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Nerveaerende speciale er udarbejdet i et samarbejde mellem Andreas Lysgaard Bggh (20080821) og Peter
Stoltz Nielsen (20083498). Som foreskrevet vil det af indholdsfortegnelsen fremga, hvilke afsnit vi hver isar
er ansvarlige for. | de hovedafsnit hvor ansvaret er delt, vil det fremga, hvem der er ansvarlig for de enkelte
underafsnit. Det bgr dog hertil bemarkes, at det samlede speciale, herunder hvert enkelt afsnit, er fremkom-
met efter en ligeveegtig feelles indsats.

Specialets primare formal er at behandle om kommunerne er omfattet af den beskyttelse grundlovens § 73
udger. | behandlingen af dette spargsmal behandles indholdet af kommunebegrebet i dansk ret, og der rede-
gares for tidligere opfattelser af spgrgsmalet i teori og praksis. Endvidere inddrages et komparativt studie af
norsk ret, hvor dette synes relevant. Det konkluderes at kommunerne er omfattet af beskyttelsen i grundlo-
vens § 73. Endeligt foretages en ikke tilbundsgaende vurdering af i hvilket omfang kommunerne er beskytte-
de efter bestemmelsen. Det konkluderes at denne beskyttelse er mere begraenset end den beskyttelse private
nyder efter grundlovens § 73.
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1. Indledning

I nerveerende afhandling foretages en undersggelse af, hvorvidt kommunerne er omfattet af beskyttelsen ef-
ter grundlovens 8 73 (herefter Grl. § 73), som omhandler beskyttelsen af ejendomsretten.

Spergsmalet vil eksempelvis vere aktuelt, hvis staten tvangsmaessigt overtager en kommunal ejendom, da
der skal anlegges en ny motorvej. Vil kommunerne i sadanne tilfeelde kunne paberabe sig bestemmelsen i
Grl. § 73, som bl.a. vil medfare, at flere betingelser skal vare opfyldt, for at ekspropriationen er gyldig, her-
under at den pageeldende kommune skal have fuld erstatning?

Det har traditionelt veeret antaget — uden narmere begrundelse — at kommunerne er omfattet af beskyttelsen
efter Grl. 8 73. Denne traditionelle antagelse er i nyere tid blevet anfagtet, og i denne forbindelse er det ble-
vet haevdet, at kommunerne ikke bgr anses for omfattet af denne beskyttelse. Baggrunden for afhandlingens
emnevalg er, at denne anfaegtelse af den traditionelle opfattelse star stort set uberart hen. Det er efter vores
overbevisning derfor relevant at undersgge problemstillingen na&rmere. Szrligt synes det forhold, at den tra-
ditionelle opfattelse star ubegrundet overfor en nyere (vel)begrundet opfattelse, at kalde pa en naermere be-
handling af emnet. Det er saledes tanken, at vi med narvarende afhandling vil forsgge, at anfare argumenter
for hvorfor kommunerne er omfattet af beskyttelsen, og derefter redegare for de argumenter, der kan anfares
og er blevet anfart for, at kommunerne ikke bar vaere omfattet af beskyttelsen. Spargsmalet er generelt for-
bundet med tvivl, hvilket yderligere understgtter, at der er behov for en neermere undersggelse af problem-
stillingen.

Tvivlen i relation til kommunernes stilling i forhold til Grl. § 73 skyldes, at kommunerne pa den ene side re-
prasenterer det faellesskab af borgere, som er bosiddende i kommunen, og at indgreb i kommunens ejendom
i sidste ende reelt vil ramme borgerne i kommunerne, idet kommunerne i hgj grad varetager private interes-
ser i form af de lokale borgeres interesser. Heroverfor star det faktum, at kommunerne er oprettet af staten
for at varetage de interesser, der grundleeggende er af statslig karakter, og at staten ikke kan ekspropriere fra
sig selv. Disse argumenter vil blive uddybet og i gvrigt sammenholdt med andre relevante argumenter.

| forbindelse med behandlingen af afhandlingens problemstilling; om kommunerne er omfattet af beskyttel-
sen efter Grl. § 73, tages der i gvrigt i begreenset omfang stilling til tilgreensende spargsmal angaende beskyt-
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telsens nermere omfang. Selvom det konkluderes, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen, er det saledes
ogsa interessant at se pa i, hvilket omfang de er beskyttede, herunder om de er beskyttede i samme omfang
som private.

Der er anvendt traditionel retsdogmatisk metode. Vurderingen af spgrgsmalet om kommunerne er beskyttet
efter Grl. § 73, er séledes baseret pa en traditionel fortolkning af Grl., og der leegges serlig vaegt pa de sad-
vanlige fortolkningsfaktorer i form af ordlyd, forarbejder og formalsbetragtninger. Endvidere inddrages
praksis, herunder lovgivningspraksis, domspraksis og administrativ praksis. Endelig inddrages yderligere
forhold, som seerligt kan tilleegges betydning i tvivlstilfeelde, herunder berettigede forventninger og yderlige-
re bredere betragtninger samt et komparativt studium af retstillingen i Norge, der pa mange mader ligner den
danske.

Afhandlingen indledes med en generel gennemgang af Grl. § 73. Herefter falger en beskrivelse af det danske
kommunebegreb i almindelig offentligretlig forstand, hvorefter der redeggres for den traditionelle opfattelse
i teorien for sa vidt angar spergsmalet, om kommunerne er beskyttet efter Grl. § 73. Dernzst falger en gen-
nemgang af relevant praksis, herunder lovgivnings-, administrativ- og domspraksis, som efterfglges af en
gennemgang af den kritik, der har veeret fremsat af den traditionelle opfattelse. Herefter foretages en naerme-
re vurdering af spargsmalet, hvor vi anfarer argumenter for henholdsvis imod en beskyttelse. Dernast fore-
tages en komparativ analyse af norsk ret, og til sidst konkluderes det endeligt, om kommunerne efter vores
opfattelse er omfattet af beskyttelsen efter Grl. 8 73.

Vi konkluderer, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73, men at beskyttelsen ikke svarer til
den beskyttelse, som private nyder, idet lovgivningsmagten bl.a. kan overfgre en kommunal opgavevareta-
gelse og dertilhgrende ejendom tillagt ved lov fra en kommune til et andet organ, uden at det vil udgere et
ekspropriativt indgreb.

2. Generelt om Grl. § 73

2.1 Indledning

| det fglgende foretages en generel gennemgang af Grl. § 73. Formalet med denne gennemgang er for det
farste at gare det klart, hvilket indhold bestemmelsen har. Samtidig er det klart, at en fuldsteendig forstaelse
af, hvem bestemmelsen er rettet imod, kraever en forstéelse af bestemmelsen i sin helhed. | den forbindelse er
det vaerd at veere opmarksom pa, at en vurdering, af hvorvidt et indgreb har karakter af ekspropriation, og
dermed er omfattet af Grl. § 73, undertiden er en samlet vurdering af, om der er tale om en beskyttet ejen-
dom, om indgrebet har karakter af afstaelse, og om indgrebet er rettet mod en beskyttet ejer. Det er saledes
ikke tilstreekkeligt at se pa disse betingelser hver for sig — man ma foretage en helhedsvurdering. Saledes vil
det eksempelvis for afstaelsesvurderingen kunne have betydning, hvilken type ejendom der er tale om, og
hvilken ejer der rammes af indgrebet.! Derfor behandles bestemmelsen i det falgende i sin helhed. Det be-
markes herved generelt, at bestemmelsens bagvedliggende begrundelse og beskyttelseshensyn kommer til
udtryk flere steder i bestemmelsen, herunder ikke blot i forhold til ekspropriations vurderinger m.v., men og-
sa i ekspropriationshetingelserne herunder kravet om fuld erstatning. Dette er sarligt interessant, idet de
bagvedliggende beskyttelseshensyn netop bliver tillagt vaegt ved vores vurdering af denne afhandlings pro-
blemstilling; om kommunerne er retssubjekter, der beskyttes efter Grl. § 73.

I grundloven er indsat en raekke friheds- og menneskerettigheder. Grl. § 73 udger én af de tre personlige fri-

hedsrettigheder i grundloven. Bestemmelsen indeholder en beskyttelse af borgernes ejendomsret, idet den
udgaer en begreensning i lovgivningsmagtens kompetence.

Grl. 8 73 har fglgende ordlyd:

! Hansen Jensen m.fl., 2012, s. 300
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§73.

Stk. 1. Ejendomsretten er ukrankelig. Ingen kan tilpligtes at afsta sin ejendom, uden hvor almenvellet kraever
det. Det kan kun ske ifglge lov og mod fuldsteendig erstatning.

Stk. 2. Nar et lovforslag vedrarende ekspropriation af ejendom er vedtaget, kan en trediedel af folketingets
medlemmer indenfor en frist af tre sggnedage fra forslagets endelige vedtagelse kreeve, at det farst
indstilles til kongelig stadfastelse, ndr nyvalg til folketinget har fundet sted, og forslaget pany er ved-
taget af det derefter sammentraedende folketing.

Stk. 3. Ethvert spgrgsmal om ekspropriationsaktens lovlighed og erstatningens sterrelse kan indbringes for
domstolene. Prgvelsen af erstatningens sterrelse kan ved lov henlagges til domstole oprettet i dette
gjemed.

Hvor slagkraftig indledningen i Grl. § 73, stk. 1, 1. pkt.: "Ejendomsretten er ukraenkelig” end matte lyde, er
det lige sa klart, at der alene er tale om en programerklering uden retligt indhold. For at finde det egentlige
indhold af beskyttelsen er det saledes ngdvendigt at dykke dybere ned i bestemmelsen. I stk. 1, 2. og 3. pkt.
ligger den egentlige beskyttelse af ejendomsretten, idet det i 2. pkt. uddybes, at ingen kan tilpligtes at afsta
sin ejendom, uden hvor almenvellet kreever det, og i 3. pkt. opstilles yderligere to betingelser, idet det kun
kan ske ifglge lov og mod fuldstendig erstatning.

Tanken bag bestemmelsen er, at borgerne ikke skal kunne tvinges til at afsta sin ejendom til staten, hvis ikke
bestemmelsens betingelser er opfyldt; det skal veere kraevet af almenvellet, og der skal vaere lovhjemmel til at
foretage det pageldende indgreb. Den enkelte ejer skal dog ikke blgde pa helhedens vegne ved at afsta ejen-
dom for almenvellets bedste, hvorfor bestemmelsen er suppleret af et krav om fuldstendig erstatning til den
pagaldende ejer, der har mattet afsta ejendom. Endvidere sikres den pagaldende ejer en ret til efterpravelse
af ekspropriationsaktens lovlighed ved domstolene. Endeligt findes der i bestemmelsen en mindretalsgaranti,
der giver et mindretal i Folketinget mulighed for at efterprave, om lovforslaget nyder tilstreekkelig politisk
opbakning.

2.2 Hvad er bestemmelsens formal — beskyttelseshensynet

Ved grundlovsfortolkning vil den enkelte bestemmelses forarbejder ofte vere af central betydning, nar det
gnskes at fastlegge bestemmelsens formal. Saledes synes det umiddelbart naturligt at tage udgangspunkt i
forarbejderne til Grl. § 73. Dette bidrager dog umiddelbart kun i begraenset omfang til besvarelsen af
spgrgsmalet om kommunerne er omfattet af grundlovens beskyttelse i § 73, da offentlige juridiske personer —
herunder kommuner — ikke omtales i forarbejderne til hverken 1849-Grl. § 877 (grundlovudkastet § 68),
1915-Grl. § 80° eller 1953-Grl. § 73*.

Efter en laesning af selvsamme forarbejder er det dog helt klart, at bestemmelsernes hovedsigte har veeret at
beskytte den private borger mod indgreb i dennes ejendom fra statsmagtens side. Saledes ses det blandt andet
af sprogbruget pa den grundlovsgivende rigsforsamling, hvor der tales om, at det er "den Private” og "den
Enkelte”, der ma beskyttes mod statens indgreb. Det fremgar ligeledes, at man taenkte pa tilfelde, hvor en-
kelte skulle afsta fast ejendom til brug for et offentlig anlaeg, vej el. lign. Heraf fremgar det saledes, at man
ville sikre, at enkelte ikke skal bare sarlige byrder pd helhedens vegne.’

2 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen, sp. 2169 (grundlovsudvalgets betenkning), sp. 2593 ff. (den forelgbige
behandling) og sp. 3192 ff. (den endelige behandling).

Rigsdagstidende 1914-1915, Tilleeg B, sp. 1961 f., henholdsvis Landstingets Forhandlinger, sp. 1167, samt Rigsdags-
tidende 1915, Overordentlig Samling, Folketingets Forhandlinger, sp. 38 f.
4 Rigsdagstidende 1952-1953, Tilleeg A, sp. 3217 ff., Tilleeg B, sp. 367 ff., og sp. 1293 ff., Folketingets Forhandlinger,
sp. 2007 ff. (fremsattelsen), sp. 2209 ff., sp. 2360 ff. (1. behandling), sp. 2613 ff. (2. behandling) og sp. 2724 ff. (3. be-
handling) samt Landstingets Forhandlinger, sp. 424 ff. (1. behandling), sp. 964 ff. (2. behandling) og sp. 987 (3. be-
handling).
> Beretning om Forhandlingerne pa Rigsdagen, 1849, sp. 2593 og 3194.
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Foruden disse sproglige tilkendegivelser af hvad formalet bag bestemmelsen var, bliver placeringen af Grl. §
73 interessant. Beskyttelsen af ejendomsretten blev fra grundlovens oprindelse placeret i grundlovens afsnit
7 sammen med de gvrige friheds- og menneskerettigheder. At placere bestemmelsen i forleengelse af den
personlige frihed og boligens ukrankelighed, der tillige udger et vaern for borgerne mod statsmagtens ind-
griben, giver saledes et bidrag til forstaelsen af bestemmelsens formal.

At Grl. § 73’s hovedsigte er at beskytte den enkelte borger mod at skulle beare byrder pa helhedens vegne,
synes der ligeledes at veere generel enighed om i teorien, jf. Afsnit 4 om den traditionelle opfattelse.

2.3 Hvad er omfattet af beskyttelsen — de beskyttede rettigheder

Det fremgar af Grl. § 73, stk. 1, 2. pkt., at ingen kan tilpligtes at afsta sin “ejendom”. Den beskyttede gen-
stand er saledes ejendom. Huvis der er tale om ejendom i grundlovens forstand, kan der vere tale om ekspro-
priation. Hvis der modsat ikke er tale om ejendom i grundlovens forstand, vil det allerede af denne grund
falde uden for beskyttelsen i 8 73, og vil ikke vare et ekspropriativt indgreb.

Nar der i Grl. § 73 tales om ejendom, er det ikke kun ejendom i den gangse forstaelse sasom fast ejendom,
lgsgre og andre fysiske genstande. Beskyttelsen omfatter enhver form for rettighed. Som eksempler kan
naevnes fordringsrettigheder og immaterialretligheder. Begraensede rettigheder sasom servitutter, brugsrettig-
heder og panterettigheder er ligeledes omfattet af begrebet ejendom i bestemmelsens forstand.

Det har veret diskuteret, om rettigheder, der hviler pa et offentligretligt grundlag, er beskyttet i samme grad,
som rettigheder der hviler pa privatretligt grundlag. Peter Germer anfarer, at det er uden betydning, om ret-
tigheden hviler pd privatretlig adkomst eller offentligretlig adkomst®. Michael Hansen Jensen anfarer, at
spargsmalet er mere tvivisomt’. Det har navnlig varet forbundet med en hvis tvivl, om sociale ydelser er be-
skyttet efter Grl. § 73. Det er saledes anfert, at fuldt ud skattefinansierede sociale ydelser ikke er beskyttet,
idet borgerne ikke har erlagt nogen konkret modydelse, som begrunder en berettiget forventning om at mod-
tage ydelser det vaere sig pension eller lignende. Omvendt er det haevdet, at der vil veere tale om en beskyttet
rettighed i de tilfaelde, hvor borgeren serligt har bidraget til den sociale ordning®. Det ligger uden for denne
afhandlings omrade, at lave en mere pracis afgraensning ejendomsbegrebet end det her er tilfeldet.

Neringsrettigheder er ligeledes beskyttet, og ogsa udgvelse af naering der ikke hviler pa en serlig tilladelse
kan vaere beskyttet, jf. U 1980.955 (Greendane). Endelig vil det veare uden betydning om den pagaldende
ejendom har en gkonomisk veerdi eller ej. Har rettigheden ikke nogen gkonomisk veerdi er det dog klart, at
man ikke kan opna erstatning, hvilket blev fremheevet af hgjesteret i den farste handskriftssag fra 1967° idet
hgjesteret udtalte, at ”... det under sagen fremkomne ikke har givet holdepunkter for at antage, at stiftelsen
ville lide tab af en art, som kan begrunde erstatningskrav”. Stiftelsen tjente ikke penge pa handskrifterne og
matte ikke selge dem. Stiftelsens eneste formal var at passe pa handskrifterne.

Det beskyttede gode i form af “ejendom” fortolkes altsa udvidende og endog ret bredt. Formalet med be-
stemmelsen er som navnt, at beskytte borgeren mod sarlige byrder pa helhedens vegne. Dette formal tilsiger
en bredere fortolkning.

2.4 Hvem er omfattet af beskyttelsen — de beskyttede retssubjekter

Det fremgar af Grl. § 73, stk. 1, 2. pkt., at ”Ingen” kan tilpligtes at afsta sin ejendom. Det er traditionelt an-
taget, at beskyttelsen omfatter enhver rettighedshaver eller enhver ejer. Saledes er ikke kun fysiske personer
beskyttet, men ogsa juridiske personer falder ind under beskyttelsen. Der tenkes her navnlig pa juridiske
personer etableret af private, men det er ogsa traditionelt uden videre antaget, at juridiske personer etableret
af det offentlige er omfattet af beskyttelsen. Dette indbefatter kommuner, statslige selskaber og ved lov op-

® Germer, 2012, s. 287.
" Hansen Jensen m.fl., 2012, s. 301 f.
® Hansen Jensen m.fl., 2012, s. 302.
®U1967.22H
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rettede selvejende institutioner. Kommuner er saledes efter den traditionelle opfattelse beskyttet mod statslig
ekspropriation, mens staten omvendt vil vare beskyttet mod kommunal ekspropriation. Hovedemnet for
denne afhandling er en dybdegdende behandling af spargsmalet, om kommunerne, som det traditionelt er
havdet, er beskyttet efter Grl. § 73. Nedenfor i afsnit 4 fglger en nzermere gennemgang af denne traditionelle
opfattelse.

Af nyere retspraksis fremgar det dog, at visse offentlige juridiske personer ikke altid nyder samme beskyttel-
se som private. Overfor de sakaldte serlige forvaltningssubjekter, der er juridiske personer, som er oprettet
ved lov, har lovgivningsmagten en serlig frihed til at omorganisere deres forhold og til at paleegge dem at
varetage bestemte offentlige opgaver. Dette kom til udtryk i sagen U 2004.2661 H om Kgbenhavns Havn,
hvor Hgjesteret udtalte, at den selvejende institution Kgbenhavns Havn var beskyttet efter § 73, men ikke
ngd samme beskyttelse som en privat selvejende institution overfor indgreb fra staten i form af nedleeggelse
0g omorganisering.

Det har ogsa vaeret forbundet med en hvis tvivl, om private selvejende institutioner er omfattet af beskyttel-
sen. Baggrunden herfor er, at det ikke lader sig gare at pege pa enkelte personer, der star som ejere af institu-
tionens formue. Formuen skal derimod administreres af en selvstendig bestyrelse med henblik pa at varetage
de formal, som stifteren af institutionen har fastlagt. Derfor kan man ikke sige, at det som sadan er en traditi-
onel rettighedshaver. Det er gjort geeldende, at beskyttelsen derimod traeder frem i form af en beskyttelse af
den private stifters vilje, der er udtrykt i institutionens formal. Ved vurderingen af, om et indgreb overfor in-
stitutionen har ekspropriativ karakter, skal der saledes fokuseres serligt pa, om indgrebet har skadelige ef-
fekter for realiseringen af stifterens vilje.° Dette forhold var genstand for domstolsprevelse i henholdsvis U
1967.22 H (Farste handskriftssag) og U 1971.299 H (Anden handskriftssag).

Ogsa et atypisk ejerforhold i gvrigt vil kunne have betydning for, om ejere er beskyttet efter Grl. § 73. 1 U
2008.378 H (Almen bolig-sagen) lagde Hgjesterets flertal saledes bl.a. vaegt pa, at den almene boligorganisa-
tion var undergivet intensiv offentlig regulering og modtog betydelig statte, da de udtalte, at overfarslen ikke
var et tilstreekkeligt vaesentligt indgreb i boligorganisationens grundlag for og adgang til at virke for sit lov-
bestemte formal til, at det kunne anses som afstaelse.

2.5 Hvad beskyttes der imod — afstaelse

Efter ordlyden af Grl. § 73 er de indgreb, bestemmelsen beskytter imod, karakteriseret ved en
pligtmassig "afstaelse”. Det er saledes ikke en hvilken som helst regulering af de beskyttede
rettighedshavere, der kan karakteriseres som ekspropriative indgreb. Det er ud fra ordlyden ikke indlysende,
hvilke indgreb der betragtes som ekspropriative, og hvilke der falder uden for bestemmelsen.

I visse tilfelde er det ganske klart, om et indgreb har karakter af en ekspropriativ afstaelse, eller der blot er
tale om erstatningsfri regulering. Til trods for at Henrik Zahle har udtrykt kritik af udtrykket erstatningsfri
regulering™, vil det her blive anvendt som modstykke til de tilfeelde, hvor der er tale om et ekspropriativt
indgreb efter Grl. § 73. Det er saledes klart, at eksempelvis bader, beskatning og lignende ikke er en afstaelse,
mens det omvendt er klart, at afstaelse af fast ejendom til det offentlige, hvor der skal anleegges en ny motor-
vej er omfattet af afstaelsesbegrebet. Her imellem er der imidlertid en reekke situationer, hvor det ikke er sa
klart, om der er tale om en afstaelse i bestemmelsens forstand. For at lette svaret pa denne problemstilling, er
der igennem tiden opstillet en reekke kriterier, som finder anvendelse ved denne vanskellige vurdering. Krite-
rierne er opstaet navnlig ud fra en gennemgang af praksis, hvoraf man traditionelt i litteraturen har udledt fire
primere Kriterier, der hver isar kan vaegte bade for og imod, at indgrebet ma anses som en afstaelse efter Grl.
§ 73. Det er saledes navnlig de falgende kriterier, der indgar i vurderingen af, om der er tale om afstaelse;
overfarselskriteriet, generelt/konkret kriteriet, causa-kriteriet og intensitets-kriteriet.

10 Hansen Jensen m.fl., 2012, s. 311 ff.
11 7ahle, 2003, 5. 183
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Ved overfgrselskriteriet forstas, at det taler for afstaelse, nar den rettighed som indehaveren fratages, overfg-
res til et andet retssubjekt, jf. bl.a. U 1967.22 H (farste handskriftssag). Oftest vil overfarslen vere til det of-
fentlige. Modsat taler det imod afstaelse, hvis rettigheden ikke overfgres, men derimod blot begraenses eller
eventuelt helt opherer, jf. U 2006.1539 H (Pindstrup mosebrug).

Generelt/konkret kriteriet retter sig mod kredsen af ejere, der bergres af reguleringen. Saledes taler det for
afstaelse, hvis kun enkelte, eller enkelte inden for en vis kategori, bliver berart af indgrebet, jf. U 1980.955
(Greendane). Omvendt vil det tale imod afstaelse, hvis indgrebet retter sig mod eksempelvis alle indehavere
af den bestemte rettighed, der gares indgreb i, jf. U 1971.666 (moler-sagen). Afggrende for dette kriterium er,
hvorvidt indgrebet rammer konkret eller generelt.

Ved causa-kriteriet er det den bagvedliggende begrundelse for indgrebet, der leegges vaegt pa. Hvis begrun-
delsen for indgrebet saledes ligger meget fjernt fra den traditionelle ekspropriationssituation, bgr det normalt
tale imod, at det anses for en afstaelse i bestemmelsens forstand. Der er i almindelighed enighed om, at hvis
indgrebet sker for at forhindre en ellers overhangende fare, vil det tale imod afstaelse. Modsat kan det siges,
at hvis indgrebet delvist har til formal at forbedre den offentlige gkonomi, sa vil det kunne tale for afstaelse
efter Grl. § 73, jf. U 1980.955 @ (Greendane). Hvis begrundelsen bag indgrebet er at forfglge formal, der i
almindelighed forfglges igennem ekspropriation, vil dette naturligt tale for afstaelse.

Det sidste af de traditionelle kriterier er intensitetskriteriet. Her indleegges et bagatelgraense lignende syns-
punkt i vurderingen, da et indgreb normalt ikke vil betragtes som afstaelse, hvis det er af meget ringe intensi-
tet. Er indgrebet modsat meget byrdefuldt, vil dette tale i retning af afstaelse. Der leegges ved intensitetsvur-
deringen i vidt omfang vaegt pa starrelsen af det gkonomiske tab, der lides ved indgrebet.

Det er vigtigt at holde sig for gje, at vurderingen af om der er tale om afstaelse, er en samlet vurdering, hvor
der lzegges veegt pa alle de ovenfor gennemgaede kriterier. Der vil endvidere kunne indga andre kriterier i
den samlede bedgmmelse af indgrebet, jf. U 1982.109 H, hvor der pa forhand var advaret om, at den pagel-
dende aktivitet muligvis ville blive ulovliggjort, hvilket udgjorde et ikke uvasentligt lod i veegtskalen imod
afstaelse. Der kan som udgangspunkt ikke opstilles regler for kriteriernes interne veegtning, hvorfor det ofte
ikke er ganske klart, hvorvidt den samlede vurdering af kriterierne overvejende taler for eller imod afstaelse.
I disse tilfeelde vil der unzgtelig vaere et element af skan til stede i vurderingen. Dette element af skgn bar
dog foretages i lyset af de beskyttelseshensyn, der ligger til grund for Grl. § 73. Disse beskyttelseshensyn
fremgar blandt andet af forarbejderne til Grl. § 73 og ikke mindst af den teori, der har udviklet sig omkring
bestemmelsen. Det er saledes klart, at hovedhensynet er en beskyttelse af borgerne, saledes at disse ikke skal
veere underlagt en konstant frygt for, at statsmagten uden videre kan ggre indgreb i deres ejendom. Herunder
ber det navnlig haves for gje, om indgrebet paferer enkelte ejere byrder pa helhedens vegne, der ikke ville
veere rimelige at skulle bare.

2.6 Ekspropriationsbetingelserne

Som anfart fremgar betingelserne for ekspropriation af Grl. § 73, stk. 1, 2. og 3. pkt., hvor der stilles krav om,
at den pagaldende ekspropriation skal veere kraevet af almenvellet, den skal ske ifglge lov, og det er et krav,
at den ejer der lider et tab ved afstaelsen ydes fuldstendig erstatning.

