Claus Haagen Jensen

KOMMUNALRET

Om afgrensning af de kommunale opgaver og
statslig styring af kommunernes forvaltning

JURISTFORBUNDETS FORLAG
Kabenhavn 1972



KOMMUNALRET
er sat med Times
og trykt i Winds Bogtrykkeri A/S, Haderslev
Bogbinderarbejdet er udfert
af Carl Nielsens Bogbinderi, Odense

ISBN 87 574 2220 6



Forord

Denne korte kommunalretlige fremstilling tilsigter fgrst og frem-
mest at indgéd i grundlaget for universitetsundervisningen i forvalt-
ningsret. De kommunale myndigheder varetager efterhdnden si
stor en del af den offentlige forvaltning, at det er naturligt i forbin-
delse med undervisningen i almindelig forvaltningsret at ggre de
kommunale organers retsforhold til genstand for en vis selvstendig
behandling. Dette gzlder s& meget mere, som en rekke kommunal-
retlige spgrgsmaél er velegnede til at belyse nogle metode- og grund-
problemer i forvaltningsretten.

Bogens hovedformal preger i flere henseender dens karakter. For
det fgrste har dette bestemt fremstillingens begrensning til to kom-
munalretlige emner: Afgrensning af de kommunale opgaver og
statslig styring af kommunalforvaltningen. Formalet har endvidere
bevirket, at indholdet tager udgangspunkt i den almindelige for-
valtningsret og er koncentreret om redeggrelse for grundprincipper
fremfor en indgéende behandling af detaljer. Endelig skal fremhe-
ves, at bogens forventede anvendelse har medfgrt den foretagne op-
deling i tekst og noter. Noterne indeholder stof, som de studerende
ikke behgver at have kendskab til, men skal samtidig give et ud-
gangspunkt for mere intensive studier af de behandlede emner.

Fremstillingen er overvejende baseret pa trykt materiale, herun-
der navnlig love, tilsynsmyndighedsafggrelser, som findes trykt i
Ministerialtidende eller i Love og Anordninger, afdeling B, og juri-
disk litteratur. Kun ganske f& steder er anvendt utrykte administra-
tive afggrelser, som jeg gennem velvilje fra indenrigsministeriet og
Dstjyllands amts tilsynsrad har fet kendskab til.

Arbejdet med bogens udformning er afsluttet i juli 1972 og lov-
givning, domme, administrative afggrelser og litteratur, der er of-
fentliggjort efter 15. juli, er ikke taget i betragtning.

I stencileret og indholdsmassigt nogenlunde samme form har
fremstillingen i forarssemestret 1972 veret anvendt i 2. arsunder-
visningen ved Arhus Universitet. Erfaringer herfra og kollegers for-
slag er pd en rekke punkter kommet den nu foreliggende udform-
ning til gode.

Arhus, den 25. juli 1972
Claus Haagen Jensen
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KAPITEL 1

Introduktion

A. Kommunalforvaltning

Ved kommunalforvaltning forstas i denne fremstilling som udgangs-
punkt den del af den offentlige forvaltning, der varetages af kom-
munale myndigheder. Til disse kan i fgrste rakke kommunalbesty-
relserne regnes, men ogsd de kommunale udvalg (jfr. lov om kom-
munernes styrelse (kstl.) §§ 17-18), borgmestrene (jfr. kstl. §§ 30—
31) og de kommunalt ansatte udfgrer forvaltningsvirksomhed pa
kommunens vegne. I visse sammenhange kan der eventuelt vare
grund til at g& videre endnu og som kommunale myndigheder med-
tage kommissioner og navn, der ligesom de foran navnte organer
arbejder pa grundlag af den kommunale inddeling, og hvis sam-
mensztning kommunalbestyrelsen har den overvejende indflydelse
pd, eksempelvis boligkommissioner, brandkommissioner, husleje-
nzvn og sundhedskommissioner. Normalt vil det ogsd vere karak-
teristisk for myndigheder af denne art, at kommunen er gkonomisk
ansvarlig for deres virksomhed [1].

Der er grund til straks at understrege det forbehold, som inde-
holdes i foranstidende definitionsbetragtninger. I retlig henseende
er det nzppe muligt at afgrense et kommunalforvaltningsbegreb,
som er relevant i forhold til alle problemstillinger. Den hensigts-
messige fremgangsméde ma derfor vare, at undersggelsens genstand
nzrmere bestemmes i relation til de enkelte problemer, som tages
op. Det vil formentlig vise sig, at begrebet kommunalforvaltning
har en kerne, der gér igen i forskellige sammenhange, men at af-
grensningen i gvrigt kan falde forskelligt ud. Saledes vil det frem-

1. Cfr. Erik Harder, De kommunale Opgaver, 1965, p. 4, hvor det ggres gel-
dende, at disse kollegiale organers retsforhold falder helt uden for kom-
munalrettens emnekreds. — Over for dette kan navnes, at f. eks. husleje-
nevnene af ombudsmanden anses for at vaere kommunale organer i hen-
hold til ombudsmandslovens § 4, stk. 2.
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gd af det fglgende, at fremstillingens genstand bestemmes forskel-
ligt i overvejelserne om de kommunale opgavers afgrensning og
med hensyn til den statslige kontrol med kommunalforvaltningen.

Nar kommunalforvaltning som foran beskrives ved formelle or-
ganisatoriske kriterier, vil der — bortset fra spgrgsmélet om de szr-
lige kommissioner og navn — ikke efter dansk lovgivning vere tvivl
om, hvad udgangspunktdefinitionen dekker. Fglgelig er der i og
for sig ikke grund til n@rmere at undersgge kommunebegrebet {2].
For at forsta de serlige problemstillinger, som rejser sig i1 tilknyt-
ning til kommunalforvaltningen, kan der dog vere grund til kort at
omtale nogle af de trek, som efter gzldende ret er karakteristiske
for kommunen som retligt begreb.

For det fgrste ma det fremhaeves, at kommunen er et selvsten-
digt forvaltningssubjekt [3], dvs. kommunen har sin egen formue
forskellig fra navnlig statens og andre kommuners. Dernest er kom-
munens virksomhed knyttet til et lokalt begrenset omrade, der ind-
gar i en kommuneinddeling, som omfatter hele landet. Det felles-
skab, der etableres gennem kommunedannelsen, er altsd udelukken-
de af lokal art [4]. For det tredie er det karakteristisk, at kommu-
nen som forvaltningsenhed ledes af reprzsentanter, som valges di-
rekte af befolkningen inden for den lokale enhed. Dette forhold for-
lener de kommunale organer med et sarligt politisk mandat, som
ikke forekommer hos andre lokale forvaltningsmyndigheder. Som
et fjerde punkt kan kommunernes beskatningsret nzvnes, jfr. navn-
lig bekendtggrelse nr. 162 af 3. maj 1972 af lov om kommunal ind-
komstskat, lov nr. 70 af 3. marts 1971 om udskrivning af skat til
amtskommunen, og bekendtggrelse nr. 84 af 8. marts 1971 af lov
om beskatning til kommunerne af faste ejendomme. Kommunernes
egenskab af forvaltningssubjekt indebzrer ikke som ngdvendig kon-
sekvens en beskatningsret, men den selvstzndige retssubjektivitet
mé vel siges at begrunde, at der i hvert fald tillegges kommunen

2. Herom kan navnlig henvises til H. G. F. Sundberg, Kommunalritt, 1964,
kap. 1.

3. Jfr. Bent Christensen, Det offentliges virksomhed, 1971, (stencileret) p.
189, Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., 1965, p. 66 og Harder,
p- 158.

4. Jfr. Sundberg, a. st. p. 31 og 456.

10
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vesentlige indtegtskilder, som den selv i betydeligt omfang er herre
over. I modsat fald vil retssubjektiviteten savne reelt indhold. Be-
tydningen af kommunernes beskatningsret skal dog ikke overdrives.
Efter gzldende ret er kommunernes beskatningsbefgjelser lagt i ret
stramme rammer, og statslige tilskud spiller en stor rolle for kom-
munernes praktiske muligheder [5]. Kommunemnes selvstendige
stilling i forhold til statsmyndighederne kunne fremdrages som et
yderligere typisk traek, men dette ligger for sd vidt forudsztnings-
vis i kommunernes retssubjektivitet og organernes politiske man-

dat [6].

B. Kommunalret

Kort kan kommunalrettens genstand defineres som retsreglerne om
kommunalforvaltningen, dvs. den del af den offentlige forvaltning,
der udfgres af kommunale organer. Hovedelementerne i denne ju-
ridiske disciplin er: 1. den kommunale inddeling, 2. kommunernes
styrelse, hvorved her forstds reglerne om de kommunale organer og
deres beslutningsprocedure, 3. de kommunale opgaver og 4. den
statslige kontrol med kommunalforvaltningen.

En narmere fastleggelse af begrebet kommunalret skal ikke fo-
retages péd dette sted, men to mere almindelige afgrensningsproble-
mer skal nzvnes [7]. For det fgrste forekommer det hensigtsmes-
sigt at adskille kommunalretten fra den almindelige forvaltningsret.
Dette sker formentlig bedst ved i kommunalretten kun at behandle
forvaltningsretlige spgrgsmal, som er s®regne for kommunalfor-
valtningen. Eksempelvis er det ikke praktisk at behandle offentlig-
hedsloven i en kommunalretlig fremstilling, selv om denne lov er

5. Jfr. betenkning nr. 471, 1968, Statens refusioner af kommunernes udgif-
ter. I tilknytning til denne beteznkning er der sket en ret omfattende &n-
dring af lovgivningen om statslige tilskud til kommunerne, jfr. navnlig
lov nr. 234 af 4. juni 1969 om generelle tilskud til kommunerne med se-
nere ®ndringer.

6. Jfr. Bent Christensen, p. 191, Poul Andersen, p. 67 samt William O. Hart,
Introduction to the Law of Local Government and Administration, 8. udg.,
1968, p. 7.

7. En nzrmere behandling af kommunalretsbegrebet er foretaget af Erik
Harder i Juristen 1961, p. 51-64, jfr. ogsi samme forfatter, De kommu-
nale Opgaver, p. 3-5.

11
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af stor betydning for de kommunale organer, da offentlighedsloven
gelder al offentlig forvaltning og ikke kun kommunalforvaltning.
Derimod har reglerne om mgdeoffentlighed en naturlig plads i kom-
munalretten, idet der pd dette omrade til dels galder noget sarligt
om kommunalforvaltningen. Af samme grund kan administrativ re-
kurs i forhold til kommunale beslutninger i hovedsagen holdes
uden for kommunalretlige fremstillinger.

For det andet m& kommunalretten adskilles i forhold til andre
specielle forvaltningsretlige discipliner som f. eks. bygningsret,
skatteret og socialret. Skulle man i behandlingen af de kommunale
opgaver medtage alle de materielle regler om de kommunale orga-
ners funktioner, ville alle rammer for emnet sprenges. Kommuner-
ne har i dag opgaver pa s mange og forskelligartede omrader, at
en fuldstendig fremstilling af de kommunale funktioner ville ind-
befatte de fleste dele af den offentlige forvaltnings sektorer og der-
med af de gvrige specicelle forvaltningsretlige discipliner. For ek-
sempel matte fremstillingen i s& fald behandle reglerne om bgrne-
forsorg, biblioteker, byplaner, egnsudvikling, offentlig forsorg, om-
sorg med ldre og svagelige, skolevasen, sygehuse og vandlgb. Hen-
synet til en praktisk arbejdsdeling mellem disciplinerne tilsiger der-
for, at kommunalretten i forhold til andre specielle forvaltningsret-
lige discipliner begrenses til at vedrgre de retsregler, som er praget
af de kommunale organers serlige karakter. For de kommunale op-
gavers vedkommende betyder dette, at fremstillingen kun kommer
til at vedrgre de generelle afgreensningsprincipper [8].

Karakteristisk for kommunalretten er med andre ord pa den ene
side, at denne disciplin er speciel i forhold til den almindelige for-
valtningsret, fordi den kun omhandler et udsnit af den offentlige
forvaltning, og p& den anden side, at den er tvargdende i forhold
til en rekke andre forvaltningsretlige specialdiscipliner. Medens
eksempelvis en speciel forvaltningsretlig disciplin som socialretten
hovedsagelig har sit serpreg fra de materielle regler, den omhand-

8. I stgrre samlede fremstillinger af kommunalretten ggres de kommunale
organers funktioner inden for specielle fagomrader nogle gange til gen-
stand for omtale, jfr. f.eks. Hart og Sundberg i de forannzvnte verker.
Dette kan vare nyttigt for fremstillingens egnethed som opslagsbog, men
kan neppe begrundes i systematiske overvejelser.

12
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ler, udspringer kommunalrettens egenart af de kommunale myndig-
heders sarlige organisation [9].

Dette forhold forlener nok kommunalretten med en stgrre inter-
esse for den almindelige forvaltningsret end andre specialdiscipli-
ner — hvormed ikke vere sagt, at dette fag i gvrigt er af stgrre be-
tydning end f. eks. bygningsret og skatteret.

Kommunalrettens serprag farver i mange henseender de forvalt-
ningsretlige problemer. F. eks. far hensynet til mindretallet i kom-
munalbestyrelsen vaegt som et selvstendigt hensyn ved overvejelser
om kommunalbestyrelsens adgang til at delegere sin kompeten-
ce [1], og den specielle inhabilitet for bdde af praktiske og prin-
cipielle grunde en szrlig betydning i kommunalretten [2]. Disse og
andre specielle trek ved kommunalretten kan formentlig alle hen-
fgres til de grundleggende organisatoriske trzk, som foran er om-
talt vedrgrende kommunebegrebet.

I det fglgende vil kun to af kommunalrettens hovedspgrgsmal
blive behandlet: Afgrensning af de kommunale opgaver og den
statslige styring af kommunalforvaltningen. Begge disse emner fo-
rekommer velegnede til at illustrere dels nogle metode- og grund-
spgrgsmal i den almindelige forvaltningsret og dels de kommunal-
retlige problemstillingers sammenh®ng med kommunernes sarlige
stilling i den offentlige forvaltningsorganisation [3].

9. Vedrgrende kommunalforvaltningens organisatoriske opbygning kan navn
lig henvises til Erik Harder, Kommunalbestyrelsen, 1970, og Preben Es-
persen, De kommunale Beslutninger, 1970. I almindelig forvaltningsretlig
sammenh®ng er de kommunale myndigheders organisation bl. a. kort
omtalt hos Bent Christensen, p. 189 ff. og Claus Haagen Jensen, Forvalt
ningens Organisation, (stencileret) 1970, p. 35 ff.

1. Jfr. herved Preben Espersen, Danske Kommuner, 1971/72, nr. 5, p. 11.

2. Om inhabilitet i kommunalretten, se navnlig Harder, Kommunalbesty-
relsen, 1970, p. 112-23.

3. En samlet fremstilling af dansk kommunalret findes endnu ikke, men
vasentlige sider af disciplinen er behandlet i den juridiske litteratur. Af
stgrre afhandlinger i dansk kommunalretslitteratur skal fremhaves: Ernst
Andersen, Administrativt tilsyn med Kommunerne, 1940, Erik Harder, De
kommunale Opgaver, 1965, samme, Kommunalbestyrelsen, 1970, og Pre-
ben Espersen, De kommunale Beslutninger, 1970.
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KAPITEL II
De kommunale opgaver

Problemstilling og retskildesporgsmal

A. Problemstilling

Som nzvnt i indledningen mé en kommunalretlig beskrivelse af de
kommunale opgaver begrenses til de generelle regler om afgrens-
ningen af de kommunale organers materielle kompetence [1]. Pro-
blemstillingen skal imidlertid yderligere indskrenkes. De kommu-
nale organer varetager som foran navnt meget forskelligartede
funktioner, og for en del af disses vedkommende opstdr ingen af-
greensningsproblemer, som er szregne i forhold til dem, der kendes
fra statsforvaltningen.

Dette galder, hvor kommunale myndigheder udsteder retlige di-
rektiver til borgerne [2]. Nar kommunale organer f. eks. meddeler
pabud til sikring af farlige bygninger, treffer beslutning om eks-
propriation, gennemfgrer en brandvedtagt, fastsetter eller admini-
strerer en byplan, udsteder byggetilladelse, eller tildeler eller frata-
ger autorisation som gas- og vandmester, m& lovhjemmel foreligge
pd ganske samme made, som hvis tilsvarende beslutninger blev ta-
get af statslige instanser.

Kompetencer af denne art er ofte i lovgivningen henlagt til s@r-
lige kommunale kommissioner eller nevn — f. eks. boligkommis-
sion, huslejen®vn, skolekommission og sundhedskommission — hvis
sammenseatning reguleres nzrmere i loven eller i administrative rets-
forskrifter i henhold til denne. I de senere ar kan dog spores en sti-

1. Det bemerkes, at begrebet »kompetence« her betegner adgang til at ud-
gve offentlig forvaltningsvirksomhed - af hvad art denne end matte vare.
Sammenhold herved det veasentligt snavrere kompetencebegreb, der be-
nyttes af Poul Andersen, p. 288 ff. vedrgrende »kompetencemangler« og
Carl Aage Ngrgaard, Forvaltningsret. Sagsbehandling, 1972, p. 21 ff. ved-
rgrende »kompetencex.

. Jfr. Bent Christensen, p. 60 ff.

[
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gende tendens til at placere sddan retsnormerende kompetence hos
selve kommunalbestyrelsen. Denne vil i sa fald typisk lade befgjel-
sen forvalte pa sine vegne af et stdende udvalg, jfr. kstl. § 17, stk.
1. Da disse kompetencer imidlertid ikke rejser szrlige afgraens-
ningsproblemer, lades de ude af betragtning i det fglgende [3].

Specifikke afgrensningsspgrgsmél opstdr hovedsagelig kun med
hensyn til kommunernes gkonomiske kompetence, dvs. hvor kom-
munale organer rader over kommunens gkonomiske midler ved be-
slutninger om, at penge eller andre ydelser stilles til rddighed for
borgerne. Som eksempler kan navnes beslutninger om tilskud til
foreninger eller enkeltpersoner, om etablering af el- eller gasforsy-
ning, om renovation, om trafikbetjening eller om anleg af parker.

Dispositioner som disse mgdes ikke af det samme sikre hjem-
melskrav som afggrelser vedrgrende udstedelse af retlige direktiver.
Nu kunne man sige, at dette glder, hvad enten der rades over
statslige eller kommunale gkonomiske midler. Der er imidlertid den
afggrende forskel mellem retsstillingen for statslige forvaltningsmyn-
digheder og for kommunale organer, at de fgrste med hensyn til
gkonomiske dispositioner principielt er bundet til et krav om hjem-
mel pd en bevillingslov, jfr. grl. § 46, stk. 2, dvs. at statslige for-
valtningsorganer ogsa vedrgrende gkonomiske beslutninger kun kan
disponere i det omfang, hvori lovhjemmel foreligger [4]. Ganske
vist udggr kommunens arsbudget »den bindende regel for ... naste
ars kommunale forvaltning«, jfr. kstl. § 40, stk. 1, men for kom-
munernes vedkommende er den disponerende myndighed sammen-
faldende med den bevilgende instans, idet kommunalbestyrelsen
efter kstl. § 40, stk. 2, selv kan trzffe beslutning om tillegsbevil-
ling.

Hvor kommunale organer rdder over kommunens gkonomi-

3. En tilsvarende begrensning af problemstillingen er navnlig fremhavet af
Harder, jfr. iser p. 23 ff. og 163 ff., hvor der dog tales om »konkret rets-
normering«. Forudsztningvis ligger en tilsvarende afgransning formentlig
ogsd til grund for Ernst Andersens fremstilling, jfr. navnlig p. 191 f. An-
derledes Poul Andersen, p. 651 ff.

4. Jfr. Max Sgrensen, Statsforfatningsret, 1969, p. 220ff. Der kan tillige
henvises til Harder, p. 141 f. vedrgrende Statens Jordlovsudvalgs kompe-
tence til at foretage gkonomiske dispositioner.

15
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ske midler, er det fast antaget i dansk ret, at de kommunale orga-
ner pa den ene side ikke er bundet til kun at disponere i henhold
til lovhjemmel og p& den anden side heller ikke har frihed til at
foretage alle handlinger, som ikke er udelukket ved lovene [5].
Mellem disse to yderpunkter gar en grense, som det er hovedopga-
ven for den fglgende fremstilling at beskrive i generelle vendinger.

Kompetencen til at treffe beslutninger om kommunens gkonomi-
ske ressourcer udgves dels af kommunalbestyrelsen og dels af de
stdende udvalg og borgmesteren, jfr. kstl. §§ 17, stk. 1, og 31. Da
udvalgene og borgmesteren imidlertid m4 holde sig inden for det af
kommunalbestyrelsen vedtagne &rsbudget og de af kommunalbesty-
relsen meddelte tillegsbevillinger, vil der i det fglgende kun blive
talt om kommunalbestyrelsens kompetence. Det bemarkes herved,
at de serlige kommunale kommissioner og navn praktisk taget ikke
har nogen adgang overhovedet til at treffe bestemmelse om anven-
delse af kommunens gkonomiske midler [6].

Selv om nedenstdende begrenses til kommunalbestyrelsens gko-
nomiske kompetence i modsatning til adgangen til at fastsette retli-
ge direktiver, skal det dog fremhaves, at disse to typer af befgjelser
er vanskelige at adskille, og at der ofte vil veere tale om et samspil.

Kommunalbestyrelsens gkonomiske kompetence er ofte lovnor-
meret. Hvor loven som f. eks. forsorgsloven og folkepensionsloven
har bundet de kommunale organer til kun at tildele de af disse love
omfattede pengeydelser i overensstemmelse med lovenes regler, kun-
ne man sige, at kommunens beslutninger har karakter af regulering
ved retlige direktiver, typisk i form af lgbende tilladelser. Uanset
dette vil lovnormerede ydelser blive medtaget i det fglgende, da det

5. Jfr. bl.a. Ernst Andersen, p. 215 ff., Poul Andersen, p. 654 og Harder.
p. 26.

6. Til illustration af de kommunale n®vns og kommissioners stilling i gkono-
misk henseende kan henvises til lovbekendtggrelse nr. 386 af 4. juli 1969
om midlertidig regulering af boligforholdene, § 27, stk. 3, (vedrgrende
huslejenevn) og normalsundhedsvedtegten for landkommuner, 1960, §§
7 og 29, (vedrgrende sundhedskommissioner). — I skrivelse af 25. april
1972 (Danske Kommuner 1972/73, nr. 5, p. 24) har indenrigsministeriet
dog antaget, at kommunalbestyrelsen og endog skoleudvalget i begraznset
omfang kan give skolekommissionen adgang til at rdde over belgb pé
kommunens budget.
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er praktisk at behandle kommunalbestyrelsens gkonomiske kompe-
tence i sin helhed. Sagt pd en anden made: Afggrende er, om der
rades over kommunens gkonomiske midler, ikke om dette sker ved
retlige direktiver eller p4 anden méde.

Samspillet mellem de to szt af befgjelser viser sig pé flere for-
skellige mader. N&r en kommunalbestyrelse har besluttet at stille
en vis kategori af ydelser tii radighed for borgerne, vil virkeliggg-
relsen eventuelt forudsette anvendelsen af et retligt direktiv. Hvis
kommunalbestyrelsen f. eks. gnsker at anlagge en park eller bygge
en skole, kan det vere en ngdvendig fglgebeslutning, at der ekspro-
prieres til anlegget. Denne sidste afggrelse er et velkendt retligt
direktiv, som forudsetter lovhjemmel, jfr. herved grl. § 73, stk. 1.
Har kommunalbestyrelsen etableret en institution, som betjener bor-
gerne med tjenesteydelser — eksempelvis et hospital eller et pleje-
hjem — og ikke stér til rddighed for alle og enhver, skal beslutnin-
gen fplges op af afggrelser om optagelse pé institutionen. Disse har
muligt ikke karakter af retlige direktiver, saledes som dette begreb
er defineret af f. eks. Bent Christensen [7], og hjemmelskravet har
da ogséd en anden karakter, men optagelsesbeslutninger er et type-
eksempel pa forvaltningsakter [8], og bortset fra hjemmelskravet
undergivet hovedparten af den almindelige forvaltningsrets regler
om sddannes sagsbehandling og indhold.

Sammenfattende kan det siges, at problemstillingen for de fglgen-
de overvejelser er, hvilke almindelige, retlige graenser, der gelder for
kommunalbestyrelsens adgang til at rdde over kommunens gkono-
miske ressourcer.

Baggrunden for kompetenceafgransningsproblemets s@regenhed
i kommunalretten er sdledes kommunernes selvsteendige retssubjek-
tivitet. Herved er indiceret, at de resultater, som nas i det fglgende,
eventuelt vil kunne have interesse ved overvejelser vedrgrende rets-
stillingen for andre offentlige retssubjekter end kommunerne og sta-
ten [9]. Selv for statslige forvaltningsorganers vedkommende vil
muligvis visse paralleller kunne drages, da bevillingshjemmelen
nzppe altid kan antages fuldt ud at lgse ethvert hjemmelsspgrgsmal,

7. Se »Det offentliges Virksomhed«, p. 60 ff.

8. Jfr. samme verk, p. 202.
9. Eksempler herpd navnes hos Max Sgrensen, p. 224 f.
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navnlig hvor bevillingens anvendelse indirekte gver en vasentlig

indflydelse pa enkeltpersoners dispositioner.

