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Offentligt

Kommunernes ret til selvstyre’

Af Henrik Zahle?

Er den regionale struktur i strid med reglen i grundlovens § 82, hvorefter
”Kommunernes ret til under statens tilsyn selvsteendigt at styre deres anliggender ordnes
ved lov”?

Besvarelsen af dette spergsmal kraver en naermere fortolkning af bestemmelsen. Ved
denne nermere fortolkning skal jeg serlig sigte mod en belysning af de punkter, hvor
der har varet tale om at der kunne besté en konflikt, og det drejer sig om folgende
punkter:

- Indeberer retten til selvstyre som hjemlet i § 82 en ret til skatteudskrivning?

- Stiller grundlovens § 82 krav om at der skal vare et kommunalt selvstyre i to
niveauer?

- Kan den sikaldte kommunalfuldmagt reguleres eller ophzves ved lov?

Pligt til selvstyre

Faorst lidt om bestemmelsens almindelige opbygning. Bestemmelsen er tydeligvis
opbygget som et almindeligt princip, en programlignende erklering, og det kan have
varet nerliggende at fortolke den som netop et program, dvs. en angivelse af en opgave
for lovgivningsmagten der dermed skulle serge for at der indfertes et kommunalt
selvstyre. Et sadant lovgivningsprogram, kan man da havde, har slet ingen juridisk
betydning. Det er overladt til lovgivningsmagten at virkeliggere programmet, og andre
skal ikke komme og kontrollere, hvordan denne opgave er udfort.

Denne forstéelse af bestemmelsen er vist ikke udtrykkelig udtalt, men den er dog nok
den opfattelse der ligger bag det enkle forhold, at der ikke for i de senere &r har veret
nogen egentlig juridisk interesse for bestemmelsen.’ De fremtredende fremstillinger af
statsforfatningsretten af Matzen og Berlin der stod for den forfatningsretlige tradition
som den kom til udtryk i deres lerebeger fra 1880’eme til 1940’eme, omtalte slet 1kke
bestemmelsen som nogen bindende ramme for den statsforfatningsretlige struktur.*

I fremstillingerne fra midten og slutningen af det 20. drhundrede udlegges
bestemmelsen, hvor den overhovedet udlagges, som en regel der gor indforelse og
opretholdelse af et kommunalt selvstyre til en lovgivningsmassig forpligtelse, samtidig
med at man er meget tilbageholden med at angive hvad der neermere ligger i at der skal
veere et kommunalt selvstyre.® Der er imidlertid ikke tvivl om, at reglen om at der skal

! Grundlag for redegarelse ved mede i Retsudvalget 24. maj 2005.

2 professor, dr jur. Kebenhavns Universitet.

? Undtagelsen er Holck, Dansk Statsforfatningsret, 1869 bd. 2 s. 337: ... de kommunale Anliggender
skulle bestyres af Kommunerne selv uden positiv Indgriben fra Statens Slde

* Matzen, Den danske Statsforfatningsret 1-3, 1. udg. 1881-88, Berlin, Den danske Statsforfatningsret 1-2,
2 udg. 1937-39.

5 F.eks. "Det i grundlovens § 82 omhandlede kommunale selvstyre forudsaetter . at visse ikke nermere
bestemte forvaltningsfunktioner henlegges til lokale folkevalgte organer”, Max Sgrensen,
Statsforfatningsret 1973 s. 257. Endnu mere tilbageholdende Rgnsholdt i Kommenteret Grundlov 1999 s.
494,




vare et kommunalt selvstyre er en retlig forpligtelse, som skal respekteres. Dette
udgangspunkt laegger jeg ogsa til grund i det folgende.

Domstolenes provelsesret

Man kan overveje om alle disse problemer ikke kan leegges til side, fordi man blot kan
sporge efter den tankegang, der er knyttet til spergsmalet om domstolenes kontrol:
Under hvilke betingelser kan det forventes at domstolene vil gribe ind og underkende en
lov, fordi den fandtes at vaere i strid med § 827 Kan vi ikke legge til grund, at
domstolene nok vil vaere meget tilbageholdende med at gé ind og tilsidesatte
lovgivning som grundlovsstridig, og kan vi si ikke — og “’vi” er her lovgivningsmagten,
dvs. politikerne (ikke juridiske professorer) — se bort fra al denne jura og bare sla fast, at
her er det politikerne der har det sidste ord?

Dette er en vurdering der tidligere har haft bedre grobund end den har i dag. Med
Tvind-dommen® fra 1999 har Hgjesteret markeret, at der er greenser for domstolenes
accept af det der i europaeisk menneskeret kaldes en “margin of appreciation”.

Hertil kommer at jeg ikke har set det som opgaven at anvise hvor langt man kan ga fer
en kontrolmyndighed griber ind. Opgaven er at udlegge grundloven som den gelder
ogsa for den politiske beslutningsproces.

Selvstyrets indhold

Lovgivningen skal overlade kommunerne et vist selvstyre, eller som det hedder
”[kommuneme har] ret til ... selvstaendigt at styre deres anliggender ...”.