2.6.1 Almenvellet

Det forhold, at ekspropriation kun kan ske, hvor "almenvellet kraever” det, medfgarer, at indholdet af begrebet
almenvellet sa vidt muligt ber fastleegges. Traditionelt har man sat lighedstegn mellem almenvellets krav og
almindelige samfundsinteresser. Denne beskrivelse gar det dog ikke merkbart lettere at udtale sig om, hvilke
hensyn der kan danne lovligt grundlag for ekspropriation. En udtgmmende liste over hensyn, der kan udgere
dette grundlag, ma ligeledes anses for umulig at forfatte.

Det er straks lettere at afgreense omradet negativt. Saledes vil private interesser som udgangspunkt ikke kun-
ne udggre baggrunden for et ekspropriativt indgreb. Dermed er det ikke sagt, at der ikke kan eksproprieres,

RETTID 2014/Specialeafhandling 14 9



hvor overfarslen sker til private. Det forudsatter dog, at ekspropriationen er i samfundets/almenvellets inte-
resse.

Poul Andersen havdede, at et rent finansielt gjemed matte falde helt uden for de hensyn, der falger af begre-
bet almenvellet’?. Ved rent finansielt sjemed sigtede Poul Andersen mod de tilfeelde, hvor indgrebet i en
ejers ejendom kun tjente et fiskalt formal. Over for denne skarpe greensedragning kan det anfgres, at der i U
1913.457 H (Esbjerg Havn-sagen) blev eksproprieret for at sikre det offentlige en veerdistigning. Ligeledes
blev der i U 2004.2661 H (Kgbenhavns Havn) gjort geeldende, at det ekspropriative indgreb ikke var lovligt,
da det i alt veesentlighed var begrundet af statsfinansielle interesser. Hverken landsret eller Hgjesteret udtalte
sig om spgrgsmalet. Pa denne baggrund synes det sveert at holde fast i den helt skarpe udelukkelse af sadan-
ne hensyn. Statsfinansielle interesser vil dog ikke vare uden betydning, da de henset til U 1980.955 @
(Greendane) vil kunne indga i vurderingen af, om der foreligger afstaelse.

Det ma sta klart, at der i vurderingen af om et ekspropriativt indgreb er kraevet af almenvellet, tilkommer
lovgivningsmagten et veesentligt element af skan. Dette sken kan ikke forventes tilsidesat af domstolene,
medmindre det ma anses for ganske klart, at hensynene bag ekspropriationen ikke er saglige, eksempelvis
privatpersoners interesse i en afstaet rettighed. Jargen Trolle anfarte saledes i sin kommentar til U 1967.22 H
(Farste handskriftssag): ”[domstolene] vil ikke prave lovgivningsmagtens skan over hensynet til almenvellet,
men alene om lovgivningsmagten har skgnnet ud fra hensyn til almenvellet. [...] Det der siges er i realiteten,
at domstolene alene vil indlade sig pa at prave, om der er taget uvedkommende hensyn og derfor kun tilside-
saetter en ekspropriationslov, nar der skannes at foreligge en klar magtfordrejning. Men er noget sadant ikke
tilfeeldet, vil man ikke efterprgve det af lovgivningsmagten udgvede skan.”, jf. U 1967 B, s. 83.

2.6.2 Ifglge lov

Betingelsen om at ekspropriation kun kan ske "ifglge lov’”, fglger som udgangspunkt allerede af det forvalt-
ningsretlige legalitetsprincip og det heri liggende hjemmelskrav, hvorefter ethvert indgreb i borgernes rettig-
heder eller ejendom kreaever lovhjemmel. Ved at indsatte betingelsen direkte i grundlovsbestemmelsen har
man dog afskaret eventuelle undtagelser til legalitetsprincippet. Samtidig antages det, at man herved har ind-
lagt et krav om, at loven i nogen grad skal angive formalet med de ekspropriative indgreb, der geres med
hjemmel i loven.

2.6.3 Fuldsteendig erstatning

Med kravet om “fuldsteendig erstatning™ sikres det, at enkelte ejere ikke kommer til at baere byrden for hel-
hedens interesser. Grl. § 73’s indhold om fuldstzndig erstatning er direkte anvendeligt, saledes at domstole-
ne direkte med hjemmel i grundlovsbestemmelsen kan tilkende erstatning for det tab, der lides ved at skulle
afsta en rettighed. En ekspropriationslov der opfylder Grl. § 73’s andre betingelser, men ikke indeholder en
erstatningsbestemmelse, vil af samme grund ikke veere ugyldig, jf. U 1967.22 H (Ferste handskriftssag).
Domstolene vil i dette tilfelde tilkende erstatning og ellers anse loven for at leve op til grundlovens ekspro-
priationskrav, jf. U 1980.955 (Greendane).

Det vil derimod navnlig vare erstatningens starrelse, der kan volde problemer. Her skal blot anfgres, at ud-
gangspunktet for denne beregning er det afstaedes verdi i handel og vandel.

2.7 Mindretalsbeskyttelsen

Mindretalsbeskyttelsen, der fremgar direkte af Grl. § 73, stk. 2, sikrer, at et mindretal pa en tredjedel af Fol-
ketinget kan kraeve stadfastelsen af et lovforslag om ekspropriation udsat saledes, at det farst ma stadfaestes
efter nyvalg har fundet sted, og lovforslaget pa ny er vedtaget af det nyvalgte Folketing.

2.8 Domstolspravelse
Den direkte adgang til domstolsprevelse, der fremgar af Grl. § 73, stk. 3, relaterer sig til erstatningens stor-
relse og ekspropriationsaktens lovlighed i modsetning til ekspropriationslovens lovlighed. Forvaltningens

12 Andersen, 1954, s. 752
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erstatningsudmaling og ekspropriationsaktens lovlighed vil domstolene som udgangspunkt prave tilbundsga-
ende®,

Domstolsprgvelsen sikrer i et vist omfang, at hensynene bag Grl. § 73 kan efterpraves. Sarligt hensynet til,
at ingen borger skal lide mere end absolut ngdvendigt pa helhedens vegne, cementeres ved at give direkte
adgang til domstolsprevelse af erstatningens starrelse i grundloven.

2.9 Afsluttende bemaerkninger

Som det ses i afsnittene ovenfor, rejser Grl. § 73 en raekke interessante og sveere problemstillinger. Det ligger
dog uden for denne afhandling at foretage en grundig behandling af disse problemstillinger yderligere. Den
efterfalgende behandling vil alene vere rettet mod spargsmalet, om kommunerne er beskyttet efter bestem-
melsen.

3. Kommunebegrebet i almindelig offentligretlig forstand
3.1 Generelt om kommunebegrebet

3.1.1 Indledning

I det falgende beskrives kommunerne og deres funktioner, sarligt med henblik pa at vurdere, om de indtager
en serlig stilling i forhold til beskyttelsen efter Grl. § 73. Som det vil fremga senere af afhandlingen, bliver
det afgerende, hvordan kommunerne anskues, nar man gnsker at besvare spgrgsmalet; er kommunerne om-
fattet af Grl. § 73?

Ordet kommune stammer fra Latin, og betyder fellesskab. Kommunerne er oprettet ved lov, og beskrives
generelt som et fellesskab af borgere inden for et lokalt afgreenset omrade, som star sammen om at varetage
feelles anliggender, som relaterer sig til den pagaeldende kommunes borgere. Kommunens virksomhed knyt-
tes saledes som udgangspunkt til de lokale borgeres interesser, idet kommunerne ogsa varetager en reekke
statslige opgaver i forhold til borgerne. De lokale interesser, som kommunen skal varetage, er ikke alene af
gkonomisk karakter. Man kan mere bredt tale om det pageldende lokalsamfunds almene fallesinteresser.
Der er tale om en slags lokalt demokrati.

3.1.2 Kommunens gkonomi — selvsteendig budget- og skatteudskrivningsret

Kommunen udgver et nermere bestemt selvstyre, idet den har sin egen gkonomi og formue, der som ud-
gangspunkt kan disponeres frit over. Dette star i modsatning til de statslige forvaltningsmyndigheder, som
kun kan disponere gkonomisk, hvis der er hjemmel hertil i finansloven.

Det er i den forbindelse vasentligt at bemerke, at kommunens gkonomi er adskilt fra statens og andre kom-
muners. Kommunens gkonomi stammer hovedsagligt fra kommunal beskatning og andre indtaegter i form af
eksempelvis tilskud fra staten og diverse drifts- og anleegsindteegter.

Man taler generelt om kommunens selvstendige budget- og skatteudskrivningsret. Kommunen er saledes
ved lov tillagt en selvsteendig beskatningsret. I1fglge lov om kommunal indkomstskat § 6 fastsaetter kommu-
nalbestyrelsen udskrivningsprocenten for kommunal indkomstskat for det pageldende ar for borgerne i
kommunen. Ligeledes er kommunen ved lov tillagt kompetence til inden for en ramme at fastsatte promillen
for grundskyld for de faste ejendomme i kommunen, jf. § 2 i lov om beskatning til kommunerne af faste
ejendomme (lovbekendtgarelse nr. 724 af 26. juni 2006).

Ifelge lov om kommunernes styrelse, jf. lovbekendtggrelse nr. 885 af 29. august 2012, har kommunalbesty-
relsen endvidere ansvaret for forvaltningen af kommunens gkonomi, jf. i det hele taget lovens kapitel V. Det
er derfor kommunalbestyrelsen, der har bevillingskompetencen i forhold til udgifter og indtegter, som ikke
er bevilget i arshudgettet, jf. § 40, stk. 2. Det er sdledes kommunalbestyrelsen, der i kraft af sin ledende stil-
ling varetager gkonomien, og treeffer de vigtige beslutninger om budgettet.

13 Hansen Jensen m.fl., 2012, s. 323.
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3.1.3 Kommunens retlige karakter
Kommunen betragtes som et selvstendigt retssubjekt, idet den kan veere selvstaendig indehaver af rettigheder
og forpligtelser, og selvsteendigt indgdr retshandler. Den er med andre ord en juridisk person™.

Kommuner kan i nogen grad minde om privatretlige foreninger pa trods af, at kommuner for det forste er en
del af den offentlige forvaltning og for det andet, at medlemskab af privatretlige foreninger som regel er fri-
villige i modsatning til "medlemskab” af en kommune.

Kommuner er saledes blevet sammenlignet med juridiske personer, der anvendes inden for foreningsomradet,
navnlig grundejerforeninger. Dette skyldes de mange fellestreek, kommuner og grundejerforeninger har. Der
er i begge tilfelde tale om et medlemskab omkring en praktisk virksomhed, hvor fellesinteressen for med-
lemmerne er i centrum. Grundejerforeninger ledes ligesom kommuner af en bestyrelse, der skal varetage
medlemmernes interesser, og grundejerforeninger har ogsa egen selvstendig formue. Medlemskab af en
grundejerforening kan ligeledes geres til en pligt, og kendetegnende for grundejerforeninger er ogsa, at der
er samlet en bred medlemskreds, som skal udfare en samlet opgave ud fra den betragtning, at det er nemmere
at finansiere og tilretteleegge opgaverne, hvis man star som en samlet enhed. P4 samme made kan kommunen
betragtes som "medlemmernes” fallesskab.

Der er dog ogsa vasentlige forskelle. Serligt vaesentligt er det, at kommunen er en del af den offentlige for-
valtning, og derfor har en pligt til at overholde de forvaltningsretlige regler. En sadan pligt geelder naturligvis
ikke for privatretlige foreninger.™® Herudover er der den selvindlysende forskel, at kommunerne ogsé vareta-
ger en lang rekke statslige opgaver i forhold til borgerne pa baggrund af den specielle forvaltningslovgiv-
ning.

En kommune er som sagt en forvaltningsmyndighed, men indtager en serlig stilling over for staten, idet
myndighederne kun kan gribe ind over for kommunerne med hjemmel i lov*®. Omvendt har kommunen i
kraft af kommunalfuldmagten adgang til at foretage visse dispositioner af gkonomisk karakter uden egentlig
lovhjemmel. Kommunen kan dog ikke herigennem foretage indgreb overfor borgerne i form af eksempelvis
opkraevning af skat. Sddanne indgreb kreaever sedvanlig lovhjemmel.

3.1.4 Kommunalbestyrelsen

Kommunalbestyrelsen har det overordnede ansvar i kommunen. Det er saledes kommunalbestyrelsen, der
ifalge lov om kommunernes styrelse varetager kommunens anliggender'’. Det er derfor ligeledes kommu-
nalbestyrelsen, der har kompetencen til at disponere over kommunens gkonomi, jf. ovenfor. Kommunalbe-
styrelsen bestar af de folkevalgte politikere, som veelges efter reglerne i den kommunale valglov.

Det er traditionelt anfart, at kommunalbestyrelsen har to funktioner (en dobbelt funktion). For det farste le-
des kommunen af kommunalbestyrelsen. Den skal saledes farst og fremmest forvalte kommunens gkonomi,
og sta for den overordnede kommuneplanlagning. Denne funktion er blevet betegnet som fallesskabsfor-
valtning. Heri ligger kommunalbestyrelsens funktion som forvalter af anliggender, der interessemaessigt er
knyttet til det feellesskab af borgere, som kommunen bestar af. Her agerer kommunalbestyrelsen som kom-
munens reprasentative organ.

For det andet treeffer kommunalbestyrelsen med hjemmel i lovgivningen afggrelser i forhold til de enkelte
borgere i forskellige forvaltningsmassige spgrgsmal, herunder tilladelser, pabud og forbud. Denne funktion
er blevet betegnet som myndighedsforvaltning, idet kommunalbestyrelsen her agerer som traditionel myn-
dighedsudgver. | forbindelse med udgvelse af myndighedsforvaltning agerer kommunalbestyrelsen som en
hvilken sczgn helst anden forvaltningsmyndighed, og er saledes i disse tilfelde undergivet et normalt hjem-
melskrav.

1% Selvom det ikke fremgar eksplicit noget sted, er det altid blevet betragtet som en selvfglge, jf. Harder, 1979, s. 20 f.
15 Se bl.a. Harder, 1979, s. 17 ff., Revsbech, 1986, s. 90 ff., og Revsbech, 2005, s. 7 ff.

18 Garde og Revsbech, 2011, s. 3, Revsbech, 2005, s. 17 f.

o1, 8 2 i lov. om kommunernes styrelse, jf. lovbekendtgerelse nr. 885 af 29. august 2012 med senere gndringer.

18 5t Revsbech, 1986, s. 94 f.
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At denne opdeling af kommunalbestyrelsens funktioner ikke er uden reel betydning, illustreres bl.a. af U
1997.1304 @. Det blev her fastslaet, at den pagaldende kommune ikke var sggsmalsberettiget i en sag mod
Naturklagenavnet. Grunden hertil var, at kommunen ikke havde gkonomiske interesser i sagen, idet spargs-
malet alene var af byggeteknisk karakter, og derfor alene angik kommunen som almindelig forvaltnings-
myndighed. Der var med andre ord tale om, at kommunen udgvede funktionen som myndighedsforvalter.
Safremt kommunen omvendt havde haft en gkonomisk interesse i sagen, og derved udgvede funktionen som
feellesskabsforvalter, havde kommunen veret sggsmalsberettiget.

Det skal dog bemerkes, at uanset om kommunalbestyrelsen udgver fellesskabsforvaltning eller myndigheds-
forvaltning, er den at betragte som en del af den offentlige forvaltning.

Erik Harder beskriver, hvordan kommunalbestyrelsen oprindeligt var teenkt som en feellesskabsforvalter; en
forvalter af kommunens interesser. Der var — og er fortsat — tale om et organ for kommunen, hvilket afspejles
i, at der ved sammensatningen af kommunalbestyrelsen er anvendt forholdstalsvalg. Med tiden fik kommu-
nalbestyrelsen imidlertid tillagt mere kompetence, sa den i dag ogsa udgver myndighedsforvaltning. Kom-
munalbestyrelsen er sdledes blevet indbygget i den offentlige forvaltning, og udever derigennem savel fel-
lesskabs- som myndighedsforvaltning. Harder anferer, at man ved at tillegge kommunalbestyrelsen
myndighedsbefgjelser muligvis har overset, at en kommunalbestyrelse er sasmmensat med det formal, at va-
retage kommunens gkonomiske interesser. Afgarelser i en kommunalbestyrelse treeffes pa et politisk niveau,
og den er derfor ikke egnet som organ til at agere som myndighedsforvalter og treffe afgarelser om den en-
kelte borgers retsstilling.*

3.1.5 Kommunen sidestilles med borgeren

Indenfor forvaltningsretten er det blevet havdet, at kommunen i visse tilfelde bar sidestilles med borgeren i
forbindelse med en anden myndigheds indgriben. Dette er navnlig tilfeldet, nar der geres indgreb i kommu-
nalbestyrelsens fellesskabsforvaltning. Synspunktet er, at de forvaltningsretlige regler i hgj grad tjener til at
garantere borgeren en vis retssikkerhed. Idet kommunen ved udgvelse af fallesskabsforvaltning varetager
borgernes falles interesser og anliggender, ma kommunerne ogsa have krav pa en vis retssikkerhed, idet det i
sidste ende er borgerne i kommunen, der meerker effekten af afgarelserne.

Det bemarkes dog, at kommunen som adressat for en forvaltningsafgarelse i hgjere grad ma tilpasse sig i
forhold til den trufne afgarelse, idet kommunen udggr en del af den offentlige forvaltning, og dermed skal
forsgge at indordne sig under den offentlige interesse bag de pagaldende regler. Dette medfarer bl.a., at
hjemmelskravet i forhold til indgreb over for kommuner er mere lempeligt, end hvor adressaten er en privat
borger. Kommunens retsbeskyttelse kan altsa ikke tilleegges helt ligesa stor vaegt som den enkelte borgers.
Safremt afgarelsen udelukkende retter sig mod kommunal myndighedsforvaltning, er hensynet til kommu-
nens retssikkerhed veasentlig mindre, idet kommunen ikke her varetager borgernes feelles interesser og anlig-
gender. En kommune ma derfor i disse tilfeelde sidestilles med en hvilken som helst anden forvaltningsmyn-
dighed, idet den her varetager statens interesser.

Hvis der er tale om indgreb rettet mod en kombination af feellesskabsforvaltning og myndighedsforvaltning,
er hensynet til kommunens og dermed borgernes retssikkerhed i hgj grad til stede, hvorfor kommunen i et
sédant tilfaelde i hgj grad ma sidestilles med borgerne som adressat for en afgarelse?.

3.2Grl. §82

3.2.1 Generelt om Grl. § 82

I nerveerende afsnit undersgges indholdet af Grl. § 82 navnlig med henblik pa at vurdere, om bestemmelsen
har nogen selvsteendig betydning i forhold til spgrgsmalet om, hvorvidt kommunerne er omfattet af beskyt-
telsen i Grl. § 73.

19 Harder, 1979, 5. 21 ff.
20 Revsbech, 1986, s. 128 ff.
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Grl. 8 82 har fglgende ordlyd:

882. Kommunernes ret til under statens tilsyn selvsteendigt at styre deres anliggender ordnes ved
lov.

Der er almindelig enighed om, at bestemmelsen i Grl. § 82 i hvert fald har den betydning, at lovgivnings-
magten ikke helt kan afskaffe det kommunale selvstyre?’. Dog falger det direkte af bestemmelsens ordlyd, at
indholdet af kommunernes selvstyre skal fastleegges narmere ved lov. Der er tale om en lgfteparagraf, og
lovgivningsmagten har saledes kompetencen til at precisere, hvordan kommunernes selvstyre nermere skal
indordnes.

Det er imidlertid omdiskuteret, om Grl. § 82 indeholder andet og mere end en generel beskyttelse af det
kommunale selvstyre. Det er almindeligt anerkendt, at det kommunale selvstyre ma have et vist materielt
indhold®. Hvad der narmere ligger i bestemmelsen, er der imidlertid ikke helt enighed om.

Bestemmelsen findes i grundlovens afsnit om borgernes frihedsrettigheder. Det ma derfor antages, at der er
tale om en ret for borgerne. Spgrgsmalet er imidlertid, om denne ret sikrer mere end den blotte tilstedeverel-
se af et kommunalt selvstyre, hvis neermere indhold det er op til lovgivningsmagten at fastsette. Bestemmel-
sen er atypisk i forhold til de andre menneske- og frihedsrettigheder, idet den retter sig mod en offentligretlig
organisering af sammensat karakter og ikke mod de enkelte borgere.

3.2.2 Selvstaendig budget- og skatteudskrivningsret?

Det har bl.a. veeret diskuteret, om bestemmelsen forudsatter, at kommunerne har en grundlovssikret selv-
steendig budget- og skatteudskrivningsret.

Formentlig opstiller bestemmelsen et indirekte krav om, at kommunerne i det mindste har en selvstendig
gkonomi. Afhangig af om de er tillagt beskatningsret, kan gkonomien besta af midler fra kommunal beskat-
ning, tilslgl;d fra staten osv. Dette skyldes, at en opretholdelse af kommunestyret forudsatter et finansierings-
grundlag.

Enkelte forfattere har anfart, at bestemmelsen indeberer, at kommunerne skal sikres en selvstendig budget-
og skatteudskrivningsret. Jargen Mathiassen er af denne opfattelse og begrunder det med, at grundlovsudka-
stet indeholdt en bestemmelse som viser, at det aldrig var tanken, at den kommunale virksomhed udelukken-
de skulle finansieres af statskassen. Den omtalte bestemmelse er § 44, stk. 3 i grundlovsudkastet, som har
fglgende indhold: ”"Hvorledes der skal forholdes med de communale afgifter, der dog aldrig kunne paaleg-
ges ene af Kongen, vil blive bestemt ved Communalloven”. Jgrgen Mathiassen anfgrer i forlengelse heraf, at
det i denne sammenhang er uden betydning, at den pdgaldende bestemmelse udgik som overfladig®.

Det er tvivisomt, om der kan tillegges grundlovsudkastets § 44, stk. 3 en sadan betydning. Ud fra en normal
sproglig forstaelse medfarer bestemmelsen blot, at det er op til lovgivningsmagten, hvad der skal ske med de
afgifter der hidtil har best&et®. Der synes sdledes ikke ud fra ordlyden at veere beleeg for, at kommunerne i
grundloven skulle vare sikret en selvsteendig beskatningsret. Udtalelserne pa den grundlovgivende forsam-
ling understatter heller ikke en grundlovssikret kommunal beskatningsret™.

Gerd Battrup har ligeledes villet tilliegge kommunerne en selvstendig beskatningsret. Ikke direkte ud fra
ordlyden af Grl. § 82, men ud fra en forfatningsretlig seedvane. Argumentet er, at den kommunale opgaveva-

21 Bl.a. Hansen Jensen m.fl., 2012, s. 136, Germer, 2012, s. 102 og Silic, 2012, s. 12 f.
2 g|a. Revsbech, 2005 s. 12 f. og Harder, 1979, s. 28

23 Garde og Revsbech, 2011, s. 4, Zahle, 2006, s. 599 og Revsbech, 2005, s. 12 ff.

24 Se Mathiassen m.fl., 1999 s. 11 f.

2% | 1860-erne blev de eksisterende afgifter netop ophavet, og der blev indfgrt en kommunekasse, jf. Mathiassen m.fl.,
1999, s. 11
2% Hansen Jensen, 2006, s. 320 f., med henvisninger til Beretning om Forhandlingerne pa Rigsdagen 1848-49
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retagelse i 1849 nesten udelukkende var finansieret ved kommunale skatter, og efter 1849 tiltog kommuner-
ne sig adgang til selv at udskrive mere almindelige skatter, hvilket efterfalgende blev kodificeret ved kom-
munalreformerne i 1860’erne. Lige siden har kommunerne i vidt omfang ved lov veeret tillagt en selvsteendig
beskatningsret, og ved inddragelse af de traditionelt opstillede krav til en sedvane konkluderes det, at den
kommunale selvstyreret deekker over flere konkrete sedvaneskabte rettigheder herunder beskatningsretten.
Gerd Battrup argumenterer yderligere med, at ratifikationen af den europaeiske konvention om lokalt selvsty-
re, som folkeretligt binder Folketinget til at fastholde en kommunal beskatningsret, indikerer, at det har veeret
opfattelsen, at den langvarige praksis faglger af en dansk saedvane. Konklusionen bliver til slut understgttet
ved en sammenligning med svensk og tysk ret*’.

Det kan over for denne betragtning anfares, at lovgivningsmagten ikke forpligter sig selv ved at fastholde en
bestemt retstilstand i en leengere periode, til ogsa at skulle fastholde den fremover. En retsseedvane beskrives
traditionelt som en faktisk adfeerd, der er fulgt almindeligt, stadigt og leenge, ud fra den opfattelse, at man har
varet retligt forpligtet eller berettiget hertil®®. Der er vel nappe nogen tvivl om, at det objektive kriterium i
form af at den pageeldende praksis har veeret fulgt almindeligt, stadigt og leenge, er opfyldt i nervaerende til-
feelde. Kommunerne er saledes ved lov tillagt en selvsteendig beskatningsret, og har veret det siden midten af
det 19. drhundrede. Hertil skal dog erindres, at lovgivningsmagten som navnt ikke binder sig selv ved at
fastholde en bestemt retstilstand i en leengere periode. Der opstar saledes ikke en forfatningsretlig sedvane,
blot fordi lovgivningsmagten har valgt at lovgive pa en bestemt made over en lengere periode. Spargsmalet
er desuden om det subjektive kriterium, at statslivets akterer, her i form af lovgivningsmagten, har falt sig
retligt forpligtet hertil. En sadan subjektiv hensigt er givetvis sveer at bevise.

Der er imidlertid ikke enighed om, hvorvidt der skal anvendes et sadant subjektivt kriterium ved vurdering af,
om der er tale om en retsseedvane. Kravet er saledes blevet forkastet af flere teoretikere. Ernst Andersen er én
af disse og har i stedet for det subjektive kriterium foreslaet, at der laegges veegt pa, om den pagaldende
praksis efter sit indhold fortjener retsheskyttelse og har stette i forholdets natur.® Henrik Zahle har ligeledes
forkastet det subjektive kriterium, og slar i stedet til lyd for, at det afggrende ma veere om den pageeldende
praksis er hensigtsmassig.*® Jargen Albak Jensen taler for at supplere kravet med overvejelser vedrgrende
formal og forfatningsmaessige principper.™

Safremt man ikke anvender det subjektive kriterium, men i stedet leegger vaegt pa, om praksissen fortjener
beskyttelse, har stgtte i forholdets natur, forfatningsmaessige principper eller hensigtsmaessighedsbetragtnin-
ger, er der heller ikke sikkert grundlag for at statuere en retsseedvane pa grundlovsniveau.

