medfere en uensartethed i
retsstillingen for kommunermne.

Indenrigsministeren fulgte i sit forslag til KSL kommissionens
synspunkt. Under folketingsbehandlingen af forslaget stillede folke-
tingsudvalget indenrigsministeren det spergsméal! ), om hjemmelen
til at stadfeste kommunens styrelsesvedtegt eventuelt kunne
tillzegges tilsynsmyndigheden i stedet for indenrigsministeren. In-
denrigsministerens besvarelse af sporgsmailet bestod imidlertid i alt
vaesentligt blot i en gentagelse af kommunallovskommissionens
argumentation for en central vedtegtsgodkendelse. Indenrigsmini-
steren understregede endvidere starkt et ogsd af kommunallovs-
kommissionen anfert forhold, nemlig at en central vedtagtsgod-
kendelse ikke strider mod en decentraliseringstendens eller mod
anerkendelse af det lokale elements veerdi i tilsynsudevelsen. Dette
haenger sammen med, at der i styrelsesvedtaegterne ikke tages
stilling til, om statslige eller kommunale myndigheder skal vare
kompetente til at treffe afgorelser inden for de forskellige
lovgivningsomréder, lige sa lidt som vedtaegterne beskaftiger sig
med selve det konkrete indhold af kommunalbestyrelsernes eller
tilsynsmyndighedernes beslutninger.

Spergsmailet blev ikke videre forfulgt fra folketingsudvalgets side.

C. De vejledende normalstyrelsesvedtaegter16)

Nogle zldre indenrigsministerielle cirkulerer fremhaver staerkt
onskeligheden af den sterst mulige ensartethed pa det pagaldende
vedtzegtsomrade, jfr. f.eks. indenrigsministeriets cirkulere nr. 111

13) Spergsmal 30. Spergsmalet og indenrigsministerens besvarelse er optaget i udvalgets
beretning af 26. september 1967. F.T. Tillzeg B 1966 —67 sp. 2280 ff.

16y Om normalvedtegtsspergsmilet jfr. Strémberg: Forordningsmakten pag. 25 f og 180
f.
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af 15. maj 1948 om normalvedtegt for kommunalt ansatte
tjenestemand!7), der fremhaver betydningen af, at der med
hensyn til de kommunale tjenestemands anszttelsesforhold m.v.
kommer til at galde i det vasentlige ensartede regler i de forskellige
kommuner. Ministeriet udtaler endvidere, at man vil s&tte pris p4,
at det oplyses, pd hvilke punkter de fremsendte vedtegtsudkast
afviger fra normalvedtaegterne og at eventuelle afvigelser fra disse
begrundes.

Ogsa i nyere indenrigsministeriel praksis er ensartethedssyns-
punktet kommet frem. Indenrigsministeriets cirkulere nr. 244 af 1.
oktober 1970 om stadfestelse af tilleg til de kommunale styrelses-
vedtaegter vedrorende pensionering af borgmestre indeholder saledes
som bilag et fuldt ferdigt normalstyrelsesvedtaegtstilleeg med trykte
angivelser af savel kommunalbestyrelsens vedtagelse som indenrigs-
ministeriets stadfestelse, siledes at alene kommunens navn, dato og
underskrifter behover at indfejes. Ministeriet har i sin praksis vist sig
meget utilbejelig til at acceptere andre former for vedtagtstilleg
end cirkulerets trykte bilag.

Det er narliggende at rejse det sporgsmél, om man ikke i tilfeelde
som de navnte har bevaget sig uden for det omrade, hvor
vedtaegtsinstituttet kan betragtes som en hensigtsmassig form for
retsnormering. Dersom man fra stadfaestelsesmyndighedens side er
utilbojelig til at acceptere fravigelser fra et normalregelset over-
hovedet eller i hvert fald kun fravigelser i yderst ringe omfang, synes
det mere rationelt, at de péageldende regler fastszttes i lovsform
eller at vedkommende minister bemyndiges til at fastsette de
nermere regler pd omradet, evt. siledes at der i loven eller i de i
henhold til loven fastsatte bestemmelser tillzegges ministeren adgang

17y Som et eksempel fra speciallovgivningen kan navnes indenrigsministeriets meddelelse
nr. 36 af 22. februar 1947 angdende anvendelse af normalbygningsregiement, hvori
man anmoder om, at normalreglementet i storst muligt omfang ma blive lagt til grund
ved udarbejdelse af nye bygningsreglementer, sa vidt muligt siledes, at kommunal-
bestyrelsens pitegning om vedtagelsen sker pd selve det ved ministeriets foranstaltning
trykte normalreglement og siledes at afvigelser herfra fremtraeder som rettelser eller
tilfejelser og iovrigt kun foretages med narmere begrundelse, nar ganske szrlige lokale
forhold taler derfor. Ministeriet tilfejer, at et af en kommunalbestyrelse vedtaget
udkast til et bygningsreglement ikke ber szttes eller trykkes, forinden indenrigsmini-
steriet har haft lejlighed til at tage stilling til udkastet (! )
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til at dispensere fra reglerne i ganske serlige tilfzelde. Denne
betragtning ma i hvert fald gelde, hvis erfaringen viser, at man fra
kommunernes side accepterer den naevnte holdnihg hos stadfestel-
sesmyndigheden eller dog ikke selv udviser noget initiativ med
hensyn til endringsforslag i forhold til normalvedtzgten. En sddan
situation har foreligget pAd borgmesterpensionsomradet!?), hvor
praktisk talt alle kommuner har vedtaget ministeriets normalstyrel-
sesvedtaegtstilleeg uden @ndringer af nogen art.

For s& vidt angar de egentlige styrelsesvedtagter har indenrigs-
ministeriet allerede under den tidligere lovgivning i samarbejde med
de kommunale organisationer udarbejdet vejledende normalstyrel-
sesvedtaegter, som for kebstzdernes vedkommende blev udsendt
med skrivelse af 24. oktober 1933, for amtskommunerne med
cirkulaerskrivelse af 11. juni 1934 og for sognekommunerne senest
med cirkulere nr. 72 af 11. april 1959.

Efter ikrafttreedelsen af KSL har indenrigsministeriet med et
ledsagende cirkulaere nr. 129 af 27. juni 1969 om normalvedtzegt og
normalforretningsorden udsendt en vejledende normalstyrelses-
vedtegt for primerkommuner. [ cirkuleret, der er ganske kort,
foretages ikke nogen systematisk gennemgang af vedtagtens be-
stemmelser, men der navnes kun nogle enkelte punkter, der i szrlig
grad havde givet anledning til overvejelser under forarbejderne og
folketingsbehandlingen af KSL.

Det fremhaeves i cirkuleaeret, at den vejledende normalvedteegt er
udarbejdet efter forhandling med de kommunale sammenslutninger.

Indenrigsministeriet har endvidere med et ledsagende cirkulzre
nr. 172 af 7. august 1969 udsendt en vejledende normalstyrelses-
vedtaegt for amtskommuner. Der foretages ej heller i dette cirkulere
nogen systematisk gennemgang af normalvedtegtens bestemmelser,
men ogsa her fremhaeves udtrykkeligt, at udarbejdelsen af den
vejledende normalvedtaegt er sket efter forhandling med Amtsrads-
foreningen i Danmark.

18y Harder anforer, at borgmestervederlags- og pensionsbestemmelser ikke er styrelses-
regler i egentlig forstand og at kravet om deres optagelse i vedtagten formentlig beror
pé, at styrelsesvedteegten oprindelig ogsa omfattede kommunens tjenestemand, jfr.
Kommunalforvaltning pag. 21.
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Efter KSL § 66 skulle kommunalbestyrelsen inden et ar efter
lovens ikrafttreeden, d.v.s. inden 1. april 1971, indsende forslag til
kommunens styrelsesvedtaegt til indenrigsministerens stadfeestelse.
Det er derfor muligt at danne sig et overblik over i hvilket omfang
kommunerne har fulgt den udsendte normaistyrelsesvedtaegt.

Forholdet er det, at normalvedtaegten er fulgt i vidt omfang, men
at der dog fra adskillige kommunalbestyrelsers side er indstillet
afvigende bestemmelser, navnlig med hensyn til antallet af og
kompetencefordelingen mellem de stdende udvalg og forholdet
mellem de stdende udvalg og okonomiudvalget. Endvidere er
forekommet afvigelser med hensyn til visse af borgmesterens
funktioner. De navnte afvigelser fra normalvedtaegten er i vidt
omfang blevet stadfastet af indenrigsministeriet. For si vidt angar
medlemstallet i udvalgene lader normalvedtaegten dette sti dbent og
der har varet tale om betydelige variationer fra kommune til
kommune. Indenrigsministeriet har i denne henseende modsat sig
stadfeestelse, dersom et udvalgs medlemstal oversteg halvdelen af
kommunalbestyrelsens medlemstal'®), men har iovrigt fulgt kom-
munalbestyrelsernes indstillinger.

Det ma pa den anforte baggrund siges at vare for snavert, nar
Harder anforer, at den reelle indflydelse fra kommunalbesty-
relsernes side pa udformningen af styrelsesvedtagternes indhold har
vaeret begranset til fastsattelsen af kompetencefordelingen mellem
udvalgene??).

Hverken KSL eller normalstyrelsesvedtegterne indeholder be-
stemmelser om indretningen af den del af det kommunale forvalt-
ningsapparat, der hviler p4 kommunalt ansatte. Forhold som f.eks.
styrelsesgrenschefernes kvalifikationer, afdelingernes eller kontor :r-
nes antal og fordelingen af funktionerne imellem dem har sileues

19) Indenrigsministeriets skrivelse af 21. september 1970 (utrykt).
20y Kommunalforvaltning pag. 21.

Uden for styrelsesvedtegtsomradet er kommunalbestyrelsernes indflydelse pa
indholdet af vedtwegter beskeden, iszer pd orméder, hvor der findes normalvedtagter,
jfr. Poul Meyer. Forvaltning pag. 207. Der er nappe her tale om noget isoleret dansk
fanomen, jfr. saledes for engelsk rets vedkommende Hart: Local Government pag. 224
f.
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traditionelt veaeret overladt til den enkelte kommunalbestyrelses
afgorelse?!).

D. Retningslinier for indenrigsministeriets stadfestelsesbefopjelser

I forbindelse med behandlingen af to a@ndringslove til KSL er der pa
en ejendommelig made opstillet retningslinier for indenrigsmini-
steriets skon i forbindelse med spergsmalet om godkendelse af visse
nermere angivne vedtagtsanliggender.

Under folketingsbehandlingen af lov nr. 219 af 4. juni 1969,
hvorved der skete visse endringer med hensyn til medlemstallet i
amtsrddene og Odense, Alborg og Arhus kommunalbestyrelser,
fandt der siledes mellem det pageldende folketingsudvalg og
indenrigsministeriet en dreftelse sted med hensyn til, hvilke
medlemstal der for de evrige kommuners vedkommende inden for
den i loven navnte ramme pd mindst 5 og hejst 25 ville kunne
godkendes af indenrigsministeriet i forbindelse med vedtzgtsstad-
feestelser.

Der opnéiedes mellem folketingsudvalget og indenrigsministeren
enighed om nogle ret detaillerede retningslinier for kommunal-
bestyrelsens medlemstal, hvorefter det afgerende kriterium skulle
vere kommunens indbyggertal. Aftalen blev ikke optaget i folke-
tingsudvalgets betankning eller pd anden made publiceret.

21y 1 de senere 4r er der dog i speciallovgivningen i en raekke tilfeelde gjort lovindgreb i
kommunemes adgang til selv at bestemme den interne organisation af det kommunale
forvaltningsapparat. Som eksempel herpi kan navnes, at det i lov nr. 227 af 27. maj
1970 om styrelse af sociale og visse sundhedsmassige anliggender § 3 bestemmes, at
kommunalbestyrelsen skal udarbejde et forslag til regulativ for kommunens sociale og
sundhedsmassige forvaltning pd grundlag af et udkast, der er affattet af kommunens
sociale udvalg. Dette forslag skal godkendes af amtsridet, og socialministeren skal
efter forhandling med indenrigsministeren fastsaette nzrmere regler om udfzerdigelsen
af sidanne regulativer.

De primzrkommunale organisationer fremsatte under folketingsbehandlingen af
loven overfor vedkommende folketingsudvalg en raekke kritiske bemarkninger til de
nzvnte bestemmelser, jfr. fallesskrivelse af 19. marts 1970 fra Den danske
Kebstadforening, Bymassige Kommuner og De samvirkende Kommunalforeninger.
(Skrivelsen er optaget som bilag 1 til folketingsudvalgets betankning af 5. maj 1970
F.T. Tillzeg B 1969-70 sp. 1505).
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Efter den oprindelige affattelse af KSL § 18, stk. I, skulle
pkonomiudvalget bestd af kommunalbestyrelsens formand samt 2
eller 4 af kommunalbestyrelsens ovrige medlemmer.

Ved lov nr. 125 af 25. marts 1970 andredes § 18, stk. 1,
imidlertid derhen, at udvalgets medlemstal, der skal fastszttes i
styrelsesvedtaegten, jfr. KSL § 17, stk. I, skulle vere kommunal-
bestyrelsens formand samt 2, 4 eller 6 af kommunalbestyrelsens
ovrige medlemmer.

Det folketingsudvalg, der behandlede ®ndringslovsforslaget, hen-
stillede imidlertid i sin betenkning??), at indenrigsministeriet i
forbindelse med godkendelsen af styrelsesvedtagterne skuilc soge at
etablere en ensartet praksis med hensyn til ekonomiudvalgets
storrelse i forhold til kommunalbestyrelsens storrelse. P4 denne
baggrund har indenrigsministeriet lagt den linie, at kommuner med
mindst 10.000 indbyggere kan have ekonomiudvalg pa ialt 7
medlemmer, medens kommuner under dette indbyggertal fortsat
hojst kan have 5 medlemmer i gkonomiudvalget, jfr. indenrigsmini-
steriets cirkularskrivelse af 27. maj 197023).

Aftaler og henstillinger som de nevnte vedrerende udevelsen af
indenrigsministeriets sken i forbindelse med vedtaegtsgodkendelsen
kan nappe anses for retligt bindende for indenrigsministeriet, men
de har i praksis vaeret fulgt med betydelig konsekvens. Fremgangs-
maden kan ievrigt naeppe Kkarakteriseres som hensigtsmassig.
Dersom man fra lovgivningsmagtens side ensker, at visse hensyn skal
tages i betragtning ved skensmeessige afgerelser, synes dette si vidt

22) Betaenkning af 12. marts 1970, F.T. Tillzg B 196970 sp. 661.

23) Utrykt. Tidspunktet for gennemforelsen af den naevnte lovendring var ievrigt et
eklatant eksempel pi den manglende forstielse for kommunestyrets vilkir, som
lovgivningsmagten undertiden laegger for dagen. Lovforslag om forskellige @ndringer i
lovgivningen om kommunale forhold blev fremsat den 13. januar 1970. Forslag om
sndring af bestemmelsen om ekonomiudvaigets medlemstal blev imidlertid ferst
fremsat som et ®ndringsforslag i folketingsudvalgets beteenkning af 12. marts 1970,
jfr. F.T. Tillzg B 1969-70 sp. 662, og loven blev som nazvnt forst stadfaestet den 25.
marts 1970, d.v.s. pd et tidspunkt, da et stort antal kommuner med over 10.000
indbyggere allerede havde afholdt deres konstituerende mede i overensstemmelse med
KSL § 6 og pi dette made valgt medlemmer til udvalg m.v. under den forudsztning,
at medlemstallet i det betydningsfulde skonomiudvalg ved loven var maksimeret til 5.
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muligt at burde fremga af lovteksten2?) og ikke gennem mere eller
mindre vanskeligt tilgaengelige aftaler mellem folketingsudvalg og
ministerier eller ved at folketingsudvalg i deres betankninger
udtaler henstillinger, hvis retlige karakter og vegt som fortolknings-
bidrag kan give anledning til tvivl.

E. Uenighed mellem kommunalbestyrelsen og approbationsmyndig-
heden

Der er ikke i styrelsesloven fastsat bestemmelser om, hvorledes der
skal forholdes i den situation, at der ikke kan opnés enighed mellem
kommunalbestyrelsen og indenrigsministeriet om vedtegtens ind-
hold?%). Dette er for sa vidt bemerkelsesverdigt pa baggrund af, at

24y Hvilket ogsd i et vist omfang er tilfaldet i speciallovgivningen, jfr. Poul Andersen:
Forvaltningsret pag. 255. Som eksempel kan yderligere navnes lov nr. 79 af 29. marts
1957 om hjemmesygepleje § 2.
Om folketingsudvalgsbetenkningers betydning som fortolkningsbidrag jfr. von
Eyben i Grundbog pag. 132 ff og om spergsmiélet om, hvilken vagt der bar legges pa
forarbejder, Eckhoff: Rettskildelere pag. 64 ff.

25) Spergsmélet om uenighed mellem kommunalbestyrelsen og stadfastelsesmyndigheden
er i speciallovgivningen behandlet pa forskellig made. Efter lov af 12. januar 1858 om
tilvejebringelsen af sundhedsvedtzgter skulle vedtaegterne stadfastes af justitsministe-
ren. Fandt ministeren i de indsendte vedtagter nogen utilradelig eller lovstridig
bestemmelse skulle han tilbagesende den til vedkommende kommunalbestyrelse til ny
forhandling. Fandt justitsministeren en siledes pany forhandlet vedtagt endnu ikke
skikket til stadfestelse, skulle han give vedkommende kommunalbestyrelse valget
mellem at vedtegten stadfaestedes med udeladelse af de af ham forkastede
bestemmelser, eller at hele vedtagten forkastedes.

Efter § 3 i lov nr. 247 af 10. juni 1960 om brandvasenet i kebstzderne og pd
landet skulle brandvedtagten affattes af kommunalbestyrelsen og stadfaestes af
amtmanden, men i tilfelde af uenighed mellem kommunalbestyrelsen og amtmanden
traf justitsministeren afgorelse. dog sdledes at der ikke herved mod kommunalbestyrel-
sens protest kunne paferes kommunen vaesentlig foraget udgift, medmindre tvingende
grunde nedvendiggjorde det. Bestemmelsen er @ndret ved lov nr. 177 af 30. april
1969, saledes at brandvedtzgten udfardiges af kommunalbestyrelsen “med tilslut-
ning” fra distriktsbrandinspekteren og i kommuner uden brandkommission tillige fra
politimesteren. |1 tilfzlde af uenighed mellem kommunalbestyrelsen, distriktsbrand-
inspekteren og politimesteren om brandvedtegtens indhold treffer justitsministeren
afgorelse.

Efter byplanloven, jfr. lovbekendtgerelse nr. 63 af 20. februar 1970 § 1, kan
boligministeren, dersom kommunalbestyrelsen ikke opfylder sine forpligtelser med
hensyn til tilvejebringelsen af byplan m.v. med byplannavnets tilslutning foranledige
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adskillige bestemmelser i vedtzegten er nedvendige for, at kommu-
nalbestyrelsen kan fungere. Dette galder siledes f.eks. bestemmel-
ser om kommunalbestyrelsens og gkonomiudvalgets medlemstal, jfr.
KSL §8§ 5 og 17, stk. 1, jfr. § 18, stk. 1, samt bestemmelser om de
stiende udvalgs antal, sammensatning og myndighedsomrade, jfr.
KSL § 17, stk. 1.

[ forbindelse med en underspgelse af kommunalbestyrelsens
materielle kompetence til udstedelse af generelle retsforskrifter
udtaler Harder?®) om problemet om mangel pa overensstemmelse
mellem kommunalbestyrelse og vedtagtsstadfaestende myndighed
og den heraf opstaede situation, at en vedteaegt ikke kan tilvejebrin-
ges eller &ndres, at der heri ikke uden videre ligger en konflikt, men
alene et vidnesbyrd om, at den funktionsdeling i tilblivelsespro-
ceduren, som den delte kompetence er udtryk for, ikke tillader en
udnyttelse af lovens bemyndigeise. Lovgivningsmagten ma da selv
tilvejebringe de retsregler, som udviklingen skaber behov for.

Uden at tage stilling til dette synspunkt for si vidt angar
kommunalbestyrelsens materielle anordningskompetence i alminde-
lighed skal bemaerkes, at det allerede af tidsmessige grunde
formentlig vil veere utilstraekkeligt at henvise til lovgivningsmagten,
dersom kommunalbestyrelsen ikke kan fungere som forvaltnings-
myndighed p& grund af manglende styrelsesvedtaegtsbestemmelser.
Problemets praktiske betydning mindskes dog ved, at nedvendig-
heden af en helt ny styrelsesvedtagt normalt kun opstar i
forbindelse med omfattende lovaendringer, som f.eks. gennemforel-
sen af KSL, og at man i denne situation kan lade den hidtil
geldende vedtaegt bevare sin gyldighed med de &ndringer, der

tilvejebragt en byplan for det pageldende omride og i fornedent omfang bringe de i
plancn omhandlede anlayg til udferelse pa kommunens bekostning. Til tilvejebringelse
og udferelse af cn sadan plan kan ministeren udove de befojelser, der er tillagt
kommunalbestyrelsen ved byplanloven og lovgivningen iovrigt.

Undertiden indeholder vedkommende lovbestemmelse ingen regler om konflikt-
lasning. jfr. feks. lovbekendtgorelse nr 206 at 15. maj 1970 (Byggelov) § 7 om
bygningsvedtegter.

Jfr. om sporgsmalet om uenighed endvidere Stromberg: Forordningsmakten pag.
237 ff. jfr. pag. 268.

26) De kommunale opgaver pag. 8.
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folger af den nye lovgivning indtil stadfeestelse af en ny vedtaegt er
meddelt, jfr. sdledes KSL § 66.

[ det omfang ministeriet ikke vil godkende en vedtaegt, ma det
formentlig antages, at ministeriet efter anmodning af kommunal-
bestyrelsen er pligtig at oplyse grunden til afslaget og angive, pi
hvilke punkter en zndring er noedvendig, for at stadfastelse kan
opnds. Efter indenrigsministeriets praksis ved stadfaestelsen af
vedtegter efter KSLs ikrafttreedelse har indenrigsministeriet imid-
lertid i reglen af egen drift begrundet, dersom man p4 visse punkter
ikke har kunnet stadfaeste vedtegtsbestemmelser samt tillige givet
udkast til en affattelse, der kunne opna stadfastelse?”).

Med hensyn til spergsmaélet om, hvorvidt vedtagtsgodkendelse
kan meddeles som gazldende indtil videre, jfr. nedenfor kapitel XIV
III E.

F. &ndringer i vedtoegten

Med hensyn til andringer i den stadfeestede styrelsesvedtegt ma
den i KSL angivne vedtzegtsprocedure folges?®) d.v.s. vedtagts-
@ndringen skal vedtages af kommunalbestyrelsen2?) og stadfzstes
af indenrigsministeriet.

27) Jfr. f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 21. maj 1971 (utrykt).

Sundberg: Kommunalritt pag. 267 antager, at begrundelsespligt ber gelde som
almindelig regel ved afslag pd approbation. En almindelig pligt for linsstyrelsen til at
begrunde afslag pd approbation er udtrykkeligt foreskrevet i Finske kommunaliov §
173. I indenrigsministeriets praksis er det den alt overvejende hovedregel, at afslag
begrundes, men undtagelser forekommer dog, jfr. indenrigsministeriets skrivelse af 24.
maj 1961 (nr. 141) der uden begrundelse afsldr en kommunalbestyrelses andragende
om at métte yde kommunegaranti til en svaeveflyveklub. Om indenrigsministeriets
kommunekontors praksis m.h.t. begrundelse af afgorelser jfr. endvidere Begrundelses-
udvalget pag. 79.

28) Jfr. normalvedtzegt for primerkommuner § 43, stk. 3. At vedtagtsproceduren skal
folges ved @ndringer i og tilleeg til vedtazgten udtales undertiden udtrykkeligt i
lovgivningen, jfr. f.eks. lov af 12. januar 1858 om tilvejebringelse af sundhedsvedtag-
ter § 1. men er iovrigt almindeligt antaget, jfr. siledes f.eks. Harder. Kommunale
opgaver pag. 13 f og Stromberg: Forordningsmakten pag. 267.

29y Vedtagelsen skal ske ved 2 behandlinger, da alle (eller i hvert fald praktisk talt alle)
kommunalbestyrelser har vedtaget og féet stadfaestet en vedtazgtsbestemmelse
svarende til normalstyrelsesvedtaegten for primerkommuner § 43, hvorefter forandrin-
ger i vedtegten skal behandles i 2 kommunalbestyrelsesmoder med mindst 8 dages
mellemrum.
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Et stort antal vedtagtsaendringer sker imidlertid som folge af
lovaendringer eller som folge af en @ndret holdning hos indenrigs-
ministeriet, der har givet sig udslag i en @ndring af den vejledende
normalstyrelsesvedtzgt. 1 sidanne situationer, hvor det kan péreg-
nes, at alle eller dog den overvejende del af kommunalbestyrelserne
vil vedtage vedteegtseendringer af et neermere bestemt indhold, har
indenrigsministeriet i en reekke tilfzelde meddelt kommunalbesty-
relserne, at dersom vedtagelsen skete i overensstemmelse med et af
indenrigsministeriet udarbejdet vejledende udkast, kunne foreleg-
gelse af @ndringen til indenrigsministeriets stadfastelse und-
lades®?). Normalt palegges det dog i sddanne tilfzlde kommunal-
bestyrelsen at give ministeriet underretning om vedtagelsen af
standardandringen3!). Den nzvnte procedure kan ikke betragtes
som et afkald pi stadfaestelsesbefpjelsen, men ma anses for en
forhandsgodkendelse betinget af kommunalbestyrelsens vedtagelse
af vedtegtsendringen af det angivne indhold.

Tidspunktet for vedtazgtsaendringens ikrafttraeeden vil undertiden
folge af selve aendringsbestemmelsens indhold. Er dette ikke
tilfeeldet, og er der ikke i forbindelse med kommunalbestyrelsens
andragende eller indenrigsministeriets stadfaestelse fastsat noget
tidspunkt for @ndringens ikrafttreden3?), ma denne antages at ske
fra stadfeestelsestidspunktet.

Andringer kan og mdi undertiden nedvendigvis ske fra et
fremtidigt nermere fastsat tidspunkt. F.eks. m& endringer i
kommunalbestyrelsens medlemstal ske ved en vedtegtsendring si

30) Jfr. f.eks. indenrigsministeriets cirkularskriveise af 13. marts 1970 (utrykt) vedreren-
de ®ndring af styrelsesvedtagtstillaeg vedrerende borgmesterpension samt indenrigs-
ministeriets cirkulere nr. 10 af 21. januar 1972 om ndring i normalstyrelsesvedtagt
for kommuner og amtskommuner vedrerende borgmester- og amtsborgmestervederlag.

En speciel og som det synes praktisk lovbestemmelse findes i lovbekendtgarelse
nr. 361 af 17. juli 1972 (byggelov), § 7, stk. 4, hvorefter boligministeren kan
bestemme, at @ndringer i bygningsvedtaegt, som er en felge af @ndringer i loven eller
de af boligministeren i medfer af loven udfaerdigede forskrifter, skal optages i
vedtegten uden den i lovens § 7, stk. 3, 1. pkt. foreskrevne vedtagelse af
kommunalbestyrelsen og stadfzestelse af boligministeren.

31y Dette er f.eks. tilfzldet i de i note 30 nzvnte cirkuleerer.
32y Ifr. Strémberg: Forordningsmakten pag. 244.
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betids forud for et kommunalvalg, at det fornedne i forbindelse
med opstillings- og valgregler kan iagttages.

Andringer kan i princippet ogsa ske med tilbagevirkende kraft,
f.eks. eendringer med hensyn til vederlag og pension til kommunal-
bestyrelsens formand33). I de fleste tilfzlde folger det imidlertid af
vedtaegtsbestemmelsernes indhold eller sagens natur, at @ndringer
ikke kan gives tilbagevirkende kraft. Noget sddant vil sdledes vaere
udelukket med hensyn til bestemmelser om udvalgs sammensatning
og sagsomrader.

III. Er vedtagtsbestemmelser praceptive?

Det folger af KSL § 2, stk. 2, hvorefter de narmere regler om
kommunens styrelse fastsettes i en styrelsesvedtzgt, og den i
samme bestemmelse foreskrevne procedure for denne vedtazgts
tilvejebringelse, at bestemmelserne i det af kommunalbestyrelsen
vedtagne vedtaegtsudkast opnar karakter af retsnormer ved inden-
rigsministeriets stadfzaestelse3 4).

Det antages almindeligvis, at forvaltningslovgivningens bestem-
melser er praceptive, medmindre der kan pavises holdepunkter for
det modsatte, og at dette ogsd gzlder vedtagter’®). De af
indenrigsministeriet hidtil stadfestede styrelsesvedtaegter har ikke
indeholdt bestemmeiser, der hjemlede en almindelig adgang for
indenrigsministeriet eller kommunalbestyrelsen eller begge i fore-
ning til generelt eller i enkeltstidende tilfelde at gore afvigelser fra
vedtegtens bestemmelser uden egentlig @ndring af vedtaegten, og

33y Ifr. saledes f.eks. indenrigsministeriets cirkulare nr. 10 af 21. januar 1972 om ®ndring
i normalstyrelsesvedtaegt for kommuner og amtskommuner vedrarende borgmester- og
amtsborgmestervederlag.

34y Ifr. Harder: Kommunalforvaltning pag. 20.

35) Ifr. siledes bla. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 155 ff, 158 og 249. Poul Andersen:
Forvaltningsret pag. 396 ff og Strémberg: Forordningsmakten pag. 268 ff. Praksis er
dog mere nuanceret, jfr. Poul Andersen anf. st. samt FOB 1964 pag. 55, hvor det
udtales, at det i den forvaltningsretlige teori og praksis anerkendes, at et ministerium,
der har udfeaerdiget generelle bestemmelser i en bekendtgerelse, kan ophave den eller
dispensere fra den, selv om bekendtgerelsen ikke indeholder udtrykkelige dispensa-
tionsbestemmelser. Jfr. endvidere FOB 1961 pag. 85 ff.
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det har da ogsd i en enkelt ®ldre udtalelse fra indenrigsministeriet
veeret forudsat, at sddanne afvigelser var udelukket3¢).

Forholdet mellem den kommunale styrelseslovs og styrelsesved-
tegternes bestemmelser kan imidlertid give anledning til nogen tvivl
med hensyn til kommunalbestyrelsens adgang til at fravige vedtaeg-
ten.

Det er siledes 1 KSL § 17, stk. 1, jfr. § 21, stk. 1, klart forudsat,
at hvert af de stiende udvalg inden for sit i vedtaegten fastsatte
sagomride treffer siddanne selvstendige afgorelser, som er et
naturligt led i den administrerende virksomhed37).

I KSL § 22, jfr. normalvedtaegternes § 15, stk. 2, bestemmes
imidlertid, at udvalgene — med de begrensninger der er fastsat i
lovgivningen3®) — i enhver henseende er undergivet kommunal-
bestyrelsens beslutninger.

Man kan herefter rejse det spergsmal, om kommunalbestyrelsen
ved generelle eller konkrete beslutninger kan @ndre den kompe-
tencefordeling mellem kommunalbestyrelsen og udvalgene og mel-
lem udvalgene indbyrdes, som felger af den for kommunen
stadfaestede styrelsesvedtagt.

For si vidt angir generelle beslutninger ma det antages, at
kommunalbestyrelsen ikke kan beslutte, at et kompetenceomrade,
der efter vedteegten tilkommer ét udvalg, skal overfores til et andet
udvalg, idet noget sidant ville vaere ensbetydende med en vedtaegts-
@ndring uden iagttagelse af vedteegtsproceduren og dermed en
negation af det i styrelsesloven indeholdte vedtaegtsinstitut.

Om kommunalbestyrelsen med hjemmel i KSL § 22 ved en
generel beslutning kan fastsztte, at alle sager inden for et udvalgs
sagsomrade skal foreleegges kommunalbestyrelsen til afgorelse,

36) Skr. af 28. juni 1939 (utrykt) vedrerende spergsmilet om dispensation fra en
styrelsesvedtagts pensionsbestemmelser.

37y Espersen: Beslutninger pag. 108 f. Harder: Kommunalforvaltning pag. 175, Holger
Lavesen: De stiende udvalgs beslutningsmyndighed, Kommunal Arbog 1967 pag. 780
ff.

38) Disse begraensninger er ferst og fremmest lovbestemmelser, der tilleegger det sociale
udvalg en selvstendig kompetence, jfr. Preben Espersen: Socialudvalgets styrelsesmaes-
sige seerstilling. Danske Kommuner 197172 nr. 12 pag. 5 ff. Endvidere kan navnes
den selvsteendige kompetence, som KSL §§ 18, stk. 2, og 21, stk. 2, tillegger
okonomiudvalget.
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siledes at udvalget kun far indstillende funktioner, ma anses for
tvivlsomt. Harder antager, at kommunalbestyrelsen teoretisk kan
forlange, at enhver sag skal forelagges den til afgorelse®®). Det er
dog maske mere nerliggende at antage, at bestemmelsen i KSL § 22
om, at udvalgene i enhver henseende er undergivet kommunalbesty-
relsens beslutninger, ma undergives den naturlige begransning, at
kommunalbestyrelsen ikke p& egen hand ved generelle beslutninger
ganske kan forrykke det kompetenceforhold mellem kommunal-
bestyrelsen og udvalgene, der er fastsat i den for kommunen
stadfeestede styrelsesvedteegt. En sddan indskrenkende fortolkning
af § 22 synes at have den fornedne stotte i lovens §§ 2, stk. 2, og
17, stk. 1.

For sa vidt angar konkrete beslutninger antager Harder, at
kommunalbestyrelsen heller ikke i enkelte sager kan fravige
styrelsesvedtaegtens kompetencefordeling mellem udvalgene, og at
ogsd en bemyndigelse fra kommunalbestyrelsen i en konkret sag
derfor skal rette sig til det udvalg, der er kompetent efter
styrelsesvedteegten. Dette er maske ikke utvivlsomt p& baggrund af
KSL § 22, 2. pkt., men til fordel for antagelsen taler i hvert fald, at
medlemmerne af et stdende udvalg har et almindeligt ansvar for
administrationen af udvalgets sagomride, og at det ikke ville
harmonere hermed, at enkelte sager blev afgjort i andet regie pa
udvalgsplan.

Derimod er der nappe tvivl om, at kommunalbestyrelsen kan
treeffe bestemmelse om, at en konkret sag, der falder ind under et
udvalgs sagomrade, skal behandles og afgeres i den samlede
kommunalbestyrelse. Det pagaldende udvalgs medlemmer vil ikke
herved blive afskdret fra deltagelse i sagens behandling®?), og
situationen adskiller sig ievrigt ikke meget fra den situation, at et
medlem af et udvalg under henvisning til bestemmelsen i KSL § 23
standser udferelsen af en udvalgsbeslutning og begaerer sagen

39 Kommunalforvaltning pag. 175.

40y Efter KSL § 19, stk. 3, kan det i styrelsesvedtagten bestemmes, at personer, der ikke
er medlem af kommunalbestyrelsen, kan valges til medlem af havneudvalget. Sidanne
havneudvalgsmedlemmer vil blive afskéret fra deltagelse, men en tilsvarende situation
foreligger, dersom et medlem af havneudvalget efter KSL § 23 forlanger en sag
indbragt til kommunalbestyrelsens afgorelse.
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indbragt til afgerelse af kommunalbestyrelsen, jfr. herom nedenfor.
For s& vidt det i vedtagten udtrykkeligt er fastsat, at et udvalg skal
fremkomme med en egentlig indstilling til kommunalbestyrelsen i
ne&rmere angivne speorgsmdl, mi det dog formentlig antages, at
overspringelse af udvalgsbehandling i hvert fald mé forudsette, at
intet medlem protesterer herimod, jfr. nedenfor.

Det bestemmes i KSL § 23, jfr. normalstyrelsesvedtaegternes §
16, at ethvert medlem af et udvalg kan standse udferelsen af en
beslutning, der er truffet af udvalget, ved pa medet til beslutnings-
protokollen at erklere, at han ensker sagen indbragt til afgerelse af
kommunalbestyrelsen. Dette galder dog ikke afgorelser, der ved
lovgivningen er henlagt til udvalget®!).

Et medlem af et udvalg kan ved at bringe denne bestemmelse til
anvendelse pa samtlige sager, der behandles i udvalget, i realiteten
oph®ve vedkommende udvalg, i hvert fald for s& vidt angar dettes
besluttende kompetence. Dette vil rent faktisk indebzre en
vedtegtsendring, men det synes vanskeligt at finde holdepunkter
for at begreense den henskydelsesret, som sivel KSL som normal-
styrelsesvedtegterne og formentlig ogsd samtlige stadfaestede ved-
tegter tilleegger det enkelte medlem af et udvalg, og som i hvert fald
i et vist omfang er begrundet i hensynet til beskyttelse af mindretal
i udvalget. Bestemmelsen, der i en lidt anden skikkelse*? ) fandtes i
biade den tidligere normalstyrelsesvedtegt for kebstaeder og sogne-
kommuner, ses aldrig at have givet anledning til vanskeligheder 1
praksis i den her omhandlede henseende.

Det er i en raekke af styrelsesvedtaegternes bestemmelser fastsat,
at et stiende udvalg skal gore indstilling til kommunalbestyrelsen i
nermere angivne sporgsmaél, jfr. siledes f.eks. normalvedtagten for
primerkommuner § 30, stk. 4, hvorefter udvalget for tekniske
anliggender gennem okonomiudvalget skal afgive indstilling til
kommunalbestyrelsen om ivaerksattelse af fornedne gade- og

41y pet vil farst og fremmest sige afgerelser, der er truffet af det sociale udvalg i medfer af
dettes selvstaendige kompetence efter forsorgsloven. Endvidere kan navnes skonomi-
udvalgets selvsteendige kompetence efter KSL §§ 18, stk. 2, og 21, stk. 2.

42y Efter de tidligere normalstyrelsesvedtagter var det en betingelse, at det pagzldende
medlem skulle anse beslutningen for skadelig for kommunen, og han skulle selv
indbringe sagen til kommunalbestyrelsens afgarelse i dennes forste ordinare mode.
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vejarbejder, og samme paragrafs stk. 5, hvorefter udvalget skal
udtale sig over andragender om koncession pi droske-, rute- og
fragtbilkersel. Endvidere kan nzvnes normalvedtegtens § 31, stk.
3, hvorefter udvalget for faste ejendomme gor indstilling til
kommunalbestyrelsen om keb af fast ejendom og om salg og
bortleje af de under udvalget henherende ejendomme samt disses
vedligeholdelse, samt § 32, stk. 3, hvorefter udvalget for kulturelle
anliggender forestar planer om opferelse eller udvidelse (@ndring) af
skoler og andre kommunale anleg under udvalgets omrade og
foretager indstilling til kommunalbestyrelsen herom.

Af interesse i nervaerende sammemheang er, om sidanne bestem-
melser i den for kommunen stadfestede vedtegt om indstillinger og
udtalelser fra udvalg kan fraviges af kommunalbestyrelsen, og om
dette i givet fald kan ske ved simpel flertalsbeslutning.

Der kan nappe herske tvivl om, at vedtzgtsbestemmelser, der
palegger udvalg en pligt til at fremkomme med en egentlig
indstilling til kommunalbestyrelsen, bl.a. hviler p4 en forudsatning
om, at der herigennem skabes en vis sikkerhed for, at udvalgets
ekspertise kommer til at indgd i det grundlag, hvorpd kommunal-
bestyrelsen treffer sin beslutning. Dette kan tale for en antagelse
om, at bestemmelser af den naevnte karakter kun kan fraviges, hvor
tvingende omstendigheder, som f.eks. sagens hastende karakter,
negdvendiggor dette.

Indenrigsministeriets praksis er ikke i overensstemmelse hermed.
Der har siledes for ministeriet foreligget en sag, hvor en kommunal-
bestyrelse pa et ekstraordinert moede havde vedtaget at afh&nde en
af kommunens ejendomme. Efter kommunens styrelsesvedtegt
skulle ekonomiudvalget afgive betaznkning over enhver sag, der
vedrorte kommunens gkonomi eller administrative forhold, for-
inden den blev forelagt kommunalbestyrelsen til beslutning. End-
videre var det i vedtegten bestemt, at ejendomsudvalget skulle gore
indstilling angaende salg af de under udvalget henhorende ejendom-
me. Ingen af de naevnte udvalg havde imidlertid haft sagen forelagt
forinden behandlingen pa kommunalbestyrelsesmodet.

P4 modet stemte ingen mod afh&ndelsen, men et enkelt medlem
undlod at stemme, idet sagen efter hans mening ikke var tilstreekke-
ligt oplyst. Dette medlem rejste pa et tidspunkt efter modet det
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sporgsmél, om sagen overhovedet havde kunnet behandles endeligt i
kommunalbestyrelsen, nar der ikke, som vedtagten foreskrev, var
sket forudgidende behandling i ekonomiudvalget og ejendomsudval-
get.

Kommunalbestyrelsens flertal gjorde geeldende, at sdvel okonomi-
udvalgets som ejendomsudvalgets medlemmer havde veret til stede
p4d kommunalbestyrelsesmodet, men at ingen af disse eller af
kommunalbestyrelsens evrige medlemmer havde begzeret udvalgs-
behandling. Endvidere haevdede man, at vedtegtens bestemmelser
om udvalgsbehandling ikke var forskrifter, der kunne medfere en
kommunalbestyrelsesbeslutnings ugyldighed.

I indenrigsministeriets vejlendende udtalelse*3) siges, at der ikke
tilkommer en kommunalbestyrelses flertal nogen befojelse til at
treffe beslutning om tilsidesettelse af styrelsesvedtagtens bestem-
melser om udvalgsbehandling, dersom et medlem under medet
protesterer herimod.

Af udtalelsen m& man modsatningsvis kunne slutte, at der efter
indenrigsministeriets opfattelse ikke er noget til hinder for, at en
udvalgsbehandling overspringes, siledes at kommunalbestyrelsen
skrider til direkte behandling og afgerelse af sagen, nar intet
medlem pi medet kraever udvalgsbehandling.

Udtalelsen fra kommunalbestyrelsens flertal om, at vedtagtens
bestemmelser om udvalgsbehandling ikke er forskrifter, der kan
medfere en kommunalbestyrelsesbeslutnings ugyldighed, er klart
uholdbar. Sidanne bestemmelser refererer sig nemlig blandt andet
til spergsmalet om det enkelte medlems adgang til at fa de
oplysninger, han mener fornedne for at kunne deltage i afgerelsen
af en sag. Hvis et medlem pi4 medet fremsaztter og fastholder en
protest mod manglende vedtaegtsmeassig udvalgsbehandling, m4 det
efter omsteendighederne kunne medfere beslutningens ugyldighed.
Indenrigsministeriet har da ogsa i et tilfeelde, hvor en kommunal-
bestyrelses flertal mod et medlems protest havde undladt en efter
vedteegten foreskrevet foreleggelse for det kulturelle udvalg, og
hvor et inhabilt medlem havde deltaget i sagens behandling, udtalt,
at det efter indenrigsministeriets opfattelse matte vere overladt til

43y Indenrigsministeriets skrivelse af 25. september 1964 (utrykt).
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vedkommende tilsynsrad inden for visse greenser at afgore, hvorvidt
de begiede fejl matte anses at vaere af si veaesentlig betydning i
forhold til karakteren og indholdet af den trufne beslutning, at
beslutningen af denne grund matte szttes ud af kraft*4).

IV. Styrelsesvedtaegten som statsligt styringsmiddel
A. Vederlag til kommunalbestyrelsesformaend m.v.

Ved lov nr. 112 af 1. marts 1919 om endringer i og tilleg til
kobstadkommunalloven (”’Borgmesterloven”) indfertes i § 6 en
bestemmelse om, at der ved den kommunale vedtsegt tillegges
borgmesteren et arligt vederlag. Denne bestemmelse blev gentaget i
KKL § 8, stk. 2, og en lignende bestemmelse blev optaget i KSL §
34, hvori det hedder, at der ydes kommunalbestyrelsens formand et
vederlag, hvis storrelse fastsattes i styrelsesvedteegten.

Indenrigsministeriet har allerede for gennemforelsen af KSL
udvist en betydelig interesse i en standardisering og — navnlig — en
maksimering af borgmestervederlagene i kobstederne og de keben-
havnske omegnskommuner, hvis vedtaegter med hjemmel i KKL §
34, stk. 3, stadfaestedes af indenrigsministeriet* ®).

P4 grundlag af forhandlinger med Den Danske Kebstadforening
fulgte indenrigsministeriet siledes den praksis i forbindelse med
stadfaestelse af vedteegtsaendringer om borgmestervederlag, at veder-
laget hejst kunne udgere narmere fastsatte belob, gradueret efter
kommunens indbyggertal*®).

Til vederlagene blev ydet stedtilleeg efter statens regler, ligesom
vederlagene var genstand for dyrtids- og overenskomstregulering i
overensstemmelse med reglerne for kebstadernes og statens tjene-
stemand, jfr. kap. 5 og 6 ilovnr. 154 af 7. juni 1958 om lenninger
og pensioner m.v. til statens tjenestemand.

44) Indenrigsministeriets skrivelse af 24. november 1972 (utrykt).

45y Vederlag til sogneridsformznd var ikke noget vedtagtsanliggende, jfr. LKL § 15, stk.
40g5.

46y Jfr. feks. Den Danske Kebstadforenings skrivelse af 20. juni 1966 til byridene
(utrykt).
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At statstjenestemandslenningerne og dermed ogsd de kommunale
tienestemands lenninger ikke var uden betydning for borgmester-
vederlagenes storrelse fremgar allerede af det nzvnte om stedtillaeg
og dyrtids- og overenskomstregulering. Sammenhangen kom imid-
lertid endnu klarere frem omkring ikrafttredelsen af KSL, idet
indenrigsministeriet i en meddelelse i de kommunale tidsskrifter
udtalte*”), at da spergsméalet om de kommunale tjenestemandslen-
ninger m.v. endnu ikke var afklaret, havde det ikke vaeret muligt at
fastsette endelige retningslinier for storrelsen af borgmesterveder-
lag. Ministeriet udtalte videre, at man derfor havde fundet det
rigtigst, at de hidtil geldende retningslinier for vederlag til
kebstadborgmestre fandt anvendelse i prima&rkommuner fra 1. april
1970 og indtil videre.

Ved cirkulere nr. 10 af 21. januar 1972 om endring i
normalstyrelsesvedtzegt for kommuner og amtskommuner vedroren-
de borgmester- og amtsborgmestervederlag meddelte indenrigsmini-
steriet, at man havde fastsat naermere angivne maksimale vederlag
for borgmestre, ridmand?®) og amtsborgmestre.

Vederlagene er for si vidt angar borgmestre fastsat efter en skala
gradueret efter indbyggertal i kommunen. For amtsborgmestrenes
vedkommende er det maksimale vederlag angivet for den enkelte
amtskommune, men siledes at amtskommunens storrelse ogsa her
er bestemmende for vederlagets hojde. Skalaen og opstillingen over
amtsborgmestervederlagene opererer ipvrigt med statstjeneste-
mandslovens lenrammer og skalatrin og med generelle og serlige
tilleeg, og samtlige vederlag er undergivet regulering efter tilsvarende
regler som finder anvendelse for regulering af tjenestemandslennin-
ger i staten.

Det udtales udtrykkeligt i cirkuleret, at det forudszttes, at
borgmesteren og amtsborgmesteren ikke ud over det fastsatte
vederlag oppebarer honorarer eller vederlag af kommunens eller
amtskommunens kasse®® ).

47) Kommunaltidende af 15. marts 1970 pag. 936. Kobstadforeningens Tidsskrift
1969-70 pag. 480.

48y Dv.s. de ridmand, der i medfer af vedtegter stadfwstet i henhold tit KSL § 64
fandtes i kommuner med magistratsordning (Odense, Alborg, Arhus).

49y Selv om det ikke anfores, mi denne forudsetning utvivisomt ogsi omfatte raidmeend.
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Man kan rejse det spergsmil, om det er rimeligt, at maksimum
for borgmestervederlaget alene afgeres ud fra kommunens indbyg-
gertal, idet borgmesterens arbejdsbyrde afhenger af adskillige andre
faktorer, som f.eks., om der er tale om en udviklingskommune,
antallet af de hverv, kommunalbestyrelsen gennem vedtzgten eller
pd anden méade har palagt borgmesteren, den kommunale tjeneste-
mandsadministrations opbygning o.s.v. Indenrigsministeriet har dog
sdvel efter den tidligere styrelsesordning som efter KSL afvist at
lade andre kriterier end indbyggertallet indgd i grundlaget for
maksimumsvederlaget® ). Man har endvidere fastholdt, at kommu-
nernes indbyggertal i relation til aflenning af borgmester alene kan
opgeres pa grundlag af kommunens faste beboere®!). Selv ikke
udpregede sommerhuskommuner, der i sommerperioden modtager
en meget betydelig befolkningstilvaekst, har siledes kunnet opnéa
nogen forhgjelse af vederlaget.

Denne fastholden af et enkelt, let konstaterbart, kriterium for
vederlagsmaksimeringen mé formentlig ses p4 baggrund af, at en
mere nuanceret bedemmelse i forbindelse med vedtzegtsstadfastel-
sen nappe ville vere forenelig med ministeriets mere eller mindre
udtalte intentioner om en vis overensstemmelse med lenudviklingen
pa tjenestemandsomradet.