Der tales altsa om selvsteendighed, og dette forbindes med “deres”, dvs. kommunernes,
anliggender. Er det ikke hermed sagt, at der er nogle historisk eller naturbestemte
anliggender der er kommunale, og det er dem som kommunerne skal have
selvsteendighed over? Forestillinger af denne karakter har formentlig spillet en rolle, da
bestemmelsen blev skrevet, dvs. 1 tiden op til 1849. Men disse forestillinger har ikke
veeret levende i bestemmelsens historie, og de genspejler sig ikke i de opfattelser af
bestemmelsen der er fremkommet pa det seneste. Gennem mere end 100 &rs litteratur
har der ikke vaeret noget markant udtryk for at bestemte anliggender skulle vare
kommunale. Det er derfor, efter min opfattelse heller ikke en opfattelse der nu bare kan
gen-introduceres og h&vdes som den galdende regel.

Det er lovgivningen der til enhver tid udpeger de omréader og funktioner hvor det
kommunale selvstyre kan udspille sig.” Disse omrider ma ikke vaere uden politisk
betydning, og de kan derfor ikke begranses til ukontroversielle detaljer.® Men
grundloven siger ikke noget om, ved hvilke emner og i hvilke typer af befajelser den
kommunale selvsteendighed skal realiseres.

Beskatningsret

©UfR 1999 841H.

" Poul Andersen, Forvaltningsret 1965 s. 651, Germer, Statsforfatningsret 2001 s. 77, Zahle, Dansk
Forfatningsret bd. 2, 2001 s. 46-47, Kommenteret Styrelseslov 2002 s. 7f.

¥ ¥ ovgivningsmagten skal ... efterlade et minimum af opgaver hos kommunerne og kan ikke lade
kommunalbestyrelsen styre sa intenst, at der ingen selvstendighed bliver tilbage.” Bent Christensen,
Forvaltningsret 1997 s. 343.




Det har sarligt vaeret haevdet, at kommunernes beskatningsret er s& central for den
kommunale selvstendighed, at den ikke kan undvares. [ en lerebog i Kommunalret
udtrykkes det sdledes: ”Grundlovens bestemmelse om kommunalt selvstyre indebar
navnlig, at der skulle sikres kommunerne en selvstendig budget- og
skatteudskrivningsret. Denne ret er stadig kernen i det kommunale selvstyre.”® Heraf
falger, antager jeg, at ophever man den kommunale skatteret, forsvinder det
kommunale selvstyre, og § 82 krenkes.

Nu ma det jo for det forste erkendes, at § 82 intet siger om nogen beskatningsret. S&
man ma finde et andet grundlag for at kreeve netop skatteudskrivnng.

Det har saledes vaeret gjort geeldende, at beskatningsretten kan stettes pa en
forfatningsretlig seedvane, dvs. en ulovbestemt retsdannelse, der skal gaelde med
grundlovskraft.'® Hovedargumentet for denne opfattelse er at man i hele grundlovens
periode — siden kommuneme fik selvstyre — har haft denne beskatningsret. Det er
imidlertid klart, at denne kontinuitet ikke kan vare nok til at danne en bindende
sedvaneret. Tenk pa alle de andre emner hvor man — trods verdens omskiftelighed —
har haft den samme regel gennem lang tid : Skulle man der vare bundet til at opretholde
denne ordning?

Et andet argument er det mere politiske, at kommunal selvstendighed ikke kan lade sig
gore, hvis ikke kommunerne har en finansiel selvstendighed.'' Dette er der vil lidt om.
Finansiel selvstendighed er et vigtigt treek, nr man vil etablere en selvstendig
institution. Men det er ikke naevnt i grundloven, og det kan derfor kun vere et blandt
flere, f.eks. overladelse tit kommuneme af valg af serviceniveau, kvalitativ afgransning
af de opgaver kommunen vil tage op, osv. Der kan inden for den samme gkonomiske
ramme disponeres pa mange forskellige méder, og den kommunale selvstendighed kan
udfolde sig inden for denne ramme. Om det er en god ide at skille beskatningsret og
politiske valg fra hinanden, er et andet spprgsmél. Den kommunale selvstendighed
viser sig i de politiske beslutninger om de kommunale ydelser i videste forstand. Den
viser sig endvidere i det forhold, at kommunen ledes selvstandigt, dvs. ledes af
politikere valgt af den lokale befolkning."?

I gvrigt kan kommuner og andre institutioner have en finansiel selvstendighed ogsé
uden at have en beskatningsret.13

Hvis man havder en grundlovssikret beskatningsret, dukker der vanskelige sporgsmal
op, som tilhengerne af denne opfattelse ikke har drefiet. Hvilke beskatningsniveauer
skal kommunerne kunne valge mellem? Hvilken grad af frihed skal der til? Disse

% Jens Garde og Karsten Revsbech, Kommunalret 2002 s. 3-4. Tilsvarende den tidligere udgave ved
Jorgen Mathiassen og Jens Garde 1991 s. 11.

10 Battrup, Det kommunale selvstyre, 1992

' Om selvstyre og delegation f.eks. Germer, Statsforfatningsret 2001 s, 85, Zahle, Dansk Forfatningsret
bd. 12001 s. 375-76.

