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Kommunalreformens gennemforelse i forhold til tjenestemand
- et forfatningsretligt problem?

af advokat Bent Unmack Larsen

Regeringen har den 24. februar 2005 fremsat en rakke lovforslag, som skal
tjene til gennemferelse af den omfattende kommunalreform, som regeringen
har aftalt med Dansk Folkeparti at ville gennemfere, og som vil indebaere en
neesten uoverskuelig reekke lovendringer og indferelse af mange helt nye
lovregler.

Med det folketingsflertal, der star bag fremseettelsen af disse forslag, vil de pa
forhand kunne forventes at ville blive vedtaget som lov af folketinget og re-
geringen.

Lovforslagene indebeerer bl.a., at et meget stort antal offentligt ansatte - som
folge af opgaveomlegninger mellem staten og kommunerne og nedlaggelse
af de nuvaerende amtskommuner og overforelse af visse amtskommunale
opgaver til nydannede regioner m.v. - uansegt vil blive overfert fra deres nu-
vaerende til andre anseettelsesmyndigheder (herunder til selvejende statsinsti-
tutioner), og at mange af dem i forbindelse hermed geografisk vil blive for-
flyttede til andre steder i landet, end hvor de nu bor og ger tjeneste.

Et af de mange lovforslag, L67: Forslag til lov om visse proceduremaessige sporgs-
mdl i forbindelse med kommunalreformen, indeholder forslag til, hvorledes de
ansaettelsesretlige spergsmal, som dét rejser, retligt skal reguleres.

For sd vidt angér alle andre ansatte end tjenestemaend géar forslaget ud pa at
lade reglerne i virksomhedsoverdragelsesloven finde anvendelse i forhold til
alle, uden hensyn til om de umiddelbart er omfattede af denne lovs bestem-
melser eller ej.
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For s3 vidt angar offentligt ansatte tjenestemaend i staten og i kommunerne
fastseetter lovforslaget derimod szerlige bestemmelser, som bl.a. afviger fra
virksomhedsoverdragelseslovens regler.

For sa vidt angar de tjenestemand, som matte vaere omfattet af EU-direktivet
om virksomhedsoverdragelse, rejser det spargsmalet, om denne del af lov-
forslaget kan gennemfores af folketinget, uden at Danmark dermed bryder
sine forpligtelser overfor EU i henhold til direktivet.

Spergsmalet herom skal ikke omtales neermere i denne forbindelse.

For sa vidt angar alle offentligt ansatte tjenestemaend rejser lovforslagets be-
stemmelser sammenholdt med bemeerkningerne til lovforslaget imidlertid
spergsmal om en anden type retlig begraensning af folketingets og regerin-
gens adgang til ved lov at regulere disse ansattes retlige forhold, nemlig
sporgsmalet om lovforslagets indhold er grundlovsstridigt.

Dette forfatningsretlige sporgsmal er helt uomtalt i regeringens bemaerknin-
ger til lovforslaget.

I betragtning af den indgribende betydning, som gennemforelse af lovforsla-
get vil have for de berorte tjenestemeend, navnlig de tjenestemeend som ud-
settes for tvangsmaessig geografisk forflyttelse, traenger dette spergsmal
imidlertid i allerhgjeste grad til en naermere udredning.

Formalet med de folgende bemeerkninger er derfor at bidrage til den pakrae-
vede udredning af de grundlovsmeessige begransninger, der matte geelde for
den foreslaede gennemforelse af kommunalreformen pa dette punkt.

Lovforslagets indhold

I tilslutning til lovforslagets §§ 4-5 om overferelse af offentligt ansatte til en
anden ansattelsesmyndighed bestemmer lovforslagets § 7, stk. 1-2:




Stk. 1. Tjenestemand, der overfores efter § 4, jf. § 5, overgir til answttelse under den nye ansattelses-
myndighed pd vilkdr, der i ovrigt svarer til de hidtidige vilkir.