B. Pension og understottelse til kommunalbestyrelsesformcend

1. Pension
KKL indeholdt i sin oprindelige skikkelse ikke udtrykkelige
pensionsbestemmelser, men p4 basis af en praksis, der efterhanden
havde udviklet sig, blev der ved lov nr. 225 af 27. maj 1950 om
endringer i og tilfejelser til kebstadkommunalloven indfert en
bestemmelse i lovens § 8, stk. 2, hvorefter der i den kommunale
vedtegt kunne optages bestemmelser om borgmesterens pensione-
ring.

For s& vidt angar pensionering af sognerddsformand indeholdt

50y Efter den tidligere styrelsesordning blev der dog i en rzkke tilfzlde givet samtykke til
personlige tillzeg til en rekke borgmestre.

51) Indenrigsministeriets skrivelser af 14. maj 1970 (utrykt) og 22. februar 1972 (utrykt).
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hverken den @ldre kommunallovgivning eller LKL af 1933 bestem-
melser herom. Sidanne bestemmelser blev imidlertid gennemfort
ved lov nr. 191 af 12. april 1949. Der kunne herefter efter LKL §
10, stk. 5, i styrelsesvedtagten optages bestemmelser om pensione-
ring af afgidede sognerddsformand, der havde fungeret som sddanne
i mindst 12 ar. Bestemmelsen fastslog endvidere, at neermere
forskrifter med hensyn til bestemmelsernes indhold skulle fastszt-
tes af indenrigsministeren.

I kebstederne var der til praktisk taget alle styrelsesvedtaegter
vedtaget og stadfaestet et tilleeg vedrerende pensionering af borg-
mesteren. Man kunne derfor have forventet, at kommunallovskom-
missionen, der i vidt omfang tog sit udgangspunkt i den kebstad-
kommunale styrelsesform, siledes som denne fungerede i praksis,
ville have gjort borgmesterens pensionering obligatorisk. Dette skete
imidlertid ikke, idet der i § 35 i kommissionens lovudkast blev
optaget en bestemmelse om, at der i styrelsesvedtaegten kan optages
bestemmelser om efterlon og pension til afgdede formand? ?).

Det blev i KSL § 35 i overensstemmelse med kommissionens
lovudkast fastsat, at der i styrelsesvedtagten kan fastsettes bestem-
melser om ydelse af efterlon og pension til afgdede formand. I savel
den prim@zrkommunale som den amtskommunale normalstyrelses-
vedtegts § 8, stk. 2, hedder det imidlertid, at regler om efterlen og
pension til borgmesteren fastsaettes i et tilleeg til vedtaegten. Dersom
kommunalbestyrelsen vedtager og far stadfastet en bestemmelse
svarende til normalstyrelsesvedtaegtens § 8, stk. 253), er kommunal-
bestyrelsen herefter forpligtet til at soge gennemfort et vedtaegtstil-
l&g om borgmesterens pensionering.

Indenrigsministeriet har med cirkulere nr. 244 af 1. oktober
1970 efter forhandling med Kommunernes Landsforening og
Amtsraddsforeningen i Danmark udarbejdet et vejledende normal-
styrelsestilleg vedrerende borgmesterpension. Det hedder i cirkule-
ret, at tillegget er afpasset efter de ved lov nr. 292 af 18. juni 1969
om tjenestemandspension gennemforte principper.

52y BET pag. 204.

53) Der foreligger formentlig ikke eksempler pa, at vedtagter er stadfaestet uden denne
bestemmelse.
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[ vedtegtstillzegget, der med ganske f4 zendringer, som er angivet
i noter til tillegget, ogsd finder anvendelse i amtskommuner, er
optaget bestemmelser om egenpension, &gtefellepension, efterind-
tegt, samordning med pensioner efter den sociale pensionslovgiv-
ning, szrlige regler, hvor den pensionsberettigede er tjenestemand i
staten, folkeskolen, folkekirken m.v. samt bestemmelser om under-
stottelse og efterlon. Stadfeestelse af vedteegtstilleg vedrerende
pensionering af borgmestre og amtsborgmestre er i nasten alle
tilfzelde sket ved stadfaestelsespitegning pa det trykte normalved-
tegtstilleg, og der foreligger ikke eksempler pa, at indenrigsministe-
riet har stadfestet tilleg, der indeholder realitets@ndringer i
forhold til normalvedtaegtstilleegget.

2. Understattelse

Det fastseettes i § 10 i det med indenrigsministeriets cirkuleere nr.
244 af 1. oktober 1970 udsendte nermalstyrelsesvedtaegtstillaeg
vedrorende borgmesterpension, at hvor de foranstiende bestemmel-
ser i tillegget ikke kan bringes til anvendelse, kan kommunalbesty-
relsen i ganske sarlige tilfzelde med indenrigsministeriets tilladelse
bestemme, at der af kommunen ydes understottelse til tidligere
kommunalbestyrelsesformand eller deres efterladte.
Lovmedholdeligheden af denne bestemmelse, der ogsd findes i
tidligere normalstyrelsesvedtegtstilleeg vedrerende borgmester- og
sognerddsformandspension, synes tvivlsom, idet bestemmelsen i
KSL § 35 om, at der i styrelsesvedtaegten kan fastseettes bestemmel-
ser om ydelse af efterlon og pension til afgdede formend, ikke kan
antages at indeholde den fornpdne hjemmel til, at kommunalbesty-
relsen kan treffe konkrete beslutninger om ydelse af understottelse.
At beslutningen efter vedteegtstilleeggets § 10 kreever indenrigsmini-
steriets samtykke, kan hverken gere fra eller til med hensyn til
sporgsmalet om understottelsesinstituttets lovlighed®4), og det vil
derfor neeppe veere rigtigt at opfatte approbationskravet i tillaeeggets
§ 10, stk. 1, som et eksempel pd indferelse af et approbationskrav
uden lovhjemmel®%), idet et approbationskrav ma antages at

54) Ifr. foran pag. 89.
55y Ifr. herom kap. 1L II A.
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forudsette en kommunal beslutning, der ikke er i strid med
lovgivningen. Da kommunalbestyrelserne imidlertid i praksis treffer
beslutning om ydelse af understottelse i henhold til tilleggets § 10,
og seger og opnar indenrigsministeriets stadfaestelse herafs ¢), kan
forholdet dog méske opfattes som et greensetilfeelde i relation til
sporgsmalet om approbationskrav uden lovhjemmel.

56y 1fr. til eksempel indenrigsministeriets skrivelse af 25. marts 1971 (utrykt).
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Kapitel XI

Kommunale faellesskaber og samarbejdsaftaler’ )

I. Indledning

De enkelte kommuners og amtskommuners geografiske forvaltnings-
omrade er fastlagt ved den kommunale inddelingslov, jfr. lov nr.
194 af 24. maj 1972 og bek. nr. 62 af 27. februar 1970. Det er
endvidere i KSL § 2, stk. I, fastsat, at kommunernes anliggender
styres af kommunalbestyrelser, der valges efter reglerne i den
kommunale valglov.

De befpjelser, der efter denne ved lovgivningen fastlagte forvalt-
ningsstruktur tilkommer den enkelte kommunalbestyrelse, kan
naturligvis ikke frit fraviges ved aftaler kommunerne imellem, idet
noget siddant ville indebzre en negation af sidvel inddelingslovens
som styrelseslovens bestemmelser og tillige af de principper, som
den kommunale beskatningslovgivning hviler pa.

P4 den anden side er det abenbart, at visse opgaver bedst eller
maske endda kun lader sig lose gennem et interkommunalt
samarbejde af en karakter, der indebeerer indskrenkninger i de
enkelte deltagende kommuners kommunalbestyrelsers befojelser? ).

En tilsvarende problematik har foreligget ogsd under den tidligere

1y Ernst Andersen: Tilsyn pag. 120 ff. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 468 f, Engh:
Kommunalforvaltning pag. 74. Espersen: Beslutninger pag. 150 ff, samme: Beslutnin-
ger II pag. 95 ff, samme: Kommunale fzllesskaber og samarbejdsaftaler. Danske
Kommuner 1972-73 nr. 3 pag. 11 ff. Erik Harder: Kommunens Lov og Ret | pag. 22
f og Il pag. 124 ff. N.O. Herslund: Nogle bemzrkninger om tilsynet med og styrelsen
af kommunale fellesskaber. Sogneridstidende 1955-~56 pag. 83 ff og 108 ff. Chr.
Hyltoft: Kommunale fzllesskaber vedrarende plejehjem. Kommunal Arbog 1965 pag.
829 ff, Poul Meyer: Forvaltning pag. 213 ff, N. Mollmann i Hindbog pag. 267 ff,
Stromberg: Kommunalritt pag. 21 f, Sundberg: Kommunalritt pag. 161 ff, BET pag.
162 ff.

2) Om behovet for kommunale samarbejdsaftaler jfr. BET pag. 167. Kommunallovskom-
missionens antagelse af, at der ogsd efter kommunalreformens gennemfarelse ville
besta et ikke uvasentligt behov for interkommunalt samarbejde, har vist sig rigtig, idet
adskillige kommunale fellesskaber er etableret siden 1970.
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inddelings- og styrelseslovgivning og problemet er i alle styrelseslove
sogt lost gennem approbationsinstituttet, jfr. KSL § 60 og — for s
vidt angar den &ldre styrelseslovgivning — nedenfor under II.

Bestemmelsen i KSL § 60 og de tilsvarende bestemmelser i den
®ldre styrelseslovgivning om, at der med tilsynsmyndighedens
samtykke kan etableres samarbejde mellem kommuner, som vil
medfere indskrenkning i de enkelte deltagende kommunalbestyrel-
sers befpjelser, har stedse vaeret forstdet siledes, at der har vaeret
adgang til at etablere selvstaendige styrelsesorganer til forvaltning af
opgaver, der sogtes lpst gennem samarbejdet, og siddanne falles-
skabsstyrelser er etableret i mangfoldige tilfelde.

Det er abenbart, at hverken styrelsesloven eller de styrelsesved-
tegter af til dels forskelligt indhold, der gelder for de enkelte
deltagende kommuner, uden videre kan finde anvendelse pa sidanne
fellesskabsorganer. Der kan nappe heller herske tvivl om, at
styrelseslovens bestemmelser om etablering af kommunale falles-
skaber forudsztter, at fallesskabsoverenskomster, der indebarer
etablering af selvsteendige falles styrelsesorganer, ikke approberes,
medmindre der i overenskomsten er optaget visse styrelsesmassige
bestemmelser for fzllesskabsorganet.

Selv en overfladisk gennemgang af et storre antal approberede
fellesskabsoverenskomster vil imidlertid vise, at disse kun i ret
sparsomt omfang indeholder en styrelsesmassig normering af
feellesskabsorganets virksomhed.

De navnte faxllesskabsorganer kan treffe offentligretlige beslut-
ninger af betydelig ra&kkevidde og selv om der ikke er tillagt
organerne selvstendig beskatningsret, administrerer de dog meget
betydelige offentlige midler. Det mé derfor forekomme at vere af
betydelig interesse at undersoge udnyttelsen af den bemyndigelse,
som lovgivningsmagten gennem KSL § 60 har givet tilsynsmyndig-
hederne til i forbindelse med approbation af samarbejdsaftaler at
fravige styrelseslovgivningens” regler. En sidan undersegelse ma
omfatte dels, hvilke krav af styrelsesmaessig art der i praksis er stillet
til fxllesskabsoverenskomster og samarbejdsaftaler som forudset-
ning for approbation, dels et forseg pa& at klarlegge, i hvilket
omfang den omstandighed, at den approberede fzllesskabsoverens-
komst er tavs med hensyn til visse styrelsesmassige forhold, kan
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antages at indebzre, at der ved approbationen er konstitueret en
fravigelse af styrelseslovgivningens regler.

En saddan undersogelse vil blive foretaget nedenfor under 1V?).
Forinden vil der dog under 1I kort blive redegjort for lovgivningen
for KSL vedrerende fellesskaber og under 1II behandlet visse af
kommunallovskommissionens overvejelser vedrorende feellesskaber,
idet der i forbindelse hermed fremsattes en kritik af kommissionens
forslag og den pa grundlag heraf gennemforte bestemmelse om,
hvilken myndighed der skal meddele approbation pa samarbejds-
aftaler.

Dernast behandles under V samarbejdsaftaler med forvaltning
gennem én kommunalbestyrelse og under VI sporgsmalet om
ophavelse af samarbejdsaftaler. Endelig behandies under VII
forholdet mellem den kommunale styrelseslov og bestemmelser i
speciallovgivningen, under VIII sporgsméalet om ikke-approbations-
krevende betjeningsoverenskomster og under IX sporgsméilet om
kommunal deltagelse i interessentskaber m.v.

II. Lovgivningen for KSL

Bestemmelser om, at kommuner med tilsynsmyndighedens samtyk
ke kunne indgi aftaler om lesning af kommunale opgaver i
feellesskab, var optaget allerede i lov om landkommunernes styrelse
af 6. juli 1867 §§ 19 og 49 og lov om kebstadkommunernes styrelse
af 26. maj 1868 § 20, stk. 2. Disse bestemmelser blev i det store og
hele uaendret gentaget i KKL § 22, stk. 6, og LKL §§ 13 og 25, stk.
2, hvor det blev fastsldet, at indgielse af sidanne fzllesskaber i
almindelighed kravede tilsynsmyndighedens godkendelse. Om det
nazrmere indhold af de @ldre bestemmelser om fellesskaber, jfr.
nedenfor under 1X.

Bestemmelserne i LKL og KKL var noget uensartet formuleret,

3) Det almindelige spergsmal om lovgivningsmagtens adgang til delegation til administra-
tionen skal ikke behandles her. Om sporgsmilet kan henvises til Ernst Andersen:
Tilsyn pag. 62 ff og den statsretlige litteratur, jfr. bl.a. Torkel Opsahl: Delegasjon av
Stortingets myndighet, Oslo 1965, Mox Sorensen: Statsret pag. 202 ff og Ross:
Statsret pag. 479 ff.
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hvilket bl.a. medferte, at lovene ikke daekkede alle tzenkelige
kombinationer af kommunale fellesskaber.

Fellesskaber mellem kebstadkommuner og sognekommuner,
mellem amtskommuner og sognekommuner og mellem sognekom-
muner i forskellige amtsridskredse var siledes ikke omtalt i lovene.
Det var dog antaget, at reglerne i KKL og LKL i et vist omfang
fandt analog anvendelse pa sddanne fzllesskaber?).

Lovenes regler var endvidere pa et enkelt punkt indbyrdes
modstridende. Oph&velse af feellesskab mellem en kebstad og en
amtskommune omfattedes siledes bide af reglen i KKL § 22, stk. 6,
og af reglen i LKL § 25. Det blev imidlertid antaget, at
bestemmelsen i KKL fortrengte bestemmelsen i LKL, séledes at
feellesskaber, der grundede sig pé frivillig overenskomst, ikke kunne
ophaves administrativt af ministeriet eller dog ikke mod en
kebstadkommunes gnske? ).

KKL og LKL og deres forarbejder indeholdt ingen angivelse af
det nazrmere indhold af begrebet “kommunalt feellesskab” eller
regler for sddanne fellesskabers organisation og virke. Nogen
afgreensning af begrebet kommunalt feellesskab” i forhold til andre
former for interkommunalt samarbejde kunne folgelig ikke udledes
af disse Iove.

III. Kommunallovskommissionens betaenkning og KSL § 60

A. Kommunallovskommissionens forslag og KSL § 60

Kommissionen anferer®), at udgangspunktet for en narmere
analyse af omradet for interkommunalt samarbejde mé vere, at den
danske kommunalordning hviler p& det princip, at det i forste
rekke er de enkelte kommuner ved deres kommunalbestyrelser, der
skal varetage losningen af de kommunale opgaver, jfr. KKL § 2,
hvorefter kobstadkommunernes anliggender skulle styres af byradet
og LKL §§ 1 og 21, hvorefter sognerdd og amtsrdd skulle bestyre

4) Jfr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 122 ff.
5) Ernst Andersen: Tilsyn pag. 122.
6) BET pag. 168.
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henholdsvis sognekommunernes og amtskommunernes anliggender.
I overensstemmelse med det navnte princip opfattede kommis-
sionen det interkommunale samarbejde som et subsidiert hjzlpe-
middel til opnéelse af en effektiv lesning af de kommunale opgaver,
omend man samtidig understregede, at der var tale om et
hjelpemiddel, der kunne veere meget veerdifuldt og i visse tilfelde
nazrmest uundvaerligt.

Kommissionen erkendte, at ’interkommunalt samarbejde” er et
overordentlig vidtspeendende begreb, der kan anvendes pa feno-
mener af hojst forskelligt juridisk og forvaltningsmaessigt indhold.
Man fandt derfor, at det ville veere af afgorende betydning for
sporgsméalet om, i hvilket omfang det interkommunale samarbejde
burde gores til genstand for behandling i den nye styrelseslov, at
undersoge, om det var muligt at foretage en udskillelse af og give en
definition af de former for samarbejde, der er relevante i forhold til
det omrade, styrelseslovgivningen tilsigter at regulere. Dette omréide
kunne efter kommissionens opfattelse formentlig groft taget beskri-
ves som den generelle lovgivningsmassige manifestation af, at
kommunerne er decentraliserede enheder, for hvis anliggender
kommunalbestyrelsen er den kompetente og ansvarlige myndighed,
de nzermere regler for den organisatoriske opbygning af kommunens
styrelse og de formelle betingelser for tilvejebringelsen af de
kommunale organers beslutninger samt endelig reglerne om tilsynet
med kommuneme.

Kommissionen fandt, at former for interkommunalt samarbejde,
der ikke griber ind i reguleringen af dette omrade, formentlig ikke
burde gores til genstand for behandling i styrelseslovgivningen.

Hverken KKL elier LKL indeholdt imidlertid nogen angivelse af
det neermere indhold af begrebet ’kommunalt fzllesskab’ og heller
ikke tilsynsmyndighedernes godkendelsespraksis frembed efter
kommissionens opfattelse en sidan fasthed i begrebsdannelsen, at
det her ud fra var muligt at opstille tilstreekkeligt skarpe lovgivnings-
maessige definitioner.

Kommissionen fandt det endvidere 4benbart, at hverken formen
for kommunalt samarbejde eller samarbejdsaftalernes indhold kan
danne basis for en afgrensning af forholdet til styrelseslovgivningen.

Kommissionen konkluderede derfor, at det, for p4 den ene side
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at sikre at styrelseslovens regler ikke vilkarligt tilsideszttes gennem
samarbejdsaftaler mellem kommunerne og for pad den anden side at
sikre den fornedne smidighed med hensyn til muligheden for
etablering af kommunalt samarbejde, ville veere mest hensigtsmes-
sigt, at der i styrelsesloven blev optaget en bestemmelse om, at
samarbejde, der ville medfere afvigelser fra styrelseslovens bestem-
melser, krevede tilsynsmyndighedens godkendelse.

Der blev herefter som § 60, stk. 1, i det af kommissionen
udarbejdede lovudkast optaget folgende bestemmelse:

”Aftaler om samarbejde mellem kommuner, som vil medfere
indskrenkning i de enkelte deltagende kommunalbestyrelsers be-
fojelser efter denne lov, kraever tilsynsmyndighedens godkendelse,
medmindre andet serligt er hjemlet i lovgivningen.”

Kommissionen udtaler i sine bemearkninger til lovudkastet, at en
udtemmende angivelse af, hvilke aftalebestemmelser der medferer
en saddan indskrenkning i de deltagende kommunalbestyrelsers
kompetence, at approbation udkreeves, nappe ville vere mulig og
derfor ikke var forsegt i lovteksten. I praksis villle afgorelsen efter
kommissionens opfattelse imidlertid neeppe volde serlige vanskelig-
heder.

Kommissionen anferer endelig udtrykkeligt, at tilsynsmyndig-
heden i forbindelse med godkendelse af aftaler vil kunne pase, at
samarbejdsaftalens indhold harmonerer med kommunallovgivningen
og dens forudsatninger, herunder at de enkelte kommunalbestyrel-
ser far en efter de konkrete forhold rimelig indflydelse pa
samarbejdsvirksomhedens udevelse, og at det endvidere vil kunne
pases, at samarbejdsaftalen i fornedent omfang indeholder bestem-
melser om approbation pa visse af samarbejdsvirksomhedens dispo-
sitioner.

§ 60, stk. 1, og bemarkningere hertil i det af indenrigsministe-
ren fremsatte forslag til KSL7) svarede ganske til bestemmelsen og
bemarkningeme til denne i kommunallovskommissionens lov-
udkast. Bestemmelsen blev ikke gjort til genstand for neermere
behandling under folketingsbehandlingen og blev u®ndret vedtaget
som KSL § 60, stk. 1.

7y F.T. Tilleg A 1967-68 2. samling sp. 98.
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B. Kritik af kommunallovskommissionens forslag med hensyn til,
hvilken myndighed der skal approbere samarbejdsaftaler

Som anfort af kommunallovskommissionen®) vil en bestemmelse
om, at samarbejde, der vil medfere afvigelser fra styrelseslovens
bestemmelser, kraever tilsynsmyndighedens godkendelse, ikke vere
af ganske samme karakter som styrelseslovens regler om nedvendig-
heden af approbation pa visse af kommunalbestyrelsens konkrete
beslutninger, men ma snarere opfattes som en hjemmel for
tilsynsmyndigheden til i visse tilfelde at dispensere fra styrelses-
lovens bestemmelser.

Denne betragtning rummer utvivisomt noget rigtigt, men der kan
p4 denne baggrund vare anledning til at kaste et blik pa
kommunallovskommissionens overvejelser vedrorende spergsmalet
om, hvorvidt stadfaestelsen af kommunernes styrelsesvedtaegter
burde ske centralt.

Med hensyn til dette sporgsmal konkluderede kommissionen i°),
at indholdet af den vedtzgtsgodkendende virksomhed var en
afvejelse af den enkelte kommunalbestyrelses individuelle ensker
overfor interessen i at havde de grundlzggende principper i
retssystemet vedrorende kommunernes styrelsesregler, og at det
syntes mindre hensigtsmassigt at foretage en opdeling af denne
afvejelsesfunktion mellem ministeriet og de lokale tilsynsmyndig-
heder, idet dette vil kunne medfere en uensartethed i retsstillingen
for kommuner under samme styrelseslov. Man foreslog derfor, at
vedtegtsgodkendelse fremtidig for alle kommuners vedkommende
skulle ske af indenrigsministeriet.

Medens der pa vedtegtsomriadet dog kun er tale om, at en
dispensation fra styrelsesloven kan ske, dersom der er udtrykkelig
hjemmel hertil og ievrigt kun er tale om detailregulering eller
fastseettelse af supplerende styrelsesregler! ?), er der ikke i bestem-
melsen i KSL § 60 angivet begrensninger med hensyn til, i hvilket
omfang styrelseslovgivningen kan tillades fraveget i forbindelse med

8) BET pag. 170.
9) BET pag. 127.
10y yfr kap. X 1.
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approbationen af en kommunal samarbejdsaftale. Det ma derfor
undre, at kommissionen uden narmere argumentation fandt, at
befojelsen til at godkende samarbejdsaftaler kunne henlsegges til
tilsynsrddene for si vidt angik aftaler mellem primaerkommuner, der
er langt det sterste og vigtigste omrade for samarbejdsaftalerne.

Det kan naturligvis anferes, at ogsa amtsradet efter den hidtidige
lovgivning meddelte samtykke til kommunale feellesskaber. Befojel-
sen efter LKL § 13 omfattede imidlertid kun sognekommuner, og
bestemmelsen var iovrigt efter sit indhold mindre vidtgidende end
KSL § 60.

Det kan endvidere anferes, at indenrigsministeriet i medfer af
KSL § 47 kan meddele forskrifter for udovelsen af tilsynsradenes
befejelser med hensyn til godkendelse af samarbejdsaftaler. Hertil er
imidlertid at sige, at det na&ppe er muligt i generelle forskrifter at
angive i hvilke retninger afvigelser fra styrelseslovgivningen ber
kunne ske i det enkelte tilfeelde, idet dette i hoj grad vil afhenge af
feellesskabets konkrete indhold.

Konklusionen synes derfor at matte veere, at en argumentation
for at henlegge godkendelsesbefojelsen med hensyn til samarbejds-
aftaler til indenrigsministeriet synes fuldt si staerk som argumenta-
tionen for en central godkendelse af styrelsesvedtagterne.

IV. Naermere analyse af approbationskraevende samarbejdsaftaler
med etablering af selvstaendigt styrelsesorgan

Der er i kommunallovskommissionens betenkning optaget en kort
redegorelse! ') for indenrigsministeriets praksis vedrerende god-
kendelse af kommunale fzllesskaber pa grundlag af KKL og LKL,
men der foretages ikke nogen nermere analyse af, i hvilket omfang
der gennem tilsynsmyndighedernes praksis med hensyn til god-
kendelse af fzllesskaber er sket en fravigelse af den kommunale
styrelseslovgivning. Denne tavshed fra kommissionens side er
imidlertid forstdelig pd baggrund af, at de af de kommunale
tilsynsmyndigheder godkendte fzllesskabsoverenskomster og sam-

11y BET pag. 165 ff.
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arbejdsaftaler hidtil kun i ret sparsomt omfang har indeholdt
udtrykkelige bestemmelser om, i hvilket omfang den kommunale
styrelseslovgivnings regler skal finde anvendelse pid kommunale
fellesskabers styrelsesorganer og virksomhed.

Der vil i det folgende blive forsegt en analyse af, i hvilket omfang
approbation af fellesskaber og samarbejdsaftaler kan antages at
indebere en dispensation fra bestemmelserne i KSL og almindelige
retsgrundsetninger for den kommunale styrelse.

A. Offentlighed

1. Maders offentlighed

Det har meget langt tilbage veeret et princip i kommunallovgivnin-
gen, at kommunalbestyrelsens moder i almindelighed er offentlige,
jfr. saledes landkommunalloven af 6. juli 1867 §§ 13 og 45 og
kebstadkommunalloven af 26. maj 1868 § 11 samt LKL §8§ 8, stk.
2, og 23, stk. 3, og KKL § 13, stk. 3. I overensstemmelse med dette
princip fastsattes i KSL § 10, at kommunalbestyrelsens moder er
offentlige, dog saledes, at kommunalbestyrelsen kan bestemme, at
en sag skal behandles for lukkede dere, nar dette findes nedvendigt
eller onskeligt pa grund af sagens beskaffenhed!?).

Som en nydanneise blev i KSL § 10 tilfgjet, at spargsmélet om,
hvorvidt en sag giver grundlag for derlukning, forhandles for
lukkede dore, hvis dette bestemmes af kommunalbestyrelsen eller
formanden. Denne tilfgjelse begrundes i bemzrkningerne til loven
med, at bestemmelsen vil kunne bidrage til at undgd unedvendig
dorlukning, idet det i visse tilfeelde vil kunne bringes p4 det rene,
om sagens behandling overhovedet vil medfere fremdragelse af
fortrolige forhold.

Offentlighedsbestemmelsen i forslaget til KSL gav iovrigt anled-
ning til dreftelser sivel i folketingsudvalget som i selve folketinget.
Folketingsudvalget modtog henvendelser fra Danske Dagblades
Feallesreprasentation og fra Dansk Journalistforbund, hvori der
blev fremsat gnsker om, at der i loven blev fastsat regler, der i

12y Indenrigsministeriet har i skrivelse af 9. april 1969 (utrykt) udtalt, at behandling for
lukkede dere m3 have undtagelsens karakter og vare begrundet i den enkelte sags
beskaffenhed.
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hojere grad sikrer offentlighed omkring det kommunale arbejde.
Udvalget udtalte hertil i sin beteenkning af 25. april 1968!3), at
man var enig i veerdien af den storst mulige offentlighed omkring
varetagelsen af de kommunale anliggender, men at man dog i denne
forbindelse matte pege pa, at der over for ensket om offentlighed
kan gore sig en re&kke modstiende hensyn galdende som f.eks.
hensynet til den enkelte borgers berettigede krav om, at hans rent
personlige forhold ikke i forbindelse med sagsbehandlingen gores til
genstand for offentlig dreftelse. Udvalget udtalte imidlertid udtryk-
keligt, at man-enskede at understrege, at det af § 10 klart fremgér,
at derlukning méa opfattes som undtagelsen fra et almindeligt
princip om offentlighed omkring kommunalbestyrelsernes virksom-
hed.

Der ses ikke at foreligge tilfeelde i tilsynsmyndighedernes praksis
med hensyn til kommunale fzllesskaber eller samarbejdsaftaler,
hvor der i udkastet til fellesskabsoverenskomsten eller samarbejds-
aftalen er optaget bestemmelser om, at offentligheden har adgang til
at overvaere det felles styrelsesorgans forhandlinger eller dog sé vidt
muligt skal have adgang til at fa kendskab til trufne beslutninger. Ej
heller ses tilsynsmyndighederne i noget tilfzlde at have stillet som
vilkar for approbation, at bestemmelser af sddant indhold blev
indfojet.

Denne holdning fra approbationsmyndighedernes side synes
umiddelbart ikke szrlig vel forenelig med folketingsudvalgets foran
navnte udtalelse om et almindeligt princip om offentlighed
omkring kommunalbestyrelsernes virksomhed”. Det ma dog i denne
forbindelse fremhaves, at forhandlingerne i kommunalbestyrelsens
stdende udvalg aldrig har veeret anset for offentlige, og at der ikke
ved KSL blev gjort nogen @ndring heri'?). Det er derfor af

13) F.T. Tillzg B 196768 2. samling sp. 275 f.

14) Indenrigsministeriet har i skrivelse af 14. september 1970 (utrykt) udtalt, at der ikke i
styrelsesloven findes forneden hjemmel til at give offentligheden, herunder pressen,
adgang til udvalgsmeder. Indenrigsministeriet udtalte endvidere, at et udvalg ikke i sin
forretningsorden kan bestemme, at moderne skal vare offentlige efter bestemmelse af
et flertal af udvalgets medlemmer eller efter samtlige udvalgsmedlemmers bestemmel-
se. Indenrigsministeriet tilfejede imidlertid, at man agtede at tage spergsmélet om,
hvorvidt det ma anses for onskeligt at tilvejebringe hjemmel for afholdelse af
udvalgsmeder for dbne dere, op til dreftelse med de kommunale organisationer.
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interesse, i hvilket omfang det arbejde, der foregar i styrelsesorganer
for kommunale fzllesskaber, kan sidestilles med arbejdet i kommu-
nalbestyrelsens stiende udvalg.

De opgaver, der pihviler de stiende udvalg, bestar i overensstem-
melse med KSL, kommunernes styrelsesvedtegter og fast praksis i
at forberede sager til kommunalbestyrelsens behandling, at bringe
kommunalbestyrelsens beslutninger til udferelse samt at administre-
re bestemte sagsomrider pa eget ansvar og herunder treffe sddanne
beslutninger, som er et naturligt led i den administrerende virksom-
hed!%).

For s& vidt angir forberedeise af sager til kommunalbestyrel-
sernes behandling finder noget sidant kun i ringe omfang sted i
selvstendige styrelsesorganer for kommunale fellesskaber, nemlig
hovedsagelig alene med hensyn til udarbejdelse af budgetforslag
samt i nogle tilfzlde visse kvalificerede beslutninger sasom f.eks.
lineoptagelser og kob og salg af fast ejendom.

Bortset fra de rammer, der er lagt ved budgettet og bestemmelser
om visse kvalificerede beslutningers godkendelse i de enkelte
deltagende kommunalbestyrelser, er der i almindelighed heller ikke
tale om, at faeellesorganet bringer kommunalbestyrelsernes beslutnin-
ger til udforelse. Begrundelsen for oprettelsen af det felles
styrelsesorgan er jo netop ikke mindst, at det selv skal treffe de
beslutninger, som kommunalbestyrelserne normalt treffer i kom-
muner, der ikke har indgiet fellesskab om lgsningen af den
pigeldende opgave.

For si vidt angdr feellesskabsorganers rent administrerende
virksomhed m4 det nok erkendes, at denne i et vist omfang er af
samme karakter som de stiende udvalgs administration. Der er dog
neppe tvivl om, at mange fellesskabsorganer i praksis holder mede
med langt mindre hyppighed end szdvanligt er for stiende udvalg,
og dette mé formodes at fremme en tendens til, at opgaver med
hensyn til den daglige administration i noget stgrre omfang
overlades til selvsteendig afgorelse p4 embedsmandsplan, end tilfal-
det er med hensyn til de omrader, der administreres af et stdende
kommunalbestyrelsesudvalg.

15y Ifr. Espersen: Beslutninger pag. 108 f, Holger Lavesen: De stiende udvalgs
beslutningsmyndighed. Kommunal Arbog 1967 pag. 780 ff.
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I hvilket omfang fellesskabsorganers administrerende virksomhed
er sammenfaldende med et stiende udvalgs virksomhed vil dog
utvivlsomt veksle efter det enkelte fzllesskabs eller den enkelte
samarbejdsaftales karakter.

Sammenfattende synes man herefter at kunne drage den konkiu-
sion, at der ikke generelt kan siges at vare en sidan lighed mellem
fellesskabers selvstendige styrelsesorganer og kommunalbestyrel-
sernes stdende udvalg, at spergsmalet om offentlighedens adgang til
fzllesorganets meder uden nermere provelse af approbationsmyn-
digheden i den enkelte stadfastelsessag kan afgeres til fordel for et
ikke-offentligheds princip.

I det omfang meder i kommunalbestyrelsernes stiende udvalg
fremtidigt métte blive abnet for offentligheden’®), synes dette ogsa
at méatte fi betydning for approbationsmyndighedens holdning til
sporgsmélet om offentlighed for sa vidt angar faellesskabsorganer.

Det antages, at en kommunalbestyrelse ikke uden videre kan
beslutte, at forhandlinger i et kommunalbestyrelsesmede for lukke-
de dore skal anses for fortrolige, eller at oplysninger, der fremkom-
mer under sddanne forhandlinger, skal anses for at vaere erfaret som
hemmelighed, jfr. straffelovens §§ 129 og 152, idet det ganske m4
afheenge af beskaffenheden af den enkelte sag, der behandles for
lukkede dore, om der pahviler det enkelte medlem af kommunal-
bestyrelsen tavshedspligt!”). Dersom sagen ikke efter sit indhold
ma betragtes som fortrolig, star det ethvert af medlemmerne frit for
at referere sin egen opfattelse og stillingtagen i forbindelse med
sagens afgorelse.

[ princippet mi det anferte formentlig ogsid geelde for s& vidt
angar forhandlingerne i udvalg, i hvert fald for sa vidt angir dettes
selvstaendige forvaltningsvirksomhed!?®).

16y En gennemgang af argumenter for og imod 4bne udvalgsmeder er foretaget i Espersen:
Beslutninger pag. 71 f.

17y 3fr. Kommentar pag. 56. Espersen: Beslutninger pag. 74. Harder: Kommunalforvalt-
ning pag. 131 ff.

18y Espersen: Beslutninger pag. 74 f. I det omfang udvalgets virksomhed bestir i at
forberede sager til kommunalbestyrelsens endelige behandling og afgerelse, kan det
maiske antages, at greenserne for det enkelte medlems adgang til at udtale sig ber
trakkes noget snavrere pa udvalgsstadiet.
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En tilsvarende retsstilling kan formentlig efter forholdets natur
anses at tilkomme det enkelte medlem af et fzlles styrelsesorgan,
idet der ikke for si vidt angar forhandlingerne i dette ses at foreligge
nogen beskyttelsesinteresse med hensyn til hemmelighedsholdelse,
der gér videre end den, der gelder for forhandlinger i kommunal-
bestyrelsen for lukkede dere eller i kommunalbestyrelsens udvalg.

2. Aktindsigt m.v.
Enkelte andre bestemmelser i KSL foreskriver regler, der tjener til
at give offentligheden indsigt i kommunale forhold.

Det fastsaettes saledes i KSL § 2, stk. 2, at den kommunale
styrelsesvedtaegt skal vaere tilgengelig for kommunens beboere!?),
der ved at sammenholde vedtagten med styrelsesloven vil kunne
danne sig et overblik over de for kommunen geldende styrelsesreg-
ler.

Da en godkendt samarbejdsaftale efter KSL § 60 indebazrer en
dispensation fra styrelseslovens og dermed ogsa i et vist omfang fra
styrelsesvedtegtens regler, ma det formentlig antages, at ogsa
samarbejdsoverenskomsten i hvert fald for si vidt angar dens
bestemmelser om styrelsesmassige forhold pd begeering skal vaere
tilgeengelig for enhver af de deltagende kommuners beboere. Et
tilsvarende resultat vil ievrigt kunne udledes af lov nr. 280 af 10.
juni 1970 om offentlighed i forvaltningen, idet samarbejdsaftalens
styrelsesmaessige bestemmelser ikke ses at kunne henferes under de
fastsatte undtagelser fra offentlighedsprincippet.

Det fastsattes endvidere i KSL §§ 39 og 45, stk. 4, at det
endeligt vedtagne drsbudget og det endeligt godkendte regnskab skal
veere tilgengeligt for kommunens beboere.

Det udtales i beteenkningen om formen for kebstadkommunernes
overslag og regnskaber fra 19542°%), at hensynet til at sikre, at
kommuneregnskaberne sa vidt muligt giver et indtryk af kommuner-
nes samlede driftspkonomi, siledes som det ma forudsettes at vaere
kommunallovgivningens hensigt, og hensynet til at sikre de kommu-
nale valgere adgang til at gore sig bekendt med regnskaberne ogsé

19y Jfr. Kommentar pag. 41.
20y Regnskabsbetankning pag. 36 f.
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for kommunale fzllesskaber, taler for, at deres regnskaber princi-
pielt optages i vedkommende kommuners regnskaber med angivelse
af, hvor stor en del af totaludgiften eller -indtaegten der falder pa
vedkommende kommune. Det udtales videre, at det ikke havde
veeret praksis i kommuneregnskaberne at gengive regnskaberne for
virksomheder som de store kraftcentraler, der gkonomisk forudsat-
tes at skulle hvile i sig selv. Der burde efter udvalgets opfattelse
heller ikke ske nogen @ndring i s& henseende, men regnskaber for
sygehuse, skoler, alderdomshjem m.v., som drives for flere kommu-
ners regning, burde efter udvalgets mening ikke savnes i vedkom-
mende kommuners regnskaber. Udvalget tilfejede dog, at hvor de
deltagende kommuners antal er betydeligt, eller visse af deltagernes
andele relativt sma, ville man finde det velbegrundet, at tilsynsmyn-
digheden dispenserer, men det specificerede regnskab burde dog
altid gengives i mindst én kommunes regnskab.

Praksis er i overensstemmelse hermed, idet det i vidt omfang er
fastsat i feellesskabsoverenskomsterne, at budget og regnskab for
fellesskabet skal optages i de deltagende kommuners budget og
regnskab?!). Hvor sddanne bestemmelser har manglet i overens-
komstudkast, er vilkdr om optagelse i i hvert fald én af de
deltagende kommuners regnskab og budget ofte stillet af indenrigs-
ministeriet??).

Ved lov nr. 280 af 10. juni 1970 om offentlighed i forvaltningen
er der i et vist omfang givet offentligheden adgang til at gore sig
bekendt med den offentlige forvaltnings dokumenter.

Det fastsettes saledes i lovens § 1, stk. 1, at enhver kan forlange
at blive gjort bekendt med dokumenter, der er eller har vaeret under
behandling i den offentlige forvaltning, idet der dog i en rakke
efterfolgende bestemmelser i loven gores visse undtagelser fra denne
regel.

21) Dette er siledes tilfzeldet i det normaludkast til skoleforbundsoverenskomst, der
indeholdes i den af De samvirkende sognerddsforeninger i samarbejde med undervis-
ningsministeriets byggeforskningsudvalg for skolebyggeriet udarbejdede vejledning om
skoleforbund. Vejledningen anvendtes navnlig tidligere i stor udstreekning. Vejlednin-
gen er udateret.

22y Jfr. siledes f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 10. november 1958 (utrykt).
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Det antages?3) med stotte i lovens forarbejder??), at lovens § 1,
stk. 1, er uanvendelig pd kommunale fellesskaber, der er oprettet i
selskabsform, f.eks. kraftvaerker. Sondringen mellem kommunale
feellesskaber, der er oprettet i selskabsform, og andre kommunale
fellesskaber ma imidlertid forekomme mindre rationel, idet det har
veeret ret tilfeldigt, om de fzllesskaber, som tilsynsmyndighederne
har approberet i henhold til bestemmelserne om kommunale
feellesskaber i KKL, LKL og KSL, har betegnet sig som andelsselska-
ber, interessentskaber eller blot med et navn for fzllesskabet, og det
nappe kan antages, at der for disse offentlige enheders vedkommen-
de vil kunne udledes retsvirkninger af den blotte betegnelse. Det der
teenkes pd med udtrykket “kommunale fallesskaber i selskabs-
form™” er da formentlig ogsid snarere egentlig erhvervsdrivende
selskaber eller interessentskaber med sivel kommuner som andre
som deltagere, jfr. at kraftveerker navnes som eksempel. Disse
organisationsformer er imidlertid ikke kommunale fellesskaber og
approbationen pad den kommunale deltagelse i selskabet eller
interessentskabet er ikke meddelt i henhold til bestemmelserne om
kommunale samarbejdsaftaler og feellesskaber, jfr. herom nedenfor
under [X.

For de kommunale fellesskabers vedkommende mi offentlig-
hedslovens bestemmelser om aktindsigt antages at finde anvendelse.
herunder naturligvis ogsa lovens undtagelsesbestemmelser, f.eks. om
det offentliges forretningsvirksomhed, jfr. § 2, stk. 2, nr. 3, og i
visse tilfelde kan fellesskabsorganisationen betyde en udvidelse af
offentlighedens adgang til aktindsigt. Efter lovens § 5, nr. 5, geelder
siledes, at adgangen til at fi oplysninger ikke galder brevveksling
mellem en kommunalbestyrelse og dennes afdelinger, udvalg eller
andre administrative organer eller mellem disse organer indbyrdes.
Brevveksling mellem en kommunalbestyrelse og bestyrelser for
kommunale fallesskaber, f.eks. skoleforbund og udpantningscentra-
ler, hvori vedkommende kommune deltager, anses imidlertid ikke
omfattet af denne undtagelsesbestemmelse? ®).

23y Eilschou Holm: Offentlighedsloven, pag. 30.

24y F.T. Tillzg A 1969-70 sp. 586 og betankning nr. 325/1963 om offentlighed i
forvaltningen pag. 60.

25) F.T. Tilleg B 1969—70 sp. 2151 f. Eilschou Holm: Offentlighedsloven pag. 80.

188



B. Mindretalsbeskyttelse

En razkke bestemmelser i KSL og en razkke almindeligt antagne
retsgrundsetninger inden for den kommunale styrelseslovgivning
har til formal at skabe en vis beskyttelse for mindretal og for det
enkelte medlem over for flertalsbeslutninger i kommunalbestyrel-
sen.

I det folgende skal foretages en undersogelse af, i hvilket omfang
approbation af kommunale fallesskaber og samarbejdsaftaler bevir-
ker bortfald af sidanne beskyttelsesbestemmelser.

Det bestemmes i KSL § 8, at borgmesteren inden kommunal-
bestyrelsens meder i videst muligt omfang giver medlemmerne
underretning om, hvilke sager der vil komme til behandling pa
medet, og sd vidt muligt serger for, at sagerne og de oplysninger,
der er tilvejebragt til bedemmelse af disse, fremlegges til medlem-
mernes eftersyn i et passende tidsrum forinden modet.

Bestemmelserne i KSL om udsendelse af dagsorden og sagsmateri-
ale forinden kommunalbestyrelsesmeder suppleres af regler i den
med indenrigsministeriets cirkulere nr. 129 af 27. juni 1969
udsendte vejledende normalforretningsorden for prim@&rkommuner.
Det bestemmes saledes i dennes § 3, at borgmesteren foranlediger,
at der senest 4 hverdage inden et ordinert modes afholdelse
tilsendes hvert af kommunalbestyrelsens medlemmer en dagsorden.

Det bestemmes endvidere, at nar en sag er optaget pd dagsorde-
nen for et ordinert mede, skal det fornedne materiale til sagens
bedommelse — medmindre det forinden er tilsendt medlemmerne —
veere tilgengeligt p4 kommunekontoret i mindst 3 hverdage inden
meodet, heraf mindst 1 dag i tidsrummet k1. 18—20.

De navnte regler i KSL og normalforretningsordenen for
primaerkommuner kan i ret vid udstreekning anses for almindelige
kommunale retsgrundsatninger.

Indenrigsministeriet har saledes®®) udtalt, at ethvert kommunal-
bestyrelsesmedlem ifelge en almindelig kommunal retsgrundsatning
normalt har ret til forud for et kommunalbestyrelsesmode at blive
giort bekendt med, hvilke sager der skal unhergives behandling,

26) Indenrigsministeriets skrivelse af 10. november 1969 (utrykt).
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siledes at medlemmet kan forberede sin stillingtagen ved at
gennemse det foreliggende skriftlige grundlag eller p4 anden made.
Indenrigsministeriet udtalte videre, at denne ret efter omstaendig-
hederne indebzrer, at et medlem kan Kreve, at en sag, der er
optaget pa en tillegsdagsorden, der ikke er udsendt pa et sidant
tidspunkt inden medet, at medlemmerne har haft mulighed for at
skaffe sig et rimeligt grundlag for stillingtagen i sagen, eller som
onskes behandlet uden for dagsordenen, ikke afgeres i medet,
medmindre det er dbenbart, at der umiddelbart kan tages stilling til
sagen, eller at sagen ikke taler udsazttelse® 7).

For s vidt angdr kommunalbestyrelsens udvalg er der ikke i KSL
fastsat regler om udsendelse af dagsorden og materiale, men
indenrigsministeriet har for sa vidt angir sagsbehandlingen i udvalg
m.v. udtalt?®), at det enkelte medlem af udvalg, n®vn og lignende
har krav pi det fornedne grundlag for, at han pa forsvarlig made
kan tage stilling til de forelagte sager. Indenrigsministeriet udtalte
videre, at om dette grundlag skal tilvejebringes gennem udsendelse
eller fremlaeggelse af materiale ma afgores af vedkommende udvalg
m.v., men at medlemmerne altid s& vidt muligt ber modtage en
dagsorden i rimelig tid for modet.

Det er imidlertid ikke sadvanligt, at der i de stadfestede
vedtagter for eller overenskomster om fzllesskaber m.v. er optaget
bestemmelser om udsendelse af dagsorden m.v., men eksempler
herpa forekommer dog??).

Derimod fastsettes det ofte i de navnte vedtagter eller
overenskomster, at bestyrelsen for fallesskabsorganet selv fastseet-
ter sin forretningsorden®?). Der stilles imidlertid ikke krav om, at
27) Tilsvarende synspunkter kommer til udtryk i indenrigsministeriets skrivelse af 16.

november 1967 (utrykt).

28) Indenrigsministeriets skr. af 20. marts 1970 (utrykt).

29) Jfr. f.eks. den af indenrigsministeriet under 16. maj 1969 stadfzstede interessent-
skabskontrakt for ’De @raske rutebiler”, hvor det i § 6 fastsattes, at dagsorden for de
ordinzre meder skal tilstilles bestyrelsens medlemmer 6 dage forud, og at der for si
vidt angir ekstraordinzre bestyrelsesmeder ikke kan tages beslutning om et emne, der
ikke findes pd dagsordenen, medmindre samtlige medlemmer er medte og er enige
herom.

30y Jfr. f.eks. den i note 29 navnte interessentskabskontrakt § 6 og den af indenrigsmini-
steriet under 15. august 1968 stadfzstede vedtaegt for ”1/S Kegeegnens renseanleg” §
10.
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disse forretningsordener skal godkendes af approbationsmyndig-
heden, og det kan derfor ikke pdses, hvorvidt bestemmelser om
dagsorden m.v. finder optagelse i sdidanne forretningsordener.

Bestemmelserne om udsendelse af dagsorden og sagsmateriale
tilsigter bl.a. at sikre, at det enkelte medlem har et rimeligt grundlag
for sin stillingtagen og afstemning i en sag. Medens flertallet normalt
vil kunne beslutte at udsatte en sag, hvis man onsker at gore den til
genstand for nermere overvejelser, stir denne mulighed ikke &ben
for et mindretal eller for det enkelte medlem. Der er derfor behov
for en beskyttelse mod, at flertallet uden varsel skrider til
forhandling og afstemning i en sag og derved berever mindretallet
mulighed for at deltage i debat og afgerelse pa et rimeligt
grundlag®?!).

De reale grunde, der ligger bag bestemmelserne om dagsorden
m.v. i KSL, ger sig ogsa geldende for si vidt angar mindretallet og
de enkelte medlemmer i styrelsesorganer for kommunale fzllesska-
ber m.v. Det kan maske endda anfores, at behovet for beskyttelses-
bestemmelser i endnu hojere grad er til stede her, idet fallesskabs-
organets moder hidtil ikke er anset for offentlige.

Det synes pd baggrund heraf at méatte antages, at de navnte
retsgrundsatninger ogsd méa have gyldighed for medlemmer af
feellesskabets styrelsesorganer, selv. om der i den approberede
overenskomst eller fellesskabsorganets forretningsorden ikke findes
bestemmelser om udsendelse af dagsorden og sagsmateriale.