12 Brik Harder, Dansk Kommunaiforvaltning, bd. 3, 1994 s. 20. Harder anforer senere, at "Grundtanken i
det kommunale selvstyre er at, at kompetence og ansvar falges ad”, s. 21, Hermed teenkes, s& vidt jeg
forstar, pd sammenhangen mellem de lokale politikeres kompetence og deres politiske ansvar som det
viser sig ved valgene. Spergsmilet om en beskatningsret omtales ikke i denne forbindelse. Forholdet
mellem kompetence og skonomisk ansvar kompliceres af f.eks. regler om byrdefordeling og om
borgemes valgfrihed.

13 »Set i forhold til den dispositionsfrihed, som er selvstyretankens kerne, er det egentlig ikke afgarende,
om kommunerne modtager deres midler fra staten gennem tilskud eller opkrzvning af egne kommunale
skatter — nar altsa blot dispositionsfriheden er den samme.” Ronsholdt i Kommenteret Grundiov 1999 s.
496.




sporgsmdl stiller sig meget forskelligt i dag sammenlignet med forholdende i midten af
det 19. arhundrede. Mens en kommunes beskatning dengang virkelig var et lokalt
anliggende, er det i dag — i kraft af de enorme midler det offentlige og iseer kommunerne
rader over — et nationalgkonomisk (og nationalpolitisk) anliggende. :
Fortolkningskonteksten har a&ndret sig fundamentalt, og hvis man alvorligt vil havde en
beskatningsret, ma man hurtigt tilfeje nogle rammer der let gor beskatningsretten s
statskontrolleret at den bliver en fiktion.

Min konklusion er da, at der ikke kan stilles et forfatningsretligt krav om at kommuner
skal have en egen og direkte beskatningsret.

Kommunal struktur

Den nuvarende dobbelte kommunale struktur med primeare kommuner og
amtskommuner @ndres radikalt med reformen. Kraever § 82 at man opretholder — med
et eller andet indhold — to niveauer af kommunalt styre?

Det er klart, at man her er kommet langt veek fra hvad grundloven kan begrunde. Der er
ikke i § 82 noget grundlag for at kreve, at der skal besta to niveauer af kommuner med
selvstyre. Hvis lovgivningsmagten kun vil have et niveau, er det efter grundloven et
politisk frit valg, og det samme geelder sammenlagning (og opdeling) af kommuner.

At kommunerne skal have selvstyre, indebarer ikke at der 1 alle de funktioner, som
varetages af kommuner, skal foreligge en selvstendighed i forvaltningen. Der kan godt
veere dele af den kommunale forvaltning, der er helt lovbundet.

Kommunalfuldmagten

Kommunerne varetager en rekke opgaver der er fastlagte i lovgivningen — og det vil de
blive ved med. Kommunerne varetager endvidere en rekke opgaver, der ikke er hjemlet
i lovgivningen, og disse opgaver samles under betegnelsen kommunalfuldmagten. Néar
man her taler om “fuldmagt”, er det vel i grunden fordi der ikke er nogen fuldmagt, men
man antager eller konstruerer en fuldmagt, et handlegrundlag der er lige s godt som
den lov der altsé ikke er der. Kommuner tog sig f.eks. af biblioteker for der var en
bibliotekslov — i og for sig udmarket, men altsa strengt taget en aktivitet der oprindelig
var uden lovhjemmel.

Nu bliver s kommunalfuldmagten, i hvert fald tilsyneladende, ophaevet for sé vidt
angr regionerne. Man kan derfor sperge om kommunalfuldmagten er et element af den
selvstendighed som kommuneme har krav pé at have?

Nu fremgér det jo udtrykkeligt at det kommunale selvstyre “ordnes ved lov”. Denne
formulering taler jo for at der ikke kan vere noget galt ved at loven setter grenser for
kommunerne — ndr bare der pa andre punkter lades en tilstrekkelig selvstendighed
tilbage. Bent Christensen nzvnede da ogsé i sin forvaltningsretlige fremstilling, at netop
ophavelsen af kommunalfuldmagten er en af de reguleringsmuligheder som
lovgivningsmagten rader over."

Fortolkningsstil

'“ Bent Christensen, Forvaltningsret, 1997 s. 343




Den opfattelse jeg har redegjort for, bygger pa den almindelige og dominerende
fortolkning af § 82. Det er jo klart at der kan vare andre og der er andre. Lad mig derfor
til sidst pracisere lidt om den tilgang til fortolkningen jeg har fulgt. Nogle opfatter
méske uenigheder mellem jurister om den rette fortolkning som den rene mystik eller
rettere maske som politisk interessevaretagelse. Disse oplevelser er ikke altid forkerte,
men de er altsd heller ikke altid rigtige.

Jeg har lagt til grund at bestemmelsen ma forstis som en nugzldende og aktuelt
anvendelige bestemmelse. Det er ikke en historisk forstaelse. Det er ikke den
oprindelige mening som den gjorde sig geldende i 1849 jeg er glet efter, og jeg
tilleegger derfor oplysninger om forholdene i Frankrig og Tyskland i 1800-tallet
begrenset vagt. Historien har betydning allerede fordi bestemmelsens formulering jo
stort set har varet uforandret i mere end 150 &r, men den gamle tekst ma leses sddan
som reglen forstis med udgangspunkt i aktuel sprogbrug og i en aktuel kontekst.'’