Man ber generelt i praksis veere tilbageholdende med at anerkende retsseedvaner pa grundlovsniveau. Den
grundlovgivende kompetence ligger hverken hos lovgivningsmagten eller hos forfatningsjurister, hvorfor
man bar vere papasselig med at statuere forfatningsregler uden om den serlige proces for grundlovseandrin-
ger, jf. herved Grl. § 88 *. Der ma séledes kraeves en sarlig klarhed, netop nar der er tale om forfatningsret-
lige spargsmal. De fa eksisterende retsseedvaner pa grundlovsniveau udger helt sarlige tilfelde. Uden for
disse serlige tilfelde hvor den politiske praksis eksempelvis gar direkte imod en grundlovsbestemmelse®,
ber man saledes veere sarlig tilbageholdende med at statuere forfatningsretlig seedvane.

For sa vidt angar betydningen af ratifikationen af den europaiske konvention om lokalt selvstyre skal det
kort bemaerkes, at det muligvis ikke kan afvises, at der kan spores en almen opfattelse af, at kommunerne bar
have en selvsteendig beskatningsret. Det bgr imidlertid ikke tilleegges veegt ved en fortolkning af indholdet af

2T Battrup, 1992, s. 200 f.

28 Bl.a. Sgrensen,1973, s. 20 ff.

29 Andersen, 1947, s. 127 og 135.

%0 Zahle, 2001, s. 54 ff.

31 Albk Jensen, 1997, s. 25 f.

32 5e ligeledes Hansen Jensen, 2006, s. 321 og Hansen Jensen m.fl., 2012, s. 27 ff.

33 Som tilfzldet f.eks. er med Finansudvalgets bevillingskompetence, som Klart er i strid med Grl. § 46, stk. 2.
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Grl. § 82. Det ma her fastholdes, at den grundlovgivende magt ikke tilkommer de politiske organer alene.
For at &ndre indholdet af grundloven kraeves det, at man fglger den helt serlige &ndringsprocedure i Grl. §
88. Traktatmessige forpligtelser indgaet af regeringen med Folketingets samtykke efter Grl. § 19 bar ikke
tillegges betydning ved fortolkningen af grundloven, idet man derved overser betydningen af grundlovens
e&ndringsprocedure efter Grl. § 88.

Endelig kan sammenligningen med tysk og svensk ret ikke tillegges andet en inspiratorisk betydning ved
fortolkningen af Grl. § 82. Der erindres om, at den grundlovgivende kompetence ligger hos de folkevalgte
politikere og befolkningen, jf. Grl. 8 88, og der henvises i gvrigt til bemarkningerne ovenfor vedrgrende be-
tydningen af traktatmaessige forpligtelser.

Man kunne evt. argumentere for, at kommunerne var tillagt en selvsteendig beskatningsret ud fra en forfat-
ningsretlig sedvane, hvis de igennem mange ar havde beskattet uden at have hjemmel hertil i en lov. Der
ville séledes veere tale om en accepteret praksis, der gar direkte mod en grundlovsbestemmelse (§ 43), og si-
tuationen ville derfor minde om Finansudvalgets bevillingskompetence, som ligeledes er Kklart i strid med en
grundlovsbestemmelse (8 46, stk. 2). Da kommunerne igennem en arraekke netop har veret tillagt beskat-
ningsret ved almindelig lov, taler det imod at anerkende en forfatningsretlig seedvane, idet lovgivningsmag-
ten ikke forpligter sig selv ved at fastholde en bestemt retstilstand i en leengere periode, til ogsa at skulle
fastholde den fremover.

I gvrigt kan der argumenteres for, at lovgivningsmagten har anset det som ngdvendigt at tillegge kommu-
nerne beskatningsret ved almindelig lov.

Starstedelen af de forfatningsretlige teoretikere vil ikke indleegge en selvsteendig beskatningsret for kommu-
nerne i Grl. § 82. Den traditionelle opfattelse er sdledes, at bestemmelsen nok sikrer et selvstyre med et vist
materielt indhold, men ikke at lovgivningsmagten hermed er begrenset i forhold til at bestemme, hvad og
hvordan kommunerne skal administrere. Det er formentlig en forudsetning for selvstyret, at kommunerne
har en selvstendig skonomi, men der kan ikke af bestemmelsen udledes en selvsteendig generel beskatnings-
ret*. Det er tilsvarende anfart, at bestemmelsen ikke har anden betydning, end at der skal vaere en opdeling
af landet i kommuner, som i et vist omfang styres af de lokalvalgte repraesentanter, men at lovgivningsmag-
ten fastsetter reglerne herfor. De skal tillegges en vis forvaltningskompetence, men star i gvrigt under
statsmyndighedernes tilsyn®. Tilsvarende er det anfert, at lovgivningsmagten bestemmer hvilke opgaver
kommunalforvaltningen skal udfere, og i hvilket omfang de statslige myndigheder skal styre udfarelsen af
opgaverne, men at kommunerne skal have et vist minimum af opgaver, og at der skal veere en vis selvsten-
dighed tilbage®. I tilslutning hertil anfares det, at lovgivningsmagten ikke entydigt kan fastsatte betingelser
for og indhold af afgerelser og foranstaltninger, som kommunerne sa skal sette i veerk. Kommunerne skal
selvstaendigt kunne tilretteleegge deres forhold, seerligt i de tilfeelde hvor kommunen selv skal finansiere en
virksomhed®”. Da den kommunale beskatningsret efter denne opfattelse ikke er grundlovssikret ved § 82, kan
den teoretisk afskaffes ved en @ndring af skattelovgivningen®.

De nye regionsrad som ved kommunalreformen i 2005 erstattede de tidligere amtsrad, er ikke tillagt selv-
steendig beskatningsret. Det er blevet anfart, at det faktum at de nye regioner er frataget deres beskatningsret
ikke formelt konstituerer et brud pa grundlovens regler, men dog alligevel strider mod ideen om selvstyre
som sé&dan®.

3.2.3 Sammenfatning
Den kommunale beskatningsret udggr uden tvivl en vasentlig faktor i selvstyrets grundlag, jf. ligeledes Den
Europaiske Konvention om lokalt selvstyre art. 9, stk. 3. Den almindelige opfattelse, at kommunerne er sik-

3 Harder, 1979, s. 27 f. og Revsbech, 2005, s. 12 ff.
3 Gammeltoft-Hansen m.fl., 2003, s. 651.

% Christensen, 1997, s. 343.

37 Zahle, 1996, s. 79 ff.

% Berg, 2007, s. 116.

39 Henrichsen, 2012, s. 131 og s. 461 ff.
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ret selvstyre, og at dette selvstyre ogsa skal have et vist materielt indhold i form af bl.a. egen gkonomi, kan
tiltreedes. Det synes dog at vere at ga for vidt, at indleegge en grundlovssikret selvstendig beskatningsret for
kommunerne i 8 82. Der er intet i hverken ordlyden eller forarbejderne til bestemmelsen der taler for, at
kommunerne skulle veere sikret en sadan ret. Man skal veere papasselig med at indlaeegge rettigheder i grund-
lovsbestemmelser, uden klare fortolkningsfaktorer der taler for en sadan rettighed. Det kan derfor tiltreedes,
at kommunerne ikke er sikret en selvsteendig beskatningsret i Grl. § 82.

Konkluderende er det saledes vores opfattelse, at Grl. § 82 sikrer et kommunalt selvstyre med et vist materi-
elt indhold, i form af bl.a. egen gkonomi, men at kommunerne ikke i kraft af bestemmelsen har en grund-
lovssikret selvsteendig budget- og/eller beskatningsret. Spargsmalet er herefter, om bestemmelsen kan til-
leegges betydning ved fortolkningen af spgrgsmalet om hvorvidt kommunerne er beskyttet efter Grl. § 73.
Umiddelbart kan man ikke udlede noget af Grl. § 82 i forhold til spargsmalet om kommunerne er beskyttet
efter Grl. § 73. Som ovenfor konkluderet sikrer § 82 kommunerne et vist lokalt selvstyre med et vist materi-
elt indhold. Den siger ikke noget om hvorvidt kommunerne er beskyttet mod statens indgreb i ejendomsret-
ten. Safremt bestemmelsen har relevans i forhold til beskyttelsen efter & 73, er det i kraft af, at den illustrerer
og sikrer kommunerne en helt szrlig status som organ. Kommunerne er saledes blevet betragtet som en hy-
brid mellem et repreaesentativt organ for lokalbefolkningen og en forvaltningsmyndighed®. Denne serlige
status er § 82 i hgj grad medvirkende til eksisterer, og det er netop denne serlige status, som kan fa betyd-
ning ved vurderingen af, hvorvidt kommunerne er omfattet af beskyttelsen i § 73.

Tilsvarende er det anfart, at betydningen af § 82 for fortolkningen af § 73 ma findes pa et mere indirekte
plan, idet bestemmelsen opstiller visse krav til kommunestyret, hvis opfyldelse sammen med de karakteristi-
ka vedrgrende kommunestyret, der falger af lovgivningen i gvrigt, indgar som faktorer ved vurderingen af,
om kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter § 73",

3.3 Seerligt om Den europeiske konvention om lokalt selvstyre

I 1988 ratificerede den danske regering Europaradets konvention om lokalt selvstyre af 15. oktober 1985, der
tradte i kraft d. 1. september 1988. Konventionen indeholder i alt 18 artikler. Art. 2-11 indeholder en raekke
bestemmelser om indholdet i det lokale selvstyre, herunder om kommunalbeskatningsret og principper for
opgavefordelingen mellem stat og kommuner.

Af preeamblen fremgar det, “at beskyttelsen og styrkelsen af lokalt selvstyre i de forskellige europaiske lande
er et vigtigt bidrag til opbygningen af et Europa grundlagt pa principperne om demokrati og decentralise-
ring af befgjelser.” Hermed illustreres betydningen og ngdvendigheden af eksistensen af et kommunalt selv-
styre. Selvom konventionen pa det folkeretlige plan binder Folketinget til at opretholde det eksisterende for-
hold mellem stats- og kommunestyre, herunder princippet om den kommunale beskatningsret, kan der dog
ikke udledes noget konkret af konventionen, i forhold til spargsmalet om kommunerne er omfattet af beskyt-
telsen efter Grl. § 73. Konventionen illustrerer blot den status kommunerne allerede har — og havde — i Dan-
mark som lokale reprasentationer, der i et vist omfang er adskilt fra staten. Ratifikationen vakte da heller ik-
ke stor opmearksomhed, og ngdvendiggjorde i gvrigt ingen loveendringer.

Der henvises i gvrigt til afsnittet ovenfor hvor det afvises, at konventioner som denne har betydning ved for-
tolkning af grundlovsbestemmelser.

4. Den traditionelle opfattelse

4.1 Indledning

I den traditionelle statsforfatningsret har opfattelsen generelt vaeret, at sdvel kommunale som offentlige ikke-
kommunale juridiske personer indgik i den personkreds, der ngd beskyttelse efter Grl. § 73. Man har saledes
traditionelt ikke skelnet mellem kommuner og andre ikke-kommunale juridiske personer men behandlet pro-

40 Zahle, 2006, s. 597. Tilsvarende Henrichsen, 2012, s. 131 som betegner kommunerne som uafhangige generalistor-
ganer.
* Hansen Jensen, 2006, s. 324.
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blemstillingen samlet, som et spgrgsmal om hvorvidt offentlige juridiske personer var beskyttet efter Grl. §
73.

Umiddelbart nedenfor fglger en historisk gennemgang af, hvad udvalgte forfattere har anfart om forholdet. |
gennemgangen beskrives sa vidt muligt endvidere, hvilket grundlag de enkelte forfattere bygger deres opfat-
telse pa. Endeligt beskrives — safremt forfatterne kommer ind pa det — i hvilket omfang kommunerne tilleeg-
ges beskyttelse efter Grl. § 73 i denne traditionelle opfattelse. Det er med gennemgangen saledes forsggt at
skabe et overblik over den historiske udvikling i behandlingen af spgrgsmalet.

Allerede i grundloven af 5. Juni 1849 indgik en bestemmelse, der beskytter ejendomsretten. Beskyttelsen
fremgik dengang af Grl. § 87, der havde fglgende ordlyd:

8§ 87.  Eiendomsretten er ukreenkelig. Ingen kan tilpligtes at afstaa sin Eiendom, uden hvor Almeenvellet
kreever det. Det kan kun skee ifglge Lov og mod fuldstendig Erstatning.

Grundloven er siden 1849 &ndret fire gange i 1866, 1915, 1920 og til den nuvaerende udgave i 1953. Beskyt-
telsen af ejendomsretten har herved andret paragrafnummerering og indhold. Det er dog vigtigt at bemarke,
at der ved disse grundlovsandringer ikke er sket neevnevardige &ndringer af bestemmelsens retlige indhold
— i hvert fald ikke for sa vidt det, der relaterer sig til denne fremstillings primere spgrgsmal; om kommuner-
ne er omfattet af beskyttelsen i Grl. § 73.

4.2 Historisk gennemgang af litteraturen

I grundlovens fagrste mange levear blev spgrgsmalet om, hvorvidt kommunernes ejendomsret ngd nogen
grundlovsfastet beskyttelse ikke givet den store opmarksomhed. | den farste statsforfatningsretlige fremstil-
ling efter grundlovens a&ndring i 1866 var Holck saledes primert optaget af hvilke rettigheder, der var be-
skyttet efter bestemmelsen i grundloven. Derimod bergrtes spargsmalet om, hvilke retssubjekter disse rettig-
heder métte tilhgre for at nyde beskyttelse efter Grl. § 73 (§ 82 pa davarende tidspunkt) slet ikke.*?

Heller ikke Goos og Hansen var optagede af dette spagrgsmal. Deres veerk behandler ikke spgrgsmalet om,
hvem der kan paberabe sig beskyttelsen direkte. Den beskyttede personkreds omtales dog konsekvent som
borgerne eller de private, hvilket dog formentlig ikke skal tillegges den store betydning.** Havde man gnsket
at besvare spagrgsmalet med dette sprogbrug, taler meget for, at emnet ville have vaeret adresseret direkte.

Som allerede navnt var den tidlige litteratur om beskyttelsen af ejendomsretten sarligt optaget af, hvilken
ejendom beskyttelsen var sigtet mod. Matzens fremstilling af statsforfatningsretten og beskyttelsen af ejen-
domsretten koncentrerede sig saledes ogsa sarligt om fastleggelsen af hvilke rettigheder, der matte falde
under beskyttelsen — altsa en redegarelse for bestemmelsens begreber "ejendom” og “ejendomsretten”. | rela-
tion til spgrgsmalet om den beskyttede personkreds var fremstillingen mindre detaljeret, og koncentrerede
sig primart om hvorvidt ikke herboende ogsé ngd beskyttelse af ejendom, de métte eje i Danmark.** Denne
tilg?sng eller mangel pa samme findes ligeledes i Matzens senere udgivelser af Den Danske Statsforfatnings-
ret.

Meget tyder saledes pa, at man i hvert fald indtil omkring 1910 end ikke havde overvejet, om der kunne vare
visse retssubjekter, der ikke kunne paberabe sig en grundlovsfastet beskyttelse af deres ejendomsret.

Knud Berlin anfarte dog i 1939 nogle mere uddybende tanker angdende den beskyttede personkreds efter Grl.
8 73 (den daveerende § 80), end der ellers synes at veere tradition for i tidligere fremstillinger. Han fremhae-
vede farst og fremmest, at beskyttelsen kun relaterer sig til den private ejendomsret, hvorved matte forstas, at
alene den pa privatretlig adkomst hvilende ejendom var beskyttet. Dette dog uanset hvem der ejede den pa-
geldende ejendom. Herefter anfares det direkte, at fast ejendom tilhgrende kommunerne kun ville kunne

*2 Holck, 1869, side 330-334.

* Goos og Hansen, 1890, side 30-32.
* Matzen, 1891, side 337.

45 Matzen, 1909, side 334.
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eksproprieres efter reglerne i Grl. § 73 (8 80). Hertil kan det i ferste omgang bemaerkes, at Berlins grundtese
om, at beskyttelsen alene relaterer sig til ejendom erhvervet igennem privatretlig adkomst i dag ma siges at
veere forladt fuldstendig.*®

Berlins udgangspunkt i forhold til kommunerne er dog ikke uden undtagelser. | de tilfelde, hvor ejendom i
virkeligheden tjener rent statslige interesser eller formal, "hvis Varetagelse Lovgivningen delvist har henlagt
til Kommunerne; her kan en ny Lov, der igen henlaegger dette Statsformaals varetagelse helt til Staten, uden
Anstgd mod grundloven [saledes] bestemme, at de paagldende kommunale Ejendomme uden Vederlag
overgaar i Statens Eje, jfr. Lov Nr. 166 af 18. Maj 1937 8§ 2, hvorefter alle de tidligere kommunale Politista-
tioner og Arresthuse ved Enhedspolitiets Indfgrelse uden Vederlag overgik til Staten.”.*” P4 denne made sy-
nes Berlins tanker om den privatretlige adkomst som et afggrende moment at gennemsyre hele behandlingen
af spgrgsmalet.

Med ordlyden af Grl. § 73, ”Ingen”, som eneste begrundelse anfarer Poul Andersen, at bestemmelsen giver
enhver ejer beskyttelse, herunder ogsa eksempelvis kommuner og havne.

Samtidig anfares det, at overfarsel af et ejendomsgode fra en forvaltningsmyndighed til en anden ikke vil
veere omfattet af bestemmelsen.®® Det er séledes klart, at Poul Andersen er opmarksom pd, at ekspropriation
fra en del af staten til en anden del af staten ikke giver mening, men han ansa altsa ikke kommunerne for om-
fattet af dette scenarie.

I en stor del af den litteratur, der normalt henvises til, nar der tales om den traditionelle opfattelse af, hvem
der er beskyttet efter Grl. § 73, synes det ganske enkelt blot at veere forudsat, at de pagealdende juridiske per-
soner er beskyttet uden videre begrundelse. Eksempelvis anfgrte Alf Ross ganske kort, at offentlige formue-
subjekter som staten og kommunerne ogsa er beskyttet efter Grl. § 73. Dette begrundes alene i det forhold, at
der kan opnas beskyttelse efter bestemmelsen, uanset hvem der er rettighedens subjekt. Dernaest kaster Ross
sig over behandlingen af hvis ekspropriationskompetence, der ma ga forud for den andens — statens eller
kommunens. Spgrgsmalet besvares ikke, men det konkluderes, at man ma have en regel om “hvis ekspropri-
ationsmagt der skal have fortrinet — for man kan naturligvis ikke have en fortsat tovtraekning saledes at sta-
ten forst eksproprierer fra kommunen, og denne derefter tiloage eksproprierer samme objekt fra staten.”*
Disse tanker vedrgrende sammenstagd mellem flere ekspropriationer er primart taget fra Poul Andersens me-
re uddybende behandling af spergsmalet i Poul Andersen, Dansk Statsforfatningsret, 1954 s. 724 — 727.
Hverken AIf Ross’ eller Poul Andersens behandling af kampen mellem flere ekspropriationskompetente
myndigheder synes dog at bidrage noget videre til besvarelsen af spgrgsmalet om kommunernes beskyttelse
efter Grl. § 73, da hele problemstillingen bygger pa den forudsatning, at kommunerne netop er omfattet.

En helt tilsvarende holdning ses udtrykt i en nyere udgave af Ross’ statsforfatningsret fra 1983, jf. Alf Ross,
Dansk Statsforfatningsret Il, 3. udg. ved Ole Espersen, 1983, s. 653-654.

Foruden Berlin synes Max Sgrensen at vaere blandt de forste forfattere, der reelt har gje for problemstillingen
i forhold til offentlige myndigheders beskyttelse efter Grl. § 73, om end han besvarer spgrgsmalet ganske
kortfattet. I sin behandling af den beskyttede personkreds efter bestemmelsen ligger Sgrensen ud med at be-
handle formalet bag reglerne om ejendomsrettens beskyttelse. Det anfares, at det historisk har veeret be-
stemmelsens formal at beskytte den private ejer, hvilket med andre ord vil sige den enkelte borger. Samtidig
anfares det, at dette formal fortsat ma anses som bestemmelsens vigtigste funktion.

Pa baggrund af Hgjesterets kommentar i U 1967.22 H (Farste handskriftssag) rejser Max Sgrensen spgrgs-
malet, hvorvidt offentlige myndigheders ejendom er beskyttet efter Grl. § 73. Det fremhaves af flertallet, at
stiftelsen ikke var en statsinstitution, hvilket modsatningsvist far den falge, at stiftelsen indgar i den beskyt-

*® Der kan bl.a. henvises til U 1961.337 H, hvor Hgjesteret anfarte, at en tillagt beskyttelse af erhvervslejere efter leje-
lovens kapitel XII ma anses som et formuegode, der er beskyttet efter Grl. § 73.

" Berlin, 1939, s. 388 — 389.

8 Andersen, 1954 s. 728.

*° Ross, 1966, s. 625-626.
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tede personkreds. Denne fremhavelse far Max Sgrensen til at rejse spgrgsmalet, om ogsa offentlige myndig-
heders ejendom, herunder kommunernes, er beskyttet. Spargsmalet besvares bekraftende, men dog ganske
kortfattet og uden videre begrundelse. Modsat fremhaves det, at hvor en statsmyndighed gnsker radighed
over en anden statsmyndigheds ejendom, vil det falde uden for Grl. § 73, da der ikke er tale om overfarsel af
ejendom fra en ejer til en anden. Som eksempel herpa navnes overfgrsel af jord fra statens jordlovsudvalg til
forsvaret.”

Der synes ikke at kunne spores en @ndret opfattelse af spargsmalet i Max Sgrensens senere veerker, jf. til ek-
sempel Max Sgrensen, Statsforfatningsret, 2. udg., 1973, s. 404.

Henrik Zahle valgte i sin besvarelse af spargsmalet at inddrage Grl. § 82. Han konkluderer farst uden be-
grundelse, at i det tilfeelde hvor staten eksproprierer en kommunalt ejet ejendom, vil det veere omfattet af Grl.
§ 73. Denne klare stillingtagen til spgrgsmalet blgdes dog lidt op, da det umiddelbart efter anfares, at ”Selv
om en offentlig myndighed eller et forvaltningssubjekt er beskyttet som ejer [efter Grl. § 73], har lovgiv-
ningsmagten en friere stilling i forhold til offentlige ejere end i forhold til private ejere.” Som eksempel her-
pa anfares det forhold, at Danmarks Nationalbank ved lov kan omorganiseres til et forvaltningsorgan uden
egen formue under eksempelvis et gkonomiministerium. Tanken og eksemplet er taget fra Bent Christensen i
Bent Christensen, Nationalbanken og forvaltningsret, 1985, s. 166. Et lignende eksempel er angaende den
norske Hypotekbank er fremsat i norsk ret, jf. neermere herom afsnit 8.3.

Zahle holder dog fast i den opfattelse, at kommunerne nyder en videre beskyttelse efter Grl. § 73 end dette,
da det konkluderes, at noget tilsvarende ikke gar sig geeldende for kommunerne. Argumentet for at lovgiv-
ningsmagten ikke er lige sa frit stillet over for kommunerne er Grl. § 82.>* Spargsmalet behandles ikke vide-
re, hvilket umiddelbart gar det uklart, om Zahle herved mener, at kommunerne i relation til Grl. § 73 ma stil-
les fuldsteendigt som private borgere, eller om de blot qua Grl. 8 82 nyder en vis minimumsbeskyttelse, og
derved ikke kan reguleres i samme omfang som nationalbanken i eksemplet.

Pa linje med gvrige forfattere konkluderer Peter Germer kort, at ogsa offentlige forvaltningssubjekter som
kommuner og selvstendige trafikhavne, er beskyttede mod indgreb i ejendomsretten. Den naermere begrun-
delse for denne konklusion er ogsa her udeladt. I relation til beskyttelsen af havne retter han et hardt angreb
mod Justitsministeriets redeggrelse vedrgrende Kgbenhavns Havn. | "Kgbenhavns Havn — Betankning fra
udvalget om Kgbenhavns Havn — April 1989 udtaler Justitsministeriet, at det er dets opfattelse, at lovgiv-
ningsmagten til trods for Grl. § 73 vil veere frit stillet til at henleegge administrationen af havnen til statsfor-
valtningen, samt at formuen i denne forbindelse kan inddrages i statskassen. Germer udtaler steerk kritik her-
af i sin farste udgave, da han ikke mener dette er muligt henset til Grl. § 73.%2

I tredje udgaven fra 2001 er denne kritik dog udgaet, da der ikke gares bemarkninger om betankningen.
Dette skyldes formentlig, at sagen vedrgrende Kgbenhavns Havn pa dette tidspunkt fortsat verserer for dom-
stolene. Sagen om Kgbenhavns Havn afgeres endeligt ved dommen U 2004.2661 H, hvor Hgjesteret slar fast,
at den selvejende institution Kgbenhavns Havn nok var omfattet af Grl. § 73, men som selvejende institution
inden for statsforvaltningen ikke ngd den samme beskyttelse som privatpersoner. Saledes naede Hgjesteret
frem til et resultat, der i vidt omfang fulgte den linje anlagt i Justitsministeriets beteenkning af 1989, da Grl. §
73 saledes ikke var til hinder for, at lovgivningsmagten omdannede havnen og i gvrigt kreevede en ikke ube-
tydelig indbetaling til statskassen.

I Germers seneste udgave er denne dom udsat for betydelig kritik; Hgjesteret kritiseres bl.a. for en fglgagtig-
hed over for lovgivningsmagten. Det er saledes klart, at der ifalge Germers opfattelse uanset, at Kgbenhavns
Havn er en selvejende institution inden for statsforvaltningen, ma tilleegges denne starre beskyttelse efter Grl.
§ 73 end det skete i dommen.

50 Sgrensen, 1969, s. 384 ff.
%1 Zahle, 1989, s. 125-126.
52 Germer, 1989, s. 105 - 106, note 17.
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Som konsekvens af U 2004.2661 H ngjes Germer dog nu med i sit afsnit om de beskyttede retssubjekter efter
Grl. § 73 at konstatere, at eksempelvis kommuner vil vare omfattet af beskyttelsen.> Det er svert at vurdere,
hvilket indhold der skal indleses i det forhold, at Germer indtil Hgjesteretsdommen i sine statsforfatningsret-
lige fremstillinger anvendte netop selvstendige trafikhavne som et eksempel pa et offentligt forvaltningssub-
jekt, der var omfattet af Grl. 8 73, men efter dommen undlader at benytte dette eksempel. Der kunne argu-
menteres for, at Germer i realiteten s& dommen i Kgbenhavns Havn-sagen som sa udhulende af Grl. § 73, at
det reelt var illusorisk at fastholde synspunktet om, at sadanne forvaltningssubjekter skulle opna nogen be-
skyttelse efter bestemmelsens indhold. Det ma dog nok siges at vere tvivisomt.