Stk. 2. Tjenestemand omfattet af stk. 1 fir ved pensionering fra denne ansattelse udbetalt den samlede
tjenestemandspension fra den nye ansattelsesmyndighed.

"Det vil ved den pensionsmessige indplacering hos den nye ansattelsesmyndighed blive sikret, at der ik-
ke som falge af overgangen sker forringelse af den pensionsret, der er optjent i den hidtidige ansacttelses-
myndigheds regi. Tilsvarende vil de pdgaldende ved indplacering i nye lensystemer, der galder hos den
nye ansaettelsesmyndighed, blive sikret mod lennedgang som folge af overgangen.

Lovforslaget indeberer, at ansettelsesmyndigheden er vedkommende nye ansattelsesmyndighed, og at
anseettelsesomrddet er det samme som for andre tjenestemand, der answttes hos denne anseettelsesmyn-
dighed.

Overgang til ansattelse hos den nye ansattelsesmyndighed vil ikke 1 sig selv vare en forflyttelse. De tje-
nestemaend, der overfores efter § 4, jf. § 5, vil siledes ikke kunne kreeve sig afskediget med ri-
dighedslan/ventepenge eller pension som folge af selve overgangen til ansattelse under den nye ansattel-
sesmyndighed.

Endvidere indeberer lovforslaget, at de pagaldende tjenestemand fremover vil kunne veere forpligtede til
at overtage en anden stilling inden for det nye answttelsesomride.

Ved vurderingen af, om en anden stilling kan anses for passende, vil det blandt andet skulle indgd, at 2n-
dringen af ansattelsesomridet sker som led i den generelle reform af den offentlige sektor, som kommu-
nalreformen indebarer. Det betyder, at de pageldende tjenestemeand vil kunne vere forpligtede til at
overtage en anden passende stilling inden for det nye anseettelsesomréide, som de ikke ville have varet for-
pligtede til at overtage inden for rammerne af deres hidtidige ansattelsesomride.

Det gelder dog ikke, hvis forpligtelsen til inden for rammerne af det nye ansattelsesomride at overtage en
anden stilling matte vare af sarlig indgribende karakter over for den enkelte.”

Regeringens specielle bemaerkninger til lovforslagets § 7, stk. 1, er i det
sentlige en gentagelse af de citerede generelle bemaerkninger, dog med fal-
gende tilfgjelse:

“Der kan ikke angives praecise retningslinjer for forpligtelsen til at patage sig en anden stilling, heller ik-
ke i forhold til geografiske aendringer. Stor afstand mellem det hidtidige og det nye tjenestested udelukker
sdledes ikke i sig selv pligten til at overtage en anden stilling.”
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I regeringens almindelige bemaerkninger til lovforslaget anfores det under
pkt. 5.2. om denne del af lovforslaget bl.a.:

vee-
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Problemstilling

I henhold til de nugaeldende bestemmelser i Tjenestemandslovens §§ 12-13 og
de i princippet tilsvarende regler i de kommunale tjenestemandsregulativer
har en tjenestemand under tre betingelser pligt at overtage en anden stilling i
staten eller for kommunale tjenestemands vedkommende i den pagaeldende
kommune (sdkaldt forszettelse eller forflyttelse).

De tre betingelser kan kort angives som

¢ at den nye stilling ligger inden for tjenestemandens ansaettelsesomrade
o at forflyttelsen ikke sendrer tjenestens karakter, og
» at den nye stilling ma anses for passende.

Hyvis blot én af disse tre betingelser ikke er opfyldt, er tjenestemanden ikke
forpligtet til at overtage den nye stilling. Og hvis tjenestemanden ikke onsker
at overtage stillingen, har han retligt krav pa at blive afskediget med pensi-
on.!