Konklusion
Grundlovens § 82 om kommunalt selvstyre giver ikke pa de dreftede punkter om

beskatningsret, kommunale niveauer eller kommunalfuldmagt noget grundlag for en
retlig kritik af kommunalreformen.

15 Dette er neermere beskrevet i Zahle, Dansk Forfatningsret bd 1, 2001 s. 62-81. Synspunktet er fulgt med
henblik pé § 82 af Rensholdt i Kommenteret Grundiov 1999 s. 494: ... den neermere bestemmelse af §
82’s indhold ... ma ske pa grundlag af en fortolkningsstil, som rummer plads for den dynamiske
samfundsudvikling, der udger reguleringsomrédets virkelighed.”




Horing i Folketingets Retsudvalg, tirsdag den 24. maj 2005.

Professor, dr.jur. Jens Peter Christensen

Ved Retsudvalgets interne hering tirsdag den 24. maj 2005 redegjorde
jeg for visse forfatningsretlige spergsmél i forbindelse med
kommunalreformen. Min mundtlige redegerelse kan gengives i falgende
hovedpunkter:

I. Rejser kommunalreformen problemer i relation til grundlovens §
82?

II. Rejser kommunalreformen grundlovsmaessige problemer i
relation til tjenestemandene?

I. Rejser kommunalreformen problemer i relation til grundlovens §
827

Mit svar er nej. Det mener jeg ikke, at den gor.

Jeg vil farst sige nogle ord om fortolkningen af grundlovens § 82 i
almindelighed.

" Dernast vil jeg tage stilling til synspunkterne i Gerd Battrups artikel.

1. Fortolkningen af grundlovens § 82 i almindelighed

Grundlovens § 82 siger som bekendt, at "Kommunernes ret til
selvstendigt at styre deres anliggender ordnes ved lov". Omtrent samme
ordlyd havde bestemmelsen i 1849 (§ 96).

Det er en lofteparagraf. Og formentlig gelder der, som for flere andre
lafteparagraffer i grundloven, at nar den forst er udmentet i en konkret
ordning, kan "tappet ikke rulles tilbage", sddan at ordningen ophaves
fuldsteendigt igen. (Samme tankegang som ved f.eks. grl. § 55 om
Folketingets Ombudsmand).




1.1. Krav om et vist kommunalt selvstyre

Der er almindelig enighed om, at det kommunale selvstyre skal have et
vist materielt indhold. Grundlovens ord giver 1 sig selv ikke megen
vejledning. Formentlig er det tilstraekkeligt til at opfylde grundlovens
krav vedrerende kommunalt selvstyre, at Danmark er inddelt i nogle (fa)
enheder med en folkevalgt ledelse (jf. ogsa grundlovens § 86 der
forudsatter valg til ”de kommunale rdd”), som inden for hvert sit
geografiske omrade administrerer ét eller flere lokale sagomrader (f.eks.
folkeskolen, socialvaesen, stotte til foreninger eller stotte til kulturelle
aktiviteter), og at kommunerne i denne administration har en vis
handlefrihed.

Det, grundloven kraver, er, at de kommunale enheder har en vis
selvstendig ekonomisk dispositionsmulighed - det skal si at sige give
mening, at der er en folkevalgt ledelse. Kommunemne kan ikke blot veare
en art lokal statslig udbetalings- og administrationsenhed, der fungerer
efter helt przcise, lovbestemte regler. (Men heri ligger dog nappe et
krav om en sarlig ulovbestemt kompetence, som den vi kender med
"kommunalfuldmagten"). Der skal vare plads for en vis kommunal
dispositionsfrihed - eller selvstyre, om man vil.

1.2. Ikke krav om selvstendig beskatningsret

Man kan sperge, om de kommunale enheder ogsé skal have en
selvstendig beskatningsret. Det er efter min vurdering svert at finde
sikkert beleg for, at grundloven kraver noget sadant. De gkonomiske
ressourcer, der administreres af kommunerne, kan efter min vurdering
godt besta 1 midler, der er stillet til radighed af staten.

Det er i den forvaltningsretlige litteratur blevet havdet (Jorgen
Mathiassen i Mathiassen og Garde, Kommunalret, 1991, s. 11, note 2), at
det ikke med grundloven har varet tanken, at den kommunale
virksomhed udelukkende skulle finansieres af statskassen. Jorgen _
Mathiassen stetter denne opfattelse pd, at grundlovsudkastet indeholdt en
bestemmelse, der lad: "Hvorledes der skal forholdes med de communale
Afgifter, der dog aldrig kunne paalegges ene af Kongen, vil blive
bestemt ved Communalloven".