Den foretagne problemafgraensning svarer ret ngje til den, som i nyere
tid er anvendt af den juridiske teori her i landet [1]. I udlandet anvendes
ofte andre inddelinger som grundlag for behandling af de kommunale op-
gaver. Her skal specielt nzvnes sondringen mellem kommunernes alminde-
lige og specielle kompetence, der szdvanligvis anvendes i finsk og svensk
forvaltningsret. Det afggrende efter denne inddeling er, om grundlaget for
kommunalbestyrelsens virksomhed skal sgges i kommunallovens almindelige
ubestemte kompetenceregel eller i specielle forvaltningslove [2]. Kun i det
forste tilfelde opstar sarlige afgrensningsproblemer.

En sddan afgrensning falder i hovedsagen sammen med den, som er lagt
til grund i denne fremstilling, navnlig holdes kompetencen til at fastsztte
retlige direktiver ogsd i finsk og svensk ret uden for den almindelige af-
grznsningsproblematik. Som en forskel af betydning skal dog noteres, at jeg
i modsatning til finsk og svensk ret medtager den lovbestemte kommunale
forsyningsvirksomhed. Begrundelsen herfor er, at speciallovgivningens reg-
ler om kommunernes penge- og tjenesteydelser yder meget vesentlige bidrag
til afgrensningen af kommunalbestyrelsernes gkonomiske kompetence, ogsd
ud over de tilfelde, som direkte er dekket af lovbestemmelserne.

B. Retskildespprgsmal

Der findes ingen almindelige regler om afgrensning af kommuner-
nes opgaver i grundloven eller den almindelige lovgivning. I grl.
§ 82, som uzndret gir igen fra grundloven af 1849, hedder det
ganske vist, at skommunernes ret til under statens tilsyn selvstzn-
digt at styre deres anliggender ordnes ved lov«, og man kunne ten-
ke sig, at grundloven herved henviste til et bestemt materielt kom-
petenceomrade som forbeholdt kommunerne. Der er imidlertid in-
gen holdepunkter i grundlovens tilblivelseshistorie for en sddan for-
tolkning. Man har med den citerede regel blot villet grundlovizste
borgernes ret til et kommunalt selvstyre, hvis nermere indhold med
hensyn til s&vel opgaver som beslutningsfrihed beroede pa lovgiv-
ningens nermere bestemmelse [3].

1. Se foran note 3.

2. Jfr. Fritz Kaijser, Den kommunala forvaltningen, Norstedts juriska hand-
bok, 9. udg. 1969, p. 819 ff., Tore Modeen, Kommunens alminna kompe-
tens, 1962 og Hékan Strémberg, Kommunalritt, 4. udg. 1968, p. 38 ff.

3. Se herved Poul Andersen, p. 66 f. og 651, Harder, p. 25 f. samt Krarup
og Mathiassen, Forvaltningsret, 1967, p. 46 f., hvor det dog antages at fgl-
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Heller ikke den kommunale styrelseslov normerer spgrgsmaélet.
Niér kstl. § 2, stk. 1, taler om »kommunernes anliggender«, refere-
res der herved blot til en afgreensning foretaget pa et andet grund-
lag [4]. P4 dette punkt star den danske ordning i principiel mod-
setning til den finske og svenske, hvor kommunallovene antages at
regulere kompetencespgrgsmalet, skgnt bestemmelserne i deres nu-
geldende affattelse ikke siger stort mere end den danske kstl. § 2,
stk. 1. Illustrerende er saledes den svenske kommunallov af 18. de-
cember 1953 § 3 om de borgerlige prim@rkommuners kompetence:
»Kommun #ger att sjilv, efter vad i denna lag ndrmare bestimmes,
varda sina angeldgenheter, savitt icke handhavandet ddrav enligt
gillande forfattningar tillkommer annan.« Forklaringen p4, at denne
bestemmelse anses for det primere grundlag for afgrensning af de
borgerlige primazrkommuners kompetence, findes i reglens histori-
ske udvikling. T gvrigt er der ikke markant forskel pa de resultater,
man i Sverige nar til ved udfyldning af kommunallovens kompeten-
cebestemmelser og i Danmark pé et andet grundlag [5]. Hvis der
kan pévises nogen generel forskel mellem afgreensningen i Danmark
og Sverige, gir denne —~ paradoksalt nok — snarest i retning af, at
dansk ret giver kommunalbestyrelserne et snavrere spillerum end
svensk ret [6].

Hvor almindelige lovregler savnes, kan regler i forvaltningsretten
ofte stgttes pd domspraksis. Dette gelder dog stort set ikke vedrg-
rende spgrgsmalet om afgrensning af kommunernes opgaver. Der

ge af grl. § 82, at »kommunerne i et vist omfang skal udggre selvstendige
gkonomiske enheder«, og »at kommunen méi have en vis frihed til at
disponere over sine indtegter pd grundlag af et selvstendigt valg.«

4. Jfr. Poul Andersen, p. 651 vedrgrende tilsvarende bestemmelser i de zl-
dre kommunale styrelseslove.

5. Om afgrensningsproblemet i finsk og svensk ret kan navnlig henvises til
Modeens, Kaijsers, Strombergs og Sundbergs foran nevnte fremstillinger.
Det kan herved tillige bemarkes, at der hersker forskellig opfattelse af
rekkevidden af kommunallovenes almindelige kompetencebestemmelser.
En restriktiv og kritisk vurdering er navnlig anlagt af H. G. F. Sundberg,
Kommunalratt, 1964, p. 457 f. og F. T. 1969, j. 2 ff.

6. Jfr. Modeen, T.f.R. 1971, p. 470.
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findes kun ganske fa domme, som bergrer emnet {7]. Forklaringen
herpa kan dels vere kompetenceafgrensningens ubestemthed sam-
menholdt med de potentielle sagsggeres typisk begrensede interesse
i en prgvelse, dels usikkerhed om sggsmalsret for de enkelte borge-
re, og dels en udbredt tendens hos kommunalbestyrelserne til i
tvivlsomme tilfelde at forelegge spgrgsmalet for den hgjeste tilsyns-
myndighed, indenrigsministeriet, og rette sig efter ministeriets svar.
Det kan endvidere bem=rkes, at de f4 domme, der foreligger om
spgrgsmalet, er meget specielle og kun giver ret begrensede bidrag
til 1gsning af en almindelig afgrensningsproblematik.

Hovedkilderne til afgrensning af kommunalbestyrelsens gkono-
miske kompetence bliver herefter speciallovgivning og administra-
tiv praksis, herunder navnlig tilsynsmyndighedernes stillingtagen.
Den narmere udvikling pa grundlag af disse retskilder foretages ne-
denfor under C, men forinden skal omtales nogle almindelige
spgrgsmal, som anvendelsen af disse kilder giver anledning til.

1. Speciallovgivningen
Et meget stort antal specielle love indeholder bestemmelser om
kommunalbestyrelsens adgang til — ofte ogsd pligt til — at treeffe
beslutninger om anvendelse af kommunens gkonomiske midler.
Som eksempler kan nevnes biblioteksloven, boligstgtteloven, bgrne-
forsorgsloven, forsorgsloven, omsorgsloven, skolelovene og vand-
Igbsloven.

S&danne love angiver direkte en raekke dispositioner, som kom-
munalbestyrelsen kan foretage, men kan ogsd danne grundlag for

7. Jfr. f.eks. U 1899.46 H og U 1963.101 H (landsrettens dom, se herom
nedenfor kap. IV, A.2). Ernst Andersen navner tillige U 1925.890 H i et
afsnit om kommunernes adgang til at drive forretningsvirksomhed, Til-
syn med Kommunalforvaltningen, p. 273, og anfgrer, at hgjesteret her har
anset det for lovligt, at Kgbenhavns kommune drev nogle fiskeudsalg.
Dette er ikke rigtigt. Dommen tog alene stilling til, om den ansvarlige
borgmester kunne straffes for tilsidesattelse af nzringsloven, og fastslog
herved, at der ikke krevedes nzringsadkomst for kommunen til at drive
de nzvnte udsalg. Det bemarkes da ogsd i en redaktionel note i uge-
skriftet, at den pdgeldende virksomhed ikke med sikkerhed kunne antages
forbudt ved naringsloven — underforstiet: Dommen har ikke gjort op
med udsalgenes lovlighed bedgmt i forhold til andre retsregler.
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retlige udsagn om kommunalbestyrelsens kompetence uden for lo-
venes direkte anvendelsesfelt, navnlig om, hvad kommunalbesty-
relsen ikke kan ggre. Det vasentligste spgrgsmal er herved, i hvilket
omfang speciallovene kan danne basis for modsetningsslutninger.
Denne fortolkningsmetode er velkendt i juraen, og der er ikke
grund til nzrmere behandling af problemet i dette retskildeafsnit.
Muligheden for at anvende modsatningsslutninger i forbindelse med
afgreensningen af kommunalbestyrelsens kompetence vil blive nar-
mere belyst nedenfor under C ved gennemgang af nogle typesitua-
tioner.

Speciallovene kan imidlertid ogsa tznkes pd anden made indi-
rekte at stgtte afgrensningen af kommunalbestyrelsens opgaver.
Hvis en rzkke love pa beslegtede omrader indeholder i det vasent-
lige ensartede bestemmelser om kommunalbestyrelsens gkonomi-
ske kompetence og betingelserne for dens udgvelse, kunne man
spgrge, om dette forhold ikke i sig selv begrunder, at kommunalbe-
styrelsen er kompetent til med de samme begraznsninger, som fglger
af speciallovene, at udfgre tilsvarende opgaver, hvis varetagelse ik-
ke er lovreguleret. Man kunne eventuelt tale om anvendelse af
parallelslutning. Til denne metode kan der vare behov for at knyt-
te nogle almene bemarkninger.

For det fgrste skal fremhzaeves, at der her ikke er tale om en ana-
logislutning i gengs forstand. Egentlige analogislutninger drages fra
en enkelt lovbestemmelse og kun under ret strenge betingelser [8].
I forhold til specielle forvaltningslove vil denne slutningsmodel
sjeldent kunne anvendes [9]. Det szrlige for det, som her er be-
tegnet parallelslutning, er, at man forsgger at overfgre et mgnster
fra en rakke speciallove pa et ulovbestemt omréde, der har vasent-
lige lighedspunkter med de situationer, der er lovregulerede.

Med hensyn til afgrensning af de kommunale opgaver vil en pa-
rallelslutningsmetode kunne f& betydning pa to méader. Ud fra ens-

8. Om analogislutninger i almindelighed henvises til Torstein Eckhoff, Retts-
kildelzre, 1972, p. 136-40, og Alf Ross, Ret og Retferdighed, 1953, p. 175-
76. — Begrebet analogislutninger er i nogle tilfelde udformet si bredt, at
det ogsd rummer hovedparten af de her omtalte parallelslutninger, se i
denne retning Eckhoff, a. st. samt p. 129.

9. Ifr. Poul Andersen, p. 34 ff.
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artede speciallovbestemmelser om, at kommunalbestyrelsen kan va-
retage visse funktioner, kunne man eventuelt drage den konklusion,
at ndr det er tilfeldet, kan kommunalbestyrelsen ogsa udfgre en til-
svarende ulovreguleret opgave. Men modellen ville muligvis ogsi
kunne benyttes til at overfgre speciallovenes begrensninger i kom-
munalbestyrelsens kompetenceudgvelse til funktioner, som ikke er
normeret i lovgivningen. S&ledes vil forekomsten af en rakke
speciallovbestemmelser, som giver kommunalbestyrelserne adgang
til at udgve visse funktioner, sammen med andre forhold kunne tale
for, at funktioner af den pagzldende art — f. eks. gkonomisk stgtte
til erhvervsvirksomheder — normalt ikke kan udgves uden lovhjem-
mel. I sddanne tilfelde vil parallelslutningen frembyde lighed med
en mods&tningsslutning, men — og det er vaesentligt — den vil ikke
have dennes kategoriske karakter.

Til illustration af tankegangen skal nzvnes, at Harder i en gen-
nemgang af kommunalbestyrelsens kompetence til at gennemfgre
kulturelle foranstaltninger med stgtte i en rekke specielle love, som
placerer kompetencen til at treffe beslutning om de kulturelle for-
anstaltningers indhold uden for kommunalbestyrelsen, antager, at
kommunalbestyrelsens befgjelser pa ulovbestemte omrader, og hvor
loven ikke udtrykkeligt tager stilling til spgrgsmaélet i almindelig-
hed, er begreznset til beslutninger om tilvejebringelse af det mate-
rielle grundlag for den pageldende type kulturel virksomhed [1].
Séledes kan kommunalbestyrelsen bestemme, at der skal oprettes
et kommunalt orkester eller ydes stgtte til et orkester, men den har
ingen adgang til at fastsztte orkestrets repertoire [2].

Om metodens anvendelighed i almindelighed skal understreges,
at den ma benyttes med yderste varsomhed, hvis den ikke skal bli-
ve camouflage for fri retsdannelse. Udtrykket parallelslutning kan
for s& vidt i sig selv kritiseres. Metoden har kun lidt at ggre med
lovfortolkning i traditionel forstand og kan nok bedst karakterise-
res som en argumentationsmodel til fastleggelse af indholdet af »al-
mindelige retsgrundsztninger« eller »forholdets natur« pa et be-
stemt omrade. Siledes benyttes fremgangsméaden ogsd af Harder i

1. Jfr. Harder, navnlig p. 75, 94 og 96.
2. Harder, p. 94.
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den anfgrte sammenhang. Med denne reservation forekommer me-
toden i almindelighed at vare vardifuld i forvaltningsretten [3]. Da
metoden som foran omtalt ikke kan std alene, men kun tjener til
klarggrelse af indholdet af uskrevne retskilder, vil modellen ikke
blive behandlet selvstendigt i det nedenfor under C indeholdte af-
snit om lovfortolkning. Derimod vil det i fremstillingen om afgraens-
ning af de kommunale opgaver pa grundlag af lovregler blive pa-
vist, at lovbestemmelser, som uden for deres direkte anvendelses-
felt vel ikke kan danne grundlag for modsatningsslutninger, dog
kan yde bidrag til en parallelslutning, og i det fglgende afsnit om
afgrensning ud fra uskrevne regler vil metoden indgé i argumenta-
tionen for disses eksistens [4].

2. Tilsynsmyndighedens praksis
Kommunalbestyrelsernes egen praksis vil kunne vere af betydning
ved afgrensningen. Har et stort antal kommunalbestyrelser i en
arrekke uanfegtet anset en vis type virksomhed for lovlig, vil dette
i sig selv vere et sterkt argument for, at denne aktivitet falder in-
den for kommunernes lovlige opgaver. P4 grund af kommunernes
store antal og den almindelige tilbageholdenhed med hensyn til at
optrykke selv principielle afggrelser, er det imidlertid meget van-
skeligt at danne sig et blot nogenlunde klart overblik over kommu-
nalbestyrelsernes egen retsopfattelse pd omradet. Dette alene fgrer
til, at en afgreensning pa grundlag af administrativ praksis i fgrste
rekke mé baseres pa tilsynsmyndighedernes og navnlig den gverste
tilsynsmyndigheds, indenrigsministeriets afggrelser.

Man skulle umiddelbart forvente, at tilsynsmyndighedernes prak-
sis om emnet f@grst og fremmest forekom i afggrelser, der indeholder

3. Metoden vil nok iszr vzre nyttig pd omrider, hvor problemstillingen er
snevrere end med hensyn til afgraensning af de kommunale opgaver,
f. eks. vedrgrende spgrgsméil om tilbagebetaling af for meget udbetalt fra
det offentlige og om suspensiv virkning af klage til en overordnet for-
valtningsmyndighed.

4. Anvendelsen af parallelslutninger har en vis sammenh®zng med den sa-
kaldt »typologiske« metode i retsvidenskaben. Se herom Stig Jgrgensen,
Typologi og Realisme, Nordisk Gjenklang, Festskrift til C. J. Arnholm,
1969, p. 143-63.
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en reaktion pd kommunalbestyrelsernes ulovlige beslutninger. Det-
te er imidlertid ikke tilfeldet. De reaktionsmuligheder for tilsyns-
myndigheden, som er mgntet pd kommunalbestyrelsers ulovlige be-
slutninger, navnlig adgangen til at annullere og til at palegge
tvangsbgder, jfr. kstl. § 61, anvendes uhyre sjzldent i praksis. Til-
synsmyndighedernes opfattelse vedrgrende kompetenceafgrensnin-
gen finder derfor fgrst og fremmest udtryk i tilsynsmyndighedens
afgprelser vedrorende approbation og i uforbindende udtalelser.
Den sidste kategori, der har karakter af responsa, giver ikke anled-
ning til serlige bemeerkninger i denne sammenhzng, men anvendel-
se af afggrelser i forbindelse med tilsynsmyndighedens godkendel-
sesbefgjelse rejser principielle retskildespgrgsmal.

Det ville vare problemlgst at benytte afggrelser om godkendelse
af kommunalbestyrelsers dispositioner, hvis tilsynsmyndigheden her-
ved blot skulle sikre sig, at kommunalbestyrelsens beslutninger er
lovlige, dvs. ikke i strid med regler, som domstolene kan forventes
at ville legge til grund [5]. Det er imidlertid fast antaget, at til-
synsmyndighedens approbationsbefgjelse efter sdvel kstl. som de tid-
ligere styrelseslove rekker videre, og at godkendelse ogsa kan nzg-
tes ud fra, hvad man szdvanligvis kalder hensigtsmessighedsgrun-
de. Fglgelig er der — som udtalt af Poul Andersen — risiko for at
man ved anvendelse af afggrelser om godkendelse »identificerer de
begrensninger for kommunernes ejendomsridden (indskud: Sével
som for adgang til at optage 14n, kautionere m.v.), som finder ud-
tryk i godkendelsespraksis . . . med begraensninger, som umiddelbart
er geldende ret« [6].

Dette betyder, at approbationsafggrelser i hvert fald kun kan be-
nyttes i det omfang de giver udtryk for en retsopfattelse. Hvor god-
kendelse meddeles, er der ingen tvivl om, at dette er tilfeldet, da
tilsynsmyndigheden ikke har kompetence til at tillade i gvrigt ulov-
lige dispositioner [7]. Men nér tilsynsmyndigheden afslar et andra-

5. Jfr. Ole Krarup, U 1966 B p. 30, samt Max Sgrensen p. 20 ff.

6. Denne fejl ggr Harder sig efter Poul Andersens opfattelse skyld i ved
gennemgangen i »De kommunale Opgaverk, jfr. U 1965 B p. 190 ff. Poul
Andersens argumentation herfor imgdegis af Ole Krarup i U 1966 B p.
27 ff.

7. Jfr. Ernst Andersen, p. 217 ff., navnlig p. 220 f.
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gende om godkendelse, m& der udvises forsigtighed, fordi afslaget
kan vare begrundet i hensigtsmassighedsovervejelser, og dette ikke
altid fremgar klart af afggrelsens formulering.

Udtryk som »ulovligt« [8], »i strid med« en bestemt lov [9] og
»uden for rammerne for kommunernes lovlige opgaver« [1] indi-
cerer ubestrideligt, at legalitetsbetragtninger har vaeret afggrende, og
det samme galder nok formuleringer som »uforeneligt med kom-
munallovgivningens forudsatninger« [2], og »md nzre tvivl, om
... lovligt« [3]. Tvivl volder navnlig en sprogbrug som »ikke me-
ner at burde« [4], »ikke ser sig i stand til at imgdekomme det an-
sggte« [5], »ikke ment at kunne« [6] og lignende. Her md ud-
gangspunktet vere, at afggrelsen beror pd en hensigtsmassigheds-
vurdering alene, medmindre skrivelsens affattelse pd anden méde in-
dicerer, at legalitetssynspunkter har veret udslaggivende [7].

Hyvis et afslag pd anmodning om godkendelse herefter kan an-
tages at vere motiveret af en retsopfattelse med hensyn til, hvilke
funktioner kommunalbestyrelsen kan udgve, ma tilsynsmyndighe-
dens afggrelse kunne legges til grund ved den retlige afgransning
af kommunalbestyrelsens materielle kompetence, hvor ubestemt
grundlaget for tilsynsmyndighedens standpunkt end er [8]. Dette
geelder naturligvis kun under forudsaztning af, at afggrelsen ikke
strider mod den gverste tilsynsmyndigheds praksis, og kun indtil af-
gorelsen métte blive tilsidesat af domstolene eller en nyere praksis
hos tilsynsmyndigheden.

Kan kommunalbestyrelsen ikke affinde sig med den retsopfat-
telse, som har begrundet afslaget, vil den kunne fa spgrgsmaélet prg-

8. Jfr. f. eks. indenrigsministeriets skrivelse nr. 239 af 25. november 1959 og
skrivelse nr. 250 af 7. november 1960.

. Jfr. f. eks. indenrigsministeriets skrivelse af 5. april 1952 (lovs. B p. 365)

og skrivelse af 11. november 1958, lovs. B p. 905.

Jfr. f. eks. indenrigsministeriets skrivelse af 3. januar 1950.

Jfr. f. eks. indenrigsministeriets skrivelse nr. 132 af 3. juni 1959.

Jfr. f. eks. indenrigsministeriets skrivelse nr. 275 af 22. december 1960.

Jfr. f. eks. indenrigsministeriets skrivelse nr. 78 af 1. marts 1960.

Jir. f. eks. indenrigsministeriets skrivelse af 14. marts 1956 (lovs. B p. 189).

Jfr. f. eks. indenrigsministeriets skrivelse nr. 39 af 21. februar 1969.

. Saledes kan antagelig sidstnzvnte skrivelse opfattes.

. Jfr. Krarup, a. st. p. 30 f.

Nel
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vet under en retssag. Mener heller ikke domstolene, at tilsynsmyn-
dighedens retsopfattelse er rigtig, vil afggrelsen eventuelt kunne til-
sideszttes pd grund af retsvildfarelse [9], men bortset fra rene und-
tagelsestilfeelde vil domstolene ikke kunne gé lengere end til annul-
lation af afslaget [1]. Ogsd spgrgsmal om holdbarheden af de ret-
lige synspunkter, der indeholdes i tilsynsmyndighedens uforbinden-
de responsa, mé af kommunalbestyrelsen normalt kunne indbringes
for domstolene til prgvelse [2].

9. Om retsvildfarelse, se Poul Andersen, p. 355 ff., og Mathiassen og Krarup,
Forvaltningens retlige afhengighed, (stencileret), 1971, p. 65 f.

1. Jfr. Poul Andersen, p. 260 f., og Krarup og Mathiassen, Prgvelse af For-
valtningsakter (stencileret), 1971, p. 19 f.

2. Ifr. S. Hurwitz og B. Gomard, Tvistemél, 4. udg., 1965, p. 132 ff. og fra
forvaltningsrettens omrade eksempelvis U 1953.82 H, der dog ikke ved-
rgrer kommunalforvaltningen.
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KAPITEL HI

De kommunale opgaver

Afgransning pa grundlag af lovgivningen

Den fglgende fremstilling af de retlige grenser for kommunalbe-
styrelsens pkonomiske kompetence hovedopdeles i et afsnit om af-
grensning pa grundlag af lovfortolkning, kapitel III, og et afsnit om
afgreensning ud fra uskrevne regler, kapitel IV. Som det vil fremga,
kan det pa flere punkter vere vanskeligt at sondre skarpt mellem
disse to kategorier, ligesom de to szt af retskilder ofte vil indgé i
et samspil. Med disse reservationer forekommer opdelingen — der
ogsd ma svare til den fremgangsméde, der m& benyttes, nar man i
praksis stilles over for et konkret afgrensningsspgrgsmal — imidler-
tid at vare anvendelig.

Lovenes fastleggelse af kommunalbestyrelsernes kompetence kan
veere foretaget positivet eller negativt. Positivt gennem regler, der an-
giver foranstaltninger, som kommunalbestyrelserne karn og maske
ogsé skal gennemfgre, og negativt gennem bestemmelser, der be-
grenser kommunalbestyrelsernes kompetence, dvs. angiver, hvad
kommunalbestyrelserne ikke kan ggre.

Positiv fastleggelse af kommunalbestyrelsernes befgijelser fore-
kommer i et meget stort antal love. Som eksempler kan navnes bib-
lioteksloven (lov nr. 171 af 27. maj 1964 med senere @ndringer),
boligstgtteloven (lovbekendtggrelse nr. 158 af 27. april 1972), lov
nr. 217 af 19. maj 1971 om bgrnetandpleje, egnsudviklingsloven
(lov nr. 219 af 7. juni 1972), folkeskoleloven (lovbekendtggrelse
nr. 172 af 8. maj 1972), fritidsundervisningsloven (lovbekendtgd-
relse nr. 368 af 30. juli 1970), omsorgsloven (lovbekendtggrelse nr.
611 af 22. december 1969) og vandigbsloven (lovbekendtggrelse nr.
132 af 6. marts 1970). Ofte er disse bestemmelser af meget begren-
set rekkevidde — eksempelvis lov nr. 76 af 13. februar 1969 om
veteranbaner — men de kan ogsd som socialstyrelseslovens §§ 2
og 14 (lov nr. 227 af 27. maj 1970) angive kommunal kompetence
inden for stgrre felter, efter de navnte paragraffer med hensyn til
»sociale og sundhedsmassige omrader.
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Hvis en kommunal aktivitet falder inden for sddanne lovreglers
beskrivelse af en kommunalbestyrelses kompetence, er afgrens-
ningsspgrgsmalet dermed typisk 1gst fuldt ud. Navnlig hvor lovens
karakteristik af kommunalbestyrelsens befgjelser er mindre pracis,
kan der dog rejses spgrgsmédl, om ikke kommunalbestyrelsens be-
fdjelser yderligere er begrenset af visse af de uskrevne afgrans-
ningsregler, f. eks. af det nedenfor omtalte lokalitetsprincip.