For sa vidt angar modetidspunkter | kommunalbestyrelsen og
dens udvalg anses det at felge af en for det kommunale arbejde
geldende szdvane, at faste medetidspunkter i kommunalbestyrelse
og udvalg kun, hvor absolut tvingende omstendigheder gor sig
geldende, legges siledes, at det vil vaere udelukket for enkelte
medlemmer at vere til stede3?). Indenrigsministeriet har siledes
udtalt33), at sogneradet tog bestemmelse om tiden for de ordentlige
moders afholdelse, jfr. LKL § 8, stk. 2, men at det herved maétte
vere en forudsatning, at moedetidspunktet blev fastsat siledes, at

31y 711, Espersen: Beslutninger pag. 35 f.
32y Kommentar pag. 51.
33) Indenrigsministeriets skrivelse af 12. september 1968 (utrykt).
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man ikke uden tvingende grund afskar medlemmer fra at deltage i
sogneradsarbejdet. Det udtaltes videre i skrivelsen, at indenrigsmini-
steriet tidligere havde udtalt, at reglerne om dizter er udformet ud
fra den forudszetning, at det pahviler de kommunale r&d og udvalg
at tilrettelegge deres meodevirksomhed pa en méade, der griber
mindst muligt ind i medlemmernes erhverv, jfr. indenrigsministeriets
udtalelse til Sogneradstidende 1965—66 pag. 264.

Der findes normalt ikke bestemmelser om fastszttelse af mode-
tider for fzllesskabsorganet i de stadfzstede overenskomster eller
samarbejdsaftaler, men der m4 formentlig efter forholdets natur
kunne opstilles en tilsvarende regel som for meder i kommunal-
bestyrelse og udvalg. Forholdet er ofte det, at en kommune kun er
representeret i faellesskabsorganet ved et enkelt medlem, og det kan
nappe anses for acceptabelt, at et flertal i faellesskabsorganet uden
tvingende grunde skal kunne bergove en kommune dens repraesenta-
tion eller fremtvinge et permanent fremmede ved medlemmets
stedfortreder gennem en vedtagelse om faste medetidspunkter, der
udelukker et medlems deltagelse i feellesorganets moder.

Bestemmelsen i KSL § 8 om, at borgmesteren s vidt muligt
sorger for, at sagerne og de oplysninger, der er tilvejebragt til
bedemmelse af disse, fremlegges til medlemmernes eftersyn inden
medet, angiver ikke, hvilket materiale og hvilke oplysninger der skal
foreligge, for at en sag er tilstreekkelig oplyst til, at kommunalbesty-
relsen har et forsvarligt grundlag for sin beslutning. Det udtales
imidlertid i bemarkningerne til bestemmelsen®#), at det ma pahvile
kommunalbestyrelsen og i serlig grad formanden at sorge for, at der
tilvejebringes det fornedne materiale til den rette bedemmelse af de
foreliggende sager, og at det enkelte medlem mé kunne protestere
imod, at der traffes beslutning pa utilstreekkeligt grundlag?®®).

Dette er i overensstemmelse med opfattelsen for KSL.

Indenrigsministeriet har siledes udtalt, at det var overladt til et
sognerads afgegrelse, om der til brug for behandlingen af en bestemt
sag i sogneridet skulle indhentes yderligere oplysninger hos udvalge-
ne. Man bemarkede dog herved, at forud for behandlingen af en sag

34) F.T. Tilleg A 1967—68 2. samling sp. 112.
35) Ifr. om sagsforberedelse i naevn Bent Christensen: Navn og Rad pag. 271, hvor det
anferes, at ne@vnsmedlemmer ma4 tage stilling til, om sagen er tilstrakkelig oplyst.
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i sogneridet, hvori radet skulle treeffe selvstzendig afgerelse, matte
sagens akter varc siledes tilgaengelige, at samtlige medlemmer af
sognerddet havde lige adgang til at skaffe sig det fornedne grundlag
for deltagelse i sagens forhandling og afgerelse. Indenrigsministeriet
udtalte videre, at det i pdkommende tilfeelde matte pahvile det
enkelte medlem af kommunalbestyrelsen at henlede dennes op-
marksomhed pa forhold, der af ham skennes relevante for en sags
behandling39).

Tilsvarende grundsatninger ma formentlig antages at gaelde for sa
vidt angar oplysning af sager, der behandles i kommunalbestyrelsens
udvalg.

De stadfastede fellesskabsvedtaegter eller samarbejdsaftaler inde-
holder lige sa lidt som KSL udtemmende bestemmelser om, hvilket
materiale der er nedvendigt for en forsvarlig bedemmelse af de
enkelte sager, og det er ifplge sagens natur neppe heller muligt at
opstille sadanne regler. For sa vidt angar det i bemarkningerne til
KSL § 8 udtalte, om at det enkelte medlem ma kunne protestere
imod, at der treffes beslutning pd utilstraekkeligt grundlag, er der
vel nzppe tvivl om, at denne ret selvfelgelige grundsztning kan
opstilles ogsé for sa vidt angar fellesskabsorganer. Dersom flertallet
i fzllesskabsorganet imidlertid afviser den fremsatte protest, kan
det pagxldende medlem naturligvis rejse spergsmélet i sin egen
kommunalbestyrelse, uden at noget sddant dog kan antages at have
opsxttende virkning for s vidt angar fellesskabsorganets beslut-
ning. Da fallesskabsorganet ikke stir i noget underordnelsesforhold
til de enkelte deltagende kommuners kommunalbestyrelser, vil det
pageldende medlems kommunalbestyrelse ikke kunne treeffe nogen
bindende afgorelse af spergsmadlet, men vil muligvis under henvis-
ning til den ret almindelige bestemmelse i overenskomster om, at
tvivl om forstielsen af anvendelsen af overenskomsten afgeres af

39y Indenrigsministeriets skrivelse af 2. juli 1968 (utrykt). Det kan formentlig opstilles
som en almindelig minimumsregel, at ethvert medlem af et kollegialt organ kan
forlange at se hele det skriftlige materiale, som findes i sagen, for han stemmer, jfr.
sdledes Bent Christensen: Neevn og RAd pag. 422 og Nergaard: Forvaltningsret pag.
135.
Det ma formentlig endvidere antages, at ethvert medlem kan forlange en sag sat
under droftelse, jfr. f.s.v. angir radd Bent Christensen: Nevn og Rad pag. 236.
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tilsynsmyndigheden37), kunne indbringe spergsmalet for denne.
Spergsmalet vil i visse tilfzelde endvidere formentlig kunne indbrin-
ges for og tages op af tilsynsmyndigheden som led i det almindelige
legalitetstilsyn, jfr. herom nedenfor under E.

Det bestemmes i KSL § 13, at kommunalbestyrelsens beslutnin-
ger indferes i en beslutningsprotokol, der efter hvert mede
underskrives af de medlemmer, der har deltaget i medet. Ethvert af
disse medlemmer kan forlange sin afvigende mening kort tilfort
beslutningsprotokollen og ved sager, der skal fremsendes til anden
myndighed, krave, at denne samtidig gores bekendt med indholdet
af protokollen. Det pageldende medlem kan ved sagens fremsendel-
se ledsage denne med en begrundelse for sit standpunkt.

For si vidt angir kommunalbestyrelsens udvalg er det i den
vejledende normalstyrelsesvedtegt for primerkommuner § 13
fastsat, at der for hvert udvalg fores en beslutningsprotokol, der skal
autoriseres af borgmesteren. Der angives ikke i normalvedtaegts-
bestemmelsen noget om, at det enkelte medlem kan forlange sin
afvigende mening indfert i udvalgsprotokollen, men en sidan ret ma
antages at besta38).

Bestemmelser om, at fellesskabsorganets beslutninger skal ind-
fores i en beslutningsprotokol, er almindelige i feellesskabsoverens-
komster og samarbejdsaftaler?®), men savnes den i overenskomsten
er der i hvert fald i indenrigsministeriets praksis ikke stillet krav om
dens indfejelse.

Det synes imidlertid at folge af forholdets natur, at det méa
pahvile fzllesskabsorganet at foretage den fornedne bevissikring
med hensyn til trufne beslutninger, uden at dette dog i mangel af

37) Bestemmelsen findes saledes i standardoverenskomsten for skoleforbund i den foran i
note 21 omtalte vejledning om skoleforbund udsendt af De samvirkende sognerads-
foreninger i Danmark.

38) Jfr. Preben Espersen: De kommunale beslutningsprotokoller. Danske Kommuner
1970-71 nr. 23 pag. 6 ff. Jfr. endvidere om praksis m.h.t. dissenser i ekspropriations-
kommissioner m.v. 1. betenkning vedrerende gennemgang af ekspropriationslovgiv-
ningen (330/1963) pag. 63.

39) Ifr. siledes feks. den af indenrigsministeriet under 3. marts 1966 stadfastede
overenskomst om I/S Amagerforbrending og den af indenrigsministeriet under 15.
august 1968 stadfzstede vedtzegt for "Kegeegnens renseanlag”.
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udtrykkelige bestemmelser herom behover at ske ved en egentlig
protokol. Det ma endvidere antages, at det enkelte medlem kan
forlange at fi sin stemmeafgivning og formentlig ogsad en kort
begrundelse for sin afvigende mening anfert i forbindelse med
nedfazldelsen af en beslutning truffet af feellesskabsorganet.

Konklusionen af det foranstiende ma vere, at der er basis for en
antagelse af, at meddelelsen af approbation pé en fallesskabsover-
enskomst eller samarbejdsaftale ikke eo ipso kan siges at indebzere
en dispensation fra sidanne i styrelseslovgivningen almindelige
retsgrunds&tninger om mindretalsbeskyttelse, der ikke udtrykkeligt
matte vaere optaget i den pageldende overenskomst eller sam-
arbejdsaftale.

C. Fellesorganets sammenscetning og bestemmelser til sikring af
betryggende sagsbehandling og administration

Det fastsettes i KSL § 2, stk. 1, at kommunernes anliggender styres
af kommunalbestyrelserne, og det er en klar forudsatning i loven,
at kompetencen til at traeffe beslutning i kommunale anliggender
hovedsagelig skal ligge hos organer bestiende udelukkende af
kommunalbestyrelsesmedlemmer, jfr. siledes KSL § 19, hvorefter
medlemmerne af de stiende udvalg skal valges blandt kommunal-
bestyrelsens medlemmer, idet der alene for havneudvalgets vedkom-
mende gores en begraenset undtagelse fra denne regel.

Det fastsattes endvidere i KSL § 17, stk. 5, at kommunalbesty-
relsen kan palegge et eller flere af sine medlemmer at udfore szrlige
kommunale hverv, hvoraf ma folge, at et medlem af kommunal-
bestyrelsen ikke kan afslda at lade sig indvzlge i det fezlles
styrelsesorgan for et kommunalt faellesskab. Det tilfejes imidlertid i
bestemmelsen, at sddanne hverv ogsa kan tildeles andre af kommu-
nens beboere, som er villige dertil.

Det kan pa denne baggrund formentlig ikke antages, at styrelses-
lovgivningen ganske udelukker, at der kan meddeles samtykke til, at
andre end medlemmer af de deltagende kommuners kommunal-
bestyrelser indvelges i styrelsesorganet for et kommunalt falles-
skab, men i praksis er den alt overvejende hovedregel dog, at
medlemmerne af fellesskabets styrelsesorgan veelges blandt de

195



deltagende kommuners kommunalbestyrelsesmedlemmer, og der er
nzppe tvivl om, at bestemmelser i overenskomster, hvorefter andre
end kommunalbestyrelsesmedlemmer skal kunne vealges til eller
maske endog kunne vare fedte medlemmer af fallesskabets
bestyrelse vil mede modstand fra approbationsmyndighedens side.
En anden sag er, at det i adskillige stadfestede vedtagter og
overenskomster blot er anfert, at de pageldende kommunalbesty-
relser vaelger et nermere fastsat antal medlemmer til feellesskabets
styrelse, uden at det udtrykkeligt er anfert, at valget skal ske af den
pageldende kommunalbestyrelses midte. Sddanne bestemmelser
kan give anledning til fortolkningstvivl, men formodningen mé dog i
mangel af holdepunkter for det modsatte vaere for, at valget skal ske
blandt kommunalbestyrelsens medlemmer.

KSL indeholder en rekke bestemmelser, hvis formal bl.a. ogsa er
at bidrage til, at kommunalbestyrelsens afgorelser treffes pa
betryggende méde. Dette gelder siledes KSL § 8 om forudgdende
udsendelse af dagsorden og fremlceggelse af sagsmateriale samt
offentlighedsbestemmelserne i KSL § 10. Vedrerende disse bestem-
melser henvises til det foran under henholdsvis B og A 1 anforte.

Det fastsattes endvidere i KSL § 11, at det er en betingelse for
kommunalbestyrelsens beslutningsdygtighed, at mindst halvdelen af
medlemmeme er til stede, samt at beslutninger treffes ved
stemmeflertal, hvor intet andet sarligt er bestemt.

[ et stort antal af de stadfaestede feallesskabsvedtegter og
samarbejdsaftaler savnes bestemmelser om faellesskabsorganets be-
slutningsdygtighed. Det forekommer pa den anden side ogsa, at der
er optaget bestemmelser, der stiller strengere krav med hensyn til
beslutningsdygtighed end KSL § 1149).

Da sammensatningen af faellesskabsorganer sker ud fra en rekke
meget forskellige kriterier (ligelig reprasentation fra hver kommu-
ne, efter indbyggertal, efter indskudt kapital o.s.v.) synes det
vanskeligt at opstille nogen udfyldende regel for de tilfzlde, hvor

40y Ifr. f.eks. den af indenrigsministeriet under 16. maj 1969 stadfwestede interessent-

skabskontrakt for “De ®roske Rutebilruter” og den af indenrigsministeriet under 15.
august 1968 stadfastede vedtzgt for Kegeegnens renseanleg.

Om quorumsproblematikken jfr. iovrigt Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 440

f, Bent Christensen: Naevn og Rad pag. 426 ff og Norgaard: Forvaltningsret pag. 53 f.
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bestemmelser om beslutningsdygtighed savnes i fallesskabsover-
enskomsten. Det mé imidlertid pa den anden side foles utilfredsstil-
lende, at et hvilketsomhelst nok s lille fremmede i fallesskabsorga-
net skal vere tilstraekkeligt til, at beslutninger kan treeffes. Dette
understreger vigtigheden af, at approbationsmyndighederne, for-
inden godkendelse meddeles, paser tilstedevaerelsen af de fornedne
bestemmelser om beslutningsdygtighed.

Det ma dog tilfgjes, at betydningen af manglende bestemmelser
om beslutningsdygtighed i et vist omfang formindskes gennem de i
fellesskabsoverenskomsterne ret almindelige bestemmelser om, at
vigtigere beslutninger kraever godkendelse i de enkelte deltagende
kommuners kommunalbestyrelser.

Ogsa gennem bestemmelsen i KSL § 13 om kommunalbestyrel-
sens besiutningsprotokol varetages et hensyn til en betryggende
sagsbehandling. Herom henvises til det foran under B anferte.

Det fastsettes i KSL § 14, at kommunalbestyrelsen treffer
beslutning om, hvorvidt et medlem har en sddan interesse i en sag,
at han er udelukket fra at deltage i kommunalbestyrelsens forhand-
ling og afstemning om sagen. Endvidere fastszttes i bestemmelsen,
at et medlem skal underrette kommunalbestyrelsen, hvis der
foreligger forhold, der kan give anledning til tvivl om hans habilitet.

Det hedder i bemarkningerne til denne bestemmelse*!), at det
altid har veret anset for et fundamentalt retsprincip, at ingen kan
afgive stemme i en sag, hvori han har en vasentlig personlig
interesse, f.eks. fordi den angar hans egtefzlle eller hans beslegtede
eller besvogrede i ret op- og nedstigende linie, og at overholdelsen af
dette princip er en forudsztning for offentlighedens tillid til
kommunalbestyrelsens afgorelser. Det tilfojes, at nar det navnte
princip ikke udtrykkeligt blev optaget i styrelsesloven, var det pa
grund af vanskeligheden ved at formulere en regel, der vil kunne
dekke samtlige opstiaende tilfzlde. Det hedder endvidere i bemark-
ningerne, at da det er af afgerende betydning, at kommunalbestyrel-
sen nar fremt til en hurtig afgerelse af det formelle spargsmal om

41y F.T. Tilleg A 1967-68 2. samling sp. 116. Jfr. ievrigt om inhabilitetsspargsmal
navnlig Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 443 ff med litteraturhenvisninger,
Frihagen: Inhabilitet i forvaltningen 3. udg. Bergen 1970 og Harder: Kommunalfor-
valtning pag. 113 ff.
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habilitet, er det foreskrevet, at kommunalbestyrelsen selv afgor,
hvornar et mediem skal vige sit sede.

Der findes normalt ikke i de stadfzestede fellesskabsoverens-
komster eller samarbejdsaftaler bestemmelser om inhabilitet. Der er
dog n@ppe tvivl om, at det ud fra almindelige retsgrunds@tninger,
jfr. det i bemerkningerne til KSL § 14 anferte, ogsd uden
udtrykkelige bestemmelser herom mé antages, at et medlem af
feellesskabsorganet, der har en vasentlig personlig interesse i
udfaldet af en sag, hvori organet skal treeffe beslutning, skal vige sit
sede under forhandling og afstemning vedrerende sagen. At den
kommune, et medlem er indvalgt af, har en serlig interesse i
udfaldet af en sag, kan derimod ikke antages at gore det pagzldende
medlem inhabilt, idet samtlige medlemmer af fzllesskabsorganet ma
anses for interesserepresentanter for den kommune, af hvis
kommunalbestyrelse de er udpeget.

Da der — i modsatning til, hvad tilfeeldet er i kommunalbestyrel-
ser — i regelen er adgang til at lade sig reprasentere ved
stedfortreder ogsd i et enkelt mede i fzllesskabsorganet®?), synes
der uden betenkelighed normalt at kunne stilles ret strenge krav
med hensyn til, at de enkelte medlemmer af fellesskabsorganet ikke
har personlige interesser i sagens afgorelse.

Da det pd samme made som i kommunalbestyrelsen er af
vigtighed, at spergsmalet om inhabilitet om muligt bringes pa det
rene, inden en beslutning treeffes i sagen, kan det formentlig ud fra
forholdets natur antages, at det pahviler fellesskabsorganets med-
lemmer selv at gere opmarksom pa de omstendigheder, der kan
begrunde tvivl om deres habilitet.

Det fastsettes i KSL § 42, at kommunalbestyrelsen skal fastsatte
de nezrmere regler for indretningen af kommunens kasse- og
regnskabsveesen 1 et regulativ, hvori der tillige optages forskrifter
vedrerende forretningsgangen inden for kasse- og regnskabsvasenet.
Endvidere fastsettes i bestemmelsen, at enhver kommune skal have
en sagkyndig revision, der skal godkendes af tilsynsmyndigheden, og
at kommunalbestyrelsens afskedigelse af revisionen krever tilsyns-
myndighedens samtykke.

42 3fr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 451.
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Der findes i langt den overvejende del af fellesskabsoverens-
komsterne og samarbejdsaftalerne bestemmelser om fellesskabets
regnskab og revisionen heraf*?). I det omfang, sadanne bestemmel-
ser ikke findes i det af kommunalbestyrelserne til godkendelse
forelagte udkast, ma et vilkdr herom forventes stillet af approba-
tionsmyndigheden*4).

Selvom bestemmelser om regnskabsafleggelse undtagelsesvis ikke
matte vaere optaget i en faellesskabsoverenskomst, mé det dog ud fra
forholdets natur antages at pahvile fallesorganet som bestyrer af
offentlige midler at drage omsorg for forelsen af de fornedne
regnskaber. For s& vidt der undtagelsesvis ikke er fastsat bestemmel-
ser om revision, og der ikke foreligger dokumentation for, at en
sddan er foretaget med hensyn til fzellesskabets regnskaber pé
betryggende méde, mi det formentlig endvidere antages at pahvile
den enkelte deltagende kommunes sagkyndige revision at gennemga
feellesskabets regnskaber i rimeligt omfang.

Det fastseettes i KSL § 62, at kommunalbestyrelsen drager
omsorg for, at kommunens arkivalier opbevares p& betryggende
maéde.

Bestemmelser om opbevaring af arkivalier findes normalt ikke i
de stadfestede feellesskabsoverenskomster og samarbejdsaftaler. Der
er imidlertid neppe tvivl om, at fallesskabsorganet som offentlig
forvaltningsmyndighed méa drage omsorg for, at dokumenter af
retlig betydning og andre aktstykker af betydning for forvaltningen
af fzllesskabets anliggender opbevares pa betryggende made*®).

Konklusionen af det foranstdende ma veare, at der er basis for en
antagelse af, at meddelelse af approbation pa en fellesskabsoverens-
komst eller samarbejdsaftale ikke eo ipso kan siges at indebare en
dispensation fra sddanne i styrelseslovgivningen almindelige grund-
setninger om sagsbehandling, der ikke udtrykkeligt métte veare
optaget i den pagzldende overenskomst eller samarbejdsaftale.

43) Undertiden fastszttes endog, at regnskabet skal indsendes til indenrigsministeriet, jfr.
f.eks. den af indenrigsministeriet under den 8. september 1966 stadfastede vedtegt
for Billund Lufthavn a.m.b.a.

44y Jfr. f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 10. november 1958 (utrykt).
45y Ifr. Sundberg: Forvaltningsritt pag. 285 f.
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D. Formandsfunktioner®®)

Det bestemmes 1 KSL § 30, at kommunalbestyrelsens formand
forbereder kommunalbestyrelsens meder og indkalder medlemmer-
ne til disse, samt at han leder kommunalbestyrelsens forhandlinger
og afstemninger og drager omsorg for, at dens beslutninger indferes
i beslutningsprotokollen.

Det bestemmes videre i KSL § 31 bl.a., at formanden drager
omsorg for udfereisen af kommunalbestyrelsens beslutninger, og at
han p& kommunalbestyrelsens vegne kan afgere almindelige lobende
sager, der ikke taler opsattelse eller ikke giver anledning til tvivl.
Det fastszttes endvidere, at formanden har den daglige ledelse af
kommunens administration, og at han fordeler sagerne til de
pageldende udvalg og om fornedent udferdiger forskrifter for
sagemes ekspedition. Yderligere bestemmes, at formanden skal
drage omsorg for, at sager, der kraever beslutning af kommunal-
bestyrelsen, forelaegges denne med eventuelle erkleringer. Han har
endelig den umiddelbare forvaltning af anliggender, der ikke er
henlagt til udvalg m.v.

De nermere regler om formandens forretninger skal iovrigt
fastseettes i styrelsesvedtaegten, jfr. KSL § 31, stk. 3.

Formandens koordinerende funktion er understreget ved bestem-
melsen i KSL § 18, stk. 1, hvorefter kommunalbestyrelsens
formand er foedt formand for ekonomiudvalget, og ved bestemmel-
sen i KSL § 20, stk. 4, hvorefter kommunalbestyrelsens formand
har ret til at overvaere forhandlingerne i udvalg, selv om han ikke er
medlem.

Om formandsfunktioner i udvalg indeholder KSL ingen nzrmere
regler.

I de stadfzestede fellesskabsoverenskomster og samarbejdsaftaler
fastseettes normalt, at feellesskabsorganet selv veelger sin formand og
undertiden tillige, at formanden indkalder til mede, nar han finder
det forngdent. Her ud over findes sadvanligvis ikke narmere
bestemmelser om formandens funktioner.

46y Ifr. om formandsfunktioner bl.a. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 441 og om
formandsfunktioner i na@vn Bent Christensen: Naevn og Rad pag. 276.
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For s& vidt angar funktionerne med hensyn til forberedelse af og
indkaldelse til moede samt forhandlingsledelse er der ud fra
forholdets natur n®ppe tvivl om, at der i mangel af udtrykkelige
bestemmelser i overenskomsten ma tilkomme fzliesskabsorganets
formand tilsvarende Dbefojelser som en kommunalbestyrel-
sesformand, idet modeindkaldelse og medeforberedelse samt en vis
forhandlingsledelse er en nedvendig forudsztning for, at organet
overhovedet kan fungere.

Det ma formentlig endvidere ud fra forholdets natur kunne
antages, at formanden om nedvendigt kan afgere almindelige
lobende sager, der ikke kan afvente afholdelsen af et mede.
Herudover synes formandsbestemmelserne i KSL ikke uden videre
anvendelige pa fellesskabsorganets formand, og analogier ma
formentlig anvendes med en vis forsigtighed, idet der er betydelige
forskelle med hensyn til det grundlag, p4 hvilket henholdsvis
fellesskabsorganets og kommunalbestyrelsens formand virker.

Formanden i fellesskabsorganet er siledes samtidig medlem af og
repraesentant for en af de deltagende kommunalbestyrelser. Han er i
reglen ikke valgt for nogen bestemt periode og vil derfor kunne
afszttes narsomhelst. Hertil kommer, at baggrunden for kommunal-
bestyrelsens formands koordinerende funktioner, nemlig udvalgs-
opbygningen i den enkelte kommune, ikke p4 samme méade findes
for sa vidt angar fellesskabsorganet.

P4 grund af fellesskabernes meget forskellige karakter er det
nezppe muligt at opstille generelle synspunkter med hensyn til
omfanget af de befojelser, det kan anses for hensigtsmessigt at
tilleegge formanden. Selv inden for fzllesskaber af samme art kan
arbejdsformerne variere 1 betydelig grad efter lokal tradition, og det
er derfor forstaeligt, at stadfeestelsesmyndighederne har undladt at
stille vilkar om mere detaljerede formandsbestemmelser som forud-
setning for approbationen af fallesskabsoverenskomster.

Konklusionen af det foranstiende mé veere, at det mé antages, at
stadfaestelsen af en faellesskabsoverenskomst eller samarbejdsaftale i
ret vid udstreekning indebaerer en dispensation fra styrelseslovgiv-
ningens regler om formandsfunktioner. Fellesskabsorganets for-
mands stilling ma saledes forudseettes neermere fastlagt i det enkelte
tilfelde gennem optagelse af bestemmelser i fellesskabsorganets
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forretningsorden eller gennem omfanget af den udtrykkelige eller
stiltiende delegation, organets ovrige medlemmer meddeler forman-
den.

E. Tilsynet

Forinden der efter KSL meddeles approbation pa en fzllesskabs-
overenskomst eller samarbejdsaftale, vil det af den almindelige
kommunale approbationsmyndighed blive paset, hvorvidt overens-
komsten er ulovlig eller indeholder bestemmelser, der er i strid med
lovgivningen.

Indenrigsministeriet har sdledes f.eks. afslaet at stadfaeste en
overenskomst om tilskud til driften af en privat realskole, idet man
udtalte, at der ikke i skolelovgivningen var hjemmel til at indgi et
kommunalt fzllesskab om driften af en privat realskole*”).

Indenrigsministeriet har endvidere over for undervisningsministe-
riet udtalt, at en bestemmelse, hvorefter de ved en forbundsskole
ansatte lererkreefters personlige kommuneskat skulle indbetales til
forbundsstyrelsen, ikke burde godkendes*?).

Der foretages endvidere en vis bedemmelse ud fra rimeligheds-
eller hensigtsmassighedssynspunkter. Som eksempel herpd kan
naevnes, at indenrigsministeriet i en sag om en skoleforbundsover-
enskomst har udtalt, at man - bla. under hensyn til, at
skolebygning og inventar blev tilvejebragt af den i overenskomsten
deltagende kobstadkommune — efter omstendighederne kunne
tiltreede, at der ikke blev tillagt de deltagende sognekommuner en
forholdsmaessig repraesentation i skoleforbundsstyrelsen. Indenrigs-
ministeriet tilfpjede dog, at der i overenskomsten ville veere at
optage en bestemmelse, hvorefter hver af de deltagende sognekom-
muner valgte mindst 1 medlem af skoleforbundsstyrelsen®?).

Hvad der imidlertid er af interesse i narvaerende forbindelse er,
om der gennem stadfeestelse af fallesskabsoverenskomster eller
samarbejdsaftaler sker en fravigelse af styrelseslovgivningens krav

47y Indenrigsministeriets skrivelse af 19. august 1960 (utrykt).
48y Indenrigsministeriets skrivelse af 11. november 1958 (utrykt).
49) Indenrigsministeriets skrivelse af 19. september 1961 (utrykt).
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om, at visse kommunale dispositioner kraever tilsynsmyndighedens
samtykke, samt om der sker en fravigelse fra styrelseslovgivningens
almindelige bestemmelser om legalitetstilsynet.

For s& vidt angdr approbationskravende dispositioner er det et
gennemgiende traek i de af indenrigsministeriet stadfastede over-
enskomster og aftaler, at der i disse indeholdes bestemmelser om, at
feellesskabsorganets beslutninger kreever tilsynsmyndighedernes
samtykke i samme omfang, som foreskrevet for kommunalbestyrel-
sesbeslutninger i styrelseslovgivningen.

Bestemmelserne herom i overenskomsterne kan vare affattet
sdledes, at de enkelte approbationskreevende beslutninger skal
vedtages af savel fellesskabsorganet (normalt ved 2 behandlinger)
som af hver af de deltagende kommuners kommunalbestyrelser og
derefter godkendes af tilsynsmyndigheden®®). Undertiden er be-
stemmelsen udformet siledes, at der stilles krav om vedtagelse i
savel fzllesskabsorgan som kommunalbestyrelser, men siledes at
det siges, at kommunalbestyrelsesvedtagelser skal forelaegges tilsyns-
myndigheden i det omfang, det kraeves ifplge kommunallovgivnin-
gen® ). '

Der findes dog ogs& eksempler pé&, at samtykkekraevende disposi-
tioner alene forelaegges de enkelte deltagende kommunalbestyrelser
til udtalelse forinden feellesskabsorganets vedtagelse, idet denne
derefter kraever tilsynsmyndighedens godkendelse i samme omfang,
som den skulle have vaeret godkendt, dersom den havde veeret
truffet af de deltagende kommuners kommunalbestyrelser® 2).

Det bestemmes i KSL § 61, at tilsynsmyndigheden kan sztte en
kommunalbestyrelses beslutning ud af kraft, nir beslutningen findes
stridende mod lovgivningen. Endvidere bestemmes, at dersom en
kommunalbestyrelse har handlet i strid med lovgivningen, herunder

50y yfr. siledes f.eks. den af indenrigsministeriet under 9. oktober 1967 stadfzstede
overenskomst for Bornholms forbraendingsselskab og den af indenrigsministeriet under
4. oktober 1969 stadfzstede vedtegt for I/S Vestforbreending.

51y Jfr. saledes f.eks. den af indenrigsministeriet under 16. maj 1969 stadfaestede vedtaegt
for I/S ”De =roske Kommuners Rutebiler”.

52) Jfr. siledes den af indenrigsministeriet under 8. marts 1968 stadfestede vedtegt for
Flyveruten Karup-Kebenhavn. Vedtagelsen i feellesskabsorganet skal i dette tilfeelde
ske med 2/3 majoritet, men med stemmevaegt i forhold til indskud.
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undladt at udfere en foranstaltning, hvortil den er forpligtet,
treffer tilsynsmyndigheden de nedvendige foranstaltninger, her-
under eventuelt bestemmelse om tvangsbeder. I forngdent fald kan
tilsynsmyndigheden rejse sag ved domstolene om personligt ansvar
for medlemmer af kommunalbestyrelsen for den pageeldende
beslutning eller undladelse.

Denne bestemmelse omfatter efter sin ordlyd kun kommunal-
bestyrelsers ulovlige handlinger og undladelser og segsmal mod
medlemmer af kommunalbestyrelser. Da de stadfzestede feelles-
skabsoverenskomster og samarbejdsaftaler normalt ikke indeholder
bestemmelser om sanktioner mod fzellesskabsorganet, rejser der sig
derfor det spergsmadl, i hvilket omfang de i KSL § 61 navnte
sanktioner kan bringes i anvendelse over for fzellesskabsorganer og
disses medlemmer.

For si vidt angir annullationsbefojelsen bemeerkes, at hvor en
beslutning kraever sivel de enkelte deltagende kommunalbestyrel-
sers som fzllesorganets vedtagelse, vil tilsynsmyndigheden i visse
tilfelde kunne annullere kommunalbestyrelsens beslutning og der-
med fjerne en nedvendig forudsatning for den endelige vedtagelse i
fellesskabsorganet.

Tilbage bliver imidlertid de tilfzelde, hvor en ulovlig beslutning
alene hidrorer fra fallesskabsorganet.

Det kan her pAd den ene side anferes, at annullation af en
beslutning, der er truffet af et organ, der bestir af folkevalgte
medlemmer, er et si radikalt indgreb, at det ma forudsette direkte
eller i hvert fald utvivlsom lovhjemmel.

P4 den anden side kan anfores, at de reale grunde for en befojelse
for tilsynsmyndigheden til at gribe ind over for ulovlige beslutninger
er de samme, hvad enten der er tale om beslutninger, der er truffet
af de enkelte kommunalbestyrelser, eller om beslutninger, som et
feellesskabsorgan traeffer pa flere kommuners vegne. Det kan
endvidere anferes, at annullationsbefpjelser efter en meget lang og
fast praksis kun anvendes af tilsynsmyndighederne, hvor ulovlig-
heden af den trufne beslutning er 4benbar. Endelig kan anfores, at
legaliteten af enhver annullation, der foretages i henhold til
styrelseslovgivningens bestemmelser, antages at kunne proves ved
domstolene®3), og at fzllesorganet derfor, hvis det ikke deler
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tilsynsmyndighedens opfattelse med hensyn til ulovligheden af
beslutninger, kan fa spergsmaélet prevet gennem et sagsanlaeg mod
tilsynsmyndigheden.

Efter det anferte ber der vistnok antages at veere en adgang for
tilsynsmyndighederne til at annullere feellesskabsorganers beslutnin-
ger i samme omfang som kommunalbestyrelsers. Hvor de i
feellesskabet deltagende kommuner ikke er undergivet samme
tilsynsmyndighed, opstar imidlertid sarlige vanskeligheder, men da
annullation kun retter sig mod ulovlige beslutninger og som foran
nevnt efter fast praksis kun anvendes, hvor ulovligheden er
abenbar, tor det maske antages, at annullationsbefgjelsen tilkommer
enhver af tilsynsmyndighederne. P4 den anden side kan man méske
efter en analogi fra KSL § 47 antage en ret for fallesskabsorganet
til at indbringe et tilsynsrdds annullationsafgerelse for indenrigs-
ministeriet.

For si vidt angdr sporgsmalet om tvangsboder antages det, at
sadanne ikke kan anvendes mod kommunalbestyrelsen som sadan,
men kun over for de enkelte medlemmer af denne®?). Bestemmel-
sen om tvangsbeder i KSL § 61 gar jo imidlertid efter sin ordlyd
klart ud pai givet fald at kunne fremtvinge en kommunalbestyrelses
beslutning og er derfor ikke efter sin ordlyd direkte anvendelig for
sa vidt angir de enkelte medlemmer af et fallesskabsorgan med
hensyn til en beslutning i dette.

Der synes imidlertid at vare sterke grunde, der taler for, at
tvangsbeder kan anvendes over for medlemmer af fzllesskabsorga-
ner.

For det forste kan navnes, at betingelserne for at kunne anvende
tvangsbeder efter hidtidig teori og praksis fortolkes strengt. Det er
saledes antaget, at tvangsbeder kun kan palegges, nar en kommu-
nalbestyrelse har handlet i strid med retsnormer af offentlig
interesse indeholdt i lov®®), og efter fast administrativ praksis er det

53) Ifr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 302. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 665.
Fspersen: Beslutninger pag. 142.

54) krnst Andersen: Tilsyn pag. 187. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 668. Espersen:
Beslutninger pag. 143. Haagen Jensen: Kommunalret pag. 82.

85y Ernst Andersen: Tilsyn pag. 177. Espersen: Beslutninger pag. 143. Haagen Jensen:
Kommunalret pag. 81 f.
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en forudsatning for anvendelse af tvangsbeder, at der ikke kan vaere
nogen begrundet tvivl om, at forpligtelsen er lovbestemt og pahviler
kommunen® ¢).

Dernzst kan naevnes, at det i givet fald kan vere af betydning
hurtigt at kunne skride ind over for en ulovlig undladelse af
opfyldelse af en offentligretlig forpligtelse. Der tilkommer ikke
tilsynsmyndighederne nogen adgang til en tvangsmaessig ophavelse
af et faellesskab, nar ingen deltager har anmodet herom, og uden en
antagelse af adgang til tvangsbeder matte tilsynsmyndigheden veere
henvist til fremtvingelse af forpligtelsen gennem et tidkrevende
s@gsmal.

Endvidere galder ogsid for tvangsbodernes vedkommende, at
sporgsméalet om deres anvendelse kan indbringes for domstolene® 7).

Endelig kan na®vnes, at der efter lovgivningen for KSL ikke var
udtrykkelig hjemmel til at palegge byridene tvangsboder (dag-
boder), idet KKL i modsatning til LKL ikke indeholdt nogen
bestemmelse herom. Det antoges dog desuagtet med stotte i
tidligere lovgivning, at tvangsbeder ogsid kunne anvendes over for
byradene® ).

Det ber herefter formentlig antages, at tvangsbeder vil kunne
anvendes over for medlemmer af fallesskabsorganer. Hvor de
deltagende kommuner ikke er undergivet samme tilsynsmyndighed
ma formentlig anfares samme synspunkter som med hensyn til
annullationsbefgjelsen.

For sa vidt angar sogsmdl ved domstolene mod enkelte medlem-
mer bemarkes, at dersom et flertal i faellesskabsorganet har truffet
en ansvarspiadragende beslutning, der har medfert tab eller erstat-
ningspligt for faellesskabet, vil en del af dette tab ramme enhver af
de i feellesskabet deltagende kommuner. Det ma formentlig antages,
at enhver af disse kommunalbestyrelser efter almindelige erstat-
ningsretlige synspunkter i givet fald vil kunne gennemfore et
personligt erstatningssegsmil mod de medlemmer af fallesskabs-

56y Ernst Andersen: Tilsyn pag. 181. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 667. Espersen:
Beslutninger pag. 143. Haagen Jensen: Kommunalret pag. 81.

57) Ernst Andersen: Tilsyn pag. 164. Espersen: Beslutninger pag. 143.
58) Ernst Andersen: Tilsyn pag. 183 f. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 667.

206



organet, der er ansvarlige for den beslutning, der-har fort til det
lidte tab.

Der synes iovrigt heller ikke at veere serlige betenkeligheder ved
at antage en segsmalsret for tilsynsmyndigheden — eller, hvor der er
tale om flere tilsynsmyndigheder, for hver af disse — over for
medlemmer af fzllesskabsorganet. Om det fornedne ansvarsgrund-
lag er til stede vil jo netop blive provet ved domstolsbehandlingen.

Konklusionen af det foranstiende ma formentlig vere, at
sporgsmélet om anvendelse af de i KSL § 61 omhandlede sanktioner
over for fellesskabsorganer og disses medlemmer pa en rzekke
punkter giver anledning til tvivl.

Det synes derfor hensigtsmassigt, dersom tilsynsmyndighederne
som betingelse for approbation ville stille krav om optagelse af en
positiv bestemmelse i faellesskabsoverenskomster om anvendelse af
de nazvnte sanktioner.

Hvor de i fellesskabet deltagende kommuner er undergivet
forskellige tilsynsmyndigheder, ber endvidere i overenskomsten
optages bestemmelser om, hvilken eller hvilke myndigheder der kan
iverksaette de nevnte foranstaltninger.

F. De enkelte reprecesentanters forhold til deres kommunalbestyrelse

Der er foran under B behandlet sporgsmalet om, i hvilket omfang
det enkelte medlem af fallesskabsorganet under sin virksomhed i
dette kan antages at vaere omfattet af styrelseslovgivningens regler
med hensyn til beskyttelse af mindretal og enkeltmedlemmer.

Det sporgsmal, der her skal undersoges, er det enkelte medlems
forhold til sin egen kommunalbestyrelse i forbindelse med hans
virksomhed i feellesskabsorganet.

Man kan her for det forste sporge, om medlemmet har pligt til s
vidt muligt at forelaegge sin kommunalbestyrelse vigtigere sporgsmal
vedrorende faellesskabsanliggender.

De stadfastede overenskomster og samarbejdsaftaler indeholder i
vidt omfang bestemmelser om, at visse nermere angivne beslutnin-
ger af storre raekkevidde sdsom budget, laineoptagelser, dispositioner
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over fast ejendom o.s.v. kraever vedtagelse i de enkelte deltagende
kommuners kommunalbestyrelser’ ?).

I andre tilfeelde er foreskrevet, at visse vigtigere sporgsmaél skal
foreleegges de enkelte kommunalbestyrelser til udtalelse forinden
vedtagelsen i fellesskabsorganet® ).

Sporgsmalet er, om der bortset fra sidanne udtrykkelige bestem-
melser i den pigeldende overenskomst kan siges at péhvile
repraesentanterne i faellesskabsorganet nogen positiv informations-
pligt over for deres kommunalbestyrelse.

De stadfaestede vedtegter og samarbejdsaftaler indeholder nor-
malt ingen bestemmelser om, at det enkelte medlem kan forlange en
sag udsat, og da der langt fra altid vil blive afholdt kommunal-
bestyrelsesmode imellem udsendelsen af dagsorden for fzellesskabets
mode og dettes afholdelse, vil en orientering af kommunalbestyrel-
sen ofte under alle omstazndigheder kun blive til efterretning. Det er
endvidere en given sag, at det normalt vil vaere udelukket at
redegore for samtlige faellesskabets sager i kommunalbestyrelsen, og
at afgorelsen af, hvilke sager der fortjener at refereres og i hvilket
omfang, i hej grad mé bero pa et sken blandt andet over sagens
relevans i politisk henseende. Det synes derfor nappe muligt at
opstille regler for, i hvilket omfang feellesskabsorganets medlemmer
af egen drift skal orientere deres respektive kommunalbestyrelser.
Afgorelsen heraf og eventuelle sanktioner i anledning af mangelfuld
information synes at matte henvises til det kommunalpolitiske
regie.

Noget andet er, at ethvert medlem af kommunalbestyrelsen i
denne mé kunne rejse sporgsmal i forbindelse med fallesskabets
virksomhed. Dette mé folge af, at ethvert medlem af kommunal-
bestyrelsen kan begare sporgsmil af kommunal interesse sat pa
dagsordenen for et mode efter de almindelige regler om sagsbehand-
ling i kommunalbestyrelsens forretningsorden. Spergsmél om feelles-
skabets virksomhed kan naturligvis ogsé rejses og behandles p4 mere

59) Jfr. f.eks. den af indenrigsministeriet under 15. august 1968 stadfastede vedtagt for
Kogeegnens renseanlag.

60y Jfr. siledes den af indenrigsministeriet under 8. marts 1968 stadfastede vedtzegt for
flyveruten Karup-Kebenhavn.
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formles made, dersom ingen af kommunalbestyrelsens medlemmer
protesterer herimod. Rene forespeargsler, som det er dbenbart kan
besvares uden forudgiende underspgelser, kraever formentlig ikke
forudgiende optagelse pa dagsordenen for et mode.

Dersom et sporgsmal om feallesskabets virksomhed er taget op til
behandling i kommunalbestyrelsen, m& det antages at pahvile
repreesentanterne i fallesskabsorganet at fremkomme med de
fornedne oplysninger og redegorelser, saledes at kommunalbestyrel-
sen pa forsvarligt grundlag kan tage stilling til det rejste sporgs-
malé ).

Et andet spergsmal er, om det enkelte medlem i fzllesskabs-
organet er bundet af vedtagelser vedrorende fzllesskabsanliggender,
som den kommunalbestyrelse, hvortil han horer, matte have truffet.

Udtrykkelige bestemmelser herom findes normalt ikke i de her
omhandlede stadfaestede faellesskabsoverenskomster og samarbejds-
aftaler®?), hvilket formentlig hanger sammen med, at disse ofte
indeholder krav om, at vigtigere beslutninger tillige skal vedtages i
de deltagende kommuners kommunalbestyrelser. Sporgsmaélet kan
dog desuagtet ogsd ved sidanne vigtigere beslutninger veaere af
interesse, idet man kan sperge om en kommunes repraesentant i
forbindelse med fallesskabsorganets behandling af sagen kan
indtage et andet standpunkt end det, der er kommet til udtryk
gennem den beslutning, som hans kommunalbestyrelse har truffet i
sagen.

61y Jfr. herved ogsd indenrigsministeriets skrivelse af 2. juli 1968 (utrykt), hvori det
udtales, at det i pikommende tilfelde ma pahvile det enkelte medlem af en
kommunalbestyrelse at henlede dennes opmerksomhed péd forhold, der af ham
skonnes relevante for en sags behandling.

62y For si vidt angar vedtmgter for forsyningsinteressentskaber og -selskaber, f.eks.
kraftverker, jfr. nedenfor under IX, har indenrigsministeriet som vilkdr for kommunal
deltagelse stillet krav om, at visse nermere angivne spergsmal skal underkastes 2
behandlinger i interessentskabsorganet, siledes at de enkelte medlemmer kan
forelaegge spergsmalet i vedkommende interessents kompetente forsamling, altsd for
kommunernes vedkommende kommunalbestyrelsen, og det er udtrykkeligt kravet, at
kommunernes repraeesentanter med hensyn til disse spergsmal skal vere bundet ved
deres kommunalbestyrelsers afgerelse, jfr. BET pag. 165 f.
M.h.t. det beslzgtede spergsmal om subordinationspligt for statslige repraesentan-
ter i na@vn m.v. jfr. Bent Christensen: Nzevn og Rad pag. 211 ff og Poul Meyer:
Forvaltning pag. 183 ff.
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Endvidere foreligger problemet med hensyn til sporgsmal, der
ikke efter fallesskabsoverenskomsten kreever behandling eller ved-
tagelse i de enkelte kommunalbestyrelser, men hvor en kommunal-
bestyrelse alligevel har taget et sidant spergsmail op og truffet en
beslutning i forbindelse hermed.

Som udgangspunkt for en besvarelse af sporgsmailet mia man
formentlig tage, at de af en kommunalbestyrelse valgte medlemmer
af et feellesskabsorgan er interesserepraesentanter for den pagelden-
de kommune, og at de optraeder i konkurrence med interesserepree-
sentanter for de gvrige deltagende kommuner. Ved indtraedelsen i
feellesskabet har den enkelte kommune fraskrevet sig en del af sin
kompetence derved, at kommunens synspunkter, d.v.s. den til
enhver tid siddende kommunalbestyrelses, i givet fald kan komme i
mindretal 1 fezllesskabsorganet. Heri ligger imidlertid ikke uden
videre, at kommunalbestyrelsen skulle vaere afskaret fra at foranle-
dige, at den stemmevaegt, der efter fallesskabsoverenskomsten
tilkommer kommunen i fallesskabsorganet, udeves i storst mulig
overensstemmelse med kommunalbestyrelsens eller dens flertals
opfattelse i en sag. Tvert imod synes det at have formodningen for
sig, at kommunalbestyrelsen, der igvrigt har den afgerende indfly-
delse pA kommunens forhold udadtil, ved en flertalsbeslutning ma
kunne bestemme, hvorledes man ¢nsker kommunens interesse
varetaget i feellesskabsorganet, idet det herved forudszettes, at deri
kommunalbestyrelsen er tilvejebragt det fornedne grundlag for en
forsvarlig stillingtagen til sagens realitet.

For synspunktet kan iovrigt ogsid hentes nogen stotte i indenrigs-
ministeriets praksis med hensyn til udnyttelsen af stemmeretten
ifelge en kommunes aktiepost i et aktieselskab. Indenrigsministeriet
har siledes med hensyn til en kommunes aktiepost i en privatbane
udtalt, at det matte afgores af byradet ved almindelig stemmefler-
hed, hvorledes den til aktierne knyttede stemmeret skulle udeves pa
selskabets generalforsamlinger® 3).

For s vidt angdr kommunalbestyrelsens mindretals mulighed for
medindflydelse pa fzllesskabets anliggender, mi for det forste

63y Indenrigsministeriets skrivelse af 1. juni 1950 (utrykt), jfr. indenrigsministeriets
skrivelse nr. 236 af 20. september 1960.

210



bemarkes, at valg af reprasentanter til faellesskabsorganet sker ved
forholdstalsvalg, jfr. KSL § 25, hvor det udtrykkelig fastseettes, at
kommunalbestyrelsens valg af to eller flere medlemmer til udvalg,
kommissioner, bestyrelser o.lign. foretages som forholdstalsvalg.
Selv om reprasentanterne ma antages at veere bundet af eventuelle
vedtagelser i kommunalbestyrelsen, vil der dog gennem selve
repraesentationen i fallesskabsorganet vaere skabt en vis mulighed
for, at mindretallets synspunkter kan komme til orde. I de tilfzlde,
hvor kommunalbestyrelsen behandler faellesskabsanliggender, vil der
endvidere gennem det almindelige regelseet om dagsorden, beslut-
ningsgrundlag, @ndringsforslag og afstemninger veaere skabt mulig-
hed for, at mindretallet kan gere sine synspunkter geldende forud
for en beslutning om, hvilken stilling der p4 kommunens vegne skal
tages til en bestemt sag i faellesskabsorganet.

Konklusionen ma formentlig vaere, at kommunalbestyrelsen ved
flertalsbeslutning kan afgere, hvorledes dens reprasentanter i et
feellesskabsorgan skal forholde sig i forbindelse med afstemningen
om en sag i fzllesskabsorganet, selv om fzllesskabsoverenskomsten
ikke indeholder bestemmelser om beslutningsret for kommunal-
bestyrelsen i en sag som den pageldende.