Med udtrykket "Afgifter" var der — som min kollega professor, dr.jur.
Karsten Revsbech papeger i en ny bog om kommunalret, som snart
udkommer - formentlig tenkt pa de srlige afgifter, f.eks. lygteskat og
sprogjteskat, som kommunerne kunne opkrave til forskellige opgaver.
Der var tale om et omfattende "kassesystem". Grundlovsudkastet siger
vel ikke andet, end at der ved lov skulle tages stilling til disse afgifter,
ikke at der nadvendigvis fortsat skulle vare adgang for kommunen til at
opkraeve dem. Dette bestyrkes da ogsé af, at forslaget udgik, fordi det
blev anset for allerede at vaere indeholdt i den generelle bestemmelse (nu
grundlovens § 82), om at kommunernes forhold generelt ville blive
ordnet ved lov.

Efter denne forstielse af grundlovens § 82 er der siledes intet
grundlovsproblem forbundet med kommunalreformen. Heller ikke selv
om man betragter de nye regioner som kommuner. Efter
kommunalreformen vil der fortsat veere kommuner - endda fortsat bade
en lokal og en regional kommunestruktur - og disse kommuner vil fortsat
have en vis (og pa visse omrader betydelig) frihed til selv at disponere
ressourcerne.

2. Om synspunkterne i Gerd Battrups artikel

Jeg forstar Gerd Battrups artikel sdledes, at hun mener, at det er
grundlovsstridigt at nedlegge amtskommunere og overga til den nye
ordning med regioner. '

2.1. Grundloven kraver ikke ”to lag” kommuner

Det korte - men sddan set fuldt dekkende - svar pa dette synspunkt er, at
det ikke holder vand, allerede fordi grundloven ikke indeholder noget
krav om en amtskommunal struktur. Grundloven kraver blot, at der skal
vare en kommunal struktur, og det vil fortsat - si at sige nermest til
overflod - vere tilfeldet pa grund af prim&rkommunerne. Der er ikke i
grundloven noget krav om "to lag" kommuner.

Det kan yderligere bemerkes, at der for 1970 langt fra var nogen total
"dobbelt-dekning" 1 den kommunale struktur, idet kebstaederne ikke var
omfattet af amtskommunerne. Dét var alene sognekommunerne. Det kan
1 gvrigt bemarkes, at amtskommunerne (amtsrddene) for 1970 var en




noget seregen form for kommuner, idet de ikke var omfattet af
kommunalfuldmagten (og havde amtmanden som formand)).

2.2. Ingen retsszdvane om beskatningsret

Hertil kan fojes - men det er for s& vidt unedvendigt - at det forekommer
at vaere frihdndstegning at pasta, at det forhold, at kommunerne
(herunder amtskommuneme) gennem en lang arrekke ved lov har veeret
tillagt en generel beskatningsret, nu skulle havde dannet en art
sedvaneret pa grundlovsplan, saledes at lovgivningsmagten ikke kan
ophave denne beskatningsret (for de nye regioners vedkommende).

Forfatningsjurister ber efter min opfattelse vere meget tilbageholdende
med at pasta, at praksis, herunder lovgivningspraksis har dannet
retsregler p& grundlovsplan. Grundloven er med § 88 gjort meget svar at
@&ndre, og det har allerede derfor formodningen imod sig, at politikerne
blot gennem praksis eller lovgivning kan gere sig til grundlovgivere s at
sige ad bagvejen.

I nogen tilfzlde kan det vare juridisk nedvendigt at antage dannelsen af
retssedvaner pa grundlovsniveau, hvis ikke man som forfatningsjurist
skal sté tilbage og pasta, at det, der foregér i1 virkelighedens verden, og
maske er foregaet gennem 50 eller 100 ar, er forfatningsstridigt. Det
galder f.eks. Finansudvalgets bevillingskompetence (der jo er i direkte
modstrid med grundlovens § 46, stk. 2). Og det galder den ®ldgamle
praksis - kaldet korroborationspraksis - hvorefter kongen (og altsa for
tiden dronningen) kan underskrive love og andre beslutninger uden for
Statsradet, hvilket er i strid med grundlovens § 17.

Men nér det kommer til (lovgivnings)praksis, der blot fortolker - eller
som her vedrarende beskatningsretten - udfylder en
grundlovsbestemmelse, bliver det - forfatningsretligt - overordentlig
betaenkeligt at anerkende sedvaneretsdannelser. [ hvert fald ma der
skulle meget sterke argumenter til.

Det er der efter min opfattelse ikke her. Med de gzldende
beskatningsregler har lovgivningsmagten - inden for rammerne af
grundlovens § 82 - gennemfert en ordning om (amts)kommunal
beskatningsret. Men man har ikke dermed forpligtet sig til ikke senere at




endre eller - for visse dele af den kommunale struktur at afskaffe - denne
beskatningsret igen.

I det hele forekommer det mig at vare en underlig tanke, at
lovgivningsmagten ved - inden for rammerne af en
grundlovsbestemmelse - at gennemfere en ordning (som man ikke er
grundlovsmassigt forpligtet til, jf. det jeg har sagt om beskatningsretten)
dermed skulle sa at sige have fastlast sig selv pa grundlovsplan til ikke at
@&ndre eller ophave ordningen pa et senere tidspunkt.

Det er, efter min opfattelse, frihdndstegning, som forfatningsjurister ber
afholde sig fra, og som domstolene nappe heller vil vare sarlig
imponeret af.