Til illustration af denne problemstilling kan navnes en konkret
sag fra indenrigsministeriets praksis. Kgbenhavns kommune @nske-
de at yde et belgb til stgtte af et plejehjem, som Odd-Fellow orde-
nen agtede at indrette. Kommunen sikredes samtidig indleggelsesret
til hjemmet, men medlemmer af ordenen havde fortrinsret. Social-
ministeriet fandt ikke, at kommunens stgtte var uforenelig med om-
sorgsloven, og herefter accepterede indenrigsministeriet foranstalt-
ningen som lovlig, selv om der pd grund af logemedlemmernes for-
trinsret var tale om kommunal stgtte til en landsomfattende sam-
menslutning, hvilket sedvanligvis opfattes som ulovligt[1]. Rigtig-
heden af tilsynsmyndighedens standpunkt i sagen er dog diskuta-
bel, og der kan i hvert fald ikke af afggrelsen drages den konklu-
sion, at uskrevne afgrensningsregler ikke i andre situationer kan
indfortolkes som begreensninger i kommunalbestyrelsens befgjelser.

Den direkte rzkkevidde af kompetencebestemmelser som de
nevnte kan ofte give anledning til tvivl, men spgrgsmél af denne art
hgrer hjemme 1 specialfremstillinger. Sddanne spgrgsmal har endvi-
dere fgrst og fremmest interesse, hvis kommunen ikke har nogen el-
ler kun en mere begrenset kompetence uden for det omrade, som
direkte dekkes af lovreglerne, dvs. hvis der kan sluttes modset-
ningsvis fra disse [2]. Ogsd dette problem kan kun belyses til

1. Den navnte sag omhandles i indenrigsministeriets skrivelse af 23. sep-
tember 1971 (utr.). Jfr. herved tillige den af Harder, Kommunens lov og
ret II, 1965, omtalte indenrigsministerielle afggrelse fra 1961, skrivelse af
1. september 1961 (utr.), vedrgrende kommunal stotte til en af »Forenede
danske Motorejere« planlagt motorprgvestation i Alborg.

2. Udtrykket modsatningsslutning anvendes her i den betydning, at den pa-
geldende lovbestemmelse i sig selv giver grundlag for en begrensning af
kommunalbestyrelsens befgjelser i forhold til, hvad der ville gelde uden
lovreglen.
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bunds ved analyse af den enkelte lovbestemmelse med tilhgrende
motiver og praksis, men visse almindelige spgrgsmal om anvende-
ligheden af modsztningsslutninger skal dog i det fglgende belyses
ved omtale af nogle typesituationer.

A. Lovbestemmelser, som udtrykkeligt angiver, at de er udtpm-
mende

Det klareste grundlag for en mods®tningsslutning foreligger, hvor
loven udtrykkeligt anfgrer, at kommunal forsyning eller stgtte kun
kan ydes i de tilfelde, som omhandles i loven [3]. Hovedeksemplet
herpa findes i lov om offentlig forsorg (lovbekendtggrelse nr. 539
af 10. november 1969), hvor det i § 1, stk. 2, hedder: »Det offent-
lige er i gvrigt ikke berettiget til at yde den enkelte borger hjzlp,
medmindre det szrligt er pdbudt eller tilladt ved lov.«

Denne bestemmelse, som viderefgrer en grunds®tning fra zldre
sociallovgivning og administration, afsk@rer kommunale - sével
som statslige — myndigheder fra uden lovhjemmel at yde stgtte til
trengende enkeltpersoner. Ogsd stgtte til borgere i gkonomisk trang
efter generelle retningslinier er udelukket. Sdledes kan en kommu-
nalbestyrelse ikke lovligt tilbyde mindrebemidlede koks, elektrici-
tet, skolebespisning eller skoletandpleje til lavere takst end den,
som andre borgere skal betale [4]. Det afggrende er, om der for-
valtes efter et trangskriterium. Derimod antages reglen i lov om of-
fentlig forsorg § 1, stk. 2, ikke at forhindre kommunalbestyrelserne
i at yde stgtte til foreninger eller institutioner med socialt for-

3. Her er det for si vidt tvivlsomt, om man kan tale om en mods®tnings-
slutning, men for sammenh&ngens skyld medtages disse tilfelde i typolo-
gien.

4. Jir. Ernst Andersen, p. 240 f. og 245 f. med de der omtalte tilsynsmyn-
dighedsafggrelser samt bl. a. indenrigsministeriets skrivelser af 5. april
1952 (lovs. B) om tilskud til trengende elevers ophold pé efterskole, 19.
september 1953 (lovs. B) om leverance af elektricitet til nedsat pris til al-
ders- og invaliderentenydere, 14. marts 1956 (lovs. B) om garanti for 1&n
til invalidepensionists erhvervelse af fast ejendom, 11. november 1958
(lovs. B) om ekstra brendselshjelp til visse langvarigt arbejdslgse, nr. 78
af 3. april 1964 om adgangen til at forbeholde billige grunde for perso-
ner under en vis indtegtsgreense og nr. 202 af 23. juli 1968 om garanti
for 14n til invalidepensionist i forbindelse med dennes erhvervelse af fast
ejendom.
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mél [5]. Det kan for s vidt virke lidt ejendommeligt, at en kom-
munalbestyrelse kan betale ydelser til en forening, som arbejder
med sociale opgaver, men ikke yde stgtte til treengende efter gene-
relle kriterier. I ingen af tilfzldene udpeger kommunalbestyrelsen
direkte den enkeltperson, som skal have ydelsen [6].

B. Lovbestemmelser, der omtaler foranstaltninger, kommunalbesty-
relserne er befgjede til at gennemfore

I disse tilfzlde er det et nzrliggende udgangspunkt, at lovens be-
skrivelse er udtgmmende, dvs. at den pagzldende type aktivitet kun
kan udfgres i de i loven beskrevne situationer, for hvorfor skulle
man ellers lovgive om spgrgsmalet? Ved en lidt nermere undersg-
gelse viser det sig imidlertid, at lovreguleringen kan vaere begrundet
i andre hensyn end gnsket om afgrensning af kommunernes kom-
petence, og at det derfor kan veare tvivlsomt, om modsatningsslut-
ninger kan drages. En del begrundelser vil i det fglgende blive s@r-
skilt omtalt, men det skal fremhaves, at flere ofte vil foreligge i
samme lov.

1. Lovhjemumel pdkrevet
For en razkke lovbestemmelser inden for denne kategori gzlder,
at forklaringen pa deres fremkomst ma sgges i, at den Dbeskrevne

S. Ifr. Ernst Andersen, p. 242—45, Harder, Lov og ret I, 1964, p. 55-57 samt
fra nyeste tid en udtalelse af socialministeren i forbindelse med folke-
tingets behandling af et forslag om @ndring af bgrneforsorgsloven, F.T.T.
1970-71, sp. 4611. — Lov om offentlig forsorg § 1, stk. 2, giver anledning
til en rekke fortolkningsspgrgsmadl, hvorom navnlig henvises til Ernst An-
dersen, p. 238—46.

Et interessant grensetilfelde behandles i indenrigsministeriets skrivelse
nr. 260 af 13. januar 1959, hvori udtales, at en kommune »undtagelsesvis
og nir omstzndighederne i det hele taler derfor« kan yde henstand med

. betaling af vejbidrag, »ndr en vejbidragspligtigz pd grund af trykkende
gkonomiske forhold er ud af stand til at prastere stipulerede afdrag, ...
»i det omfang og sd lenge det er ngdvendigt for at ggre det muligt for
ham at forblive ved ejendommen.«

6. Forklaringen pd denne forskel er nok mere praktisk end principiel. Kun-
ne kommunerne yde stgtte efter generelle kriterier, ville de méske i be-
tydelig udstrekning udvide den stgtte, som er fastlagt i lovgivningen, me-
dens social stgtte gennem foreninger kun udggr forsvindende smé belgb.
Jfr. i gvrigt ndf. p. 53-55.
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virksomhed efter sin art overvejende ikke kunne gennemfgres uden
lovhjemmel pa grund af de nedenfor omtalte uskrevne regler om
afgreensning af kommunalbestyrelsernes kompetence.

Et klart eksempel herpé findes i egnsudviklingsloven (lov nr. 219
af 7. juni 1972), efter hvis § 9, stk. 1, skommuner kan ... foran-
stalte opfgrelse af erhvervsejendomme til salg eller udleje«, nér der
ydes 14n af statskassen til daekning af udgifterne. Uden denne lov-
hjemmel kunne kommunerne praktisk taget aldrig opfgre erhvervse-
jendomme med henblik pd salg eller udleje. Det fremgar da ogsd
klart af lovbestemmelsens forarbejder, at lovgiveren herved har gn-
sket at udvide kommunalbestyrelsens befgjelser [7]. Men det cen-
trale spgrgsmal i denne sammenhang er, om man samtidig har vil-
let begreense kommunernes — snevre — adgang til i andre tilfzlde
at opfgre erhvervsejendomme. Herom siges udtrykkeligt i lovfor-
slagets bemarkninger, at dette ikke har veret meningen. Der er
med andre ord ikke noget grundlag for en egentlig modsatnings-
slutning [8].

Inden for boligstgtteloven (lovbekendtggrelse nr. 158 af 27. april
1972) kan tilsvarende bestemmelser pavises, selv om hjemmels-
synspunktet ikke ses s& klart fremdraget i forarbejderne som med
hensyn til egnsudviklingsloven. Nar der i boligstgttelovens kap.
XIII (navnlig §§ 90-91 og 94) er givet regler om stgtte til betaling
af beboerindskud til leje af lejlighed, har lovgiverens hovedsigte
utvivlsomt veret at tilvejebringe en ngdvendig hjemmel for stgtte
til enkeltpersoner [9]. Noget tilsvarende gzlder gkonomisk stgtte
til tilflyttere i henhold til boligstgttelovens § 50 og méske ogséd kom-
munegaranti for 1an til visse former for boligbyggeri, jfr. samme

7. F.T.T. 1961-62, tilleg A, sp. 731.

8. Mods=tningstolkningen synes ikke desto mindre anvendt af indenrigsmi-
nisteriet i skrivelse nr. 30 af 19. januar 1963, hvori det dog ogsad anfgres,
at en aftale mellem en kommune og et selskab om opfgrelse af en fa-
briksbygning »savner hjemmel i kommunallovgivningen, idet en stgtte af
den omhandlede art ligger uden for de formél, en kommune lovligt kan
forfglge.«

9. Serligt padkrevet er lovhjemmel i det omfang, hvori stgtten efter de nzvn-
te paragraffer ydes efter trangskriterium, jfr. foran om lov om offentlig
forsorg § 1, stk. 2.
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lovs § 43, hvor denne kan siges at indebzre en gkonomisk begun-
stigelse af enkeltpersoner [1].

Dette betyder, at man kan tage boligstgttelovens nzvnte bestem-
melser til indtzegt for den opfattelse, at der normalt kun med lov-
hjemmel kan ydes enkeltpersoner gkonomisk stgtte til erhvervelse
af bolig. Men de omtalte regler kan ikke danne grundlag for en
modsetningsslutning, for det m& forudsette klare holdepunkter i
Joven for, at man kan afskere kommunerne fra at yde en bolig-
stptte til enkeltmand i de meget fa tilfzelde, hvor almindelige
uskrevne afgrensningsregler giver adgang hertil [2]. Sdledes har in-

1. Problemstillingen er mere kompliceret vedrgrende boligstgttelovens § 43
end vedrgrende de gvrige omtalte paragraffer i denne lov. Efter § 43 kan
kommuner med tilsynsmyndighedens samtykke yde garanti for lan til visse
arter af boligbyggeri — bade byggeri gennemfgrt af almennyttige bolig-
selskaber og private bygherrer - og til byggeri for sociale og kulturelle
institutioner »under forudsetning af, at de for ydelse af statsgaranti fast-
satte vilkir overholdes«. I hvert fald med hensyn til den sidstnzvnte form
for byggeri kreves der ikke lovhjemmel for, at kommunen kan yde stgtte,
og maske heller ikke for stgtte til almennyttige boligselskaber. 1fglge forar-
bejderne til denne bestemmelse, som i hovedsagen hidrgrer fra boligstgtte-
loven af 1958, lov nr. 356 af 27. december 1958, jfr. F.T.T. 1958/39, tilleg
A sp. 470, havde kommunerne tidligere uden lovstgtte ydet tilsvarende
garantier, og man ville med bestemmelsen fgrst og fremmest »lovizste«
den davaerende praksis. Denne bemarkning i forarbejderne tyder nok pa,
at lovgiveren i relation til den nuverende § 43 ikke har haft hjemmels-
overvejelser for @¢gje, men pa den anden side udelukker bemarkningen
nazppe en tolkning, hvorefter paragraffen, for s& vidt angdr gkonomisk
stgtte til enkeltpersoner, er ngdvendig som lovhjemmel for sddan stgtte.

2. En i hvert fald til dels afvigende opfattelse ggres gzldende af Harder,
som p. 123 anfgrer, at det udtrykkeligt er fastsldet i boligstgtteloven (nu
§ 43, jfr. foran note 1), at dens bestemmelser om den kommunale stgtte til
boligbyggeri er udtgmmende. Hertil skal for det fgrste bemerkes, at § 43
efter praksis i hvert fald ikke er udtgmmende med hensyn til stgtte af byg-
geri til sociale og kulturelle institutioner. Dernzst mi det erkendes, at § 43
— selv om den efter sin formulering ikke skelner mellem de af reglen om-
fattede former for byggeri — méaske begraenser kommunernes stgttemulig-
heder i forhold til boligbyggeri. Det forekommer dog mere nzrliggende at
antage, at § 43 kun begrenser kommunernes stgttemuligheder, hvor reg-
len &bner mulighed for stgtte, som ellers ikke kunne gives, da det ellers
cr vanskeligt at forklare de i praksis forekommende enkeltstiende afvi-
gelser, jfr. herom nedenfor note 3.
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denrigsministeriet ogsd i en rzkke tilfzlde accepteret, at kommu-
nerne yder stgtte til kommunalt ansattes erhvervelse af bolig, nér
veesentlige kommunale hensyn ggr det gnskeligt [3].

2. Pnske om serlig overordnet kontrol eller speciel lokal organisa-
tion
En anden hyppig begrundelse for lovgivning om kommunalbestyrel-
sernes kompetence er gnsket om en bestemt indretning af forvalt-
ningsorganisationen pa omrddet. Det kan vere, at lovgivningsmag-
ten vil etablere en vis statslig eller amtskommunal kontrol med pri-
merkommunernes forvaltning, hvilket krever lovhjemmel, jfr. f.
eks. bgrneforsorgsioven (lovbekendtggrelse nr. 413 af 28. august
1970), omsorgsloven (lovbekendtggrelse nr. 611 af 22. december
1969) og lov nr. 312 af 9. juni 1971 om offentlige veje (jfr. tid-
ligere vejbestyrelsesloven, lovbekendtggrelse nr. 369 af 5. august
1970). Det kan ogsd tenkes, at lovgiveren har villet tilvejebringe
en serlig organisation af forvaltningsorganerne p& det kommunale
plan, herunder navnlig i organerne villet inddrage representanter
for serligt interesserede grupper af borgere. Herved kan til illu-
stration nzvnes lovgivningen om folkeskoler og fritidsundervisning,
hvis styrelse er nermere normeret i lov nr. 44 af 9. februar 1970
(skolestyrelsesloven).

I sddanne tilfzelde kunne det synes nerliggende at drage en mod-
setningsslutning fra lovens beskrivelse af kommunalbestyrelsens

3. Jfr. f. eks. indenrigsministeriets skrivelse af 22. december 1947 (lovs. B)
vedrgrende garanti for 1an til overlege i forbindelse med dennes kgb af
villa, hvor bolig ikke havde kunnet skaffes pd anden made. Ofte afslis
dog kommunernes anmodninger om godkendelse af stgtte tii kommunalt
ansattes erhvervelse af bolig, se f.eks. indenrigsministeriets skrivelse nr.
78 af 1. marts 1960 (lerer) og skrivelse nr. 39 af 21. februar 1969 (amts-
radssekretzr). — Tilsynsmyndighederne har i et stort antal tilfzlde med-
delt afslag pd ansggninger om godkendelse af kommunegaranti i forbin-
delse med boligbyggeri, jfr. til illustration indenrigsministeriets skrivelse
nr. 131 af 31. maj 1966. Der er dog ogsd pa andre mader end med hen-
syn til stgtte til kommunalt ansattes erhvervelse af bolig ydet stgtte ud
over boligstgtteloven, jfr. sdledes indenrigsministeriets skrivelse af 12.
marts 1957 (lovs. B) og Arhus Amtsrdds skrivelse af 23. december 1967
(utr.).
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kompetence og at stgtte denne specielt pa lovens bestemmelser om
statslig kontrol m.v. [4]. Hvis loven ikke anses for udtgmmende,
kan kommunalbestyrelserne maske helt eller delvis »omgé« kontrol-
ordningen.

Hvor bestikkende rzsonnementer af denne art end kan lyde, er
de nzppe holdbare. Denne méde at lese de nevnte love pa er nor-
malt ikke tvingende. De kan lige s& godt forstas sdledes: Der insti-
tueres ved loven en vis kontrol, som er udtgmmende angivet i lo-
ven, men uden for det omrade, hvor kommunerne er undergivet
kontrolordningen, afh®nger kommunernes kompetence af almindeli-
ge uskrevne regler herom. En sddan mere forsigtig fortolkning méa
endvidere vare den rigtigste, da det er en almindeligt anerkendt
retsgrundsetning, at en begrensning af kommunernes dispositions-
adgang ud over, hvad der fpglger af uskreven ret, forudsztter lov-
hjemmel.

3. Statstilskud

Bestemmelser om statstilskud til kommunerne udggr en tredie hyp-
pig arsag til lovenes omtale af kommunalbestyrelsernes kompeten-
ce. Oftest forekommer regler om statslige tilskud nok i forbindelse
med lovbestemmelser, som palegger kommunalbestyrelserne visse
opgaver som pligtmassige, men kendes ogsd i sammenh®ng med
bestemmelser om fakultative kommunale kompetencer. Som ek-
sempler kan nzvnes bgrneforsorgslovens §§ 69-75 [5], fritids-
undervisningsloven (lovbekendtggrelse nr. 388 af 17. aug. 1972) §
71 og lov nr. 226 af 22. juni 1962 om offentlig skolebespisning [6].

4. Séledes Harder, p. 44 og 67 vedrgrende etablering og drift af skoler og p.
51 vedrgrende kommunernes finansiering af veje.

5. I bgrne- og ungdomsforsorgsloven er der ganske vist tale om en vis pligt
for kommunalbestyrelserne, jfr. navnlig § 2, stk. 2, men forpligtelsen gar
fgrst og fremmest pd at sikre de forngdne institutionsmuligheder, ikke pa,
at kommunalbestyrelsen selv skal oprette og drive disse, og pligten er i
gvrigt af meget ubestemt karakter.

6. Ved lov nr. 252 af 4. juni 1969 er refusionsreglerne i skolebespisningslo-
ven ophavet, og man kan da spgrge, hvilket form8l det har at bevare
1962-lovens @vrige bestemmelser, som i hovedsagen kun beskriver en
fakultativ kompetence for kommunalbestyrelserne. Herved skal man nok
vere opmarksom pd, at disse bestemmelser mé ses i sammenhang med
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Hvor lovregler om kommunalbestyrelsernes kompetence hanger
sammen med s&danne tilskudsbestemmelser, kan der drages slut-
ninger om, hvad kommunerne positivt kan ggre, men intet om be-
grensning 1 kommunalbestyrelsernes kompetence. Vil en kommu-
ne f. eks. gennemfgre skolebespisning af en anden art end beskre-
vet 1§ 1 i loven fra 1962, mé lovligheden afhange af indholdet af
de almindelige uskrevne regler om afgreensning af kommunalbesty-
relsernes befgjelser.

4. Andre specielle begrundelser

Der findes en rekke andre specielle forklaringer pa lovforskrifter
om fakultativ kommunal kompetence. Eksempelvis ma nogle sddan-
ne regler forstds pd baggrund af lovgivningsmagtens gnske om at
forbeholde kommuner og andre at udfgre aktiviteter af en vis art,
eventuelt gennem en koncessionsordning, jfr. siledes veteranbane-
loven (lov nr. 76 af 13. marts 1969) og film- og biografloven (lov
nr. 236 af 7. juni 1972). Det er tvivlsomt, om der overhovedet kan
pavises lovbestemmelser om fakultative befgjelser for kommunal-
bestyrelserne, som ikke kan forklares med serlige omstendigheder
som de foran under 1-3 og i dette afsnit omtalte. Det vil sige, at
uden specielle bestemmelser i lovene om, at lovens regler om kom-
munalbestyrelsernes kompetence er udtgmmende, md man ga ud
fra, at loven ikke har begrenset denne — sagt med andre ord: At
der ikke kan sluttes modsztningsvis.

En anden ting er, at disse love pa visse omrader ud fra en prak-
tisk betragtning udtgmmende angiver, hvilke funktioner af en be-
stemt type kommunalbestyrelsen kan varetage, jfr. herved foran
1, men dette beror ikke direkte pé den pagaldende lov.

C. Lovbestemmelser, som angiver foranstaltninger, kommunalbe-
styrelserne er forpligtede til at gennemfgre
Lovbestemmelser af denne type er uhyre almindelige. Som nogle fé

de oprindelige ledsagende refusionsforskrifter, og at loven i § 1, stk. 4,
indeholder en begrenset forpligtelse for kommunen til at yde skolebespis-
ning. At man ikke med lovandringen i 1969 har tilsigtet ®ndringer med
hensyn til andet end statsrefusionen, fremgir af lovforslagets bemerk-
ninger, jfr. F.T.T. 1968-69, tilleg A, sp. 3737 {.
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af mange eksempler skal nzvnes brandloven (lovbekendtggrelse nr.
469 af 24. september 1969), bgrnetandplejeloven (lov nr. 217 af
19. maj 1971), folkeskoleloven (lovbekendtggrelse nr. 172 af 8.
maj 1972), fritidsundervisningsloven, hjemmesygeplejeloven (lovbe-
kendtggrelse nr. 35 af 29. januar 1970) og sygehusloven (lov nr.
237 af 4. juni 1969).

Heraf fremgar direkte, at kommunalbestyrelserne har pligt og
dermed ogsa ret til at varetage en rekke opgaver. Men medens be-
timeligheden af mods&tningsslutninger kan diskuteres med hensyn
til fakultative kompetenceregler, forekommer det klart, at ind-
leggelse af en kompetencebegransning for kommunalbestyrelserne
i bestemmelser om obligatoriske funktioner vil bero pa en fiktion,
medmindre der i loven er specielle holdepunkter for, at en kompe-
tenceafgransning har varet tilsigtet [7]. Det skal i gvrigt herved
bemarkes, at lovregler om obligatoriske og om fakultative befgjel-
ser for kommunalbestyrelserne ofte er vanskelige at holde ude fra
hinanden i praksis, navnlig fordi den enkelte lov tit indeholder for-
skrifter af begge kategorier, og kommunalbestyrelsens forpligtelse
hyppigt er beskrevet i vage vendinger [8].

D. Lovbestemmelser, som tillegger statslige myndigheder en pko-

nomisk kompetence

Det har varet et felles trek for de hidtil behandlede typer af lov-

regler, at disse pa en eller anden made omtalte kommunale orga-

ners adgang til at yde penge eller iverksette en {orsyningsvirksom-
hed. Der kan imidlertid tillige vaere grund til at undersgge, om man
kan drage slutninger vedrgrende kommunalbestyrelsernes befgjelser
fra lovbestemmelser, som placerer en gkonomisk kompetence hos
statslige forvaltningsmyndigheder uden at nzvne kommunale in-

stanser [9].

7. Jfr. herved cirkul®reskrivelse af 10. maj 1972 fra Kommunernes Lands-
forening, D.K. 7/6 1972 p. 22, vedrgrende bestemmelsen i fritidsloven. —
Anderledes Harder vedrgrende f. eks. sygehuse (p. 39) og skoler (p. 44 og
67).

8. Jfr). eksempelvis bgrne- og ungdomsforsorgslovens § 2, stk. 2, og sygehus-
lovens § 1.

9. Poul Andersen taler siledes i Dansk Forvaltningsret p. 653 om, at en be-
grensning af den kommunale kompetence kan fglge af, at visse anlig-
gender er henlagt under en anden kompetence.
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Regler af denne art findes f. eks. i arbejdsformidlings- og ar-
bejdslgshedsforsikringsloven (lovbekendtggrelse nr. 314 af 22. juni
1971 — afsnit I om arbejdsformidling) [1], loven om uddannelses-
stgtte (lov nr. 262 af 4. juni 1970) og de forskellige love om hgj-
skoler, husholdningsskoler, efterskoler m. fl. Til illustration af tan-
kegangen kan ogsd navnes forsvarsloven (lov nr. 334 af 18. juni
1969 om forsvarets organisation) og retsplejelovens kap. 11 (om po-
litimyndigheden).