Pa linje med de tanker Zahle allerede noget tidligere gjorde sig til talsmand for, bemarker Orla Friis Jensen,
at kommunerne nok er omfattet af den personkreds, der nyder beskyttelse efter Grl. § 73, men at lovgiv-
ningsmagten samtidig vil veere friere stillet overfor offentligretlige forvaltningssubjekter end overfor private.
Saledes vil lovgivningsmagten her kunne foretage erstatningsfri regulering i nogle tilfelde, der uden tvivl
ville karakteriseres som ekspropriation, hvis reguleringen var rettet mod private. Som begrundelse for at
kommunerne dog er omfattet af beskyttelsen henvises blot til tidligere forfatteres fremstillinger, der er gen-
givet ovenfor.**

Dommen vedrgrende Kgbenhavns Havn har ligeledes i de fremstillinger, der er kommet efter dommen faet
Henrik Zahle til at tilfgje en smule i sin behandling af emnet. | forhold til de forvaltningssubjekter, hvor lov-
givningsmagten ifglge Zahle har en udvidet frihed til regulering, beror omfanget af denne pa en reekke fakto-
rer; herunder ... hvor aktiverne stammer fra, hvordan overskud er anvendt eller underskud daekket, hvorle-
des ledelsen udpeges, og eventuel tilknytning til det kommunale selvstyre.”. Som eksempel fremhaves det
forhold, at indgrebet mod Kgbenhavns Havn, der har veeret reguleret ved lov, ikke blev anset som eks-
propriativt.”®

4.3 Sammenfatning

Feelles for de gennemgaede opfattelser er, at sdvel kommunale som ikke-kommunale juridiske personer anses
for omfattet af grundlovens bestemmelse, der beskytter ejendomsretten. Dette er enten direkte tilkendegivet
eller forudsat i den antagelse, at en hvilken som helst ejer af rettigheder, der er omfattet af bestemmelsen, vil
veere beskyttet. Det er ligeledes gennemgaende, at begrundelserne for denne konklusion generelt er spar-
somme. Dog anfares som argumenter for denne antagelse: bestemmelsens ordlyd — ”Ingen”, at kommunerne
ma anses som selvstendige forvaltningssubjekter, der er adskilt fra staten, og til dels Grl. § 82.

Der synes dog ogsa at veere en konsensus om, at kommunerne i hvert fald ikke nyder samme beskyttelse ef-
ter Grl. 8 73 som private borgere gar. Dette i hvert fald for sa vidt angar den nyere litteratur.

Seerligt dommene U 1967.22 H (Den Farste Handskriftssag) og U 2004.2661 H (Kgbenhavns Havn) synes at
have pustet til gladerne og banet vejen for, at spargsmalet er blevet behandlet.

5. Hidtidig praksis i Danmark

5.1 Indledende bemarkninger

I det falgende undersgges praksis for sa vidt angar spargsmalet om hvorvidt kommuner nyder beskyttelse ef-
ter Grl. 8 73. Som det skal ses, falger praksis i vidt omfang den traditionelle opfattelse, nemlig at kommu-
nerne er beskyttede.

53 Germer, 2012, s. 223-4, s. 228-9 0g s. 290 — 291.
%% Eriis Jensen, 1999, s. 372 - 373.
% Zzahle, 2003, s. 190-191.
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Undersggelsen retter sig primaert mod praksis for sa vidt angar kommuner, men herudover inddrages ogsa
praksis angaende offentlige juridiske personer som ikke er kommunale, i det omfang det kan bidrage til en
belysning af kommunernes retsstilling.

5.2 Sagerne om Kgbenhavns Havn

5.2.1 Kgbenhavns havn — omdannelsen ved lov nr. 504 af 24. juni 1992

Regeringen overvejede at koncentrere den egentlige havnedrift i Kgbenhavn til bestemte havneomrader og
gennemfgre en omdannelse af de havneomrader, der ikke leengere skulle bruges til egentlig havnedrift, sa
disse omrader kunne udvikles og anvendes til andre formal. | den forbindelse vurderede Justitsministeriet i
notat af 22. februar 1989 om Kgbenhavns Havns retlige stilling, om Kgbenhavns Handelshavn var beskyttet
efter Grl. § 73 i forbindelse med lovgivningsmagtens indgriben i havnens styrelsesforhold.

Justitsministeriet anferte, at den almindelige antagelse i den stats- og forvaltningsretlige teori var, at serlige
forvaltningsenheder ikke nyder beskyttelse efter Grl. 8 73 mod indgriben i styrelsesforhold, som gennemfg-
res ved lov. Det var derfor afgarende at vurdere, hvorvidt Kgbenhavns Handelshavn matte betragtes som en
seerlig forvaltningsenhed. Justitsministeriet foretog herefter en omfattende gennemgang af havnens rets-
grundlag med henblik pa at determinere havnens retlige status.

Af serlig interesse for neervaerende fremstilling er, at ministeriet lagde veegt pa, at Kebenhavns Handelshavn
ikke var henlagt under Kgbenhavns Kommune. Dette blev brugt som argument for, at der var tale om en seer-
lig forvaltningsenhed, og at Kabenhavns Handelshavn derfor ikke var omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73,
for sa vidt angar indgreb i styrelsesforhold ved lov. Modsat kan det vel udledes, at safremt Kgbenhavns
Handelshavn var henlagt under kommunen, ville der gaelde en bedre beskyttelse efter § 73.%°

5.2.2 Kgbenhavns Havn — omdannelsen ved lov nr. 474 af 31. maj 2000

Regeringen overvejede at gennemfgre en lov der indebar, at Kebenhavns Havn skulle nedlaegges og havnens
aktiver og passiver overfares til et eller flere offentligt ejede selskaber, der skulle viderefgre havnens aktivi-
teter.

Pa baggrund heraf blev Justitsministeriet bedt om at foretage en vurdering af Kgbenhavns Havns retlige stil-
ling efter Grl. § 73 i forhold til indgreb i dens styrelses- og formueforhold, der gennemfgres ved lov.

Af seerlig interesse for nerveaerende fremstilling er, at Justitsministeriet kom med nogle generelle betragtnin-
ger om, hvordan det konkret afggres, om retssubjekter etableret af staten, skal betragtes som sarlige forvalt-
ningssubjekter, som ifglge Justitsministeriet ikke nyder beskyttelse efter Grl. 8 73 ved omorganisering m.v.
Der skal saledes leegges vaegt pa institutionens oprettelsesgrundlag, hvorfra institutionens midler stammer,
hvordan overskud og underskud er daekket, hvordan ledelsen udpeges, og om institutionen har tilknytning til
det kommunale selvstyre.*

| forbindelse med behandlingen af lovforslaget udtalte Trafikministeren sig ligeledes om kommunernes be-
skyttelse efter Grl. § 73. Ved udvalgsbehandlingen i trafikudvalget blev Trafikministeren saledes stillet fal-
gende spgrgsmal: ”"Ministeren bedes redegere for, hvad der skal til for, at Kebenhavns Havn vil vare et be-
skyttelsesveerdigt retssubjekt efter den praksis og teori, der har udviklet sig efter grundlovens § 73...”". Hertil
svarede Trafikministeren fglgende: ”’Regeringen er af den faste overbevisning, at Kebenhavns Havn er en
statslig selvejende institution, organiseret som en serlig forvaltningsenhed og derfor kan lovgivningsmagten
gennemfgre indgreb i havnens styrelses- og formueforhold uden at dette er i strid med grundlovens § 73. Det
eneste krav er, at indgrebet sker med respekt af de rettigheder, der tilkommer havnens kreditorer m.v., samt

*® Notat af 22. Februar 1989 - findes som bilag til Kgbenhavns Havn, Betaenkning fra udvalget om Kgbenhavns Havn,
1989, s. 108 ff.

>" notat af 11. November 1999 om Kgbenhavns Havns retlige stilling (j.nr. 1999-750-0107) -
http://webarkiv.ft.dk/?/samling/19991/udvbilag/tru/almdel_bilag149.htm?SearchiD=27d06728-7eb7-4701-891e-
6c2e342ca344&DoclD=2359155&Position=0&_internal=false
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at havnens aktiviteter fortsaettes i et andet offentligt regi. Hvis Kabenhavns Havn f.eks. var en kommunal
selvejende institution ville den foresldede omdannelse til et statsligt aktieselskab vere et ekspropriativt ind-
greb i henhold til grundlovens § 73.7°

5.2.3 Sammenfatning
Som det ses af det ovenstaende anfarer Justitsministeriet til stgtte for, at den pageldende institution skal be-
tragtes som et sarligt forvaltningssubjekt, som ifglge lovgivningsmagten ikke nyder beskyttelse efter Grl. §
73 ved omorganisering m.v., at den pagaldende institution ikke er en kommunal institution. Tilsvarende an-
farer Trafikministeren, at safremt der er tale om en kommunal selvejende institution, ville denne veere be-
skyttet efter Grl. § 73.

5.3 Naturgas Syd 1/S

Naturgas Syd I/S var et kommunalt faellesskab. Sagen omhandlede en lov der bestemte, at Naturgas Syd I/S
skulle overga fra en rammeaftale for naturgaslevering indgaet med D.O.N.G. A/S i juni 1981 til en felles na-
turgasleveringsaftale, indgaet d. 9. november 1982 mellem regionale naturgasselskaber og D.O.N.G. A/S.

Kammeradvokaten kommenterede farst sagen ved en udtalelse af 11. maj 1983. Farst fastslog kammeradvo-
katen, at der uden tvivl var tale om et formuegode, som var omfattet af beskyttelsen i § 73. Spargsmalet var
herefter, om det havde nogen betydning, at aftalen var indgaet mellem et interessentskab bestaende af kom-
muner og et aktieselskab, som var fuldstendig ejet af staten. Dette havde ifglge kammeradvokaten ingen be-
tydning. Der blev herefter lagt veegt pa, at lovindgrebet kun rettede sig mod et enkelt formuegode. Det skulle
desuden gennemfares for at befri et aktieselskab, der var fuldt ejet af staten, for betydelige gkonomiske byr-
der, som blev modsvaret af gkonomiske fordele af tilsvarende starrelse for Naturgas Syd 1/S. Kammeradvo-
katen konkluderede herefter, at lovindgrebet ville udggre et ekspropriativt indgreb i forhold til Naturgas Syd
I/S.

I notat af 20. Maj 1983 tog Justitsministeriet stilling til, om loven ville vere i strid med Grl. 8 73. Justitsmi-
nisteriet tilsluttede sig kammeradvokatens opfattelse, idet man var tilbgjelig til at antage, at et isoleret lov-
indgreb som det patenkte over for Naturgas Syd 1/S ville veere et ekspropriativt indgreb efter Grl. § 73, og
som dermed i tilfzelde af tab ville resultere i et erstatningskrav. Justitsministeriet var saledes af den opfattelse,
at Naturgas Syd 1/S var beskyttet efter Grl. § 73, pa trods af at selskabet var ejet af en raekke kommuner.

5.4 Kgbenhavns Sygehusfeellesskab

5.4.1 Baggrund

Denne sag omhandlede et lovudkast, efter hvilket Kgbenhavns Amtskommunes Sygehusvasen skulle sam-
menlaegges med Hovedstadens Sygehusfallesskab. Spergsmalet var, hvorvidt lovudkastet ville udggre et
ekspropriativt indgreb i forhold til Kgbenhavns Amtskommune. Efter lovudkastet skulle der etableres et
selvstaendigt forvaltningssubjekt i form af Kgbenhavns Sygehusfallesskab (herefter KS), som skulle vareta-
ge alle opgaverne i forhold til borgerne i Kgbenhavns Amtskommune og Kgbenhavns og Frederiksberg
kommuner.

Det fremgik af lovudkastets § 4, at Kgbenhavns Amtskommune og Hovedstadens Sygehusfellesskab veder-
lagsfrit og geeldfrit skulle overfare deres sygehuse til Kgbenhavns Sygehusfeellesskab. De forpligtelser og
ansvar for geeld, der Ia forud for oprettelsen af KS skulle saledes fortsat pahvile henholdsvis Kgbenhavns
Amtskommunes Sygehusvaesen og Hovedstadens Sygehusfallesskab. Desuden skulle de servicefunktioner,
der naturligt henhgrer under sygehusdriften, ligeledes overfares.

Ligeledes fremgik det af lovudkastet, at Kgbenhavns Amtskommune skulle betale en andel af KS’s udgifter
svarende til kommunens brug, og at Kgbenhavns Amtskommune skulle udpege 8 af de 17 medlemmer af be-

58 Trafikudvalget, L 163 — bilag 83, spgrgsmal 37 - http://webarkiv.ft.dk/?/samling/19991/menu/00000002.htm
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styrelsen, som skulle lede KS. Denne bestyrelse skulle sta for KS’s arlige budget og desuden udarbejde en
plan for tilretteleeggelsen af KS’ virksomhed®®.

Kgbenhavns Amtskommune var ikke villig til at medvirke frivilligt til en overdragelse af sygehusvasenet til
KS. Sygehusbygningerne havde en betydelig veerdi, og en nyoprettelse af tilsvarende sygehuse ville koste
flere milliarder kroner.

Sundhedsministeriet rejste overfor Justitsministeriet spgrgsmal om, hvorvidt lovudkastet ville udgare et eks-
propriativt indgreb i forhold til Kgbenhavns Amtskommune. Pa baggrund heraf foretog Justitsministeriet en
nermere vurdering af kommunernes beskyttelse efter Grl. 8 73, og lovgivningsmagtens adgang til at gere
indgreb i kommunernes forhold, uden at der er tale om ekspropriation.®

Ifglge Justitsministeriet var der to spgrgsmal, der skulle besvares. For det farste en vurdering af, om lovud-
kastets regler om en overfarelse af sygehusopgaverne fra Kgbenhavns Amtskommune til KS ville udgere et
ekspropriativt indgreb, og dernast en vurdering af om en overfarsel af sygehusene med inventar ville veere
ekspropriativt.

| farste omgang konstaterede Justitsministeriet, at opgaverne i forhold til varetagelse af sygehusveesenet hid-
til 1d hos amtskommunerne og Hovedstadens Sygehusfallesskab efter den geeldende lov. Det var saledes
Kgbenhavns Amtskommune, der drev amtets syghusvasen, og ligeledes ejede selve bygningerne med tilhg-
rende inventar.

5.4.2 Overfgrelse af sygehusopgaverne

Justitsministeriet sa pa det forste af de to spargsmal, nemlig om lovudkastets regler om en overfarelse af sy-
gehusopgaverne fra Kgbenhavns Amtskommune til KS ville udgere et ekspropriativt indgreb. Farst blev det
vurderet, hvorvidt Kgbenhavns Amtskommunes sygehusvirksomhed udgjorde en rettighed, der var beskyttet
efter Grl. § 73.

I denne forbindelse henviste man til Hgjesterets afgarelse i U 1993.321 H.

Sagen omhandlede Esbjerg seminarium, som var en selvejende institution, der uddannede folkeskolelzrere
igennem tilladelse fra undervisningsministeriet. Hgjesteret fandt uden nogen narmere begrundelse, at retten
til at uddanne leerere mod stette fra staten ikke kunne anses for en rettighed i relation til Grl. § 73.

Med henvisning hertil fandt Justitsministeriet, at Kgbenhavns Amtskommunes sygehusvirksomhed ikke ud-
gjorde en rettighed, der var beskyttet efter Grl. § 73.

Det blev desuden anfgrt, at inden for de graenser, som falger af Grl. § 82, kan lovgivningsmagten i vidt om-
fang regulere styrelsesforholdet i kommunerne, og herunder palaegge kommunerne opgaver, som de selv skal
sta for at finansiere. Lovudkastets regler om overfarsel af sygehusopgaverne, ville derfor under alle omsteen-
digheder ikke udgare et ekspropriativt indgreb. Der blev i den forbindelse henvist til Justitsministeriets egen
notits af 14. februar 1994, hvor tilsvarende synspunkter var blevet fremfart.

Det forhold at Kebenhavns Amtskommune skulle bidrage til finansieringen af KS’ sygehusdrift, var ifelge
Justitsministeriet ikke omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73, selv om der herved skete en forhgjelse af ud-
gifterne til sygehusveesenet. Der blev i den forbindelse henvist til Justitsministeriets egen notits af 17. Januar
1994 om trafikministerens forslag til lov om andring af hovedstadsomradets kollektive persontrafik. Mini-
steriet havde heri udtalt, at de fem amtskommuner ikke nyder beskyttelse efter Grl. § 73, selv om lovforsla-
get matte medfare en forhgjelse af de udgifter, som amtskommunerne efter lovgivningen skal anvende til
daekning af HT’s udgifter. Der var tale om, at HT skulle oprette et aktieselskab, som skulle overtage driften
af den almindelige buskarsel, der blev drevet af HT’s busdivision.

> Jf. lovudkastets 8§ 7, 8, 9, 11 og 13
%0 justitsministeriets notat af 30. April 1998 (j.nr. 1998-750-0067)
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Justitsministeriet konkluderede saledes, at lovudkastets regler om en overfgrelse af sygehusopgaverne fra
Kgbenhavns Amtskommune til KS ikke ville udggre et ekspropriativt indgreb. | norsk ret er opfattelsen til-
svarende, at kommunernes lovbestemte opgaver kan reguleres, uden at der derved er tale om ekspropriation,
jf. neermere herom afsnit 8.

5.4.3 Overfgrsel af sygehuse med inventar mv.
Herefter tog Justitsministeriet stilling til det andet spargsmal; om en overfarsel af sygehusene med inventar
ville udgere et ekspropriativt indgreb overfor Kgbenhavns Amtskommune.

Problemet blev anskuet ud fra en klassisk ekspropriationsretlig synsvinkel, idet det farst blev vurderet, om
der var tale om en beskyttet rettighed efter Grl. 8 73. Da der var tale om en overfersel af fast ejendom med
inventar, var der ikke nogen tvivl om, at det var et indgreb i en beskyttet rettighed.

Dernast sa Justitsministeriet pa de kriterier, der normalt tilleegges veegt, nar det skal vurderes, om der er tale
om afstdelse i § 73’s forstand, neermere bestemt om indgrebet er ekspropriativt. Der blev saledes foretaget en
vurdering ud fra overfarselskriteriet, kriteriet generelt-konkret, causakriteriet og intensitetskriteriet, jf. neer-
mere herom afsnit 2.5 om afstaelsesbegrebet. Der blev i denne forbindelse lagt veegt pa, at der var tale om et
konkret indgreb over for et bestemt retssubjekt i form af amtskommunen, at der var tale om overfgrsel af en
rettighed fra et retssubjekt til et serligt forvaltningssubjekt i form af KS, selvom amtskommunen som oven-
for naevnt ville have repreesentanter i bestyrelsen, og at der var tale om overfarsel af betydelige verdier,
hvorfor indgrebet matte anses som intensivt. Ud fra en samlet vurdering af disse kriterier kom Justitsministe-
riet frem til, at der var tale om ekspropriation i det foreliggende tilfeelde.

Det sidste Justitsministeriet skulle vurdere var, om der var tale om en beskyttet ejer efter Grl. § 73. Dette gav
anledning til en vis tvivl. Det blev i den forbindelse vurderet, om kommunerne matte sidestilles med de ser-
lige forvaltningssubjekter (jf. betragtninger ovenfor i sagerne om Kgbenhavns Havn) og dermed tale indgreb
i deres ejendomsret. Hvis dette var tilfeeldet, ville en overfarsel af sygehusene med inventar til KS som led i
en opgavesammenlagning ikke vaere ekspropriation.

Justitsministeriet anfgrte dog en reekke forskelle i forhold til de serlige forvaltningssubjekter. Der blev her
navnlig henvist til, at kommunernes virksomhed i modsatning til de seerlige forvaltningssubjekter er knyttet
til et lokalt begraenset omrade, at kommunerne ledes af kommunalbestyrelser, som veelges direkte af befolk-
ningen, og at kommunerne ved lov er tillagt en beskatningsret. Desuden blev der henvist til Grl. § 82, som
forudseetter et kommunalt selvstyre, jf. herved ovenfor afsnit 3.2.

Dernzst blev betydningen af lov nr. 194 af 24. maj 1972 om fremgangsmaden ved a&ndring af landets indde-
ling i kommuner og amtskommuner diskuteret®. Ifglge loven kunne en amtskommune nedlagges og dens
formue overfares til andre kommunale enheder, uden at der ville veere tale om ekspropriation. Spargsmalet
var derfor, om en amtskommune som det mindre i det mere ligeledes matte tale, at der kunne ske indgreb i
deres ejendomsret i form af erstatningsfri regulering. Det blev dog i forhold hertil konkluderet, at der ikke pa
baggrund heraf var tilstreekkeligt grundlag for at undtage Kgbenhavns Amtskommune for beskyttelsen efter
Grl. 8 73 i forhold til den patenkte overfarsel af sygehusene med inventar. I den forbindelse blev det anfart,
at loven bygger pa, at kommunerne indgar aftale om vilkérene for en &ndring i kommuneinddelingen®, og at
loven har en bestemmelse om erstatning, safremt der ikke foreligger en s&dan aftale®. Desuden blev det an-
fort, at loven har karakter af en generel regulering af amtskommunernes virksomhed, som blev gennemfart i
tilknytning til kommunalreformen. | dette tilfelde var der ikke tale om, at overfgrslen skete som led i sam-
menlagningen af flere kommuner, hvorved Kgbenhavns Amtskommune ville ophgre med at eksistere.

L Loveneri dag ophavet.

62 Ifglge lovens § 9 skulle indenrigsministeren fastsatte de neermere vilkar for gennemfarelse af @ndringer af den kom-
munale eller amtskommune inddeling. Ifalge lovens § 7 skulle der til brug herfor hentes en udtalelse fra de bergrte
kommuner, hvori det skulle angives, om de pagaeldende kommuner kunne blive enige om vilkarene.

53 Lovens 8 12 indeholdt en bestemmelse om kompensation.
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Derimod henviste Justitsministeriet til den traditionelle opfattelse i statsretten. Den traditionelle opfattelse
var (og er), at kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter Grl. 8 73. Der blev sarligt henvist til Henrik
Zahle, som har anfart, at lovgivningsmagten ikke har en tilsvarende frihed i forhold til kommunerne, som
den har i forhold til seerlige forvaltningssubjekter.

Det faktum, at der ikke i lovgivningspraksis ses eksempler pa, at amtskommuner har faet overfert deres
ejendomsret til bygninger, inventar og lign. til et andet retssubjekt, uden at amtskommunerne har veeret enige
i vilkarene herfor, eller uden at vilkarene er fastsat pa grundlag af de pagaldende aktivers verdi, talte ligele-
des for, at kommunerne var omfattet af beskyttelsen.

Til sidst blev det anfart, at det pageeldende lovindgreb ville bergre ejendomsrettens kerne i form af retten til
at rade over bygninger mv.

Pa baggrund heraf konkluderede Justitsministeriet, at der var en stor risiko for, at domstolene ville anse gen-
nemfarslen af lovudkastets bestemmelser om overfarelse af sygehuse med inventar m.v. til KS som et eks-
propriativt indgreb over for Kgbenhavns Amtskommune.

Lovforslaget blev ikke fremsat.

Til sammenligning kan det anfares, at man i norsk ret er af den opfattelse, at ejendom der hgrer til en lovbe-
stemt opgavevaretagelse frit kan overfares uden at kommunen derved har krav pa ekspropriationserstatning,
jf. neermere herom afsnit 8.

5.4.4 Sammenfatning

Som det ses bekraefter Justitsministeriets svar pa spgrgsmalet om oprettelsen af KS klart, at kommunerne i
almindelighed antages at veere beskyttet efter Grl. § 73.

Nar der er tale om indgriben i formueaktiver, her i form af sygehuse med inventar mv., er beskyttelsen endog
meget teet pa den beskyttelse private borgere nyder, dog ikke safremt der er tale om nedlaeggelse og sammen-
leegning med andre kommuner. Der blev herved lagt veegt pa helt traditionelle kriterier ved vurderingen af,
om indgrebet var ekspropriativt.

Det er dog bemarkelsesveerdigt, at Justitsministeriet ikke var helt klar i malet, da kommunernes serlige sta-
tus som forvaltningssubjekt blev vurderet. Det var saledes tvivisomt, om kommunerne matte tale samme
indgreb i deres ejendomsret som de serlige forvaltningssubjekter. Konklusionen var imidlertid, at der ikke
var sikkert retskildemaessigt grundlag for at antage, at kommunerne ikke er beskyttet i en situation som den
foreliggende. Der blev i denne forbindelse henvist til den traditionelle opfattelse i den forfatningsretlige teori
og til lovgivningspraksis, hvor der ikke ses eksempler pa, at en kommunes faste ejendom mv. er overgaet til
et andet retssubjekt, uden kommunens samtykke eller vilkarene for overfarslen har veeret fastsat pa grundlag
af pagaldende aktivers veerdi.

Justitsministeriet vurderede videre, hvilken betydning det havde, at en kommune kunne nedlaegges og dens
formue overfares til andre kommunale enheder, uden der var tale om ekspropriation. Hertil fremhavede Ju-
stitsministeriet dog, at der ikke var tale om en sammenlagning af flere kommuner, og at Kgbenhavns Kom-
mune derved ikke ophgrte med at eksistere som selvstaendig juridisk person.

Som det ses er Justitsministeriet saledes af den opfattelse, at kommuner nyder en hgj grad af beskyttelse efter
Grl. 8 73 ved indgreb i deres formueaktiver uden for tilfelde af nedleeggelse og sammenlagning med andre
kommuner.

For sa vidt angar indgreb i kommunernes lovbestemte opgavevaretagelse og opgavefinansiering, er Justits-
ministeriet imidlertid af en anden opfattelse. For det farste konkluderede Justitsministeriet med henvisning til
U 1993.321 H, at den lovbestemte opgavevaretagelse ikke udgjorde en beskyttet rettighed efter Grl. § 73. For
det andet er Justitsministeriet tilsyneladende af den opfattelse, at lovgivningsmagten under alle omstaendig-
heder har en vidtgaende frihed til at gribe ind i kommunernes lovbestemte opgavevaretagelse. Tilsvarende er
det ministeriets opfattelse, at lovgivningsmagten har frihed til at bestemme, i hvilket omfang kommunerne
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skal finansiere opgavevaretagelsen, savel hvor kommunen har den pageldende opgave, men ogsa ved over-
farsel af opgaven fra kommunen til en anden juridisk person.

Det kan ikke ud fra notatet med sikkerhed vurderes, om Justitsministeriets synspunkter vedrgrende lovgiv-
ningsmagtens mulighed for at gribe ind i kommunernes opgavevaretagelse og opgavefinansiering ogsa deek-
ker de opgaver, som kommunen varetager pa ulovbestemt grundlag.

Safremt opgavevaretagelse sker pa ulovbestemt grundlag, kan kommunerne vel ikke have en hgjere forvent-
ning om, at der ikke kan gribes ind her. Der kan i den forbindelse sammenlignes med sondringen mellem ud-
gvelse af erhvervsvirksomhed pa grundlag af serlig tilladelse eller uden en sadan. Her vil rettigheden i hgje-
re grad vare beskyttet, safremt man har en sadan tilladelse. Der kan i den forbindelse henvises til U
1982.109 H, som omhandlede et forbud mod formaling af fisk ombord pa skibe. Hgjesteret kom frem til, at
der ikke var tale om et ekspropriativt indgreb, og i begrundelsen blev der bl.a. henvist til, at forbuddet mod
formaling af fisk rettede sig mod rederiets mulighed for at udgve deres uden serlig dansk naringsadkomst
drevne virksomhed.