Og det ber politikere heller ikke vere.

2.3. For megen begrebs-gymnastik

I det hele synes Gerd Battrups artikel og argumentation at vaere styret af
for megen begrebs-gymnastik. Grundsynspunktet er, at nar
organisatoriske enheder har bestemte "kommunale" trek (eget
terriorium, egen befolkning, folkevalgt ledelse m.m.), s& skal de 1 det
hele leve op til kravene i grundlovens § 82 (jf. s. 38 f. i hendes artikel).

Her tager begreberne s at sige magten. Resultatet er da ogsa det
paradoksale, at hvis man lovgivningsmassigt havde valgt ikke at have
direkte valg til regionernes ledelse, regionsradene, s ville de ikke have
vaeret "kommuner”, og - hokus-pokus - sd ville der ikke have varet et
grundlovsmassigt problem (jf. side 46 1 hendes artikel)




II. Rejser kommunalreformen problemer i relation til
tjenestemaendene? '

1. Problemstillingen

Jeg forstar advokat Bent Unmack Larsens notat saledes, at det efter hans
opfattelse i sig selv” vil vare en forflyttelse, at man i forbindelse med
kommunalreformen overfarer tjenestemand fra én
ansattelsesmyndighed til en anden. Det kan f.eks. vere fra kommune 1
til kommune 2, fra amtskommune 1 til region x, fra stat til kommune,
eller fra kommune til stat eller fra stat eller kommune til en af de nye
selvejende (statslige) institutioner.

Da forflyttelse udlaser krav pa pension (for kongeligt udnevnte
statstjenestemand jf. grundlovens § 27, for andre statstjenestemaend jf.
tienestemandslovens § 12, stk. 1, og for kommunale tjenestemand jf. de
kommunale tjenestemandsvedtagter), og da krav pa pension er beskyttet
efter grundlovens § 27 (for de kongeligt udnavnte statstjenestemand) og
i gvrigt efter grundlovens § 73 om ekspropriation, er der - efter Unmack
Larsens opfattelse - med § 7, stk. 1, 1L 67 tale om et grundlovsstridigt

- lovforslag..

Heroverfor star Justitsministeriets - og lovforslagets - opfattelse,
hvorefter det ikke "1 sig selv" er en forflyttelse, at der sker overgang til
ans&ttelse hos den nye ansattelsesmyndighed (med et
ansattelsesomrdde der eventuelt er bredere end det hidtidige
ansa&ttelsesomrade).

2. Nappe ”i sig selv” forflyttelse

Spergsmalet er i sidste ende, hvad domstolene vil sige, og her ma man
nok hafie sig ved i hvert fald felgende:

(1) At domstolenes pravelse af forflyttelsesspargsmélet 1 almindelighed
er praeget af en meget konkret vurdering af, hvilke realitetsendringer i de
stillingsmessige forhold, der er tale om.




Og det vil vel som altovervejende hovedregel vare svart at {3 gje pé
realitetsendringerne ved den type "stillingsoverfarsler”, der her er tale
om, sd leenge man blot hafter sig ved skiftet i ansattelsesmyndighed. Jf.
lovforslaget sker "overforslen" pa en made, s anszttelsesvilkarene og
den pensionsmassige indplacering er uforandrede. Og der er - i
modsa&tning til de tilfzelde der har voldt lovgivningsmassige og juridiske
problemer ved overgang fra ansattelse i offentlige myndigheder til
ansattelse i privatretligt organiserede organer som f.eks. aktieselskaber
(1 forbindelse med statslige privatiseringer) - tale om (fortsat) ansattelse
1 en traditionel forvaltningsmyndighed, omfattet af de generelle
forvaltningsretlige regler og med samme type stillingsstruktur,
ledelsesforhold etc.

Hgjesteret fandt da heller ikke i U 1972.550 H, at der var tale om
forflyttelse 1 forbindelse med "overforsel” af en tjenestemandsansat
kommunesekretar fra Hylletoft Kommune til en stilling som
skatteinspekter i en nyoprettet storkommune bestiende af Fakse,
Hylletoft, Roholte og Vemmetofte kommuner (sammenlagt pr. 1. april
1968).

(2) Den nzvnte "overfersel" i U 1972.550 H skete som led i den
generelle, lovbestemte, &ndring af kommunestrukturen i forbindelse med
kommunalreformen. Dette blev da ogsé betonet 1 landsrettens praemisser,
som blev tiltradt af Hejesteret. Dette er ogsa i overensstemmelse med
retspraksis i gvrigt vedrorende forflyttelsesspargsmal.
Forflyttelsesreglerne er s&rligt givet for at varne den enkelte
tienestemand mod indgreb rettet specielt mod ham. Hvis der er tale om
en generel omlegning eller omorganisering af arbejdet, ma
tjenestemanden tile mere, end ved enkeltstiende forflyttelser. Samme
tankegang kender vi fra ekspropriationsretten. Nir mange er 1 samme
bad, ma man s3 at sige finde sig i starre belgegang. Man kan ogsa sige -
og det er médske mere retvisende - at det samfundsmaessige behov for at
foretage generelle forvalmingsendringer ger, at den enkelte mé tale
mere.