I tilslutning til love som disse kan generelt bemzrkes, at mod-
setningsslutninger formentlig kun yderst sjeldent vil vare beretti-
gede og ma forudseztte serlige holdepunkter i lovens tekst eller for-
arbejder. Med hensyn til arbejdsformidling kan stgtte for en be-
grensning af kommunalbestyrelsernes befgjelser méske findes i lo-
vens kap. 6, jfr. ogsé § 1, stk. 1 [2], og med hensyn til politi i
forarbejderne til lov nr. 166 af 18. maj 1937 om politiets og arrest-
vasenets ordning m.v., hvorved man afskaffede det hidtidige kom-
munale politi [3].

Samtidig m4 man imidlertid vere opmarksom pé, at den virk-
somhed, som omtales i love inden for denne kategori, ofte ikke kan

1. I denne lov er der dog en vis omtale af kommunerne, som bl. a. bidrager
til de gennemfgrte foranstaltningers finansiering, jfr. § 11, men den be-
sluttende myndighed er helt overvejende placeret hos rent statslige orga-
ner.

2. Arbejdsformidlingslovens kap. 6 udelukker ganske vist direkte kun privat
arbejdsanvisning m.v., men ogsd oprettelse af kommunal arbejdsanvisning
vil nok vare ulovlig. Dette kan dels stgttes pad en forstdelse af loven i al-
mindelighed, jfr. herved bl. a. § 1, stk. 1, hvor der tales om et »lands-
omfattende« arbejdsanvisningssystem, og dels pd, at nir lovgivningen har
etableret en statslig arbejdsanvisning, vil der ikke vzre det forngdne be-
hov for, at kommunalbestyrelserne kan tage denne opgave op, jfr. neden-
for b. — Kommunernes muligheder for at yde stgtte til sidan statslig for-
valtning ved f. eks. at stille vederlagsfrie grunde til ridighed er ikke bergrt
af lovgivningen. Om dette spgrgsmal kan henvises til Harder, Lov og ret
I p. 61-63.

3. Jir. Rigsdagstidende 1935-36, tilleg A, sp. 3775 ff. Holdepunkter for en
begirensning af kommunernes kompetence findes endvidere klart med hen-
syn til post- og telegrafveesenet, jfr. lov nr. 84 af 11. maj 1897 om telegra-
fer og telefoner og bekendtggrelse nr. 312 af 14. august 1963 af postloven
hvorved der udtrykkelig tillzgges statslige myndigheder en eneret til be-
sgrgelse af disse kemmunikationer.
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udfgres af kommunalbestyrelserne og heller ikke af statslige orga-
ner uden for lovens rammer, men dette henger kun i ringe grad
sammen med en fortolkning af den pagzldende lov.

Det er saledes klart, at kommunalbestyrelser ikke kan oprette
forsvar eller politi [4]. De funktioner, som herved skulle udgves —
typisk udstedelse af retlige direktiver og potentiel anvendelse af
fysisk magt — er af en s&dan art, at lovhjemmel mé foreligge [5].
Denne opfattelse har for s& vidt en vis stgtte i selve lovens frem-
komst; loven kan siges at veere et led i, hvad foran er betegnet som
en parallelslutning. Vedrgrende kommunalbestyrelsernes adgang til
at yde stgtte til enkeltpersoners uddannelse er retsstillingen nok me-
re tvivlsom [6]. Udgangspunktet ma dog vere, at kommunalbesty-
relserne ikke er berettigede til at yde pengemidler til de enkelte
uddannelsessggende, da stgtte til enkeltpersoner efter almindelige
afgreensningsregler formentlig forudsetter lovhjemmel, jfr. ndf. ka-
pitel IV. A.3.c. Ogsé lov om offentlig forsorg § 1, stk. 2 — eller dog
princippet i denne — kan anfgres imod en kommunal kompetence
pa dette omrade, hvis stgtten ydes efter trangskriterier, jfr. foran
kap. IIT A [6a].

E. Lovbestemmelser, som hjemler adgang til udstedelse af retlige
direktiver

Denne type lovregler skal kun kort omtales, for det er givet, at der
i almindelighed ikke fra lovregler om kompetence til udstedelse af
retlige direktiver kan drages slutninger med hensyn til begrensning

4. Ifr. herved Ross, Dansk Statsforfatningsret, 2. udg. 1966, p. 29-31, hvor
sddan virksomhed betegnes som et led i begrebet »gvrighedsmyndigheds,
der ogsd omfatter udstedelse af retlige direktiver.

5. For det kommunale politis vedkommende fandtes lovhjemmel i lov af 11.
februar 1863 om omordning af Kgbenhavns politi m.v. og lov af 8. fe-
bruar 1871 om politiet uden for Kgbenhavn.

6. Modeen anfgrer siledes for finsk rets vedkommende, p. 24-26, at visse
former for uddannelsesstgtte i finsk ret kan ydes i kraft af kommunalbe-
styrelsernes »almindelige kompetence«. Se herved ogsd Kaijser, a. st., ved-
rgrende svensk ret.

6.2 Spgrgsmalet om danske kommuners adgang til at yde uddannelsesstgtte
kan dog nazppe siges at veere afklaret. Der findes eksempler p3, at kom-
muner uanset det ovenfor beskrevne, almindeligt accepterede udgangs-
punkt, har givet anselige belgb i uddannelsesstgtte.
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af kommunalbestyrelsernes anvendelse af andre midler, navnlig
gkonomisk kompetence. Nir det siledes af byggelovens § 56 (lov-
bekendtggrelse nr. 361 af 17. juli 1972) fremgar, at kommunalbe-
styrelsen kan treffe beslutning om ekspropriation til f. eks. en rek-
ke kommunale institutioner, er det evident, at der ikke herved siges
noget om kommunalbestyrelsens kompetence til at drive eller stgtte
andre typer af institutioner.

Lovgivningssituationen skal alligevel nevnes, fordi man pa en-
kelte omrader har veret inde pd at anvende modsatningsslutning
ogsd her. Det er sdledes antaget af indenrigsministeriet, at kommu-
nalbestyrelserne ved salg af fast ejendom har en meget begranset
adgang til i sk@gderne at f& optaget salgsvilkér, som tilsigter at ind-
drage fremtidige veerdistigninger pa ejendommen i kommunens kas-
se [7]. Harder anfgrer til stgtte for denne praksis, at ejendoms-
skattelovgivningen udtgmmende har gjort op med det offentliges ad-
gang til at inddrage veerdistigninger pa fast ejendom.

Efter min opfattelse er der ikke pévist og kan neppe heller pa-
vises nogen stgtte overhovedet i den nzvnte lovgivning for den an-
tagelse, at lovgiveren har villet begrense kommunernes kompeten-
ce f. eks. som grundszlger. Det er vel rigtigt, at kommunalbestyrel-
serne er afskdret fra i salgsdokumenterne at indsztte en rekke
klausuler, som har til formal at inddrage fremtidige verdistigninger,
men dette skyldes formentlig f@rst og fremmest, at klausulerne er
s vidtgdende, at de efter de neden for kapitel IV A. omtalte inten-
sitetssynspunkter ikke kan accepteres som lovlige.

F. Generelle forbudsregler
Nogle love indeholder forbud mod visse aktiviteter eller begran-
ser dog adgangen til at udfgre disse, hvad enten det drejer sig om
statslige eller kommunale myndigheder. Disse regler yder herved
ogsé et bidrag til afgreensning af kommunalbestyrelsens kompetence.
Et pregnant eksempel af denne art findes i grl. § 68, hvorefter
»ingen er pligtig at yde personlige bidrag til nogen anden gudsdyr-
7. Jfr. Harder, p. 129 og 150 f. samt B. H. Rossel i Kommunal Arbog 1965,
p. 846. Poul Andersen bemarker hertil i U 1965 B 193 f,, at en sidan be-
grundelse er »klart uholdbar«. En tilsvarende tankegang udtrykkes af

Harder, p. 148 note 97, vedrgrende byplanloven, hvor standpunktet efter
min mening lige s& klart m4 afvises.
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kelse end den, som er hans egen.« Hvilke grenser denne bestem-
melse s@tter for kommunalbestyrelsernes adgang til at stgtte kirke-
lige formal kan umiddelbart synes tvivlsomt. Der tales om »person-
lige bidrag«, og det er en fast antaget fortolkning af grl. § 68 smh.
med grl. § 4 om statslig stgtte til folkekirken, at grundloven ikke
begrenser adgangen til at stgtte folkekirken af provenuet af de al-
mindelige statsskatter. Derimod udelukker § 68, at borgerne pélig-
nes serlige skatter, som udelukkende anvendes til fordel for en
trosretning, hvortil de ikke hgrer [8]. Overfgres denne betragt-
ningsmade pa kommunalforvaltningen, er det nrliggende at antage,
at kommunalbestyrelserne alene er afskaret fra at opkraeve serlige
kirkelige skatter, meden grl. § 68 ikke har indflydelse p& deres
adgang til at stgtte kirkelige formél af indtzgter fra den alminde-
lige kommunale beskatning.

En sddan udlegning af grl. § 68 har hgjesteret imidlertid taget
afstand fra i U 1899.46. Ved denne dom gav retten et medlem
af mosaisk trossamfund medhold i, at han havde krav pa tilbage-
betaling af et beskedent belgb, som kommunalbestyrelsen pa Frede-
riksberg havde afholdt over den almindelige skatteligning til veder-
lag for funktionzrer i folkekirken. Herefter ma retsstillingen vere
den, at grl. § 68 som udgangspunkt forbyder kommunalbestyrelser-
ne at yde enhver form for stgtte til nogen »gudsdyrkelse«, ogsd
selv om midlerne hidrgrer fra den almindelige kommunale beskat-
nings provenu [9].

Dette udgangspunkt er i praksis blevet retoucheret gennem en
ret snzver fortolkning af udtrykket »gudsdyrkelse« i grl. § 68. For-
mentlig kan man forstd tilsynsmyndighedernes tilsyneladende lidt
svingende praksis saledes, at stgtte til kirkelige instanser anses for
lovlig, hvis der bag den enkelte disposition kan pavises en kom-
munal interesse, som det ville vere lovligt at varetage i andre

8. Om den nzrmere fortolkning af grl. § 68 henvises til Poul Andersen,
Dansk Statsforfatningsret, 1954, p. 638-41, samme, Dansk Forvaltningsret,
1965, p. 653, Ernst Andersen, p. 234-36, og Ross, p. 739-40.

9. Poul Andersen vil ikke udelukke, at der ved lov kan tillegges kommuner-
ne adgang til at yde folkekirken stgtte af det almindelige skatteprovenu.
Dette synspunkt er der efter sammenhangen ikke anledning til at g& ner-
mere ind péa.
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sammenh®nge, . eks. hensyn til begravelsesvaesenet, byplan- eller
kulturhistoriske interesser [1].

Sammenfaining ad kapitel 111

De foran beskrevne typesituationer dakker antagelig langt hoved-
parten af de tilfzlde, hvor man i praksis vil rejse spgrgsmal om af-
grensning af kommunalbestyrelsernes kompetence pé grundlag af
lovbestemmelser. Det skal dog bemerkes, at andre og normalt mere
specifikke fortolkningssituationer kan forekomme. Til illustration
kan nzvnes sparekasselovens § 5 (lovbekendtggrelse nr. 8 af 15.
januar 1960). Herefter skal der i enhver sparekasse vare en kreds
pa mindst 25 personer (her fremhzvet), som garanterer for spare-
kassens forpligtelser. Af denne passus drages sedvanligvis den slut-
ning, at kommuner ikke kan drive sparekasser [2].

Nar man under ét skal forsgge at vurdere betydningen af lov-
givningen som grundlag for afgraensning af kommunalbestyrelsernes
gkonomiske kompetence, kan der vere grund til at fremhave, at
dette spgrgsmél er blevet bedgmt meget forskelligt i den juridiske
teori. Ernst Andersen er af den opfattelse, at afgrensning af kom-
munernes opgaver forholdsvis sjzident ma s@ges i szrlige lovbe-
stemmelsers direkte eller indirekte udsagn [3]. I skarp modsatning
hertil stdr Harders standpunkt. Efter denne forfatter afgrenses de
kommunale funktioner for en meget stor dels vedkommende ud fra
specielle forvaltningslove, og det udtales generelt, »at en positiv
lovnormering af et forvaltningsomrdde normalt angiver en sidan
samfundsmessig interesse i den form, hvorunder skattebekostede
foranstaltninger gennemfg@res, at loven udtgmmende normerer kom-
munalfuldmagten (dvs. de kommunale funkticner) pa det pagazlden-
de forvaltningsomrade« [4]. Selv om der ikke udtrykkeligt tales

1. Fra de senere irs praksis kan nzvnes kirkeministeriets skrivelse af 13. maj
1953 (lovs. B), sammes skrivelse af 13. januar 1956 (lovs. B), indenrigs-
ministeriets skrivelse af 28. marts 1956 (lovs. B), kirkeministeriets skri-
velse af 27. december 1956 (lovs. B), indenrigsministeriets skrivelse nr.
81 af 30. marts 1960 og sammes skrivelse nr. 277 af 24. november 1960.

2. Jir. Ernst Andersen p. 252 f. og Poul Andersen, p. 652 f.

. Se navnlig p. 254.

4. Jfr. navnlig p. 67 f.

w
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om mods&tningstolkning, synes det dog oftest at vere denne slut-
ningsform, forfatteren har for gje [5].

Der kan ikke herske tvivl om, at lovgivningen klarlegger en me-
get vasentlig del af kompetencespgrgsmalet gennem udsagn om,
hvad kommunalbestyrelserne kan foretage sig — positiv afgraensning.
Herom vil der nzppe heller vare uenighed. Det problematiske er,
hvilke begreensninger i kommunalbestyrelsernes dispositionsadgang
der kan udledes af lovgivningen — dvs. den negative afgransning,.

Ogsa i denne retning yder lovgivningen efter min opfattelse ve-
sentlige bidrag til fastleggelse af kommunalbestyrelsernes kompe-
tence, men vejledningen er typisk af betydeligt mindre sikker og
definitiv karakter, end Harder antager. Som det fremgér af foran-
stdende gennemgang af en reekke typetilfzelde, vil der yderst sjel-
dent vare basis for en egentlig modsatningsslutning fra de pagel-
dende love [6]. Derimod kan lovene ofte tages som udtryk for en
opfattelse fra lovgivningsmagten af, hvilke foranstaltninger kom-
munalbestyrelserne kun kan gennemfgre med lovhjemmel og der-
med til at identificere de uskrevne begrensninger i kommunalbe-
styrelsernes befgjelser. Dette vil i den terminologi, som er anvendt
i den fremstilling, sige, at speciallovene hyppigt kan bidrage til en
parallelslutning.

Denne synsmade medfgrer ikke resultater, som afviger vasent-
ligt fra, hvad man i en rzkke situationer ville né til ved anvendelse
af modsatningsslutninger. Men for det fgrste er den mere forsigtige
anvendelse af lovstoffet rigtigere, fordi lovene ikke presses ud over
lovgiverens »intentioner«, og resultaterne dermed ikke forlenes med
falsk autoritet. For det andet stemmer parallelslutningsbetragtnin-
gen bedre overens med praksis. Antages f. eks. egensudviklingslo-
ven udtgmmende at angive de tilfelde, hvor kommunerne kan stgt-

5. Af enkeltsteder, hvor Harder angiver lovbestemmelser som udtgmmende,
skal n®vnes p. 32 vedrgrende plejehjem, p. 39 vedrgrende sygehuse, p.
44 vedrgrende skoler, p. 51 vedrgrende veje, p. 123 vedrgrende boligstgtte,
samt p. 129 og 151 vedrgrende inddragelse af verdistigninger pa jord.

6. Ernst Andersen fremhaver (i anden sammenhang), p. 182, »at der efter
almindelige fortolkningsprincipper altid skal udvises en vis forsigtighed
med slutninger e contrario, og dette synspunkt galder i serlig grad over
for forvaltningslove ...« Denne udtalelse kan jeg helt tilslutte mig.
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te erhvervslivet, vil man i konsekvens heraf ngdvendigvis maétte
havde, at kommunerne ikke kan stgtte forretningsvirksomhed i an-
dre situationer. Tilsynsmyndighederne har imidlertid i visse serlige
tilfeelde accepteret sddan stgtte i overensstemmelse med almindelige
uskrevne afgrensningsregler [7]. Opfattes egnsudviklingsloven kun
som et led i grundlaget for en parallelslutning, giver motiveringen
af sddanne afggrelser ikke anledning til logiske komplikationer.

7. Det kan herved eksempelvis bemerkes, at tilsynsmyndighederne i de se-
nere ir i et par afggrelser (utrykte) har accepteret en vis kommunal stgtte
til stgrre forretningscentre som lovlig.
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KAPITEL IV

De kommunale opgaver

Afgrensning pa grundlag af uskrevne regler

Det er allerede foran fremhazvet, at kommunalbestyrelserne kan
udgve en gkonomisk kompetence uden at have lovhjemmel, og at
denne befdjelse er undergivet visse begrensninger [1]. I det fgl-
gende skal nogle hovedtrek af de uskrevne afgrensningsregler frem-
drages.

Udgangspunktet er, at en kommunalbestyrelse for at kunne gen-
nemfgre en foranstaltning, som ikke kan stgttes pa speciel lovhjem-
mel, m& vere i stand til at anfgre en argumentation for, at der va-
retages en kommunal opgave. Heri ligger navnlig, at kommunalbe-
styrelsen ma kunne pavise, at der er et behov for den pageldende
aktivitet, og at dette behov udspringer af en fxlles interesse for det
lokalsamfund, som kommunalbestyrelsen representerer [2].

Med dette skal fgrst og fremmest understreges, at en kommunal-
bestyrelse, som tenker pa at treffe en gkonomisk disposition, ikke
kan indskrenke sig til blot at konstatere, at dispositionen ikke vil
veere i strid med lovgivningen. Den ma kunne anfgre en positiv ar-
gumentation for at den er berettiget til at gennemfgre den pagel-
dende foranstaltning. Hvilken argumentation der herved kan an-
ses for relevant, er det uhyre vanskeligt at angive blot nogenlunde
eksakt. Det ovenfor omtalte vage udgangspunkt kan imidlertid be-
grenses og preciseres i gvrigt med nedenstdende generelle afgrens-
ningssynspunkter.

. Jfr. foran kap. IT A.

. Ernst Andersen taler om afgrensning ud fra et »almennyttekriteriume,
der konkretiseres nermere ved gennemgang af nogle typetilfelde, jfr. p.
254 ff. Harder udtrykker en tilsvarende tankegang pd den méde, at der
»for hver enkelt foranstaltning (md findes) et paviseligt grundlag for den
kommunale aktivitet, jfr. p. 154.

N
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A. Intensitetsbetragtninger

1. Problemstilling

I statsforfatningsretten og forvaltningsretten er det fast antaget, at
visse af forvaltningens handlinger p& grund af deres indhold skal
have lovhjemmel [3]. Man taler herved om »legalitetsprincip-
pet« [4] eller om det i legalitetsprincippet indeholdte hjemmels-
krav [5]. Kiriteriet for, hvornér forvaltningens dispositioner mé
forudsatte lovhjemmel, angives sedvanligvis som indgreb i borger-
nes »frihed og ejendome, i »den private retssfere« eller lignen-
de [6].

Dette hjemmelsprincips rekkevidde og indhold kan pé flere mé-
der give anledning til tvivl. Med hensyn til retlige direktiver ret-
tet til borgerne er det givet, at der — i hvert fald bortset fra snaevre
undtagelser — kreves lovstgtte for forvaltningens beslutning. Hoved-
problemet vedrgrende disse forvaltningshandlinger bliver derfor,
hvilke nzrmere fordringer der maé stilles til lovhjemmelen, idet det
erkendes, at hjemmelskravet er af varierende indhold [7]. Hertil
begrenser de statsforfatnings- og forvaltningsretlige fremstillinger
sig seedvanligvis, da man normalt ganske overvejende har sidanne
retlige direktiver for gje [8].

Med hensyn til andre forvaltningshandlinger, herunder de her
behandlede dispositioner i henhold til kommunalbestyrelsernes gko-

3. Ifr. Poul Andersen, p. 389, Ross, p. 513, Max Sgrensen p. 202, Krarup og
Mathiassen, Forvaltningens retlige Afhangighed, p. 8 f, samt Torstein
Eckhoff, Legalitetsprinsippet, T.f.R. 1963, p. 226.

4. Siledes f. eks. Max Sgrensen og Eckhoff.

. Séledes f. eks. Krarup og Mathiassen, a. st.

6. Jfr. Poul Andersen, a.st., Max Sgrensen, a.st., samt Eckhoff p. 233 £, I
Ross’ samt Krarups og Mathiassens fremstillinger stilles krav om lovhjem-
mel til al forvaliningsvirksomhed, men i begge varker har man tilsynela-
dende kun retsakter for gje. Denne begransning fremhaves af Ross p. 239
f., medens den hos Krarup og Mathiassen kun fremgér forudsetningsvis af
de situationer, der behandles i forbindelse med den narmere gennem-
gang af hjemmelskravets indhold, jfr. p. 13 ff. smh. med de helt gene-
relle formuleringer p. 9-12.

7. Jir. Poul Andersen p. 391 {f. og Krarup og Mathiassen, a. st. p. 11 ff.

8. Dette gzlder alle de foran note 3 omtalte fremstillinger med undtagelse
af Eckhoffs.

w
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nomiske kompetence, er hjemmelsproblemet mere kompliceret. Det
er ikke blot et spgrgsmél om hjemmelskravets indhold, men ogsé
om et sddant krav overhovedet kan stilles.

Det er n®rliggende at sige, at legalitetsprincippet ikke kan inde-
baere noget hjemmelskrav pé dette omride. @konomiske ydelser fra
det offentlige eller etablering af naturalforsyning er til fordel for
flere eller ferre borgere og kan ikke umiddelbart siges at indebare
noget »indgreb i borgernes retssfere«. Problemet er imidlertid, om
ikke disse handlinger fra forvaltningens side i visse tilfzlde indirek-
te har s& indgribende betydning for borgerne, navnlig i form af re-
fleksvirkninger for andre end dem, der umiddelbart nyder fordel af
dispositionen, at lovhjemmel mé kraves.

2. Formulering og begrundelse af en afgrensningsregel

Der findes ikke i dansk ret nogen egentlig teoretisk undersggelse af
legalitetsprincippets betydning med hensyn til andet end retlige di-
rektiver, og et hjemmelskrav stgttet pa intensitetssynspunkter er hel-
ler ikke fremhavet som et generelt moment ved afgrensning af
kommunalbestyrelsernes kompetence[9]. I en afhandling fra 1963
har Torstein Eckhoff imidlertid undersggt en rekke problemer i le-
galitetsprincippets grenseomrader, og fundet holdepunkter for den
antagelse i norsk ret, at legalitetsprincippets hjemmelskrav ogsd be-
grenser forvaltningens adgang til indirekte at gennemfgre indgreb
i borgernes retssfeere gennem udgvelse af bl. a. bevillingsmyndighed,
ejendomsret og adgang til at indgd aftaler [1]. I forlengelse af den-
ne tankegang ggres det her geldende, at legalitetsprincippets hjem-
melskrav kan danne grundlag for formulering af et vigtigt alminde-
ligt synspunkt ved afgrensning af kommunalbestyrelsernes gkono-
miske kompetence.

9. Derimod spores forudsztninger i denne retning enkelte steder i Harders
behandling af afgraznsningen af de kommunale funktioner pa specielle
omréder, jfr. f. eks. p. 150.

1. Jfr. den i note 3 omtalte afhandling, p. 235 ff., navnlig p. 270-84. Det be-
mearkes, at Eckhoffs undersggelse fgrst og fremmest tager sigte pa stats-
forvaltningen. Fremstillingen er kasuistisk, og der formuleres ingen gene-
rel konklusion. Det nedenfor angivne intensitetssynspunkt synes dog i

- flere sammenh&nge at vere anset for afggrende, jfr. f. eks. p. 251, 254 og
274,
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Reglens indhold kan narmere udtrykkes saledes, at kommunal-
bestyrelserne ved beslutninger om gkonomisk stgtte eller gennemfg-
relse af serviceforanstaltninger ikke uden lovhjemmel mé péfgre en-
kelte borgere eller grupper af siddanne vasentlige, indirekte ind-
greb. Det afggrende ved bedgmmelse af foranstaltningens »vesent-
lighed« kan ikke angives p& en enkel formel. En r&kke momenter
vil vere af betydning, herunder virkningernes intensitet — absolut
og relativt — beslutningens begrundelse samt tilstedeverelsen af
samtykke fra den eller de bergrte [2]. I det fglgende haves fortrins-
vis intensiteten for gje.

I argumentationen for, at en sddan regel galder i dansk ret, skal
fgrst fremhaves, at den er fuldt dekket af den centrale begrundelse
for legalitetsprincippets hjemmelskrav inden for dettes utvivlsomme
anvendelsesfelt. Det anfgres her sedvanligvis, at princippets hoved-
formal er at yde den enkelte beskyttelse mod statsmagten {3]. Men
individet kan ofte i lige s& hgj grad rammes indirekte gennem ud-
pvelse af gkonomisk kompetence som direkte gennem retlige di-
rektiver. Eksempelvis kan en offentlig myndigheds beslutning om
at yde stgtte til en bestemt erhvervsvirksomhed f& en vasentlig og
maske afggrende indflydelse pa konkurrenternes erhvervsmulighe-
der.