En tjenestemands ret til afsked med pension anses i almindelighed - lige som
pensionsretten i henhold til privatretlige pensionsordninger - retligt for at
veere omfattet af beskyttelsen af den private ejendomsret i henhold til grund-
lovens § 73, jf. bl.a. og iseer Poul Andersen, Dansk Forvaltningsret, 5. udg. s.
152 ff. og forudsaetningsvis Hojesterets dom af 7. december 1982, UfR.
1983.88.

Sat overfor det her omtalte punkt i regeringens lovforslag om kommunalre-
formens gennemferelse ma man pa denne baggrund sperge:

! Spergsmalet om eventuel ret til radighedslen/ventepenge i tilfeelde af, at stillingsskiftet skyldes stillings-
nedleaeggelse, forbigas i det folgende, da retten hertil beror pa yderligere betingelser end retten til pension, og
da emnet for redegorelsen er tjenestemands pensionsbeskyttelse mod uansegt forflyttelse, navnlig geogra-
fisk forflyttelse. Der henvises om eventuel ret til radighedslen/ventepenge til den straks neden for i teksten
omtalte hejesteretsdom, hvorved det blev statueret, at der ved anvendelse af den senere i teksten omtalte udldns-
model ikke forela stillingsnedleeggelse og dermed ikke opstod krav pa afskedigelse med radighedslen.
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Kan man virkelig ved lov ophave retten for tjenestemeend til afskedigelse
med pension ved geografisk forflyttelse til en stilling uden for deres nuvaeren-
de anszettelsesomrdde? Hvad er der sa tilbage af grundlovsbeskyttelsen?

Argumentation

Som det fremgar af citatet af bemaerkningerne til regeringens lovforslag, som
kan spores tilbage til bemeerkningerne til et tidligere lovforslag til eendring af
skatteforvaltningsloven og en af Personalestyrelsen med henblik pd kommu-
nalreformens gennemferelse udsendt vejledning?, omtaler regeringen slet ik-
ke dette problem i bemaerkningerne.

Regeringen velger i stedet i bemaerkningerne til lovforslaget at omgé de nu-
gaeldende retsregler om tjenestemeends retsstilling ved at pratendere, at afgo-
relsen af, om den forste af de naevnte tre betingelser for at palegge en tjene-
stemand at overtage en anden stilling, nemlig at den nye stilling ligger inden
for tjenestemandens anszettelsesomrade, skal baseres pa ansaettelsesomradet
for tjenestemanden efter forflyttelsen og ikke pd hans ansaettelsesomrade for-
ud herfor.

Raesonnementet forekommer i sig selv, helt bortset fra forholdet til grundlo-
vens § 73, forfejlet og stridende mod seedvanligvis anerkendt juridisk metode.

Hertil kommer, at den valgte fremgangsmade strider mod saedvanlig lovgiv-
ningspraksis. I henhold til denne praksis har man ved sendringer af Tjene-
stemandsloven altid respekteret tjenestemaendenes forud herfor velerhverve-
de rettigheder.

Specielt hvad angar lovbestemte omlagninger af offentlige opgaver mellem
stat og kommuner og ved privatisering af opgaver, som hidtil er lost i offent-
ligt regi, har denne praksis hidtil vaeret inden for tjenestemaendenes hidtidige an-
sattelsesomride alene at paleegge de bergarte tjenestemaend at gore tjeneste for
en anden arbejdsgiver end deres hidtidige arbejdsgiver. Det er imidlertid al-

? Personalestyrelsen: Vejledning om kommunalreformen og personalejura, 2004.




tid sket pd den made, at der samtidig hermed er givet den enkelte tjeneste-
mand adgang til at veelge mellem at lade sig ansaette hos den nye arbejdsgi-
ver eller at lade sig udlane til tjeneste hos den nye arbejdsgiver for dermed at
bevare sin hidtidige tjenestemandsanszettelse i stat eller kommune?. Det er vel
at maerke ogsa sket i de tilfeelde, hvor anseettelse hos den nye arbejdsgiver
ville ske pa tjenestemandsvilkar og derfor ogsa for fremtiden ville vere for-
bundet med den grundlovsmaessigt sikrede pensionsbeskyttelse mod uen-
skede stillingseendringer eller stillingsskiftet.