Pa den anden side kan det anfares, at kommunernes adskillelse og autonomi overfor statsmagten netop er
knyttet til kommunernes adgang til at disponere over egne ressourcer uden direkte lovhjemmel. Dette taler
for, at den ulovbestemte opgavevaretagelse og opgavefinansiering i hgjere grad nyder beskyttelse.

5.5 Sammenlagningen af Verlgse og Farum Kommuner

Ved sammenlagningen af Veerlgse og Farum Kommuner blev der rejst en del indsigelser navnlig fra Verlg-
se Kommune og dennes borgere. Dette skyldtes, at Veerlgse Kommune som udgangspunkt stod til at tabe en
masse penge pa sammenlagningen med Farum Kommune. | forbindelse med at denne sammenlagning skul-
le finde sted, blev der fremsat et lovforslag, som er af en vis interesse for denne afhandling.

Lov nr. 540 af 24. juni 2005 om revision af den kommunale inddeling opheavede den fgromtalte lov nr. 194
af 24. maj 1972 om fremgangsmaden ved &ndring af landets inddeling i kommuner og amtskommuner. Un-
der folketingsbehandlingen af den nye lov blev der ved § 1, stk. 3 indsat en bestemmelse om, at indenrigs- og
sundhedsministeren, safremt serlige forhold taler derfor, kan fastsette vilkar for dannelsen af nye kommuner,
herunder vilkar, som indebarer fravigelse fra galdende lovgivning. | bemarkningerne til ndringsforslaget
fremgar falgende: ’Med hjemmel i bestemmelsen vil der eksempelvis kunne fastseettes vilkar om, at der i en
overgangsperiode fastseettes en differentieret indkomstskatteprocent og grundskyldspromille i forskellige de-
le af den nye kommune. Der vil endvidere kunne fastsettes vilkar, der fraviger reglerne om det skra skatte-
loft, ligesom der vil kunne fastsattes andre vilkar om gkonomiske forhold for de kommuner, der indgar i en
sammenlaegning, og for den nye kommune, herunder vilkar om anvendelsen af gkonomiske midler til visse
narmere bestemte formal og om sarskilt takstfinansiering af neermere bestemte kommunale anlag i forskel-
lige dele af den nye kommune.”® Det fremgér videre af bemzrkningerne til bestemmelsen, at den taenkes
anvendt pa sammenlagningen af Verlgse og Farum Kommuner.

Forinden andringslovforslagets vedtagelse havde indenrigs- og sundhedsministeriet i et svar til Kommunal-
udvalget tilkendegivet deres opfattelse i forhold til eventuelle ekspropriationsretlige problemer. Opfattelsen
blev tilkendegivet i forbindelse med flere henvendelser og kritiske spgrgsmal navnlig fra Vearlgse Kommune
og dennes borgere. Der blev saledes udarbejdet en advokatredegerelse pa Vaerlgse Kommunes foranledning
vedrgrende beslutningen om sammenlagning af Verlagse og Farum Kommuner. Redegarelsen indeholdt bl.a.
synspunkter om, at beslutningen om sammenlagningen af Varlgse og Farum Kommuner udgjorde et eks-
propriativt indgreb, der alene kunne foretages mod fuld erstatning til den skadelidte — Veerlgse Kommune og
muligvis kommunens borgere. Indenrigs- og Sundhedsministeriet afviste imidlertid denne pastand: ’Inden-
rigs- og Sundhedsministeriet er uenig i disse synspunkter og finder ikke, at en sammenlagning af Varlgse og
Farum Kommuner vil rejse spgrgsmal i relation til ekspropriationsbestemmelsen i grundlovens § 73.” Vide-
re blev det bemarket, at der var drgftelser mellem Indenrigs- og Sundhedsministeriet og Verlgse Kommune
hhv. Farum Kommune om de na&ermere vilkar, herunder gkonomiske, for en sammenlaegning.65

% hitp://www. ft.dk/samling/20042/lovforslag/I68/bilag/98/183790.pdf
65 http://www.ft.dk/samling/20042/lovforslag/168/spm/25/svar/161761/165193.pdf
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Indenrigs- og Sundhedsministeriet afviste saledes uden narmere begrundelse, at en sammenlagning af
kommuner som i den navnte sag, ville rejse spgrgsmal i relation til Grl. § 73, pa trods af at en kommune og
dermed indirekte borgerne i kommunen matte lide et tab derved.

Til sammenligning kan henvises til norsk ret, hvor der er blevet anfart synspunkter om, at sammenlagning
mellem en gkonomisk svag kommune og en gkonomisk sterk kommune ville vaere urimeligt for den gko-
nomiske steerke kommune, og muligvis rejse ekspropriationsretlige problemer, jf. neermere herom afsnit 8.3.

5.6 U 1990.878 H

Denne sag omhandlede nedlaeggelse af en fodgaengerbro opfart i overensstemmelse med en aftale fra 1912
mellem DSB og Kgbenhavns Kommune om anlag af boulevardbanen. Broen blev i sin tid opfert over bane-
graven til @stre Anleeg. Da kystbanen skulle elektrificeres, jf. lov nr. 206 af 23. Maj 1979, der bemyndiger
ministeren for offentlige arbejder til at gennemfgre de forngdne foranstaltninger til gennemfgrelse af indfg-
relse af elektrisk drift pa de fjerntrafikstreekninger ved DSB, hvor forholdene efter ministerens skan taler der-
for, matte broen enten fjernes eller alternativt flyttes. Ekspropriationskommissionen besluttede at nedlaegge
broen, og negtede at afholde mgde til behandling af Kgbenhavns Kommunes erstatningskrav.

Kgbenhavns Kommune pastod principalt en genopferelse af en fodgaengerbro over banegraven fra @stre
Voldgade i Kgbenhavn til @stre Anleg ud for Stokhusgade. Subsidizrt pastod Kegbenhavns Kommune er-
statning svarende til anleegsudgifterne til genopfarelse af en bro. Mere subsidieert blev der pastaet erstatning
for udgifterne til omlaegningsarbejder i @stre Anlaeg og for udgifterne til flytning af en fodgeengerbro.

Landsretten konkluderede, at ekspropriationskommissionens afggrelse om nedleeggelse af fodgaengerbroen
indebar et ekspropriationsindgreb, og at Kgbenhavns Kommune med fgje havde ventet, at der ville blive af-
holdt en ekspropriationsforretning til neermere behandling af kommunens krav. Det var herefter med urette,
at Kgbenhavns Kommune var blevet afskaret fra at fremfare sine krav for ekspropriationskommissionen med
mulighed for senere at indbringe afgarelsen om erstatning for taksationskommissionen og eventuelt for dom-
stolene. Idet erstatningskravet for ekspropriationsindgrebet blev fundet rimeligt begrundet, blev Kgbenhavns
Kommunes subsidieere pastand taget til falge, og der blev tilkendt erstatning svarende til anleegsudgifterne til
genopfarelse af en bro.

Hagjesteret tiltradte, at der efter ekspropriationskommissionens afgarelse burde veere afholdt en ekspropriati-
onsforretning til neermere behandling af Kgbenhavns Kommunes krav. For sa vidt angar erstatningsspgrgs-
malet delte Hajesteret sig i et flertal pa seks dommere og et mindretal pa én dommer. Flertallet fandt ikke, at
der var grundlag for at erstatte Kgbenhavns Kommune et belgb, der svarede til udgifterne til genopfarsel af
en bro. Genopfarselsudgifterne kunne hverken i sig selv eller ud fra rimelighedsbetragtninger veere bestem-
mende for en eventuel ekspropriationserstatnings starrelse. Kgbenhavns Kommune havde desuden ikke
godtgjort en forbindelse mellem nedleeggelsen af broen og omlaegningsarbejderne inde i parken, der kunne
begrunde et erstatningskrav. Som falge blev DSB frifundet.

Mindretallet udtalte, at da kommunen gnskede broen genopfart, havde ekspropriationen pafert kommunen et
tab, der matte ansettes til genopfarelsesudgifterne. Mindretallet tilsluttede sig saledes Landsretten.

Hgjesteret fandt altsa, at der burde veere afholdt en ekspropriationsforretning til behandling af Kgbenhavns
Kommunes krav. Dog blev der til statte for, at kommunen ikke havde noget krav alene gjort geldende, at der
ikke var tale om et ekspropriativt indgreb, idet broen 1a pa DSB’s areal og DSB ikke var kontraktligt forplig-
tet til at bevare broen. Der blev altsa ikke fremsat et synspunkt om, at Kgbenhavns Kommune slet ikke var
beskyttet som retssubjekt.

5.7 KFE 2002.281
I den i KFE 2002.281 refererede taksationskommissionskendelse tog Taksationskommissionen for Nordjyl-
land stilling til et erstatningskrav rejst af et feelleskommunalt affaldsselskab (AVV 1/S). Kravet var rejst i an-
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ledning af, at selskabet havde mistet deponeringsvolumen som fglge af, at der fra den ejendom, som selska-
bet anvendte som fyld- og genbrugsplads, var eksproprieret et starre areal i forbindelse med anlaeg af en mo-
torvejsstraekning.

Kammeradvokaten anfarte til statte for, at der ikke skulle ydes erstatning, at det felleskommunale affaldssel-
skab ikke havde lidt noget tab i forbindelse med ekspropriationen. Selskabet kunne til enhver tid fa deaekket
samtlige sine udgifter hos selskabets brugere via prisen for at fjerne affald.

Taksationskommission fandt dog, at selskabet havde krav pa erstatning for mistet deponeringskapacitet. |
den forbindelse blev det bl.a. bemerket, at det forhold at AVV I/S er en hvile-i-sig-selv-virksomhed med
mulighed for at overvalte udgifter pa brugerne ikke i sig selv medfarer, at staten kan undlade at betale er-
statning for et ekspropriationsindgreb som i narveerende sag. Taksationskommissionen uddybede, at opfat-
telsen byggede pa et byrdefordelingssynspunkt. I forbindelse med anleeg af motorveje i Danmark er det for-
udsat, at udgifterne hertil skal baeres af staten og i sidste ende af de statslige skatteydere. Safremt der ikke
blev tilkendt erstatning i dette tilfalde, ville det betyde, at en del af udgifterne til motorvejsanleegget i realite-
ten skulle baeres af AVV’s brugere gennem hgjere gebyrer for affaldsbehandling, idet AVV’s udgifter i sa
fald ville indga i gebyrberegningen. Safremt overvaltningsmuligheden blev anvendt ville det endvidere have
meget vidtreekkende konsekvenser. Eksempelvis ville varmeveerker og vandvarker, hvoraf nogle er private,
ikke kunne fa erstatning fordi de er hvile-i-sig-selv-virksomheder.

Taksationskommissionen fandt, at selskabet havde mistet en kapacitet til deponering af affald, at den miste-
de kapacitet ngdvendigvis matte skaffes pa anden made, og selskabets udgifter hertil skulle erstattes.

Taksationskommissionen fremheavede, at Grl. § 73, stk. 1, 3. pkt. om fuldsteendig erstatning indgik i det ret-
lige grundlag for kommissionens afggrelse.

Som det ses er taksationskommissionen ligeledes af den opfattelse, at kommuner er omfattede af den beskyt-
tede ejerkreds efter Grl. § 73.

5.8 Enhedspolitiets indfgrelse — lov nr. 166 af 18. maj 1937 om Politiets og Arrestvasenets Ordning
m.v.

I forbindelse med enhedspolitiets indfgrelse blev alle de tidligere kommunale politistationer og arresthuse
uden vederlag overfart til staten i medfar af lov nr. 166 af 18. Maj 1937. Det fremgar saledes af lovens 2det
afsnit § 2, at "Amts- og Kabsstadskommunerne er, i det Omfang Justitsministeren gnsker det, forpligtet til
uden Vederlag at stille de Lokaler, som hidtil har veeret benyttet til Politistationer med dertil hgrende Gara-
ger og til Retslokaler, tilligemed det til Lokalerne hgrende Inventar til Raadighed for Staten til fortsat Benyt-
telse hertil. Bygninger, som udelukkede anvendes til Politistationer og Retslokaler, overgaar med tilhgrende
Grund og med alt tilhgrende Inventar uden Vederlag i Statens Eje.” Tilsvarende § 4: ’[...] Staten overtager
fra ovennaevnte Dato Forvaltningen af Arresthusene med dertil hgrende Arrestforvarerboliger, Udhuse og
Jordtilliggender. Den har fuld Raadighed over det overtagne og kan foretage de Forandringer, som findes
gnskelige. Det til Bygningerne hgrende lgse Inventar bliver Statens Ejendom. For saa vidt Arresthusene m.v.
er indrettet i selvsteendige Bygninger eller de bygningsmessige Forhold i gvrigt ikke er til hinder derfor,
overgaar de paagaldende Bygninger med tilhgrende Grund og Jordtilliggender i Statens Eje. Overtagelse af
Bygninger m.v. til Forvaltning eller Eje sker uden Vederlag [..].”. Bestemmelsen indeholdte dog en mulig-
hed for, at statskassen skulle svare erstatning, men kun hvis der var foretaget udvidelser eller forbedringer ef-
ter lovforslagets farste fremsattelse pa Rigsdagen d. 11 februar 1936, og kun hvis de pagaldende udvidelser
og forbedringer 14 ud over det normale.

Der er altsa tale om et tilflde, hvor kommunernes bygninger m.v. overgar til et andet retssubjekt i form af
staten. Som det fremgar, overgik politistationer og arresthuse m.v. fra kommunen til staten, uden at kommu-
nen i den forbindelse blev tilkendt vederlag. Det blev med andre ord ikke betragtet som et indgreb i kommu-
nernes ejendomsret, som ville forpligte staten til at svare erstatning. Spargsmalet er, om dette er et udtryk for,
at man slet ikke ansa kommunerne for beskyttet af Grl. § 73 (daveerende & 80), eller om der var andre forhold
der gjorde sig geeldende.
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Ved en gennemgang af forarbejderne til loven kan man for det farste se, at der langt fra var enighed om en
@ndring fra den dagaldende politiordning til en indfarelse af et enhedspoliti. Der var saledes bl.a. nogen der
gik sa vidt som at kalde det en tilbgjelighed til nazistisk ensretning, og at en sa hardhandet og gennemfart
centralisering let kan bane vejen for en rent diktatorisk styrelse.®®

For det andet kan det konstateres, at lovforslaget mere blev anset som en overfgrsel af udgifter for kommu-
nen til staten end som en overfarsel af aktiver. Selve den opgave, det var at skulle administrere politiet, blev
saledes flyttet fra kommunerne til staten, og det var generelt opfattelsen, at kommunerne herved blev befriet
for betydelige udgifter.®’

Spergsmalet om overfgrslen af bygningerne blev dog ogséa behandlet om end i begraenset omfang. Farst og
fremmest ses det, at bygningerne udgjorde en veesentlig veerdi datidens forhold taget i betragtning.®®
Derudover fremgar det, at man var opmarksom pa, at der kunne opsta et problem, safremt kommunerne mat-
te lide tab ved indfarelsen af den nye ordning, herunder som falge af den vederlagsfri overfarsel af bygnin-
ger m.v. til staten. Det blev dog lagt til grund, at kommunerne ved overfarslen ikke ville lide et tab.®® Der
blev saledes lagt veegt pa, at kommunerne skulle behandles retferdigt, og at staten derfor kun fik ret til at
overtage sadanne bygninger, som kommunerne i forvejen stillede gratis til radighed. Kommunerne var alle-
rede ved lov forpligtet til at stille de pagaeldende bygninger m.v. til disposition for politiet uden vederlag, jf.
§ 2i Lov nr. 93 af 11. april 1916 om udgifterne i strafferetsplejen. Staten overtog saledes kun, hvad politiet i
forvejen brugte gratis. Omvendt ville de bygninger, som kommunen oppebar lejeindtaegter af, ikke skulle
overfares vederlagsfrit til staten.” En tilsvarende opfattelse findes i norsk ret, hvor man ogsé netop er af den
opfattelse, at staten ikke kan bergve kommunerne indteegtsgivende ejendomme, uden derved at skulle svare
kommunen fuld erstatning, jf. neermere herom afsnit 8.

Det illustreres dermed, at man formentlig ogsa pa daverende tidspunkt ansd kommunerne som beskyttet af
Grl. §73 (davaerende § 80). Man ville saledes ikke overfagre de pagaldende bygninger m.v. fra kommunen til
staten, medmindre det var klart, at kommunen ikke ville lide et tab derved. Heroverfor kan det dog anfares,
at kommunerne i en sadan situation kan have afholdt betydelige udgifter eller stiftet geeld i forbindelse med
opfarelsen af de pagaldende bygninger. Dette ses dog ikke omtalt i forarbejderne. | andre tilfelde ville
kommunerne muligvis kunne anvende bygningerne til andre formal. | denne sag var kommunerne imidlertid
i forvejen forpligtet til at stille bygningerne til radighed, hvorfor argumentet ikke konkret kan anvendes her.

5.9 Kolonihaveloven

Efter anmodning fra Miljg- og energiministeren blev der i 1999 nedsat et kolonihaveudvalg, som havde til
formal at foretage en narmere analyse af hele kolonihaveomradet, som i sidste ende skulle munde ud i et
lovforslag. Baggrunden herfor var den generelle udvikling pa kolonihaveomradet samt konkrete sager, hvor
kommuner har gnsket at nedleegge gamle velfungerende kolonihaver.

I forbindelse med udarbejdelsen af en rapport om kolonihavernes fremtid, blev Professor, dr.jur. Orla Friis
Jensen og Lektor, ph.d. Michael Hansen Jensen bedt om at udarbejde en ekspropriationsretlig vurdering ef-
ter Grl. § 73 af en raeekke modeller vedrgrende den patenkte lovgivning om kolonihaver.” Vurderingen ud-
ger svar pa spgrgsmal vedrarende ekspropriation stillet af udvalget i tilknytning til de forskellige modelskit-

% Rigsdagstidende for 1936-37: Folket. Tid. Sp. 5304, Landst. Tid. Sp. 1909
87 Anf. St. bl.a. Landst. Tid. Sp. 1889,1899

%8 Anf. St. Till. A. Sp. 2301 ff.

%9 Anf. St. Landst. Tid. Sp. 1892 f.

0 Anf. St. Till. B. Sp. 1679

& Redegarelsen findes som bilag til rapporten ”Kolonihavernes fremtid” udarbejdet af Kolonihaveudvalget, november
2000.
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ser vedrgrende den patankte lovgivning om kolonihaver.” | svarene pé disse spargsmal findes nogle gene-
relle bemarkninger om kommunerne forhold, som er interessante for denne afhandling.

Redeggarelsen indledes med en generel beskrivelse af Grl. § 73. Om den beskyttede ejerkreds anfgres bl.a., at
offentlige retssubjekter — herunder kommunerne — er omfattet af beskyttelsen efter bestemmelsen. | forlen-
gelse heraf anfares det dog, at det ikke er sikkert, at de offentlige retssubjekter nyder samme beskyttelse som
private, idet sarligt offentligretlige forvaltningssubjekter ma tale reguleringer uden erstatning, som i forhold
til private ville have vaeret ekspropriative indgreb.

Videre fremhaves betragtningerne om, at selvstendige forvaltningssubjekter som Statsanstalten for Livsfor-
sikring og Danmarks Nationalbank kan nedleegges og omorganiseres, uden at der herved er tale om ekspro-
priation, men at lovgivningsmagten ikke er ligesa frit stillet i forhold til kommunerne, jf. herved Grl. § 82.
For en tilsvarende og uddybende beskrivelse af disse betragtninger kan henvises til afsnit 4.2.

I forbindelse med den konkrete vurdering af kommunernes beskyttelse efter bestemmelsen i Grl. § 73 i for-
bindelse med de stillede spgrgsmal vedrgrende den sakaldte "Model 27, som er én af flere opstillede model-
skitser vedrgrende den patenkte lovgivning om kolonihaver, udtaler forfatterne mere generelt: ”Det leegges
til grund, at de bergrte kommuner i nervaerende sammenhang som udgangspunkt nyder samme beskyttelse
efter grundlovens § 73 som private ejere. Model 2 udtrykker ikke en regulering af kommunernes lovbestemte
opgaver, men indebzrer en indskraenkning af en raeekke kommuners dispositionsmuligheder over arealer, som
de pagzldende kommuner besidder som fglge af kommunernes adgang til at rade over egne ressourcer, der
udger kernen af det kommunale selvstyre, jf. grundlovens § 82."

Heraf kan vel udledes, at forfatterne generelt er af den opfattelse, at kommunerne er beskyttet, men at denne
beskyttelse i visse tilfaelde ikke reekker ligesa langt som privates beskyttelse. Som eksempel navnes en regu-
lering af kommunernes lovbestemte opgaver, som altsa ifglge forfatterne ikke vil udggre et ekspropriativt
indgreb. En tilsvarende opfattelse ses i norsk ret, jf. neermere herom nedenfor i afsnit 8. Knud Berlin anforte
tilsvarende synspunkter vedrgrende lovbestemte kommunale opgaver i den tidlige teori, jf. herved afsnit 4.2,
0g opfattelsen ses endvidere lagt til grund i praksis, jf. ovenfor om sagen om Kgbenhavns Sygehusfallesskab.

| forbindelse med spargsmal stillet til "Model 3, udtaler forfatterne sig tilsvarende om kommunernes be-
skyttelse. Herefter vil udgangspunktet i dansk ret vaere, at der ikke er forskel pa, om ejeren er en kommune
eller en privat, men at der dog i sarlig tilfelde kan vere tale om en mere begraenset beskyttelse for sa vidt
angar offentlige myndigheder.

Generelt er forfatterne saledes af den opfattelse, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73.
Det nermere omfang af beskyttelsen er mere tvivisomt, idet en regulering af en lovbestemt opgavevaretagel-
se eksempelvis ikke vil udggre et ekspropriativt indgreb, mens kommunerne i andre tilfeelde nyder den sam-
me beskyttelse som private ejere.

5.10 Sammenfatning af den hidtidige praksis i Danmark

Som det er fremgaet, har man i praksis fulgt den traditionelle opfattelse. Det er altsa ogsa opfattelsen i prak-
sis, at kommuner og kommunale juridiske personer er beskyttet efter Grl. 8 73. Dette uanset at de betragtes
som forvaltningssubjekter. Justitsministeriets og Trafikministeriets praksis er i denne henseende illustrerende.
Det er saledes lagt til grund i forbindelse med Justitsministeriets konkrete stillingtagen til lovgivning, der ret-
ter sig mod kommuner og kommunale personer, og opfattelsen finder tilsvarende statte i praksis vedrgrende
selvstaendige offentlige institutioner, selvejende institutioner, fonde, m.v.

I Justitsministeriets notat vedrgrende Naturgas Syd I/S var det saledes opfattelsen, at en lov der bestemmer,
at det kommunale fallesskab Naturgas Syd 1/S skal overga fra en mellem selskabet og D.O.N.G A/S indgaet

"2 For indholdet af disse modeller henvises til bilag 1 til rapporten ”Kolonihavernes fremtid” udarbejdet af Kolonihave-
udvalget, november 2000.

3 Bilag 7 til rapporten "Kolonihavernes fremtid” udarbejdet af Kolonihaveudvalget, november 2000, s. 213 f.

RETTID 2014/Specialeafhandling 14 31



rammeaftale for naturgaslevering til en felles naturgasleveringsaftale indgaet mellem de regionale naturgas-
selskaber og D.O.N.G. A/S, ville udgere et ekspropriativt indgreb overfor Naturgas Syd I/S.

Tilsvarende fandt Justitsministeriet i notatet vedrgrende Kgbenhavns Sygehusfellesskab, at en ved lov tvun-
gen vederlagsfri overfarelse af Kgbenhavns Amts sygehuse m.v. til Kgbenhavns Sygehusfallesskab, for-
mentlig ville veere ekspropriation i forhold til Kgbenhavns Amtskommune. Denne konklusion blev navnlig
baseret pa de klassiske ekspropriationskriterier, der normalt indgar i vurderingen af, om et indgreb har karak-
ter af ekspropriation.

Justitsministeriet abnede ved notatet om Kgbenhavns Sygehusfallesskab en der pa klem for, at kommuner-
nes beskyttelse mod lovgivningsmagtens indgriben efter Grl. § 73 maske ikke er utvivisom, idet det ikke var
helt klart, om kommuner ma tale samme indgreb som de serlige forvaltningssubjekter. Dgren blev dog hur-
tigt lukket igen, som det fremgar af afsnittet ovenfor.

I samme notat gav Justitsministeriet dog udtryk for den opfattelse, at omorganisering m.v. af den kommunale
struktur ikke i almindelighed vil indebzre ekspropriation. Det blev udtalt, at en kommune kan nedlagges og
dens formue overfares til andre kommunale enheder, uden at der foreligger ekspropriation. Opfattelsen blev
begrundet med en henvisning til lov om fremgangsmaden ved @ndring af landets inddeling i kommuner og
amtskommuner. Loven indeholdt som navnt en bestemmelse om, at hvor en a&ndring af kommuneinddelin-
gen medfarer en afgarende forringelse af en kommunes gkonomi, som modsvares af en vaesentlig gkonomisk
fordel for en anden kommune, kan der under ganske serlige omstendigheder tilleegges den bebyrdende
kommune en passende godtgarelse fra den begunstigede kommune. Loven er nu blevet ophavet, og den pa-
galdende bestemmelse er ikke blevet viderefart.”

| sagen vedrgrende sammenlagningen af Verlgse og Farum Kommuner antog indenrigs- og sundhedsmini-
steriet uden neermere begrundelse, at sammenleaegningen ikke rejste spargsmal i relation til Grl. § 73. Dette
kan imidlertid ikke tages til indtaegt for, at ministeriet er af den opfattelse, at kommunerne generelt ikke er
omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73. Indenrigs — og sundhedsministeriet blev saledes ikke stillet over for
spgrgsmalet, om kommunerne som retssubjekt i det hele taget er omfattet af beskyttelsen. Endvidere udtalte
ministeriet sig ikke generelt om den beskyttede ejerkreds iht. bestemmelsen, men konstaterede blot uden
naermere begrundelse, at sammenlagningen ikke rejste spgrgsmal i relation til Grl. § 73.