Den postulerede regel har vel ikke direkte stgtte i nogen lov,
men pa enkelte omréder kan specielle love dog maske indeholde
forudsztninger i retning af, at visse indirekte indgreb fra kommu-
nalbestyrelsernes side kraver lovhjemmel, jfr. foran kap. III. Illu-
strerende for tankegangen er bemarkningerne til et ikke gennem-
fort regeringsforslag til grundskyldslov, hvori det anfgres, at of-
fentlige myndigheder ikke uden lovhjemmel kan szlge grunde pa
jordrentevilkar [4].

En landsretsdom, U 1963.101, bygger tilsyneladende pa et in-
tensitetssynspunkt som det ovenfor beskrevne. En kommune, som
havde solgt en industrigrund, hzvdede, at det var en forudsztning
for salget, at grunden anvendtes af ejeren selv, og pastod dom for,

2. Et moment, som bl. a. foreligger ved overvejelser om lovligheden af
kommunale grundsalgsklausuler.

3. Jfr. Eckhoff, p. 231 f.

4. F.T.T. 1959/60, tilleg A, sp. 3696.
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at ejeren i tilfelde af udlejning skulle vare forpligtet til at sgge leje-
ren godkendt af kommunalbestyrelsen. @stre Landsret udtalte her-
til vedrgrende det sidste led i pastanden, at dette »opstiller ind-
skrenkninger med hensyn til benyttelsen, der gar videre, end sag-
sggeren (kgberen) med rimelighed kunne have veret forpligtet til
at f&4 palagt ejendommen«. Ved hgjesteret frafaldt kommunen den-
ne del af sin pastand, og den endelige dom baseredes udelukkende
pé privatretlige aftalesynspunkter.

De vagtigste argumenter for den hzvdede regel findes i admini-
strativ praksis. Ganske vist er betragtningen sa vidt vides ikke klart
formuleret i nogen afggrelse, men en regel som den omtalte kan mo-
tivere en raxkke afggrelser, der ellers er vanskelige at begrunde, og
for andre afggrelsers vedkommende give en mere dybtgaende, prin-
cipiel og almen forklaring end de hidtil anvendte begrundelser.
Nogle trek fra denne administrative praksis vil blive omtalt i det
fglgende.

3. Intensitetssynspunktets anvendelsesomrdde
a. Indgreb i den private konkurrence. Som den fgrste tilfeeldegrup-
pe skal n@vnes kommunale foranstaltninger, der medfgrer indgreb
i den private konkurrence. I sdvel dansk kommunalretlig praksis
som teori antages det, at kommunerne uden lovhjemmel er afskaret
fra at gennemfgre dispositioner, der gver direkte indflydelse pé
konkurrencevilkdrene mellem private, ikke blot inden for kommu-
nen, men i princippet for hele landet [5].

Denne formulering dekker s& vidt ses en vasentlig uskreven af-

5. IJfr. Harder, p. 71f. — At kommunalbestyrelsen indirekte gennem f. eks.
byggemodning, boligbyggeri, anleg af veje og udbygning af skolevasenet
kan stgtte erhvervslivet og influere pd konkurreneevilkirene, er naturlig-
vis ikke udelukket.

I de andre nordiske lande og navnlig i Norge er kommunerne friere
stillet med hensyn til at engagere sig i erhvervsvirksomhed - sdvel som
pé flere andre omrider, jfr. Tore Modeen, Kommunens allminna kom-
peiens i Danmark, T.f.R. 1971, p. 470 {., og samme, Kommunens allman-
na kompetens i Norge, T.f.R. 1965, p. 140 f. I F.T. 1970, p. 84-87, oply-
ser Hans Sjoberg, at det i svensk ret antagne forbud mod kommunal
stgtte til nye erhvervsvirksomheder ud fra lokaliseringshensyn langt fra er
efterlevet af kommunerne i praksis.
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grensningsregel, som kan forklare administrativ praksis inden for
et stort omrade, men udtryksmaden afviger fra den gengse i prak-
sis og teori. Begrundelserne i tilsynsmyndighedemnes afggrelser er
oftest ret intetsigende, og i teorien henvises normalt til et »almen-
nyttekriteriumc« eller til snevrere afgreensningsregler [6].

Séledes er det fast antaget, at kommunerne som absolut hoved-
regel er afskéret fra at drive erhvervsvirksomhed bortset fra til dels
traditionelt begrensede undtagelser som med hensyn til vand-, gas-,
elektricitets- og fjernvarmeforsyning samt trafikvasen, og i nogen-
lunde samme omfang afskaret fra at yde direkte stgtte til private
aktiviteter af denne art [7].

Dette resultat kan forstds ud fra en rakke betragtninger, hvoraf
konkurrencesynspunktet kun er et af flere, og i dag er det i en retlig
argumentation for s& vidt tilstraekkeligt at henvise til fast tilsyns-
myndighedspraksis. I reglens grenseomréader viser det sig imidler-
tid, at konkurrencehensynet formentlig er centralt. F. eks. antages
det, at en kommunalbestyrelse er berettiget til at indrette en fragt-
mandshal, hvis drift overlades til et selskab af de fragtmand, som
benytter hallen [8]. Men fragtmandshallen ma vare &ben for alle
fragtmend og ikke blot for medlemmer af en bestemt fragtmands-
sammenslutning. Forklaringen herpa er det narliggende at finde i
det forhold, at hvis en sddan restriktion tillodes, ville der netop ske

6. I finsk og svensk ret tales i reglen om »férbud mot spekulativ verksam-
het« og mod stgtte af samme, jfr. Modeen, p. 29 f., Kaijser, p. 823, og
Stromberg, p. 41.

7. Jfr. Emst Andersen, p. 260-79, og Niels Rasmussen, Kommunal Arbog
1958, p. 790-802.

Fra nyere trykt administrativ praksis kan nzvnes indenrigsministeriets
skrivelse af 3. januar 1950 (lovs. B), 19. december 1955 (lovs. B), 11. jun
1956 (lovs. B), 17. juli 1956 (lovs. B), nr. 221 af 15. september 1961, nr.
40 af 21. februar 1961, nr. 161 af 9. juni 1962 og nr. 30 af 19. januar 1963.

Ofte vil det vare vanskeligt at afggre, om en disposition fra kommu-
nens side indebazrer stgtte af en erhvervsvirksomhed. Nir kommunen f.
eks. salger grund til en erhvervsvirksomhed, vil en camoufleret stgtte
bl. a. kunne ydes gennem en lav salgspris og en for kommunen ufordel-
agtig udformning af szlgerpantebrevets vilkar, Til illustration af problem-
stillingen kan henvises til indenrigsministeriets skrivelse af 1. november
1957 (lovs. B).

8. Jfr. Harder, p. 82f.
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et indgreb i konkurrencen. Som et andet eksempel fra grenseom-
radet kan nzvnes, at man har veret inde pa, at kommuner eventu-
elt ogsd uden lovhjemmel kan garantere for lan til varkstedshuse,
hvor et stgrre antal virksomheder har til huse, og som i gvrigt drives
pa rent forretningsmassig basis [9]. En tilsvarende tankegang, der
tager hensyn til foranstaltningens konkurrencevirkning, har fundet
udtryk i beskazftigelseslovens bestemmelser om »fzlles verksteds-
huse«, jfr. lov nr. 354 af 27. december 1958 §§ 14-16 [1].

En anden traditionel, begraenset afgrensningsregel vedrgrer kom-
munal stgtte til andelsselskaber. Her har tilsynsmyndighederne fra
gammel tid godkendt, at disse i almindelighed kan stgttes af kom-
munerne, f. eks. gennem lanegaranti til andelsslagterier, mergelsel-
skaber og andelsselskaber, der driver auktionshaller [2]. Samtidig
ligger det imidlertid fast, at kommunerne ikke kan subventionere
andelsselskaber, der driver f. eks. foderstofforretning eller brugsfor-
ening, fordi disse selskaber udgver virksomhed i konkurrence med
private erhvervsudgvere [3].

Det forekommer rimeligt at se sddanne begrensede regler som
specielle udtryk for den foran omtalte mere generelle retsgrundsat-
ning, hvorefter kommunalbestyrelserne ikke gennem udgvelsen af
deres gkonomiske kompetence uden lovhjemmel ma gve direkte
indflydelse pa den private konkurrence.

Denne grundsztning er ikke undtagelsesfri. Det er tidligere be-
merket at man ved bedgmmelsen af et indgrebs veasentlighed mé
tage hensyn til den begrundelse, som ligger bag kommunalbestyrel-
sens disposition. Hvis kommunalbestyrelsen séledes varetager, hvad
der i gvrigt kan anses for en lovlig kommunal opgave, vil den godt
kunne gennemfgre foranstaltninger, der accessorisk er forbundet
med en vis, begrenset konkurrencevirkning. En kommunalbestyrel-
se, som driver et gasverk, kan f. eks. szlge koks, tjere og andre

9. Resultatet kan ogsd betragtes som udslag af en lighedsgrundsetning, men
dette er blot at udtrykke konkurrencebetragtningen pd en anden méde:
Forskelsbehandlingen er uacceptabel pad grund af konkurrencevirkningen.

1. Jfr. tillige F.T.T. 1961-62, tilleg A, sp. 731 vedrgrende egnsudviklingslo-
vens § 9, stk. 1.

2. Jfr. Ernst Andersen, p. 259, og Harder, Lov og Ret II, p. 85-87.

3. Jfr. Harder, a.st.
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biprodukter af gasproduktionen [4]. Ligeledes vil kommunalbesty-
relsen for at opné veescntlige byplanmassige fordele eller for at for-
bedre vejforholdene i visse situationer kunne yde stgtte til erhvervs-
virksomheder, navnlig hvis stgtten kun har karakter af garanti [5].
Derimod er det fast antaget, at en kommunalbestyrelse ikke som
accessorium til gas- eller elverksdrift kan salge apparatur til for-
brugerne [6], og at varetagelse af beskaftigelsesformal ikke kan
begrunde stgtteaktioner for at redde eksisterende erhvervsvirksom-
heder [7]. I sammenhang hermed kan det virke lidt ejendomme-
ligt, at tilsynsmyndighederne i enkelte tilfelde har godkendt, at
kommunalbestyrelser af turistmessige grunde har ydet bistand til
hotelbyggeri [8].

b. Grundsalgsvilkar. Fastleggelsen af, hvilke vilkar en kommune
kan stille som grundselger, har givet anledning til vanskeligheder
i sdvel praksis som teori [9]. Nogle af de begrensninger, som til-
synsmyndighederne har havdet, synes ret klart at kunne forklares
ud fra intensitetssynspunkter.

Generelt er indenrigsministeriets standpunkt sa vidt ses, at kom-
munalbestyrelserne ikke lovligt kan stille vilkdr, som vasentligt be-

4. Jfr. Ernst Andersen, p. 271 f., og Harder, p. 117 {.

5. Herved kan navnes, at tilsynsmyndighederne i enkelte tilfeelde har god-
kendt kommunale garantier til stgrre forretningscentrer, jfr. f.eks. Arhus
Amtsrdds skrivelse af 23. december 1967 (utr.). I denne sag foreld endvi-
dere det specielle moment, at centret hovedsagelig skulle anvendes af for-
retningsdrivende, som pd grund af ekspropriationer i forbindelse med
vejomlaegning matte fraflytte deres hidtidige lokaler.

6. Jfr. Harder, p. 117f.

7. Jfr. Harder, p. 130-37, og Niels Rasmussen a.st. I skrivelse af 30. juni
1949 (utr.) og senere skrivelser har indenrigsministeriet dog godkendt, at
Marstal kommune gennem aktietegning og garanti for 1dn ydede stgtte til
det derverende skibsverft i gkonomiske vanskeligheder. Begrundelsen for
denne afggrelse, der sd vidt vides er den eneste, hvori indenrigsministeriet
efter 2. verdenskrig har godkendt stgtte til en erhvervsvirksomhed af be-
skeftigelsesgrunde, m& formentlig sgges i virksomhedens relativt meget
store beskaftigelsesmassige betydning for et ret isoleret gsamfund.

8. Jfr. Harder, p. 86-88 med henvisninger, og Niels Rasmussen, a.st. p. 800.

9. Ifr. Poul Andersen, U 1965 B 190-95, Harder, p. 148-52, og B. H. Rossel,
Kommunal Arbog, 1965, p. 843—49.
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grenser omsztteligheden af den pigzldende ejendom [1]. Ud fra
denne opfattelse anser ministeriet en grundsalgsklausul for ulovlig,
hvis den gir ud pé, at kgberen skal vere forpligtet til at tilbyde
kommunen ejendommen for arealets oprindelige k@bspris med til-
leg af dokumenteret opf@grelsessum, hvis han i de fgrste tre ar efter
bygningsattestens dato vil afthende ejendommen [2]. Videre er der
~ efter min mening med rette — sat spgrgsmalstegn ved befgjelse til
at inds=tte vilkar, hvorefter kgberen i en periode pé f. eks. to &r fra
sin indflytning pa ejendommen ikke mé szlge denne uden kommu-
nalbestyrelsens samtykke [3]. Salgsbestemmelser om, at fremtidige
kgbere eller lejere af ejendommen skal godkendes af kommunalbe-
styrelsen md nok i det hele anses for ulovlige [4]. Salg pa jordren-
tevilkar mé ligeledes forudsatte lovhjemmel [5].

P& den anden side har indenrigsministeriet godkendt klausuler,
som giver kommunen ret til at overtage grunden til den oprindelige
salgspris uden renter, hvis kgberen gnsker at videreszlge ejendom-
men ubebygget, og til at kreve grunden tilbageskgdet, hvis bebyg-

1. Jfr. Harder, p. 150, og Rossel, a.st. p. 845. Kritisk Poul Andersen, a.st. p.
194,

2. Rossel, ast. p. 844f. Et eksempel pd en sldan grundsalgsbestemmelse
foreld i U 1966.145 H. Det bemarkes herved, at klausulens anvendelse ik-
ke var aktuel under sagen, og at dommen overhovedet ikke kommer ind
pd hverken denne eller andre grundsalgsbestemmelsers lovlighed. Resul-
tatet baseres alene pa kgberetlige regler.

Et delvis tilsvarende formél kan forfglges med en klausul om, at salgs-
prisen skal forhgjes, hvis videresalg finder sted inden for en vis frist, jfr.
indenrigsministeriets skrivelse nr. 184 af 2. juli 1962, hvor et sddant vilkar
nagtedes godkendt. Det er dog uklart, om nazgtelsen beroede pa legali-
tetsovervejelser.

3. Rossel, a.st., p. 845.

4. Jfr. den foran omtalte landsretsdom, refereret i U 1963.101, samt Harder,
p. 149. Klausuler af denne art forekommer imidlertid af og til i praksis.
I U 1970.542 VL omtales siledes en klausul, hvorefter kgberen ikke métte
szlge en ubebygget grund uden kommunens godkendelse af den nye kg-
ber og af kgbesummen. Landsretten havde dog ingen anledning til at tage
stilling til spgrgsmalet om klausulens lovlighed efter reglerne om afgrans-
ning af de kommunale opgaver, da sagen alene vedrgrte et tinglysnings-
problem.

5. Se foran p. 47 med note 4.
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gelse ikke har fundet sted inden to ar [6]. Efter nogen tgven har
indenrigsministeriet ogséd godkendt det salgsvilkar, at kgberen for-
pligter sig til at tilslutte sig og aftage varme fra den kommunale
fiernvarmeforsyning [7]. Som et grensetilfzlde kan nzvnes, at Kg-
benhavns kommune i sine salgsvilkdr siden 1931 har betinget sig
efter en periode pa normalt 80-100 ar med mindst 5 &rs varsel at
kunne krzve ejendommen tilbageskgdet mod alene at betale grund-
vardien [8]. Af betydning for bedgmmelsen af sddanne klausulers
lovlighed er det formentlig, at Kgbenhavns kommune tidsbegranser
sine byggetilladelsers gyldighed til 100 &r [9].

c. Begunstigelse af enkeltpersoner. I en rakke praktisk vigtige si-
tuationer er kommunalbestyrelsen afskaret fra at yde gkonomisk
stgtte til de enkelte borgere i kommunen i kraft af reglen i lov om
offentlig forsorg § 1, stk. 2, hvorefter stgtte eller favorisering af
enkeltpersoner ud fra trangskriterier er udelukket, jfr. nermere for-
an kap. IIT A. Ogs& uden for sddanne tilfeelde m& det imidlertid
nok antages at gelde som almindelig regel, at kommunalbestyrelsen
kun med lovhjemmel kan begunstige enkeltpersoner gkonomisk [1].
Forbudet omfatter klart enkeltstdende begunstigelser, men forment-
lig ogsa gkonomisk stgtte ydet efter generelle kriterier. Vedrgrende
ydelser efter almindelige retningslinier vil problemet ofte ikke fo-
religge »rent«, fordi lovgivning om stgtte fra statskassen — f. eks.

6. Harder, p. 150, og Rossel, a.st. p. 844. Se ogsid de i U 1966.145 omtalte
grundsalgsbestemmelser, jfr. foran note 2, samt U 1971.783 H, hvor fri-
sten for tilbagesalg var fastsat til 5 &r. Grundsalgsklausulen godkendtes
af landsretten, medens hgjesteret ikke havde anledning til at tage stilling
til spgrgsmalet,

7. Jfr. indenrigsministeriets skrivelse af 2. november 1970, Danske Kommu-
ner, 1971-72, nr. 4, p. 38. Sammenhold hermed indenrigsministeriets skri-
velse nr. 275 af 22. december 1960 vedrgrende gas- og elektricitetsforsy-
ning, hvor en tilsvarende aftageklausul fandtes ulovlig. Den retsopfattelse,
som fandt udtryk i sidstnaevnte skrivelse, m& vel nu anses for forladt af
ministeriet.

. Jfr. Hindbog for danske Kommuner, p. 342 {.

. Jfr. den kgbenhavnske byggelovs § 57.

1. Jfr. Harder, p. 62-68.

o 0o
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lovgivning om uddannelsesstgtte — bevirker, at der ikke er det for-
ngdne behov for en kommunal indsats [2].

Som eksempel pa situationer, der rammes af denne regel, kan
nevnes en kommunalbestyrelses salg af byggegrunde til vasentligt
under markedsprisen. En ting er, at det ofte kan veare svert eksakt
at angive en ejendoms markedspris, men kan det konstateres, at
kommunen szlger til en pris betydeligt under den gangse, vil dis-
positionen vare ulovlig, fordi enkeltpersoner herved begunsti-
ges [3]. Ejendomsskyldvurderingen vil herved ikke vare ubetinget
afggrende, f. eks. ikke hvis kommunen umiddelbart forinden har
kgbt ejendommen for det dobbelte belgb eller mere [4]. Ligeledes
kan en kommune ikke lovligt afholde udgifter til vandlgbsarbejder
til fordel for bredejerne, hvis en kommunal interesse i gvrigt ikke
kan pavises, og vandlgbslovgivningen ikke indeholder hjemmel
dertil [5].

Eksistensen af reglen om forbud mod stgtte af enkeltpersoner
kan navnlig stgttes pa lovgivningens forudstninger og administra-
tiv praksis. Vedrgrende lovgivningen er allerede navnt forsorgslo-
vens § 1, stk. 2, der i sig selv rekker vidt, og som sammen med
andre love, der hjemler stgtte til enkeltpersoner, jfr. f. eks. foran
kap. III B,1. om boligstgtteloven, kan danne basis for en parallel-

2. Herved kan n@vnes, at kommunerne fgr boligstgtteloven af 1958 i et vist
omfang ydede gkonomisk stgtte til boligbyggeri uden lovhjemmel. Det er
imidlertid vesentligt, at stgtten blev givet efter samme Kriterier som den
statslige stgtte og ydedes til byggeri, hvortil statslan ikke kunne ydes pd
grund af de begrznsede midler, som stod til rddighed. Se herved F.T.T.
1958-59, tilleg A sp. 470.

I finsk og svensk ret er bl. a. uddannelsesstgtte efter generelle retnings-
linier blevet anset for lovlig, jfr. Modeen, p. 24-26, og Kaijser, p. 824, og
ogsd i dansk ret er kommunal indsats pd dette omride forekommet, jfr.
foran p. 38 med note 6a.

3. Jfr. Harder, p. 147. Se ogsé indenrigsministeriets skrivelse nr. 40 af 21.
februar 1961, skrivelse nr. 254 af 16. oktober 1962 og skrivelse af 30. juni
1972, DK 16/8 1972 p. 36.

4. Jfr. indenrigsministeriets skrivelse nr. 254 af 16. oktober 1962, hvor kom-
munen ¢gnskede at kgbe en ejendom for 18.000 kr. og videreoverdrage
grunden til ejendomsskyldvurderingen 4.700 kr. Den sidstnzvnte disposi-
tion fandt indenrigsministeriet »uforenelig med kommunallovgivningen«.

5. Jr. Harder, p. 58.
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slutning vedrgrende enhver stgtte til enkeltpersoner. I argumenta-
tionen for reglen vil ogsd indg4, at stgtte af enkeltpersoner ofte vil
vare ulovlig, fordi foranstaltningen savner enhver kommunal be-
grundelse, jfr. foran om udgangspunktet for nervaerende kapitel, og
ogsd magtfordrejningsbetragtninger vil kunne ggres geeldende i visse
tilfelde [6]. Disse sidste synspunkter dekker ganske vist ikke alle
stéttesituationer, men motiverer i hvert fald en retsteknisk forskyd-
ning til den noget klarere regel, at gkonomisk stgtte af enkeltperso-
ner formodningsvis er ulovlig.

Reglen kan imidlertid efter min opfattelse ogsé ses som et udslag
af intensitetsovervejelser. Hvis kommunerne antoges at kunne stgt-
te enkeltpersoner gkonomisk efter kriterier, som kommunalbestyrel-
serne selv bestemte, ville de borgere, som ikke blev begunstiget,
kunne opfatte dette som et vasentligt indgreb. Nok vil den direkte
belastning, disse borgere udszttes for gennem skatteudskrivningen,
oftest vere minimal, men dette, at andre begunstiges gkonomisk,
kan ofte fgles tyngende, navnlig hvis ens egen situation har vasent-
lige lighedspunkter med den eller de begunstigedes.

Hvor kommunens stgtte fremkommer accessorisk i forbindelse
med varetagelse af en i gvrigt lovlig kommunal opgave, vil den
eventuelt kunne vaere lovlig efter samme synspunkter, som ovenfor
er gjort geldende vedrgrende kommunernes adgang til at engagere
sig i erhvervsvirksomhed [7]. Af betydning vil det herved vere,
om stgtten ydes efter generelle kriterier eller ej [8].

d. Fastseettelse af takster for ydelser til borgerne. Som en fjerde til-
feldegruppe, der kan anskues ud fra intensitetssynspunkter, skal
nazvnes kommunalbestyrelsernes fastsettelse af takster for ydelser,
som stilles til rddighed for borgerne. Hvor disse ydelser, som f. eks.
renovation og forsyning med vand, gas, elektricitet og fjernvarme,

6. Jfr. Poul Andersen, p. 367 f.

7. Se herved foran kap. III A om kommunal stgtte til foreninger, der vare-
tager sociale opgaver, og om stgtte til kommunalt ansattes erhvervelse af
bolig.

8. Eksempelvis er der intet til hinder for, at en kommunalbestyrelse af tra-
fikale og miljgmassige grunde beslutter at ggre buskgrsel i dele af en
stgrre by gratis.
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har karakter af individuel betjening af borgerne, er det en almin-
delig, uskreven regel, at den pagzldende foranstaltning gkonomisk
skal hvile i sig selv [9].

Er taksten fastsat lavere end kostprisen, vil beslutningen inde-
bzre en begunstigelse af enkeltpersoner og allerede efter det foran
under c. udviklede vare ulovlig. Men det samme gelder, hvis ge-
byret szttes over kostprisen, dvs. hvis kommunen benytter forsy-
ningsvirksomheden til at oparbejde et overskud til aflastning af be-
skatningen. Navnlig hvor kommunen har et faktisk monopo! p2 le-
vering af de pagzldende tjenesteydelser — hvilket typisk er tilfeldet
i de nzvnte eksempler — vil der reelt vare tale om et tvangsmas-
sigt indgreb af tilsvarende art som paleg af skat, hvor kravet om
lovhjemmel er utvivlsomt. En anden ting er, at bl. a. usikkerhed
om stgrrelsen af afskrivninger og om generalomkostningers forde-
ling p& kommunens forskellige aktiviteter ofte i praksis vil ggre det
vanskeligt med tilstrzkkelig klarhed at konstatere et overskud pa
forsyningsvirksomheden.

Ogsd med hensyn til denne regel kan undtagelser fglge af, at
fravigelsen af, hvad man kunne kalde »kostprisprincippet«, er en
konsekvens af kommunalbestyrelsens varetagelse af i gvrigt lovlige
hensyn. Séledes vil en kommunalbestyrelse ud fra almene interesser
i at bekempe forureningen i visse situationer uden lovhjemmel kun-
ne yde gkonomisk stgtte til spildevandsrensning og renovationsbort-
fgrsel, selv om resultatet heraf bliver, at grundejernes bidrag ikke
fuldt ud dzkker udgifterne til den pégzldende kommunale foran-
staltning [1].