Konklusion

Gennemforelse af lovforslaget pa det her omtalte punkt med de i bemeerk-
ningerne til lovforslaget omtalte retsvirkninger ma anses for uforenelig med
den grundlovssikrede beskyttelse af tjenestemaends pensionsret, idet tjene-
stemandene derved afskeeres fra at kraeve sig afskediget med pension, hvis
de ved kommunalreformens gennemferelse forflyttes til en stilling udenfor
det i den enkelte tjenestemands ansaettelsesbrev fastsatte anseettelsesomrade,
herunder ved geografisk forflyttelse i forbindelse hermed.

Andring af lovforslaget i overensstemmelse med dette synspunkt - som i gv-
rigt i overensstemmelse med god lovgivningsskik lige som i andre tilsvaren-
de tilfeelde ber indbefatte en udtrykkelig lovbestemmelse om tjenestemaen-
denes pligt til at gore tjeneste hos en anden arbejdsgiver - vil pa grund af de
meget vide ansaettelsesomrader, der er aftalt af Finansministeriet og statstje-
nestemandenes centralorganisationer og derfra optaget i anseettelsesbrevene

? Ved overgang fra offentlig til privat ansattelse og - i mindre grad - ved overgang fra statslig til kommunal
anseettelse vil tilliden til den nye arbejdsgivers fremtidige betalingsdygtighed kunne influere pé dette valg,
hvis arbejdsgiverens pensionsforpligtelse ikke afdaekkes forsikringsmaessigt og i yderste fald garanteres
opfyldt af den hidtidige arbejdsgiver. Denne komplicerede side af sagen, som i andre tilfaelde er segt last pa
forskellige mader, omtales ikke nzermere i denne forbindelse.

“ De eneste i motiverne omtalte undtagelser fra denne lovgivningspraksis (oprettelsen af Hovedstadens Sy-
gehusfeellesskab og sammenlzegningen af de bornholmske primaerkommuner) adskiller sig klart fra det fore-
liggende tilfelde og er bl.a. karakteriserede ved ikke at have nedvendiggjort bopaelskift for de af overferslen
berarte tjenestemaend (med heraf falgende familimaessige problemer). Det samme geelder de i den i note 2.
vejledning omtalte to retsafgorelser, som begge vedrerte omplacering af tjenestemaend inden for tjenesteman-
dens anszttelsesomride, i det ene tilfeelde sdledes som Tjenestemandsretten fortolkede aftalen mellem Finans-
ministeriet og statstjenestemaendenes centralorganisationer om fastleeggelsen heraf.
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for hver enkelt tjenestemand, have relativt ringe betydning for statstjeneste-
meend, hvad angar geografisk forflyttelse. Derimod vil en sadan endring ha-
ve relativt stor betydning for kommunale tjenestemeend, hvis ansettelsesom-
rdde i alle tilfeelde er begraenset til vedkommende kommune (og i seerlige til-
feelde tillige kommunale feellesskaber, som kommunen er deltager i).

Disse, som det fremgar af lovforslagets bemeerkninger, fra regeringens syns-
punkt uheldige konsekvenser af at respektere tjenestemaendenes pensionssik-
rede beskyttelse mod uenskede stillingseendringer og stillingsskifte vil imid-
lertid om ikke uden besveer, sd dog relativt let kunne afbedes, sa tjeneste-
meandenes grundlovsikrede pensionsret ikke kraenkes.

Det vil i det foreliggende tilfeelde som i tidligere forekomne tilsvarende til-
feelde i almindelighed kunne ske ved i forbindelse med lovforslagets endelige
gennemforelse at lovfeaeste en tilbudsmodel, som giver den enkelte tjeneste-
mand valgfrihed mellem at overga til ansattelse som tjenestemand hos den
nye arbejdsgiver eller at lade sig udlane til tjeneste hos denne med bevarelse
af den hidtidige tjenestemandsanszettelse i stat eller kommune®.