Efter det saledes er fastslaet, at kommunerne og juridiske personer etableret af kommuner ifglge bl.a. Ju-
stitsministeriets praksis er beskyttet i forhold til lovindgriben i dens formueaktiver, er det naeste spargsmal, i
hvilket omfang de nyder denne beskyttelse. Ud fra den ovenfor gennemgaede praksis tyder det pa, at de som
udgangspunkt nyder en hgj grad af beskyttelse, som umiddelbart ikke adskiller sig veaesentligt fra den beskyt-
telse private nyder. Dette er imidlertid udelukkende tilfeeldet, nar der er tale om lovindgriben i kommunernes
formueaktiver. For sa vidt angar kommunernes opgavevaretagelse falger det af Justitsministeriets notat ved-
rerende Kgbenhavns Sygehusfellesskab, at lovgivningsmagten antages at have en almindelig adgang til at
gribe ind i kommunernes opgavevaretagelse. Ministeriet gav udtryk for, at den lovbestemte opgavevaretagel-
se ikke er en beskyttet rettighed i henhold til Grl. § 73. Lovgivningsmagten er derfor umiddelbart frit stillet i
forhold til at gribe ind i opgavevaretagelsen, og kan saledes eksempelvis overfgre en opgave fra en kommu-
ne til en anden juridisk person. Tilsvarende for sa vidt angar finansiering af opgavevaretagelsen er Justitsmi-
nisteriet tilsyneladende af den opfattelse, at lovgivningsmagten har adgang til at give kommunerne palag
vedrgrende finansiering af en bestemt opgavevaretagelse, ogsa hvis opgaven overfgres fra en kommune til en
anden juridisk person. For en nermere vurdering af dette tilgreensende spargsmal henvises til afsnit 9.

I sagen vedrgrende kolonihaveloven var Michael Hansen Jensen og Orla Friis Jensen ligeledes af den opfat-
telse, at kommunerne som udgangspunkt er omfattet af beskyttelsen, men at det naermere omfang af beskyt-
telsen er mere tvivisomt. | den forbindelse blev det fremhavet, at en lovbestemt opgavevaretagelse for
kommunen kan reguleres, uden at dette vil rejse spgrgsmal i henhold til Grl. § 73.

" Loven er blevet ophavet ved lov nr. 540 af 24. juni 2005.
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Tilsvarende kan henvises til U 1990.281 H, hvor Hgjesteret fandt, at der burde veere afholdt en ekspropriati-
onsforretning til behandling af Kgbenhavns Kommunes krav i anledningen af nedlaeggelsen af en bro i for-
bindelse med elektrificeringen af kystbanen.

I den i KFE 2002.281 refererede taksationskendelse, tilkendte taksationskommissionen med henvisning til et
byrdefordelingssynspunkt et feelleskommunalt selskab erstatning for mistet deponeringskapacitet. Det blev i
denne forbindelse fremhavet, at Grl. 8 73, stk. 1, 3. pkt. om fuldsteendig erstatning indgik i kendelsens retli-
ge grundlag.

| forbindelse med indfgrelsen af loven om enhedspolitiets indfgrelse, var man ligeledes opmeerksom pa, at
kommunerne ikke matte lide et tab ved overfarslen af bygningerne m.v. til staten.

5.11 Sammenfatning af begrundelserne for de antagne synspunkter
Justitsministeriets begrundelse for de antagne synspunkter var ikke af nogen principiel karakter i sagerne om
Naturgas Syd 1/S og Kgbenhavns Sygehusfallesskab.

I notatet vedrgrende Kgbenhavns Sygehusfallesskab blev der henvist til Justitsministeriets egne notitser for
sa vidt angar lovgivningsmagtens almindelige adgang til at gribe ind i kommunernes lovbestemte opgaveva-
retagelse og til at meddele paleeg med hensyn til finansieringen af en opgave. Desuden blev der henvist til U
1993.321 H om Esbjerg Seminarium til statte for det synspunkt, at kommunernes opgavevaretagelse i det he-
le taget ikke er en beskyttet rettighed i henhold til Grl. § 73.

I samme notat blev der abnet en der pa klem for, at svaret pa spgrgsmalet om kommunerne generelt er be-
skyttet som retssubjekt efter Grl. § 73, ikke er helt sa klart som traditionelt antaget. Spargsmalet blev dog ik-
ke forfulgt yderligere. Der blev sdledes henvist til den traditionelle statsretlige litteratur, herunder serligt
Henrik Zahle, hvor det er antaget, at kommunerne adskiller sig fra de sarlige forvaltningssubjekter, idet lov-
givningsmagten ikke har en tilsvarende frihed til at gribe ind i forhold til kommunerne. Der blev desuden
henvist til lovgivningspraksis, hvor der ikke ses eksempler pa, at en kommunes formueaktiver er overgaet til
en anden ejer, uden at kommunen har veret enig heri eller vilkarene herfor har veeret fastsat pa grundlag af
pagezldende aktivers vardi.

I forleengelse af denne begrundelse skal det her bemarkes, at det er lidt uklart hvad Justitsministeriet preecist
henviser til, nar de anvender udtrykket “serlig forvaltningsenhed” eller “serlig forvaltningssubjekt™. | for-
hold til narveerende afhandling er det imidlertid ikke af nogen stgrre betydning, idet det blot her er udtryk
for en forvaltningsenhed, som lovgivningsmagten har en starre frihed til at gribe ind overfor end i forhold til
kommunerne. Med andre ord skal man blot have for gje, at kommunerne adskiller sig fra denne gruppe af
forvaltningsenheder, da det er Justitsministeriets opfattelse, at lovgivningsmagten ikke har den samme frihed
til at ggre indgreb i kommunernes forhold.

I sagerne vedrgrende Kgbenhavns Havn kan man udlede en vis generel begrundelse for, hvorfor kommuner-
ne er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73. Justitsministeriet fremhavede, at grunden til at serlige forvalt-
ningssubjekter ikke nyder beskyttelse mod lovgivningsmagten er, at en juridisk person ikke er beskyttet mod
indgreb fra sin egen ejer. Statslige institutioner vil dermed ikke vaere beskyttet mod staten. Omvendt ligger
det i denne begrundelse, at offentlige juridiske personer, der ikke betragtes som statslige, nyder beskyttelse
mod lovgivningsmagten.

Heraf kan formentlig udledes, at man ikke har anset en kommune som ejet af staten, men mere som et selv-
steendigt retssubjekt organiseret uden for den statslige forvaltning. Dermed ma kommunerne ifglge disse be-
tragtninger vaere omfattet af beskyttelsen mod lovgivningsmagtens indgriben.

| taksationskendelsen refereret i KFE 2002.281 henviste taksationskommissionen til et byrdefordelingssyns-
punkt. Safremt staten ikke betalte erstatning ville det betyde, at en del af udgifterne til motorvejsanlaegget i
realiteten skulle baeres af AVV’s brugere gennem hgjere gebyrer for affaldsbehandlingen. Det ville saledes i
realiteten veere kommunens borgere, der skulle bare en serlig byrde for anleeg af motorvejen. Denne byrde
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burde beeres af staten og i sidste ende af de statslige skatteydere og ikke af kommunen og dermed reelt i sid-
ste ende af kommunens borgere.

6. Kritik af den traditionelle opfattelse

Indledning

I de folgende afsnit redeggres der for den kritik samt nyvurdering, der er blevet fremsat i forhold til den tra-
ditionelle opfattelse af kommunernes beskyttelse efter Grl. § 73. For at fa den fulde forstaelse af kritikken og
nyvurderingen af beskyttelsen af kommunale juridiske personer er det ngdvendigt, at beskrive den tilsvaren-
de kritik og nyvurdering, der har varet af den traditionelle opfattelse for s& vidt angar offentlige juridiske
personer, som ikke er kommunale. Dette skyldes, at mange af de samme argumenter ger sig geeldende for sa
vidt angar kommunale juridiske personer, idet de tillige er en del af den offentlige forvaltning. Tilsvarende er
det i den traditionelle opfattelse lagt til grund, at savel kommunale som ikke-kommunale offentlige juridiske
personer er beskyttet. Kommunerne har end ikke veeret udskilt til serskilt behandling, idet man blot har anset
de offentlige juridiske personer samlet. Det var saledes fgrst Henrik Zahle i 1989, der udskilte kommunerne
til reel saerskilt behandling, jf. afsnit 4.2.

Omvendt er det ngdvendigt at behandle dem adskilt, idet kommunerne indtager en helt serlig stilling i for-
hold til andre offentlige ikke-kommunale juridiske personer, da kommunerne ikke udelukkende repraesente-
rer offentlige interesser, men i hgj grad varetager det lokale samfunds borgeres private interesser, jf. herved
afsnit 3. Dette kommer da ogsa til udtryk i de respektive afsnits konklusioner, idet konklusionen i forhold til
kommunale juridiske personer baerer preeg af en noget starre tvivl end konklusionen for sa vidt angar ikke-
kommunale juridiske personer.

Kritikken og nyvurderingerne er foretaget af Michael Hansen Jensen i afhandlingen ”Beskyttelse af juridiske
personer efter Grl. § 73” fra 2006, som udger forfatterens juridiske doktordisputats. Der henvises i det hele
taget til afhandlingens kapitel 6 og 7. Det skal derfor bemaerkes, at de falgende afsnit er en gengivelse af Mi-
chael Hansen Jensens tanker i hans kritik af den traditionelle opfattelse.

6.1 Beskyttelsen af offentlige juridiske personer, som ikke er kommunale
6.1.1 Kritik af hidtidige antagelser

6.1.1.1 Retstilstanden er uklar

Det har traditionelt veeret antaget, at offentlige juridiske personer, som ikke er kommunale, er omfattet af be-
skyttelsen efter Grl. § 73. Saledes anfares det almindeligt, at safremt en hjemmel til at foretage et ekspropria-
tivt indgreb udnyttes i forhold til ejendom, som tilhgrer en anden offentlig juridisk person, det veere sig en
statslig myndighed, et sarligt forvaltningssubjekt eller et organ oprettet af det offentlige i privatretlige for-
mer, kan den bergrte almindeligvis paberabe sig beskyttelse efter Grl. § 73.

Denne beskyttelse viser sig imidlertid ikke at geelde i alle tilfeelde. Det er saledes antaget i teori og praksis, at
lovgivningsmagten har frihed til at gribe ind i forhold til visse offentlige juridiske personer, serligt i forbin-
delse med nedlaeggelse, privatisering og omorganisering.

I nyere teori er det anfart, at lovgivningsmagten har en sadan frihed i forhold til serlige forvaltningssubjekter.
Nar det konkret skal vurderes, om lovgivningsmagten har en sadan frihed, skal der leegges vaegt pa en raekke
kriterier, herunder lovgrundlaget for det pagaldende forvaltningssubjekt, hvor dets formue stammer fra,
hvad der skal ske med et eventuelt overskud eller underskud, hvordan ledelsen konstitueres, og om der matte
veere en tilknytning til kommunestyret.

I denne forbindelse anfares det imidlertid hverken, hvad der forstas ved et serligt forvaltningssubjekt, eller
hvorledes de forskellige kriterier neermere skal anvendes.
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Opfattelsen i teorien ma antages ogsa at geelde i forhold til juridiske personer, som ikke betragtes som for-
valtningssubjekter, men som er etablerede af statsmagten — eksempelvis selvejende institutioner, fonde eller
selskaber.

Der gives saledes ikke i teorien et klart billede af, hvornar lovgivningsmagten konkret har en serlig frihed til
at gribe ind i forhold til de af statsmagten etablerede juridiske personer.

I Justitsministeriets praksis er de samme kriterier blevet anvendt, men heller ikke her er der givet en beskri-
velse af, hvorledes de forskellige kriterier skal anvendes. Det bemarkes i denne henseende, at kriterierne i
Justitsministeriets praksis indgar i vurderingen af, om en selvstendig institution etableret af staten skal be-
tragtes som et sarligt forvaltningssubjekt, der slet ikke er beskyttet mod lovgivningsmagtens indgreb. | teori-
en anvendes kriterierne som navnt nar det skal vurderes, om lovgivningsmagten har en frihed til at gribe ind
i forhold til de pagaldende subjekter. Dette er dog formentlig ikke udtryk for en reel forskel mellem de for-
skellige opfattelser.

For sa vidt angar spergsmalet om der er tale om et sarligt forvaltningssubjekt, er Justitsministeriets praksis
dog udtryk for en vis preecisering i forhold til teorien, idet man har taget udgangspunkt i en fortolkning af
pageldende institutions retsgrundlag og anvendt de forskellige kriterier til statte eller vejledning for, hvilken
retlig status den pagaldende institution ifglge lovgivningsmagten oprindeligt har veeret tiltaenkt. Det viser sig,
at vurderingen reelt svarer til den forvaltningsretlige vurdering af, om en sadan institution omfattes af de al-
mindelige skrevne og uskrevne forvaltningsretlige regler. Justitsministeriet har saledes overfert et begreb fra
forvaltningsretten til Grl. § 73 og tillige overfart anvendelsen af de kriterier, der i forvaltningsretten indgar i
vurderingen af, om en selvejende institution, fond m.v. skal betragtes som et serligt forvaltningssubjekt eller
ej.

Pa trods af at Justitsministeriets praksis er mere preecis end teorien, er der stadig tale om en uklar afgraens-
ning, idet man ud fra kriterierne ofte kan finde lige sa gode argumenter for det ene resultat, som for det andet.

Pa baggrund af nyere teori og praksis er det forfatterens opfattelse, at der er opstaet en uklar retstilstand ved
afgraeensningen af de ikke-kommunale offentlige juridiske personer, som lovgivningsmagten antages at have
en serlig frihed til at gribe ind overfor. Tilsvarende er der en vis uklarhed for sa vidt angar reekkevidden af
den frihed, som lovgivningsmagten antages at have i forhold til de omtalte juridiske personer.

Konkluderende er det et problem, at retsstillingen er sa uklar. Det anfares hertil, at der har veeret givet udtryk
for en anden opfattelse. Trafikministeriet har saledes givet udtryk for, at selvejende institutioner etablerede af
staten nyder beskyttelse ogsa i forbindelse med lovgivningsmagtens omorganisering m.v., uanset om de be-
tragtes som serlige forvaltningssubjekter eller ej. Tilsvarende baserede Claus Haagen Jensen, i forbindelse
med eksperthgringen i Folketingets trafikudvalg vedrgrende Kgbenhavns Havn, sin antagelse af at Kagben-
havns Havn var beskyttet pa, at havnen i loven blev betegnet som en selvejende institution.

6.1.1.2 Retstilstanden er ulogisk og uhensigtsmaessig

Det anfares dernaest, at den hidtidige antagelse medfgrer en ulogisk og selvmodsigende retstilstand.

Det antages i teori og praksis, at et serligt forvaltningssubjekt er beskyttet efter Grl. § 73, hvis en anden of-
fentlig juridisk person ger indgreb i det serlige forvaltningssubjekts ejendom med hjemmel i en ekspropria-
tionsbemyndigelse. Pa den anden side antages det, at lovgivningsmagten har en frihed til at gribe ind i et ser-
ligt forvaltningssubjekts ejendomsforhold. Dette savel i forbindelse med privatisering, nedleeggelse og
omorganisering af den pageldende institution eller omorganisering af hele forvaltningsomradet, men ogsa
ved formueindgreb i andre tilfeelde.

Der er tale om to forskellige tilfeelde, men der er ikke en indlysende begrundelse for at differentiere mellem
de to tilfeelde. Der burde saledes umiddelbart veere et lige stort behov for beskyttelse i begge situationer.
Desuden papeges det, at lovgivningsmagten forholdsvist enkelt kunne formulere sig uden om beskyttelsen
efter 8 73 ved at formulere lovgivningen saledes, at der er tale om et indgreb rettet mod et bestemt serligt
forvaltningssubjekt.
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Endvidere er der den forskel, at indgrebet i det ene tilfeelde besluttes efter en generel bemyndigelse fra lov-
givningsmagten, hvorimod det i den anden situation er lovgivningsmagten selv, der treffer den endelige be-
slutning. Dette taler heller ikke for at differentiere mellem de to tilfeelde. Nar lovgivningsmagten antages at
veere bundet af Grl. § 73, nar den bemyndiger en institution til at ekspropriere i forhold til en anden instituti-
on, ligger det vel forudsatningsvist heri, at lovgivningsmagten ogsa selv er begrenset af Grl. § 73. Omvendt
hvis lovgivningsmagten ikke er bundet, hvis den selv foretager et indgreb overfor en institution, er den vel
heller ikke bundet, nar den bemyndiger en anden institution til at foretage et sddant indgreb.

Retstilstanden er pa denne made ifglge forfatteren ulogisk og selvmodsigende, idet det ikke er naturligt at
differentiere mellem de to tilfalde.

Safremt det antages, at en offentlig juridisk ikke-kommunal person nyder en reel beskyttelse efter Grl. § 73,
begraenses lovgivningsmagten, idet det ikke vil veere muligt at flytte eksempelvis en opgavevaretagelse fra
den ene institution til den anden, medmindre betingelserne i § 73 er opfyldt, herunder betingelsen om fuld
erstatning.

Spergsmalet om erstatning rejser sa yderligere spgrgsmal, safremt lovgivningsmagten beslutter at nedleegge
eller omdanne en beskyttet selvejende institution. Det er saledes ikke klart, hvem der skal forvalte erstatnin-
gen, og til hvilket formal den skal ga.

Retstilstanden er ifglge forfatteren derfor i det hele taget uhensigtsmeaessig.

6.1.1.3 Sammenfattende om de hidtidige antagelser

Hidtil har man blot taget udgangspunkt i, at enhver der er udstyret med evne til at vaere indehaver af rettig-
heder, er omfattet af den beskyttede ejerkreds efter Grl. 8 73. Man har dermed taget et almindeligt ejerbegreb
og overfart til fortolkningen af ejerbegrebet i § 73. | den forbindelse er der ikke taget hgjde for, om dette har
statte i bestemmelsens ordlyd, forarbejder, beskyttelseshensynene bag bestemmelsen eller i bredere betragt-
ninger.

Man har ogsa overfart afgraensningen af de ved lov eller i henhold til lov etablerede juridiske personer, som
anses for omfattede af de almindelige forvaltningsretlige regler til afgreensningen af de juridiske personer,
som lovgivningsmagten antages at have en srlig frihed til at gribe ind overfor. Man har derved lagt veaegt pa
de kriterier, der i forvaltningsretten laeegges til grund ved vurderingen af, om en institution er omfattet af de
almindelige forvaltningsretlige regler.

Denne antagelse var lenge uden anden begrundelse end henvisninger til teori og senere ogsa praksis. Ju-
stitsministeriet fremkom dog med en mere precis begrundelse i havne-notatet fra 1999. Begrundelsen var, at
et seerligt forvaltningssubjekt er ejet af staten, og det nyder derfor ikke beskyttelse mod indgriben fra lovgiv-
ningsmagtens side. Med andre ord var begrundelsen, at der var tale om en statslig institution, og staten kan
ikke ekspropriere fra sig selv. Det blev dog fastholdt, at vurderingen af hvorvidt der er tale om en institution,
som lovgivningsmagten har en frihed til at gribe ind overfor, svarer til vurderingen af, om institutionen er
omfattet af de almindelige forvaltningsretlige regler. Man overferer herved et begreb fra én sammenhang til
en anden, og denne overfarsel er ikke umiddelbart velbegrundet.

Konkluderende anfarer forfatteren, at retsgrundlaget for de hidtidige antagelser er tvivisomt og spinkelt.

6.1.2 Inddragelse af seedvanlige fortolkningsfaktorer

Pa baggrund af de tvivisomme begrundelser i forhold til spargsmalet, om offentlige juridiske personer der
ikke er kommunale er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73, foretager forfatteren en vurdering af, om de
traditionelle fortolkningsfaktorer ved grundlovsfortolkning peger i retning af et mere Klart svar.

6.1.2.1 Ordlyd

Det farste man ser pa ved fortolkning af en grundlovsbestemmelse er ordlyden. Det diskuteres, om begre-
bet "Ingen” i Grl. § 73 medfarer, at ingen ejere star uden for den grundlovsmaessige beskyttelse af ejendoms-
retten, som tidligere anfart af Poul Andersen, jf. ligeledes afsnit 4.2. En konsekvens heraf ville vere, at man
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godt kunne overfare det almindelige ejerbegreb, idet enhver, som i retsordenen tillegges evne til at veere in-
dehaver af rettigheder, er beskyttet efter bestemmelsen.

Det konkluderes imidlertid, at der ikke er grundlag herfor i ordlyden. Begrebet ”"Ingen” er ikke fast nok, idet
man kan fortolke begrebet som vaerende mange forskellige ejergrupper. Det anfares saledes, at forskellige
fortolkninger af begrebet kunne betyde alle fysiske personer med dansk statsborgerskab, alle fysiske perso-
ner, alle fysiske personer og ikke-fysiske retssubjekter, som er etablerede (eller overtagne) af fysiske perso-
ner, alle fysiske personer og ikke-fysiske retssubjekter, der er etablerede pa privatretligt grundlag, samt alle
fysiske og alle ikke-fysiske retssubjekter.

Forfatteren konkluderer derfor, at det ikke er tilstreekkeligt at se pa ordlyden, men at spargsmalet kreever
inddragelse af yderligere fortolkningsfaktorer.

6.1.2.2 Forarbejderne
Det undersgges derfor, om forarbejderne kan understgtte den hidtidige antagelse om, at offentlige juridiske
personer, som ikke er kommunale, er beskyttet efter Grl. § 73.

| farste omgang fastslas det, at hverken forarbejderne til 1849-Grl. § 87 (i grundlovsudkastet § 68), 1915-Grl.
8§ 80 eller 1953-Grl. § 73 indeholder positive udsagn om, hvorvidt de omtalte subjekter er omfattet af den
grundlovsmaessige beskyttelse.

Det undersgges derefter, om der kan udledes noget af forarbejderne til andre grundlovsbestemmelser. Der
henvises i den forbindelse til, at et flertal i grundlovsudvalget i sin "Comiteebeteenkning” over grundlovsud-
kastet foreslog, at der indsattes en § 66 d med falgende ordlyd: ’De til Kirken, Skolen og milde Stiftelser
henlagte eller skeenkede Eiendele og Midler kunne ikke anvendes til noget fremmed @jemed.”"” | forbindelse
med spgrgsmalet om hvorvidt bestemmelsen skulle medtages i grundloven, kom flere ind pa spgrgsmalet om,
hvorvidt de pageldende institutioner var omfattede af 1849-Grl. § 87. Der var imidlertid sa forskellige opfat-
telser af dette spergsmal, at der ikke er grundlag for at fastleegge en fremherskende opfattelse. Der var sale-
des enkelte, som lagde til grund, at institutionerne var omfattet af beskyttelsen. Andre lagde omvendt til
grund, at de ikke var, mens enkelte blot anfarte, at de var i tvivl.

Saledes kan der ifglge forfatteren ikke af forarbejderne udledes noget konkret svar pa spgrgsmalet.

6.1.2.3 Formal og beskyttelseshensyn

Da hverken ordlyden eller forarbejderne giver noget klart svar pa spgrgsmalet, rettes opmaerksomheden mod
formalet med bestemmelsen og beskyttelseshensynene bag. En formalsfortolkning bliver traditionelt anvendt
som en selvstendig faktor, seerligt hvor ordlyden eller konkrete udtalelser i forarbejderne ikke giver anvis-
ning pa et konkret svar.

Det vurderes i den forbindelse, hvorledes man i forfatningsretlig teori og praksis har identificeret en be-
stemmelses formal. Det leegges til grund, at man i almindelighed har set pa grundlovgivers hensigt pa grund-
lag af forarbejder, pa de forestillinger og forudsetninger ved vedtagelsen af bestemmelsen, og pa bestem-
melsens placering og sammenhang med andre bestemmelser.

Endvidere konstateres det, at formalsbetragtninger ogsa inddrages og tillegges central betydning ved for-
tolkningen af Grl. § 73.

Opfattelsen pa den grundlovgivende rigsforsamling

Ved vurderingen af opfattelsen pa den grundlovgivende rigsforsamling anfgres det, at man tenkte pa en be-
skyttelse af den privates ejendomsret mod statsmagtens indgriben. Der henvises i den forbindelse til place-
ringen af bestemmelsen sammen med de gvrige bestemmelser, der beskytter borgerne mod overgreb fra
statsmagtens side; bestemmelserne om den personlige frihed og boligens ukraenkelighed. | avrigt fremhaves

& Beretning om Forhandlingerne pa Rigsdagen, 1849, sp. 2167 f.
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drgftelserne pa den grundlovgivende rigsforsamling, hvor det mere konkret kom til udtryk, at det var en be-
skyttelse af privates ejendomsret der var tilsigtet.

Tilsvarende var den materielle beskyttelseshensigt rettet mod den enkelte borger i forhold til staten. Selvom
det ikke fremstar helt klart, hvad man narmere forstod ved ekspropriation, kan det saledes udledes, at i hvert
fald tilfeelde hvor den enkelte blev tvunget til at afsta ejendom i forbindelse med eksempelvise anlag af veje,
jernbaner m.v. ville udggre ekspropriation.

Man teenkte saledes pa tilfeelde, hvor en person tilfeldigvis ma afgive sin ejendom af hensyn til almenvellets
interesser og indsa, at det var ngdvendigt med en beskyttelse i disse tilfelde.

Litteraturen

Ved en undersggelse af den tidlige statsretlige litteratur efter 1849-Grl. konstateres det, at man ikke reelt har
behandlet problemstillingen, men dog generelt har anset det som en bestemmelse, der beskytter den private
ejer.

I 1939 bliver spegrgsmalet om offentlige juridiske personer og beskyttelsen af ejendomsretten for farste gang
behandlet. Knud Berlin er saledes den farste der gar geeldende, at offentlige juridiske personer er omfattet af
grundlovens beskyttelse af ejendomsretten. Dette sker med henvisning til, at grundloven beskytter enhver
form for privatretlig rettighed, uanset hvem der er ejer af den pagaldende rettighed. I den forbindelse neevner
han, at fast ejendom der eksempelvis tilhgrer stat eller kommune, kan eksproprieres efter grundlovens be-
stemmelse herom.

Det anfares dog, at lovgivningsmagten har en frihed til at gribe ind overfor offentlige juridiske personer uden
at skulle iagttage bestemmelsens krav, safremt den pagaeldende ejendom tjener et statsligt formal.

Det er imidlertid ikke nzermere begrundet, hvordan Berlin nar frem til, at offentlige juridiske personer er om-
fattet af beskyttelsen. Han skifter blot fra den hidtidige opfattelse af ejendomsbegrebet som en beskyttelse af
privates ejendomsret til en beskyttelse af privatretlige rettigheder uden i gvrigt at begrunde det.

Desuden stemmer det ikke helt overens med Berlins generelle karakteristik af grundlovens frihedsrettigheder,
idet han her fremhaver, at der er tale om en frihedsrettighed, som beskytter det enkelte individ mod stats-
magten.

Tilsvarende baserer han beskrivelsen af afstaelsesbegrebet pa, at grundloven beskytter det enkelte individ
mod at beere en byrde pa helhedens vegne, og taler ligeledes om, at der skal gives de enkelte individer, som
lider seerligt tab pa helhedens vegne, erstatning.

Der er dermed ikke sammenhang mellem hans generelle beskrivelse af ekspropriationsbestemmelsen, og det
forhold at ejeren af en pa privatretlig adkomst hvilende rettighed er beskyttet, uanset hvem der er ejer.