B. Lokalitetsprincip
Den kommunale inddeling medfgrer en temmelig indlysende be-
grensning af kommunalbestyrelsernes befdjelser. Vedrgrende kom-

9. Jfr. Harder, p. 111f.

1. Jfr. vedrgrende spildevandsafledning, Harder p. 57. — En lempelse af
taksterne for visse grupper kan i nogle tilfelde begrundes tilstreekkeligt i
rent forretningsmassige overvejelser eller gnsket om en bedre betjening
af borgerne og indebzrer i sig selv ingen afvigelse fra kostprisprincippet.
F. eks. vil en kommunalbestyrelse godt kunne bestemme, at personer over
65 ar kdrer til en lavere bustakst pad tider af dagen, hvor kundepresset
normalt er beskedent.
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munalbestyrelsernes adgang til at fastsette retlige direktiver gaelder
om stedlig kompetence samme regler som for andre forvaltningsor-
ganer, der udfgrer tilsvarende funktioner [2]. Men ogsd med hen-
syn til den her behandlede gkonomiske kompetence er de kommu-
nale myndigheder undergivet en territorial begrensning. Denne, som
i nerverende fremstilling betegnes lokalitetsprincippet, kan udtryk-
kes pd den méde, at kommunalbestyrelserne kun kan gennemfgre
foranstaltninger, som er begrundet i almene interesser hos kommu-
nens indbyggere [3].

Det afggrende efter dette princip er den varetagne interesses til-
knytning til kommunens omrdde. Derimod er kommunalbestyrelsen
ikke afskaret fra at gennemfgre foranstaltningen uden for kom-
munens territorium, f. eks. gennem erhvervelse af en vandindvin-
dingsret [4] eller en grund til opfgrelse af et bgrne- og ungdoms-
hjem i en anden kommune [5]. Interessekriteriet vil dog ofte for-
hindre kommunalbestyrelsen i at anvende sin gkonomiske kompe-
tence uden for sit territorium. Saledes vil etablering af rekreative
faciliteter uden for kommunen ofte savne den interessemeassige til-
knytning til kommunen, som er ngdvendig, men afhzngigt af
navnlig anleggets beliggenhed, indretning og anvendelse kan en
sddan disposition dog veare fuldt ud lovlig.

Lokalitetsprincippet begrenser navnlig kommunalbestyrelsens
kompetence i forhold til staten, i forhold til andre kommuner af
samme art og i forhold til kommuner af anden type, dvs. i forholdet
mellem primer- og amtskommuner.

2. Jfr. Poul Andersen, p. 296-300, og C. A. Ngrgaard, p. 5-6 og 134.

3. En territorial begrensning i kommunernes kompetence omtales af Poul
Andersen, p. 656 f. Hos Ernst Andersen tages problemet ikke op, men
synspunktet er formentlig indeholdt i denne forfatters »almennyttekrite-
rium.« Heller ikke hos Harder behandles denne afgrensning generelt, men
problemet omtales flere steder med hensyn til enkelte opgaver. Om det i
finsk og svensk ret gxldende »lokaliseringsprincip« kan navnlig henvises
tii Modeen, p. 19f., Kaijser, p. 822f., Stromberg, p. 40, og Sundberg,
p. 456.

4. Jfr. forudsatningerne i § 16, stk. 2, i vandforsyningsloven, lov nr. 169 af
18. april 1969.

5. Jfr. foruds®tningsvis bgrneforsorgsiovens § 97.
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1. Begreensning i forhold til statslige myndigheder.

Hvis en interesse kan karakteriseres som rent statslig, ligger den
uden for de hensyn, kommunerne kan tilgodese. Dette er klart til-
feldet med hensyn til f. eks. landets forsvar, hvor resultatet som
omtalt foran under kap. III D. ogsd har stgtte i lovgivningen og an-
dre argumenter. Kommunalbestyrelserne er ligeledes afskaret fra at
treffe udenrigspolitiske dispositioner. Til en vis grad er dette for-
mentlig en direkte fglge af grundlovens § 19, men selv uden hen-
syn til denne regel savner kommunerne kompetence pa dette omra-
de [6]. Kommunalbestyrelserne kan saledes ikke vedtage resolutio-
ner om udenrigspolitiske spgrgsmél [7], yde stgtte til en oprgrsbe-
vaegelse 1 en fremmed stat, gennemf@gre udviklingsbistand eller be-
slutte at boykotte varer fra et andet land af udenrigspolitiske grun-
de [8]. Om kommunerne kan bidrage til en landsomfattende ind-
samling til et humanitert hjelpearbejde, som ogsa staten stgtter, er
tvivlsomt.

1 en rzkke tilfelde er det diskutabelt, om en interesse er statslig
eller lokal. Dette galder f. eks. arbejdsanvisning, men findes der
som pa dette omréde en speciel lov, der henlegger befgjelser til
statslige instanser, vil det i sig selv veere et sterkt argument for, at

6. Se herved Max Sgrensen, p. 271. Nar det her anfgres, at grl. § 19 ikke
afskerer kommuner fra at knytte forbindelse med en »venskabsby« i ud-
landet, foreligger der nzppe nogen stillingtagen i retning af, at kommu-
nerne uden at gd grl. § 19 for ner kan foretage alle mulige dispositioner
i forhold til udlandet. Etablering af forbindelse med en venskabsby i ud-
landet — szdvanligvis en by i et andet nordisk land — er typisk af lokal
interesse og uden udenrigspolitisk betydning. — Det kan i denne sammen-
heng bemerkes, at staten efter gengs opfattelse af folkerettens ansvars-
regler over for andre stater hafter for kommunernes dispositioner, jfr.
Ross, Lerebog i Folkeret, 4. udg., 1961, p. 298 f. samt Max Sgrensen,
Kompendium i folkeret, 1969, p. 43.

7. Jfr. Harder, Kommunalbestyrelsen, 1970, p. 50.

8. Se herved Sundberg, F.T., 1969, p. 57-59, hvor kommunernes forhold til
udenrigspolitikken behandles i tilslutning til to tilfelde, hvor svenske kom-
muner havde besluttet at boykotte sydafrikanske varer. — I norsk ret har
man tilsyneladende accepteret, at kommunerne kan bevilge udviklings-
hjeelp, jir. Modeen, Kommunens allminna kompetens i Norge, T.f.R. 1965,
p. 130.
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interessen skal anses for statslig, og at kommunalbestyrelserne ikke
har nogen befgjelser til at varetage denne interesse [9].

Selv om en opgave efter det foran udviklede mé betragtes som
eksklusiv statslig, er det efter praksis ikke udelukket, at en kommu-
nalbestyrelse kan stille en gratis grund eller yde lignende stgtte til
en institution fra den pageldende statslige forvaltningsgren inden
for kommunens omrade [1]. Det bem=zrkes herved, at placeringen
af en statsinstitution i kommunen ofte vil vaere forbundet med en
vesentlig kommunal — gkonomisk eller anden — interesse.

2. Begrensning i forhold til andre kommuner.

I forhold til andre kommuner indebzrer lokalitetsprincippet, at
kommunalbestyrelsen ikke ma gennemfgre foranstaltninger, som
udelukkende eller i det vasentlige er af interesse for borgere i an-
dre kommuner. Siledes er kommunalbestyrelsernes adgang til at dri-
ve og stgtte trafikvirksomhed begraenset til samfardsel inden for
kommunens omréde, medens mellemkommunale trafikforbindelser
som hovedregel falder uden for primerkommunernes lovlige opga-
ver [2]. Derimod er det ingen hindring, at ogsd andre kommuners
indbyggere har fordel af dispositionen, saledes som tilfeeldet f. eks.
er med hensyn til et kommunalt stgttet teater eller en kommunal
skole, hvortil der ikke findes noget modstykke i en anden kommu-
ne. En pligt for kommunen til at stille sine faciliteter til radighed
for borgere fra andre kommuner foreligger imidlertid kun, hvor
seerlig lovhjemmel er givet, jfr. f. eks. folkeskolelovens § 3, stk. 6.
Hvor flere kommunalbestyrelser skgnner, at en funktion bedst kan
varetages af kommunerne i fellesskab, er der ud fra et opgaveaf-
grensningssynspunkt ligeledes intet til hinder for, at der etableres
et samarbejde om opgavens lgsning [3].

9. Jfr. herved foran kap. IIT D. om arbejdsformidlingsloven.

1. Jfr. indenrigsministeriets skrivelse af 14. april 1950 (lovs. B) samt Harder,
Lov og Ret 1, p. 61-63.

2. Jfr. Harder, p. 83.

3. Derimod kan etablering af kommunale fellesskaber give anledning til
styrelsesmassige betaznkeligheder, fordi den organisatoriske struktur i
kommunalforvaltningen brydes og ansvaret forflygtiges. Derfor kraver
kommunestyrelseslovens § 60, at en reekke samarbejdsaftaler mellem kom-

muner skal godkendes af tilsynsmyndigheden, en regel som ofte supple-
res af godkendelsesbestemmelser i speciallovgivningen.
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Tvivl om rekkevidden af kommunalbestyrelsens befgjelser opstar
bl. a., hvor kommunens indbyggere nok har en vagtig interesse i en
foranstaltning, men hvor de interesser, der knytter sig til den, dog
rekker langt videre og snarest kan siges at vare regions- eller lands-
interesser. Dette spgrgsmal, som griber ind i den nedenfor omtalte
vedrgrende forholdet mellem primer- og amtskommunernes befgjel-
ser, er f. eks. aktuelt, hvor kommuner overvejer i forbindelse med
forberedelse af et universitetscenter at yde penge til oprettelse af et
forskningscenter [4]. En sddan indsats fra prim@rkommuners side
kan nzppe anfzgtes som ulovlig [5].

3. Begrensning i forholdet mellem primeer- og amtskommuner.

I forholdet mellem primer- og amtskommuner har problemet to
facetter. Lokalitetsprincippet indeberer pad den ene side en be-
grensning af primerkommunernes kompetence og pa den anden si-
de af amtskommunernes befgjelser. Herved rejser sig talrige tvivls-
spprgsmal, der ikke skal tages op i denne sammenhzng. Som almin-
delig regel gelder formentlig, at har lovgivningen pélagt henholds-
vis prim&rkommuner og amtskommuner visse opgaver som pligt-
massige, er amtskommuner, respektive primerkommuner i mangel
af serlig lovhjemmel afskéret fra at beskaftige sig med samme anlig-
gende [6]. Men det er klart, at begrensninger som fglge af lokali-
tetsprincippet raekker videre.

Ogsé i andre relationer end de foran behandlede er lokalitets-
princippet af betydning. Kommunerne kan saledes ikke yde tilskud
til landsomfattende foreninger, hvis stgtten ikke gives til en lokal

4. Ifglge stillingsopslag i Juristen, 1971, nr. 21, har Ribe amtsrdd og Esbjerg
byrdd bevilget midler til et sddant forskningscenter i Sydjylland.

5. T visse tilfzlde kan en kommunalbestyrelses foranstaltninger pi en anden
kommunes territorium have en sddan betydning i forhold til dennes in-
teresser, at den dispornerende kommune ma have beliggenhedskommunens
samtykke til foranstaltningens gennemfgrelse, jfr. herved det foran under
A anfgrte vedrgrende intensitetssynspunkter. Til illustration af problem-
stillingen kan henvises til boligstgttelovens § 70, stk. 2, hvorefter en kom-
mune ikke méa yde stgtte til byggeri i en anden kommune uden tilslutning
fra denne.

6. Jfr. herved socialstyrelseslovens § 14, stk. 1, smh. med § 2 samt lovforsla-
gets bemerkninger ad § 14, F.T.T. 1969-70, tilleg A, sp. 1973-74.
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foranstaltning, til hvilken kommunens indbyggere har lige ad-
gang uanset medlemskab af foreningen [7].

C. Den varetagne interesses art

Ved udgvelse af sin pkonomiske kompetence kan kommunalbesty-
relsen — selv bortset fra de foran omtalte begrensninger — ikke for-
fglge enhver interesse. Kun interesser, der er almindeligt aner-
kendte som samfundsinteresser, kan varetages af kommunerne.
Man kunne for s& vidt tale om, at interessen skal vare af en vis
kvalitet [8].

Hvad der ligger heri, er vanskeligt at angive og ikke mindst ge-
nerelt. De bedste holdepunkter for, at en interesse er acceptabel i
den her behandlede henseende, findes, hvis den ogsa stgttes af sta-
ten. Ganske vist indebarer lokalitetsprincippet, at der ikke fra lov-
givning om statslig stgtte til en vis aktivitet kan drages den slut-
ning, at s& er ogsd kommunal stgtte lovlig. Men foreligger den for-
ngdne lokale tilknytning til en foranstaltning, vil sddan lovgivning
vise, at interessen er anerkendelsesvaerdig. Ogs& uden for de situa-
tioner, hvor lovgivningen direkte hjemler kommunerne adgang til at
stgtte f. eks. kunst og videnskab, vil kommunerne kunne engagere
sig i disse opgaver, eksempelvis i form af stgtte til foreninger med
formél af denne art [9].

I en rzkke tilfelde afgiver traditionen en sikker vejledning for,

7. JMr. f. eks. indenrigsministeriets skrivelse af 8. marts 1961 (utr.) om stgtte
til Rudolf Steiner-skolen og 1. september 1961 (utr.) om stgtte til F.D.M.’s
etablering af en motorprgvestation i Aalborg. Se herved tillige Harder,
Lov og ret II, p. 90 f. samt indenrigsministeriets skrivelse af 23. septem-
ber 1971 om kommunal stgtte til Odd-Fellow ordenens opfgrelse af et
plejehjem, omtalt foran p. 28.

8. Jfr. Ernst Andersen, navnlig p. 257, og Harder, p. 154. — Om den tilsva-
rende begrensning i finsk og svensk ret se Modeen, p. 12-19, Kaijser, p.
822, og Stromberg, p. 39.

9. Jfr. Ernst Andersen, p. 258. Det bemarkes herved, at Harder, p. 154, an-
tager, at der med hensyn til kulturelle foranstaltninger kan stilles strenge-
re krav til interessens kvalitet, hvor kommunen selv driver virksomheder,
end hvor kommunen stgtter kulturelle aktiviteter, der udfgres af andre,
f. eks. af foreninger.
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hvilke interesser kommunerne kan varetage. Det er saledes fast an-

taget, at kommunerne er berettigede til at stgtte idratslivet [1].

Hvor langt dette begreb rekker, kan give anledning til tvivl. In-

denrigsministeriet har som rettesnor lagt vegt pd, om den pagel-

dende sportsgren er anerkendt af Dansk Idrzts-Forbund. Som an-
dre traditionelt anerkendte felter for kommunal indsats kan nav-
nes lokal samferdsel, forsyninger med elektricitet, gas og vand samt

stgtte af visse andelsforeninger [2].

De samfundsmessige behov er imidlertid skiftende, og dette for-
hold influerer ogsd pd afgrensningen af de kommunale opgaver.
Det forhold, at kommunerne pé et vist tidspunkt — méske under
specielle omstendigheder — har kunnet varetage en vis interesse,
betyder ikke, at omradet for stedse falder inden for kommunernes
lovlige virkefelt [3]. Og hvad vigtigere er: Der kan opstd nye sam-
fundsmessige behov, som kommunerne kan medvirke til dekning
af. Eksempelvis har man i nyere tid godkendt, at kommunerne kan
drive fjernvarmeforsyning [4], og at der kan ydes kommunal stgtte
til oprettelse af en motorprgvestation med det formal at fremme
ferdselssikkerheden [5]. Etablering af parkeringshuse og opfgrel-
se af felles fjernsynsantenne eller antenner mé ligeledes nu anses
for en lovlig kommunal opgave [6]. Hvorledes gransen skal dra-
1. Jfr. Ernst Andersen, p. 279, og Harder, Lov og Ret II, p. 91. En vis lov-

stgtte for forméllets anerkendelse findes navnlig i tipsloven, lovbekendt-

ggrelse nr. 348 af 3. august 1967. Godkendelse af stgtte til bowlingba-
ner, der ikke drives erhvervsmassigt, mi nok anses for et graensetilfelde.

2. Jfr. Ernst Andersen, p. 259-73, og Harder, p. 81-86 og 108-18.

3. Ifr. herved U 1925.890 @L om et af Kgbenhavns kommune drevet fiske-
udsalg samt Ernst Andersens bemarkninger om dommen, p. 272 f. Opret-
telsen af kommunale udsalg havde sammenhzng med de szrlige forsy-
nings- og prisforhold under den 1. verdenskrig, og sidan virksomhed vil
ikke under normale forhold falde inden for kommunernes lovlige opgaver.

4. Jfr. Harder, Lov og Ret IL, p. 71.

. Jfr. Harder, a.st. p. 90, vedrgrende den tidligere omtalte FDM-sag.

6. Se herved lov nr. 413 af 18. december 1968 om fzllesantenneanleg m. v.,
hvorefter fzllesantenneanleg for mere end én ejendom krever tilladelse
fra ministeren for offentlige arbejder. — Om en kommune kan opfgre en
antenne, der ggr det muligt for dens borgere at modtage udenlandske
fjernsynsudsendelser, f.eks. fra Tyskland eller Sverige, er nok tvivisomt.
Se herom D.K. 1970-71 nr. 13, p. 3. Efter min opfattelse kan en sddan
disposition i dag nzppe anfaegtes som ulovlig.

w
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ges med hensyn til sddanne nye opgaver, beror til en vis grad pa
et skgn. Stgtte for, at en forsyningsopgave lovligt kan varetages af
kommunen, kan findes i det forhold, at borgerne i @vrigt sgger at
lgse den péa andelsbasis [7].

Uden for kommunernes lovlige funktioner efter disse interesse-
synspunkter falder f. eks. stgtte til filatelistklubber og rent selska-
belige foreninger som bridgeklubber og lignende og oprettelse af
en hal med spilleautomater [8]. Etablering af et veteranbilmuseum
vil neppe heller vare lovlig. Hvor en forening som lejer- eller fag-
forening varetager en interesse, som vel er samfundsmeassigt aner-
kendt, men star i direkte modsztning til interesser hos andre grup-
per af borgere, vil kommunal stgtte vaere ulovlig [9]. Dette vil i
hvert fald til dels ogsa kunne stgttes pa de under A. omtalte inten-
sitetsbetragtninger.

Med hensyn til politiske foreninger er retsopfattelsen sd vidt ses
under udvikling. Hvis stgtten ydes til en aktivitet, som kommunen
i gvrigt er berettiget til at subventionere — f. eks. idrat eller fritids-
undervisning — vil det neppe ggre nogen forskel, at virksomheden
udfgres af en politisk forening, nar kommunalbestyrelsen blot be-
handler anmodninger fra andre politiske foreninger pd lignende
méde [1]. Dette synspunkt er sdledes lagt til grund vedrgrende
fritidsundervisning i loven fra 1968, jfr. lovbekendtggrelse nr. 368
af 30. juli 1970. Mere tvivlsomt er det, om kommunalbestyrelsen
generelt efter visse kriterier kan stgtte politiske foreninger i kom-

7. Dette er saledes tilfzldet med hensyn til fjernvarmeforsyningen. Betragt-
ningen har en vis stgtte i Harders fremstilling, jfr. p. 112.

8. Jfr. Ernst Andersen, p. 258. I skrivelse nr. 132 af 3. juni 1959 har inden-
rigsministeriet udtalt, at kommunal stgtte til en privat drevet fysiurgisk
klinik falder uden for de »formal«, som kommunerne kan varetage. Om
en interesseafgrensning som den, der herved er angivet, vil blive opret-
holdt, forekommer mig tvivlsomt. Méske er den reelle begrundelse, at der
var tale om st@tte til enkeltperson.

9. Jfr. Ernst Andersen, a.st. I den norske kommunelov fra 1954, § 23, stk. 1,
er det direkte bestemt, at de kommunale organer ikke kan »treffe for-
fgyninger som sa&rskilt kommer politiske organisasjoner eller forma3l til
godex.

1. Tidligere har man set anderledes p& dette spgrgsmaél, jfr. Ernst Andersen,
p. 259.
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munen. Det kan herved noteres, at man i Norge og Sverige ved lov
har fastsat regler om kommunal indsats pa dette omrade [2].

I tilslutning til det foranstdende om afgrensning efter de vare-
tagne interessers art — kvalitet om man vil — er det nzrliggende at
rejse spgrgsmél, om ikke ogsé antallet af interesserede er af betyd-
ning. Man kunne tenke sig, at kommunalbestyrelserne kun kunne
varetage interesser, som er fzlles for alle eller dog den overvejende
del af kommunens borgere. Et sddant kvantitetsprincip kan nappe
opstilles i dansk ret som et selvstendigt afgrensningsgrundlag [3].
Kommunen vil saledes kunne stgtte kunstforeninger og videnskabe-
lige foreninger, selv om kredsen af medlemmer og interesserede er
ret begreenset. Ligeledes kan det ikke udelukke en kommunal for-
syningsvirksomhed med hensyn til f. eks. fjernvarme, at den geogra-
fisk kun dekker en del af kommunens omrade [4]. Derimod kan
antallet af interesserede siges at vare et vejledende stgttemoment
ved overvejelse af, om interessen efter sin art kan varetages af
kommunalbestyrelsen. Kraves der som ved visse former for sport
en sddan gkonomisk indsats fra udgverne, at kun ganske f& kan
deltage, vil dette vare et argument imod, at stgtte kan ydes [5]. I
ekstreme tilfzlde vil antallet af interesserede vezre sé ringe, at en
kommunal stgtte vil antage karakter af stgtte til enkeltperson og
som sadan vare ulovlig.

2. Vedrgrende Norge, se foran note 9 samt Modeen, Kommunens allmanna
kompetens i Norge, T.f.R. 1965, p. 134-36, og vedrgrende Sverige, se lov
nr. 596 af 28. november 1969, hvorefter kommunalbestyrelserne er beret-
tigede til at yde stgtte til politiske partier efter disses medlemstal i kom-
munalbestyrelsen.

3. Ifr. Ernst Andersen, p. 258. Ogsd i Finland og i Sverige (efter en @&ndring
af kommunalloven i 1948) er dette synspunkt forladt, jfr. Modeen, Kom-
munens allmdnna kompetens, p. 12-16, og Kaijser, p. 822.

4. Anderledes Harder, p. 114 f.

5. Ifr. Harder, Lov og Ret 1I, p. 91. Ved skrivelse nr. 141 af 24. maj 1961
har indenrigsministeriet nagtet samtykke til garanti til en sveveflyveklub,
men det er uklart, om afslaget beror pa legalitetssynspunkter. Ernst An-
dersen anfgrer, p. 279, at nir enkelte kommuner har fiet tilladelse til at
garantere for I&n til ridehaller, »er almennyttesynspunktet presset til sid-
ste dribe«. I dag kan der nappe vere tvivl om, at kommunerne normalt
vil kunne stgtte ogsd ridesporten.
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D. Omfanget og arten af kommunens pkonomiske engagement

Det er allerede tidligere bemerket, at karakteren af kommunens
indsats er af betydning for, om de begrensninger, der fglger af in-
tensitetssynspunktet, gas for nzr. Tilskud vil sdledes snarere end
garanti indebzre konkurrenceeffekt eller stgtte til enkeltperson. Her
skal imidlertid drgftes, om der af hensyn til kommunens gkonomi i
sig selv galder begransninger i kommunalbestyrelsens gkonomiske
kompetence.

Drift af visse virkscmheder er ubestrideligt forbundet med stor
gkonomisk risiko, men det vil oftest dreje sig om forretningsmassig
aktivitet, som kommunalbestyrelsen af andre grunde er afskéret fra
at indlade sig p4. Problemet er derfor i hovedsagen begrenset til,
om gkonomiske risikosynspunkter begraenser kommunens mulighe-
der for at stgtte virksomhed, der drives af andre. Man kunne sile-
des sige, at kommunen snarere kunne yde et bestemt tilskud, som
hurtigt manifesterer sig i skatteudskrivningen, end garantere for
l1an, og snarere garantere for en bestemt sum end give tilsagn om
underskudsdakning.

Det er sikkert, at synspunkter af denne art har farvet tilsynsreg-
lerne, se siledes navnlig kstl. § 57, hvorefter patagelse af gkono-
misk garanti og tilsagn om regelmassige ydelser, som kommunen
ikke efter loven er forpligtet til, normalt kraver tilsynsmyndighe-
dens samtykke. Men om man kan ga videre og tillegge synspunktet
vaegt som et selvstendigt moment ved afgrensningen af de kommu-
nale funktioner, er tvivlsomt. I hvert fald i ét trykt tilfelde har in-
denrigsministeriet dog lagt en sddan betragtning til grund. I en sag
fra 1960 antog ministeriet siledes, at en kommune ikke lovligt kun-
ne forpligte sig til at betale det lgbende underskud for et privat
gymnasium, hvis gkonomiske ledelse kommunen ikke havde afgg-
rende indflydelse pa [6]. Men i mangel af yderligere holdepunkter
mé man formentlig indskrenke sig til generelt at pipege mulighe-
den af, at omfanget og arten af kommunens gkonomiske indsats
eventuelt vil blive gjort geldende af tilsynsmyndighederne som et
selvstendigt afgransningssynspunkt.

6. Indenrigsministeriets skrivelse nr. 250 af 7. november 1960.
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Sammenfatning ad kap. IV

Med den stadig mere omfattende offentligretlige lovgivning kan
langt de fleste praktiske spgrgsmél om en kommunal funktions lov-
lighed besvares med henvisning til skreven ret. Som omtalt i kapitel
III fortaller lovgivningen navnlig en del om, hvad kommuner er be-
rettiget til, medens den bortset fra lov om offentlig forsorg § 1, stk.
2, kun giver beskeden vejledning om begraensninger i kommunernes
befgjelser. Ud fra et principielt synspunkt f&r de uskrevne regler
derfor stor betydning i afgrensningsovervejelser.