(3) For domstolene vil det givetvis ogsa spille en rolle, at der foreligger
en vis lovgivningspraksis som fortilfalde, hvor man pé lignende made
har bestemt, at "overforsel" til en anden (offentlig)
ansattelsesmyndighed ikke "i sig selv" er en forflyttelse.




Justitsministeriet har i notatet af 25. april 2005 naevnt tre tilfelde: De
kommunale gymnasiers overgang til amtskommunerne pr.1. april 1973,
Statens, Kebenhavns og Frederiksbergs kommuners tjenestemands
overgang til Hovedstadens Sygehusfzllesskab pr. 31. december 1994
samt loven om sammenlaegning af de bornholmske kommuner, hvor de
kommunalt og amtskommunalt ansatte tjenestemand overgik til
ansattelse under Bornholms Regionskommune pr. 1. januar 2003.

Jeg er pa den baggrund tilbgjelig til at dele Justitsministeriets opfattelse
om, at det ikke "1 sig selv" er en forflyttelse, at der sker overgang til
ans&ttelse hos den nye ansattelsesmyndighed.

3. Miske behov for en mere nuanceret vurdering

Nar jeg bruger forbeholdet tilbgjelig”, skyldes det, at der maske er
behov for at se mere nuanceret pd de forskellige “overfersels-tilfzlde”,
der kan tankes.

Som Justitsministeriet bemarker, side 5 under pkt. 5.1. i ministeriets
notat, er det i den juridiske litteratur antaget, at den pensionsret, som
ikke-kongeligt udnavnte statstjenestemand har erhvervet ifalge
tienestemandslovgivningens regler om forflyttelse, er beskyttet efter
grundlovens § 73 om ekspropriation.

Beskyttelsen antages 1 litteraturen at besta 1, at den ikke-kongeligt
udnzvnte statstjenestemand — i tilfelde hvor der med hjemmel i lov sker
@ndringer i hans tjenstlige forhold, der har karakter af forflyttelse — vil
kunne péberdbe sig grundlovens § 73 og havde, at loven ikke kan bergve
ham vardien af den allerede erhvervede ret til pension i tilfelde af
forflyttelse. Det antages saledes, at grundlovens § 73 vil kunne veare til
hinder for, at en lov indskranker statstjenestemandens pensionskrav,
f.eks. ved nye bestemmelser om forflyttelse, der skarper betingelser for
forflyttelse (jf. Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg., 1965, side
151 og 155 ff.). Det ber nok for klarhedens skyld praciseres, at den
nzvnte ’hindring” ikke vil vare absolut — det er jo ikke grundlovsstridigt
at ekspropriere. Men “hindringen” vil kunne bevirke, at
ekspropriationsbetingelserne i grundlovens § 73 (kravene om
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“almenvellet”, "ifelge lov” og “fuldsteendig erstatning”) skal opfyldes.




For de kommunale tjenestemands vedkommende er det derimod i den
forvaltningsretlige litteratur blevet anfert, at det er tvivisomt, om de pa
samme made er beskyttet mod lovgivningsmagten.

Det er altsd muligt, at der her er en retlig forskel pa den
pensionsmassige beskyttelse, sdledes at den kommunalt ansatte
tjenestemand nyder en ringere beskyttelse end statstjenestemanden mod
fremtidige lovgivningsmassige indgreb. Justitsministeriet tager ikke
stilling til problemet, men navner det blot i forbifarten.

Hyvis der er en sédan retlig forskel, vil det kunne vere et — maske ikke
uvasentligt — argument i en eventuel retssag for, at 1 hvert fald visse af
de overforsler af personale, der kan blive konsekvensen af
kommunalreformen, vil indebere forflyttelse.

Man ma3 her sondre mellem 1 hvert fald folgende tilfzlde:

a. Overforsel fra kommunal ansettelse til anden kommunal ansattelse (fra
primarkommune til prima&rkommune eller fra amtskommune til
primzrkommune eller fra primer- eller amtskommune til region). 1 disse
tilfalde vil der ingen ekspropriationsretlig (og dermed potentiel
pensionsretlig) forringelse vare.

b. Overforsel fra kommunal anszttelse til stat. I disse tilfzlde vil der
selvsagt heller ikke vere nogen ekspropriationsretlig forringelse, da
statstjenestemandene 1 hvert fald er lige s& godt grundlovsmaessigt
beskyttede som de kommunale tjenestemand, jf. ovenfor.

c. Overforsel fra statsansattelse til kommunal ansattelse. Her har vi det
mulige problem, jf. den ovenfor nevnte tvivl i den juridiske litteratur.
Hyvis det antages at veare rigtigt, at de kommunale tjenestemands
pensionsret ikke pa samme made som de statsansattes er beskyttet af
grundlovens § 73, vil det vaere et moment, der vil kunne tale for, at en
overforsel vil indebare forflyttelse.