V. Samarbejdsaftaler med forvaitning gennem én kommunalbesty-
relse

Det siges i KSL § 60, stk. 1, at aftaler om samarbejde mellem
kommuner, som vil medfere indskraenkning i de enkelte deltagende
kommunalbestyrelsers befajelser efter styrelsesloven, kraver tilsyns-
myndighedens godkendelse. Der er imidlertid efter bestemmelsens
historiske baggrund og efter indholdet af bemarkningerne til
bestemmelsen ikke tvivl om, at approbationskravet ogsd omfatter
aftaler, hvorved der kun sker indskreenkninger i en enkelt kommu-
nalbestyrelses befpjelser.

Det udtales siledes i bemarkningeme til KSL § 60%%) at
godkendelseskravet omfatter aftaler, hvorved en eller flere af de
deltagende kommuner pétager sig vedvarende forpligtelser, uden at

64y F T. Tilleg A 196768 2. samling sp. 157.
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aftalen indeholder adgang til opsigelse inden for et kortere remal.
Endvidere udtales, at ogsa aftaler, der binder en kommunalbestyrel-
se negativt, kan vaere omfattet af kravet om godkendelse, og at
dette f.eks. vil gelde, dersom en kommune i forbindelse med en
aftale om adgang til at benytte en anden kommunes forvaltnings-
apparat eller indretninger pd et vist omride patager sig forpligtelse
til ikke selv at iverksatte foranstaltninger pd samme eller lignende
omréader.

Approbationskrevende samarbejdsaftaler, hvorefter der ikke
oprettes noget falles styrelsesorgan, idet faellesanliggender forvaltes
gennem en enkelt deltagerkommunes styrelsesorganer er sjeidne,
idet et behov for at kunne benytte en anden kommunes institutio-
ner eller forvaltning i regelen vil kunne dakkes gennem en
betjeningsoverenskomst af et sidant indhold, at approbation efter
KSL § 60 er uforneden, jfr. herom nedenfor under VIiI.

Der mé iovrigt antages at galde visse grenser for, i hvilket
omfang der vil kunne meddeles approbation pa aftaler, hvorved en
kommune foretager en myndighedsoverdragelse til en anden kom-
munalbestyrelse og dennes styrelsesorganer. Det vil siledes veere i
strid med de grundsztninger, som den danske kommunalordning
bygger pa, dersom en kommune traffer beslutninger om indgaelse
af sddanne aftaler i storre omfang, idet noget sadant vil veere
ensbetydende med, at kommunalbestyrelsen helt eller delvis umyn-
digger sig selv® ).

Tovrigt giver aftaler af denne karakter ikke anledning til de under
IV anforte szrlige problemer med hensyn til indskrenkning i
offentlighedsprincippet, regler for betryggende sagsbehandling, for-
mandens virksomhed og hensigtsmassigheds- og legalitetstilsyn for
sd vidt angar de felles anliggender, idet forvaltningen sker udeluk-
kende gennem en enkelt kommunalbestyrelse, for hvis virksomhed
og vedtagelser styrelseslovgivningens regler umiddelbart vil vaere
geldende. Ej heller giver sddanne aftaler efter sagens natur
anledning til serlige problemer med hensyn til de enkelte medlem-

65) Et lignende synspunkt for s vidt angdr norsk ret anferes i den norske kommuneindde-
lingskomités i december 1951 afgivne indstilling II ”Om en revisjon av den
kommunale indeling m.v. Principielle retningslinier.” Kap. X, pag. 187.
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mers stilling i et feellesskabsorgan og deres stilling til de respektive
kommunalbestyrelser.

Approbationsmyndigheden vil derfor normalt kunne indskranke
sin virksomhed i forbindelse med godkendelse af sidanne aftaler til
at pése, at aftalen er rimeligt begrundet i den myndighedsoverdra-
gende kommunes faktiske forhold og at der ikke i urimeligt omfang
ved aftalen péleegges denne kommune forpligtelser til ikke selv at
iveerksztte foranstaltninger p4 samme eller lignende omrader.
Endvidere vil der kunne veaere anledning til at pase, at aftalen kan
opsiges med et passende, ikke for langt varsel, men betydningen
heraf mindskes dog ved, at ophaevelse af aftalen altid vil kunne ske
pa en deltagers anmodning, nar tilsynsmyndigheden ﬁnder rimelig
grund dertil, jfr. KSL § 60, stk. 2, 2. pkt.

V1. Ophaevelse af samarbejdsaftaler

Det bestemmes i KSL § 60, stk. 2, at aftaler af den i stk. 1
omhandlede karakter kan ophaeves, dersom deltagerne er enige
herom. Ophavelse kan endvidere ske efter en deltagers anmodning,
nir tilsynsmyndigheden finder rimelig grund dertil. Er de deltagen-
de kommuner ikke undergivet samme tilsynsmyndighed, treeffes
afgorelsen af indenrigsministeren.

Det anfores i bemarkningerne til bestemmelsen® ®), at reglen om,
at samarbejdsaftaler kan ophzves, nir deltagerne er enige herom, er
en naturlig konsekvens af, at § 60, stk. 1, kun drejer sig om frivillig
indgaelse af aftaler. Det udtales endvidere udtrykkeligt, at de
enkelte kommunalbestyrelser fra ophavelsestidspunktet i fuldt
omfang vil veere undergivet styrelseslovens regler, idet en eventuel
godkendelse af fravigelser herfra bortfalder ved aftalens ophzvelse.

Bestemmelsen om tilsynsmyndighedens adgang til pa en deltagers
andragende at ophave aftalen er i overensstemmelse med de
tidligere geeldende regler i LKL § 13 og § 25, stk. 2, 2. pkt.

I forhold til den tidligere geeldende regel i KKL § 22, stk. 6, er
bestemmelsen om ophavelse pa en deltagers andragende en udvidel-
se, idet den ogsia omfatter ejendomsfzaellesskaber, der grunder sig pa

66) F.T. Tillzeg A 1967 —68 2. samling sp. 158.
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frivillig overenskomst® 7). Dette far betydning ogsé for s vidt angar
aftaler om sadanne fallesskaber, der er indgaet under den tidligere
retstilstand, idet bestemmelsen efter sin ordlyd ogsé omfatter
aftaler, der er indgaet for ikrafttreedelsen af KSL68).

De af indenrigsministeriet for KSL stadfaestede fzllesskabsover-
enskomster og samarbejdsaftaler indeholder i mange tilfeelde be-
stemmelser dels om, at udtradelse af feellesskabet kan ske med et
kortere eller leengere varsel®®), dels om, at udtredelse herudover
kan ske efter godkendelse af “tilsynsmyndigheden””?) eller inden-
rigsministeriet’ !). I andre tilfzlde anferes udtrykkeligt i overens-
komsten, at for udtreedelse gaelder reglerne i KKL § 22, stk. 6, og
LKL § 13 og § 25 stk. 272),

Selvom tilsynsmyndigheden efter § 60, stk. 2, p4d en deltagers
anmodning i alle tilfaelde vil kunne ophaeve fallesskaber — herunder
ejendomsfeellesskaber stadfaestet i henhold til KKL, selvom disse
grunder sig pa frivillig overenskomst -— bliver opsigelses- og
ophavelsesbestemmelser i de stadfaestede overenskomster dog
nzppe ganske uden betydning. Hvor overenskomsten hjemler den
enkelte deltager adgang til udtreden med et relativt kort varsel vil
tilsynsmyndigheden formentlig veere tilbageholdende med at efter-
komme en anmodning fra en enkelt deltagende kommune om

67) Der findes dog eksempler pd, at indenrigsministeriet forud for KSL har stillet som
vilkér for en stadfastelse af sidanne overenskomster med kobstader som deltagere, at
bestemmelsen i LKL, § 25, stk. 2, 2. pkt., skulle finde tilsvarende anvendelse, hvis der
fra nogen af de deltagende kommuners side rejstes spergsmidl om fallesskabets
ophavelse eller begreensning, jfr. siledes indenrigsministeriets skrivelse af 19.
november 1948 (utrykt).

68) Det udtales udtrykkeligt i bemarkningerne til KSL § 60, stk. 2, at bestemmelsen ogsa
omfatter aftaler, der er indgiet for lovens ikrafttreeden. F.T. Tillaeg A 196768 2.
samling sp. 158. Jfr. endvidere Kommentar pag. 141 og Espersen. Beslutninger pag.
153.

69y Jfr. f.eks. den af indenrigsministeriet under 4. oktober 1969 stadfastede vedteaegt for
I/S Vestforbreending.

70y Ifr. f.eks. den af indenrigsministeriet under 9. oktober 1967 stadfaestede vedtaegt for
""Bornholms Forbrendingsselskab™.

71) Jfr. f.eks. den af indenrigsministeriet under 15. august 1968 stadfaestede vedtaegt for
”Koge-egnens renseanlaeg”.

72) Jfr. f.eks. den af indenrigsministeriet under 8. marts 1968 stadfzstede overenskomst
for Flyveruten Karup-Kebenhavn a.m.b.a.
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feellesskabets oplesning. Endvidere vil tilsynsmyndigheden forment-
lig altid i sine overvejelser med hensyn til, om der foreligger rimelig
grund til ophavelse af faliesskabet, lade indga, hvad der mellem
parterne matte vzere aftalt i overenskomsten om fallesskabets
ophzvelse.

Det bestemmes i KSL § 60, stk. 3, at vilkdrene for aftalens
ophavelse skal godkendes af tilsynsmyndigheden og skal fastsaettes
af denne myndighed i tilfaelde af uenighed mellem deltagerne. Ogsa
her gzlder, at dersom de deltagende kommuner ikke er undergivet
samme tilsynsmyndighed, traeffes afgerelsen af indenrigsministeren.

Bestemmelsen harmonerer med de tidligere gaeldende regler i
LKL § 13 og § 25, stk. 2, og KKL § 22, stk. 6, idet sidstnazvnte
bestemmelse dog som tidligere naevnt ikke hjemlede tvangsmeessig
ophavelse pa en deltagers andragende af ejendomsfellesskaber, der
grundede sig pa frivillig overenskomst, og derfor ej heller omhandle-
de vilkarsfastsettelse i dette tilfalde.

Det anferes ikke i bemarkningerne i KSL § 60, stk. 3, som i
bemarkningerne til stk. 2, at bestemmelsen ogsid omfatter aftaler,
der er indgiet for KSL. P4 grund af den nzere sammenheang, der er
mellem paragraffens stk. 2 og 3, ma dette dog antages. Det mé i
konsekvens heraf antages, at tilsynsmyndigheden ogsa i givet fald
kan fastsztte vilkirene for en ophavelse af et i henhold til KKL §
22, stk. 6, stadfestet ejendomsfeaellesskab, der i sin tid er stiftet
efter frivillig overenskomst.

De for KSL stadfastede overenskomster indeholder i vidt omfang
bestemmelser om vilkarene for en opsigelse eller udtraeden. Ogsa her
vil formentlig geelde, at tilsynsmyndighederne i tilfeelde af uenighed
mellem deltagerne om vilkdrene for en aftales ophaevelse vil lade
positive bestemmelser i overenskomsten indgé i overvejelserne med
hensyn til vilkarsfastsattelsen.

Man kan rejse det spergsmal, om ikke en godkendelse i henhold
til KSL § 60 af en overenskomst, der indeholder bestemmelser om
feellesskabets ophavelse og vilkarene herfor, indebeerer, at tilsyns-
myndigheden mé vere afskiret fra i medfer af § 60, stk. 2 og 3, at
fastsette opheavelse og vilkar for denne, der strider mod overens-
komstens bestemmelser herom.

Dette kan dog ikke antages. KSL § 60 giver vel efter sit indhold
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tilsynsmyndigheden en befgjelse til i et vist omfang at dispensere fra
styrelseslovens gvrige bestemmelser i forbindelse med godkendelsen
af fellesskaber, men dette kan ikKe indebeere nogen hjemmel til at
dispensere fra § 60’s eget indhold ved et forhandsafkald pa
befojelser, der bl.a. netop har til formal at kunne skabe korrektion,
dersom der indtreeder omstandigheder, som ikke har kunnet
forudses ved fzllesskabets indgaelse.

VIIL. Forholdet mellem den kommunale styrelseslov og bestemmel-
ser i speciallovgivningen

Der findes i speciallovgivningen en rakke bestemmelser om inter-
kommunalt samarbejde. Disse bestemmelser er undertiden affattet
derhen, at stadfaestelse af samarbejdsoverenskomsten skal meddeles
af vedkommende fagminister, efter at den almindelige kommunale
tilsynsmyndighed har godkendt fzllesskabets stiftelse og reglerne
om dets opher. F.eks. fastszttes i lovbekendtgerelse nr. 300 af 12,
juni 1970 om folkeskolen § 6, stk. 1, at to eller flere kommuner
kan slutte sig sammen til et skoleforbund til hel eller delvis fzelles
ordning af skoleforholdene inden for kommunerne. Efter samme
lovs § 6, stk. 5, skal de nermere regler om samarbejdet, om valg af
styrelse og skolekommission og om, hvorvidt og hvorledes de
enkelte kommuner skal kunne udtrede af faellesskabet, fastsattes
ved en overenskomst, der stadfaestes af amtsradet, efter at falles-
skabets stiftelse og reglerne om dets opher er godkendt af den
kommunale tilsynsmyndighed, jfr. § 60 i lov om kommunernes
styrelse.

Der findes imidlertid ogsd eksempler pa, at speciallovgivningen
fastseetter regler for feellesskabets stiftelse og ophor, der afviger fra
bestemmelserne i KSL. Som eksempel herpi kan navnes lov nr. 237
af 4. juni 1969 om sygehusveesenet § 3, hvorefter kommunerne
(hvorved efter lovens § 1 forstds amtskommunerne og Kgbenhavns
og Frederiksberg kommuner) med indenrigsministerens samtykke
kan treffe overenskomst om at tilvejebringe og drive sygehuse i
feellesskab. Det fastsattes imidlertid videre i § 3, stk. 2, at sdfremt
sddant fellesskab onskes ophaevet eller &ndret, kraeves ligeledes
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hertil indenrigsministerens samtykke, hvilket betyder en afvigelse
fra den i KSL § 60 indeholdte regel om, at frivillige fzllesskaber,
ndr parterne er enige herom, kan ophaves, uden at samtykke hertil
er fornpdent. Ogsd bestemmelserne om vilkdrenes fastsattelse
afviger fra KSL § 60, idet sygehuslovens § 3, stk. 3, fastsatter, at
dersom et sygehusfallesskab onskes opheavet eller zendret af en af
parterne, uden at enighed herom er tilvejebragt med den anden eller
de andre parter, afger indenrigsministeren, om ophavelse eller
@&ndring desuagtet kan finde sted og bestemmer i si fald efter
forhandling med parterne vilkarene herfor. Efter den almindelige
regel 1 KSL § 60 skal vilkarene kun i tilflde af uenighed mellem
parterne fastszttes af tilsynsmyndigheden, medens de, hvor parter-
ne er enige, alene skal godkendes af tilsynsmyndigheden.

Det gav under den tidligere lovgivning ret hyppigt anledning til
tvivl, i hvilket omfang bestemmelser i speciallovgivningen fortraeng-
te de almindelige bestemmelser i styrelseslovene.

Det udtales i kommunallovskommissionens beteenkning vedroren-
de retstilstanden for KSL73), at selv om det i princippet matte
anerkendes, at en speciallov kunne &ndre styrelseslovens indhold,
métte man i tvivistilfaelde opstille som almindelig formodningsregel,
at en speciallovs regler om kommunale fzllesskaber supplerede,
men ikke fortreengte styrelseslovenes regler.

En tilsvarende formodningsregel ma formentlig kunne opstilles
for si vidt angir forholdet mellem speciallovgivningen og KSL, idet
der ikke i den af kommunallovskommissionen foreslaede og ved
KSL § 60 gennemforte ordning vedrerende kommunale samarbejds-
aftaler er gennemfort noget, der vil vaere i strid med en sadan
formodning. For resultatet taler ogsid bestemmelsen i KSL § 1, stk.
2 om, at KSLs bestemmelser finder anvendelse p4 alle forhold i den
kommunale styrelse, medmindre andet sarligt er hjemlet i lovgiv-
ningen, og det i bemarkningerne til denne bestemmelse udtalte om,
at der med bestemmelsen er tilsigtet en afklaring af forholdet
mellem den kommunale styrelseslov og den evrige lovgivning, idet
der kraeves sikker lovhjemmel til fravigelse af de almindelige
kommunale styrelsesregler’?).
73y BET pag. 163.
74y F.T. Tilleg A 196768 2. samling sp. 106.
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Der vil dog stadig kunne opstd tilfzelde, hvor forholdet mellem
speciallovgivningen og KSL kan give anledning til tvivl. Som et
illustrerende eksempel herpid kan nzvnes ansattelse af flere
kommuner i fellesskab af de i lov nr. 44 af 9. februar 1970
(skolestyrelsesloven) § 59 navnte ledende skolepsykologer.

Det er siledes vanskeligt at afgere, om et fallesskab om
skolepsykolog skal betragtes som en egentlig skoleforbundsoverens-
komst, jfr. bekendtgerelse nr. 300 af 12. juni 1970 af lov om
folkeskolen § 6. I bekreeftende fald vil dette bl.a. nedvendiggere
etablering af en sarlig skolekommission for forbundet, jfr. lovens §
6, stk. 3. Endvidere skal der i si fald for et sidant forbund findes en
feelles skoleplan, jfr. lovens § 6 og § 7.

I et af undervisningsministeriet nedsat udvalg vedrgrende organi-
sationen af skolepsykologisk virksomhed m.v. er det antaget, at et
feellesskab om ledende skolepsykolog kan etableres enten gennem
en egentlig skoleforbundsoverenskomst eller gennem en i henhold
til KSL § 60 godkendt samarbejdsaftale’). Det salomoniske
resultat kan maske nok i nogen grad stottes pd den forannzvnte
regel i KSL § 1, stk. 2, og bemarkningerne hertil, hvorefter der til
fravigelse af den kommunale styrelseslov kraeves sikker lovhjemmel,
idet en sidan sikker hjemmel, hvorefter folkeskolelovens bestem-
melser om skoleforbund skuile have fortraengt KSL § 60, vanskeligt
kan siges at foreligge for si vidt angar skolepsykologer.

P4 den anden side kan indvendes, at resultatet netop er vanskeligt
foreneligt med KSL § 1, stk. 2, idet det overlader til kommunerne
selv, om KSL § 60 skal gzlde for sidanne feellesskaber, i hvilken
forbindelse ma erindres, at dette er afgerende for, om tilsynsradet
skal godkende aftalen i dens helhed eller kun reglerne om
fellesskabets stiftelse og opher, jfr. folkeskolelovens § 6.

VIII. Betjeningsoverenskomster’®)
Der forekommer i vid udstreekning aftaler mellem kommuner om,

75y Ifr. udvalgets redegarelse til undervisningsministeren af 22. marts 1972. Redegorelsen
indeholder sivel udkast til skoleforbundsoverenskomst som til fellesskabsover-
enskomst efter § 60 vedrerende skolepsykologisk virksomhed.

76) Ifr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 469, Ernst Andersen: Tilsyn pag. 120 f og
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at den ene af kommunerne pa nermere aftalte vilkir kan benytte
sig af den anden kommunes institutioner og indretninger. Det
fortolkningsproblem, der rejser sig med hensyn til, om sidanne
aftaler kreever samtykke efter KSL § 60, er i alt veesentligt
sammenfaldende med problemet om, hvilke betjeningsaftaler der
for KSL krevede samtykke efter KKL § 22, stk. 6, og LKL §§ 13
og 25, stk. 2. Den tidligere fulgte praksis er derfor af interesse for
sporgsmalets besvarelse.

Indenrigsministeriet fulgte for KSL den praksis, at samtykke blev
anset for uforngdent til aftaler om betjeningsydelser fra en
kommune til en anden, ndr der ikke etableredes noget ejendoms-
feellesskab eller nogen fazlles vedvarende forpligtelse, som f.eks.
pensionsforpligtelser over for tjenestemand m.v., ndr den betje-
ningsmodtagende kommune ikke patog sig negative forpligtelser
med hensyn til undladelse af selv at iveerksaette foranstaltninger pa
omradet, og ndr aftalen kunne opsiges med et varsel, der ikke
oversteg 2—3 ar’ 7).

En sddan opfattelse ma formentlig ogsa siges at vaere forenelig
med KSL § 60. Det har saledes aldrig veeret antaget, at kommuners
indgaelse af kortvarige gensidige forpligtelser, sisom keb af varer pa
kredit, indgaelse af lejeméal med kort opsigelsesvarsel o.s.v. kraevede
tilsynsmyndighedens samtykke efter reglerne om laneoptagelse,
vedvarende forpligtelser o.s.v. Specielt bemarkes, at bestemmelsen 1
KSL § 57, stk. 1, 2. pkt., om, at kommunalbestyrelsen ikke uden
tilsynsmyndighedens samtykke kan forpligte kommunen ved tilsagn
om regelmaessige ydelser o.lign., som kommunen ikke efter loven er
forpligtet til at prasstere, ikke kan antages at omfatte samarbejds-
aftaler af den heromhandlede karakter. Det fremgir nemlig af
bemarkningerne til bestemmelsen’®), at samtykkekravet alene
retter sig mod aftaler, der er ensidigt bebyrdende for kommunen.
Det udtales siledes, at der i kommunernes virksomhed undertiden
forekommer et behov for at kunne yde institutioner og lignende et

E.G. Westman: Kommunal forvaltning genom avtal, Stockholm 1971 kap. III:
Kommunal férvaltning genom avtal med annan kommun.

77) Udtalt i en reekke tilfzlde som svar pé telefoniske foresporgsier.
78) F.T. Tilleg A 196768 2. samling sp. 152.
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retligt forpligtende tilsagn om regelmassige tilskud, isezr i form af
underskudsdaekning over en vis periode, -og at man gennem
bestemmelsen i 2. punktum om tilsagn om regelmassige ydelser og
lignende for alle kommuners vedkommende har lovfastet, at der
med tilsynsmyndighedens samtykke kan afgives sidanne tilsagn.

Noget andet er, at der i speciallovgivningen undertiden stilles krav
om godkendelse af betjeningsoverenskomster, jfr. saledes f.eks. lov
nr. 171 af 27. maj 1964 om folkebiblioteker § 3, hvori det i stk. 1
bestemmes, at enhver kommune er forpligtet til enten alene eller i
faellesskab med andre kommuner at opretholde et folkebibliotek
med afdelinger for svel bern som voksne. Det fastszttes imidlertid
i § 3, stk. 2, at hvor serlige forhold gor sig gazldende, kan
biblioteksdirektoren godkende, at kommunens forpligtelse opfyldes
ved overenskomst med en anden kommune om betjening gennem
dennes biblioteksvaesen. De navnte betjeningsoverenskomster om-
handles mere udferligt i bekendtgerelse nr. 169 af 13. maj 1965 om
folkebiblioteker, hvor det i § 4 bl.a. hedder, at betjeningsoverens-
komsten skal fastlegge biblioteksbetjeningens form og omfang samt
indeholde regler om den ekonomiske godtgerelse for betjeningen.
Det udtales udtrykkeligt, at en forudsztning for dens godkendelse
vil veere, at den kommune, der fritages for pligten til at opretholde
et selvsteendigt bibliotek, yder et belgb, der i forbindelse med ovrige
tilskud er tilstraekkeligt til at sikre dens beboere en sddan betjening,
at kommunens bibliotekmassige forpligtelser kan anses for opfyldt.

Ved den sidstnavnte passus tangeres et problem, der for si vidt
er felles for alle betjeningsoverenskomster vedrorende opgaver, som
kommuneme er forpligtet til at lese, nemlig i hvilket omfang en
kommunalbestyrelse kan frigere sig for sine forpligtelser over for
borgerne gennem aftaler med andre kommuner om, at disse skal
varetage dens opgaver for sig. Nogen generel lesning af dette
problem kan nappe gives, idet sporgsmélets besvarelse ma athaenge
af en ne@rmere undersogelse af de enkelte kommunale opgaver med
henblik pa indholdet af kommunens forpligtelser’®). Sporgsmalet,
der ikke er af speciel interesse i relation til approbationsinstituttet,
skal dog ikke forfelges videre her.

79y Ifr. N. Mollmann i Handbog pag. 272.
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IX. Kommunal deltagelse i interessentskaber m.v.

Kommuner er i ret vidt omfang deltagere i forsyningsvirksomheder,
der er organiseret som interessentskaber, andelsselskaber eller
aktieselskaber® ®). Det drejer sig forst og fremmest om kraftvaerker
og el-forsyningsselskaber, men der forekommer ogsi deltagelse i
f.eks. trafikselskaber, faergefart og samlestald.

Disse interessentskaber og selskaber adskiller sig typisk fra de
under II-VII omhandlede kommunale fzllesskaber derved, at deres
virksomhed ikke finansieres over den kommunale skatteudskrivning,
men i princippet ekonomisk skal hvile i sig selv, siledes at
udgifterne ved forsyningsvirksomheden dakkes gennem afgifter, der
palagges de pagaldende forbrugere.

Interessentskaber og selskaber af den her omhandlede art
henregnes ofte til kommunale fzellesskaber, jfr. siledes kommunal-
lovskommissionens betzenkning, hvor bl.a. elforsyningsselskaberne
behandles i kapitlet om kommunale fzllesskaber under overskriften
“Indenrigsministeriets praksis vedrorende godkendelse af kommu-
nale fallesskaber’®!).

De nzvnte forsyningsinteressentskaber og forsyningsselskaber har
imidlertid i de fleste tilfaelde andre deltagere end kommuner, f.eks.
privat organiserede elvaerker® ?), sammenslutninger af el-vaerker eller
interessentskaber med kommuner som deltagere®?).

80y Ifr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 469, W.E. v. Eyben: Statslige og kommunale
aktieselskaber. Festskrift ti O.A. Borum 1964 pag. 131 ff. For svensk rets
vedkommende er en omfattende udredning foretaget i betenkningen Kommunala
Bolag SOU 1965--40.

81y BET pag. 165 f. Ogsé Herslund i Handbog pag. 253 ff synes at henregne
el-forsyningsselskaberne til kommunale fellesskaber. Dette er ogsa tilfzldet i
Herslund: Nogle bemerkninger om tilsynet med og styrelsen af kommunale
{zllesskaber, Sognerddstidende 1955-56 pag. 83 ff og 108 ff.

82y jfr. feks. den af indenrigsministeriet under 2. august 1967 stadfastede vedtaegt for
I/S Vestkraft, § 1, stk. 2, hvorefter der inden for selskabets naturlige forsynings-
omride som interessenter kan optages kommuner, elektricitetsvarker og forsynings-
selskaber, hvis sterste belastning fra egne forbrugere mindst udger 1000 kW, og som
har eller selv bekoster direkte forbindelse med en af selskabets transformerstationer.

83y Jfr. f.eks. den af indenrigsministeriet under 23. september 1968 stadfastede vedtzgt
for Kraftimport 1/S § 1, hvorefter interessentskabet bestar af bl.a. elektricitetsselska-
bet Isefjordvaerket 1/S, Kebenhavns kommune, Sammenslutningen af el-varker pd
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A. Afgreensning over for kommunale feellesskaber

Samtlige bestemmelser om fazllesskaber i de kommunale styrelses-
love omhandler bade efter deres udtrykkelige indhold og historiske
forudseetninger alene fellesskab udelukkende mellem kommuner.

Approbationsbestemmelserne vedrerende kommunale fellesska-
ber i de tidligere kommunale styrelseslove har siledes deres udspring
i kommunallovene fra 1867 og 1868, jfr. landkommunalloven af 6.
juli 1867 §§ 19 og 49 og kebstadkommunalloven af 26. maj 1868 §
20. Efter ordlyden af disse bestemmelser og af bestemmelserne i
LKL §§ 13 og 25, stk. 2, og KKL § 22, stk. 6, er der alene tale om
feellesskaber, der udelukkende har kommuner som deltagere, og der
er ikke i forarbejder og forhandlingerne vedrerende nogen af de
tidligere styrelseslove holdepunkter for en antagelse om, at bestem-
melserne om kommunale fallesskaber ogsi skulle omfatte feellesska-
ber med andre end kommuner som deltagere.

Ogsd KSL § 60 taler udelukkende om ”aftaler om samarbejde
mellem kommuner”, og det hedder i bemerkningeme til denne
bestemmelse bl.a.:

"For pa den ene side at sikre den fornedne smidighed med
hensyn til muligheden for etablering af samarbejde mellem kommu-
ner og p4 den anden side skabe sikkerhed for, at kommunallovgiv-
ningens regler ikke vilkarligt tilsideseettes gennem aftaler om
samarbejde eller faellesskaber, hvorved den enkelte kommunalbesty-
relses eller tilsynsmyndighedernes befojelser begreenses, er det i
overensstemmelse med princippet i den hidtil geldende lovgivning
(forf. udh.) foresliet, at visse samarbejdsaftalers indgielse kraever
tilsynsmyndighedens godkendelse®%).

Der kan efter det anferte nappe herske tvivl om, at forholdet
bade for og efter KSL har varet det, at tilsynsmyndighedernes
stadfaestelser af vedtegter og overenskomster for el-forsyningssel-
skaber m.v. med andre deltagere end kommuner mi sege deres

Lolland-Falster, Sammenslutningen af elveerker i de sjzllandske kebsteder under
Sydestsjzllands Elektricitets Aktieselskabs forsyningsomradde samt Sydestsjellands
Elektricitets Aktieselskab.

84) F.T. Tilleg A 1967—68 2. samling sp. 156. Det samme udtales i bemerkningerne til §
60 i kommunallovskommissionens lovudkast, jfr. BET pag. 239 f.
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hjemmel i andre bestemmelser i styrelseslovgivningen end bestem-
melserne om kommunale feaellesskaber og samarbejdsaftaler.

B. Spargsmdlet om hjemmelen for approbationskravet

Selv om kommunallovskommissionen som naevnt under A henforte
bl.a. el-forsyningsselskaberne til kommunale fzllesskaber, udtaler
kommissionen dog senere®’), at et problem, der har en vis
sammenhang med det interkommunale samarbejde er sporgsméilet
om, hvorvidt kommuner kan tegne aktier, drive aktieselskab,
indtraede i selskaber med solidarisk ansvar o.s.v. Med hensyn til det i
denne forbindelse opstiende approbationsspeorgsmadl, udtaler kom-
missionen, at dette sporgsmals besvarelse vil vaere afheengig af en
reekke konkrete faktorer, som f.eks. heftelsens omfang (begraenset
eller ubegrenset), om der er tale om en ekstraordinar risiko,
deltagerkredsens sammensatning, hvorledes indskudsmidlerne til-
vejebringes (over driften eller ved l4n) o.s.v. Kommissionen udtaler
imidlertid videre blot, at da hverken sporgsmélet om omradet for de
lovlige kommunale opgaver eller ngdvendigheden af approbation pi
beslutning om indtraedelse i selskaber m.v. er egnet til lesning ved
generelle lovbestemmelser, synes det rigtigst at holde de herhen-
herende problemer uden for styrelsesloven, siledes at problemerne
fortsat forudsattes lost gennem speciallovgivning og tilsynsmyndig-
hedernes almindelige befojelser med hensyn til legalitetskontrol og
kontrol med kommunernes pkonomiske dispositioner.

Da kontrollen med kommunernes gkonomiske dispositioner
imidlertid i hoj grad er et styrelseslovsanliggende skal i det folgende
nermere behandles spergsméilet om hjemmelen for kravet om
approbation ved kommunal deltagelse i interessentskaber og selska-
ber m.v., herunder de under A navnte elforsyningsselskaber m.v.
med ogsi andre end kommuner som deltagere.

De bestemmelser, der her kommer i betragtning, er for si vidt
angar approbationer for KSL’s ikrafttreeden KKL § 22, stk. 1, om
at byridet ikke uden samtykke kunne forpligte kommunen ved
overtagelse af kaution eller anden ekonomisk garanti og LKL § 15,

85) BET pag. 170 1.
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stk. 1, om at sogneridet ikke uden amtsradets samtykke kunne
overtage nogen vedvarende forpligtelse, som ikke direkte ifelge
lovgivningen pahvilede kommunen. For amtskommuner var i LKL §
28, stk. 2, bestemt, at amtsridet ikke uden indenrigsministerens
samtykke kunne optage 1an af storre belob eller pa lengere tid, end
de kunne tilbagebetales inden udgangen af det felgende ir, medens
bestemmelsen ikke udtrykkeligt stillede krav om  samtykke til
patagelse af garantiforpligtelser. Det var imidlertid fast antaget, at
amtskommuners garantiforpligtelser kreevede samtykke®®).

For s& vidt angir approbationer, der er meddelt efter KSL, mé
hjemmelen soges i KSL § 57, stk. 1, 1. pkt., hvori det fastsattes, at
kommunalbestyrelsen ikke uden tilsynsmyndighedens samtykke
kan forpligte kommunen ved kaution eller anden gkonomisk garanti
eller foretage @ndring af vilkar for kommunens garantiforpligtelser.

Spergsmailet om nedvendigheden af tilsynsmyndighedens samtyk-
ke til kommuners indtreeden i interessentskaber m.v. ud fra
synspunkter om, at det dermed forbundne okonomiske ansvar
gjorde approbationsbestemmelserne om kaution og garanti direkte
eller analogisk anvendelige, har foreligget for domstolene sa tidligt
som i 1929. Sagen drejede sig om, hvorvidt en kebstadkommune
uden at indhente indenrigsministeriets samtykke havde kunnet
indtreede som ansvarligt medlem af et andelsforsikringsselskab.
Efter selskabets statutter haftede medlemmerne for selskabets
forpligtelser principalt i forhold til storrelsen af hvert enkelt
medlems tarifmaessige 4rlige kontingent, subsidizert solidarisk.
Landsretten antog — i overensstemmelse med indenrigsministeriets
stilling til sporgsméilet — at samtykke var fornedent ud fra en
analogisk anvendelse af bestemmelsen i kebstadkommunalloven af
1868 § 20 (om laneoptagelser). Hojesteret omstedte vel landsrets-
dommen, men dette skete med en henvisning til, at forsikringen kun
var tegnet for et 4r ad gangen og kunne opsiges med 3 méneders
varsel, hvorfor kommunens indtreeden som medlem af selskabet
ikke havde veeret “’forbundet med en sidan ekstraordineer risiko, at
forsikringen for at have gyldighed skulle udkreeve indenrigsministe-

86) Jfr. herom Ernst Andersen: Tilsyn pag. 117 f og P.F. Schou: Landkommunernes
forfatning og styrelse, Kebenhavn 1881 pag. 564.
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riets samtykke i overensstemmelse med kebstadkommunalloven af
26. maj 1868 § 20 eller dens analogi”®7).

KKL § 22, stk. 1, blev fortolket i overensstemmelse med den
navnte hejesteretsdom, idet indenrigsministeriets samtykke blev
anset for ufornedent ved indtraeden i gensidige forsikringsselskaber,
brugsforeninger m.v., idet der ikke herved blev paddraget kommunen
nogen ekstraordinzer risiko. Ernst Andersen udtalte siledes, at man
formentlig bedst kunne udtrykke regelen derhen, at indenrigsmini-
steriets samtykke i det hele var unedvendigt, nar ansvaret blev
péidraget som et naturligt led i en retshandel, hvis hovedformal var
et andet end garantien, idet der henvistes til, at denne fortolkning
var besleegtet med den fortolkning, der i praksis blev foretaget af
udtrykket kaution i § 48 i lov nr. 277 af 30. juni 1922 om
umyndighed og lavvaergemal®8).

Den angivne fortolkning er accepteret af indenrigsministeriet ogsa
for s& vidt angar KSL, idet indenrigsministeriet har udtalt, at
kommuner ikke er afskiret fra at indtreede som medlemmer i
andelsselskaber, hvor medlemskabet er betinget af personlig og
solidarisk heeftelse, idet det dog vil veere en betingelse for en
kommunes indtraden i et sidant selskab, at vedkommende kommu-
nale tilsynsmyndighed har godkendt indmeldelsen. Indenrigsmini-
steriet udtalte videre, at tilsynsmyndighedens samtykke derimod er
uforngdent, hvor et solidarisk ansvar padrages som et naturligt led i
en retshandel, der indgas med et andet formal (f.eks. erhvervelse af
fast ejendom) end indtreedelsen i andelsselskabet®?).

87) Uf.R. 1929. 756 H. Jfr. om dommen ievrigt Ernst Andersen: Tilsyn pag. 102 f og
nedenfor pag. 234 ff.

88y Tilsyn pag. 119. Jfr. endvidere indenrigsministeriets skr. af 3. marts 1950, hvorefter
sognekommuners indtreeden som andelshavere i et hojspaendingsverk med solidarisk
hzftelse matte antages at kraeve amtsridets samtykke (Love og anordn. B 1950 pag.
160).

89) Indenrigsministeriets skr. af 4. juni 1970 (utrykt). Efter nogle landes lovgivning anses
det for udelukket, at kommuner overhovedet kan indgd i selskaber m.v. med
ubegreenset ansvar. Efter tysk ret anses kommunal deltagelse sdledes kun at kunne
finde sted i sidanne tilfelde, hvor haftelsen er begraenset til et bestemt beleb, jfr.
Pagenkopf: Kommunalwissenschaft pag. 124. For finsk rets vedkommende antager
Rytkéli Gemeinderecht pag. 96 et lignende resultat, men gor opmarksom pi, at
meningerne om spargsmailet er delte.
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Set i relation til hejesteretsdommen fra 1929 og de bag denne
liggende reale hensyn, ville det méske have veret mere traeffende at
udtrykke sagen derhen, at samtykke er ufornedent, nar et solidarisk
ansvar padrages som et underordnet accessorium til en retshandel,
der indgas med et andet formal. Nogen realitetsforskel i opfattelsen
foreligger der dog formentlig ikke. I hvert fald kan det nappe give
anledning til tvivl, at indtraeden i interessentskaber og selskaber som
kraftverker og elforsyningsselskaber med deres meget betydelige
selvstendige lantagning og anlagsvirksomhed medferer en si
betydelig okonomisk risiko, at samtykke ma anses pikravet efter
en direkte eller analogisk anvendelse af styrelseslovens bestemmelser
om patagelse af garantiforpligtelser, uanset om man foretraekker at
betegne risikoen som ekstraordinaer”.

Tilsynsmyndighedernes stadfaestelse af vedtaegter og overenskom-
ster vedrorende interessentskaber og selskaber, hvis deltagerkreds
ikke udelukkende bestar af kommuner, ma herefter opfattes som et
samtykke til kommunens péatagelse af det med indtradelsen
forbundne ekonomiske ansvar, siledes at samtykke er betinget af,
at sidvel kommunen som de ovrige deltagere underkaster sig de
bestemmelser, der er angivet i vedtaegten eller overenskomsten.

Som forudsztning for meddelelse af samtykke til kebstadkom-
muners indtreden i kraftvaerker og elforsyningsselskaber har-inden-
rigsministeriet for KSL efter fast praksis kravet, at vedtaegterne
indeholdt en raekke bestemmelser, der dels griber regulerende ind i
fellesskabets interne beslutningsprocedure, dels foreskriver, at visse
beslutninger kraver indenrigsministeriets godkendelse®?).

Der er endvidere stillet krav om, at der i vedtaegten blev optaget
en bestemmelse om, at det arlige regnskab skal indsendes til
indenrigsministeriet tillige med et eksemplar af en eventuel beret-
ning inden 6 maneder efter regnskabsarets udlob.

For s& vidt angir interessentskaber og selskabsdannelse vedroren-
de anden forsyningsvirksomhed (f.eks. trafikselskaber, faergefart,
samlestald og fjernvarmeforsyning) findes ogsa i vedtagterne eller
overenskomsterne i et vist omfang bestemmelser om den interne
beslutningsprocedure og om beslutninger, der kraever indenrigsmini-

90) Jfr. herom BET pag. 165 f og N. Mollmann i Hindbog pag. 225.
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steriets godkendelse. Praksis med hensyn til, hvilke krav der er
stillet i s& henseende, har dog ikke samme fasthed som ved
el-forsyningsselskaberne. Dette har formentlig sin forklaring i, at
man her star over for foretagender, der med hensyn til virksom-
hedens karakter, deltagerkreds, kapitalbehov, ekonomisk risiko
o.s.v. er af ret uensartet karakter.

C. Sporgsmdlet om anvendelsen af KSLs bestemmelser

Af det forhold, at samtykke til indtreden i de omhandlede
interessentskaber og forsyningsselskaber med ogsa andre end kom-
muner som deltagere er meddelt eller meddeles efter de tidligere
styrelsesloves eller KSLs bestemmelser om nedvendigheden af
samtykke til patagelse af garantiforpligtelser og ikke efter bestem-
melserne om kommunale faellesskaber eller samarbejdsaftaler folger
en rakke afgerende konsekvenser med hensyn til anvendelsen af
andre bestemmelser i KSL samt styrelsesmeassige retsgrundsatnin-
ger m.v.

Da der er tale om et konkret — omend normalt gennem den
stadfaestede vedtaegt eller overenskomst udferligt betinget — sam-
tykke efter bestemmelsen i KSL § 57, stk. 1, 1. pkt., eller de hertil
svarende bestemmelser i de tidligere styrelseslove til indtreeden i en
egentlig interessentskabs- eller selskabsdannelse, der er underkastet
obligations- og selskabsrettens regler, opstir der ikke som ved de
kommunale fallesskaber nogen problematik med hensyn til, i
hvilket omfang der mé antages at vaere dispenseret fra styrelseslov-
givningens regler. Disse kan kun antages at finde anvendelse pa
interessentskabs- eller selskabsorganet i det omfang, den stadfaeste-
de overenskomst eller vedtagt indeholder bestemmelser herom®!).

91y Jfr. for svensk rets vedkommende Stromberg: Forvaltningsritt pag. 30 og samme
Kommunalritt pag. 32 jfr. 41.

Noget andet er, at styrelsesreglerne finder anvendelse i forbindelse med
kommunalbestyrelsens beslutninger i forbindelse med deltagelsen i interessentskabet
eller selskabet, f.eks. ved udpegelse af repraesentanter til reprasentantskab eller lign.,
beslutninger, der efter vedtegterne skal forelaegges kommunalbestyrelsen, o.s.v. Det
udtales i BET pag. 171, at forseg fra kommunernes side pa gennem selskabsdannelse
m.v. at frigere sig for styrelseslovgivningens regler i fornedent omfang vil kunne
rammes ud fra de almindelige regler om omgielse.
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Heraf folger bl.a., at de i KSL § 61 omhandlede sanktioner
(annullation, tvangsbeder m.v.) ikke kan bringes i anvendelse over
for interessentskabet eller selskabet. Ej heller gaelder de i KSL § 60,
stk. 2 og 3, fastsatte bestemmelser om ophevelse og fastsaettelse af
vilkarene herfor, idet disse forhold ma ordnes efter overenskom-
stens og obligations- og selskabsrettens bestemmelser herom.
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AFSNIT V

APPROBATIONENS RETSVIRKNINGER



Kapitel XII

Approbation som gyldighedsbetingelse

I. Er approbation gyldighedsbetingelse? )

Sporgsmalet om, hvorvidt approbation kan anses for en gyldigheds-
betingelse, behandles her med udgangspunkt i gyldighedsbegrebet,
siledes som dette almindeligt beskrives i dansk forvaltningsret?).
Problemstillingen er herefter, om en af kommunalbestyrelsen
truffet beslutning far retsvirkning efter sit indhold, uanset at den i
styrelsesloven foreskrevne approbation ikke foreligger.

A. Styrelseslovene og deres forarbejder

Hverken lovordene i KKL og LKL eller i KSL yder noget bidrag til
sporgsmélets besvarelse®). Der anvendes i approbationsbestemmel-
serne en raekke varierende udtryk sisom: uden indenrigsministe-

) Jfr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 125 ff og Poul Andersen: Forvaltningsret, der pag.
265 og 478 synes at forudsette ugyldighedsvirkning af manglende approbation, jfr.
smst. pag. 293 om kompetencemangler, men pag. 672 indtager en mere nuanceret
holdning. Gyldighedsspergsmalet har givet anledning til betydelig tvivl i svensk teori,
jfr. siledes S. Jagerskiold: Nagra anteckningar kring understillningsinstitutet. Forvalt-
ningsrittslig Tidskrift 1961 pag. 96 ff, £.G. Westmann: Avtal mellan kommun och
enskild om kop av fast egendom. Forvaltningsrittslig Tidskrift 1947 pag. 15 ff, Hikan
Strémberg: Den civilrattsliga betydelsen av kravet pa understillning av vissa
kommunala 16ne- och pensionsbeslut. Forvaltningsrittslig Tidskrift 1951 pag. 92 ff
cfr. Fritz Kaijser smst. pag. 172 ff, Halvar G. F. Sundberg: Om de kommunalrittsliga
besvirs- och understillningsinstitutens civilrittsliga betydelse. Institutet for offentlig
och internationell Ritt. Stockholm 1960. Spredte udtalelser om gyldighedsspergs-
méilet kan endvidere findes hos Strémberg: Forvaltningsritt pag. 80, jfr. pag. 139,
Kommunalritt pag. 70, Forordningsmakten pag. 248, jir. pag. 281, og hos Sundberg:
Forvaltningsritt pag. 291 og samme: Kommunalritt pag. 265.

2y Ifr. Poul Andersen: Forvaltningsret, pag. 264 ff, Ole Krarup og Jorgen Mathiassen:
Forvaltningsret Kbh. 1967, pag. 93 f, Nergaard: Forvaltningsret pag. 180.

3) Ogsé den svenske kommunallovs approbationsbestemmelser er gennemgiende neutrale
for s vidt angdr gyldighedsspergsmélet, jfr. siledes §§ 43, 46, 49, 52, 56, 60, 61 og
76. Den norske kommunallov anvender vedrerende de i lovens § 59 omhandlede
approbationskreevende beslutninger udtrykket, at den kommunale beslutning ikke er
gyldig, for approbation er meddelt, jfr. Hammer: Kommuneloven pag. 91.
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rens samtykke kan byradet ikke ..... ” (KKL § 22, stk. 1), eller
”sogneradet kan ikke uden amtsradets samtykke ... .. ” (LKL § 15,
stk. 1). Endvidere anvendes udtrykket, at samtykke “udkreves”
(KKL § 22, stk. 3) eller udfordres” (KKL § 22, stk. 6 og LKL §
15, stk. 4). KSL bruger udtryk som: “Kommunalbestyrelsens
beslutning . .. .. krever tilsynsmyndighedens samtykke” (§ 55, stk.
1), ”"Kommunalbestyrelsen kan ikke uden tilsynsmyndighedens
samtykke ..... ” (§ 59, stk. 1), "Aftaler..... kreever tilsynsmyn-
dighedens godkendelse . . . .. ” (§ 60, stk. 1). En enkelt bestemmel-
se, nemlig § 57, stk. 1, hvori det hedder, at kommunalbestyrelsen
ikke uden tilsynsmyndighedens samtykke kan forpligte kommu-
nen” ved kaution eller anden ekonomisk garanti, kunne vel efter sin
ordlyd leeses som en stillingtagen til gyldighedsspergsmalet. Der er
imidlertid ikke i forarbejderne til KSL noget holdepunkt for, at det
i § 57, stk. 1, anvendte udtryk skulle indebzre nogen speciel
stillingtagen til gyldighedsspergsmaélet eller vaere anvendt pd en
made, der adskiller sig fra de ovrige udtryk, der foreskriver
approbation. Allerede i bestemmelsens 2. stk. bruges da ogsi
udtrykket: "Kommunalbestyrelsen . . ... kan dog uden samtykke
give garanti for lan, der ydes grundejere ... .. ”. Der er herefter
neppe grund til at opfatte bestemmelsen som andet end et enkelt
blandt en raskke varierende udtryk, der blot udsiger, at approbation
foreskrives.

For si vidt angir Kebenhavns kommunes styrelseslovgivning
anvendes i den endnu galdende bestemmelse i lov om bestyrelsen af
Kjebenhavns communale anliggender af 4. marts 1857 § 17, stk. 1,
udtrykket. “Forsividt sagen angar afhendelse ... .. eller pantsat-
telse af communens ejendele eller optagelse af lan ..... eller
endelig erhvervelse af nogen fast ejendom, behwves til dens
gyldighed (forf. udh.) indenrigsministeriets samtykke.” Ernst An-
dersen®) anferer, at loven altsa bruger selve ugyldighedsbegrebet, og
at der nzppe er anledning til at antage, at udtrykket er brugt i en
fra den systematiske betydning afvigende mening. Hertil er imidler-
tid at sige, at bestemmelsen er noget markvardigt formuleret, idet
den knytter udtalelsen om gyldigheden til et i loven ievrigt

4) Tilsyn pag. 135 f.
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udefineret begreb, nemlig sagen”. Bestemmelsen er formentlig
iovrigt det i dansk styrelseslovgivning eneste eksempel pa et
approbationskravs-bortfald ved desvetudo, idet Kgbenhavns kom-
mune, uagtet at kun salg af udenbys jorder efter bestemmelsens
ordlyd er undtaget fra approbationskravet, ifplge en praksis, der
antages at gi tilbage til ca. 1865, heller ikke har segt om samtykke
til afh@ndelse af indenbys jorder. Det er vel rigtigt, som ogsi Ernst
Andersen er inde pa®), at det forhold, at lovbestemmelsen pa dette
punkt ma anses for bortfaldet, ikke har nogen direkte relation til
sporgsmalet om approbation som gyldighedsbetingelse, idet selve
hjemmelen for approbationskravet jo herefter savnes, men selve den
omstendighed, at bestemmelsen har kunnet bortfalde ved desvetu-
do, altsd at talrige ejendomsafheendelser af indenbys jorder har
kunnet effektueres (ganske &benlyst over for indenrigsministeriet,
idet forholdene ofte er fremgiet af andre andragender til ministe-
riet) og tinglyses synes dog at vise, at hverken kommunalbestyrel-
sen, indenrigsministeriet eller tinglysningsvasenet har opfattet
bestemmelsen i 1857-lovens § 17 som en gyldighedsbetingelse. Der
er herefter neppe grundlag for at antage, at bestemmelsen skulle
indeholde noget afgorende bidrag til det generelle sporgsmal om,
hvorvidt approbation kan anses for gyldighedsbetingelse. En sddan
konsekvens drager Ernst Andersen da heller ikke.