Senere teori og praksis har tilsluttet sig Berlins idé om, at ogsa offentlige juridiske personer nyder beskyttel-
se efter Grl. § 73. Dette pa trods af at det som ovenfor anfart ikke er sarligt begrundet, hvorfor disse institu-
tioner skulle vaere omfattet af beskyttelsen og pa trods af, at Berlins generelle beskrivelse af ekspropriations-
bestemmelsen ikke haeenger sammen med denne opfattelse.

| senere teori og praksis er opfattelsen imidlertid lagt til grund, men heller ikke her kommer der en nermere
begrundelse for, hvorfor offentlige juridiske personer skulle veere omfattet af beskyttelsen. Forfatteren un-
dersgger derfor, om opfattelsen kan stgttes pa, at man har andret syn pa de hensyn og formal, som man hi-
storisk har knyttet til bestemmelsen (at beskytte den private, jf. ovenfor), og at de ikke leengere tilleegges saer-
lig veegt.

En narmere undersggelse af dette spgrgsmal viser, at man ikke har @ndret syn pa bestemmelsen. Saledes er
det fortsat de historiske og traditionelle hensyn bag bestemmelsen, der bliver tillagt veegt.

Der bliver i denne forbindelse henvist til grundlovsrevisionen i 1953, hvor der netop blev givet udtryk for en
fastholdelse af de historiske hensyn bag bestemmelsen. Ved en undersggelse af teorien viser det sig, at man
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ligeledes fastholder den traditionelle opfattelse af Grl. § 73 som en frihedsrettighed, der begraenser statsmag-
tens mulighed for at gribe ind i borgernes ejendom.

Sammenfattende konstateres det, at pa trods af den usikkerhed der har hersket om de formelle kriterier og de-
res betydning, har man fokuseret pa at beskytte den ejer, der tilfeeldigvis ma beare byrder pa helhedens vegne.

6.1.3 Sammenfatning af formal og beskyttelseshensyn bag Grl. § 73

Forfatteren konstaterer, at en beskyttelse af ikke-kommunale offentlige juridiske personer ikke stemmer
overens med grundlovgivers intentioner med bestemmelsen. Der henvises i den forbindelse til, at formalet
med bestemmelsen var, at beskytte den enkelte borger mod statsmagtens indgriben. Ejendomsretten blev be-
tragtet som en grundlaeggende rettighed for det enkelte menneske, som derfor skulle beskyttes mod indgreb
fra staten.

Det indholdsmaessige hensyn bag bestemmelsen var, at den enkelte ikke skal bare serlige byrder pa helhe-
dens vegne. En ikke-kommunal offentlig juridisk person bzrer per definition helhedens interesser, idet den
netop repreaesenterer statens interesser. Det vil derfor umiddelbart ikke give mening, at de pageeldende institu-
tioner skulle veere omfattet af bestemmelsen. Da disse institutioner alene berer offentlige, statslige interesser,
vil der reelt vere tale om, at staten eksproprierer fra sig selv, safremt det antages, at beskyttelsen er gelden-
de.

Konkluderende fastholder forfatteren, at der hverken i teorien far eller efter Berlin er en begrundelse for at
antage, at de ikke-kommunale offentlige juridiske personer er omfattet af beskyttelsen.

Far Berlin var der fokus pa en beskyttelse af den enkelte private borger. Berlin selv introducerede en beskyt-
telse af de omtalte institutioner, men uden at begrunde det narmere. Desuden stemte opfattelsen ikke
overens med hans generelle beskrivelse af bestemmelsen, som en beskyttelse af den private ejer mod stats-
magten. Efter Berlin fastholdt man imidlertid, at de ikke-kommunale offentlige juridiske personer er beskyt-
tet, men heller ikke her blev det serligt begrundet. Endvidere viser undersggelsen af den generelle opfattelse
af bestemmelsen som en friheds- eller menneskerettighed, at hensynet bag bestemmelsen er, at den enkelte
ikke skal beare byrder pa helhedens vegne.

6.1.3.1 Forelgbig konklusion

Pa baggrund af fortolkning af bestemmelsens ordlyd, bestemmelsens forarbejder og formalsbetragtninger
konkluderer forfatteren forelgbigt, at der ikke er statte til den opfattelse, at ikke-kommunale offentlige juridi-
ske personer skulle vare beskyttet efter bestemmelsen.

Der henvises til, at man pa den grundlovgivende rigsforsamling ansd bestemmelsen som en beskyttelse af
privates ejendomsret mod statens indgriben, og at denne opfattelse i det hele taget er gaet igen ved senere te-
oretikeres fortolkning af bestemmelsen. Dette pa trods af antagelsen af en beskyttelse af de pageeldende insti-
tutioner fra Berlin og fremefter.

Tilsvarende bliver det fremhavet, at en beskyttelse af ikke-kommunale offentlige juridiske personer reelt
svarer til en beskyttelse af staten mod staten selv.

6.1.3.2 Bredere betragtninger

Efter det saledes er konkluderet, at en beskyttelse af ikke-kommunale offentlige juridiske personer ikke har
statte i hverken ordlyd, forarbejder eller bestemmelsens formal, undersgges det, om der kan findes statte i
det antagne synspunkt andetsteds.

Som det vil vare fremgaet ovenfor, underbygger et hensyn til klarhed og forudsigelighed ifglge forfatteren
ikke det antagne synspunkt. Man har saledes antaget, at lovgivningsmagten har en frihed til at gribe ind i
forhold til visse offentlige juridiske personer, men ikke foretaget en klar afgraensning af disse juridiske per-
soner. Tilsvarende er det ikke klart hvilke indgreb, der er omfattet af lovgivningsmagtens frihed, eller hvad
der skal ske med en eventuel erstatning.

Det afvises ogsa, at en beskyttelse af de omtalte institutioner har stgtte i, at der eksisterer et alment sam-
fundsmaessigt behov, idet bestemmelsen sikrer en tryghed i forhold til privates gkonomiske disponeringer til
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gkonomisk gavn for samfundet, og idet de omtalte institutioner netop ikke er baseret pa gkonomisk engage-
ment men alene pa statens beslutninger.

For sa vidt angar administrative ekspropriationsbeslutninger anerkender forfatteren, at der kan vere et kom-
pensationshehov, hvis eksempelvis et forvaltningssubjekt ma afsta fast ejendom, hvorfra det udgver sin ho-
vedaktivitet, til brug for anlaeg af en ny vej. For at gennemfare en kompensationsordning i et sadant tilfeelde
foreslas det imidlertid, at lovgivningsmagten gar det muligt for den pagealdende juridiske person at paberabe
sig de pagaldende ekspropriationsbestemmelser. Pa denne made er det ikke ngdvendigt, at de offentlige juri-
diske personer omfattes af beskyttelsen efter Grl. § 73. Beskyttelsen vil her blot ligge pa almindelig lovs ni-
veau.

I forhold til lovgivningsmagtens beslutning om omorganisering konkluderes det klart, at der ikke er et behov
for kompensation. Safremt den juridiske person ophgrer med at eksistere, er der ikke noget reelt behov for at
kompensere pageeldende institution. Hvis den fortsat eksisterer, er der ifglge forfatteren heller ikke et behov,
idet lovgivningsmagten i forbindelse med beslutningen om omorganiseringen netop har taget stilling til de
ejendomsretlige rammer for den juridiske persons fremtidige virke.

Det konkluderes, at de bredere overvejelser heller ikke giver nogen stgtte for de hidtidige antagelser om be-
skyttelse af ikke-kommunale offentlige juridiske personer efter Grl. § 73.

6.1.4. Lovgivnings- og retspraksis
Herefter kaster forfatteren sig over en gennemgang af om en beskyttelse af ikke-kommunale offentlige juri-
diske personer har stgtte i lovgivnings- og retspraksis. Denne gennemgang gengives i det falgende afsnit.

6.1.4.1 Lovgivningspraksis

Det gares farst og fremmest gaeldende, at en beskyttelse ikke kan begrundes med henvisning til lovgivnings-
praksis, da det for det farste ikke er i overensstemmelse med traditionel grundlovsfortolkning, og da lovgiv-
ningsmagten i gvrigt neppe har taget naermere stilling til spargsmalet.

Generelle bemarkninger om betydningen af lovgivningspraksis

Forfatteren fastslar ved en omfattende gennemgang af teori og praksis, som ikke skal gengives her, at lov-
givningspraksis normalt kun er blevet tillagt selvsteendig betydning, nar bestemmelsernes ordlyd, forarbejder
og formal ikke giver sikre svar. Dette har tilsvarende veret tilfeeldet ved fortolkningen af § 73.

Lovgivningspraksis angaende beskyttelse af ikke-kommunale juridiske personer efter Grl. § 73

Spergsmalet om hvorvidt den hidtidige doktrin vedrarende lovgivningspraksis betydning for grundlovsfor-
tolkning kan begrunde antagelserne om, at ikke-kommunale juridiske personer er omfattet af beskyttelsen,
besvares af forfatteren benagtende.

Der henvises farst til, at der ikke er fortolkningstvivl ud fra ordlyd, forarbejder og formal i forhold til denne
beskyttelse. Pa trods af at regeringen i flere tilfeelde har lagt til grund, at de pageeldende institutioner er om-
fattet af beskyttelsen, kan dette ikke begrunde at stgtte antagelserne om beskyttelsen pa lovgivningspraksis,
idet det hverken har stgtte i en fortolkning af ordlyd, forarbejder, formal eller bredere betragtninger. Pa bag-
grund af disse traditionelle fortolkningsfaktorer hersker der ifglge forfatteren ikke tvivl om, at ikke-
kommunale offentlige juridiske personer ikke er omfattet af beskyttelsen efter § 73.

Argumentet om at lovgivningspraksis skal tillegges veaegt, idet Folketinget repraesenterer folkeviljen, og
dermed skal overlades en vis frihed til at vurdere reekkevidden af grundlovens band, afvises i forhold til den
geldende situation, idet lovgivningsmagten har lagt en binding til grund, der ikke falger af grundloven selv
men alene af en praksis. | en sadan situation bgr Folketinget ikke veere bundet af sin egen praksis.

Til sidst papeges det, at lovgivningspraksis ikke er udtryk for en narmere fortolkning af Grl. § 73, hvorfor
det allerede af den grund kan afvises, at der skal leegges vagt herpa ved en fortolkning af bestemmelsen.
Lovgivningsmagten har derimod blot anvendt den traditionelle antagelse, uden at veere blevet prasenteret for
spgrgsmalet om de pagealdende institutioner overhovedet er omfattet af beskyttelsen.
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6.1.4.2 Retspraksis

Det anfares, at hidtidig retspraksis i et vist omfang statter den traditionelle antagelse af, at ikke-kommunale
offentlige juridiske personer er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73. Der henvises i den forbindelse til U
2004.2661 H om Kgbenhavns Havn, hvor Hgjesteret ud fra en umiddelbar betragtning forudsatte, at en selv-
ejende statslig institution nyder beskyttelse efter Grl. § 73, men ikke i samme omfang som private.

Dog er forfatteren ikke af den opfattelse, at hidtidig retspraksis kan tages til indteegt for, at domstolene ikke
vil opgive denne forudsatning, hvis de blev prasenteret for en seedvanlig fortolkning af bestemmelsen ud fra
ordlyd, forarbejder, formal og bredere betragtninger. Ved en naermere undersggelse af det retlige grundlag er
domstolene saledes ikke reelt blevet praesenteret for det synspunkt. Der henvises til U 1993.413, U 1994.29
H og den ovenfor omtalte U 2004.2661 H, hvor det i ingen af sagerne er gjort geldende, at en beskyttelse af
disse institutioner slet ikke har stgtte i ordlyd, forarbejder, formal m.v.

6.1.5 Retssaeedvane pa grundlovsniveau?

Til sidst undersgges det, om der som falge af foreliggende praksis er opstaet en retsseedvane pa grundlovsni-
veau.

En retsseedvane udger som bekendt en praksis der har veeret fulgt almindeligt, stadigt og leenge. Visse teore-
tikere har desuden indlagt et subjektivt kriterium i form af en overbevisning om, at man har veeret retligt be-
rettiget eller forpligtet. Andre har afvist dette kriterium, men i stedet lagt veegt pa om beskyttelsen fortjener
beskyttelse, om den har stgtte i forholdets natur, forfatningsmaessige principper eller hensigtsmassighedsbe-
tragtninger i gvrigt.

Det konkluderes, at der ikke er opstaet en retsseedvane pa grundlovsniveau pa baggrund af den foreliggende
praksis, og dette ligegyldigt hvilken af de forskellige opfattelser af begrebet retsseedvane man laegger til
grund.

Safremt man leegger veegt pa, om den foreliggende praksis fortjener beskyttelse, har statte i forholdets natur,
forfatningsmaessige principper eller hensigtsmassighedsbetragtninger i gvrigt, er dette serligt klart. Som an-
fart tidligere har beskyttelsen hverken stgtte i hensynene bag bestemmelsen, bredere forfatningsideologiske
principper, praktiske hensyn eller bredere betragtninger i det hele taget.

Safremt man indleegger det subjektive kriterium i begrebet, bliver resultatet det samme. Der henvises til, at
lovgivningsmagten udelukkende er blevet preesenteret for synspunkter, der ikke har beleeg i en traditionel
fortolkning af § 73, og at safremt der har veeret en retsoverbevisning, hviler den pa en forkert forudsztning
om, at lovgivningsmagten er begreenset af Grl. § 73 ved indgreb overfor ikke-kommunale offentlige juridiske
personer.

6.1.6 Sammenfatning og konklusion

Sammenfattende beskrives de hidtidige antagelser vedrgrende beskyttelse af ikke-kommunale offentlige ju-
ridiske personer efter Grl. § 73 som et udslag af dobbelt begrebsjurisprudens, idet man uden begrundelse har
overfart et almindeligt ejerbegreb til Grl. 8 73, og ved afgraensningen af de ikke-kommunale offentlige juri-
diske personer, som lovgivningsmagten antages at have en frihed til at gribe ind over for, har anvendt en be-
grebsafgransning, som er hentet fra forvaltningsretten ved vurderingen af, om vedkommende retssubjekt er
omfattet af de almindelige forvaltningsretlige regler. Retstilstanden beskrives som uklar, ulogisk og uhen-
sigtsmaessig.

Dernast er der foretaget en inddragelse af de traditionelle fortolkningsfaktorer for sa vidt angar grundlovs-
fortolkning med henblik pa at vurdere, om disse faktorer giver statte for den hidtil antagne opfattelse. Efter
en fortolkning af ordlyd, forarbejder og formal viser det sig, at disse faktorer ikke statter den traditionelle op-
fattelse, tvaertimod. Tilsvarende har opfattelsen ikke stgtte i bredere synspunkter og vurderinger, idet der
hverken er et samfundsmaessigt behov for en beskyttelse, og idet hensynet til klarhed og forudsigelighed hel-
ler ikke taler for en beskyttelse.

Til sidst gennemgas lovgivningspraksis, som pa trods af at det giver en hvis statte for en beskyttelse, ikke
kan leegges alene til grund, idet ordlyd, forarbejder, formal m.v. treekker i den modsatte retning. Tilsvarende
konstateres det, at retspraksis ikke kan laegges til grund for en beskyttelse, idet man reelt ikke har taget stil-
ling til spargsmalet. En retsseedvane pa grundlovsniveau afvises ligeledes.
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Pa baggrund af ovenstaende er det ikke overraskende, at forfatteren konkluderer, at de hidtidige antagelser
om beskyttelse af ikke-kommunale offentlige juridiske personer bgr afvises. | stedet bgr det antages, at de
pageldende institutioner ikke er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73. Det geelder savel ved administrativ
indgriben i bestemte aktiver, ved indgriben i bestemte aktiver, der umiddelbart falger af vedkommende regu-
leringslovgivning, eller ved lovgivningsmagtens indgriben, der sarligt retter sig mod vedkommende rets-
subjekt.

Begrundelsen herfor er, at de relevante fortolkningsfaktorer, i form af ordlyd, forarbejder, formalsbetragtnin-
ger, bredere betragtninger og lovgivnings- og domspraksis ikke stagtter en beskyttelse af de ikke-kommunale
offentlige juridiske personer. Tvaertimod peger beskyttelseshensynene bag bestemmelsen imod en beskyttel-
se, hvilket ligeledes understreges ved inddragelse af bredere betragtninger, herunder at en beskyttelse inde-
baerer en begraensning af lovgivningsmagtens kompetence, som ikke kan anses som hensigtsmeaessig.

6.2 Nyvurdering af beskyttelsen af kommunale juridiske personer

6.2.1 Indledning

I det felgende gennemgas den kritik der har veret fremsat af den traditionelle opfattelse, for sa vidt angar be-
skyttelsen af kommunale juridiske personer efter Grl. § 73. Derudover redegeres der for den nyvurdering,
der er foretaget i forleengelse heraf.

6.2.2 Kritik af de hidtidige antagelser

Michael Hansen Jensen indleder kritikken vedrgrende kommunernes samt andre kommunale juridiske perso-
ners beskyttelse efter Grl. § 73 med at konstatere, at spargsmalet i relation til disse retssubjekter er mere
usikkert end ved de ikke-kommunale offentlige juridiske personer, der er behandlet i det foregaende afsnit.

Inden forfatteren foretager sin egen nermere analyse af Grl. § 73 i relation til spgrgsmalet om kommunernes
beskyttelse, bemzarkes det dog, at det er igjnefaldende, at man i den hidtidige opfattelse pa den ene side an-
tager, "at kommunerne nyder en hgj grad af beskyttelse mod tvangsmaessig overfarsel af traditionelle for-
muegoder, herunder ogsa i forbindelse med opgaveoverfarsel, samtidig med, at det pa den anden side anta-
ges, at kommunerne ikke — eller i hvert fald kun i ganske ringe grad — nyder beskyttelse mod indgriben i
opgavevaretagelse og paleg om opgavefinansiering”’®, der ikke behgver veere mindre byrdefuld for kom-
munen end alene overfgrsel af eksempelvis fast ejendom — efter omsteendighederne tveertimod.

Den hidtidige opfattelse kritiseres for ikke at vaere baseret pa en gennemarbejdet fortolkning af Grl. § 73.
Derimod synes opfattelsen blot stattet pa den forudgaende teori og praksis. Enkelte forfattere lader dog Grl.
§ 82 fa betydning for fortolkningen af Grl. § 73. Et tilsvarende billede ses under den historiske gennemgang
af den traditionelle opfattelse i afsnit 4.2.

Pa baggrund af denne kritik redeggres der for, at grundlovsbestemmelser ma fortolkes ud fra de saedvanlige
faktorer, der indgar i grundlovsfortolkning, hvis man gnsker en nermere forstaelse af bestemmelsernes ind-
hold. Dette synes i forfatterens optik at veere pakraevet for at kunne besvare spgrgsmalet om kommunernes
beskyttelse efter Grl. § 73. Kommunerne kan saledes pa forhand enten betragtes som lokale sammenslutnin-
ger af borgere — modsat kan veegten ogsa leegges pa det forhold, at kommunerne alene varetager offentlige
interesser og ikke private stifter- eller ejerinteresser. Dette skisma vedrgrende hvilken del af kommunalfor-
valtningen, der skal tilleegges den stgrste veaegt ses ogsa udtrykt ovenfor i afsnit 3.1.4.

Det forhold, at en del af teorien har ladet Grl. § 82 influere pa fortolkningen af Grl. § 73, kritiseres, da de to
bestemmelser vedrarer to forskellige spargsmal, hvorfor § 82 ikke direkte er af betydning for det spgrgsmal
der her behandles. "Grundlovens 8 82 sikrer et vist lokalt selvstyre — der skal vare lokale enheder med en lo-
kal valgt ledelse, der administrerer visse anliggender i en vis frihed i forhold til statsstyret — hvorimod
grundlovens 8§ 73 yder beskyttelse i forbindelse med lovgivningsmagtens umiddelbare eller middelbare ind-

76 Hansen Jensen, 2006, s. 311.
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griben i retspositioner af typisk gkonomisk karakter. [...] Betydningen af grundlovens § 82 for fortolkningen
af grundlovens § 73 ligger pa et andet og mere indirekte plan. Bestemmelsen opstiller visse krav til kommu-
nestyret [...] , hvis opfyldelse sammen med de karakteristika vedrgrende kommunestyret, der fglger af lov-
givningen i gvrigt [...] , indgar som relevante omstendigheder ved vurderingen af, om kommuner >>gri-
bes<< af beskyttelsen efter grundlovens § 73.”"

Spergsmalet om hvorvidt kommunerne nyder beskyttelse efter Grl. § 73, kan saledes ikke besvares, forinden
der er foretaget en fortolkning af bestemmelsen i denne optik, hvilket forfatteren herefter kaster sig over.

6.2.3 Neermere fortolkning af Grl. 8 73

Med en henvisning til den tidligere foretagne fortolkning, jf. afsnit 6.1.2, konstateres det, at hverken Grl. §
73’s ordlyd eller forarbejder tilkendegiver, at kommunerne skulle vere omfattet af beskyttelsen. Pa den
grundlovsgivende rigsforsamling udeblev en drgftelse af kommunernes beskyttelse ligeledes. Det forhold at
man pa den grundlovsgivende rigsforsamling utvivisomt har vearet bekendt med, at kommunerne besad ejen-
dom, kan ikke i sig selv tages som udtryk for, at man med en bestemmelse, hvorefter ingen kan tilpligtes at
afsta sin ejendom uden, hvor de opregnede betingelser er opfyldt, havde til hensigt ogsa at beskytte kommu-
nernes ejendom. Derfor bliver det afgerende, om kommunerne omfattes af de beskyttelseshensyn, der ligger
bag Grl. § 73.

Spergsmalet giver anledning til en vis tvivl, hvorfor bade argumenterne for og imod at lade kommunerne
veere omfattet af beskyttelseshensynene behandles.

6.2.3.1 Argumenter imod

En raekke forhold taler ifglge Michael Hansen Jensen imod, at kommunerne er omfattet af beskyttelseshen-
synene. For det farste er der ikke tvivl om, at det principielle formal med Grl. § 73 har veeret "at beskytte
borgernes ejendomsret.”’® Det forhold at kommunerne er oprettede af, og i et meget stort omfang frit regule-
res af lovgivningsmagten, taler saledes imod en beskyttelse efter Grl. § 73. Endvidere varetager kommunerne
heller ikke private ejerinteresser. Saledes har ingen borger krav pa en andel af kommunens formue eller lig-
nende, som deltagere i et selskab kan have det. Det ses saledes som et vaegtigt argument imod beskyttelsen,
at der ved indgreb over for kommunerne ikke er tale om, at enkelte borgere kommer til at baere byrder pa
helhedens vegne, da ingen borgere rammes direkte gkonomisk af eventuelle indgreb.

Det forhold at kommunerne og staten er meget teet knyttet i et opgave- og interessefeellesskab, er endvidere
et argument imod, at kommunerne er omfattet af de beskyttelseshensyn, der ligger bag beskyttelsen mod
statsmagtens indgriben. Samtidig anfgres det, at lovgivningsmagten er frit stillet i sin regulering af kommu-
nerne, dog med den begreensede undtagelse Grl. § 82 udger. Foruden opgave- og interessefeellesskabet er
kommunerne i et sarligt afhaengighedsforhold til lovgivningsmagten, da kommunernes indteegtsgrundlag
alene beror pa lovgivningsmagten. Denne nzasten frie adgang for statsmagten til at regulere kommunernes
forhold samt det faktum, at kommunerne vil kunne palaegges at varetage opgaver, der er gkonomisk meget
byrdefulde, taler ifglge forfatteren unaegtelig imod, at kommunerne modsat skulle veere underlagt en serlig
beskyttelse, nar det kommer til deres ejendom.

6.2.3.2 Argumenter for

Modsat siges det, at realiteten oftest er den, at kommunerne varetager de lokale borgeres felles interesser,
herunder nar der stilles diverse ydelser til radighed for borgerne. Indgreb overfor kommunen vil ofte medfare
gkonomiske byrder, der kan fa som konsekvens, at mengden og omfanget af ydelser stillet til radighed for
borgerne pavirkes. Herved bliver det i sidste ende kommunens borgere som enhed, der ma bzre byrder pa
almenhedens vegne. Denne anskuelse taler klart for, at kommunerne ma veere omfattet af de beskyttelseshen-
syn, Grl. 8 73 er udtryk for.

" Hansen Jensen, 2006, s. 324.
8 Hansen Jensen, 2006, s. 325.
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Til trods for den netop behandlede teette sammenknytning mellem lovgivningsmagten og kommunerne, ma
kommunerne ogsa siges at veere et tvungent lokalt feellesskab, der varetager fellesskabets interesser. Finan-
sieringen af disse opgaver sker i vidt omfang endvidere igennem beskatning af kommunens egne borgere.
Disse forhold taler for at anse statsmagtens indgreb overfor kommunen som et indgreb mod en sammenslut-
ning af borgere.

6.2.3.3 Tvivl

Af de fremdragne argumenter kan ikke udledes et klart svar. Hvis veegten saledes leegges pa de mere formel-
le juridiske forhold, forekommer det tydeligt, at lovgivningsmagten har en meget stor frihed i reguleringen af
kommunerne, hvilket taler imod en beskyttelse efter Grl. § 73.

Hvis veegten derimod leegges pa en friere vurdering, hvor det er den faktiske betydning af indgreb overfor
kommunerne, der bliver afggrende, er det lige sa klart, at dette taler for at lade kommunerne vare omfattet af
beskyttelsen.

Pa baggrund af denne tvivl sgges spagrgsmalet besvaret ud fra bredere betragtninger og praksis.

6.2.3.4 Bredere betragtninger

Safremt kommunerne matte veere omfattet af beskyttelsen i Grl. § 73, medfarer det ikke helt samme uklarhed
og uforudsigelighed, som det ger sig geldende ved andre offentlige juridiske personer. Omvendt ma en an-
tagelse om, at kommunerne ikke er omfattet af beskyttelsen dog alligevel veaere mere klar, da dette ikke vil
medfare flere afgrensningsspgrgsmal. En antaget beskyttelse medfarer derimod en rekke afgrensnings-
spergsmal i forhold til bl.a. greensedragningen mellem de tilfelde, hvor lovgivningsmagten blot foretager en
omorganisering af kommunerne og deres opgaver og sa de tilfeelde, hvor reguleringen er et ekspropriativt
indgreb. Dette taler i nogen grad for den antagelse, at kommunerne ikke er omfattet af Grl. § 73.

Forfatteren afviser, at der skulle vaere et alment samfundsmaessigt beskyttelsesbehov, der taler for en beskyt-
telse af kommunerne. Som det fremgik af afsnittet om ikke-kommunale offentlige juridiske personer, kan
man sparge, om et alment samfundshensyn tilsiger et behov for at give kommunerne den tryghed i relation til
ejerforholdene, som folger af beskyttelsen i Grl. § 73. Den samfundsinteresse der her sigtes til er, at den en-
kelte kan indrette sig i en vis tryghed i forhold til indgriben i dennes ejendom, hvilket tilskynder til, at der di-
sponeres ikke alene til fordel for ham selv, men ligeledes til fordel for samfundet. Dette afviser forfatteren at
skulle veere tilfeeldet, da kommunernes dispositioner ikke beror pa privates gkonomiske dispositioner.