Det er i denne forbindelse vard at bemarke, at den lovgivningspraksis,
som Justitsministeriet pdberaber sig, ikke vedrerer denne situation. Den
paberabte lovgivningspraksis vedrarer navnlig overforsel fra ét
kommunalt regi til et andet kommunalt regi. Det samme gor
hejesteretsdommen U 1972.550 H. Og hertil kan ydermere fgjes, at man




1 lovgivningspraksis, da man med L 114, 1984, fremsatte Forslag til lov
om amtskommunernes overtagelse af visse statsskoler og —kursus m.v.”
(vedtaget som lov nr. 290 af 6. juni 1984) — hvor der netop var tale om at
overfere statsansatte tjenestemand til amtskommunal ansattelse — gjorde
det under anvendelse af tilbuds-modellen”, dvs. at de statsansatte fik
valget mellem at overga til amtskommunal ansattelse eller at forblive
statsansatte. Modsat altsd hvad der var sket med loven om de
kommunale gymnasiers overgang til amtskommunerne pr. 1. april 1973,
hvor man ikke havde nogen ”tilbuds-model”.

Der kan altsd muligvis vare et serligt forflyttelsesproblem for de
statsansatte, der overgdr til kommunal/regional ansattelse.

Jeg ma dog tilfoje, at jeg personligt har svaert ved at se, at den
pensionsmassige beskyttelse i henhold til grundlovens § 73 skulle vare
ringere for de kommunale tjenestemand end for de ikke kongeligt
udnavnte statstjenestemaend. Jeg synes heller ikke, at der 1 den juridiske
litteratur er argumenteret for en sddan forskel. Man kunne for sa vidt
snarere argumentere for det modsatte — at de kommunale tjenestemands
ekspropriationsretlige beskyttelse af pensionen er bedre end
statstjenestemandenes - al den stund, at de kommunale
tjenestemandsregulativer har et mere aftaleretligt preg end
tjienestemandsloven.

2.4. 1 konkrete tilfzlde vil der kunne vre forflyttelse

Under alle omstendigheder kan det vere, at der i enkelte, konkrete
tilfzelde vil vare tale om forflyttelse. Vurderingen heraf vil bero pa de
momenter, der efter lovgivnings- og retspraksis traditionelt er blevet lagt
vaegt pa. Det centrale kriterium er, jf. tjenestemandslovens § 12, stk. 1,
og de tilsvarende kommunale tjenestemandsvedtegter, at den nye stilling
skal vere "passende" for tjenestemanden. Der foreligger her en
omfattende retspraksis.

I tidernes morgen - for tjenestemandsloven af 1969 - blev der lagt
betydelig vagt pa, om der skete en stedlig @ndring. Det var ogsa navnlig
stedlige @®ndringer, man i 1848-49 havde for gje pd Den
Grundlovgivende Rigsforsamling.
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I dag leegges der - i overensstemmelse med tjenestemandsloven af 1969 -
ikke lengere samme vagt pa det stedlige. Men det indgér som et
moment blandt mange andre, hvor man nok navnlig kan fremhave
stillingsbetegnelsen, lenmassig indplacering, omfanget af
ledelsesbefajelser og arbejdets mere konkrete karakter og indhold. Og
igen spiller det en rolle, om stillingsendringen er sket som falge af
generelle organisationsandringer. Og som allerede nevnt: Der foretages
en meget konkret vurdering, hvor det centrale er realiteten i den skete
stillingsandring.

Selve det forhold, at et ansattelsesomrade ved overgang til ansattelse
ved en anden myndighed ®ndres og méaske udvides, vil efter min
vurdering vare ét moment blandt flere.

Der er 1 lovforslaget for sa vidt taget hgjde for, at der i det konkrete
tilfeelde kan vare tale om forflyttelse, idet det i bemarkningerne til
lovforslagets § 7, stk. 1, anfores, at der ikke vil vere pligt til at overtage
en anden stilling, hvis forpligtelsen "maétte vare af serlig indgribende
karakter over for den enkelte".

Man kan nzppe heller komme det nermere, nar man skal sige noget
generelt og kortfattet.

2.5. Konklusion
Min konklusion er altsa:

(1) At det ikke "1 sig selv" vil vare en forflyttelse, at der sker
"overforsel" fra én kommunal anszttelsesmyndighed til en anden
kommunal eller regional ansattelsesmyndighed, eller at der sker
“overforsel” fra kommunal ansattelsesmyndighed til statslig.

Men en eventuel forskel pa den eksproriationsretlige beskyttelse af
pensionen for henholdsvis ikke-kongeligt udneaevnte statstjenestemaend
og kommunale tjenestemand vil vare et serligt moment af betydning
for vurderingen af, om der foreligger forflyttelse, hvis der sker
“overforsel” fra statslig til kommunal/regional ansattelse, uden at den
ansatte gives den valgmulighed at opretholde ans®ttelsesforholdet til
staten.
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Personligt mener jeg dog ikke, at der er en sddan forskel pa den
ekspropriationsretlige beskyttelse.

(2) T konkrete tilfeelde kan der i gvrigt blive tale om forflyttelse, fordi
den nye stilling ikke — i tjenestemandsretlig forstand — er ”passende” for
den pagzldende. Om dette er tilfzldet kan imidlertid kun afgeres helt
konkret i hver enkelt situation.

Jens Peter Christensen

12