Hverken forarbejderne til KKL, LKE=eller KSL indeholder
udtalelser om gyldighedsspergsmalet®), og i kommunallovskommis-
sionens betzenkning afhandles problemet i én eneste setning, hvori
det hedder: ”Godkendelsen vil i regelen vare en gyldighedsbetin-
gelse”).

5y Tilsyn pag. 128. Om spergsmilet om undladelse af at bruge kompetence og
bestemmelsers bortfald ved desvetudo jfr. endvidere Eckhoff: Rettskildelere pag. 210
f.

6) Sporgsmalet strejfes en enkelt gang under forhandlingerne om forslaget til land-
kommunalloven af 1867, hvor et medlem (Ussing) udtalte, at spergsmalet om
kreditors stilling i tilfelde af manglende approbation burde praciseres, jfr. R.T.
1866—67, landstingets forhandlinger sp. 3589—90. Indenrigsministeren svarede (sp.
3598-99) intetsigende med en henvisning til, at kreditor i dette tilfelde ikke ville
vere stillet ringere end enhver anden, der indlader sig med en kommune pa
forretninger, som den ikke er berettiget til at afstutte.

7y BET pag. 157. Kommunalrittskommittén er tilsvarende kortfattet, idet man blot (pag.
33) udtaler: “Faststillelsen 4r ett villkor for att beslutet skall bli gillande och fa
verkstillas™.
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B. Domspraksis

1. Domspraksis pd styrelseslovgivningens omride

Pr&misserne til en Landsoverretsdom fra 1873%) indeholder en
udtalelse, der kunne opfattes derhen, at approbation ikke skulle
veere en gyldighedsbetingelse, men at manglende approbation alene
skulle give tilsynsmyndigheden adgang til at drage kommunalbesty-
relsen til ansvar.

Sagen drejede sig om, at et sogneradd havde udbetalt et vederlag til
en sekreter for sogneridsformanden. Efter bestemmelsen i land-
kommunalloven af 1867 § 26 d skulle amtsradet godkende belabets
storrelse, og sognerddet havde ogsid ansegt om approbation pa et
nermere angivet belob, men modtaget afslag fra amtsradet, der dog
kunne billige udbetaling af et vasentligt mindre beleb. Da sogne-
rddet desuagtet udbetalte det indstillede beleb, anlagde amtsradet
sag mod sognerddets medlemmer med pistand om, at de personlig
blev tilpligtede at erstatte sognets (!) kasse det for meget udbetalte
beleb. Amtsrddet fik medhold, og det udtales i praemisserne til
landsoverretsdommen bl.a., at sognerddet “ikke kunne opsige den
med medhjaelperen oprettede kontrakt, i hvilken der ikke var taget
noget forbehold om amtsradets approbation”, tidligere end med det
aftalte opsigelsesvarsel.

Ernst Andersen anferer om denne dom bl.a.?), at den navnte
udtalelse var unedvendig for afgorelsen, og at dommen ikke kan
tages til indtegt for det synspunkt, at approbation ikke er en
gyldighedsbetingelse ved lineaftaler, idet dens vaerdi i sd henseende
synes elimineret ved den i 1929 afsagte hgjesteretsdom i sagen
Landbostandens Andels-Forsikringsselskab ctr. Senderborg by-
rad!' ).

I denne sag pastod byradet sig frifundet for forsikringsselskabets
krav p4 en narmere angivet ekstrapremie, idet byridet i forste
rekke anforte, at man havde savnet kompetence til p4 kommunens
vegne at indtreede i et selskab som det omhandlede, hvis statutter

8) UfR. 1873.622.
9y Tilsyn pag. 136.
10y U.£.R. 1929.756 H. Jfr. om dommen tillige pag. 224 f.
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indeholdt hjemmel for solidarisk ansvar for medlemmerne, og at
indmeldelsen i forsikringsselskabet derfor var ugyldig. Man paberab-
te sig i denne forbindelse en utrykt skrivelse af 21. november 1928
fra indenrigsministeriet, der udtaler, at der til Senderborg kebstad-
kommunes gyldige indtreeden som ansvarligt medlem i det ommeld-
te forsikringsselskab udkraevedes indenrigsministeriets samtykke.

Forsikringsselskabet protesterede herimod, idet man anferte, at
der ikke fandtes positiv lovhjemmel for kravet om ministerielt
samtykke til en disposition som den omhandlede, der var et
naturligt led i driften af en landejendom, samt at et sddant krav s
meget mindre kunne stilles, som der netop ikke blev gjort noget
solidarisk ansvar geldende mod de sagseogte, men kun affordredes
dem en anpart i underskuddet svarende til storrelsen af den af dem
erlagte arlige premie.

Landsretten frifandt kommunen, idet man udtalte, at der fandtes
at matte gives det sagsogte byrdd medhold i den af det havdede
opfattelse, idet det skeonnedes at matte veere en nedvendig
konsekvens af de i keobstadkommunalloven af 26. maj 1868 § 20
indeholdte regler, at en kommune i al fald ikke uden tilsynsmyndig-
hedens samtykke kunne patage sig vedvarende forpligtelser af si
ubestemt og ubestemmeligt indhold som de, der flyder af indtraedel-
sen som ansvarligt medlem i et gensidigt selskab med solidarisk
ansvar for medlemmerne.

Hojesteret udtalte imidlertid, at navnlig i betragtning af, at
forsikringen kun var tegnet for et 4r ad gangen og at kommunen
havde ret til ved en opsigelse at begraense sin risiko, fandtes
kommunens indtreeden som medlem af selskabet ikke at veere
forbundet med en sidan ekstraordiner risiko, at forsikringen for at
have gyldighed skulle udkraeve indenrigsministeriets samtykke i
overensstemmelse med kebstadkommunalloven af 26. maj 1868 §
20 eller dens analogi. Forsikringen méitte derfor anses lovligt tegnet,
og byradet blev domt i overensstemmelse med forsikringsselskabets
pastand.

Ernst Andersen anferer om dommen' '), at hejesteretsdommens
preemisser omskriver udtrykket i kebstadkommunalloven: ”’Ej heller

11y Tilsyn pag. 136 f.
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kan byradet uden indenrigsministeriets samtykke ... .. optage lan
..... ” med vendingen “at forsikringen for at have gyldighed skulle
udkraeve indenrigsministeriets samtykke i overensstemmelse med
KKL 1868 § 20 eller dennes analogi”, og at denne omskrivning ikke
synes ganske tilfeeldig, idet den m& sammenholdes med landsrets-
dommen i sagen. Efter Ernst Andersens opfattelse tager hojesteret
ved sin @ndring af landsretsdommen alene afstand fra analogiens
anvendelse og gir som landsretten ud fra, at en accept af analogien
ville have fort til frifindelse af byradet. Ernst Andersen anferer
herved, at dersom retten var giet ud fra, at end ikke analogiens
anvendelse ville have kunne fore til (byradets) frifindelse, burde
motiveringen have varet anderledes.

Medens det kan tiltreedes, at den unedvendige og ikke n@rmere
motiverede udtalelse i landsoverretsdommen fra 1873 nappe kan
veere af afgorende betydning for spergsmalet om, hvorvidt approba-
tion kan anses for gyldighedsbetingelse, synes det dog p4 den anden
side tvivlsomt, om hojesteretsdommen fra 1929 indeholder s&
afgerende stotte for approbation som gyldighedskrav, som Ernst
Andersen antager. Det er rigtigt, at hojesteretsdommen — og dens
motivering — tager afstand fra analogiens anvendelse, men det synes
tvivlsomt, om man i den nevnte vending “at forsikringen for at
have gyldighed skulle udkrave indenrigsministeriets samtykke
..... ” kan indlaegge nogen reel standpunkttagen til sporgsmalet om
retsvirkningerne af manglende samtykke, dersom hejesteret var niet
til det modsatte resultat, altsad at samtykke var fornedent. I og med
at den manglende hjemmel for et approbationskrav var fastslaet, var
domsresultatet jo pa forhand givet, og der synes at métte gives
sikrere holdepunkter, end tilfeldet er, for at antage, at hojesteret
herefter alene ved anvendelsen af det navnte udtryk at forsikrin-
gen for at have gyldighed” skulle have haft til hensigt gennem et
obiter dictum at vejlede om retsstillingen i den hypotetiske
situation, at indenrigsministeriets samtykke havde méttet anses for
forngdent.

Stotte for en antagelse af approbation som gyldighedsbetingelse
kan formentlig snarere findes i en raekke domme pé tjenestemands-
omradet, jfr. siledes en landsoverretsdom fra 1913, en landsretsdom
fra 1952 og en hojesteretsdom fra 1962. I de to sidstnavnte kan
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dog ogsd magtfordrejningssynspunkter have medvirket til doms-
resultatet.

Landsoverretsdommen! ?) drejede sig om, at Roskilde Domkirkes
organist pistod Roskilde byrad kendt pligtig at betale ham en arlig
huslejegodtgorelse, der var ydet hans forgengere i embedet i deres
dobbelte egenskab af organister og stadsmusikanter.

Det udtales i dommen:

”Medens der nu ikke ses at vaere lovhjemmel for, at der ved
alderstids haevd padrages en kommune som sadan en retlig pligt til
at yde et vist tilskud til et embede, ma der derimod gives citanten
medhold i, at den hidtil bestdende ordning, hvorefter det omhandle-
de tilskud er ydet citantens embede af kommunen, mi betragtes
som sanktioneret af kancelliet, og at derfor byradet, henset til den
dette ved lovgivningen tillagte stilling — jfr. i s4 henseende szrlig
grundsatningen i kebstadkommunalloven af 26. maj 1868 § 35,
2det stykke!3) — ikke kan veaere befgjet til uden indenrigsministe-
riets samtykke at fratage embedet tilskuddet. Citanten vil derfor
vere at kende berettiget til at oppebare det omhandlede tilskud,
indtil byrddet méatte erhverve indenrigsministeriets samtykke til dets
bortfald”.

Landsretsdommen fra 1952'%) drejede sig om, at en kommune,
der havde indgiet overenskomst med Dansk Arbejdsmands For-
bund, hvorefter kommunale arbejdere skulle vere medlem af
Arbejdsmandenes fagforening, afskedigede en som tjenestemand
ansat gasveerksarbejder, der havde nagtet at melde sig ind i
fagforeningen.

I KKL § 31, stk. 3, var fastsat, at bestemmelser om de
kommunale tjenestemands antal, ansattelse, afskedigelse, lonnings-
og pensionsvilkar og forretninger skulle treeffes i en serlig lonnings-
og pensionsvedtaegt, der skulle stadfaestes af indenrigsministeren.

P4 foranledning af tjenestemandens sagferer afgav indenrigsmini-

12y U £.R. 1914.158.

13y Efter denne bestemmelse skulle i kommunens styrelsesvedtagt optages bestemmelse
om de kommunale embeds- og bestillingsmands antal, ansattelse, afskedigelse,
lonningsvilkér og forretninger.

14y Uf.R. 1954.143 @LD.
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steriet en udtalelse i sagen'!®). Indenrigsministeriet udtalte bl.a., at
bestemmelsen i KKL § 31, stk. 3, efter indenrigsministeriets
opfattelse matte forstds siledes, at samtlige bestemmelser, der
berorte de for det tjenestemandsansatte personale galdende, af
tjenestemandsforholdet flydende rettigheder og pligter, skulle fore-
leegges indenrigsministeriet til godkendelse. Indenrigsministeriet
udtalte videre, at det i en rekke kommuner ganske vist var overladt
til kommunalbestyrelsen selv at fastseette regler for feriens varighed
samt for den normale arbejdstid m.v., men hjemmelen dertil matte
soges i vedkommende kommunes af tilsynsmyndigheden stadfaeste-
de tjenestemandsvedtaegt. Indenrigsministeriet udtalte endelig, at da
en byradsbeslutning om at indgd en aftale om, at der i kommunens
tjeneste kun mé beskaftiges personer, som er medlemmer af en
bestemt faglig organisation eller en dertil knyttet arbejdslesheds-
kasse eller som dog er fagligt organiserede, herefter ikke kunne veere
gyldig i forhold til tjenestemandene, forinden indenrigsministeriets
godkendelse forela, ville der ikke opstd sporgsmél om i medfer af
KKL § 14 at szette en sddan beslutning ud af kraft.

Landsretten udtalte, at overenskomsten mellem kommunen og
Dansk Arbejdsmandsforbund ikke kunne piberibes som grundlag
for afskedigelsen af sagsegeren, hvis retsstilling som tjenestemand i
forhold til kommunen var bestemt ved den af indenrigsministeriet i
medfor af KKL § 31, stk. 3, stadfzestede tjenestemandsvedtzegt.
Landsretten fandt heller ikke grundlag for at fortolke indenrigsmini-
steriets undladelse af at benytte sin befojelse efter KKL § 14 til at
szette overenskomstbestemmelsen ud af kraft som en stiltiende
godkendelse og udtalte herefter, at det meddelte pileg om
indmeldelse i Dansk Arbejdsmandsforbund ”som ikke har hjemmel i
vedtegten folgelig ma anses for at vare uden retlig gyldighed”.
Afskedigelsen blev herefter kendt ugyldig.

Hojesteretsdommen fra 1962'%) drejede sig om, at en fast ansat
bibliotekar i en kebstadkommune i maj 1960 blev afskediget med
den begrundelse, at hun var flyttet til en anden kommune, uagtet at

15y Skrivelse af 9. januar 1952 (utrykt). Det for nzrvarende spergsmil relevante er
optaget i dommens preemisser.

16y Uf.R. 1963.129 H.
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bibliotekarer ifglge overenskomst mellem den pagzldende kobstad-
kommune og vedkommende bibliotekarforening var forpligtede til
at have bopzl inden for kgbstadkommunens omride. Overenskom-
sten var ikke godkendt af indenrigsministeriet, jfr. KKL § 31, stk. 3.

I anledning af sagen stillede bibliotekarens advokat indenrigsmini-
steriet en raeekke sporgsmal!”). Advokaten onskede saledes bl.a. en
redegorelse for, i hvilket omfang kommunen var frit stillet ved
anszttelse af tjenestemand, herunder de betingelser og krav, der
kunne fremsattes ved ansattelsen og forudsatninger for disse krav.

Advokaten spurgte videre, om det efter ministeriets opfattelse var
lovligt i de tilfzelde, hvor bopelskravet ikke fandtes i vedtagten, at
indfere dette i kollektive overenskomster, regulativer om arbejdstid
og overarbejdsbetaling eller lignende, som ikke forelagges ministe-
riet til godkendelse.

Indenrigsministeriet besvarede'?®) sporgsmalene derhen, at det
matte veere en folge af bestemmelsen i KKL § 31, stk. 3, at ingen
generelle bestemmelser, der berorte kobstadkommunale tjeneste-
meands rettigheder og pligter, havde gyldighed, medmindre de enten
var fastsat i vedtagtsform og havde opnaet indenrigsministeriets
godkendelse eller var udferdiget med hjemmel i en af ministeriet
stadfaestet vedtaegt. Det kunne derfor ikke i en kollektiv overens-
komst med virkning for de af overenskomsten omfattede kobstad-
kommunale tjenestemand aftales, at der skulle vaere pligt for
vedkommende tjenestemand til at bo i vedkommende kommune.
Herfra métte dog undtages overenskomster, hvortil der var henvist i
den af indenrigsministeriet godkendte vedtzegt, og som derved var
gjort til en del af vedtagten. Ej heller ville der efter ministeriets
mening i regulativer om arbejdstid og overarbejdsbetaling eller
lignende med virkning kunne treeffes bestemmelse om pligt for
tjenestemeand til at bo i vedkommende kommune. Indenrigsministe-
riet udtalte videre, at det ofte i kommunale tjenestemandsvedtaeg-
ter, jfr. indenrigsministeriets normaltjenestemandsvedtaegt for kob-
stadkommuner § 25' %) var bestemt, at den normale arbejdstid samt

17y Spergsmilene og deres besvarelse er optaget i landsretsdommens pramisser.
18) Skrivelse af 24. marts 1961 (utrykt).
19y Jfr. indenrigsministeriets cirkuleze nr. 171 af 19. august 1959.
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reglerne for betaling for arbejde ud over den normale arbejdstid
fastsettes af byridet (efter at der forud var fert forhandlinger
herom med de forhandlingsberettigede organisationer), men en
sadan vedtegtsbestemmelse hjemlede alene byriadet adgang til med
gyldig virkning at fastsztte regler for de af bestemmelsen omfattede
forhold. Der kunne ikke efter indenrigsministeriets opfattelse i en
kebstadkommunal tjenestemands ansattelsesbrev med virkning
stilles vilkdr med hensyn til tjenestemandens bopzl, medmindre
sadant vilkar havde hjemmel i en godkendt vedteegt.

Det udtales i landsretsdommen, at efter § 31, stk. 3, i KKL maétte
den sagspgte kommune ved ansazttelse og afskedigelse af tjeneste-
mand veere pligtig at folge reglerne i de af indenrigsministeriet
stadfaestede vedtaegter, og sagsegte havde siledes ikke i overenskom-
sten med bibliotekarforeningen, som ikke var godkendt af indenrigs-
ministeriet, haft hjemmel til at stille bopeelskrav til sagsegerinden.
Det hedder herefter videre i dommen: “Herefter, og idet der ikke i
den tjenestemandsvedtagt, som var geldende, da sagsegte den 18.
maj 1960 foretog afskedigelse af sagsegerinden, fandtes nogen
bestemmelse om tjenestemandenes forpligtelse til at have bopeel i
kommunen, mé det statueres, at den foretagne afskedigelse er
ugyldig, hvorved bemarkes, at den af indenrigsministeriet den 18.
november 1961 foretagne stadfaestelse af vedtaegten af 22. februar
1961 uanset bestemmelsen i § 26 om, at vedtaegten har virkning fra
den 1. april 1958 at regne, ikke kan medfere, at denne vedteaegts §
4, stk. 5, der paleegger tjenestemandene pligt til at have bopel i
kommunen, bliver anvendelig som hjemmel for den skete afskedigel-
se af sagsogerinden. Det bemarkes endvidere, at der ¢j helleri § 21i
folkebiblioteksloven (lovbekendtgorelse nr. 128 af 16. april 1959)
har varet nogen hjemmel for at stille seerlige bopelskrav til
sagsegerinden.

Det bliver herefter unedvendigt at tage stilling til, hvad sagsoger-
inden ievrigt har anfort til stette for sin pastand om afskedigelsens
ugyldighed.”

I hojesteretsdommen udtales, at det af de i landsretsdommen
anforte grunde tiltraedes, at den stedfundne afskedigelse med den
givne begrundelse havde veaeret “uhjemlet”. Hojesteret udtaler
videre, at bibliotekaren efter sin flytning til Kebenhavn selv havde
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veeret indstillet pa at bringe tjenestemandsforholdet til opher og at
hendes pastand om len til 1. november 1961, til hvilket tidspunkt
hun selv havde opsagt sin stilling, i hvert fald under disse
omstandigheder” ikke fandtes at kunne tages til folge. Hojesteret,
der herefter tillagde bibliotekaren en erstatning pa 15.000 kr., ma
sdledes nok siges at indtage en noget forsigtigere holdning til
ugyldighedsspergsmalet end landsretten, men om nogen egentlig
afstandstagen fra de ilandsretsdommen anferte ugyldighedsbetragt-
ninger kan der dog nappe siges at veere tale.

2. Domspraksis pd speciallovgivningens omrdde

Domspraksis pa speciallovgivningens omride er overordentlig spar-
som, og der kan nappe herfra drages slutninger af videre betydning
for retsstillingen inden for styrelseslovgivningens omrade. Der kan
saledes neppe fra en dom??), der angir spergsmalet om grundlag
for paleggelse af straf, drages sikre slutninger med hensyn til
approbation som gyldighedsbetingelse uden for straffelovgivningens
omride.

Undertiden ma et krav om approbation fortolkes derhen, at
approbationen alene er at anse for en betingelse for opnéelsen af et
statstilskud, sidledes at en manglende approbation ikke far betyd-
ning med hensyn til en beslutnings eller aftales gyldighed iovrigt?!).
Herhenhorende tilfeelde er ifelge sagens natur uden interesse i
nerverende forbindelse.

3. Domspraksis vedrarende tinglysning
Det er ved en afgorelse fra 193722?) antaget, at det ikke pahviler

20y U.f.R. 1929.547 VLD. Sagen drejede sig om, at en automobilferer uden at komme i
strid med politivedteegten havde overtrddt et byrdds vedtaegt om regulering af
fzerdsien. Det udtales i dommen bla.: "Efter det oplyste er vedtegten angdende
regulering af faerdslen i Lemvig udfardiget af Lemvig byrdd efter indstilling af
politimesteren sammesteds, men der foreligger ikke stadfastelse af vedtagten fra
justitsministeriet i henhold til politiloven af 4. februar 1871 og ej heller i henhold til
automobilloven. Herefter findes der ikke hjemmel til at pileegge tiltalte straf for hans
korsel, og han vil folgelig vare at frifinde for anklagemyndighedens tiltale i denne
sag”.

21y Jfr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 144.

22) U.fR.1937. 133 VLK.



tinglysningsdommeren at pése, at en kommune, der erhverver fast
egjendom, har tilsynsmyndighedens samtykke hertil. Dette begrun-
des imidlertid i kendelsen med, at det ikke forinden tinglysning af
skede kan finde sted, padhviler dommeren at undersege, om det er
bindende for erhververen, men alene at pése, at det er udstedt af
den ifelge tingbogen berettigede, jfr. tinglysningslovens §§ 10 og
15, under ijagttagelse af de herom i lovgivningen fastsatte forskrif-
ter?3). Det er endvidere i en afgerelse fra 195324) antaget, at der ej
heller kan gives skodet retsanmeerkning om, at samtykke til
erhvervelsen ikke ses dokumenteret.

Derimod méa der formentlig kraeves dokumentation for tilsyns-
myndighedens samtykke ved tinglysning af en kommunes afhendel-
se eller pantsetning af fast ejendom?°). Samtykkekravet er i hvert
fald antaget at galde ved tinglysning af servitutter, hvorved der
paleegges en ejendom, der tilherer en kommune, en vedvarende
byrde. Det er saledes statueret?®), at en deklaration, der palagde en
ejendom, der tilhgrte en sognekommune, en vandhentningsservitut
til fordel for naboejendommen, med rette var afvist fra tingbogen,
da amtsradets godkendelse ikke var indhentet.

C. Indenrigsministeriets praksis

Der foreligger enkelte udtalelser fra indenrigsministeriet vedrerende
spergsmalet om approbationens retsvirkning.

1 1935 udbad en bank sig séledes en udtalelse fra indenrigsmini-
steriet om, hvorvidt den omstendighed at den i lovgivningen
foreskrevne ministerielle tilladelse til optagelse af lan ikke er
tilvejebragt, i givet tilfeelde kan veare en retslig grund til at nagte
betaling over for langiveren.

Indenrigsministeriet udtalte?”): “Dette sporgsmal, som dog
henhorer under domstolenes afgorelse, ma efter indenrigsministe-

23y Ifr. en tilsvarende afgorelse U.f.R. 1954. 137 VLK.

24y U.f.R. 1953. 386 QLK.

25y Jfr. Kommentar pag. 137.

26) U.f.R.1955. 550 VLK.

27) Indenrigsministeriets skrivelse af 5. februar 1936 (Lovs. B 1936 pag. 38).
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riets formening besvares derhen, at krav om renter og tilbagebeta-
ling af et af en kommunalbestyrelse uden tilsynsmyndighedens
samtykke optaget 1an ikke vil kunne gennemferes over for
kommunens kasse; man henviser i s& henseende til, at den
pageldende kommune kan vaegre sig ved at opfylde den indgiede
forpligtelse. Der henvises herved til hojesteretsdom af 26. juni 1929
i Uf.R. 1929 pag. 756%%), af hvis premisser den her haevdede
opfattelse modsaetningsvis synes at fremgi”.

Indenrigsministeriets modsatningsslutning fra hejesteretsdom-
mens preemisser synes alene at kunne knytte sig til udtrykket at
forsikringen for at have gyldighed skulle udkreeve indenrigsministe-
riets samtykke”’. Som navnt foran under B 1 synes dette udtryk
imidlertid ikke at kunne afgive holdepunkt for nogen sikker
slutning med hensyn til retsvirkningen af et manglende samtykke.
Hertil kommer, at det ville kunne fore til i hej grad stedende
resultater, dersom retsvirkningen af en ugyldighed p4 grund af
manglende samtykke ubetinget skulle vaere den af indenrigsministe-
riet angivne, at kommunen kunne vagre sig ved at opfylde sine
forpligtelser med hensyn til afdrag og renter. Man kan siledes
forestille sig det tilfeelde, at kommunen hos en lingiver optager et
lan til aflesning af et nu forfaldent, tidligere med indenrigsministe-
riets samtykke optaget lan af samme sterrelse. Dersom kommunen
pa grund af manglende samtykke til aflesningslanet skulle anses for
frigjort for forpligtelsen til at forrente og afdrage dette, ville dette
vere ensbetydende med, at kommunen pa langivers bekostning
havde frigjort sig for sin forpligtelse til at betale det forste, i enhver
henseende gyldigt stiftede lin. Noget siddant métte anses for
uantageligt. Ernst Andersen henviser i forbindelse med sin behand-
ling af approbationens betydning for laneaftaler?®) til Ussings
antagelse om, at der ikke i dansk ret er noget til hinder for at antage
en berigelsesgrundsatning, og til, at det ved indenrigsministeriets
skrivelse fra 1936 formentlig ikke er tilsigtet at tage afstand fra

28) Jfr. om det nzrmere indhold af denne dom foran under B.1.

29y Tilsyn pag. 137 f. Om betydningen af berigelsesgrundsatningen og om tredjemands
gode tro i den heromhandlede forbindelse i svensk ret jfr. Halvar G. F. Sundberg: Om
de kommunalrittsliga besvirs- och understillningsinstitutens civilrittsliga betydelse,
Stockholm 1960, pag. 19 ff.
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Ussings laere. Ernst Andersen anforer imidlertid videre, at det fra et
forvaltningspolitisk synspunkt ville vaere meget onskeligt, at berigel-
seskravet kun anerkendes, sifremt kommunen for lanet har opniet
et paviseligt formuegode eller er blevet frigjort fra et gyldigt optaget
1an, og frakendes, sifremt lanet blot er anvendt til nedseettelse af
skatter og takster eller forhgjelse af almindelige driftsudgifter.
Hertil er imidlertid at sige, at det nappe i praksis vil vaere muligt at
pévise nogen adeekvat forbindelse mellem f.eks. en beslutning om
takstnedsaettelse og et (ugyldigt) optaget 1an. Det synes derfor mere
nerliggende som udgangspunkt at antage, at kommunen er tilfort
en berigelse svarende til det udbetalte linebelgb og derfor méa
tilbagebetale 1angiver dette. En eventuel sanktion i anledning af det
manglende samtykke kunne i s fald bestd i at frakende lidngiver
renter. Selv dette ville imidlertid i visse tilfzelde kunne foles ubilligt,
nemlig hvor det er &benbart, at kommunen under alle omstendig-
heder har mattet optage 14n og en frakendelse af renter derfor ogsé
vil veere ensbetydende med en ugrundet berigelse for kommunen.

Der foreligger imidlertid ingen eksempler fra praksis om ugyldigt
optagne lin og dermed naturligvis lige s& lidt om berigelsesgrund-
sztningens anvendelse. Spergsmalet skal derfor ikke forfolges videre
her, men det ma veere tilstraekkeligt at fastsla, at indenrigsministe-
riets kategoriske udtalelse i skrivelsen fra 1936 nappe kan anses for
holdbar.

I en for indenrigsministeriet forelagt sag fra 1962 var forholdet
det, at en skoleforbundsstyrelse i juni 1962 havde ansat et pedelpar,
uagtet at skoleforbundsoverenskomsten endnu ikke var godkendt af
undervisningsministeriet. En af de deltagende kommuner i skolefor-
bundet spurgte indenrigsministeriet, om forbundsstyrelsen havde
veret bemyndiget til at foretage ansattelsen, idet man bl.a. henviste
til, at skoleforbundsoverenskomsten endnu ikke var godkendt af
undervisningsministeriet. Indenrigsministeriet udtalte i sit svar®?),
at under hensyn til at skoleforbundsstyrelsen efter det oplyste siden
1. august 1959 i overensstemmelse med bestemmelserne i den nu?®!)

30y Indenrigsministeriets skrivelse af 10. juli 1962 (utrykt).
31) Skoleforbundsoverenskomsten var forst formelt indgiet ved en overenskomst af 18.
februar 1962.
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indgiede overenskomst havde varetaget styrelsen af de deltagende
kommuners skolevasen, mitte det antages, at den af skoleforbunds-
styrelsen trufne beslutning ikke kunne kraeves tilsidesat af nogen af
de i forbundet deltagende kommuners kommunalbestyrelse under
henvisning til, at overenskomsten endnu ikke var godkendt af
undervisningsministeriet.

Rakkevidden af indenrigsministeriets udtalelse skal dog naeppe
overvurderes. Der var tale om et inter partes forhold mellem de
deltagende kommuner og approbationssagen var under ekspedition i
undervisningsministeriet.

I en skrivelse fra 1966°2) kommer indenrigsministeriet pany ind
pé gyldighedsspergsmalet. Landsskatteretten havde udbedt sig en
udtalelse fra indenrigsministeriet om betydningen af bestemmelser-
ne i LKL § 15, stk. 1 b og ¢ (hvorefter et sogneradd ikke uden
amtsridets samtykke kunne afha@nde kommunens faste ejendomme
eller erhverve nye faste ejendomme for kommunen) i henseende til
sporgsmalet om fastsettelse af tidspunktet for skatteyderes erhver-
velse eller afhzendelse af fast ejendom ved beregning af szrlig
indkomstskat.

Det fremgik af sagen, at det i finansministeriets cirkulaere nr. 245
af 19. november 1960 vedrerende serlig indkomstskat af fortjene-
ste ved afstaelse af fast ejendom var fastsat, at erhvervelsen,
henholdsvis afstaelsen, hvor ejendomsovergangen sker ved salg, som
hovedregel anses for sket pa det tidspunkt, da der mellem kober og
seelger er indgdet endelig og bindende aftale om ejendommens
overdragelse. Dette skulle i almindelighed ogsa geelde, selv om visse
nermere fastsatte vilkar for handelen, f.eks. kebesummens erleggel-
se, approbation af udstykning, frigerelse for landbrugsforpligtelse
o.lign., forst opfyldes p4 et senere tidspunkt.

Det fremgik endvidere af sagen, at landsskatteretten i en den 30.
december 1963 afsagt kendelse havde udtalt, at landsskaiteretten pa
grundlag af bestemmelsen i LKL, § 15, stk. 1 ¢, matte nere
betenkelighed ved at anse en mellem et sognerdd og en skatteyder
indgiet aftale om overdragelse til sognekommunen af en skatte-
yderen tilherende fast ejendom som endelig og bindende pa et

32y Indenrigsministeriets skrivelse af 29. juni 1966 (utrykt).
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tidligere tidspunkt end den dag, hvor amtsridets samtykke blev
meddelt3 3).

Indenrigsministeriet udtalte, at en aftale om en kommunes
erhvervelse eller afhandelse af fast ejendom fra indglelsestids-
punktet har virkning med hensyn til ridigheden over ejendommen,
og at kommunalbestyrelsen i forhold til den anden part i aftalen ma
anses at vaere forpligtet til at soge tilsynsmyndighedens samtykke til
handelen pa de aftalte vilkar®#). Indenrigsministeriet udtalte videre,
at aftalen bliver virksom efter sit indhold, nir tilsynsmyndighedens
godkendelse foreligger. Herefter og ud fra almindelige administra-
tive hensyn matte der efter indenrigsministeriets formening i
tilfelde, hvor kommuner erhverver eller afhander fast ejendom,
leegges vaegt pa tidspunktet for indgielsen af endelig aftale ved
afgorelsen af sporgsmalet om beregning af sarlig indkomstskat,
uanset om ejendomsoverdragelsen forst far virkning i formueskatte-
massig henseende fra godkendelsens tidspunkt.

Indenrigsministeriet tilfgjede, at det i bemarkningerne til § 111
det i folketingsaret 1959/60 fremsatte forslag til lov om vilkar for
salg af jord i offentlig eje er udtalt, at loven ikke skal finde
anvendelse pa salg, hvorom der er truffet aftale inden 1. januar
1961, og at dette skal forstas saledes, at det ikke er nedvendigt, at
tilsynsmyndighedens samtykke foreligger inden denne dato, for at
salget skal falde uden for lovens omrade.

Indenrigsministeriets skrivelse er i hvert fald udtryk for, at en
aftale kan have retsvirkninger ogsi forud for approbationens
meddelelse, men desvaerre kommer indenrigsministeriet ikke
nermere ind pid det i narvaerende sammenhzng interessante
sporgsmél, hvad virkningen er af, at den ansegte approbation
nzgtes. Efter ministeriets udtalelse om “at aftalen bliver virksom
efter sit indhold, nér tilsynsmyndighedens godkendelse foreligger”

33) Meddelelser fra landsskatteretten 1964.121. Afgerelsen kritiseres af Fynne i Jur.
1965.102. Se nu U.f.R. 1973 pag. 651 H om spergsmélet til hvilket skattedr en
fortjeneste ved salg af fast ejendom til en sognekommune skulle henregnes. Det
udtales i dommen, at endelig og bindende aftale om salget af ejendommen findes at
vere indgiet ved slutsedlen. Handlen var efter slutsedlens indhold betinget af
amtsrddets samtykke, der blev meddelt ca. 2 méneder efter slutsedlens underskrift.

34y Det sidste er i overensstemmelse med det af Ernst Andersen i Tilsyn pag. 129 udtalte.
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mé det vel vaere mest nzrliggende at antage, at ministeriets
opfattelse er, at safremt tilsynsmyndighedens samtykke nagtes eller
indeholder vilkar, hvis opfyldelse vil medfore en andring af aftalen,
bortfalder denne, medmindre der kan opnds enighed om en a&ndring
af aftalen, siledes at denne opfylder de krav, der stilles af
tilsynsmyndigheden, for at samtykke kan opnis. Man kan derfor
neppe anse indenrigsministeriets skrivelse for udtryk for nogen
principiel opgivelse af den anskuelse, at approbationen er gyldig-
hedsbetingelse.

I en sag fra 1968 var forholdet det, at en sognekommune i
forbindelse med et arealsalg havde fastsat i skedet, at keberen havde
pligt til at bebo ejendommen i mindst 12 méneder efter bygnings-
attestens udstedelse og til at erleegge dagbaeder pa 100 kr. pr. dag for
det tidsrum, i hvilket vilkaret ikke overholdes. Denne skodebestem-
melse var imidlertid ikke oplyst overfor amtsridet i forbindelse med
andragendet om samtykke til arealafheendelsen eller i hvert fald
ikke berort i amtsradets samtykkeskrivelse.

Da sagen senere blev forelagt indenrigsministeriet, udtalte mini-
steriet®5), at den navnte bestemmelse om bopalspligt og dagboder
efter det oplyste ikke var godkendt af amtsridet og derfor efter
indenrigsministeriets opfattelse ej heller burde kraeves opfyldt af
medkontrahenten.

Ministeriets udtalelse kunne lzses derhen, at kun sidanne
aftalebestemmelser mellem kommunen og keberen, der udtrykke-
ligt var godkendt af tilsynsmyndigheden, skulle veere bindende
parterne imellem. Dette kan dog ikke vare tilfeeldet. Tilsynsmyn-
digheden kraever normait ikke — end ikke som grundlag for
generelle samtykker — alle detaljer i arealsager oplyst, men
indskreenker sig til enkelte hovedpunkter som salgssum, s&lger-
prioritetens stilling m.v. Kravet om samtykke fra tilsynsmyndig-
heden opfattes siledes ikke som et krav om, at den af kommunal-
bestyrelsen patenkte disposition skal godkendes i alle detaljer, men
alene som et krav om, at tilsymsmyndigheden skal tilkendegive, at
et ne@rmere betegnet 1lan kan optages, en ejendomsafhaendelse kan
foretages o.s.v.

35y Indenrigsministeriets skrivelse af 1. november 1968 (utrykt).
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D. Tidsfaktorens betydning for gyldighedssporgsmalet

Ernst Andersen antager, at en tidsbetragtning kan fa betydning med
hensyn til sporgsmalet om ugyldighedsvirkning af manglende
approbation, saledes at forlgbet af et betydeligt tidsrum fra
vedtagelsen af en approbationskrevende beslutning kan bevirke, at
manglende approbation alene kan medfere intern forvaltningsretlig
virkning (erstatningsansvar), men ikke ugyldighedsvirkning?¢).
Harder har givet udtryk for en lignende opfattelse, men synes dog
at opstille som betingelse for, at en beslutning ikke kan kraeves
tilsidesat uanset manglende godkendelse, at kommunalbestyrelsens
beslutning efter sit indhold mé& péaregnes at ville vaere blevet
godkendt, dersom approbation var blevet sogt pid vedtagelsestids-
punktet3 7). Hertil er imidlertid at sige, at hvis man opererer med en
forudsaetning om meget lange tidsrum (15—30 ar) som en betingelse
for den laegende kraft, hvad sivel Ernst Andersen som Harder gor,
synes den af Harder opstillede betingelse alene af bevismeessige
grunde at vaere vanskelig at fastholde, hvortil kommer, at dersom
det ligger klart, at betingelsen er opfyldt, vil i alt fald tilsynsmyndig-
hederne formentlig aldrig rejse ugyldighedsspergsmal, da undladel-
sen af at indhente approbationen jo har veret uden relevans i
tilsynsmeessig henseende pa beslutningstidspunktet.
Grundsatningen om tidens lagende kraft har ipvrigt stotte i en
landsoverretsdom fra 19023%), hvori det antages, at da en for de
mindste born i en landkommune oprettet skole af vedkommende
leererinde var delt i 2 hold eller klasser til vekselvis undervisning
hver anden dag og med oprykning for bernene efter alder, og da
denne ordning med de lokale myndigheders stiltiende billigelse
havde bestdet i 16 ar, matte den naevnte skole antages at besta af 2
klasser, selv om ingen hojere approbation var erhvervet derpa.
Spergsmalet om, hvorvidt det i skoleloven af 24. marts 1899 § 7

36) Tilsyn pag. 142 f. Jfr. om tidsfaktoren og ugyldighedsspergsmaélet endvidere Poul
Andersen: Forvaltningsret pag. 457, Frihagen: Villfarelse pag. 369, 373 og 400 f samt
Westerberg: Rittskraft pag. 202 ff.

37y Kommunens Lov og Ret I, pag. 140 ff.

38y UL.R. 1902 A. 827. Dommen blev senere stadfaestet af hejesteret i henhold til
grundene, jfr. U.f.R. B. 1904.54.
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navnte hgjeste gennemsnitstal for bernene i en landsbyskoles
klasser var overskredet, kunne derfor ikke besvares ud fra den
forudsaetning, at den naevnte skole kun bestod af én klasse.

II. Er bibestemmelser i forbindelse med approbation bindende for
andre end kommunen?

Dersom den disposition, hvortil der meddeles samtykke, er en aftale
mellem kommunen og en anden part, f.eks. en langiver eller selger
af fast ejendom, opstir det sporgsméil, om bibestemmelser i
forbindelse med samtykket er bindende ogsi for den, kommunen
har indgaet aftaler med, eller udelukkende kan betragtes som et
sporgsméil mellem tilsynsmyndigheden og kommunalbestyrelsen.

Ernst Andersen opstiller i sin undersegelse af bibestemmelser i
privatretsstiftende approbationsakter®®) den traditionelle sondring
mellem paleeg og betingelser.

Hovedindholdet af denne sondring kan formentlig kort gengives
p4d den made, at et paleg — dersom det er gyldigt meddelt —
knytter visse forpligtelser til approbationen, dersom denne udnyt-
tes, men approbationens gyldighed er ikke afhezengig af paleggets
opfyldelse. En betingelse for approbationen er derimod at opfatte
som en del af selve den forvaltningsakt, hvorved approbationen
meddeles, og hvorved dennes retsvirkning geres afhangig af en uvis
eller som uvis betragtet kendsgernings indtraeeden.

Ernst Andersen nar i sin analyse af retsvirkningen af bibestem-
melser i forbindelse med approbation af ldneoptagelser til den
konklusion, at bibestemmelser her bor opfattes som egentlige
betingelser i alle de tilfalde, hvor de vedrorer et vasentligt forhold,
og hvor lingiveren har det i sin magt at virke bestemmende pa deres
opfyldelse eller dog kan kontrollere denne. I alle andre tilfzlde ber
bibestemmelser efter Ernst Andersens opfattelse frakendes betingel-
sesvirkning, siledes at de kun far virkning som péalag til kommunal-
bestyrelsen®?).

Dansk tilsynspraksis anvender ikke i sin terminologi den navnte

39) Tilsyn pag. 144 ff.
40y Tilsyn pag. 148 f.
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sondring mellem paleg og betingelser, men bruger fortrinsvis udtryk
som: ’Det ansggte samtykke meddeles pa vilkdr som indstillet™,

”Samtykke meddeles pa vilkar, at ..... ”  ”Samtykke meddeles
under forudsztning af”, eller med en tilfgjelse efter samtykket som
f.eks.: ”Man forudsatter herved, at . . . .. ” eller lign.

Udtrykket ”Det er en betingelse for samtykket, at” anvendes dog
ogsd, men uden at der heri kan leegges noget med hensyn til, om der
er tale om en egentlig betingelse eller et paleg.

‘Den af indenrigsministeriet fulgte praksis siden 1940 er igvrigt i
overensstemmelse med Ernst Andersens konklusion.

Kreditforeningen af Kommuner i Danmark rejste sdledes i 1943
over for indenrigsministeriet sporgsmélet, om foreningen i tilfelde,
hvor indenrigsministeriet havde meddelt en kommune tilladelse til
optagelse af et 1an hos foreningen, men havde betinget tilladelsen
enten af vilkar, der forst kunne opfyldes i fremtiden, eller af
lAnesummens anvendelse til formal, der senere skulle godkendes af
andre myndigheder, kunne betragte indenrigsministeriets lane-
tilladelse som endelig i forhold til kreditforeningen. Indenrigsmini-
steriet udtalte®!), at det rejste spergsmal efter ministeriets opfattel-
se matte besvares bekreftende. Ministeriet tilfejede dog, at i
sddanne tilfelde, hvor ministeriets svar pad et laneandragende er
formet som et tilsagn om senere under visse forudsztninger at
meddele lanetilladelse, ville kreditforeningen derimod ikke kunne
yde lanet med forpligtende virkning for kommunen.

1 1959 rejste Kreditforeningen af Kommuner i Danmark atter et
lignende sporgsmadl. Indenrigsministeriet havde meddelt et byrad
samtykke til, at en kebstadkommune patog sig garanti for et 1an,
som Arbejdsmandenes Fellesorganisation i Aalborg optog hos
Kreditforeningen af Kommuner i Danmark til dekning af en del af
udgifterne ved opforelse af en bebyggelse, omfattende bl.a. et
biografteater, der agtedes udlejet til kommunen. Indenrigsministe-
riet havde imidlertid bl.a. stillet som vilkar, at det matte péses, at
lanets provenu ikke oversteg den del af de samlede byggeudgifter,
der med rette kunne henfores til biografbyggeriet. Kreditforeningen
forespurgte, om man kunne betragte dette vilkar som kreditforenin-

41) Indenrigsministeriets skrivelse af 8. november 1943 (utrykt).
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gen uvedkommende, og dette sporgsmil besvarede ministeriet
bekraftende? ?).

En mere generel stillingtagen fra ministeriets side blev foranledi-
get af en sag som Forsikringsradet rejste i 1962. Forsikringsradet
anmodede siledes et amtsrdd om at overveje at anvende en @ndret
ndformning af samtykkeerkleringer i tilfeelde, hvor amtsradets

ntykke til, at en sognekommune garanterede for lan ydet af et
torsikringsselskab, var beheeftet med vilkar, saledes at det af
amtsridets approbationsskrivelse udtrykkeligt skulle fremgi, hvilke
af de stillede vilkdr der var at betragte som betingelser for, at
sognekommunen gyldigt kunne patage sig forpligtelsen.

Forsikringsrdidet anmodede i forbindelse hermed indenrigsmini-
steriet om en udtalelse om det navnte spergsmail samt forespurgte,
hvorvidt der méatte foreligge tilsvarende forhold, for sa vidt angik de
af ministeriet meddelte tilladelser til, at amts- eller kobstadkommu-
ner optog eller garanterede for lan ydet af forsikringsselskaber.

Indenrigsministeriet svarede*?), at det efter ministeriets opfattel-
se kun er sddanne af tilsynsmyndigheden i disse tilfzelde stillede
vilkdr, p& hvis opfyldelse langiver har indflydelse, eller hvis
opfyldelse i rette tid kan kontrolleres af langiver, der er gyldigheds-
betingelser, men at spergsmaélet i givet fald ville henhere under
domstolenes afgorelse.

Ministeriet udtalte videre, at man ikke hidtil i approbationsskri-
velser havde givet udtryk for, hvilke vilkar der er gyldighedsbetingel-
ser, og at man ikke pd grundlag af de fra Forsikringsradet
fremkomne oplysninger si sig i stand til at endre praksis over for
kebstad- og amtskommuner.

Uden for omradet for lAneapprobation ses sporgsmalet om vilkars
retsvirkning ikke at have foreligget i indenrigsministeriets praksis,

42y Indenrigsministeriets skrivelse af 25. marts 1959 (utrykt).
43) Indenrigsministeriets skrivelse af 13. oktober 1962 (utrykt). Standpunktet fastholdt i
skrivelse af 23. juli 1963 (utrykt).

I engelsk ret er sporgsméilet om lingivers forpligtelser lost meget handfast ved
bestemmelsen i Local Government Act sect. 203. hvori det hedder: A person lending
money to a local authority shall not be bound to inquire whether the borrowing of
the money is or was legal or regular or whether the money raised was properly applied
and shall not be prejudiced by any illegality or irregularity in the matters aforesaid or
by the misapplication or non-application of any such money.”
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men det synes naerliggende at antage, at ministeriet i givet fald vil
indtage et lignende standpunkt med hensyn til vilkir i forbindelse
med andre approbationsakter, f.eks. tilladelse til kommunale
ejendomserhvervelser.

IlII. Sammenfattende konklusion vedrerende gyldighedsspergsmalet

Ernst Andersen anforer®**) i forbindelse med sin undersogelse af
approbationen som gyldighedsbetingelse, at den eneste fzlles regel,
der kan opstilles om retsvirkningen af, at en kommunalbestyrelse
ikke indhenter approbation pa en beslutning, hvor dette er pabudt i
lovgivningen, synes at vaere den, at undladelse kan pAadrage
kommunalbestyrelsen erstatningsansvar, sifremt betingelserne her-
for iovrigt foreligger. Hovedsynspunktet matte efter Ernst Ander-
sens opfattelse vare, at retsvirkningerne af undladt indhentelse af
approbation md afgeres af domstolene ved konkret fortolkning. Det
anfores i denne forbindelse, at forvaltningsretsteorien vanskeligt pa
forhand kan overse de mange hensyn, som domstolene in concreto
ma tage i betragtning, og at teorien er handicappet derved, at
erfaringsmaterialet i dansk ret er overordentlig ringe, da ugyldig-
hedsindsigelsen pa dette omrade sjeeldent bliver rejst.

Som behandlet foran under I A indeholder hverken KKL, LKL
eller ' KSL eller forarbejderne til disse love afgerende bidrag til
belysning af gyldighedssporgsmalet. Ej heller kunne det antages, at
den for Kebenhavns kommune gealdende styrelseslovgivning inde-
holdt sddanne bidrag.

For s& vidt angar domspraksis er denne som anfert foran under I
B s&vel pa styrelseslovgivningens som pa speciallovgivningens omra-
de fortsat yderst sparsom, men en rekke domme pa tjenestemands-
omradet synes i nogen grad at kunne tages til indtegt for
opfattelsen af approbation som gyldighedsbetingelse.

Som anfert under 1 C indeholder ogsd indenrigsministeriets
praksis kun fi udtalelser om gyldighedsspergsmélet, men de
udtalelser, der er fremsat, kan nappe tolkes p4d anden méade, end at
indenrigsministeriet principielt hylder den opfattelse, at approba-

44y Tilsyn pag. 141 f.
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tion er gyldighedsbetingelse, d.v.s. nedvendig for at kommunal-
bestyrelsens beslutning kan fa (fuld) retsvirkning efter sit indhold,
medens indenrigsministeriet ikke udelukker, at ikke-approberede
beslutninger kan have retsvirkninger overhovedet.

Som anfoert under I D, antages det i teorien og tillige i en enkelt
@ldre dom, at forlpbet af en vis (lengere) tid kan have en
helbredende virkning pa manglende approbation.