Det vil herefter ogsa i dette tilfzelde veere op til den enkelte tjenestemand at
afgere, om han/hun i tilfeelde af forflyttelse i forbindelse med kommunalre-
formens gennemferelse - med eller uden bibeholdelse af sin hidtidige tjene-
stemandsanseettelse i stat eller kommune - vil lade sig overfore til en stilling
uden for det i hans ansaettelsesbrev fastsatte hidtidige anssettelsesomrade,
herunder i tilfeelde af hermed forbunden geografisk forflyttelse, eller fore-
traekker at lade sig afskedige med pension fra sin oprindelige tjenestemands-
stilling®.

* Som felge af amtskommunernes nedleggelse ved kommunalreformens gennemforelse vil det dog for
amtskommunale tjenestemand vare pakraevet efter forhandling med KTO at gennemfare en saerskilt lov-
bestemt lgsning, der pa dette punkt sa vidt muligt stiller dem lige med andre tjenestemaend, hvis de ikke
onsker at overga til ansattelse som tjenestemand hos den arbejdsgiver, hvortil de overfores.

¢ For tiden efter kommunalreformens gennemferelse vil der for tjenestemeend, som ikke kraever sig afskedi-
get med pension, men veelger at lade sig udlane til at gere tjeneste hos den nye arbejdsgiver med bibeholdel-
se af deres hidtidige tjenestemandsansattelse, med hensyn til forflyttelse foreligge det retsanvendel-
sesproblem, at det i deres ansattelsesbrev fastsatte organisatorisk og geografisk bestemte ansattelsesomrade
i de fleste tilfeelde som felge af kommunalreformens gennemforelse ikke vil veere umiddelbart anvendeligt.
Det tilsvarende problem, som eksempelvis har foreligget for tidligere tjenestemaend i statens girovaesen ved
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I betragtning af at regeringens valg af den i lovforslaget indeholdte afvigende
losning ifelge bemeerkningerne til lovforslaget er rent teknisk begrundet i
administrativ besveerlighed og ikke i besparelseshensyn, skulle en sddan en-
dring af lovforslaget ikke kunne stede pa afgerende hindringer.

Da tjenestemanden i denne situation ikke vil kunne kreeve sig afskediget med
radighedslen ved overferslen til den nye arbejdsgiver’ og ogsa ved ansettelse
i den nye stilling vil blive ansat som tjenestemand, mé det vel desuden pa
forhand antages, at tjenestemandens valg i de allerfleste tilfzelde vil falde ud
til fordel for tjenestemandsanszettelse hos den nye arbejdsgiver®.

Hvis der ikke sker en siddan @ndring af det omtalte lovforslag kan det der-
imod med sikkerhed forudsiges, at gennemferelse af kommunalreformen pa
dette punkt vil ende i Hojesteret.

Under en sédan eventuel retssag vil den her anferte summariske udredning
selvfelgelig blive uddybet, men der foreligger intet, der tyder pa, at konklu-
sionen heraf vil kunne blive en anden.

privatiseringen af girovasnet, ved Dansk Girobanks fusion med sparekassen Bikuben til BG Bank og ved BG
Banks fusion med Danske Bank, er i alle disse tilfeelde last ved kollektiv aftale efter forhandling med de for
de ansatte forhandlingsberettigede tjenestemandsorganisationer. Dette synes ogsa i det her omtalte filflde
at matte vare den rette losning pa dette specielle problem i tiden efter kommunalreformens egennmforelse.
7 Jf. note 2.

® Der erindres i denne forbindelse ogsa om, at fortsat opretholdelse af tjenestemandsanszeettelsen hos den
tidligere arbejdsgiver kun er mulig, s leenge tjenestemanden ikke veelger at overga til en anden stilling (ty-
pisk ved ansegt avancement), hvilket vil treekke i samme retning