I forholdet mellem de skrevne og uskrevne regler om afgrens-
ningen af de kommunale opgaver m& man vere opmarksom pé, at
de to normsat indgér i et ofte kompliceret samspil. De uskrevne
grunds®tninger vil i visse situationer virke som fortolkningsmomen-
ter ved fastleggelsen af lovbestemmelsernes reekkevidde, og lovgiv-
ningens forudsetninger stgtter i flere tilfzlde ud fra parallelslut-
ningsbetragtninger antagelsen af de uskrevne regler.

Disses indhold kan siges at falde i to dele. Dels det helt alminde-
lige krav, at kommunalbestyrelsen ma kunne pévise grundlaget for
sin aktivitet i en samfundsinteresse inden for kommunen, og dels
nogle preciserende grundsetninger. Sidstnzvnte kan pa forskellig
méade specificeres. I det foregdende er de samlet i tre hovedmo-
menter, der begrenser kommunalbestyrelsens befgjelser: 1) Den
kommunale foranstaltnings mere eller mindre intensive virkninger,
navnlig i forhold til andre end dem, som nyder umiddelbar fordel af
kommunalbestyrelsens beslutning, 2) interessens tilknytning til kom-
munens omrade (lokalitetsprincippet) og 3) den varetagne interesses
art (kvalitet). Hvert af disse momenter, hvoraf de to fgrste er af
stgrst betydning, kan i visse tilfzlde i sig selv udelukke kommuner-
ne fra at foretage en disposition. I andre situationer kan et resultat
med hensyn til kompetenceafgrensning kun nés ved en samlet vur-
dering, hvori ogsa indglr vegten af de kommunale hensyn, der gn-
skes varetaget.
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KAPITEL V

Statslig styring af kommunalforvaltningen

A. Problemstilling

Tilstedeverelsen af en kommunal forvaltning udspringer primeart af
et gnske om, at borgerne inden for mindre lokale enheder gennem
deres valgte reprasentanter skal have en vasentlig indflydelse pa
det offentlige styre af deres anliggender, jfr. herved formuleringen
af grl. § 82 samt foran kapitel I. Ikke desto mindre er der af flere
grunde behov for, at statslige myndigheder kan gve indflydelse pa
kommunernes virksomhed.

Dels er det gnskeligt, at den kommunale forvaltning samordnes
med den del af det offentliges virksomhed, der varetages af statsli-
ge organer. F. eks. vil det vare uheldigt, hvis udbredt kommunal
lantagning er i modstrid med statens finans- og pengepolitik. Dels
kan der pa visse omrader — f. eks. med hensyn til bgrne- og pleje-
institutioner ~ vare trang til at sikre en vis minimumsstandard af
det offentliges ydelser. Dels vil gnsket om ligelig behandling af bor-
gerne uanset disses bopzl i den ene eller den anden kommune ofte
motivere begrensninger i det kommunale selvstyre. Herunder ind-
gér behovet for at sikre ensartet anvendelse af lovgivningens be-
stemmelser i forhold til de enkelte. Tidligere har man ogsa som en
vagtig begrundelse fremhzvet gnsket om at beskytte kommunens
egne borgere mod letsindige beslutninger fra kommunalbestyrelsens
side. Denne betragtning vejer vel — navnlig efter kommunalrefor-
men af 1970 — ikke s& meget til leengere, men er dog fortsat af en
vis betydning, hvilket f. eks. viser sig i kravet om godkendelse af
garantiforpligtelser for kommunen {1].

Behovet for statslig styring i forhold til kommunerne er ingen-
lunde konstant. Det vil navnlig veere influeret af opgavefordelingen
mellem stat og kommune og af udformningen af de lovregler, som
danner grundlag for den pageldende kommunale forvaltning. I jo
stgrre udstrekning de kommunale myndigheder far tillagt forvalt-
ningsopgaver, desto mindre vil behovet for samordning med stats-

1. Anderledes Harder, Tilsynet med Kommunerne, Juristen 1970, p. 262.
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forvaltningen vare [2]. Ligeledes vil gnsket om styring fra statslige
forvaltningsmyndigheder vere mindre patrangende, hvis lovregler-
ne er udformet som pracise, generelle forskrifter, end hvis lovens
formulering indrgmmer de kommunale instanser et betydeligt spil-
lerum.

Inden styringsreglerne nermere omtales, skal problemstillingen
praciseres med hensyn til styringens genstand og udgver. Medens
undersggelsen vedrgrende de kommunale opgavers afgrensning er
indskrenket til kommunalbestyrelsernes gkonomiske kompetence,
medtages her al forvaltningsvirksomhed, der udgves af kommunal-
styrelsen eller af udvalg, borgmester eller tjenestemand pa dennes
vegne. Ligeledes indgir de funktioner, som udfgres af szrlige kom-
missioner eller nazvn, der ligesom kommunalbestyrelsen arbejder pé
grundlag af den kommunale inddeling, og p& hvis sammens®tning
kommunalbestyrelsen har den overvejende indflydelse, i grundlaget
for de fglgende styringsovervejelser [3]. Der gzlder de samme
hjemmelskrav, og det er i princippet de samme typer af styrings-
midler, der kan komme pa tale, hvorfor en generel udsondring ik-
ke synes velbegrundet [4]. En anden ting er, at der findes en rzk-
ke styringsregler, som kun omfatter henholdsvis kommunalbestyrel-
serne og de kommunale nzvn. Eksempelvis gelder kstl.’s regler om
tilsyn med kommunalforvaltningen kun kommunalbestyrelsens ad-
ferd.

En vasentlig statslig styring af kommunernes forvaltning finder
selvsagt sted gennem lovgivningens mere eller mindre detaljerede
bestemmelser om kommunalbestyrelsernes virksomhed, hvorved be-
mearkes, at disse ikke har nogen kompetence umiddelbart i henhold

2. Ifr. Ejler Koch og Oluf Ingvardsen, De samvirkende kommunalforenin-
ger i Danmark 1899-1969, henholdsvis p. 26 f. og 38 ff.

3. Som eksempler kan navnes boligkommissioner, brandkommissioner, det
sociale udvalg og sundhedskommissioner. Det skal erkendes, at en gren-
sedragning i forhold til organer, der mi betragtes som statslige, er van-
skelig. F. eks. vil jeg ikke medtage hverken husleje- eller fredningsnaevn,
skgnt flertallet af medlemmer i begge disse organer udpeges af kom-
munerne. Tvivlsspgrgsmal af denne art er der imidlertid ikke anledning
til at tage op i denne sammenhzng.

4. Anderledes Harder, jfr. De kommunale Opgaver, p. 4 og 20 f.
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til grundloven. Da der imidlertid om denne regulering s& lidt som
om domstolskontrollen og i hovedsagen om ombudsmandskontrol-
len gelder szrlige regler i forhold til statsforvaltningen, behandles
i det fglgende kun statslige forvaltningsmyndigheders og regionale
organers indflydelse pa kommunalbestyrelsernes administration [5].

B. Typer af styringsmidler

I forhold til kommunalforvaltningen anvendes i praksis en lang
rekke forskellige styringsmidler, der mere eller mindre svarer til
ordninger, som kendes inden for statsforvaltningen. Dette er ikke
stedet for en nzrmere gennemgang, men af hensyn til sammenhzan-
gen skal de vigtigste typer kort opregnes [6].

1) Generelle forskrifter, der normalt har karakter af anordninger,
men ogsa i visse tilfzlde gives i form af interne bestemmelser (tje-
nestebefalinger). Som eksempler kan nzvnes det i henhold til byg-
gelovens § 6 udstedte bygningsreglement, bekendtggrelse nr. 480
af 9. december 1970 om udbydelse af folkeskolebyggeri og cirku-
leere nr. 141 af 17. juni 1970 om lukkelovens § 7.

2) Approbation, dvs. en ordning, hvorefter visse dispositioner kun
kan foretages med godkendelse af en overordnet instans, typisk
amtskommunen eller et ministerium. Dette styringsmiddel, der for-
mentlig kan betegnes som det klassiske i kommunalretten, har sta-
dig et stort anvendelsesomrade. Hjemmel for approbationskrav fin-
des bl. a. i kstl. §§ 55-60 (jfr. nedenfor), omsorgslovens § 6 og bgr-
neforsorgslovens § 66, stk. 2. Hvor kommunalbestyrelsen fastsaztter
generelle retsregler for kommunens indbyggere — normalt betegnet
som vedtegter — er det ligeledes det normale, at lovgivningen krea-
ver godkendelse, i reglen fra et ministerium. Som eksempler kan

5. Om de specielle begreznsninger, som gzlder vedrgrende ombudsmandens
kompetence i forhold til kommunalforvaltningen, skal navnlig henvises til
Max Sgrensen, p. 261 f., og Krarup og Mathiassen, Domstole og Ombuds-
mand, 1971 (stencileret), p. 37 £.

6. Om styringsmidler — i almindelighed og i forhold til kommunalforvalt-
ningen — kan navnlig henvises til Bent Christensen, Det offentliges Virk-
somhed, p. 166-76 og 191-93, og Poul Meyer, Offentlig Forvaltning, 1970,
kap. 2, afsnit 4, og kap. 3. R
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nzvnes brandvedtzgter (jfr. brandlovens § 3) og bygningsvedtegter
(jfr. byggelovens § 7).

3) Rekurs. Blandt mange eksempler kan fremdrages byggelovens
§ 14, lov om offentlig forsorg § 16 og restaurations- og hotellovens
(lov nr. 121 af 25. marts 1970) § 11, stk. 2 [7].

4) Konkrete pabud eller forbud. Medens det karakteristiske for re-
kursordninger er, at den overordnede myndighed fgrst fir adgang
til at gribe ind med en konkret afggrelse efter at have modtaget en
klage, kan dette styringsmiddel anvendes af den kompetente over-
ordnede af egen drift. Til illustration kan navnes kstl. § 61 om an-
nullation og péleg af tvangsbgder (jfr. nedenfor), omsorgslovens §
6, stk. 4, og de nu ophzvede bestemmelser i vejbestyrelseslovens
§ 17, stk. 2 0og 4, og § 18, stk. 2 og 5.

5) Planer. Dette styringsmiddel kan forekomme i den form, at stats-
lige instanser fastlegger en plan, som angiver rammen for kom-
munernes dispositioner, jfr. herved de i indenrigsministeriets cirku-
lereskrivelse af 13. juli 1971 fastlagte ldnerammer for kommuner-
nes laneoptagelser. T de senere &rs lovgivning gér regler om plan-
styring dog hyppigst ud pa, at kommunalbestyrelserne palegges pligt
til selv at udarbejde en plan for deres forvaltning pa et vist omrade,
jfr. f. eks. sygehuslovens § 4 og folkeskolelovens §§ 23 og 35, eller
at udarbejdelse af en plan dog er en betingelse for at opné visse be-
fgjelser, jfr. f. eks. byplanloven (lovbekendtggrelse nr. 63 af 20. fe-
bruar 1970). Oftest indeholder loven tillige bestemmelse om, at
disse planer skal godkendes [8].

6) Tilskud fra statskassen kan indebare en styring, hvis tilskuddet
ikke i loven er knyttet til bestemte betingelser. Tilskud af denne
art benyttes ikke sd meget som tidligere [9]. Som eksempler kan
nzvnes lov om offentlige veje § 11 og bgrneforsorgslovens § 71,
stk. 4.

7) Vejledning. Skgnt dette middel ikke har samme bindende virk-

7. Om administrativ rekurs skal i @gvrigt henvises til Poul Andersen, p. 522-
41, og Hans Wiirtsen m. fl., Prgvelse af forvaltningsakter II, Rekurs, (sten-
cileret) 1972,

8. Om planbegreber, se Bent Christensen, Fast ejendoms Regulering, 3. udg.
1971, p. 44 ff. med henvisninger.

9. Jfr. Bent Christensen, Det offentliges Virksomhed, p. 170.
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ning som de foran omtalte styringsformer, er det alligevel af stor
betydning, bl. a. fordi statsforvaltningen pa mange felter rader over
en ekspertise, som ikke findes i kommunerne. Indenrigsministeriets
responderende virksomhed i forhold til kommunerne er omtalt for-
an i kapitel II under B. Eksempler pa trykte vejledninger findes
f. eks. i boligministeriets vejledning »Projektering af plejehjem« fra
1967 og indenrigsministeriets cirkulere af 8. juni 1971 om vejle-
dende retningslinier for planlegning af sygehusvasenets fremtidige
udbygning.

Hvilke styringsmidler — eller bedre hvilken kombination af sty-
ringsmidler — der anvendes, afh@nger navnlig af anliggendets art.
Drejer det sig som f. eks. efter byggeloven eller folkepensionsloven
om en forvaltningsopgave, der bergrer enkeltpersoner ret indgaen-
de, vil den statslige kontrol ofte i hovedsagen kunne indskrenkes til
en rekursordning. I andre tilfelde vil behovet for, at statslige myn-
digheder kan skride ind pa eget initiativ, vere stgrre.

Udpviklingstendensen i lovgivningen gér utvivisomt i retning af,
at styring gennem generelle forskrifter og planer fir gget betydning,
medens styring gennem approbation — nar det ikke gelder godken-
delse af planer — konkrete pdbud og forbud samt tilskud er pa retur.
Denne udvikling afspejler sig f. eks. i de ved lov om offentlige veje
gennemfgrte styringsbestemmelser sammenholdt med de samtidig
ophzvede regler i vejbestyrelsesloven.

C. Hjemmelskrav
Ved omtale af hjemmelskrav har man normalt kun dispositioner
i forhold til borgeren for gje. Men det er utvivlsomt, at tilsvarende
hjemmelsfordringer ma stilles med hensyn til foranstaltninger over
for selvstendige, offentligretlige subjekter som f. eks. kommuner.
Efter en indgaende undersggelse af spgrgsmalet nar Ernst Andersen
séledes til den konklusion med hensyn til de almindelige tilsyns-
myndigheders befgjelser, at disse i dansk ret er lovbundne [1].
Vedrgrende de s®rlige kommunale kommissioner og nevn kan
det diskuteres, om disse med hensyn til retssubjektivitet kan henfg-
res til den pageldende kommune. Om dette kan antages, er imid-

1. Jfr. Ernst Andersen, p. 82-124.
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lertid ikke afggrende, da i hovedsagen samme hjemmelskrav kan
baseres pa almindelige regler om navn, der som de her omhandlede
udelukkende eller overvejende er sammensat af folkevalgte med-
lemmer. Sadanne nzvns funktion hviler pa lovgivning, og lovene
bygger p& den forudsztning, at overordnelsesbefgjelser for statslige
myndigheder med f& begrensninger kun er til stede i det omfang,
det hjemles af den pagzldende lov [2].

Hjemmelskravets r&kkevidde er forbundet med en vis tvivi. Hvor
styringen blot bestar i forhandling eller vejledning, kreves selvsagt
ikke lovstgtte. Omvendt er det lige sa klart, at styring gennem gene-
relle forskrifter, approbation, konkrete pabud eller forbud og planer
er forbundet med en sddan intensitet i forhold til de kommunale
organer, at lovhjemmel ma veare til stede. Det samme mé& forment-
lig gzlde som hovedregel med hensyn til rekurs [3]. Adgang til at
kreve oplysninger ligger p& kanten af de befgjelser, som forudszt-
ter lovhjemmel. Med hensyn til kommunalbestyrelser indeholder
kstl. i § 63 en udtrykkelig befgjelse for vedkommende minister til
at forlange oplysninger [4]. De kommunale na&vn og kommissioner
mé formodes at vere pligtige at meddele vedkommende minister
oplysninger, ogsd hvor loven ikke indeholder bestemmelser her-
om [5].

2. Jfr. Bent Christensen, N&evn og Rad, 1958, p. 193-224.

3. Siledes Bent Christensen, a.st. Denne forfatters fremstilling omfatter dog
ikke kommunalbestyrelsen og egentlige »underafdelinger« af denne, men
med hensyn til rekurs m& disse organer snarest have en friere stilling end
lokale nevn og rdd. En anden opfattelse hevdes af Harder i Om @ndring
af administrative Afggrelser, 1962, p. 9-43, samt De kommunale Opga-
ver, p. 21. I fgrstnevnte afhandling paviser Harder enkelte ®ldre eksemp-
ler pd, at man i administrativ praksis har antaget rekursadgang i forhold
til kommunale organer uden lovhjemmel. Disse historiske eksempler har
dog efter min mening ingen stgrre vaegt i dag, hvor opfattelsen af, hvor-
ndr lovhjemmel kreves, formentlig er skarpet, bl. a. fordi nyere lovgiv-
ning, sd vidt ses, undtagelsesfrit har fastsat regler om rekurs, hvor man
har gnsket dette styringsmiddel anvendt.

4. Emnst Andersen antager, p. 107, at kommunalbestyrelser som almindelig
regel kun kan afkrzves oplysninger, hvor dette er lovhjemlet. Et tilsva-
rende standpunkt synes indtaget af indenrigsministeriet i en udtalelse om
rekkevidden af kstl. § 63, gengivet i D.K. 19/7 1972 p. 30.

5. Jfr. Bent Christensen, a.st. p. 218.
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D. Det specielle tilsyn

I tilslutning til kommunestyrelseslovens sprogbrug betegnes statens
styring af kommunernes forvaltning i det fglgende ved udtrykket
»tilsyn«. Dette kan opdeles i to hovedformer. Dels »det almindeli-
ge tilsyn« som er institutioneret ved kstl. (for Kgbenhavns kommu-
ne styrelsesloven af 4. marts 1857 med senere @ndringer, navnlig
lov nr. 75 af 18. marts 1938), og som i princippet omfatter enhver
form for virksomhed udgvet af kommunalbestyrelsen og de organer,
som handler pd dennes vegne, jfr. nermere nedenfor E., og dels
»det specielle tilsyn«, som hviler p& et stort antal specielle love,
og som kun dekker de begrensede arbejdsomrader, loven regulerer.
Dette kontrolsystem betegnes ogsd »fagtilsyn« eller »sektorsty-
ring« [6].

Hvad der indeholdes i det specielle tilsyn, fremgér narmere af
de enkelte love, og nogen gennemgang af disse skal ikke foretages
her. Hvor de kommunale organer i henhold til lov treffer afggrelse
i forhold til borgerne i form af forvaltningsakter, vil specialtilsynet
oftest indebzre sedvanlig rekurs, jfr. f. eks. byggelovens § 14, for-
sorgslovens § 16 og folkepensionslovens § 27. I reglen rettes klager
efter rekursordningen til vedkommende fagminister — eventuelt gen-
nem en regional ankeinstans — men der findes dog ogsa tilfzlde,
hvor den gverste rekursmyndighed er et ankenzvn, jfr. sdledes af-
gorelser efter boligtilsynsloven, hvor to boligtilsynsrdd er ankein-
stanser.

Vedrgrende forholdet mellem de to hovedformer for tilsyn med
kommunalforvaltningen bemearkes, at de principielt indgér i et sam-
spil, hvor de supplerer hinanden. Den omstendighed, at der pa et
omrade findes et specielt tilsyn, udelukker séledes principielt ikke
anvendelse af det almindelige tilsyn. Heri gelder dog vaesentlige be-
grensninger. For det fgrste omfatter det almindelige tilsyn kun
kommunalbestyrelsen og de organer, som handler pa dennes vegne,
ikke de sezrlige kommissioner og nzvn [7]. For det andet kan det
antages, at de i det almindelige tilsyn omtalte befgjelser til at an-

6. Jfr. Harder, Tilsynet med Kommunerne, Juristen 1970, p. 261.
7. Dette fremgar direkte af formuleringen af styrelseslovens tilsynsregler i
kap. VI og VII.
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nullere ulovlige afggrelser og pélegge tvangsbgder, hvor kommunal-
bestyrelsen ikke opfylder lovgivningens krav, kun kan anvendes,
hvor videregdende reaktionsmuligheder ikke stér til rddighed. Kan
en kommunalbestyrelses afggrelse siledes rekurreres efter alminde-
lige regler, vil det almindelige tilsyns annullationsbefgjelse ikke
kunne anvendes [8]. Med en vis forenkling kan det siges, at det
almindelige tilsyn indeholder det minimum af styringsmidler, som
star til radighed for statslige og regionale myndigheder, medens det
specielle tilsyn betegner en udbygning af kontrolsystemet.

E. Det almindelige tilsyn

Nér der uden sarlig karakteristik tales om »tilsynet med kommu-
nerne«, er det szdvanligvis alene denne del af kontrolsystemet,
man har for gje [9]. Dette tilsyn vedrgrer som foran nzvnt kun
kommunalbestyrelsens dispositioner, hvortil dog ogsa regnes hand-
linger foretaget af stdende udvalg, borgmester m.v., nér disse orga-
ner optreder pd kommunalbestyrelsens vegne [1]. Det almindelige
tilsyn omfatter i princippet hele kommunalbestyrelsens forvaltning,
uanset sagsomrade, hvilket indebzrer, at et vesentligt formél bliver
at koordinere kommunens forskellige forvaltningsfunktioner indbyr-
des og samordne kommunernes administration med statslige inter-
esser, der gar pé tvaers af de forskellige forvaltningsgrene. Dette op-
nés hovedsagelig gennem styring af kommunalbestyrelsernes gkono-
mi via det nedenfor omtalte approbationsinstitut.

1. Tilsynets organisation
Tilsynet med primzrkommunerne bortset fra Frederiksberg og Kg-
benhavns kommuner varetages af tilsynsrddene, jfr. kstl. § 47, stk.

8. Jfr. Ernst Andersen, p. 306. — Ofte vil det vere vanskeligt at afggre, om
en speciel tilsynsbefgjelse er »videregiende« end det almindelige tilsyns
befgjelser. Hvis f. eks. et statsligt pengekrav over for kommunerne efter
speciallovgivningen kan inddrives ved udpantning, foreligger der da en
»videregdende« befgjelse i forhold til det almindelige tilsyn, sdledes at
f. eks. dettes tvangsbgdeinstitut ikke kan anvendes? Se herved F.T.T.
1971-72, sp. 1892.

9. Jfr. Ernst Andersens foran omtalte fremstilling, Preben Espersen, De
kommunale Beslutninger, 1970, p. 133-54, og Harder, a. st. p. 261-73.

1. Se herved Preben Espersen, D.K. 1971-72, nr. 12, p. 7.
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1, og § 1, stk. 1. Der er for hver af de 14 amtsrddskredse oprettet
et tilsynsrdd, som bestdr af amtmanden og fire andre medlemmer,
der valges af amtsradet blandt dettes medlemmer for amtsradets
funktionsperiode, jfr. kstl. § 48. Amtmanden er efter loven formand
for tilsynsradet.

I forhold til amtsrddene samt Frederiksberg og Kgbenhavns kom-
muner udgves tilsynet af indenrigsministeren. Denne fungerer end-
videre som overordnet tilsynsmyndighed i forhold til de primar-
kommuner, som umiddelbart henhgrer under tilsynsrddene, og har
som sadan forskellige befgjelser i forhold til disse.

For det f@rste kan ministeren af egen drift gve indflydelse pa
tilsynsrddenes kontrol med kommunerne. Vigtigst er hans adgang
til at fastsztte »forskrifter« for tilsynsrddenes udgvelse af deres be-
fgjelser, jfr. kstl. § 47, stk. 2, 2. pkt. Indenrigsministeren har herved
udstrakt mulighed for at regulere tilsynet i forhold til de kommu-
ner, som umiddelbart henhgrer under tilsynsrddene. Denne instruk-
tionsbefgjelse, som blev givet, for at kommunetilsynet uanset op-
splitning pé flere instanser kan varetage behovet for koordinering
ud fra landsinteresser, har allerede vearet benyttet i adskillige til-
felde [2]. Séledes er der givet bestemmelser om f. eks. Igbetid og
rentens hgjde ved kommunale laneoptagelser, lanerammer for hver
enkelt kommune og vilkdr for kommunegaranterede 1an samt om
hgring af indenrigsministeren, hvor almindelige retningslinier @n-
skes fraveget. Ministerens instruktionsmyndighed er dog ikke ube-
grenset. Navnlig skal det merkes, at loven kun hjemler adgang til
at meddele generelle tjenestebefalinger [3]. Méske kan der ogsd
2. Blandt de vigtigste forskrifter i henhold til kstl. § 47, stk. 2, kan nzvnes

indenrigsministeriets cirkulere nr. 142 af 17. juni 1970, cirkul®reskrivelse

af 18. juni 1970 (D.K. af 5. august 1970, p. 17 f), cirkulzreskrivelse af

20. august 1970 (D.K. af 16. september 1970, p. 24), cirkulereskrivelse af

13. juli 1971 (D.K. af 15. september 1971) og cirkul®reskrivelse af 2.

august 1972 (D.K. af 16. august 1972, p. 34 ff.).

3. Denne begrznsning fremhaeves i bemarkningerne til lovforslaget, F.T.T.
1967/68, 1. samling, tilleg A, sp. 652 f. — Néar cirkulereskrivelse af 13.
juli 1971 stiller krav om, at tilsynsridene forud for godkendelse af visse
lineoptagelser skal hgre indenrigsministeriet, har man n&rmet sig gransen
for, hvad der kan betegnes som generel styring. Et krav om, at ministeriet
skulle godkende tilsynsradets konkrete beslutninger, ville klart vare ulov-
ligt.
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indfortolkes andre begransninger i kstl. § 47, stk. 2 [4]. Ud over
instruktionsadgangen har indenrigsministeren efter kstl. § 61, stk.
3, befgjelse til ex officio at anvende samme sanktioner over for
tilsynsrddene som disse over for primerkommunerne, jfr. neden-
for b. 2.