For si vidt angir betydningen af vilkar for en meddelt approba-
tion i forhold til tredjemand har indenrigsministeriet som anfort
foran under II i sin praksis klart tilsluttet sig den af Ernst Andersen
havdede opfattelse, siledes at kun vilkir, pd hvis opfyldelse
kommunens medkontrahent har indflydelse, eller hvis opfyldelse
han i rette tid kan kontrollere, er gyldighedsbetingelser i forhold til
ham. Domspraksis pa dette omrade ses ikke at foreligge.

En sammenfattende konklusion af spergsmalet om approbation
som gyldighedsbetingelse inden for den kommunale styrelseslovgiv-
nings omrade synes herefter at matte vaere, at det af Ernst Andersen
i 1940 fremsatte hovedsynspunkt, hvorefter retsvirkningerne af
undladt indhentelse af approbation mai forventes afgjort af domsto-
lene ved konkret fortolkning i det enkelte tilfeelde, fortsat har
gyldighed. Det af Ernst Andersen fremsatte synspunkt om betyd-
ningen af vilkar i forholdet til tredjemand har fundet klar stotte i
indenrigsministeriets praksis, og nogen modsat opfattelse er ikke
kommet til udtryk i domsafgerelser.
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Kapitel XIII

Approbation og ansvar

I. Indledning

Der er ikke efter dansk ret — lige si lidt som efter norsk og svensk
ret — tvivl om, at det offentlige i princippet kan padrage sig et
erstatningsansvar i forbindelse med forvaltningens udevelse, omend
de narmere betingelser for og rakkevidden af ansvaret kan give
anledning til tvivl. En dreftelse af den generelle problematik
vedrorende offentligretligt erstatningsansvar falder uden for
narverende afhandlings rammer'), men der vil i det folgende blive
behandlet nogle spergsmal af speciel interesse for approbationsinsti-
tuttet. Under II behandles siledes sporgsmélet om, hvorvidt en
meddelt approbation kan virke disculperende for kommunalbesty-
relsen med hensyn til virkningerne af den approberede beslutning,
og under III spergsmélet om, hvorvidt approbationsmyndigheden
ved at meddele approbation kan antages at péadrage sig et
selvsteendigt ansvar for skadevoldende folger af den approberede
beslutning.

II. Har approbation disculperende virkning for kommunalbestyrel-
sen med hensyn til skadevoldende folger af kommunalbestyrelsens
beslutning?

Det er foran i kap. VII III i forbindelse med spergsmaélet om
approbationsinstituttet som legalitetskontrol neaevnt, at approba-
tionsbefpjelsen ikke i sig selv indebzerer nogen adgang til at
dispensere fra retsregler, og at en eventuel ulovlighed i forbindelse

1y Herom kan navnlig henvises til Poul Andersen: Offentligretligt erstatningsansvar,
Kebenhavn 1938 samt betankning nr. 214/1959 om statens og kommunernes
erstatningsansvar. For norsk rets vedkommende kan -foruden til den navnte
bet@nkning bl.a. henvises til Kristen Andersen: Erstatningsrett, Oslo 1959, pag. 114 ff
og 267 ff, Castberg: Forvaltningsret pag. 261 ff, Utkast med motiver til lov om statens
og kommunernes erstatningsansvar (justisdepartementet 1958) og Frihagen: Villfarelse
pag. 480 ff. For svensk rets vedkommende kan bl.a. henvises til Skadesténd i offentlig
virksomhet (SOU 1958:43) og Strémberg: Forvaltningsritt pag. 230 ff.

254



med en kommunalbestyrelses handling eller undladelse siledes ikke
afhjeelpes blot ved et samtykke fra tilsynsmyndighedens side.

Spergsmalet om approbationens eventuelt disculperende virkning
med hensyn til kommunale beslutninger ses iovrigt ikke at have
foreligget i de kommunale tilsynsmyndigheders praksis eller i
domspraksis for si vidt angir den kommunale styrelseslovgivnings
omréde.

For si vidt angir speciallovgivningen strejfes problemet i en
Vestre Landsrets dom af 7. marts 1939?). Sagen drejede sig om, at
socialudvalget i en kommune med amtets godkendelse havde ladet
en person anbringe pi tvangsarbejdsanstalt som forsemmelig og
ansvarsles forserger. Socialudvalgets indstilling til amtet om anbrin-
gelsen indeholdt forskellige vasentlige urigtigheder. Efter at social-
ministeriet i anledning af klager fra den pagaeldende havde udtalt, at
der ikke havde vearet tilstraekkeligt grundlag for anbringelsen,
anlagde den pagzldende erstatningssag mod kommunen.

Det udtales bl.a. i landsrettens dom:

”Hvad nu hovedkravet angir, er det vel ved socialministeriets
afgorelse fastslaet, at styrelsen®) for de sagsegte har fejlet i sit skon.
Nar imidlertid henses til det af de sagsogte foran anferte og
derunder seerlig, at styrelsens skon blev godkendt af amter (forf.
udh.), og at det ikke findes at kunne bebrejdes styrelsen, at den,
..1.. ma der anses at foreligge sddanne undskyldningsgrunde for
den begiede fejl, for storstedelen beroende i sagspgerens eget
forhold, at der ikke findes at burde tilkendes sagsogeren nogen
erstatning”.

2) U.fR. 1940.236. 1 U.f.R. 1941.337 H (ligeledes om tvangsanbringelse) nedlagde en
kommune pastand om, at den i alle tilfzlde matte veere ansvarsfri, nir dens
beslutninger er godkendt af de overordnede myndigheder. Bl.a. fordi godkendelsen
ikke foreld pd anbringelsestidspunktet kom synspunktet imidlertid ikke til pAdemmel-
se i sin renhed. Det udtales siledes i landsrettens dom: “Som felge heraf findes
kommunen, sdfremt anbringelsen er uhjemlet, at métte kunne drages selvstendigt til
ansvar for felgerne af sin beslutning, uanset at den senere er godkendt af de
overordnede myndigheder.” Landsretten fandt anbringelsen uhjemlet, men tillagde
ingen erstatning, medens hojesteret fandt anbringelsen i overensstemmelse med
forsorgsloven.

3) Det vil efter sammenhzangen sige kommunens styrelse, altsd kommunalbestyrelsen og
socialudvalget (forf. anm.).
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Landsretsdommen henviser sdledes til amtets godkendelse som en
undskyldningsgrund. Sagen blev imidlertid indbragt for hejesteret,
og det udtales i hojesteretsdommen bl.a.%):

”Denne mangelfulde oplysning af sagen kan nu vel ikke antages
at have veeret formanden for det sociale udvalg bevidst, . . . .. men
idet det sociale udvalg (kommunen) ma bzere ansvaret for sin
indstilling, der ligger til grund for amtets beslutning, og idet der
ikke er tilstreekkelig undskyldning for de i indstillingen indeholdte
vaesentlige urigtigheder, findes kommunen at vere erstatningspligtig
over for appellanten.”

Hojesteret® ) leegger saledes med rette vaegt pa det forhold, at det
var kommunens (socialudvalgets) egen indstilling, der indeholdt
urigtigheder, og at det var denne indstilling, der 14 til grund for
amtets approbation. Der kan herefter nzppe tillegges den navnte
udtalelse i landsretsdommen nogen vaegt som stotte for en antagelse
om, at en meddelt approbation skulle virke disculperende med
hensyn til kommunale beslutninger.

For at noget sddant skulle kunne antages, synes forholdet i hvert
fald ogsid at matte vare det, at sagen méa vare korrekt oplyst fra
kommunalbestyrelsens side, og at tilsynsmyndighedens approbation
efter sit indhold méa veere egnet til at bibringe kommunalbestyrelsen
den opfattelse, at den pageldende disposition ansvarsfrit vil kunne
udferes. Selv under disse forudsatninger synes der dog i hvert fald
ikke at burde statueres nogen disculperende virkning for si vidt
angir kommunens erstatningsansvar over for tredjemand, idet det
ikke forekommer rimeligt, at denne erstatningsmassigt skal stilles
ringere over for kommunen med hensyn til erstatningskrav i
forbindelse med approbationskreevende dispositioner end med
hensyn til krav, der flyder af andre kommunale dispositioner.

Det forhold, at kommunalbestyrelsen har handlet i tillid til en
(uholdbar) udtalelse fra approbationsmyndigheden synes heller ikke
at burde kunne medfere, at kommunalbestyrelsen skulle kunne
henvise tredjemand til at anlegge sag mod approbationsmyndig-
heden om selvstaendigt ansvar for denne, jfr. nedenfor under III.

4) UL.R.1940.236 H.
5) En enkelt dommer ville stadfeeste landsretsdommen i henhold til dens grunde.
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Hvis tredjemand foretreekker at holde sig til kommunen, synes
afgorelsen af sporgsmélet om approbationsmyndighedens ansvar for
sine udtalelser overfor kommunalbestyrelsen siledes i givet fald
snarere at hore hjemme under et regresspgsmal fra kommunen mod
approbationsmyndigheden.

Den disculperende virkning for kommunalbestyrelsen synes
herefter alene at kunne knytte sig til de enkelte kommunalbestyrel-
sesmedlemmers personlige ansvar over for kommunen, jfr. herved
ogsad KSL § 61, eller et eventuelt strafferetligt ansvar for disse® ).

III. Spoergsmalet om selvstaendigt ansvar for approbationsmyndig-
heden

Sporgsméilet om et selvstendigt ansvar for tilsynsmyndigheden i
forbindelse med gennemforelsen af en approberet kommunal
disposition ses ikke at have foreligget i de kommunale tilsynsmyn-
digheders praksis eller i domspraksis for s& vidt angir den
kommunale styrelseslovgivnings omrade. For si vidt angar special-
lovgivningen har sporgsmélet derimod varet fremme i en doms-
afgerelse fra 19637).

Sagen drejede sig om, at en sognekommune havde kebt en villa til
tjenestebolig for en laerer, og efter at denne var flyttet ind, blev
hans hustru smittet med tuberkulose. Den tidligere beboer af villaen
havde haft tuberkulose, og der var ikke ved dennes ded — der dog
ikke skyldtes tuberkulose — ca. 1 ar for indflytningen foretaget
desinfektion af villaen som foreskrevet. Lzereren og hans hustru
krevede nu erstatning hos amtets skoledirektion, der havde
godkendt villaen til tjenestebolig. Det udtales i landsrettens dom
bl.a.:

6) Harder antager i Juristen 1970, pag. 269, at tilsynsmyndigheden ma vare afskiret fra
senere at anvende ansvarssanktionen i anledning af en ulovlighed, der kunne vare
konstateret i forbindelse med godkendelsessagens behandling. Som anfert foran under
pag. 89 synes rigtigheden af dette synspunkt dog tvivisom.

F.s.v. angir spergsmalet om strafnedszttelse eller -bortfald efter straffelovens §
84 pa grund af retsvildfarelse, hvor der er handlet i god tro i henhold til godkendelse
fra offentlig myndighed, jfr. Hurwitz: Den danske Kriminalret. Alm. del. 4. udg.
Keobenhavn 1971 pag. 270.

7y UL.R.1963.1003 H.
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“Retten finder det ikke godtgjort, at godkendelsen af den
omhandlede tjenestebolig trods undladelse af desinfektion mod
tuberkulose har beroet pa en fejl eller forsemmelse, for hvilken
sagspgte — som ubestridt var ubekendt med, at de tidligere beboere
havde vaeret smittefarlige — er erstatningsansvarlig. Der findes heller
ikke ipvrigt af sagsegte at vare begiet nogen forspmmelse i
forbindelse med godkendelsen af tjenesteboligen, ligesom der ikke i
det offentliges pligter i medfer af leerer Lunds tjenesteforhold kan
anses at vare indbefattet en garanti af det af sagsegerne paberibte
indhold mod smittefare fra tidligere beboere af tjenesteboligen. Da
det af sagsegerne anforte siledes ikke kan begrunde det pastaede
erstatningsansvar, vil sagsegte allerede af denne grund vare at
frifinde . . . .. ”

I hojesteretsdommen gengives af parternes anbringender bl.a.:

”Appellanterne har yderligere anfert, at der efter det oplyste er
begiet en fejl fra tuberkulosestationens side ved, at ejendommen
ikke blev desinficeret efter froken Rasmussens ded. Skoledirek-
tionen, der har ansat appellanten Lund og godkendt boligen med
amtslaegen som radgiver, ma over for appellanterne have ansvaret
for, at en svigten af det offentliges system til kontrol med
tuberkulosen har bevirket, at der ikke med hensyn til boligen er
forholdt i overensstemmelse med de geldende forskrifter, og det mé
vere de indstaevntes sag at rejse et eventuelt genkrav mod de andre i
sagen implicerede offentlige myndigheder.

De indsteevnte har heroverfor gjort gzldende, at der ikke af
skoledirektionen er begéet fejl, og at skoledirektionen ikke kan have
ansvaret for fejl, der matte vaere begdet af amtslegen eller
tuberkulosestationen, ligesom den heller ikke kan hefte for
eventuelle fejl fra sogneridets side.”

Der var ipvrigt i hejesteret nogen uenighed med hensyn til
domsresultatet. Fire dommere bemearkede siledes:

”Selv om det efter det foreliggende matte laegges til grund, at fru
Lund er blevet smittet med tuberkulose ved at bebo den pagalden-
de tjenestebolig, og at dette skyldes undladelse af desinfektion,
findes dette forhold ikke at kunne medfore nogen erstatningspligt
for skoledirektionen, for hvis vedkommende ingen fejl eller forsem-
melse er godtgjort. Det bemarkes herved, at der findes at matte
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gives skoledirektionen medhold i, at denne, der i henhold til § 19,
stk. 2, i lov nr. 200 af 12. april 1949 om det kommunale
skolevasens styrelse og tilsyn, kun skal godkende planer og overslag
vedrorende opferelse og ombygning af skolevasenets bygninger,
ikke har kunnet vaere pligtig til selv eller gennem sine radgivere at
have indseende med serlige forhold som de heromhandlede, og
dette s4 meget mindre, som det ikke af den fra sognekommunen
fremkomne indstilling kunne ses, hvem der havde varet bygningens
tidligere beboere.”

Disse dommere stemte herefter for at stadfzeste landsrettens
dom.

En dommer var med de to nedennzvnte dommere enig i, at det
matte legges til grund, at fru Lund var blevet smittet efter sin
indflytning i boligen i august 1956. Denne dommer var imidlertid
iovrigt enig med de forannzvnte fire dommere og stemte herefter
som disse.

To dommere bemarkede derimod:

"] sundhedsstyrelsens cirkuleere til embedsleeger og praktiserende
leeger af 4. marts 1935 udtales det, at desinfektionen af savel bolig
som sengetpj og gangtej i tilfelde af smittefarlig tuberkulose vil
veere pakraevet, og i formular 4204 til anmeldelse af en af
tuberkulose lidende persons ded sporges der i pkt. 9, om desinfek-
tion er begezret eller udfort.

Idet det ma legges til grund, at fru Lund er blevet smittet med
tuberkulose ved at bebo den omhandlede tjenestebolig, der ikke var
desinficeret, findes der — ud fra den betydning, myndighederne
saledes tilleegger desinfektionens foretagelse — under de foreliggen-
de omstaendigheder at vaere udvist ansvarspadragende forhold over
for appellanterne.

Selv. om det nu, allerede fordi skoledirektionen kun skal
godkende planer og overslag, ikke findes at kunne tilregnes den
indsteevnte skoledirektion som forsemmelse, at denne godkendte
boligen som tjenestebolig, findes den dog at matte hzfte for det
opstiede erstatningsansvar. Det bemarkes herved, at det mai findes
rimeligt, at en leerer — som ansat af skoledirektionen pa vilkér, hvori
indgir overtagelse af en af sognerddet tilvejebragt og af direktionen
godkendt tjenestebolig — for sit vedkommende henholder sig til
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skoledirektionen, nar der opstir spergsmil om skadevoldende
egenskaber ved den anviste bolig, sdledes at det mé vaere overladt til
direktionen eventuelt at viderefpre ansvaret til anden offentlig
myndighed.

Herefter, og idet erstatningskravets sterrelse ikke er bestridt,
stemmer disse dommere, der ikke finder, at der af appellanterne er
begiet nogen fejl, der kan bevirke nedsattelse af deres erstatnings-
krav, for at tage appellanternes pastand til folge.”

Af hojesterets dommere stemte séledes S ud af 7 for at stadfaeste
landsretsdommen og dermed frifinde skoledirektionen for erstat-
ningsansvar.

Efter det foreliggende kan der nappe heller p4 den kommunale
styrelseslovgivnings omride antages at pihvile tilsynsmyndighederne
noget objektivt ansvar for en approberet kommunal disposition.
Derimod synes den nazvnte hgjesteretsdom at indicere muligheden
for et erstatningsansvar for de kommunale tilsynsmyndigheder,
dersom der kan godtgeres fejl eller forsemmelser fra disses side.
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AFSNIT VI

BORTFALD, TILBAGEKALDELSE OG £NDRING AF
APPROBATION



Kapitel XIV

Bortfald, tilbagekaldelse og aendring af approbation

L. Indledning

[ den overvejende del af de tilfalde, hvor tilsynsmyndigheden har
meddelt samtykke til en kommunal disposition, opstar der ingen
problemer med hensyn til bortfald eller zndring af samtykket,
simpelthen fordi dette udtemmer sin virkning ved, at det udnyttes i
overensstemmelse med sit indhold, f.eks. ved erhvervelsen af en
ejendom, optagelse af 1an o.s.v.

Der kan dog i visse tilfaelde opstd spergsmil om bortfald,
tilbagekaldelse eller 2endring af approbation.

Nedenfor vil siledes under II blive behandlet sporgsmélet om
bortfald eller andring som folge af eendringer i lovgrundlaget.
Under III behandles dernaest spergsmalet om approbationsmyndig-
hedens adgang til at tilbagekalde eller 2ndre et meddelt samtykke,
herunder spergsmalet om tilbagekaldelsesforbehold, og endelig
behandles under IV sporgsmadlet om zndring af approbationens
indhold som felge af bristende forudsztninger fra kommunens side.

I1. Bortfald eller sendring af approbation som felge af &ndringer i
lovgrundlaget')

Andringer i styrelseslovgivningen med hensyn til approbationskrav
rejser for si vidt ikke specielle ophavelses- eller ikrafttraedelsespro-
blemer.

Dersom et approbationskrav ophaves, kan kommunalbestyrelsen
fra ophavelsesbestemmelsens ikrafttraeden uden samtykke gennem-
fore dispositioner af den pagaldende art.

Indferes nye approbationskrav, vil dispositioner af den pageelden-

1y Om spergsmélet om zndret lovgivnings betydning i relation til allerede udstedte
forvaltningsakter jfr. bl.a. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 503 ff, Strémberg:
Forordningsmakten pag. 271 ff, Sundberg: Forvaltningsritt pag. 204 ff og Wesrerberg:
Rittskraft pag. 403 ff.
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de art ikke kunne foretages uden samtykke efter den pagseldende
lovbestemmelses ikrafttreeden. Trods en noget skiftende ordlyd af
KSL’s approbationsbestemmelser, jfr. §§ 55—60, kan det dog ikke
give anledning til tvivl, at approbationskrav efter den kommunale
styrelseslovgivning i princippet retter sig mod den pagaldende
disposition og ikke mod kommunalbestyrelsens beslutning, og selve
den omstendighed, at kommunalbestyrelsen har vedtaget den
pagzldende disposition vil derfor ikke fritage for kravet om
approbation, dersom dispositionen ikke er udfert inden den
pagzldende lovbestemmelses ikrafttraden.

Der kan derimod opstd visse problemer, dersom et tidligere
meddelt samtykke fra approbationsmyndigheden er ledsaget af
vilkdr, hvis opfyldelse ikke er tilendebragt pi det tidspunkt, hvor
den pégzldende approbationsbestemmelse @ndres.

Udgangspunktet for en underspgelse af, om det pagzldende
vilkar kan anses for bortfaldet ved den skete loveendring, eller om
det fortsat ma anses at bestd i uandret eller &ndret skikkelse, ma
naturligvis vaere almindelige lovfortolkningssynspunkter, d.v.s. forst
og fremmest den pagaldende lovbestemmelses ordlyd, dens sam-
menha&ng med andre bestemmelser i @&ndringsloven, bemarkninger
til lovbestemmelsen, udtalelser i kommissionsbetankninger og
under folketingsbehandlingen o.s.v. Det vil dog som oftest vaere
yderst sparsomme fortolkningsbidrag, der kan tilvejebringes gennem
disse kilder, og det mé i si fald vaere af afgerende betydning,
hvorledes de reale grunde bag den oprindelige approbationshestem-
melse forholder sig til de reale grunde bag approbationsbestemmel-
sen i den andrede skikkelse, og om @ndringen pa denne baggrund
kan anses for relevant i relation til det omhandlede vilkar.

Et eksempel pd en sidan fortolkningssituation opstod ved den
ved KSL § 58 gennemforte bestemmelse om, at der fra lovens
ikrafttreeden den 1. april 1970 i alle kommuner skulle etableres en
jordfond, hvori skulle indgi midler, der i henhold til den hidtidige
lovgivning havde varet henfort under kommunens kapitalformue
(med undtagelse af driftskapitalen).

I KKL § 22, stk. 3, og LKL § 15, stk. 1, d, og § 28, stk. 2, var
det foreskrevet, at midler hidrerende fra kommunens kapitalformue
ikke matte forbruges uden tilsynsmyndighedens godkendelse, men
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hvilke midler kommunens kapitalformue omfattede, og hvad der er
formalet med formuen, var ikke naermere angivet i lovene.

I kobstaedernes og amtskommunernes regnskabsskema var angivet
en konto for den sikaldte kapitalfond, der oprettedes i forbindelse
med den omlegning af regnskabsformen, der blev gennemfort for
disse kommuner henholdsvis i 1954 og 1956. Kontoen omfattede
den del af kommunens midler, som skulle holdes adskilt fra den
ovrige formue. I kapitalfonden indgik som en hovedbestanddel
midler, stammende fra salgssummer fra faste ejendomme.

Der udviklede sig efterh&nden en fast praksis for, at kapitalfonds-
midler foruden at anvendes til jordkeb og byggemodning tillige af
indenrigsministeriet blev tilladt anvendt til kommunale anlaegsarbe;j-
der. Bortset fra erhvervelse af jord stilledes der imidlertid i
forbindelse med samtykke til anvendelse af fondens midler krav om
restitution til fonden over en i det enkelte tilfelde naermere fastsat
arrackke?).

Bestemmelserne i KKL og LKL om, at forbrug af kommunens
kapitalformue kravede tilsynsmyndighedens samtykke blev ikke
viderefort i KSL. | stedet oprettedes den i KSL § 58 navnte
jordfond, hvis funktion er naermere fastlagt i KSL § 59, stk. 2,
hvorefter salgssummer for fast ejendom skal indga i jordfonden,
medmindre tilsynsmyndigheden tillader anden anvendelse, medens
kobesummer for fast ejendom (uden samtykke) kan afholdes af
jordfonden.

Efter § 58, stk. 2, ma jordfonden og kommunens driftskapital
ikke uden tilsynsmyndighedens samtykke formindskes bortset fra

afholdelse af’ kebesummer for fast ejendom i henhold til § 59, stk.
5

I bemearkningerne til § 58*) redegores bl.a. for kapitalfondens
oprindelse og for den praksis, der havde udviklet sig med hensyn til,
at kapitalformuemidler blev tilladt udlant til kommunen til jord-
keb, byggemodning og anlagsarbejder. Om det nzrmere forhold
mellem jordfonden og den hidtidige kapitalfond eller ovrige
kapitalformue indeholder bema:rkningerne derimod intet bidrag.

2) Ifr. Regnskabsbetaznkning pag. 29 f og foran kap. IX II.
3) F.T. Tilleg A 1967 -68 2. samling sp. 153.



Af interesse for den her foreliggende problematik mi herefter
veere, om de krav om henlaeggelser til kapitalfonden over en kortere
eller laengere arraekke, som indenrigsministeriet i talrige tilfaelde har
stillet i arene forud for 1970, kan antages at vare bortfaldet ved
kapitalfondsbegrebets afskaffelse ved KSL eller m& antages at vaere
konverteret til et krav om henlaggelse til kapitalfondens (delvise)
aflgser, jordfonden.

At man fra indenrigsministeriets side opfattede jordfonden som
kapitalfondens naturlige aflgser ogsa i relation til restitutions- og
henleggelsesvilkar fremgir i nogen grad af, at ministeriet, efter at
KSL var vedtaget som lov nr. 223 af 31. maj 1968, i tiden indtil 1.
april 1970 @ndrede sin formulering af henlaeggelseskravene. Medens
formuleringen hidtil havde veret, at samtykke meddeltes p& vilkar,
at "kobesummen restitueres kebstadkommunens kapitalfond i lebet
af hejst .. ... ar, med mindst .. ... arligt”, eendredes dette nu til,
at “kobesummen restitueres kobstadkommunens kapitalfond (jord-
fond) i lobet af 0.s.v.”.

Ministeriets opfattelse i si henseende kan imidlertid ikke uden
videre veere afgerende for de tidligere meddelte samtykker, der ikke
nevner jordfonden.

Jordfonden adskiller sig pad to punkter fra den tidligere kapital-
fond. Det krzves for det forste ikke, at jordfondens midler skal
holdes udskilt fra kommunens ovrige midler. Jordfondens midler
kan altsd uden samtykke bruges til midlertidige kasseudlaeg, nir blot
restitution sker i overensstemmelse med reglerne i KSL § 58, stk. 3.
For det andet kan fonden uden samtykke endeligt formindskes ved
afholdelse af kobesummen for fast ejendom, jfr. KSL § 59, stk. 2.

Af veesentligere betydning synes imidlertid at mitte vere, at den
tidligere lovgivnings krav om restitution til kapitalfonden og KSLs
krav om samtykke til at afholde belgb af jordfonden til andet end
erhvervelse af fast ejendom og om, at salgssummer for fast ejendom
skal indgéd i jordfonden, medmindre tilsynsmyndigheden meddeler
samtykke til andet, hviler pad samme reale betragtninger. Disse gar
ud pa dels et formuebevarelsesprincip?), dels et princip om, at
overskud i forbindelse med kommunernes virksomhed pa jordfor-

4y Ifr. Regnskabsbetankning pag. 28 og foran kap. 'X II.
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syningsomridet ikke ma anvendes til en umiddelbar nedsattelse af
skatteudskrivningen, men skal anvendes til styrkelse af kommunens
selvfinansiering® ).

Endvidere kan navnes den omstendighed, at jordfonden etable-
redes ved overtagelse af de midler, der hidtil havde veret henfort
under kommunens kapitalformue (bortset fra driftskapitalen),
hvilket netop ferst og fremmest var kapitalfondens midler.

Det synes pd denne baggrund at mAitte antages, at krav om
henlaggelser til kapitalfonden ved KSLs ikrafttreeden er konverteret
til krav om tilsvarende henlaeggelser til kommunens jordfond,
siledes at de henlagte midler bliver undergivet de bestemmelser, der
gelder for jordfonden.

III. Approbationsmyndighedens adgang til at tilbagekalde eller
&ndre meddelt samtykke

A. Undersogelsens afgreensning og udgangspunkt

Savel kommunalbestyrelsens beslutning som den forvaltningsakt,
hvorved tilsynsmyndighedens samtykke meddeles, kan naturligvis
vaere beh®ftet med sidanne mangler, at beslutningen eller samtyk-
ket ma anses for ugyldigt. Selv om forholdet mellem to offentlige
myndigheder nappe ganske kan sidestilles med forholdet mellem
borgeren og det offentlige i relation til ugyldighedsspergsmalet, er
der dog pa den anden side formentlig ikke grund til at antage, at
problematikken med hensyn til ugyldighed af kommunalbestyrel-
sens og approbationsmyndighedens beslutninger og konsekvenserne
heraf med hensyn til tilbagekaldelsesadgang vil afvige si meget fra
den almindelige ugyldighedsleere, at det vil vaere naturligt at
foretage en serskilt behandling af disse problemer inden for
narverende afhandlings rammer.

5) Regnskabsbetenkning pag. 30 f og bemarkningerne til KSL § 58, F.T. Tillazg A
1967—68 2. samling sp. 154, hvori det i forbindelse med omtalen af jordfondens
funktion udtales, at kommunerne siledes ikke vil kunne lade eventuelt overskud ved
kob og salg af fast ejendom indgé direkte pa driftsregnskabet og herigennem nedsatte
skatteudskrivningen™.
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Der ses derfor i det folgende bort fra tilbagekaldelse og @ndring
af approbation som folge af, at kommunalbestyrelsens eller tilsyns-
myndighedens beslutning rammes af en ugyldighedsgrund, herunder
faktisk og retlig vildfarelse. Undersogelsen begraenses med andre ord
til sporgsméilet om tilbagekaldelse eller zndring af et gyldigt
meddelt samtykke til en gyldig kommunalbestyrelsesbeslutning.

Poul Andersen anforer, at dersom en tilladelses eller godkendelses
adressat er et selvsteendigt forvaltningssubjekt, kan retsakten ikke i
forhold til dette frit tilbagekaldes eller omgores®).

Dette kan tiltreedes, og da kommunerne er selvstendige retssub-
jekter (forvaltningssubjekter)?), bestar der folgelig ikke nogen
diskretionzr adgang for tilsynsmyndigheden til at tilbagekalde eller
@ndre meddelte samtykker til kommunale dispositioner.

Sporgsméilet om, hvorvidt en meddelt approbation under visse
omstaendigheder kan tilbagekaldes eller andres, méa herefter for-
mentlig besvares ud fra synspunkter om bristende forudsatninger,
jfr. nedenfor.

B. Bristende forudscetninger for tilsvnsmyndigheden

De forudsatninger, hvorunder tilsynsmyndigheden har meddelt et
samtykke, kan briste af mange grunde®). Der kan her vare tale om
faktiske forudsaetninger, dels generelle som f.eks. konjunk turudvik-
lingen, dels forudsztninger specielt knyttet til den pagaldende
kommunes forhold, som f.eks. befolkningsudvikling, erhvervsmas-
sige forskydninger m.v. Endvidere kan der vaere tale om bristende
retlige forudszetninger f.eks. derved, at tilsynsmyndigheden @ndrer
opfattelse med hensyn til det retlige grundlag for et meddelt
samtykke.

6) Forvaltningsret pag. 496. Om tilbagekaldelsessporgsmalet i almindelighed jfr. tillige
Claus Haagen Jensen: Om til'bagekaldelse af forvaltningsakter. Notat i tilslutning til
kap. X i Poul Andersen: Forvaltningsret. Institut for offentlig ret 1971 (stencileret).

7y Jfr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 60, Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 66, Haagen
Jensen: Kommunalret pag. 71, Modeen: Fortroendeuppdraget pag. 25 ff og Sundberg:
Forvaltningsriatt pag. 26.

81 speciallovgivningen findes undertiden udtrykkelig hjemmel for tilbagekaldelse af
godkendelse pd grund af bristende forudsztninger, jfr. siledes f.eks. lov nr. 237 af 4.
juni 1969 om sygehusvaesenet § 16, stk. 5.
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1. Bristende forudsetninger pd grund af endrede faktiske forhold

Sporgsmélet om forvaltningsmyndigheders adgang til under pa-
beribelse af @®ndrede faktiske forhold at tilbagekalde gyldige
begunstigende forvaltningsakter over for borgerne har varet gen-
stand for ret indgdende behandling i teorien®). Trods nuancer i
opfattelserne kan teoriens stilling formentlig stort set sammenfattes
derhen, at udgangspunktet er, at borgerens behov for tryghed
skaber formodning imod en tilbagekaldelsesadgang, men at der
iovrigt gor sig betydelige forskelle gxldende pi de forskellige
forvaltningsomrider og at den konkrete afgorelse ma traeffes ud fra
en helhedsvurdering af pa den ene side de offentlige hensyn og pa
den anden side borgerens interesse i opretholdelse af forvaltnings-
akten. Som momenter, der kan indgi i en sidan helhedsvurdering
kan f.eks. na&vnes, om en tilladelse er begraenset eller ubegraenset i
tid, om tilladelsen er udnyttet, om tilbagekaldelsen sker mere
generelt eller kun i enkelte tilfeelde, om der bestar et modpartsfor-
hold og om tilbagekaldelsen sker kortere eller laengere tid efter
tilladelsens meddelelse! ).

Ser man pa forholdet mellem approbationsmyndighed og kom-
mune kan ogsi her anfores en raekke grunde mod en tilbagekaldel-
sesadgang begrundet i &ndringer i faktiske forhold.

Imod en sidan tilbagekaldelses- eller ndringsadgang, der ifolge
sagens natur alene kan rette sig mod situationer, hvor samtykket
ikke, eller i hvert fald ikke fuldt ud, har udtemt sine retsvirkninger
ved gennemforelsen af den pagaeldende kommunale disposition, kan
saledes anfores, at den ville efterlade kommunalbestyrelsen i en
overordentlig usikker situation. Kommunalbestyrelsen skal ved sin
budgetleegning og dermed fastsaettelse af beskatningens hojde
disponere indtil 11/2 &r ud i fremtiden'!) og har ikke mulighed for

9) Ifr. saledes Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 505 ff, Castberg: Forvaltningsret pag.
171 ff, Frihagen: Forvaltningsrett Il pag. 19.1 ff og samme Villfarelse pag. 353 ff,
Harder: Administrative afgerelser pag. 155 ff, Sundberg: Forvaltningsritt pag. 168 ff
og Westerberg: Rittskraft pag. 324 ff.

10y 1. f.eks. Frihagen: Forvaltningsrett III pag. 19.15.
L1y yfr. KSL § 37 sammenholdt med KSL §§ 36 og 38.
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efterfolgende at @ndre sine beskatningsindkomster!2). En tilbage-
kaldelse eller aendring af f.eks. meddelte, men endnu ikke udnytte-
de lanetilladelser eller af generelle samtykker til ejendomsafhaendel-
ser, vil derfor kunne betyde, at kommunen ikke bliver i stand til at
afholde sine budgetterede udgifter, herunder maske udgifter til
foranstaltninger, som kommunen efter lovgivningen er forpligtet til
at udfore.

Imod tilbagekaldelsesadgang kan endvidere anferes, at det er
tilsynsmyndigheden, der afger, hvilket informationsgrundlag den ud
fra de tilsynsmassige interesser vil kraeve som grundlag for sit
samtykke! ?), og at den derfor bedre end kommunalbestyrelsen mé
formodes at veaere i stand til at skenne over risikoen for forudsat-
ningernes bristen og dermed for behovet for at tidsbegrense
samtykket eller indsztte tilbagekaldelses- eller andringsklausuler.

Endelig kan anfores den praktiske omstandighed, at tilsynsmyn-
digheden ved sin stillingtagen til nye andragender fra kommunal-
bestyrelsen ofte i hvert fald i nogen grad vil kunne ride bod pa
resultaterne af sine bristede forudsatninger, idet den i forbindelse
med siddanne andragender kan stille skerpede vilkdr med hensyn til
afdragstid, henleggelser o.s.v. eller méske endog helt naegte sam-
tykke.

P4 den anden side kan det nzppe have formodningen for sig, at
hensynet til varetagelsen af samfundsmessige helhedsinteresser altid
skal vige for kommunens interesse i at bevare en approbationsmas-
sig status quo. Det kan herved anferes, at den samfundsmassige
interesse i en koordinering af statens og kommunernes virksomhed
vil kunne veere af meget betydelig styrke, f.eks. hvis en tilbagekal-

12y pen tidligere lovgivning indeholdt hjemmel til udskrivning af yderligere skat til
dakning af forhejede udgifter, jfr. KKL § 21, stk. 2, og LKL § 14, stk. 4, og § 27, stk.
5. Denne adgang til forhejelse af skatteudskrivningen i drets lob var i et vist omfang
opretholdt ved § 40 i det oprindelige forslag til KSL, men bestemmelsen herom udgik
under folketingsbehandlingen som uforenelig med kildeskatteordningen.

13) Det ms dog antages, at ogsd approbationsmyndighederne er underkastet et almindeligt
undersogelsesprincip, der stiller visse minimumskrav til sagsoplysningen. Jfr. om
undersoagelsesprincippet Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 503, Bent Christensen:
Nazvn og Rid pag. 354 ff, Frihagen: Forvaltningsrett II pag. 13.21 ff og Villfarelse
pag. 104 ff, Harder: Administrative afgorelser pag. 124, Norgaard: Forvaltningsret pag.
81 f, Sundberg: Forvaltningsritt pag. 237 ff.
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delse af meddelte, men ikke udnyttede, lanetilladelser sker som led i
regeringens foranstaltninger i en gkonomisk krisesituation. Hertil
kommer, at de hensyn af psykologisk og privatekonomisk karakter,
der taler imod tilbagekaldelse overfor en borger ikke p4 samme
méde gor sig geldende i forholdet mellem stat og kommune(r).

Hverken domspraksis eller administrativ praksis yder noget
afgerende bidrag til lesningen af spergsmélet om approbationsmyn-
dighedens tilbagekaldelsesadgang'*).

Skal man pa det foreliggende, ret spinkle grundlag, drage en
konklusion med hensyn til tilsynsmyndighedens adgang til at
tilbagekalde eller @ndre et meddelt samtykke p4 grund af &ndrede
faktiske omstendigheder mi denne formentlig drages derhen, at
tilbagekaldelse ikke er principielt udelukket, men at afgerelsen i det
enkelte tilfzlde mé treffes ud fra en helhedsvurdering af de
tilsynsmaessige og styringsmaessige interesser over for de kommunale
interesser. I denne helhedsvurdering ma formentlig indgd elementer
som f.eks. et meddelt, uudnyttet samtykkes alder, om samtykket er
tidsbegrenset eller ikke og om tilbagekaldelsen sker generelt eller
kun over for en enkelt kommune.

2. Bristende forudscetninger pd grund af eendrede retlige forhold
Sporgsmalet om, hvorvidt andrede retlige forhold kan medfere, at
forvaltningsmyndighederne kan tilbagekalde gyldigt meddelte tilla-
delser til borgerne er ret udforligt behandlet i litteraturen’ ).
Sporgsmélet om tilbagekaldelse pa grund af andrede retlige
forhold vil ogsd kunne opstid i forholdet tilsynsmyndighed-kom-
mune(r). Andringer i det retlige grundlag er imidlertid relativt
sizldne for sd vidt angar styrelseslovens omrade og i det omfang, de

14y Spergsmilet strejfes i U.f.R. 1923.10 H hvori det blev antaget, at et amtsrad efter
ferst den 29. juni 1921 at have godkendt et den 5. marts samme ar stedfundet,
paklaget sognerddsvalg ikke havde varet befpjet til 31. august samme ir at omgere
denne beslutning “idet der efter proceduren ikke har foreligget amtsridet nye
oplysninger, der kunne begrunde sidan omgerelse”. Udtalelsen i denne ret specielle
sag om et valgs gyldighed tillader dog n®ppe videregiende slutninger med hensyn til
tilbagekaldelsesadgangen i almindelighed. Jfr. om dommen tillige Jorgen Mathiassen i
U.f.R. B 1963 pag. 144 ff.

15y Jfr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 504 f, Castberg: Forvaltningsrett pag. 173 ff
og Westerberg: Rittskraft pag. 403 ff.
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forekommer, er det snarere sporgsmalet om samtykke eo ipso er
bortfaldet eller @ndret, der rejser sig, jfr. foran under II, end
sporgsméilet om tilbagekaldelse.

Spergsmalet om tilbagekaldelse vil dog f.eks. kunne opsta,
dersom bestemmelser i speciallovgivningen, der har varet relevante i
forbindelse med meddelelsen af samtykket, @ndres p4 en sidan
méde, at @ndringen vel ikke gor den kommunale disposition, som
samtykket er meddelt til, ulovlig, men dog forrykker forudseaetnin-
gerne for samtykket.

Spergsméalet om udstedelse af eller &ndringer i indenrigsministe-
riets forskrifter for udevelsen af tilsynsridenes befgjelser behandles
sarskilt nedenfor under C.

Der synes hverken i lovgivningen, i domspraksis eller i administra-
tiv praksis at vaere holdepunkter for at opstille faste regler for
lesningen af de problemer, der knytter sig til tilsynsmyndighedens
adgang til at tilbagekalde samtykket. Ogsa her ma der formentlig i
det enkelte tilfelde foretages en helhedsvurdering, hvor de tilsyns-
maessige interesser i tilbagekaldelse og den kommunale interesse i
opretholdelse vejes mod hinanden. I vurderingen méa formentlig
indgi tilsvarende elementer som naevnt ovenfor i forbindelse med
sporgsmalet om @ndring p4 grund af faktiske omstendigheder.

C. Udstedeise af eller cendring i forskrifter for udovelsen af
tilsynsradenes befojelser

Domspraksis indeholder ikke bidrag med hensyn til, i hvilket
omfang udstedelse eller ®ndring af forskrifter for udevelsen af
tilsynsradenes befejelser, jfr. KSL § 47, influerer pd adgangen til at
tilbagekalde eller &ndre tidligere meddelte samtykker.

Derimod har indenrigsministeriet fremsat en udtalelse, der viser,
at man fra indenrigsministeriets side ikke anser meddelte, men ikke
udnyttede samtykker for principielt uangribelige i forbindelse med
reguleringer, som indenrigsministeriet foretager med hjemmel i
instruktionsbefpjelsen efter KSL § 47. Sporgsmalet drejede sig om,
at indenrigsministeriet i 1969 havde meddelt en kommune sam-
tykke til optagelse af et 14n pa ca. 6 mill. kr., alene betinget af, at de
naermere lanevilkar skulle forelegges til godkendelse forinden
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laneoptagelsen. Kommunen ansegte i 1972 tilsynsradet om denne
godkendelse af de narmere lanevilkdr. Mod disse kunne intet
indvendes, men tilsynsradet erklerede nu, at det endelige samtykke
til laneoptagelsen ikke kunne gives, da lanet ikke kunne rummes
inden for den laneramme for regnskabsiret 1971—72, som var
fastsat for den pagzldende kommune som et led i det laneramme-
system, indenrigsministeriet med hjemmel i KSL § 47 havde
foreskrevet tilsynsradet. Indenrigsministeriet erklerede sig enigt
med tilsynsriddet i, at 14n, der blev hjemtaget efter 1. april 1971
skulle holdes inden for den for kommunen fastsatte ldneramme,
uanset at forelpbigt lanetilsagn tidligere var afgivet!®).

Da det oprindeligt afgivne lanetilsagn alene var betinget af
godkendelsen af de neermere lanevilkar, hvilket efter helt fast
indenrigsministericl praksis alene ville sige rentens hejde, lanets
lobetid, provision og lignende, indeholder indenrigsministeriets
udtalelse klart en tilkendegivelse af, at det tidligere meddelte
samtykke efter ministeriets opfattelse om fornedent métte vige for
gennemforelsen af det senere fastsatte linerammesystem for
1971-72.

Indenrigsministeriets udtalelse ma formentlig ses i lyset af, at der
var udstedt talrige sidanne “forelpbige” lanetilladelser, der i ret
stort tal var uudnyttede, og at en antagelse af disse samtykkers
uangribelighed ville kunne betyde en alvorlig trussel for hele
lanerammesystemets gennemforelse.

Indenrigsministeriets krav om, at lin, til hvis optagelse der
tidligere var meddelt samtykke, skulle holdes inden for den senere
fastsatte laneramme ville i realiteten kunne virke som et krav om
tilbagekaldelse af meddelte, men ikke udnyttede lanetilladelser. P&
denne baggrund er det af interesse at forsege en n&rmere
bestemmelse af, hvorvidt og i bekrazftende fald under hvilke
betingelser indenrigsministeriet med hjemmel i instruktions-
befojelsen efter KSL § 47 kan antages at vaere befpjet til at palegge
tilsynsradene at tilbagekalde tidligere meddelte samtykker.

Ordlyden af KSL § 47, stk. 2, 2. pkt., hvorefter ”indenrigsmini-

16y Indenrigsministeriets skrivelse af 19. juli 1972 (utrykt). Om lanerammesystemet jfr.
foran pag. 113 ff.
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steren kan fastsztte forskrifter for udevelsen af tilsynsridenes
befajelser”, synes i hvert fald ikke at kunne udelukke, at indenrigs-
ministeriet (generelt) palegger tilsynsradene at tilbagekalde samtyk-
ker, inden for de rammer hvor tilsynsridene af egen drift ville
kunne treeffe beslutning om tilbagekaldelse.

Da tilsynsrddenes opgave alene er udforelsen af et i princippet
statsligt tilsyn med kommunalforvaltningen, jfr. herom kapitel V III
D, synes der heller ikke mod et sidant resultat at kunne anfores
noget selvsteendigt modstdende hensyn til tilsynsradet selv. Det ma
herefter formentlig antages, at indenrigsministeriet som et led i sin
instruktionsbefojelse kan palaegge tilsynsridene at tilbagekalde
tidligere meddelte samtykker i det naevnte omfang.

D. Tilbagekaldelse ex nunc eller ex tunc?

Tilbagekaldelse af gyldige tilladelser til borgerne antages i alminde-
lighed alene at have virkning ex nunc!’) og der er neppe grundlag
for at opstille en herfra afvigende regel for si vidt angar tilbage-
kaldelse af gyldigt meddelte samtykker til kommuner.

E. Forbehold om tilbagekaldelse eller cendring af approbation

Det antages som hovedregel, at forvaltningsmyndigheder kan knytte
tilbagekaldelses- eller @ndringsforbehold til tilladelser og andre
begunstigende forvaltningsakter, som diskretionart kan neaegtes!?),

17y Jfr. Poul Andersen: Forvaltningsret pag. 519 ff, Westerberg: Rittskraft pag. 449 ff.
18y 3fr, feks. U.LR. 1927.49 H, hvori det i landsretsdommen bl.a. udtales:

»”Hvad dernzst angir spergsmilet, om der ved den i 1891 stedfundne nedleggelse
af den pégeldende vej har foreligget seerlige forhold, der uafhangigt af de nysnavnte
lovbestemmelser kunne berettige sagsegerne til at tilbagekalde den givne tilladelse til
vejens nedlzeggelse som landevej, mé der gds ud fra, at der ikke i sin tid af ministeriet
er taget noget udtrykkeligt forbehold i si henseende, idet serlig slutningsbemarknin-
gen i 1. stykke af overvejinspektarens ovenfor anforte skrivelse ikke kan anses som et
sddant forbehold.”

Landsretsdommen stadfastedes af hojesteret i henhold til dens grunde.

I U.fR. 1912.944 H havde Kultusministeriet ved skrivelse af 16. juli 1857
godkendt, at der for offer og akcidenser skulle afkortes en forstelaerer 15 tdr. byg rlig
»for det Ferste i 10 &r fra 1. Januar 1857 at regne”. Det udtales i hojesterets dom:
”Ved den i den indankede dom ommeldte skrivelse fra ministeriet for kirke- og
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idet man antager, at dette ma folge af en slutning fra det mere til
det mindre. Poul Andersen anferer, at i de fleste tilfeelde vil denne
betragtning veere rigtig, men at slutningen undertiden er uberettiget,
idet et tilbagekaldelsesforbehold godt, uanset at forvaltningsakten
er diskretionzr, kan vare uforeneligt med positive lovregler eller
disses forudsatninger' ?).

Et lignende udgangspunkt mi formentlig antages, for si vidt
angar de kommunale tilsynsmyndigheders adgang til at indsatte
forbehold om tilbagekaldelse eller endring i et samtykke.

Forholdet er imidlertid det, at en lang rakke af de samtykker,
som tilsynsmyndighederne meddeler efter KSL, netop er af en
sidan karakter, at tilbagekaldelses- eller eendringsforbehold méi
anses for uforenelige med lovens forudsztninger. Dette ma siledes
ud fra hensynet til medkontrahenten og dermed til almindelige
omsatningssynspunkter antages at galde samtykke til konkrete
erhvervelser eller afhandelser af fast ejendom, jfr. KSL § 59. For si
vidt angir vilkar, der alene er bindende i forhold til kommunen,
f.eks. forhold vedrerende jordfonden, jfr. KSL §§ 58 og 59, kan
adgangen til zndringsforbehold dog nzppe udelukkes.

Generelle samtykker til ejendomserhvervelser og afhandelser ma
i princippet kunne forsynes med de navnte forbehold, men
tilbagekaldelse eller @ndring ma i si tilfelde antages kun at have
virkning med hensyn til fremtidige dispositioner, altsi siledes at
allerede effektuerede erhvervelser eller afhzendelser ikke bergres.
Ogsa her mé der dog antages en adgang til at asndre vilkar, der alene
er bindende for kommunen med tilbagevirkende kraft, hvis for-
beholdet udtrykkeligt har dette indhold. I tvivistilfaelde ma formod-
ningen vare for, at ogsd et @ndringsforbehold med hensyn til
sidanne vilkar alene skal have virkning med hensyn til fremtidige
dispositioner ifelge den generelle tilladelse.

undervisningsvaesen af 16. juli 1857 ma ministeriet anses at have forbeholdt sig at
trzffe nermere afgorelse af, hvorledes der skulle forholdes med afkortningen efter de
10 irs forlpb, og sidan afgerelse er derefter lovlig truffen ved ministeriets i dommen
navnte skrivelse af 2. juli 1883.”