For det andet kan tilsynsrddenes afggrelser i et vist omfang ind-
bringes for ministeren. Efter kstl. § 50, stk. 2, kan séledes ethvert
af tilsynsrddets medlemmer, inden beslutning treffes, kreeve sagen
henskudt til afggrelse af ministeren. Endvidere er den kommunal-
bestyrelse, som er utilfreds med et tilsynsrads afggrelse, efter kstl.
§ 47, stk. 2, 1. pkt., berettiget til at indanke denne for indenrigsmi-
nisteren [5].

Det er et generelt vigtigt treek i det almindelige tilsynssystem, at
tilsynsmyndighederne bortset fra approbationstilfzelde og de foran
omtalte situationer vedrgrende kstl. §§ 47, stk. 3, og 50, stk. 2,
handler af egen drift. Henvendelse fra en borger i kommunen kan
give tilsynsmyndigheden anledning til at tage sagen op, men bor-
geren har efter almindelig opfattelse ingen egentlig klageret som in-
den for den administrative rekurs med pligt for den overordnede
myndighed til at realitetsbehandle sagen [6], [7].

4. Harder antager siledes, a.st. p. 271, at fastsettelse af »indholdsmessige
retningslinier med hensyn til legalitetstilsyn (m&) vare udelukket«. Til-
svarende J. B. Pileborg, Det nye tilsyn — de f@rste erfaringer, Kommunal
Arbog, 1970, p. 37 f. Holdepunkter for en siddan indskrenkende fortolk-
ning i lovens forarbejder ses ikke at foreligge, og den synes ogsd van-
skelig at begrunde ud fra forholdets natur.

5. Som eksempler pd anvendelse af ankereglen kan nzvnes indenrigsministe-
riets skrivelser nr. 237 af 17. december 1971 og nr. 67 af 28. marts 1972.

6. Jfr. C. A. Ngrgaard, Garantier for retssikkerheden i den kommunale for-
valtning, N.a.T., 1968, p. 305. — Nér tilsynsmyndigheden modtager en hen-
vendelse fra en borger, vil den normalt vere ngdt til at undersgge sagen,
og det kan mdske virke en smule subtilt at pointere, at borgerne ikke har
klageret. Dette forhold kan dog i nogle sammenhznge have betydning,
f. eks. i forbindelse med de pigaldende borgeres muligheder for at pabe-
ribe sig partsoffentlighedsreglerne.

Borgernes stilling til tilsynsmyndighederne i Danmark adskiller sig
skarpt fra f.eks. den svenske ordning, hvorefter ethvert »medlem av
kommun« har klageret. Se om svensk ret navnlig Sven Sjoberg, Det kom-
munala Besvirsinstitutet, 1948.
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2. Tilsynsbefgjelser

Den fglgende fremstilling vedrgrer direkte kun tilsynsmyndigheder-
nes befgjelser i forhold til de kommuner, som er undergivet deres
tilsyn. Det nedenfor under b. udviklede om sanktionsbefgjelser gzl-
der imidlertid ogsa for indenrigsministerens kompetence i forhold
til tilsynsradene, jfr. kstl. § 61, stk. 2. Tilsynets indhold i forhold
til Kgbenhavns kommune, som kun med hensyn til ganske fa regler
er omfattet af kstl., omtales serskilt under c.

a. Approbation. Kommunestyrelsesloven stiller krav om, at en rek-
ke vigtige kommunalbestyrelsesdispositioner skal godkendes af til-
synsmyndigheden. De mest betydningsfulde af disse kan opdeles
i fire grupper.

1) Ldnoptagelser. Kommunalbestyrelsens beslutning om optagelse
eller overtagelse af 1an eller @ndringer af l&nevilkar skal godken-
des af tilsynsmyndigheden, jfr. kstl. § 55, stk. 1. Undtagelse herfra
gelder med hensyn til kassekreditter inden for et belgb, som fast-
settes af indenrigsministeren med et bestemt belgb pr. indbygger
(§ 56, stk. 1) [8], og visse meget kortfristede 1&n (se nzrmere §
56, stk. 2) [9].

2) Garantiydelser. Tilsynsmyndighedens godkendelse krazves end-
videre, hvis kommunalbestyrelsen skal forpligte kommunen ved en
pkonomisk garanti, foretage ®ndring af vilkdr for kommunens ga-
rantiforpligtelser eller yde tilsagn om regelmassige ydelser og lig-
nende, som kommunen ikke efter loven er forpligtet til, jfr. § 57,
stk. 1. Ogsd denne regel er undergivet undtagelser, jfr. § 57, stk.
2[1].

7. Med hensyn til lgn- og ansattelsesforhold for personale i kommunal tje-
neste fgres tilsynet af Kommunernes Lgnningsnevn, jfr. nzrmere kstl. §
67.

8. Ved bekendtggrelse nr. 145 af 1. april 1970 er belgbet fastsat til 25 Kr.
pr. indbygger i amtskommuner og 60 kr. pr. indbygger i primerkommuner.

9. Om lanckontrollen i henhold til kstl. kan navnlig henvises til J. B. Pileborg,
Kommunerne og lanekontrollen, Danmarks Amtsrdd, 1970-71, nr. 2 p.
7-14.

1. Hvor en kommunalbestyrelse som et naturligt led i erhvervelse af en
ejendom gennem medlemskab af et andelsselskab pddrager sig en vis so-
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3) Jorddispositioner forudsetter i en rakke tilfeelde tilsynsmyndig-
hedens samtykke. Séledes kan kommunalbestyrelsen efter kstl. § 59
som almindelig regel ikke uden godkendelse afhznde, pantsztte el-
ler erhverve fast ejendom. Loven normerer ikke pd dette punkt,
hvilke undtagelser der skal gelde, men § 59, stk. 1, 2. pkt., hjemler
ministeren adgang til at bestemme, at visse ejendomsdispositioner
kan ske uden samtykke [2]. I forbindelse med jorddispositioner
skal navnes, at kommunalbestyrelsen efter § 58 normalt ikke uden
godkendelse kan rade over kommunens »jordfond«, hvori bl. a. ind-
gar provenuet af salg af kommunens faste ejendomme.

4) Kommunale fellesskaber. Efter kstl. § 60 skal aftaler mellem
kommuner, som vil medfgre indskrenkning i de enkelte deltagende
kommunalbestyrelsers befgjelser efter styrelsesloven, godkendes af
tilsynsmyndigheden, hvor andet ikke er szrligt hjemlet i lovgivnin-
gen. Det samme gelder ophxvelse af sidanne aftaler, medmindre
alle deltagere er enige herom [3].

Gennem disse approbationsregler kan tilsynsmyndighederne i be-
tydelig udstrekning kontrollere dels legaliteten og dels hensigtsmas-
sigheden af kommunalbestyrelsens beslutninger. Legalitetskontrol-
len bestar navnlig i, at tilsynsmyndigheden i forbindelse med god-
kendelsessagens behandling péser, om den eller de foranstaltninger,
kommunalbestyrelsen gnsker at iverksztte, falder inden for kom-

lidarisk hzftelse, er man ifglge indenrigsministeriets skrivelse af 4. juni
1970 uden for kstl. § 57, jfr. Espersen og [Harder. Lov om kommunernes
styrelse, 2. udg. 1970, p. 132. Jfr. tillige U 1929.756 H.

2. Jfr. for tiden indenrigsministeriets cirkulereskrivelse af 31. august 1971,
hvorefter det i henhold til kstl. § 47, stk. 2, palegges tilsynsrddene un-
der en rzkke narmere angivne vilkdr at meddele kommunerne generelt
samtykke til at erhverve fast ¢jendom i kommunen til en kgbesum pa ik-
ke over 500.000 kr.

3. Ogs& i enkelte andre tilfielde foreskriver kstl., at tilsynsmyndighedens
samtykke skal indhentes, jfr. siledes § 58, stk. 2 og 3, om henholdsvis
formindskelse af driftskapitalen og afholdelse af anlegsudgifter, § 34,
stk. 2, om vederlag til nestformanden og § 42, stk. 1 om godkendelse og
afskedigelse af sagkyndig revision. Endvidere skal indenrigsministeriet
godkende kommunens styrelsesvedtegt, § 2, stk. 2, og endring af kom-
munens navn. 1 henhold til retssedvane mi ministeriets approbation til-
lige s@ges med hensyn til kommunevdben og tildeling af mresborgerskab,
jfr. Ernst Andersen, p. 109-12.
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munalforvaltningens lovlige opgaver. Det er herved af betydning,
om de beslutninger, der sgges godkendt, direkte vedrgrer konkrete
forholdsregler eller alene er af betydning for kommunens gkonomi
i almindelighed. Med hensyn til garantiydelser, jorddispositioner
og kommunale fxllesskaber vil det i reglen veere klart, hvilke opga-
ver der tilsigtes varetaget. Anderledes vedrgrende laneoptagelser.
Her kan det vel vzre sddan, at kommunalbestyrelsen sgger godken-
delse af et 1an til et ganske bestemt projekt (jfr. herved kstl. § 55),
men i stigende grad sgges og opnés godkendelse til lan, som skal
dekke kommunens nettofinansieringsbehov. Selv her vil tilsyns-
myndigheden imidlertid normalt have kendskab til de af kommu-
nalbestyrelsen patenkte foranstaltninger og dermed have mulighed
for at udgve en vis legalitetskontrol.

Kontrollen med hensigtsmassigheden af kommunernes beslutnin-
ger tilsigter dels at beskytte den enkelte kommunes gkonomi, sile-
des at denne ogsa kan bzre fremtidige opgaver, og dels at samord-
ne kommunal og statslig forvaltning. Med de nye tilsynsregler i
kommunestyrelsesloven af 1968 har man utvivlsomt villet give den
del af hensigtsmassighedstilsynet, der bestdr i en koordinering af
kommunernes dispositioner i forhold til statens almindelige gkono-
miske politik, stgrre vegt [4]. Navnlig har bestemmelsen i kstl. §
47, stk. 2, 2. pkt., medfgrt nye muligheder for en central styring.
Samtidig bevirker de generelle instrukser efter denne regel i for-
hold til tilsynsrddene en begrensning af disses frie hensigtsmassig-
hedstilsyn [4a].

b. Sanktionsbefojelser. Medens approbationsbefgjelsen er udtryk
for en foregribende kontrol med kommunale beslutninger, betegner
de i det fglgende omtalte befgjelser efterfglgende reaktionsmulighe-
der i forhold til handlinger eller undladelser, som er angribelige.
Hele denne del af tilsynet er hjemlet i kstl. § 61. Det er falles for
de heraf udledte befgjelser, ar de kun omfatter dispositioner, der
kan henfgres til kommunalbestyrelsen, ikke de enkelte kommunal-
bestyrelsesmedlemmers adferd, at der alene gives tilsynsmyndighe-
den adgang til at skride ind i anledning af wlovlige kommunalbe-

4, J{r. Harder, a.st. p. 262.
4a. Om approbationsregler i norsk kommunalret, se Bird Gaarder, Statens
tilsyn med kommunenes gkonomiske forvaltning, stencileret, 1971.
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styrelsesbeslutninger, og at formalet er varetagelse af offentlige in-
teresser, herunder hensyn til kommunens egne indbyggere, som ik-
ke kan forventes hevdet p& anden méde [5].

Yderligere er det efter seedvanlig opfattelse karakteristisk for al-
le sanktionsbefgjelserne, at anvendelsen er fakultativ, dvs. at det
beror pé tilsynsmyndighedens skgnsmessige afggrelse, om reak-
tionsmulighederne skal udnyttes, hvor betingelserne for deres an-
vendelse er til stede [6]. Det skal fremhaves, at dette forhold med-
fgrer en vasentlig begrensning i indenrigsministeriets muligheder
for at udgve et indirekte tilsyn med primarkommunerne i kraft af
de i § 61, stk. 3, omtalte befgjelser i forhold til tilsynsradene. Selv
om en kommunalbestyrelses disposition er ulovlig i den forstand,
at tilsynsrddet kan annullere eller palegge tvangsbgder, vil tilsyns-
rédets undladelse af at bringe disse sanktioner i anvendelse ikke
kunne karakteriseres som ulovlig, nér det legges til grund, at til-
synsbefgjelsernes udgvelse er fakultativ.

Kstl. § 61 er ikke klart affattet. I det veesentlige er bestemmelsen
en viderefgrelse af regler i de tidligere kommunale styrelseslove, og
der er holdepunkter i kstl.’s forarbejder for, at § 61 skal fortolkes
pd samme méade som de ldre forskrifter [7]. Det vil sige, at de
under de tidligere styrelseslove i praksis og teori udviklede ind-
skrenkende fortolkninger ogsa er af betydning i relation til kstl. §
61 [8]. I tilslutning til traditionen kan man opdele sanktioner, som
§ 61 giver tilsynsmyndigheden hjemmel til at anvende, i fire reak-
tionsmuligheder: Annullation, tvangsbgder, sggsmél og erstatnings-
ansvar [9].

5. Jfr. foran p. 73 f. med note 8.

6. Jfr. Harder, Tilsynet med kommunerne, Juristen 1970, p. 265, og Poul
Andersen, U 1940 B 198 vedrgrende tvangsbgder. Rigtigheden af denne
opfattelse er imidlertid ikke utvivlsom, navnlig ikke med hensyn til an-
nullation og sggsmal, se herved Ernst Andersen p. 160 ff.

7. Jr. F.T.T. 1967/68, 1. samling, tillezg A, sp. 665 f.

8. Spgrgsmélet om sanktionstilsynets indhold er navnlig undersggt af Ernst
Andersen i »Administrativt tilsyn med kommunalforvaltningen«, 1940.
9. Formuleringen af § 61 stk. 2 synes umiddelbart at indeholde muligheder
for anvendelse af yderligere befgjelser. En sidan forstdelse af den til-
svarende regel i den tidligere styrelseslovgivning synes lagt til grund af
indenrigsministeriet i skrivelse nr. 30 af 28. februar 1963, hvorved mini-
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1) Annullation. Efter kstl. § 61, stk. 1, kan »tilsynsmyndigheden
sette en kommunalbestyrelsesbeslutning ud af kraft, nar beslutnin-
gen findes stridende mpd lovgivningen«. Denne formulering, der
umiddelbart synes at dekke enhver ulovlig kommunalbestyrelses-
beslutning, mé i flere henseender fortolkes indskrenkende. For det
fgrste gelder reglen kun retsakter og kun beslutninger, der endnu
ikke er udfgrt [1]. Dernzst kan annullationssanktionen ikke an-
vendes, hvis ulovligheden beror pa krankelse af regler, som kan
hevdes af private gennem rekurs eller sggsmal eller af offentlig
myndighed i kraft af mere omfattende reaktionsmuligheder end
kstl. § 61 [2]. Endelig er det efter praksis en forudsztning, at
ulovligheden er klar [3]. Det kan ikke undre, at annullationsbe-
fgjelsen benyttes sjeldent i praksis.
2) Tvangsbgder. 1 § 61, stk. 2, 1. pkt., anfgres, at »dersom en
kommunalbestyrelse har handlet i strid med lovgivningen, herunder
undladt at udfgre en foranstaltning, hvortil den er forpligtet, traffer
tilsynsmyndigheden de ngdvendige foranstaltninger, herunder even-
tuelt bestemmelse om tvangsbgder«. Ogsa pa dette punkt anlaegges
traditionelt en restriktiv fortolkning. Ligesom med hensyn til annul-
lation ma der ikke foreligge andre vidererzkkende sanktionsmulig-
heder, og ulovligheden skal vaere klar [4]. Yderligere kreves, at
steriet i anledning af en ulovlig kommunal disposition pélagde kommu-
nen at foretage visse henleggelser. Efter min opfattelse er det dog rig-
tigst at fortolke den vide formulering i § 61 forsigtigt. Det vil rime dér-
ligt med grundsztningen om tilsynsfunktionens lovbundethed i § 61 at ind-
legge f. eks. en pabudsbefgjelse for tilsynsmyndigheden.
1. ¥fr. F.T.T., a.st., Ernst Andersen, p. 294 f., og Poul Andersen, p. 664.
Denne opfattelse synes ogsa lagt til grund af indenrigsministeriet i skri-
velse nr. 67 af 28. marts 1972. Et tilsynsrdd havde her annulleret en an-
settelse af en sundhedsplejerske for en periode pd 3 méneder, hvor hun
reelt ikke var tiltrddt stillingen. Annullationen skete fgrst efter udigbet af
de tre méneder pd et tidspunkt, hvor den pigzldende fungerede normalt
som sundhedsplejerske i kommunen. Ministeriet gav tilsynsriddet medhold
i, at anszttelsen var delvis ulovlig, men udtalte sig ikke om annullationens
betimelighed. Heri ligger formentlig en forsigtig distancering fra tilsyns-
ridets anvendelse af annullationsbefgjelsen.
2. Jfr. Ernst Andersen, p. 296-306, og Poul Andersen, p. 664 f.
. Jfr. herved en udtalelse fra indenrigsministeren, F.T.T. 1955/56, sp. 2610 f.

4. Jfr. F.T.T. 1967-68 1. samling, tilleg A sp. 665f. og Ernst Andersen, p.
169-81.
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kommunalbestyrelsens forpligtelse beror pa en formel lov — uskrev-
ne forvaltningsretlige regler er eksempelvis ikke nok — og at det
drejer sig om gennemtvingelse af en handle- eller undladelses-
pligt [5]. Dette betyder, at tvangsbgderne er rettet mod at frem-
kalde en @®ndret adferd fra kommunalbestyrelsens side, medens
annullation ikke tilsigter at f& kommunalbestyrelsen til at treffe en
ny beslutning. Typisk vil tvangsbgder kunne finde anvendelse til
hevdelse af kommunalbestyrelsens handleforpligtelser inden for f.
eks. brand- og skolevesen, men dette tvangsmiddel anvendes dog
endnu mere sjeldent end annullation.

Tvangsbgder anvendes over for de enkelte medlemmer af kom-
munalbestyrelsen, som er ansvarlige for den ulovlige handling eller
undladelse. Det vil fgrst og fremmest sige de medlemmer, som har
stemt for den ulovlige beslutning, men formentlig ogsd medlem-
mer, som har undladt at stemme, rammes, hvis de ved at have
stemt imod kunne have fremkaldt et andet resultat. Tilsvarende
mé vist nok tillige gelde medlemmer, som udebliver eller udvan-
drer fra et mgde for derved at fremkalde det ulovlige resultat [6].
3) Spgsmadl. Efter fast forstdelse af udtrykket »treeffer tilsynsmyn-
digheden de ngdvendige foranstaltninger« ligger der heri en adgang
for tilsynsmyndigheden til at anlegge sag ved domstolene for at f&
anerkendt forpligtelser for kommunalbestyrelsen. Sggsmalsretten er
begrenset til samme typer af pligter som omtalt under 1) og 2),
men denne reaktion kan anvendes, selv om kommunalbestyrelsens
adferd ikke er klart retsstridig.

4) Erstatningsansvar. Endelig er tilsynsmyndigheden efter kstl. §
61, stk. 2, 2. pkt. berettiget til at rejse sag ved domstolene til ind-
taling af erstatningskrav, som kommunen har mod kommunalbesty-
relsens medlemmer. Det er dog en foruds®tning, at den erstatnings-
padragende adferd kan henfgres til kommunalbestyrelsen som sa-
dan i udfgrelsen af dens hverv. Har et enkelt medlem ved tjeneste-
kgrsel med en bil, som tilhgrer kommunen, pafgrt denne et tab, kan
tilsynsmyndigheden ikke rejse sag mod medlemmet, men eventuelt

5. Jfr. F.T.T. a. st. og Ernst Andersen, p. 177-80 og 168 f.

6. Jfr. Poul Andersen, p. 668. Ernst Andersen synes, p. 188, at mene, at
tvangsbgder kun kan rettes mod medlemmer, som har stemt for den
ulovlige beslutning.
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senere mod flertallet af kommunalbestyrelsen, hvis denne ikke sgger
kravet inddrevet og derved péfgrer kommunens kasse et tab [7 ]-

Ved krav af denne art er det vigtigt, at tilsynsmyndigheden kan
rejse erstatningssag. Havde tilsynsmyndigheden ikke befgjelse her-
til, ville erstatningssag normalt ikke blive gennemfgrt og kommu-
nens kasse lide et tab. Med denne baggrund for tilsynsmyndighe-
dens befgjelse kan bestemmelsen i kstl. § 61, stk. 2, 2. pkt., ikke
antages at udelukke, at kommunalbestyrelsen selv indtaler kravet,
hvilket er tenkeligt, hvis flertallet — f. eks. efter et valg — skif-
ter [8].

Ansvarsbetingelserne fglger dansk rets almindelige regler om of-
fentligretligt erstatningsansvar for forvaltningspersonellet over for
det offentlige, hvilket betyder, at kommunalbestyrelsens medlem-
mer kun er erstatningspligtige, hvis de har handlet culpgst [9].
Ansvaret ggres geldende mod de enkelte kommunalbestyrelses-
medlemmer efter tilsvarende synspunkter som ovenfor omtalt ved-
rgrende tvangsbgder.

Ogsa erstatningssggsmal i henhold til kstl. § 61, stk. 2, er sjzld-
ne. Det skal dog herved bemarkes, at tilsynsmyndigheden i nogle
tilfelde har undladt at rejse erstatningssag under hensyn til, at de
ansvarlige kommunalbestyrelsesmedlemmer har erkleret sig ind-
forstdet med et indbetale angivet belgb i kommunens kasse [1].

7. Jfr. Ernst Andersen, p. 314, og Poul Andersen, p. 670.

8. Jfr. sdledes U 1927.454 VL. 1 eksempelvis U 1961.482 H indtalte kommu-
nalbestyrelsen et erstatningskrav mod en tidligere sognerddsformand.

9. Jfr. U 1927.454 VL og U 1929.1114 @L samt Ernst Andersen, p. 311-15
og Poul Andersen, Offentligretligt Erstatningsansvar, 1938, p. 126 ff.
Domspremisserne i U 1932.424 @L taler ganske vist for et objektivt an-
svar ved ulovlige dispositioner, men det var utvivilsomt, at kommunalbe-
styrelsesmedlemmerne havde handlet culpgst, og resultatet er derfor vel
foreneligt med det i teksten havdede standpunkt.

1. Harder oplyser, Lov og Ret II, p. 89, i forbindelse med omtale af inden-
rigsministeriets skrivelse nr. 30 af 19. januar 1963, at ministeriet over for
kommunalbestyrelsen pipegede som en narliggende mulighed, at person-
ligt erstatningsansvar for kommunalbestyrelsesmedlemmer kunne blive ak-
tuelt.

Det kan herved ogsd bemerkes, at kommunalbestyrelsesmedlemmer i
forbindelse med den foran p. 81 note 1) omtalte sundhedsplejerskesag efter
tilkendegivelse fra tilsynsmyndigheden dekkede kommunekassens tab uden
retssag.
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Det er ogsa forekommet i sddanne sager, at tilsynsmyndigheden
har erklaret sig tilfreds med indbetaling af et belgb, som har ve-
ret fastsat ret lavt i forhold til kommunekassens tab. Hvis tilsyns-
myndighederne ansztter det belgb, som kommunalbestyrelsesmed-
lemmerne skal indbetale, lavere end det tab, kommunen har lidt
ved kommunalbestyrelsesmedlemmernes culpgse adferd, er erstat-
ningssanktionen i virkeligheden omformet til en bodssanktion. De
ansvarlige medlemmers pligt til at indbetale penge til kommune-
kassen afh@nger mere af kriminalretslignende overvejelser vedrg-
rende deres »skyld« end af tabets stgrrelse.

En del kunne tale for, at kommunalbestyrelsesmedlemmer i til-
feelde af grove fejl kan palegges en bod, som fastsettes i for-
hold til, hvad der kan bebrejdes dem, og eventuelt ogsd i forhold
til deres gkonomiske situation. Alternativet bliver let enten, at kom-
munalbestyrelsesmedlemmer palegges en erstatningspligt af urime-
lig stgrrelse, eller at erstatningsansvar ikke bliver gjort geldende,
fordi tilsynsmyndigheden synes, det vil ramme for hérdt. Den sidste
mulighed er nok den mest nerliggende, men langtfra tilfredsstillen-
de, da erstatningsansvar i mange situationer er den eneste mulig-
hed for retligt ansvar overhovedet. Hvor megen sympati man end
kan have for en bodssanktion, forekommer det dog klart, at en s&-
dan ma forudsatte ny lovgivning og ikke kan indfortolkes i kstl. §
61, jfr. herved grundsztningen i borgerlig straffelovs § 1: Ingen
straf uden lovhjemmel.

3. Sarligt om tilsynsbefgjelser i forhold til Kgbenhavns kommune
For Kgbenhavns kommunes vedkommende er tilsynsbefgjelser
hjemlet ved lov om bestyrelsen af Kjgbenhavns communale anlig-
gender af 4. marts 1857 med senere @ndringer, jfr. navnlig lov nr.
75 af 18. marts 1938. I henhold til disse regler har indenrigsmini-
steren i forhold til Kgbenhavn samme tilsynsbefgjelser som omtalt
foran b. med den modifikation, at godkendelse kraves i vasentligt
feerre tilfelde, og at tvangsbgder ikke vil kunne pélegges [2].

2. Om det statslige tilsyn i forhold til Kgbenhavns kommune kan navnlig
henvises til Axel Holm, Kgbenhavns kommunes Forfatning, 3. udg., 1964,
p. 184-86.
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