19y Forvaltningstet pag. 499 f. Jfr. iovrigt om tilbagekaldelsesforbehold Frihagen:
Forvaltningsrett III pag. 19.13 f, Sundberg: Forvaltningsritt pag. 171 ff og
Westerberg: Rittskraft pag. 427 ff.
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Ogsd med hensyn til samtykke til konkrete laneoptagelser,
garantitilsagn og pantsetninger, jfr. KSL §8§ 55, 57 og 59 ma
forbehold om @ndring eller tilbagekaldelse normalt veere udelukket
bortset fra forbehold om @ndring af vilkar, der alene er bindende
for kommunen. Med hensyn til generelle tilladelser, der i praksis
formentlig hovedsagelig forekommer med hensyn til mindre garanti-
tilsagn, f.eks. for lan til boligindskud m.v., m4 tilsvarende synspunk-
ter formentlig galde som ovenfor anfort for ejendomsdispositioners
vedkommende.

I indenrigsministeriets praksis er forbehold om tilbagekaldelse
eller =endring af meddelte samtykker sjeeldent forekommende??).
Dette haenger sammen med, at man pa det omrade, hvor de n®vnte
forbehold iser kunne taenkes at finde anvendelse, nemlig i
forbindelse med generelle samtykker, i naesten alle tilfalde opererer
med ret korte perioder for det generelle samtykke?!), i regelen ikke
over 2—-3 &r. Hvor generelle samtykker undtagelsesvis meddeles
uden tidsbegraensning, finder man p& den anden side netop
forbehold af den her omhandlede karakter??).

Poul Andersen antager, at hvor en begunstigelse er tilstdet “indtil
videre”, foreligger et forbehold om, at forvaltningsakten kan
tilbagekaldes efter forvaltningsmyndighedens frie skon??).

Forbehold om, at samtykke meddeles "indtil videre” er sjaldne i
indenrigsministeriets nyere praksis. I aldre praksis pad vedtegts-

20y Jfr. ogsd Ernst Andersen: Tilsyn pag. 144 f, hvor det anfores, at tilbagekaldelsesforbe-
hold og bestemmelser, der gir ud pa at udelukke visse til approbationsakten normalt
knyttede retsvirkninger, nzppe forekommer i forvaltningens praksis for si vidt angir
approbation af kommuners optagelse af 14n og keb og salg af fast ejendom.

21y Som et eksempel pa et generelt samtykke, der er meddelt helt uden tidsbegrensning
og uden tilbagekaldelsesforbehold, kan navnes indenrigsministeriets skrivelse af 30.
januar 1962 (utrykt) vedrerende en amtskommunes garanti for 1an til tjenestemaends
anskaffelse af motorkeretejer. Den manglende tidsbegrzensning, der ikke er omtalt i
sagens akter, skyldes formentlig en lapsus.

22y Dette gaelder f.eks. indenrigsministeriets skrivelse af 23. juli 1941 (utrykt), hvori man
uden tidsbegransning meddeler Frederiksberg kommune generelt samtykke til
anvendelsen af visse neermere angivne afskrivningsregler i forbindelse med restitution
til kommunens kapitalformue. Det udtales imidlertid i skrivelsen, at indenrigsministe-
riet ma forbeholde sig ret til i de enkelte tilfaelde at treeffe selvstaendig beslutning om
afskrivningstiden.

23y Forvaltningsret pag. 498. Jfr. saledes ogsad Westerberg: Rittskraft pag. 427.
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omradet skete stadfzestelse derimod regelmessigt pd den méade, at
vedtaegten stadfeestedes som “gaeldende indtil videre”.

Efter KKL § 31, stk. 3, skulle bestemmelser om de kommunale
tienestemands antal og ansattelse m.v. treeffes i en saerlig lonnings-
og pensionsvedtaegt, der skulle stadfeestes af indenrigsministeriet.
Disse stadfeestelser skete i vidt omfang ”som geeldende indtil
videre”, og fra indenrigsministeriets side betragtede man formentlig
dette som en midlertidig godkendelse. F.eks. havde indenrigsmini-
steriet den 29. maj 1920 stadfaestet et lenregulativ for en
kobstadkommune som geeldende indtil videre”. I 1927 skrev
indenrigsministeriet>#) imidlertid bl.a. saledes til byradet: “Efter de
oplysninger, der er fremkommet under forhandlingerne med by-
radet, finder ministeriet anledning til at fremheve, at forudsaetnin-
gen for ministeriets under 29. maj 1920 meddelte midlertidige
stadfaestelse af det hidtil geeldende lonregulativ ikke leengere kan
anses at vere til stede, hvorfor man henleder byridets opmarksom-
hed pa det onskelige i, at der snarest ske kan fra byradet
fremkommer forslag til en ny lenningsvedtaegt, hvis lenninger, jfr.
de i sin tid med Koebstadforeningen forte forhandlinger, ikke ligger
hejere end statens”.

Fra omradet kommunale fallesskaber og selskaber med kommu-
nal deltagelse kan naevnes, at Norresundby Hejspendingsselskab 1/S
i 1958 forespurgte indenrigsministeriet, om der 14 nogen serlig
begreensning i, at indenrigsministeriets vedteegtsgodkendelse af 23.
september 1957 var meddelt som geldende indtil videre. Selskabet
henviste herved til, at tilfejelsen ikke fandtes i forskellige andre
el-selskabers godkendte vedtaegter. Indenrigsministeriet afgav det
noget kryptiske svar?®), at det ikke ved den omhandlede tilfojelse
havde vaeret tilsigtet at stille interessentskabet anderledes end andre
elselskaber. Da forholdet jo imidlertid var det, at begrzensningen
”indtil videre” jo som anfort savnedes i en rekke andre selskabers
vedtegter, md man vel antage, at indenrigsministeriets udtalelse
nermest indeholder en tilkendegivelse af udtrykket er retligt
betydningslost.

24) Indenrigsministeriets skrivelse af 1. december 1927 (utrykt). Skrivelsen er citeret i

dommen U.f.R. 1931.746 H.

25) Indenrigsministeriets skrivelse af 14. februar 1958 (utrykt).
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I den med indenrigsministeriets skrivelse af 24. oktober 19332¢)
udsendte vejledende normalstyrelsesvedtaegt for kebstaeder § 22 og
i den med indenrigsministeriets cirkulaerskrivelse af 11. juni
193427) udsendte vejledende normalstyrelsesvedtaegt for amtskom-
muner § 34 udtales i forbindelse med ikrafttreedelsesbestemmelsen,
at vedteegten “gaelder indtil videre”. En tilsvarende bestemmelse er
derimod ikke optaget i den med indenrigsministeriets cirkulaere nr.
72 af 11. april 1959 udsendte normalstyrelsesvedtaegt for sogne-
kommuner eller de med indenrigsministeriets cirkuleere nr. 129 af
27. juni 1969 og cirkulere nr. 172 af 7. august 1969 udsendte
vejledende normalstyrelsesvedtegter for henholdsvis primeerkom-
muner og amtskommuner.

Hvadenten det omhandlede udtryk, at vedtaegten er “gaeldende
indtil videre”, knyttes til en bestemmelse i selve vedtaegten eller til
tilsynsmyndighedens stadfastelsespategning er det imidlertid van-
skeligt at se, hvorledes dette udtryk pa styrelsesvedtagtsomradet
kan indebzre en diskretionzer tilbagekaldelsesret af stadfeaestelsen.
En adgang til at indsette en sddan ma formentlig anses for
udelukket pé styrelsesvedtegtsomridet som felge af den ved
styrelseslovgivningen foreskrevne procedure for vedteagtens tilveje-
bringelse. Sivel kommunalbestyrelsens vedtagelse som approba-
tionsmyndighedens stadfaestelse er bade efter den tidligere styrelses-
lovgivning og efter KSL § 2, stk. 2, en nedvendig forudsztning for
vedtegtens tilblivelse og der tilkommer ikke stadfeestelses-
myndigheden nogen kompetence til pi4 egen hind at fastsatte
vedtegtsbestemmelser med bindende virkning for kommunal-
bestyrelsen?®). Dersom udnyttelsen af en tilbagekaldelsesklausul
med hensyn til stadfastelsen skete uden varsel ville dette medfere,
at kommunen fra tilbagekaldelsestidspunktet ville vare uden
styrelsesvedtaegt, hvilket mé& vaere et uantageligt resultat, da
vedtegten indeholder bestemmelser, der er en forudssetning for, at
kommunalbestyrelsen kan fungere, f.eks. bestemmelser om kommu-
nalbestyrelsens medlemstal, om de stiende udvalgs antal, myndig-
26) Utrykt.

27) Utrykt.

28) Kommentar pag. 163. Espersen: Beslutninger pag. 13. Harder: Kommunalforvaltning
pag. 20.
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hedsomrdde og medlemstal og borgmesterens vederlag. En tilbage-
kaldelse af stadfaestelsen métte derfor under alle omstendigheder
forudsztte et varsel af en sddan lengde, at kommunalbestyrelsen
kunne ni at vedtage og fi stadfaestet en ny vedtegt. Da der
imidlertid ikke ses at vaere nogen hjemmel for approbationsmyndig-
heden til at pélagge kommunalbestyrelsen at vedtage et nyt
vedtegtsudkast af andet indhold end det hidtil geeldende, ma det
formentlig antages, at der ikke i forbindelse med stadfastelsen af en
kommunes styrelsesvedtaegt kan tages forbehold om, at stadfeestel-
sesmyndigheden ensidigt kan tilbagekalde sin stadfaestelse.

Sporgsmalet om tilbagekaldelse af stadfeestelse af styrelsesved-
teegter har s& vidt ses aldrig foreligget i praksis.

IV. Bristende forudsztninger for kommunen

Den omstendighed, at en kommunalbestyrelse har opnéet tilsyns-
myndighedens samtykke til en disposition, forpligter ikke i sig selv
kommunalbestyrelsen til at udfere dispositionen. Udferes den
pagzldende disposition imidlertid, patager kommunalbestyrelsen sig
hermed forpligtelse til at opfylde de for samtykket fastsatte
vilkar??).

Dersom der, forinden den pégeldende disposition er udfert,
foreligger bristende forudsztninger fra kommunalbestyrelsens side
med hensyn til lyst eller evne til at gennemfore dispositionen, eller
dersom de for samtykket fastsatte vilkir i sig selv udger en
bristende forudsetning for kommunalbestyrelsens beslutning om
dispositionen, kan kommunalbestyrelsen siledes blot afstd fra
dispositionens gennemforelse3?).
29y Jfr. indenrigsministeriets svar pi spergsmil 18 fra folketingsudvalget vedrerende

forslaget til KSL. Svaret er optaget i udvalgets beretning af 26. september 1967. F.T.

Tilleeg B 196667, sp. 2271.
30y pet kan dog i denne forbindelse neavnes, at speciallovgivningen i adskillige tilfalde

opstiller krav om approbation med hensyn til foranstaltninger, som kommunen er

pligtig at bringe til udferelse jfr. siledes f.eks. lov nr. 229 af 6. juni 1968 om omsorg
for invalidepensionister og folkepensionister § 2, hvorefter kommunalbestyrelsen skal
sikre, at kommunen rider over det nedvendige antal pladser pa alderdomshjem og
plejehjem, sammenholdt med samme lovs § 6, hvorefter planer vedrerende oprettelse
eller endring af kommunale alderdoms- og plejehjem skal godkendes af socialministe-

ren, og § 8, hvorefter ogsé overenskomster mellem kommuner og private hjem kraver
godkendelse.
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Dersom den péigaldende disposition allerede er udfert, men
vilkarene for samtykket endnu ikke opfyldt fra kommunens side,
opstar spergsmailet, om relevante og vasentlige bristende forudszet-
ninger fra kommunalbestyrelsens side med hensyn til de pageelden-
de vilkars opfyldelse kan medfere, at disse kan anses for bortfaldne
eller &ndrede. Dette ma i hvert fald i et vist omfang antages, men
der ma formentlig ogsd i sidanne tilfxlde foretages en afvejning af
kommunalbestyrelsens bristende forudsatning og den tilsynsmeessi-
ge interesse i vilkdrets opretholdelse.

Dersom en kommunalbestyrelse f.eks. til rekreative formaél
onsker at erhverve en fast ejendom af en siddan storrelse, at
kebesummen helt vil udtemme kommunens jordfond, vil tilsyns-
myndigheden formentlig uanset KSL § 59, stk. 2, in fine, lovligt
kunne stille som vilkar for sit samtykke efter § 59, stk. I, til
ejendomserhvervelsen, at der i en arraekke skal optages et belob pa
kommunens arsbudget til styrkelse af jordfonden. Dersom kommu-
nalbestyrelsen imidlertid opgiver at anvende ejendommen til rekrea-
tive formal og atter afhaender ejendommen med fortjeneste og
salgssummen indgar i jordfonden, jfr. KSL § 59, stk. 2, ma det
formentlig antages, at vilkiret om henlaggelser til styrkelse af
jordfonden ma anses for bortfaldet.

Anderledes vil sagen formentlig stille sig, dersom tilsynsmyndig-
heden f.eks. i forbindelse med samtykke til en mindre laneoptagelse
stiller som vilkar, at kommunalbestyrelsen i en arraekke pa sit
arsbudget optager neermere fastsatte belpb til styrkelse af kommu-
nens driftskapital. Her kan det nzppe antages, at dette vilkar
bortfalder med virkning for fremtiden, selv. om kommunalbestyrel-
sen tilbagebetaler lanet inden forfaldstiden og inden samtlige
henlzeggelser er foretaget. Selv om kommunalbestyrelsens bristende
forudsetninger med hensyn til vilkaret her muligvis vil kunne
betegnes som vaesentlige og relevante, ma de dog formentlig vige for
den tilsynsmeessige interesse i, at kommunens driftskapital bringes
op pad en sidan storrelse, at optagelse af bagatellan fremtidig kan
undgés.
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AFSNIT VII

NOGLE RETSPOLITISKE BETRAGTNINGER



Kapitel XV

Nogle retspolitiske betragtninger

I. Kommunallovskommissionens betaenkning og KSL

Kommunallovskommissionens udtalelser om det fremtidige tilsyns
indhold efterlader naermest det indtryk, at man fra kommissionens
side forestillede sig dette viderefort stort set efter det hidtidige
menster. Man fremsatte ganske vist en programudtalelse om, at man
matte finde det rigtigt, at kommunerne blev givet en noget friere
stilling end hidtil, men udtalte videre, at der samtidig burde
foretages en a jourfering og modernisering af tilsynsreglerne pé
grundlag af de erfaringer, der var gjort under den hidtil gaeldende
lovgivning!).

De approbationskrav, der var hjemlet i KKL og LKL, blev da ogsa
i det vasentligste foresliet viderefort i kommissionens lovudkast og
p4 enkelte omrider foreslog kommissionen indfert nye krav om
approbation af konkrete kommunalbestyrelsesbeslutninger, jfr.
kommissionens lovudkast § 16 om vederlag til udvalgsformand?)
og § 57, stk. 1, 2. pkt., om péatagelse af en vedvarende forpligtelse,
der ikke direkte ifplge lovgivningen pahviler kommunen?®). :

Med hensyn til tilsynsmyndighedernes organisation var de af
kommissionen foresliede tilsynsrid vel en nydannelse, men den i
forbindelse med radene foresldede instruktionsbefejelse for ministe-
riet kommenteres imidlertid yderst sparsomt*), samtidig med at
onskeligheden af at bevare det folkevalgte indslag i tilsynet med
kommunerne fremhaves®).

Kommunallovskommissionens indstilling med hensyn til det
fremtidige tilsyns indhold og organisation blev i alt vasentligt lagt

!y BET pag. 161.
2) BET pag. 201.
3) BET pag. 207.
4) BET pag. 161 og 234.
5) BET pag. 160 og 234.
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til grund i indenrigsministerens forslag til KSL. og ved folketingets
vedtagelse heraf®).

For en retspolitisk betragtning ma det for det forste forekomme
bemarkelsesverdigt, at man i et vist omfang videreforte approba-
tionskrav der — i hvert fald for kebsteedernes vedkommende, hvis
forhold man i hej grad byggede pa ved udformningen af de nye
tilsynsbestemmelser — havde mistet reelt indhold, jfr. det i kapitel
VIII anforte om approbationskrav i forbindelse med dispositioner
over fast ejendom’) eller videreferte approbationsinstituttet pa
omrader, hvor der i praksis havde udviklet sig en s& standardiseret
praksis, at en retsnormering i lovs- eller bekendtgerelsesform matte
forekomme naturlig, jfr. f.eks. borgmesterpensionsomradet?).

II. Approbationspraksis efter KSL

I endnu hejere grad md dog den approbationspraksis, der har
udviklet sig siden ikrafttreedelsen af KSL den 1. april 1970,
forekomme bemerkelsesvardig fra et retspolitisk synspunkt®).

Som det vil vere fremgaet navnlig af kapitel VIII har indenrigs-
ministeriet gennem anvendelsen af instruktionsbefgjelsen gennem-
fort en vidtgdende styring ogsid af primarkommunerne. Denne
styring er pd omridet for laneoptagelser klart praeget af den
samfundsmassige interesse i en regulering og styring af den
offentlige sektors ekonomi som helhed. Styringen indgir derfor
som et led i den samfundsekonomiske rammeplanlaegning, medens
den enkelte kommunalbestyrelses lanebeslutninger i det enkelte
tilfeelde er uden neevnevardig interesse, nar det er sikret, at
dispositionen falder inden for de pa forhdnd afstukne rammer for

6) Der har ikke pi tilsynsomridet gjort sig partipolitiske divergenser galdende i
nevneverdigt omfang. Vedtagelsen af KSL var siledes enstemmig, jfr. F.T. 1967 68
2. samling, sp. 3193.

7y Pag. 127 ff.

8) Ifr. foran pag. 171 f.

9) Heller ikke i den administrative praksis pi tilsynsomridet, der er gennemfort af
skiftende regeringer, har partipolitiske divergenser gjort sig geldende i nevnevardigt
omfang. De gennemforte foranstaltninger har siledes kun i begr®nset omfang givet
anledning til politiske reaktioner i folketinget gennem spergsmaél til ministeren eller
lignende.
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den péagezldende kommunes og samtlige kommuners ldneoptagelser.
Dette ma formentlig ogsd ses pad baggrund af, at der med de nye
storre og okonomisk mere baerekraftige kommunale enheder nappe
lzengere kan anferes noget behov for at sikre den enkelte kommune
mod dispositioner, der er skadelige for kommunen selv! ?).

P4 omridet for dispositioner over fast ejendom har indenrigs-
ministeriet i realiteten gennem generelle samtykker til amtsradene
og gennem forskrifter til tilsynsridene om at meddele tilsvarende
generelle samtykker til primaerkommunerne ophaevet approbations-
kravet for si vidt angar erhvervelse af fast ejendom, medens der —
noget inkonsekvent — ikke er foretaget nogen tilsvarende ophavelse
for sa vidt angar afhendelser! '). Ogsa udviklingen pa omridet for
dispositioner over fast ejendom kan formentlig beskrives som en
forskydning af interessen bort fra opretholdelsen af et approba-
tionskrav rettet mod konkrete kommunalbestyrelsesbeslutninger og
hen imod en styring og fysisk planlagning gennem godkendelse af
planer og rammebeshitninger. De fornedne approbationskrav til
gennemforelsen heraf findes imidlertid ikke i styrelseslovgivningen,
men i planlegningslovgivningen, jfr. lov om byplaner, by- og
landzoneloven m.v.

P4 omridet for vederlag til udvalgsformand og kommunal-
bestyrelsens n@stformand er der gennem en si vidtgiende norme-
ring af sdvel indenrigsministeriets som — gennem anvendelse af
instruktionsbefpjelsen — tilsynsrddenes skon skabt en situation,
hvor en bemyndigelse til ministeren til at fastseztte de neermere
regler om ydelsen af de navnte vederlag mé forekomme legislativt
mere hensigtsmassig end en opretholdelse af approbations-
instituttet.

I11. Tilsynsradenes rolle

Denne forskydning af godkendelsesinteressen bort fra den enkelte
konkrete beslutning og hen imod rammegodkendelser som led i

10y fr. pag. 142 ff.
1Yy Ifr. pag. 126 ff.

285



centrale planlaegnings- og styringsbestraebelser! ?), har formentlig
ogsa varet af vasentlig betydning for tilsynsridenes rolle.

Tilsynsrddene har kun i ringe grad haft indflydelse pa styringens
indhold og den méade, hvorpa den er gennemfort. Medens regeringen
og indenrigsministeriet i vid udstraekning har forhandlet med
Kommunernes Landsforening og Amtsradsforeningen i Danmark
forud for gennemforelsen af patenkte styringsforanstaltninger over
for kommunerne, er der normalt ikke gennem heringer af tilsyns-
rddene eller p4d anden made gjort forseg pi at indhente disses
bemerkninger til de pagaldende foranstaltninger. De forskrifter,
der er meddelt tilsynsridene med hensyn til udevelsen af deres
befojelser, har endvidere i vid udstraekning vaeret si detaljerede, at
tilsynsradenes reelle indflydelse pa de péigeeldende sagsomrader ma
betegnes som yderst ringe.

Da der nzppe kan vare tvivl om, at styringsformalet fremover
ma anses for det vigtigste approbationsforméil, m& det pid den
skitserede baggrund vaere nerliggende at rejse det retspolitiske
sporgsméil, om der fortsat kan siges at vaere et rimeligt grundlag for
at opretholde tilsynsradene.

Under alle omstendigheder kan det konstateres, at den tilsyns-
situation, der kun ca. 3 ar efter ikrafttreedelsen af KSL er etableret
gennem indenrigsministeriets praksis, i bemerkelsesvaerdig grad
afviger fra den opfattelse med hensyn til betydningen af det
folkevalgte indslag i tilsynet, der kom til udtryk i kommunallovs-
kommissionens betenkning' ®) og som blev gentaget i bemarknin-
gerne til forslaget til KSL'?). Det resultat, der er fremgiet af den
fulgte indenrigsministerielle praksis, er i realiteten en styrket
centralisering af alle mere betydningsfulde aspekter af styrings-
befgjelserne.

12y Ifr. om denne problematik ogsd redegerelsen fra arbejdsgruppen vedrerende central-
administrationens organisation (Bet. 629/1971) kap. VIII.

13y BET pag. 160 f.

14y F T. Tillzeg A 1967-68 2. samling sp. 146.
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IV. I hvilket omfang ber approbationskrav efter den kommunale
styrelseslovgivning opretholdes?

A. Over for kommunalbestyrelsesbeslutninger af konkret indhold

Som anfert pag. 88 foreskrives der ikke i dansk lovgivning nogen
systematisk prevelse af kommunale beslutningers lovlighed og
haevdelsen af kommunalforvaltningens legalitet hviler hovedsagelig
pa de i KSL § 61 omhandlede sanktionsbefgjelser samt almindeligt
sogsmal for domstolene.

De konkrete kommunalbestyrelsesbeslutninger, der kraever sam-
tykke efter KSL, udger kun en ringe del af de beslutninger, som
kommunalbestyrelsen traeffer, og beslutningerne kan nappe siges at
veere af en karakter, der kan begrunde, at de underkastes en serlig
legalitetsprovelse frem for andre kommunalbestyrelsesbeslutninger.
Nar hertil kommer, at approbationsmyndighedens informations-
grundlag ofte vil vaere begrenset!®), synes konklusionen at matte
veere, at der nappe kan tillegges approbationsinstituttet nogen
vaesentlig betydning som legalitetskontrol med kommunalfor-
valtningen.

Da hensynet til kommunens eget vel som foran navnt ej heller
lengere kan afgive nogen vasentlig motivering for approbations-
krav, synes en de lege ferenda betragtning pa approbationsomradet
at mitte gd ud p4, at for si vidt angir konkrete kommunalbesty-
relsesbeslutninger ber kun sidanne approbationskrav, der indgir i
de statslige styringsfunktioner over for kommunernes gkonomi og
planlaegning opretholdes. Dette vil i alt vaesentligt sige laineapproba-
tionskravet og kravet om samtykke til garantier, i det omfang
afgivelse af siddanne — f.eks. gennem etablering af selvejende
institutioner — i realiteten mé betragtes som et led i en kommunal
lantagning.

B. Over for normbeslutninger

For s& vidt angar de approbationskreevende normbeslutninger mé
approbationsinstituttet formentlig fortsat betegnes som rationelt.

15y Jfr. pag. 39 og 247.
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P4 styrelsesvedtaegtsomridet synes der siledes i forbindelse med
indenrigsministeriets stadfaestelsespraksis efter 1970 at vare ind-
rommet den enkelte kommune et sddant spillerum, at man kan tale
om et reelt samspil mellem statslige og kommunale intentioner! ).
Da den udvikling, der er i gang bl.a. med hensyn til etablering af
nardemokratiske institutioner og foranstaltninger!’) formentlig i
ret vid udstreekning kan skabe behov for afprevning af styrelses-
meessige nyskabelser i de enkelte kommuner, mé vedtaegtsinstituttet
formentlig siges at vare et egnet instrument til at formidle et
samspil mellem lokalt initiativ og den statslige interesse i indseende
med, at fundamentale juridiske og administrative principper pa det
kommunale styrelsesomrade ikke kraenkes.

Ogsa for si vidt angir de kommunale fallesskaber og samarbejds-
aftaler ma approbationsinstituttet formentlig fortsat betragtes som
et rationelt instrument. Som anfert i kapitel XI'®) lader visse
opgaver sig bedst eller maske alene lese gennem et interkommunalt
samarbejde af en karakter, der indebarer indskreenkninger i de
enkelte deltagende kommuners kommunalbestyrelsers befgjelser og
en fravigelse af styrelseslovgivningen og i et vist omfang ogsi af
anden lovgivning. Da verdien af det lokale initiativ er 4benbar i
forbindelse med etableringen af et sddant samarbejde og det p4 den
anden side er lige s& &benbart, at det ikke kan overlades til
kommunerne selv frit at aftale fravigelser fra den for dem geeldende
styrelses- inddelings- og skattelovgivning synes approbations-
instituttet ogsd her at veere et hensigtsmeessigt instrument. Som
omhandlet i kapitel XI'?) synes vagtige grunde at tale for, at de
tilsynsmassige funktioner pad omridet for kommunale samarbejds-
aftaler og fzllesskaber udeves centralt. Der kan derfor naeppe i det
forhold, at det er onskeligt at bevare approbationsinstituttet pa
dette omrade, hentes noget argument for en fortsat opretholdelse af
tilsynsradene.

16y jfr, foran pag. 158.

Y7y Jfy. Espersen i Beslutninger 11 pag. 133 ff.
18y pag. 174 f.

19) pag. 180 f.
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AFSNIT VIII

APPROBATIONSINSTITUTTET I FREMMED RET

Beslutning og Samtykke 19



Kapitel XVI

Approbationsinstituttet i fremmed ret!)

Der er i kapitel I redegjort for grundene til, at naerveerende
afhandling er begraenset til approbationsinstituttet i den kommu-
nale styrelseslovgivning. Denne afgraensning af afhandlingens emne
indebarer, at mere omfattende retssammenlignende undersegelser
vanskeligt kan foretages inden for afhandlingens rammer.

En sammenligning mellem forskellige landes approbations-
institutter, der alene var baseret pa de pigaldende landes kommu-
nale styrelseslovgivning, ville saledes fa et noget vilkarligt praeg, idet
der i de forskellige lande er meget betydelige forskelle med hensyn
til afgrensningen mellem den kommunale styrelseslovgivning og
speciallovgivningen og hermed i placeringen af bestemmelserne
vedrerende approbationskrav overfor kommunerne.

Hertil kommer, at det i det hele taget er begreenset, hvilke
slutninger der kan drages alene ved en sammenligning af forskellige

1y En kort, men instruktiv introduktion til kommunalordninger, herunder det statslige
tilsyn, i Belgien, Vesttyskland, England og Wales, Frankrig, Italien, Luxemburg og
Holland findes i: Gemeindeordnungen in Europa ved Wolfgang Haus og August
Krebsbach. Schriftreihe des Vereins fur Kommunalwissenschaften e.V. Berlin. Band
17. Stuttgart 1967. Fremstillingen indeholder tillige de enkelte landes kommunale
styrelseslove pa originalsproget.

En kort beskrivelse af det kommunale system, herunder det statslige tilsyn, i 35
lande er givet i Local Government in the XXth Century udgivet af International Union
of Local Authorities. Haag 1963. Fremstillingen er hovedsagelig baseret pa rapporter
fra de kommunale organisationer i de pagzldende lande.

Endvidere kan henvises til Samuel Humes og Eileen Martin: The Structure of
Local Government. A Comparative Survey of 81 Countries, ligeledes udgivet af
International Union of Local Authorities, Haag 1969. Fremstillingen indeholder
omfattende, men ikke dybtgiende, sammenligninger af kommunestrukturen, herunder
forholdet til centrale myndigheder, i 81 lande. En sammenfattende behandling af
tilsynssporgsmaélet er foretaget af Samuel Humes i fremstillingens part I X pag. 177 ff.

For sa vidt angdr de nordiske lande kan henvises til Herlitz: Nordisk offentlig Ratt
I1I pag. 592 ff.

Local Government Act 1972 (1972 c¢. 70) gennemforer fra 1. april 1974
omfattende @ndringer i kommunallovgivningen i England og Wales. Om loven kan
henvises til C. A. Cross: The Local Government Act 1972. London 1973.
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landes approbationsbestemmelser, idet sddanne bestemmelser i
udpraget grad er en integreret bestanddel af det enkelte lands
samlede forvaltningsstruktur og derfor vanskeligt lader sig bestem-
me mere pracist uden en temmelig udferlig beskrivelse af denne
struktur. Administrativ praksis, hvorom oplysninger kun i begran-
set omfang er tilgengelige, md ogsd antages at spille en mere
afgerende rolle pd approbationsomriadet end pa de fleste andre
retsomrader.

Dyberegiende retssammenlignende undersggelser ma formentlig
afvente fremkomsten af mere omfattende fremstillinger af approba-
tionsinstituttet i en raekke landes retslitteratur. I det felgende skal
alene behandles nogle hovedpunkter.

For si vidt angir approbationsmyndighederne er der tale om
sivel centrale organer, i regelen en minister eller kongen?), som
regionale organer®). Hvor approbationsbefgjelsen tilkommer et
centralt organ forekommer ikke sjzldent en udtrykkeligt hjemlet
delegationsadgang®). Dersom approbationsbefgjelsen tilkommer en
central myndighed, er endvidere undertiden foreskrevet, at approba-
tionsandragendet skal indgives gennem en anden myndighed, der
ved videresendelsen til approbationsmyndigheden skal forsyne sagen
med sine bemarkninger®).

I tilfeelde, hvor det kan give anledning til tvivl, hvilken af flere
myndigheder der er rette approbationsmyndighed, forekommer det,

2) IJfr. f.eks. Kommunallag §§ 49, 56, 60 og 74 (Kongen), Kommunestyrelov § 59
(Kongen), Gemeindeordnung § 106 (Innenminister).

3y Ifr. feks. Kommunallag §§ 43, 46, 52, 61, 75 og 76 (lansstyrelsen), Code Municipal
art. 49 (préfet eller sous-préfet).

4 Kommunallag § 74, stk. 2, Gemeindeordnung § 106. Efter Kommunestyrelov § 59
tilkommer approbationsmyndigheden kongen eller (med visse narmere angivne
undtagelser) den han giver fuldmagt. Med hjemmel i denne bestemmelse er
approbationsbefojelser i vidt omfang overdraget til fylkesmanden, jfr. f.eks. det kgl.
Kommunal- og Arbeidsdepartements rundskrivelse af 14. februar 1964. Det fastszttes
imidlertid i rundskrivelsen, at fylkesmandens fuldmagt ikke omfatter befejelse til at
nxgte approbation, samt at sager af szrlig betydning eller af principiel art uden
hensyn til fuldmagtens bestemmelser skal afgores af kongen.

Undtagelsesvis tilkommer der efter kommunestyreloven fylkesmanden en selv-
stendig approbationskompetence, jfr. f.eks. kommunestyrelovens § 18, stk. 3.

5y Ifr. f.eks. Kommunallag § 74, stk. 4, hvorefter approbationsandragender til kongen
indsendes gennem ldnsstyrelsen, der skal videresende sagen med sine bemarkninger.
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at det udtrykkeligt i loven angives, at den approberede akt ikke skal
kunne angribes under paiberdbelse af, at den ikke er approberet af
rette myndighed®).

Det synes endvidere at veaere et almindeligt treek, at der, hvor
approbationsbefgjelsen er henlagt til regionale myndigheder, er
hjemlet en ankeadgang for kommunalbestyrelsen til en central
myndighed’).

Efter fransk ret geelder i vidt omfang, at dersom et indgivet
andragende om approbation ikke er besvaret inden for visse
nzrmere angivne tidsfrister, betragtes andragendet som approbe-
ret®). Omvendt findes i finsk ret en bestemmelse om, at dersom der
ikke inden et &r er meddelt approbation eller afslag pa en
approbationskrevende kommunal beslutning betragtes dette som et
afslag®).

For si vidt angir spergsméilet om approbationsinstituttet som
legalitetskontrol er der vel naeppe tvivl om, at ethvert approbations-
krav indebearer mulighed for en mere eller mindre vidtgiende
legalitetskontrol, idet der formentlig ikke findes eksempler pé, at en
myndighed skulle vare forpligtet til at meddele samtykke til en
kommunal disposition som den anser for (abenbart) ulovlig.

Et serligt spergsmal kan opstd, hvor der ved siden af approba-
tionsinstituttet er etableret serlige klageinstitutter til havdelse af
en legalitetskontrol med kommunalforvaltningen, f.eks. det svenske
og finske “besvirsinstitut”. Det antages imidlertid ogsid i disse
tilfelde, at approbationsmyndigheden, uanset om den kommunale
beslutning er péklaget eller ej, ex officio mi undersege om

6) Jfr. Kommunestyrelov § 59. Jfr. endvidere Local Government Act § 249, stk. 2 og 3,
vedrorende stadfaestelse af visse vedtagter.

D) Kommunallag § 75, stk. 3, jfr. Stromberg: Kommunalritt pag. 85 f. Finske
Kommunallov § 173, jfr. Merikoski: Finlands offentliga Ritt pag. 243 ff og
vedrorende tysk ret Pagenkopf: Kommunalwissenschaft pag. 233. I fransk ret er
ankeadgang hjemlet i Code Municipal art. 49. Hvor approbationsmyndigheden i
princippet ligger hos en central myndighed som f.eks. i Norge eller England, opstar
naturligvis ingen egentlig ankeproblematik.

3y Code Municipal art. 49. Waline: Droit Administratif pag. 266 f beskriver denne
ordning som en vetoret for approbationsmyndigheden.

9} Finske kommunallov § 173.
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beslutningen er lovlig! °). T Sverige, hvor linsstyrelsen samtidig kan
vere besvirs- og approbationsmyndighed, antages det dog, at
lansstyrelsen i princippet ikke bor approbere en kommunal beslut-
ning, ferend denne har vundet “laga kraft”'!). I finsk ret har man
gennem positive lovbestemmelser forebygget den konflikt, der
kunne opstd ved, at forskellige statslige myndigheder ifplge hen-
holdsvis besvirs- og approbationsinstituttet skulle tage stilling til
sporgsméilet om samme kommunale dispositions lovlighed. Det er
siledes fastsat, at besvir i disse tilfalde inden for besvirsfristens
udlob skal gores hos approbationsmyndigheden® 2).

Spergsmalet om approbationsinstituttets betydning som legali-
tetskontrol vil igvrigt naturligvis i hej grad afhaenge af, hvilke andre
foranstaltninger der i det padgeldende lands lovgivning er foreskrevet
til sikring af kommunale beslutningers legalitet. Det er siledes
4benbart, at et approbationskrav vanskeligere vil kunne begrundes
med hensynet til legalitetskontrol i de tilfzelde, hvor lovgivningen
foreskriver, at udskrift af enhver af kommunalbestyrelsens beslut-
ninger skal fremsendes til tilsynsmyndigheden for at give denne
mulighed for at foretage en legalitetskontrol, jfr. siledes den norske
kommunestyrelov § 60! 3) og Code Municipal art. 46'%). Endvidere
vil den legalitetskontrol, der foretages ved behandlingen af approba-
tionsandragender, n®zppe vere ganske upivirket af, om der som
f.eks. efter engelsk ret!') bestdr en vid adgang for den enkelte
borger til iveerksaettelse af sogsmal mod kommunalbestyrelsen og af,
om der som f.eks. i engelsk og fransk ret foretages en mere
omfattende okonomisk revision ved statslige myndigheder! ).

Spergsméilet om approbationsinstituttet som styringsmiddel
heenger i hej grad sammen med, hvilken bevagelsesfrihed og hvilke

10y 3fr, Stromberg: Kommunalritt pag, 85.

11y Ifr. Stromberg: Kommunalritt pag. 85.

12y Jfr. Merikoski: Finlands offentliga Ritt pag. 244.
13y Jfr. Engh: Kommunalforvaltning pag. 116.

14y Jfr. Chapman: French Local Government pag. 129.

15y Jfr. Hart: Local Government and Administration pag. 380 ff og Warren: Local
Government pag. 59 f.

16y 3fr. Hart: Local Government and Administration pag. 200 ff, Warren: Local
Government pag. 63 ff og Chapman: French Local Government pag. 136 ff.

294



muligheder for initiativer der efter det pagaldende lands lovgivning
er indreommet kommunerne. Det er siledes dbenbart, at behovet for
anvendelse af approbationsinstituttet som styringsmiddel har sam-
menhang med, om det pigeldende lands kommunalordning hviler
pa en ultra vires doktrin'”), hvorefter anvendelsen af kommunale
midler i princippet kraever lovhjemmel, eller pd en universalitets-
eller totalitetsdoktrin, hvorefter kommunerne i hvert fald formelt
stort set kan udvide deres forvaltningsomride, silenge en sidan
udvidelse ikke kolliderer med positiv lovgivning' ).

En anden faktor, der i hgj grad er bestemmende for behovet for
anvendelse af . approbationsinstituttet som styringsmiddel, er, i
hvilket omfang kommunerne har mulighed for at finansiere opgaver
uafthaengigt af statens finansielle stotte!®). Endvidere kan som en
ligeledes generelt virkende faktor naevnes omfanget af statslige
myndigheders mulighed for direkte indgreb i det kommunale
budget??). Endelig vil de kommunale enheders storrelse i sig selv
kunne spille en rolle for forholdet mellem centrale og lokale
myndigheder, ikke mindst p4 styringsomradet?!).

Visse lighedspunkter synes dog pi den anden side at kunne
spores. Det er siledes et gennemgaende traek i de forskellige landes
kommunallovgivning, at kommunale lineoptagelser med visse
nermere fastsatte undtagelser kraver approbation, jfr. siledes
Kommunallag §§ 58—6022), Landstingslag § 64, Kommunestyrelov
§ 59?3), Fylkeskommunelov § 60, Gemeindeordnung §§ 78—80,

17y yfr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 192 ff, Poul Meyer: Organization pag. 244 f, Hart:
Local Government and Administration pag. 289 ff, Ripley: Administration pag. 95 ff
og 146 f, Warren: Local Government pag. 56 ff.

18y Jfr. Ernst Andersen: Tilsyn pag. 211 ff, Poul Meyer: Organization pag. 244 f,
Pagenkopf: Kommunalwissenschaft pag. 81 ff.

19y Jfr. Strémberg: Kommunalritt pag. 87, Hart: Local Government and Administration
pag. 355 ff, Warren: Local Government pag. 62. I de engelske kommunalreformplaner
er nedvendigheden af at friggre kommunerne for en vidtgiende afhaengighed af
statsstotte starkt fremhaevet, jfr. f.eks. Short version of the report of the Royal
Commission on Local Government in England. London 1969 pag. 12 f.

20y Jfr. f eks. Chapman: French Local Government pag. 133 f.

21y Jfr. Ripley: Administration pag. 151.

22y Jfr. Sundberg: Kommunalritt pag. 259 ff.

23y Jfr. Engh: Kommunalforvaltning pag. 137 ff.
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Code Municipal art. 47—48, Local Government Act sect. 195 ff24).

Det kan dog nappe antages, at approbationskravet i forbindelse
med laneoptagelser overalt har sin begrundelse eller blot sin
hovedsagelige begrundelse i statslige styringsinteresser. Ogsi hensy-
net til at afveerge dispositioner, der er skadelige for den enkelte
kommune eller som kommunen ikke magter, har formentlig spillet
en betydelig rolle, ikke mindst f.eks. i Frankrig med dets meget
store antal af helt sm4 kommuner?®) og med dets betydelige
muligheder for statslig styring ved andre midler.

Med hensyn til approbation som middel til forebyggelse af
dispositioner, der er uheldige for kommunen, kan navnes, at det er
et almindeligt traek i de forskellige landes kommunale lovgivninger,
at patagelsen af kommunale garanti- eller kautionsforpligtelser
kraever approbation, jfr. siledes Kommunallag §§ 58—60, Lands-
tingslag § 64, Kommunestyrelov § 59, Fylkeskommunelov § 60,
Gemeindeordnung § 80, Code Municipal art. 47 og 48. Ogsa det
almindeligt forekommende krav om approbation pd kommunale
dispositioner over fast ejendom, navnlig afhandelse, har vel
oprindelig overalt varet begrundet i beskyttelseshensyn over for
kommunen og denne begrundelse er formentlig i vidt omfang stadig
gzldende i lande, hvor helt sm& kommuner er almindeligt forekom-
mende. Approbationskrav vedrerende dispositioner over fast ejen-
dom findes i Kommunestyrelov § 59 og det fastsecttes i samme lovs
§ 53, at pantseetning i almindelighed er forbudt og hvor pantset-
ning i visse neermere angivne undtagelsestilfelde kan finde sted,
krever dette departementets godkendelse. Derimod kraves efter
svensk ret ikke approbation pi afhandelse af fast ejendom, men
kommunalbestyrelsens dispositionsfrihed begreenses dog i nogen
grad af et krav i kommunallagens § 50 om, at kommunens faste
egjendomme skal forvaltes siledes, at kommunens formue ikke
formindskes. Approbationskrav vedrerende fast ejendom findes

24) Jfr. Hart: Local Government and Administration pag. 359 f og Warren: Local
Government pag. 61 f.

25) Mere end 82 % af de ca. 37.900 kommuner i Frankrig havde i 1967 under 1000
indbyggere, jfr. Gemeindeordnungen in Europa v. Wolfgang Haus og August
Krebsbach, Stutgart 1967, pag. 258.
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endvidere f.eks. i Gemeindeordnung § 64, Local Government Act
sect. 158 ff, og Code Municipal art. 47 og 48.

Ogsa approbationskrav rettet mod kommunalbestyrelsens beslut-
ninger om forbrug af formuemidler, herunder hensatte fonds, mé
antages i forste razkke at veere begrundet i et hensyn til kommunen
selv. Herhenhorende approbationskrav findes som et gennemgiende
treek i de kommunale lovgivninger, jfr. saledes f.eks. Kommunallag
§§ 5557, Kommunestyrelov § 50, jfr. § 59, Gemeindeordnung §
65, Local Government Act sect. 166.

Et interessant eksempel pa anvendelse af approbationsinstituttet
som beskyttelsesforanstaltning for mindretal i kommunalbestyrel-
sen findes i den norske kommunestyrelov. Det fastsaettes saledes i
lovens § 16, at dersom en vedtagelse af kommunestyret ikke far to
trediedeles flertal ved den endelige afstemning, skal sagen (med visse
n@&rmere angivne undtagelser) behandles piny i et senere meade.
Vedtages beslutningen atter p4d dette mede, men stadig ikke med to
trediedeles flertal, skal vedtagelsen indbringes for kongen, dersom et
flertal inden for mindretallet kraever dette. I si fald kan kongen
efter lovens § 61 stadfeste eller forkaste vedtagelsen?®). En
lignende fremgangsmade geelder med hensyn til en rekke vedtagel-
ser i fylkestinget, jfr. Fylkeskommunelovens § 18, jfr. § 62.

For s vidt angar interkommunalt samarbejde er det et alminde-
ligt traek, at dette spergsmél er gjort til genstand for en mere eller
mindre vidtgiende regulering i de forskellige landes kommunale
lovgivning. I nogle tilfzelde er bestemmelserne samlet i szrskilt lov.
Dette geelder siledes Sverige, jfr. lag nr. 281 af 31. maj 1957 om
kommunalforbund?”). Der skal efter denne lov for et kommunal-
forbund oprettes en forbundsordning, der skal godkendes af
lainsstyrelsen, jfr. lovens § 21. Loven indeholder ipvrigt ret udferlige
bestemmelser om den narmere organisation af Kommunalfor-
bund?8). Ogsa i tysk ret er det mellemkommunale samarbejde i et

26) Jfr. Engh: Kommunalforvaltning pag. 111 ff.

27y Loven bygger pi en i 1956 afgivet betznkning fra kommunalférbundskommitten
»’Kommunalférbund och indelningsindringar”. SOU 1956:19.

28y 3fr. Kaijser: Kommunallagarna I pag. 168 ff, Sundberg: Kommunalritt pag. 165 f,
Strémberg: Kommunalrit pag. 21 f, BET pag. 164 f.
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vist omfang reguleret ved serskilt lov, nemlig i Reichszweckver-
bandsgesetz af 7. juni 1939, der har bevaret sin gyldighed ogsi efter
19452%). Der kan efter denne lov etableres sikaldte Zweckverbinde
til lesning af enkeltstiende kommunale opgaver. Zweckverbinde er
underkastet approbationskrav og minder indholdsmeessigt om dan-
ske kommunale fazllesskaber, men adskiller sig dog fra disse derved,
at ogsd andre end kommuner kan vare deltagere. Det mellemkom-
munale samarbejde kan imidlertid efter loven ogsi foregd pa den
méde, at flere kommuner (og kun kommuner) indgar en sikaldt
offentlich-rechtliche Vereinbarung, hvorefter en af deltagerne lgser
en opgave péa alle deltageres vegne eller stiller en indretning til
radighed for alle deltagere. Som det vil ses, ligger denne samarbejds-
form nzr op ad den danske betjeningsoverenskomst, der dog ikke er
lovgivningsmaessigt reguleret.

Efter den norske kommunestyrelovs § 29 kan to eller flere
kommuner oprette et faelles styre til lesning af en kommunal
opgave??). Til dette styre kan kommunerne overdrage den myndig-
hed, de bliver enige om, nar andet ikke er fastsat i lov. Kommunal-
bestyrelsens beslutning om at overdrage myndighed og pligter efter
bestemmelsen i § 29 kreever efter § 59 kongens godkendelse. Der er
endvidere i lovens § 65 optaget en speciel bestemmelse om selskaber
og andre sammenslutninger, der alene har kommuner som deltagere
og hvor deltagerne har ansvar for geelden, idet det fastszttes, at
lovens §§ 51-57 (om betingelserne for lins optagelse, garantier,
pantsetning m.v.) ogsd finder anvendelse pa sidanne selskaber m.v.

Den finske kommunallov indeholder i kapitel 7, siledes som
dette kapitel er eendret i 1961, ret udforlige regler om mellemkom-
munalt samarbejde®!). Den vigtigste form er kommunalférbund,
hvis vedtaegt skal approberes af linsstyrelsen. Loven abner imidler-
tid ogsd mulighed for sikaldt samarbete i stod av avtal, der ligger
neer op ad de danske betjeningsoverenskomster.

29y 1fr. Pagenkopf: Kommunalwissenschaft pag. 120.

30y Jfr. Engh: Kommunalforvaltning pag. 74 og BET pag. 163 f. Der er i den norske
kommuneinddelingskomités i 1951 afgivne indstilling II ”Om en revisjon av den
kommunale inddeling m.v., Prinsipielle retningslinjer”, kapitel X, optaget en rekke
overvejelser vedrerende interkommunalt samarbejde.

31y Jfr. Merikoski: Finlands offentliga Ritt pag. 248 ff og Rytkols: Gemeinderecht pag.
89 ff.
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Ogsa fransk lovgivning indeholder relativt udferlige regler om
mellemkommunalt samarbejde, jfr. Code Municipal art. 135 ff32).
Etableringen af kommunale feellesskaber (syndicats de communes)
er undergivet approbationskrav og sddanne fallesskaber har navnlig
i landdistrikterne spillet en betydelig rolle. Etableringen af kommu-
nale fazllesskaber med savel bykommuner og landkommuner som
deltagere har i nogen grad vaeret vanskeliggjort ved bestemmelsen i
Code Municipal art. 144, hvorefter hver deltagende kommune
uanset storrelsen valger 2 medlemmer af det falles styrelses-
organ®3).

Den engelske lovgivnings bestemmelser om mellemkommunalt
samarbejde er ret kortfattede, jfr. Local Government Act art. 91 ff.
om Joint Committees. Mellemkommunalt samarbejde er undertiden
fremtvunget af de centrale tilsynsmyndigheder i forbindelse med
udevelse af approbationsbefojelserne vedrerende kommunale lane-
optagelser® ).

32y Ifr. Waline: Droit Administratif pag. 261 f.
33y Ifr. Chapman: French Local Government pag. 51 f.
34y Ifr. Warren: Local Government pag. 61.
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Deutschsprachige Zusammenfassung und Uberblick iiber die Ergeb-

nisse der Abhandiung

Ziel der vorliegenden Arbeit ist es, zur Klarlegung einer Reihe von
Fragen iiber Priaventivaufsichtsmassnahmen in der Kommunalver-
waltung — hier: der Genehmigung oder Bestitigung von Ver-
waltungshandlungen — beizutragen.

Abgesehen von Ernst Andersens Abhandlung aus dem Jahre 1940
(iiber Kommunalaufsicht), in der einige Aspekte der staatlichen
Mitwirkungshandlungen beleuchtet sind, ist dieses Gebiet bisher
nicht Gegenstand fachlicher Abhandlung gewesen. Thema der
Andersen-Untersuchung ist vornehmlich das Problem der Genehmi-
gung als Voraussetzung zur rechtlichen Wirksamkeit gemeindlicher
Handlungen und Nebenbestimmungen zu privatrechtlichen Mit-
wirkungshandlungen.

Die vorliegende Untersuchung begrenzt sich auf die Vorbehalte,
durch die der Staat seine Mitwirkung auf dem Gebiet der
Gemeindeverfassungsgesetzgebung sicherstellt. Da hierzu kaum we-
der verdffentlichte Entscheidungen der Aufsichtsbehdrden noch
Rechtssprechung vorliegt, stiitzt sich die Untersuchung im Wesentli-
chen auf nichtverdffentlichtes Material des Innenministeriums aus
den letzten 30 Jahren. Zwar ist Gegenstand der Abhandlung die
Genehmigung von Verwaltungshandlungen in der Kommunalver-
fassungsgesetzgebung, daneben jedoch ist auch in gewissem Umfang
Material aus den einschligigen Sondergesetzen und deren Anwen-
dungsgebieten benutzt worden. Die Untersuchung soll nicht rechts-
vergleichend sein; Hinweise auf auslidndische, insbesondere norwegi-
sche, schwedische und finnische Recht und Theorie finden sich
jedoch immer dort, wo es zur Erhellung von Verhiltnissen im
dinischen Recht dient.

Nach Klarlegung von Themenwahl und Methode in Kapitel I folgt
in Abschnitt I die Behandlung der Genehmigungsbediirftigkeit
kommunaler Verwaltungshandlungen und der Durchfiihrung der
Mitwirkungshandlungen.
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Nach eingehenderer Behandlung der Genehmigungsbediirftigkeit
wird in Kapitel II aufgezeigt, dass weder die Rechts- noch die
Verwaltungspraksis der letzten 30 Jahre den von Ernst Andersen
1940 aufgestellten Grundsatz geindert hat, der davon ausgeht, dass
das Mitwirkungsrecht durch Genemigungsvorbehalt stets einer
gesetzlichen Grundlage bedarf und dass die Anwendung des
Mitwirkungsrechtes analog zwar nicht grundsétzlich ausgeschlossen,
aber doch ausserordentlich begrenzt ist.

Danach folgt eine Untersuchung des Verhiltnisses zwischen der
Mitwirkungsbediirftigkeit von Verwaltungshandlungen in der kom-
munalen Verfassungsgesetzgebung und in der Spezialgesetzgebung.
Hieraus geht u.a. hervor, dass es recht zuféllig ist, ob solche
Spezialgesetze, nach denen kommunale Verwaltungshandlungen
genehmigungsbediirftig sind, auch ausdriicklich deren Verhiltnis zu
den in der Gemeindeverfassung festgelegten Genehmigungsvorbehai-
ten regeln. Fiir die Annahme, dass die Bestimmung eines Spezial-
gesetzes eine nach der Gemeindeverfassung notwendige Genehmi-
gung einer gemeindlichen Verwaltungshandlung iiberfliissig mache,
miissen — so wird gefolgert — recht sichere Anhaltspunkte
vorliegen.

In Kapitel III wird ausgefiihrt, dass in der Spezialgesetzgebung
mitunter spezielle Durchfiihrungsregeln flir die kommunale Be-
schlussfassung aufgestellt sind — dies im Gegensatz zur Gemeinde-
verfassung, die solche Regeln nicht kennt.

Kapitel IV behandelt die mitwirkungsbediirftigen Handlungen,
wobei festgestellt wird, dass die Genehmigung oder Bestitigung
miindlich und stillschweigend mitgeteilt werden kann. Unter be-
stimmten Voraussetzungen konnen generell geltende Genehmigun-
gen erteilt werden, wobei die Untersuchung zu dem Ergebnis-
kommt, dass die Entwicklung dahin geht — statt einer General-
genehmigung auf Antrag eines einzelnen Gemeinderates — im
Voraus und flir simtliche Gemeinden geltende generelle Genehmi-
gungen auszusprechen.

Weiter wird festgestellt, dass die ddnische Rechtspraxis weit-
gehende Moglichkeiten gibt, die Mitwirkungshandlungen der Auf-
sichtbehdrden mit Nebenbestimmungen zu verkniipfen und dass das
Innenministerium des 6fteren durch an die Genehmigung gekniipfte
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Bedingungen solche kommunalen Massnahmen ermoglicht hat, die
ohne diese Bedingungen nicht rechtmissig gewesen wiren.

Abschnitt II behandelt die Aufsichtsbehérden, die zu den
Mitwirkungshandlungen (Genehmigung, Bestitigung) befugt sind.

Kapitel V befasst sich mit dem Hintergrund fiir die im Jahre
1970 eingerichteten sog. Aufsichtrite (tilsynsrad) fiir jeden Amts-
ratskreis und analysiert deren Arbeit und die Durchfiihrung der
Aufsicht. Die Untersuchung geht davon aus, dass das Innenministe-
rium weder dem Aufsichtsrat sachliche Anordnungen noch dessen
Vorsitzenden (dem Amtmann) dienstliche Anweisung erteilen kann,
nach der Bestimmung des § 50 der Gemeindeverfassung bestimmte
Angelegenheiten dem Innenministerium zur direkten Entscheidung
oder Durchfithrung zu iibergeben. Ebensowenig kann das Ministe-
rium dem Amtmann — etwa fur die sachliche Behandlung der
Angelegenheiten im Aufsichtrat — dienstliche Anweisungen geben.

Weiterhin wird nachgewiesen, dass die nach § 47 der Gemeinde-
verfassung vom Innenministerium an den Aufsichtrat gegebenen
Anordnungen rechtlich bindend sind. Mit Hinblick auf die mangeln-
de Ubereinstimmung einer Aufsichtsratshandlung mit den erwihn-
ten Bestimmungen der Gemeindeverfassung gilt — auf der verglei-
chenden Grundlage der Unwirksamkeitstheorie bei generellen
dienstlichen Anordnungen — die Vermutung, dass solche Genehmi-
gungen, die der Aufsichtsrat entgegen den ministeriellen Vorschrif-
ten erteilt, im Verhiltnis zu gutgliubigen Gemeinderdten oder zu
dritten Personen rechtsgultig sind. Insoweit die Gemeindeparlamen-
te das Recht haben, die Entscheidung der Aufsichtsrite mit
Rechtsmitteln anzugreifen, wird vermutet, dass auch lediglich ein
Teil der Entscheidung — etwa die Durchfiihrungsbestimmungen —
angefochten werden kann. Fiir die Entscheidung des Innenministe-
riums in einer Beschwerdesache gilt nicht das Verbot der reformatio
in peius.

Weiterhin wird die Moglichkeit behandelt, in der Beschwerde-
instanz neue Tatsachen einzufiihren und auch die Frage, in welchem
Umfang die innenministerielle Beschwerdeentscheidung fiir den
Aufsichtsrat bindend ist. Dabei wird darauf hingewiesen, dass die
Tatsache des fortlaufenden Charakters der Aufsicht moglicherweise
zu einer Abweichung von der Regel fiihren kann, die davon ausgeht,
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dass die Unterinstanz keine Moglichkeit hat, die Entscheidung der
Klageinstanz zu dndern. Es besteht hier die Vermutung, dass der
Aufsichtsrat nach Ablauf einer gewissen Zeit die vom Innenministe-
rium aufgestellten Durchfiihrungsbedingungen einer Entscheidung
indern und damit eine Angleichung an seine eigenen nachfolgenden
Entscheidungen — im Interesse der Einheitlichkeit — erreichen
kann.

Es wird festgestellt, dass sowohl die Befugnis der Aufsichts-
ratsmitglieder, nach § 50 der Gemeindeverfassung Angelegenheiten
dem Innenministerium zur Entscheidung zu libergeben .als auch die
Moglichkeit der Gemeinden, Aufsichtsratsentscheidungen dem In-
nenministerium zur Priifung vorzulegen, nur selten benutzt worden
ist.

In Kapitel VI — iiber Delegation und Verzicht auf Ausiibung von
Genehmigungsbefugnissen — wird dargetan, dass die Abgabe von
Genehmigungsbefugnissen i. S. der Gemeindeverfassung ausgeiibt
wurde u.a. mit Hinblick auf die Genehmigung von Wohnungsbau-
kreditgarantien. Delegation auf diesem Gebiet hat es praktisch seit
1947 gegeben und die hieraus entstehenden Fragen wurden 1958 in
einem Parlamentsausschuss erortert, der mit der Behandlung des
Wohnunggesetzes befasst war. Auf Grundlage dieser und spiter
ausgeiibter Praxis kann man schliessen, dass die interministerielle
Delegation von Genehmigungsbefugnissen nach der Gemeindever-
fassung nicht prinzipiell ausgeschlossen ist, dass jedoch deren
Zulissigkeit von Fall zu Fall und aus der Betrachtung der fraglichen
Gesetzesbestimmung heraus vorgenommen werden muss. Wo diese
keine Anhaltspunkte geben, geht man in der Regel davon aus, dass
die Frage der Zulissigkeit einer Delegation im Wesentlichen aus
Zweckmaissigkeitserwigungen und mit Hinblick auf die Geeignetheit
der befugten Behorde zu erfolgen hat.

Mit Ausgangspunkt in den Motiven zur Gemeindeverfassung wird
die Vermiitung aufgestellt, dass Delegation vom Innenministerium
an die Aufsichtsrite ausgeschlossen ist, es sei denn, dass sich dafiir
gewichtige Griinde ergidben. Die gleiche Vermiitung gilt fiir die
Delegation vom Aufsichtsrat an das Innenministerium oder andere
Behorden.

In Kapitel VI wird weiterhin nachgewiesen, dass die Abgrenzung
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zwischen den im Voraus erteilten Genehmigungen und dem
Verzicht auf Ausiibung der Genehmigungsbefugnis schwer zu ziehen
ist, dass jedoch das Innenministerium nach Inkrafttreten der
Gemeindeverfassung von 1970 Generalgenehmigungen erteilt hat,
die sowohl quantitativ wie auch qualitativ als tatsdchlicher Verzicht
auf die Ausiibung eines gesetzlichen Genehmigungsvorbehaltes
anzusehen sind.

In Abschnitt III wird Ziel und Zweck der Mitwirkungshandlun-
gen dargetan, doch unter Aussparung der satzungsrechtlichen
gemeindebeschliisse (s. Abschnitt IV).

Kapitel VII enthidlt eine Analyse der Frage, inwieweit die
Genehmigung oder Bestitigung von Verwaltungshandlungen eine
Legalititskontrolle der Gemeindeverwaltung enthilt. Nach kurzem
Durchgang der innenministeriellen Praxis zur Genehmigungsverwei-
gerung wegen mangelnder Rechtméssigkeit der angestrebten kom-
munalen Massnahme wird die Frage untersucht, inwieweit iiber die
Rechtmissigkeit einer Verwaltungshandlung in der Praxis in den
Fillen entschieden wird, in denen die Beantwortung dieser Frage
mit einer Stellungnahme zu der Gesetzgebung verbunden ist, die
unter das Ressort anderer Behorden fillt. Ergebnis dieser Unter-
suchung ist, dass das Innenministerium in der Regel bei der
Rechtsmissigkeitspriifung die Gesetzesauslegung des Ressortmini-
steriums zugrundelegt; doch ist es auch vorgekommen, dass das
Innenministerium entgegen der Auffassung und Gesetzesauslegung
des Ressortministeriums entschieden hat.

Weiterhin wird aufgezeigt, dass die Entscheidungen des Innen-
ministeriums iiber die Rechtsmissigkeit kommunaler Massnahmen
in bemerkenswertem Umfang von Zweckmissigkeitswigungen be-
stimmt wurden.

Kapitel VIII befasst sich mit der Frage der Einflussnahme des
Staates auf die Gemeinden mit Hilfe der Genehmigungs- und
Bestitigungsbefugnis.

Nach einer Darstellung des Hintergrundes fiir die Bestimmungen
der Gemeindeverfassung iiber die Finanz- und Investierungsplanung
der Gemeinden wird dargetan, dass die Erstellung solcher Pline in
stindig wachsendem Umfang zur Voraussetzung flir die Erteilung
der Genehmigung zu kommunalen Darlehnsaufnahmen gemacht
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wird. Auch wird die Bedeutung dieser Planung fiir das Innenministe-
rium als Hilfe bei der Ausarbeitung der Vorschriften fiir die
Aufsichtsrite hervorgehoben, die in der Praxis dazu beitragen, die
dkonomischen Ziele der Regierung im Interesse der Gesamtheit
durchzufiihren.

Weiterhin wird ausgefiihrt, wie das Innenministerium teils in
seiner eigenen Praxis gegeniiber den Kreisen, teils durch die fiir die
Aufsichtsrite geltenden Vorschriften liber die Ausiibung der Kredit-
genehmigungsbefugnis, ein Kreditrahmensystem entwickelt hat, m.
a. W. dass die Genehmigung zur Kreditaufnahme nur innerhalb des
vom Innenministerium fiir die einzelne Gemeinde festgelegten
Kreditrahmens erteilt wird.

Die Genehmigungsbediirfigkeit von Grundstiicksgeschdften hat
vornehmlich das Ziel gehabt, die Grundstiickpreise auf einem
annehmbaren Niveau zu halten.

Niher untersucht wird ebenfalls die vormalige Zusammenarbeit
zwischen Innenministerium und Steuerbehorde, wobei die These
aufgestellt wird, dass das Ende dieser Zusammenarbeit darauf
zurlickzufiihren ist, dass gemeinsame Ziele mit untereinander nicht
vereinbaren Mitteln durchzufiihren versucht wurde.

Weiter wird untersucht, ob die Genehmigungsbediirftigkeit von
Verfligungen iiber Grundstiicke auch heute noch aktuell ist oder ob
sie — was angenommen wird — hinreichender Grundlage entbehrt.

Die Untersuchung befasst sich weiterhin mit der Praxis des
Innenministeriums zur Genehmigung von Didtensitzen fiir
Ausschussvorsitzende und stellvertretende Gemeinderatsvorsitzen-
de, so u.a: auch mit den Vorschriften, die das Ministerium hierzu
den Aufsichtsriten mitgeteilt hat. Es wird nachgewiesen, dass die
gesetzlich vorausgesetzte schidtzungsweise Ansetzung der Didten-
héhe vom Ministerium in weiterem Umfang mit Regeln und
genauen Bestimmungen ersetzt wurde, als es nach theoretischer
Betrachtungsweise fiir zuldssig erachtet wird. Es muss als zweifel-
haft gelten, ob die Genehmigungsbefugnis auf dem Hintergrund
einer so ausgedehnten Satzungsregelung liberhaupt als zweckmaéssige
Aufsichtsmassnahme angesehen werden kann.

In Kapitel IX — fiiber die Genehmigungserteilung oder -Ver-
weigerung als Mittel zur Verhinderung von nicht wiinchenswer-
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ten Auswirkungen kommunaler Massnahmen — werden einzelne
Gebiete hervorgehoben, auf denen nach Auffassung der Aufsichts-
behdrden die Interessen der Gemeinden als besonders schutzwiirdig
anzusehen sind. So wird dargetan, dass der Gesichtspunkt der
Vermodgensbewahrung immer noch eine gewisse Rolle spielt, und
dass das Innenministerium auch heute noch dafiir sorgt, die
Biirgschafts- und Garantieverpflichtungen der Gemeinden und das
damit verbundene Risiko zu begrenzen. Schliesslich werden Beispie-
le daflir angefiihrt, dass das Innenministerium sich gegen gebiihren-
und abgabenfreie Ubertragung kommunaler Grundstiicke an den
Staat oder an staatliche Institutionen gewendet hat.

In Abschnitt IV werden genehmigungsbediirftige Gemeinderats-
beschliisse behandelt, die das Recht der Selbstgesetzgebung
(Satzungsrecht) behandeln.

Kapitel X befasst sich mit Fragen der Gemeindesatzung. Das
Innenministerium hat — sowohl nach ilterer wie auch nach neuerer
Praxis — einen solchen Widerwillen gezeigt gegen die Bestitigung
solcher Bestimmungen, die von der Mustersatzung abweichen, dass
man sich fragen muss, ob das Institut der Selbstgesetzgebung noch
fiir die Normbildung auf diesem Gebiet das geeignete Mittel ist. Mit
Bezug auf die seit 1970 veroffentlichten Mustersatzungen wird
jedoch hervorgehoben, dass das Innenministerium auf mehreren
Gebieten Abweichungen von der Mustersatzung geduldet hat.

Weiterhin wird untersucht, ob ein Gemeinderat von sich aus die
in der Gemeindesatzung festgelegte Kompetenz- und Funktionsver-
teilung zwischen Gemeinderat und Ausschiissen und Ausschiissen
untereinander #indern darf. Die Untersuchung kommt zu dem.
Schluss, dass eine nach der Gemeindesatzung notwendige Stellung-
nahme und Empfehlung eines Ausschusses zu einer bestimmten
Frage vermutlich nur dann ohne Behandlung durchgehen kann,
wenn kein Gemeinderatsmitglied dagegen Einwendungen zu er-
heben hat.

Weiter wird aufgezeigt, dass der Staat auch im Zusammenhang
mit der Bestitigung kommunaler Satzungsbestimmungen gewisse
Steuerungsfunktionen auszufiihren sucht. Dies zeigt sich bei der
Festsetzung des Entgelts flir u.a. Gemeinderatsvorsitzende, dessen
Hohe man offensichtlich parallel zum Gehaltsniveau der Beamten
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im Staatsdienst zu halten gestrebt.

Kapitel XI behandelt die Genehmigungsbediirftigkeit kommuna-
ler Zusammenarbeitsabsprachen.

Es wird aufgezeigt, dass sowohl das frilher wie auch das heute
geltende Gemeindeverfassungsrecht dem Konflikt der durch die
kommunale Einteilungs-, Verwaltungs- und Steuergesetzgebung
geschaffenen Verwaltungsstruktur nicht dadurch ausweichen kann,
dass es einerseits freie Absprachen der Gemeinden untereinander
nicht zuldsst, andererseits aber darauf hilt, dass bestimmte Aufga-
ben am besten durch zwischenkommunale Zusammenarbeit gelost
werden kdnnen.

Nach kritisher Wiirdigung der Bestimmungen der Gemeindever-
fassung, die in Ubereinstimmung mit dem Gutachten der Kommu-
nalgesetzkommission die Befugnis zur Genehmigung kommunaler
Zusammenarbeitsabsprachen den lokalen Aufsichtsriten iibertrigt,
wird die Ausiibung der Befugnis untersucht, nach der der Gesetz-
geber — gemiss § 60 der Gemeindeverfassung — den Aufsichtsbe-
hérden im Zusammenhang mit der Genehmigung von Zusammen-
arbeitsabsprachen die Umgehung der Gemeindeverfassungsbestim-
mungen gestattet. Weiter wird untersucht, welche Voraussetzungen
in der Praxis die Genehmigung an den Inhalt der Zusammenarbeits-
absprachen stellt. Des weiteren wird versucht klarzustellen, inwie-
weit der Umstand, dass die genehmigte Absprache keine nidheren
Bestimmungen in Bezug auf gewisse verwaltungsmassige Verhalt-
nisse” enthilt, zu der Annahme fiihrt, dass die Genehmigung eine
Abweichung von den Regeln der Gemeindeverfassung sanktioniert.

In der Hauptsache kommt die Untersuchung zu folgenden
Ergebnissen:

Da ein Vergleich zwischen dem selbstindigen Verwaltungsorgan
der Verbinde und den kommunalen Ausschiissen (zu deren Sitzun-
gen die Offentlichkeit keinen Zugang hat) keine tiefere Uberein-
stimmung aufweist, darf die Frage nach dem 6ffentlichen Zugang zu
den Sitzungen der Verbandsorgane nicht ohne nihere Priifung
dahin entschieden werden, dass die Offentlichkeit ohne weiters
ausgeschlossen ist.
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Es muss — teilweise entgegen bisheriger Auffassung — angenom-
men werden, dass das Gesetz iiber die Offentlichkeit in der
Verwaltung auf alle Verbinde anzuwenden ist, ohne Riicksicht
darauf, ob diese in Form einer Gesellschaft errichtet worden sind.

Es ist nicht davon auszugehen, dass die Erteilung der Genehmi-
gung zu einer Zusammenarbeitsabsprache eo ipso auch von den
allgemeinen Rechtgrundsidtzen der Gemeindeverfassung dispensiert,
so etwa von den Vorschriften iiber den Schutz der Minderheiten
oder {iber die Sachbehandlung kommunaler Angelegenheiten — dies
gilt auch dann, wenn derartige Bestimmungen nicht in die Verein-
barung iiber die Zusammenarbeit aufgenommen worden sind.

Im Gegensatz hierzu wird man davon ausgehen miissen, dass die
Genehmigung einer Verbandsabsprache in weitem Umfang auch
eine Dispensation von den Bestimmungen der Gemeindeverfassung
{iber die Funktionen des Vorsitzenden enthilt.

Die von den Aufsichtsbehoérden genehmigten Verbandsabspra-
chen enthalten Bestimmungen, die darauf abzielen, dass Beschliisse
des Zusammenarbeitsorgans genehmigungsbediirftig sind, und zwar
im gleichen Umfang wie Gemeinderatsbeschliisse nach der Gemein-
deverfassung. Dagegen enthalten die Absprachen keine Bestimmun-
gen dariiber, inwieweit die Sanktionen des § 61 der Gemeindever-
fassung (Aufhebung von Beschliissen, Beugungsstrafen, Haftbar-
machung) auch gegeniiber dem Zusammenarbeitsorgan angewendet
werden konnen. Die Beantwortung dieser Fragen gibt Anlass zu
Zweifel.

Es muss angenommen werden, dass der Gemeinderat durch
Mehrheitsbeschluss dariiber entscheiden kann, wie seine entsandten
Vertreter sich in einem Zusammenarbeitsorgan bei der Abstimmung
iiber einen Beschluss dieses Zusammenarbeitsorgans zu verhalten
haben, auch wenn die Zusammenarbeitsabsprache keine Be-
stimmungen iiber das Beschlussrecht des Gemeinderates flir die
betreffende Angelegenheit enthilt.

Fiir das Verhiltnis zwischen den Bestimmungen der Gemeinde-
verfassung und den Spezialgesetzen iiber Zusammenarbeitsabspra-
chen gilt im Zweifel die Vermutung, dass die Spezialgesetzregeln
liber Zusammenarbeit etc. die Gemeindeverfassungsbestimmungen
nur erginzen, nicht aber verdringen kénnen.
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Kapitel XI behandelt des weiteren Fragen kommunaler Teil-
nahme an privatrechtlichen Zusammenschliissen. Es wird nach-
gewiesen, dass sdmtliche Bestimmungen der Gemeindeverfassung
liber Zusammenarbeit sowohl nach ihren Inhalt als auch nach ihren
historischen Voraussetzungen alleine von Zusammenschliissen von
Gemeinden untereinander ausgehen.

Die Genehmigung der Aufsichtsbehdrden zu Zusammenschliissen
mit anderen Teilnehmern hat ihre Rechtsgrundlage daher auch nicht
in den Bestimmungen der Gemeindeverfassung iiber kommunale
Zusammenarbeitsabsprachen, sondern in denen, die die Ubernahme
von Garantieverpflichtungen der Gemeinden regeln. Auf die Organe
solcher Zusammenschliisse konnen die Bestimmungen der Gemein-
deverfassung nur in dem Umfang Anwendung finden, in dem die
genehmigten Absprachen Regeln hieriiber enthalten.

Abschnitt V behandelt die rechtlichen Wirkungen der Genehmi-
gung.

In. Kapitel XII wird untersucht, inwieweit und in welchem
Umfang die Genehmigung eine Giiltigkeitsvoraussetzung flir die
“betreffende Verwaltungshandlung ist.

Die Untersuchung ergibt, dass weder das frithere Verwaltungs-
gesetz liber die kreisfreien Stidte (Kebstadkommunallov) oder iiber
die Landgemeinden noch die geltende Gemeindeverfassung oder die
Motive zu diesen Gesetzen entscheidende Beitrige zur Frage der
Giiltigkeit enthalten. Auch die Rechtsprechung hierzu ist sowohl
auf dem Gebiet der Gemeindeverfassung als auch auf dem der
Spezialgesetzgebung dusserst sparlich; auf dem Gebiet des Beamten-
rechts jedoch geht die Rechtsprechung davon aus, dass die
Genehmigung eine Giiltigkeitsvoraussetzung ist.

Die sparsame Entscheidungspraxis des Innenministeriums zu
dieser Frage scheint darauf hinzuweisen, dass man dort dazu neigt,
die Genehmigung als eine Gliltigkeitsvoraussetzung anzusehen.

Mit Bezug auf die Bedeutung der Bedingungen einer erteilten
Genehmigung im Verhiltnis zu Dritten liegt keine Rechtsprechung
vor; doch hat das Innenministerium durch seine Entscheidungs-
praxis sich klar der Auffassung Ernst Andersens angeschlossen, der
davon ausgeht, dass nur solche Bedingungen im Verhiltnis zu
dritten Beteiligten Giiltigkeitsvoraussetzung sein konnen, auf die sie
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Einfluss haben oder deren Einhaltung sie rechtzeitig zu kontrollie-
ren imstande sind.

Abschliessend sei festgestellt, dass die von Ernst Andersen 1940
vertretene Auffassung, wonach die Rechtswirkungen einer unter-
lassenen Genehmigungseinholung den Gerichten zur Entscheidung
im Einzelfall zu iiberlassen ist, auch heute noch fortgesetzt gliltig
ist.

Kapitel XIII beschaftigt sich mit der Frage der Genehmigung und
den Grundlagen einer Haftbarmachung.

Weder Rechtsprechung noch Verwaltungspraxis geben Anhalts-
punkte fiir die Annahme, dass die Genehmigungserteilung flir den
Gemeinderat mit Hinblick auf die Folgen kommunaler schadens-
begriindender Massnahmen haftungsbefreiende Wirkungen hat.

Bei der Frage einer selbstindigen Haftung der Genehmigungs-
behorde im Zusammenhang mit der Durchfithrung einer von ihr
genehmigten gemeindlichen Massnahme wird — gestiitzt auf eine
hochstrichterlice Entscheidung aus dem Gebiet der Spezialgesetz-
gebung — davon auszugehen sein, dass die Genehmigungsbehtrde
zwar prinzipiell nicht (objektiv) haftbar gemacht werden kann, dass
jedoch gegebenenfalls eine Haftungsverpflichtung dann gegeben ist,
wenn der Genehmigungsbehdrde ein Fehler oder ein Versiumnis
nachgewiesen werden kann.

In Kapitel XIV werden Fragen des Wegfalls, der Riickgingig-
machung und der Anderung einer erteilten Genehmigung behandelt.

Nach einigen einleitenden Bemerkungen iiber den Wegfall oder
die Anderung einer erteilten Genehmigung wegen Fortfalls der
gesetzlichen Grundlage konzentriert sich die Untersuchung auf die
den Genehmigungsbehorden zur Verfligung stehenden Moglich-
keiten zur Riickgingigmachung einer giiltig erteilten Genehmigung.
Es wird davon ausgegangen, dass ein freies Riickgingigmachungs-
oder Anderungsrecht fiir erteilte Genehmigungen nicht gegeben ist.
Danach wird untersucht, inwieweit der Wegfall von vor Geneh-
migungserteilung gegebenen Voraussetzungen die Moglichkeit zur
Riickgingigmachung oder Anderung der Genehmigung gibt.

Zwar kénnen gegen diese Anderungs- und Riickgiingigmachungs-
befugnis eine Reihe von Griinden angefiihrt werden, doch kann
andererseits bei der Interessenabwigung nicht immer davon ausge-
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gangen werden, dass die Interessen der Gesamtheit stets vor dem
Interesse der Gemeinden — an der Bewahrung des durch die
Genehmigung geschaffenen status quo — zurilickzuweichen haben.
Die Rechtsprechung liefert zu dieser Frage keine entscheidenden
Beitriige; eine Stellungnahme des Innenministeriums aber zeigt, dass
eine erteilte, aber nicht ausgenutzte Genehmigung prinzipiell nicht
fiir unanfechtbar angesehen wird.

Resultat der Untersuchung ist die Annahme, dass die Riickgingig-
machung oder Anderung einer einmal erteilten Genehmigung wegen
Verinderung von tatsichlichen oder rechtlichen Umstinden nicht
prinzipiell ausgeschlossen ist, dass die Entscheidung dariiber jedoch
fiir den einzelnen Fall und aus einer Abwigung der aufsichtsmassi-
gen gegen die gemeindlichen Interessen zu erfolgen hat. Im {ibrigen
werden in diese Entscheidung vermutlich auch Betrachtungen iiber
das Alter einer nicht ausgenutzten Genehmigung und dariiber
einzubeziehen sein, ob die Riickgingigmachung generell flir alle
Gemeinden oder nur speziell fiir eine einzelne Gemeinde geschehen
soll.

Mit Hinblick auf die Befugnis der Genehmigungsbehérde zur
Einsetzung von Vorbehalten flir eine eventuelle Riickgingig-
machung oder Anderung wird die Vermutung aufgestellt, dass eine
solche Befugnis wohl kaum ausgeschlossen werden kann. Doch gilt
dies nicht fiir solche Genehmigungen, die nach den Bestimmungen
der Gemeindeverfassung erteilt werden und deren Riickgingig-
machung oder Anderung mit dem Sinn und den Voraussetzungen
des Gesetzes unvereinbar sind. Derartige Vorbehalte hat es in der
Praxis kaum gegeben.

Sobald eine genehmigte Verwaltungsmassnahme ausgefiihrt ist,
ohne dass jedoch auch die Genehmigungsbedingungen schon erfullt
sind, kann die Frage auftauchen, ob der Wegfall von Voraussetzun-
gen auf Seiten des Gemeinderats dazu fiihrt, dass diese Bedingungen
nunmehr entfallen oder abgeindert werden konnen. Es wird hier
vermutet, dass die Entscheidung auch hier aus einer Interessenab-
wigung heraus gefdllt werden muss.

Abschnitt VII behandelt eine Reihe von rechtspolitischen Fragen.

Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang die Tatsache, dass
man in der Gemeindeverfassung von 1968 auch die Genehmigungs-
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erforderlichkeit flir solche Massnahmen beibehalten hat, die reell
ohne Inhalt sind und sich auch auf Gebiete erstrecken, auf denen
sich eine standardisierte Praxis herausgebildet hat, die eine generelle
Regelung durch Gesetze nahelegt.

Es wird dargelegt, dass das Innenministerium durch Anwendung
einer in der Gemeindeverfassung begriindeten Anweisungsbefugnis
gegeniiber den Aufsichtsriten eine weitgehende Einflussnahme
gewonnen hat, die als Ausfluss der Steuerung der Offentlichen
Wirtschaft in ihrer Gesamtheit anzusehen ist. Die Entwicklung geht
somit in eine Richtung, die eine Verschiebung des Interesses von
einer an das einzelne Gemeindeparlament gerichteten Genehmigung
konkreten Inhalts auf die Steuerung und Planung durch Geneh-
migung von Rahmen und Plinen bedeutet. Der Einfluss der
Aufsichtrate auf Inhalt und Durchftihrung dieser Einflussnahme ist
gering und es muss zweifelhaft erscheinen, ob die Grundlage fiir das
Fortbestehen der lokalen Aufsichtsrate auch weiterhin gegeben ist.

Des weiteren wird gefolgert, dass nur solche konkreten gemeind-
lichen Massnahmen auch weiterhin dem Erfordernis der Geneh-
migung unterliegen sollen, die aus staatlichen Wirtschafts- und
Planungserwigungen heraus von Interesse sind — dazu gehért vor
allem die Genehmigungsbediirftigkeit von Kreditaufnahmen.

Mit Hinblick auf die Genehmigungsbediirftigkeit satzungsrechtli-
cher Regelungen — so etwa Gemeindesatzungen und kommunale
Zusammenarbeitsabsprachen — wird festgestellt, dass der Genehmi-
gungsvorbehalt auch weiterhin als geeignetes Instrument zur Ver-
mittlung einer Zusammenarbeit zwischen lokaler Initiative und
staatlichen Interessen anzusehen ist — dies jedoch unter behoriger
Berticksichtigung der fundamentalen juristischen und administrati-
ven Grundsitze.

Abschnitt VIII behandelt die Genehmigung und ihre Anwendung
und Durchfiihrung in auslindischen Rechtssystemen. Es wird hier
darauf hingewiesen, dass Vergleiche und Riickschliisse nur in
begrenztem Umfang und allein unter Beriiksichtigung der jeweiligen
gesetzlichen Bestimmungen angestellt werden koénnen, da diese
Bestimmungen stets ein integrierter Bestandteil der gesamten
Verwaltungsstruktur des jeweiligen Landes und daher ausserordent-
lich schwierig zu erfassen sind, jedenfalls nicht ohne eine nihere
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Beschreibung dieser Struktur. Kapitel XVI befasst sich daher — mit
Bezug auf die Genehmigung — nur mit einigen Gesichtspunkten von
grundsitzlicher Bedeutung in auslindischen Rechtssystemen.
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Ratr I

Eilschou Holm: Kontradik-
toriske princip

Eilschou Holm: Offentlig-
hedsloven

Hdindbog

Haagen Jensen: Kommunalret

J.U
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Lov om styret i herreds- og bykom-
munene av 12. november 1954 med
kommentar af Helge Hammer. Oslo
1971.

Erik Harder. Om @ndring af admini-
strative afgorelser. Kebenhavn 1962.

Erik Harder. De kommunale opgaver.

Kommunalfuldmagten. Kgbenhavn
1965.
Erik Harder. Dansk kommunalfor-

valtning. Kommunalbestyrelsen. Ko-
benhavn 1970.

Erik Harder. Kommunens lov og ret
I-II. Kebenhavn 1964—65.

Hart’s Introduction to the Law of
Local Government and Administra-
tion. 8. udgave ved W.0O. Hart. Lon-
don 1968.

Niels Herlitz. Nordisk offentlig Ratt
I1I. Regeringsmakt og Forvaltnings-
organisation. Stockholm 1963.

Niels Eilschou Holm. Det kontradik-
toriske princip i forvaltningsproces-
sen. Kebenhavn 1968.

Lov om offentlighed i forvaltningen
med kommentarer af Niels Eilschou
Holm. Kebenhavn 1971.

Héindbog for danske kommuner I—
III. Kebenhavn 1954-55.

Claus Haagen Jensen. Kommunalret.
Kebenhavn 1972.
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Jur.

Kaijser: Kommunallagarna
Togll

KKL

Kommentar

Kommunallag

Kommunalrittskommittén

Kommunestyreloy
Krarup: Ovrighedsmyndig-

hedens greenser

KSL

Landstingslag

Juristen.

F. Kaijser. Kommunallagarna I,
Kommunindelning och kommunal-
férbund, Stockholm 1959, og Kom-
munallagarna II, Kommunallag,

- landstingslag, skolstyrelseslag m.m.

Stockholm 1960.

Lovbekendtgerelse nr. 362 af 22.
september 1965 om kebstadkommu-
nernes styrelse.

Lov om kommunernes styrelse med
kommentarer af Preben Espersen og
Erik Harder. 2. udgave. Kebenhavn
1971.

Kommunallag nr. 753 av 18. decem-
ber 1953.

Kommuns och andra kommunala
menigheters skyldighet att understil-
la statlig myndighet vissa beslut.
Kommunalrittskommittens  Betidn-
kande XIII. Stockholm 1970. Stenci-
leret.

Lov av 12. november 1954 om styret
i herreds- og bykommunene.

Ole Krarup. @vrighedsmyndighedens
graenser. Kebenhavn 1969.

Lov nr. 223 af 31. maj 1968 om
kommunernes styrelse som andret
ved lov nr. 219 af 4. juni 1969, lov
nr. 125 af 25. marts 1970 og lov nr.
283 af 9. juni 1971.

Landstingslag nr. 319 av 14. maj
1954,
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LKL

Local Governmenr Act

LOF

Mathiassen og Krarup. For-
valtningens retlige afheen-
gighed

Merikoski: Finlands offent-
liga Rart

Poul Meyer: Forvaltning
Poul Meyer: Organization
Modeen: Fértroendeupp-
draget

NAT

Normalvedtegt for amts-
kommuner

Normalvedicegt for primcer-
kommuner

Norgaard: Forvaltningsret
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Lovbekendtgerelse nr. 363 af 22.
september 1965 om landkommuner-
nes styrelse.

Local Government Act. 17th Novem-
ber 1933 med visse senere &ndringer.

Lovbekendtgerelse nr. 539 af 10.
november 1969 om offentlig forsorg.

Jorgen Mathiassen og Ole Krarup.
Forvaltningens retlige afhangighed.
Kobenhavn 1971. (Stencileret).

V. Merikoski. Grunddragen av Fin-
lands Offentliga Ritt I. Helsingfors
1962.

Poul Meyer. Offentlig forvaltning.
Kebenhavn 1970.

Poul Meyer. Administrative Organi-
zation. London og Kebenhavn 1957.

Tore Modeen. Det kommunala For-
troendeuppdraget. Abo 1962.

Nordisk administrativt Tidsskrift.

Vejledende normalstyrelsesvedtagt
for amtskommuner udsendt med in-
denrigsministeriets cirkulaere nr. 172
af 7. august 1969.

Vejledende normalstyrelsesvedtagt
for primarkommuner udsendt med
indenrigsministeriets cirkulere nr.
129 af 27. juni 1969.

Carl Aage Neorgaard. Forvaltningsret.
Sagsbehandling. Kebenhavn 1972.



Pagenkopf: Kommunalwissen- Hans Pagenkopf. Einfihrung in die

schaft

Regnskabsbetcenkning

Ripley.: Administration

Ross: Statsret

R.T.
Rytkold: Gemeinderecht

Stromberg: Forordnings-
makten

Stromberg: Forvaltnings-
ratt

Stromberg: Kommunalritt

Sundberg: Besvirs- och
understillningsinstituten

Sundberg: Forvaltnings-
ratt
Sundberg: Kommunalritt

Max Sorensen: Statsret

UrR.

Kommunalwissenschaft. Miinster

Westfalen 1960.

Betenkning 108/1954 om formen
for kebstadkommunernes overslag og
regnskaber.

B.J. Ripley. Administration in Local
Authorities. London 1970.

Alf Ross. Dansk Statsforfatningsret
I-1I. 2. udg. Kebenhavn 1966.
Rigsdagstidende.

Olavi Rytkold. Finnisches Gemeinde-
verwaltungsrecht. Helsinki 1961.

Hakan Stromberg. Den lokala For-
ordningsmakten. Lund 1954.

H&kan Stromberg. Allmdn Forvalt-
ningsritt. 6. uppl. Lund 1972.

Hékan Stromberg. Kommunalritt 4.
opl. Lund 1968.

Halvar G.F. Sundberg. Om de kom-
munalrittsliga besviars- och under-
stillningsinstitutens civilrittsliga be-
tydelse. Stockholm 1960.

Halvar G.F. Sundberg. Allmin For-
valtningsritt. Stockholm 1955.

Halvar G.F. Sundberg. Kommunal-
ritt. Stockholm 1964.

Max Serensen. Statsforfatningsret.
Koebenhavn 1969.

Ugeskrift for Retsvesen.
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VLD
VLK

Waline: Droit Administratif

Warren: Local Government

Westerberg: Forvaltnings-
ratt

Westerberg: Rittskraft

gLD
gLK
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Vestre Landsrets dom.
Vestre Landsrets kendelse.

Marcel Waline. Traité élementaire de
Droit administratif. 6. udgave. Paris
1950.

J.H. Warren. The English Local Go-
vernment System. 7. udgave. London
1963.

Ole Westerberg. Allmén Forvaltnings-
ratt. Stockholm 1971.

Ole Westerberg. Om rittskraft i for-
valtningsritten. Stockholm 1951.

Ostre Landsrets dom.

Ostre Landsrets kendelse.



SAGREGISTER
(se i ovrigt indholdsfortegnelsen)

Afkald pé approbationsbefejelser 80 ff
Aktindsigt 186 ff
Amtsrad, tilsynspraksis 6
Analogi, approbationskrav gennem 19
Anke af tilsynsradsafgerelser 63 ff
ankeafgarelsens retskraft 68 ff
nova 67 f
reformatio in pejus 66 f
tidsfrist for 64 f
vilkar 65 ff
&ndring til skade
for kommunen 66 ff
Annullation 204
Ansvar 254 ff
approbationsmyndighedens 257 ff
kommunalbestyrelsens 254 ff
Approbationskrav, overflodige 287 ff
Approbationsmyndigheder 49 ff
fremmed ret 292 f

Begrundelse for afslag
pa approbation 160
Berigelsesgrundsztning 243 f
Beskyttelse af kommunens
egne interesser 136 ff
fremmed ret 296 f
Beslutningsprocedure, kommunal-
bestyrelsens 26 ff
Beslutningsprotokol 194 f
Betingelser, se tillige paleeg
ogvilkar 14, 34 ff
Betjeningsoverenskomster 218 ff
Bibestemmelser, se tillige betingel-
ser, paleeg og vilkar 34 ff
Billighedsbetragtninger 101 f
Borgmesterpension 170 ff
Borgmestervederlag 168 ff
Bortfald af approbation 263 ff
Bristende forudsztninger for
approbationsmyndigheden 268 ff
for kommunen 279 ff
Byplansager, kommitterede i 119

Centralisering 286

Dagsorden 189 ff
Decentralisering 1

Delegation 72 ff, 149
fra tilsynsrad 79 f
interministeriel 72 ff
til tilsynsrdd 76 ff
Disculperende virkning,
approbations 254 ff
Dispensation fra retsregler 89
Dispositioner i strid med
lovgivningen 91 ff
Dizter 3

Erstatningsansvar 254 ff

Fast ejendom 118 ff
generelt samtykke 30 ff, 82 f, 126 ff
vederlagsfrie afthandelser 141 f
Fjernvarme 45,140 f
Forhindssamtykker 33 f, 81 f
Formandsfunktioner 200 ff
Formuebevarelsessynspunkter 118, 137 ff
Forskrifter for tilsynsrdd 61 ff, 272 ff
@ndringi 272 ff
Fremmed ret 291 ff
Frist for indsendelse af
approbationsandragende 29
Fellesskaber, se Kommunale
feellesskaber

Generelle samtykker 30 ff, 81 f
Gyldighed
approbation som betingelse
for 231 ff
bibestemmelser 249 ff
tidsfaktors betydning 248 f
tredjemands retsstilling 249 ff
vilkdr 249 ff
Gyldighedsbetingelse, approbation
som 231 ff

Havne 3

Havneudvalg 164

Henlzggelser 110, 114

Henskydning, pileeg om 58 f

Henskydningsret 56 ff

Henstillinger fra tilsyns-
myndigheden 44
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Indenrigsministeriet 50

Inhabilitet
kommunale fellesskaber 197 ff
tilsynsrdd 60

Instruktionsbefojelse, indenrigs-
ministeriets 61 ff

Interessentskaber, kommunal
deltagelse i 221 ff

Interne organisation,
kommunernes 155 f

Jordfond 138 f
Jordforsyning 123 f

Kapitalfond 137 f
Kassekredit 20 f
Kommunale felleskaber 174 ff
aktindsigt 186 ff
annullation af
beslutninger 204
beslutningsdygtighed 196 f
beslutningsprotokol 194 f
betjeningsoverenskomster 218 ff
budget 186 f
dagsorden 189 ff
formandsfunktioner 200 ff
fremmed ret 297 ff
feellesorgans sammen-
setning 195 f
informationspligt for
medlemmer af fallesorgan 208
inhabilitet 197 f
interessentskaber 221 ff
kasse- og regnskabs-
vesen 198
kommunallovskommissionens
forslag 177 ff
legalitetstilsyn 203 ff
mindretalsbeskyttelse 189
medeoffentlighed 182 ff
medetidspunkter 191 f
offentlighed 182 ff
ophavelse 213 ff
opretholdelse af
approbationskrav 288
regnskab 186 f
revision 199
sagsmateriale 192 f
speciallovgivningen,
bestemmelser i 216 ff
stemmeret, udnyttelse af 210
segsmél 206 f
tilsyn 202 ff
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tvangsboder 205

vilkar for ophaevelse 215 f
Kommunernes lenningsnevn 2
Kompetencekonstruktion 13, 15
Kompetence, udvalg 163 ff
Kraftvarker 221

Langtidsplanlagning, kommunal-
gkonomiske 107
Legalitetskontrol 87 ff, 203 ff
fremmed ret 293 f
legalitet contra hensigts-
messighed 96 ff
legalitetstilsyn 87 ff, 203 ff
Legalitetstilsyn 87 ff, 203
Lejekontrakter 16 f, 21
Ligningsdirektoratet 119 ff
Lovbundethed, tilsyns-
befojelsernes 15 ff
Lonningsn@vn, kommunernes 2
Lin 28, 10S ff

Medlemstal

kommunalbestyrelsens 156

ekonomiudvalgs 157 f
Mindretalsbeskyttelse

fremmed ret 297

kommunale fzllesskaber 189 ff
Meodeoffentlighed 182 ff
Medetidspunkter 191 f

Normalstyrelsesvedtagter 152 ff
Nzgtelse af approbation 90 ff

Offentlighed 182 ff
kommunale fellesskaber 182 ff
udvalgsmeder 183 ff

Offentlighed i forvaltningen,
lovom 187

Ophavelse af kommunale
feellesskaber 213 ff

Pantsztning, se fast ejendom
Procedure, kommunalbestyrelsens
beslutninger 26 ff
Procedurekrav
kommunalbestyrelsen 26 ff
styrelsesvedtegt 150 f
Paleg, se tillige betingelser
og vilkar 36 f, 249

Rammeplanleegning 284
Reformatio in pejus 66 f



Repelmassige ydelser 19 f
Rentekontrol 116 ff
Retskraft 14, 68 ff

ankeafgorelsers 68 ff
Retsvirkninger af approbation 231 ff
Revision 3, 199

Samarbejdsaftaler se kommu-
nale feellesskaber
Skriftligt samtykke 30
Skensnormering 133 ff, 157
Solidarisk ansvar 225 f, 235 ff
Speciallovgivningen, appro-
bationskravi 22 ff
Stadfeestelse af vedtagter 151 ff
Statens ligningsdirektorat 119 ff
Stiltiende samtykke 30
Styring se styringsmiddel
Styringsmiddel, approbation
som 104 ff
fast ejendom 118 ff
finansieringsplaner 105 ff
fremmed ret 294 ff
investeringsplaner 105 ff
korte 1dn 112 f
laneoptagelser 105 ff
realkreditldn 114 f
rentekontrol 116 ff
styrelsesvedtaegter 168 ff
vederlag, n@stformand i
kommunalbestyrelser 132 f
vederlag, udvalgsfor-
mend 130 ff
vedtzgter 168 ff
Styrelsesvedtaegter 147 ff
afvigelser 155
delegationsbestemmelser 149 f
foreldede vedtagts-
bestemmelser 148
fravigelighed 162 ff
fravigelser 155
ikrafttreeden af @ndringer 161 f
kommunallovskommissionen 151 f
opretholdelse af approba-
tionskrav 288
procedurekrav 150 f
retningslinier for
stadfaestelsesbefojelser 156 ff
stadfzestelse 151 ff
styringsmiddel 168 ff
tilbagevirkende kraft 162
tilblivelse 150 ff

uenighed mellem
kommunalbestyrelse og
stadfastelsesmyndighed 158 ff
vejledende normalvedtaegter 152 ff
&ndringer 160 ff
Segsmal 206 f

Tilbagekaldelse af approba-
tion 267 ff, 274 ff
Tilbagekaldelsesforbehold 274 ff
Tilbagevirkende kraft,
vedtegter 162
Tilbudspligt 23 ff, 129
Tilsyn, kommunale feelies-
skaber 202 ff
Tinglysning 241 f
Tjenestebefalinger 61 f
Tilsynsrdd se tillige anke
af tilsynsridsafgerelser 50 ff
anke 63 ff
baggrund for oprettelse 50 ff
forespergsler fra 59 f
formand 55 f
forskrifter for 61 ff
henskydningsret 56 ff
indflydelse 285
inhabilitet 60
karakteristik 60
procedure 55 ff
sammensatning 53 ff
stedfortraeder 54 f
tjienestebefalinger 61
tvangsmidler over for 62
Tvangsmidler
over for fellesskaber 203 ff
over for kommuner 87 ff
over for tilsynsrdd 62
Tvangsbeder 205

Udenlandske approbations-
institutter 291 ff

Udvalg
dagsorden 190
indstillinger fra 165 ff
kompetence 163 ff

Understoattelse til kommunal-
bestyrelsesformand 172 f

Vederlag
amtsborgmestre 169
borgmestre 168 ff

kommunalbestyrelsesformand 168 ff

323



nastformand i kommunal-
bestyrelser 132 f
udvalgsformand 130 ff
Vederlagsfrie athendelser 141 f
Vejledende normalvedtagter 152 ff
Vetoret 13
Vilkédr 14, 34 ff
anke af tilsynsrdds 65 ff
lovliggerende 37 ff
ophavelse af kommunale
feellesskaber 215 f
uhensigtsmassige 43 f
Veaergemalskonstruktion 13
Vabner og segl, kommunale 3
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Ydelser, regelmassige 19 f

Zndringer
approbation 263 ff, 267 ff
forskrifter for tilsyns-
rid 272 ff
vedtéegt 160 ff
Aresborgere 17 f

Qkonomiudvalgs medlemstal 157 f