Der vil dog i nogle indgrebssituationer veere et faktisk behov for kompensation til den bergrte kommune. Det
anfares dog her, at dette kompensationsbehov kan lgses pa anden vis, end ved at lade kommunerne vere om-
fattet af Grl. § 73. Det er saledes ikke en ngdvendighed, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen § 73, for
at lovgivningsmagten vil kunne lade kommunerne vare omfattet af ekspropriationsforretningen og derigen-
nem sikre en kompensationsordning. Dette kraever blot, at lovgivningsmagten lader kommunerne veere om-
fattet af pageeldende ekspropriationslovgivning.

Det konkluderes dog, at en besvarelse af spgrgsmalet om kommunernes beskyttelse pa baggrund af disse
bredere betragtninger fortsat er tvivisom, da de ikke giver nogen videre stgtte for den traditionelle opfattelse,
men samtidig ikke taler afggrende videre imod en grundlovsbeskyttelse af kommunerne mod ekspropriative
indgreb.

6.2.3.5 Praksis

I den radgivningspraksis Justitsministeriet har ydet, ses det lagt til grund, at kommunerne anses som beskyt-
tede efter Grl. § 73. Det anfgres dog, at lovgivningsmagten ikke selv har taget direkte stilling til spgrgsmalet.
Samtidig anfares det, at det ma have formodningen imod sig, at lovgivningsmagten gnsker at begrense sig
selv, hvor dette ikke med rimelig sikkerhed fremgar af grundloven selv.
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I den retspraksis hvor domstolene har veeret stillet overfor problemstillinger, der relaterer sig til spargsmalet
om kommunernes beskyttelse efter Grl. § 73, har domstolene endnu ikke veret stillet direkte overfor
spergsmalet. 1 U 1990.878 H blev der sadledes alene fremfart pastand om, at der ikke var tale om et eks-
propriativt indgreb, mens spargsmalet om kommunernes retsstilling, som omfattet af den beskyttede person-
kreds i Grl. § 73, ikke blev rejst. 1 U 1973.312 H og U 1975.541 H gik spgrgsmalet pa erstatningens starrelse,
hvorved der altsa heller ikke blev taget direkte stilling til om kommunerne som retssubjekter er omfattet af
Grl. § 73.

Da den ovenstaende praksis saledes ikke tager direkte stilling til spargsmalet, er det tvivisomt, med hvilken
vaegt det ber indga i fortolkningen af Grl. § 73. En beskyttelse af kommunerne kan i alt fald ikke stattes her-
pa, hvilket tilsvarende ma gelde det forhold, at man i praksis uden videre er gaet ud fra, at kommunerne kan
paberabe sig denne beskyttelse.

6.2.4 Konklusion

Som det vil veere set ovenfor giver de almindelige fortolkningsfaktorer ikke noget sikkert svar. Det er Mi-
chael Hansen Jensens grundopfattelse, at der bgr udvises forsigtighed med at udlede fortolkningsresultater af
grundloven, som ikke har klar stgtte i bestemmelsens ordlyd og grundlovgivers intentioner. Forfatteren veel-
ger derfor at lade tvivlen resultere i, at kommunerne ikke skal anses for omfattede af Grl. § 73. Dette be-
grundes mere overordnet med, "at man i tvivissituationer bgr veere forsigtig med at valge en fortolkning, der
begraenser lovgivningsmagtens kompetence — herunder ogsa i situationer, hvor lovgivningsmagten selv matte
have vurderet, at den er begranset af vedkommende grundlovsbestemmelse.”” Det afggrende moment i for-
tolkningen af Grl. § 73 bliver saledes forfatterens grundholdning til grundlovsfortolkning, hvorefter der ma
udvises forsigtighed med at fortolke grundloven saledes, at den begranser lovgivningsmagtens kompetence
mere, end hvad der synes klart efter en fortolkning ud fra de almindelige fortolkningsfaktorer.

7. Neermere vurdering

7.1 Indledning

| dette afsnit foretages en naermere vurdering af, hvorvidt kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter Grl.
§ 73. Der foretages i den forbindelse en analyse af de forudgaende afsnit, og heraf udledes argumenter for og
imod en beskyttelse af kommunerne. Saledes gnskes argumenterne pa hver side sat pa spidsen for at illustre-
re, at begge besvarelser har gode argumenter for sig. Til sidst sammenholdes argumenterne for henholdsvis
imod en beskyttelse, og det vurderes, hvorvidt kommunerne efter vores opfattelse er omfattet af beskyttelsen
i Grl. § 73, idet de argumenter fra afsnit 7.2 og 7.3 der i vores optik er mest veegtige fremhaves, mens de
mindre overbevisende argumenter forkastes.

7.2 Argumenter for en beskyttelse af kommunerne

7.2.1 Indledning

| det fglgende anfares der argumenter for, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73, hvoref-
ter der i det efterfglgende afsnit anfares argumenter imod. Der tages udgangspunkt i de forudgaende afsnit i
afhandlingen, idet der lzegges vagt pa traditionelle fortolkningsfaktorer i form af ordlyd, forarbejder, formal
m.v., teori, praksis og bredere betragtninger. Der gares opmarksom pa, at det fglgende er udtryk for en ar-
gumentation, der udelukkende stgtter en beskyttelse af kommunerne. Argumenterne er saledes ikke ngdven-
digvis udtryk for forfatternes egen vurdering af spargsmalet, idet denne vil fremga senere af afsnit 7.4.

7 Hansen Jensen, 2006, s. 341.
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7.2.2 Generel gennemgang af § 73 — Ordlyd, forarbejder og formal

Ordlyd og forarbejder

Ifglge ordlyden af Grl. § 73 er "Ingen” forpligtet til at afsta sin ejendom, hvis ikke betingelserne i bestem-
melsen er opfyldt. Ordlyden er tydeligvis bredt formuleret, og umiddelbart ma enhver ejer, herunder kom-
muner, ud fra denne ordlyd vaere omfattet af bestemmelsen. Forarbejderne indeholder ganske vist ingen posi-
tive tilkendegivelser om beskyttelse af kommuner eller offentlige juridiske personer i det hele taget, men der
er modsat heller ingen tilkendegivelser om, at kommunerne ikke er omfattet af beskyttelsen. Dette sammen-
holdt med den meget brede formulering af den beskyttede ejerkreds, som utvivisomt kan rumme kommuner-
ne, taler saledes for, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen. Safremt kommunerne ikke skulle veaere om-
fattet af bestemmelsen, burde det netop veere tilkendegivet med nogen klarhed i forarbejderne, idet ordlyden
er lagt sa bredt op, at den kan rumme en beskyttelse af kommunerne. Poul Andersen heaevdede ligeledes at
den brede ordlyd; ”Ingen” matte begrunde, at ogsa kommunerne skulle anses for omfattet, jf. afsnit 4.2.

Formal

Som det er fremgaet af afsnit 2.2 er formalet med bestemmelsen at sikre, at borgeren ikke skal tvinges til at
afsta sin ejendom til staten, hvis ikke bestemmelsens betingelser er opfyldt. Det skal saledes veere kraevet af
almenvellet, der skal veere hjemmel til at foretage indgrebet, og der er et krav om fuldsteendig erstatning.
Tankegangen og formalet med bestemmelsen er, at den enkelte ejer ikke skal blgde pa helhedens vegne. Be-
stemmelsen blev pa den grundlovgivende rigsforsamling betragtet som en friheds- eller menneskerettighed,
med det principielle formal at beskytte den enkelte borger over for statsmagtens indgriben i den pageeldendes
ejendom. Dette formal er endvidere lagt til grund i den efterfglgende teori, jf. herved afsnit 4.2.

Af argumenter til stgtte for at kommunerne pa baggrund af formal og beskyttelseshensyn bag Grl. § 73 er
omfattet af beskyttelsen, kan det anfares, at kommunerne i hgj grad netop varetager private interesser i form
af de lokale borgeres interesser i kommunen, som nermere beskrevet i afsnit 3. Safremt der gares indgreb i
forhold til en kommunes ejendom, vil det derfor ofte i sidste ende komme til at ramme de enkelte borgere i
kommunen. Hvis staten eksempelvis uden kommunens samtykke overtager en kommunal fast ejendom, som
pafarer kommunen en udgift i form af reetablering af pageldende ejendom andetsteds, vil kommunens bor-
gere reelt i sidste ende komme til at lide et tab herved, idet kommunens udgifter i vidt omfang finansieres af
kommunale skatter og drifts- og anlaegsudgifter.

I den forbindelse kan der tilsvarende henvises til, at kommunalbestyrelsen som fgr omtalt i afsnit 3.1.4 har en
dobbelt funktion. Kommunen ledes for det farste af kommunalbestyrelsen, som skal forvalte kommunens
gkonomi og sta for den overordnede kommuneplanlzgning. Denne funktion betegnes som fallesskabsfor-
valtning. For det andet treeffer kommunalbestyrelsen med hjemmel i lovgivningen afggrelser i forhold til de
enkelte borgere i forskellige forvaltningsmaessige spgrgsmal, herunder tilladelser, pabud og forbud. Denne
funktion er blevet betegnet som myndighedsforvaltning. Det er i den forbindelse blevet gjort geeldende, at
kommunen i forbindelse med indgriben i feellesskabsforvaltning ma sidestilles med borgerne, idet det i sidste
ende er borgerne, der i realiteten kommer til at betale for det pageldende indgreb. Der ma derfor legges
vaegt pa faellesskabsforvaltningen som kommunernes afggrende funktion. Som naevnt i afsnit 3.2 sikrer Grl. §
82 kommunerne et nermere bestemt selvstyre. Det er tvivisomt, hvor meget indhold der reelt er i bestem-
melsen, men der er trods alt almindelig enighed om, at bestemmelsen sikrer, at der er et kommunalt selvstyre.
Formentlig opstiller bestemmelsen ligeledes et indirekte krav om, at kommunerne i det mindste har en selv-
steendig gkonomi, idet selvstyret forudsatter et finansieringsgrundlag. Herudover er kommunernes virksom-
hed nermere bestemt ved lov, jf. ligeledes Grl. § 82. Det afgarende er saledes, at der eksisterer kommuner
med lokalt selvstyre. Selvstyret er i hgjsedet, hvorfor kommunens udgvelse af feellesskabsforvaltning bar
anses som den afgarende funktion, idet denne funktion netop udspringer af det lokale selvstyre, der er forud-
sat i Grl. § 82. Myndighedsforvaltningen kunne i realiteten ligesa vel udgves af andre forvaltningsenheder,
hvorimod feallesskabsforvaltningen netop knytter sig til kommunens szrlige status. | samme forbindelse kan
der henvises til Erik Harders beskrivelse af, at kommunerne oprindeligt var teenkt som en fallesskabsforval-
ter, jf. herved afsnit 3.1.4.

Der kan tilsvarende henvises til den opfattelse, at kommunerne kan sammenlignes med en privat forening,
navnlig en grundejerforening, som netop nyder beskyttelse efter Grl. § 73, idet der bag star en kreds af priva-
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te ejere, hvis interesser er beskyttet, jf. afsnit 3.1.3. Til sammenligning star der ligeledes en rekke private
borgere "bag” kommunerne, som i realiteten kommer til at baere den gkonomiske byrde ved indgreb i kom-
munens aktiver.

Som navnt udger kommunen et lokalt faellesskab af borgere, hvorfor borgerne i sidste ende i realiteten ram-
mes, safremt der foretages indgreb overfor en kommune.

Overfor det synspunkt at kommunen er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73, er det blevet gjort gaeldende,
at kommunen ikke vil lide et tab ved ekspropriation af et kommunalt anleeg, idet kommunen altid kan overfe-
re udgifterne pa brugerne af det kommunale anlaeg. Dette synspunkt er dog blevet afvist af taksationskom-
missionen i den i KFE 2002.281 refererede taksationskendelse, idet de enkelte borgere i kommunen netop
ikke skal beere byrden pa vegne af helheden. Det skal dog bemarkes, at der ikke var tale om en vurdering af
om en kommunal juridisk person nyder beskyttelse efter Grl. § 73, men alene om den har krav pa ekspropria-
tionserstatning. Se herom i gvrigt afsnit 5.7.

Pa trods af at kommunen er oprettet ved lov, og er en del af den offentlige forvaltning, indtager den i hgj
grad en serlig stilling. Kommunen er saledes udstyret med en vasentlig selvsteendighed, idet den bl.a. har
egen gkonomi og formue, den som udgangspunkt kan disponere frit over, og herunder er kommunen tillagt
selvstaendig beskatningsret. Desuden ledes kommunen af en kommunalbestyrelse, som er valgt af kommu-
nens borgere for at varetage pageeldendes interesser. Dette understreger yderligere, at kommunen ikke kan
sidestilles med gvrige forvaltningsenheder, og at kommunen dermed varetager en serlig stilling som repree-
sentant for det lokale fellesskab. Den skal forvalte det lokale feellesskabs interesser, som udgeres af de loka-
le borgeres interesser. Der er med andre ord tale om en reprasentant for private interesser, som bestemmel-
sen i Grl. 8 73 netop sigter mod at beskytte.

Formalet med bestemmelsen er som sagt at beskytte den private borger mod indgreb fra statsmagtens side.
Borgernes retssikkerhed er med andre ord i hgj grad et veesentligt hensyn, ligesom det i det hele taget ger sig
geeldende ved fortolkning af grundloven. Borgerne ma alt andet lige siges at veere bedre sikret, safremt man
accepterer en beskyttelse af kommunerne end, hvis dette ikke er tilfeeldet. Som sagt vil det i realiteten netop
kunne ga ud over borgerne, hvis kommunen ikke kan paberabe sig Grl. § 73. Omvendt synes der ikke at veere
nogen risiko for borgerne forbundet med en antagelse om, at kommunerne er beskyttet efter bestemmelsen. |
kritikken af den traditionelle opfattelse er det af Michael Hansen Jensen konkluderet, at formalet med Grl. §
73 ikke tilstreekkeligt klart tilsiger et beskyttelsesbehov for kommunerne, da der ikke bag kommunen star
enkelte borgere med ejer- eller stifterbefgjelser. Til trods for anerkender han dog alligevel, at der vil kunne
opsta situationer, hvor der er et faktisk kompensationsbehov for den kommune, der ggres indgreb mod. At
denne forfatter, der forkaster en beskyttelse af kommunerne, selv henleder opmaerksomheden pa, at der vil
veere situationer, hvor en kompensation faktisk er ngdvendig, synes umiddelbart at tale mere i retning af at
lade kommunerne vare omfattet af beskyttelsen i Grl. § 73.

Michael Hansen Jensen anfgrer, at dette faktiske kompensationsbehov kan lgses ved at lade den pageeldende
kommune veare omfattet af den pagaeldende ekspropriationslov, da det ikke er et krav herfor, at kommunen
er omfattet af Grl. 8 73. Heroverfor skal det imidlertid erindres, at der i vores optik er tale om et hensyn til
sikring af borgerne. Ved at anvende den foreslaede model vil man i disse situationer flytte den konkrete be-
skyttelse af kommunerne over i almindelig lovgivning. Da det netop er lagt til grund i nerveerende afsnit, at
bestemmelsens beskyttelseshensyn tilsiger en beskyttelse af kommunerne, da borgerne i realiteten bliver de
bergrte i sidste ende, vil en sadan beskyttelse naturligvis ikke have samme veegt, da borgernes forhold vil
ligge i haenderne pa lovgivningsmagten.

Sammenfattende kan det anfgres som argument for en beskyttelse af kommunerne, at et statslig indgreb i
kommunens aktiver reelt kan medfare, at kommunens borgere kommer til at beere seerlige gkonomiske byr-
der pa helhedens vegne ved foranstaltninger, der gennemfares i hele landets interesse, idet de kommunale
udgifter i hgj grad finansieres af kommunens egne borgere i form af kommunale skatter og af kommunale
drifts- og anlaegsindteegter. Det er netop sadanne byrder bestemmelsen sigter at beskytte borgerne imod.
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7.2.3 Teorien

Det er i teorien lagt til grund, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73. Saledes har samtlige
teoretikere fra Knud Berlin og til i dag pa naer én vaeret af den opfattelse, at kommunerne er beskyttede som
rettighedshavere efter bestemmelsen. Traditionelt har begrundelsen varet kortfattet.®

Knud Berlin anfgrte, at ejendom hvilende pa privatretlig adkomst var beskyttet, og at alle ejere, herunder
kommuner, var omfattet af denne beskyttelse. Tilsvarende Poul Andersen som mente, at bestemmelsen be-
skyttede enhver ejer, herunder kommuner. Poul Andersen var opmarksom pa, at der ikke kunne veere tale
om ekspropriation fra en del af staten til en anden del af staten. Kommunerne blev dog pa trods heraf anset
som et beskyttet retssubjekt. Det tydeliggares hermed, at Poul Andersen var opmarksom pa problemstillin-
gen, men ikke desto mindre ansd kommunerne som et beskyttet retssubjekt. Der kan i denne forbindelse hen-
vises til bemerkningerne ovenfor om, at kommunerne reelt er adskilt fra den gvrige del af forvaltningen, i
kraft af deres selvsteendighed og szrlige status som subjekt. Poul Andersen ansa givetvis ogsa kommunerne
som adskilt fra staten, idet han netop mente, at kommunerne var omfattet af beskyttelsen pa trods af, at han
var opmarksom pa, at ekspropriation fra en del af staten til en anden del af staten ikke giver mening.

Alf Ross var ogsa af den opfattelse, at offentlige formuesubjekter som staten og kommunerne var beskyttet
af bestemmelsen. Det blev i den forbindelse anfart, at der kan opnas beskyttelse efter bestemmelsen, uanset
hvem der er rettighedens subjekt.

Max Sgrensen besvarede ligeledes spgrgsmalet om kommunerne var omfattet af beskyttelsen bekraeftende.
Dette er navnlig interessant, idet Max Sgrensen netop lagde serlig veegt pa det historiske formal med be-
stemmelsen; at beskytte den private ejer. Max Sgrensen var saledes opmarksom pa beskyttelseshensynene
bag bestemmelsen, og vurderede pa trods heraf, at kommunerne var omfattet af beskyttelsen.

I nyere teori har Henrik Zahle givet udtryk for den opfattelse, at lovgivningsmagten har en friere stilling i
forhold til offentlige ejere end i forhold til private ejere. Med henvisning til Grl. § 82 konkluderer Zahle
imidlertid, at lovgivningsmagten ikke er ligesa frit stillet over for kommunerne. Spgrgsmalet behandles ikke
videre, og det er derfor uklart, om Zahle mener, at kommunerne bgr sidestilles med private borgere i forhold
til beskyttelsen, eller om de blot er beskyttet i et sddant omfang, at de ikke skal tadle samme indgreb som an-
dre offentlige ejere. Det er dog Klart, at Zahle ansd kommunerne som et beskyttet retssubjekt efter Grl. § 73.
Orla Friis Jensen og Peter Germer har ligeledes lagt til grund, at kommunerne er omfattet af den beskyttede
ejerkreds i Grl. § 73.

Opfattelsen i teorien stemmer fint overens med den meget brede ordlyd af bestemmelsen, jf. ovenfor, og som
det skal ses, er denne opfattelse desuden tillige lagt til grund i praksis, jf. nedenfor. Det forhold at samtlige
teoretikere fra Knud Berlin og til i dag pa naer én har haft denne opfattelse, ma alt andet lige indikere, at der
er almindelig konsensus omkring beskyttelsen af kommunerne, navnlig idet opfattelsen tillige i et vist om-
fang understattes af savel ordlyd, forarbejder, formal og praksis.

Som sagt er der en enkelt forfatter, Michael Hansen Jensen, der har givet udtryk for den opfattelse, at kom-
munerne ikke bgr veere omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73, jf. afsnit 6.2. | det falgende skal der anfares
enkelte argumenter imod denne antagelse, idet det erindres, at der her alene anfgres argumenter for en be-
skyttelse af kommunerne, mens vores egen endelige vurdering foretages nedenfor i afsnit 7.4.

Forfatteren anfarer bl.a., at ordlyden af bestemmelsen ikke kan tages til indteegt for, at kommunerne er om-
fattet af beskyttelsen. Han medgiver, at kommunerne kan rummes inden for ordlyden, men at ordlyden er for
uklar til, at man kan drage nogle konklusioner herfra. Heroverfor kan det anfores, at idet bestemmelsens ord-
lyd netop kan rumme kommunerne, burde det veere anfert i forarbejderne, safremt kommunerne pa trods her-
af ikke var omfattet af beskyttelsen. Der er imidlertid ingen tilkendegivelser herom i forarbejderne, hvorfor
man umiddelbart kan argumentere for, at kommunerne af denne grund ifglge ordlyden er omfattet af beskyt-
telsen.

80 For uddybende om den traditionelle opfattelse i teorien henvises til afsnit 4.
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Forfatteren laeegger tydeligvis stor veegt pa beskyttelseshensynet bag bestemmelsen; at de enkelte borgere ik-
ke skal bare sarlige gkonomiske byrder pa helhedens vegne. Samtidig er han opmarksom p4, at en statslig
indgriben, der indebarer gkonomiske byrder for kommunen, i sidste ende reelt vil falde tilbage pa kommu-
nens borgere. Det kan derfor forekomme noget overraskende, at forfatterens konklusion alligevel er, at
kommunerne ikke bgr vaere omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73. Navnlig set i lyset af den vaegt beskyttel-
seshensynene tillegges, ville det vaere mere oplagt, at anse kommunerne som omfattet af beskyttelsen, sa
kommunerne, og herigennem i realiteten kommunens borgere, ikke kommer til at baere gkonomiske byrder
pa helhedens vegne. | forleengelse heraf kan naevnes det ovenfor anfarte synspunkt om, at borgerne alt andet
lige sikres bedre ved, at kommunerne er en del af den beskyttede ejerkreds, end hvis det ikke er tilfeeldet.

Som sagt legger forfatteren stor vaegt pa formalet og beskyttelseshensynene bag bestemmelsen, herunder at
der er tale om en frihedsrettighed for det enkelte individ og en beskyttelse af den private ejer eller indehaver
af rettigheder. Som argument imod beskyttelsen anfares derfor ogsa, at kommunens borgere ikke er udstyret
med ejerbefgjelser overfor kommunen. Heroverfor kan det imidlertid anferes, at hensynet til beskyttelsen af
individet ikke altid er det afgarende. Et kollektiv, som for eksempel et politisk parti eller forening, kan ogsa
vaere beskyttet af bestemmelsen som ejer. Det er kollektivet som sadan der er beskyttet som ejer, og det afge-
rende er ikke i disse tilfeelde, at der bagved star en kreds af privatpersoner, som kan betragtes som ejere, som
tilfeeldet eksempelvis er med et aktieselskab. Individbeskyttelsen kan derfor ikke i disse tilfeelde veere det af-
gerende kriterium. Kommunerne kan netop betragtes som et kollektivt feellesskab, og der kan derfor argu-
menteres for, at individbeskyttelse ikke bar veere det afggrende kriterium, nar det skal vurderes, om kommu-
nerne er omfattet af beskyttelsen i Grl. § 73.

Hertil kan det i gvrigt anfares, at ikke alle frihedsrettighederne udelukkende retter sig mod en beskyttelse af
individet, hvilket understatter, at en beskyttelse af kollektive enheder ikke har vaeret en fremmed tanke for
den grundlovsgivende rigsforsamling. Saledes retter de politiske frihedsrettigheder sig vel ligesa meget mod
grupper eller kollektive enheder som mod det enkelte individ. Dette geelder eksempelvis ytringsfriheden,
som nok retter sig mod individer men ogsa mod kollektiver sasom politiske foreninger og partier. Tilsvaren-
de kan det anfares, at beskyttelsen af ejendomsretten ikke blot beskytter de enkelte individer, om end det er
det primeare formal med bestemmelsen, men tillige beskytter kollektive fellesskaber som sadan. Dette vil
navnlig veere tilfeeldet, nar der star en reekke borgere bag, som i realiteten indirekte bliver ramt ved indgreb
overfor det pageeldende kollektiv. Kommunerne er derfor omfattet af beskyttelsen, uanset at kommunens
borgere ikke som sadan er udstyret med ejerbefgjelser over for kommunen.

Efter en gennemgang af formalet og beskyttelseshensynene bag bestemmelsen er forfatteren fortsat i tvivl.
Der skeles derfor til praksis i sggen efter et svar pa problemstillingen. Det anerkendes i den forbindelse, at
safremt der er tvivl om indholdet af en grundlovsbhestemmelse, vil lovgivningsmagtens og domstolenes vur-
dering have serlig betydning. Det er derfor ogsa noget overraskende, at forfatteren efter en konstatering af,
at beskyttelsen er lagt til grund i lovgivningspraksis og, om end ikke direkte, ogsa til en hvis grad i admini-
strativ- og domspraksis, alligevel konkluderer, at kommunerne ikke bgr anses som et beskyttet retssubjekt.

I samme forbindelse er det blevet anfart, at der ikke er foretaget en neermere undersggelse af ekspropriations-
lovgivningen. Forfatteren er selv inde pa, at lovgivningspraksis i tvivlistilfeelde ma tillegges veegt ved for-
tolkningen af grundlovsbestemmelser. Ved en na&rmere undersggelse af ekspropriationslovgivningen viser
det sig, at kommunerne altid er blevet betragtet som en beskyttet ejer. | den forbindelse henvises der bl.a. til
kirkegardsforordningen af 1845 § 2, hvoraf det fremgar, at forlig om erstatningen skal approberes, hvis ejen-
dommen tilhgrer "en Stiftelse, et Embede, et Fideikommis eller en Kommune”. Tilsvarende henvises til loven
om fattigvaesenet fra 1850.*

81 Friis Jensen, 2007, s. 108.
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Forfatteren konkluderer som navnt, at kommunerne ikke ber veere omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73.
Dette begrunder han med, at man i tvivlissituationer ma sta fast pa den fortolkning, der har klar dekning i
grundlovgivers intentioner, ogsa selvom lovgivningsmagten matte have lagt en anden opfattelse til grund.
Som konsekvens af denne principielle opfattelse er det forfatterens holdning, at man i tvivissituationer bar
veere forsigtig med at veelge en fortolkning, der begrenser lovgivningsmagtens kompetence, ogsa hvor lov-
givningsmagten selv har vurderet, at den er begranset af den pagaeldende grundlovsbhestemmelse.

Heroverfor kan det anfares, at en fortolkning af Grl. § 73 hvorefter kommunerne er beskyttet, nok begraenser
lovgivningsmagtens kompetence, men at den samtidig udvider beskyttelsen af borgerne. Spgrgsmalet er, om
man ikke i en situation hvor der er tvivl om fortolkningen af en bestemmelse, bar hense til bestemmelsens
karakter som en ret for borgerne. Der ma saledes leegges veegt pa bestemmelsens karakter af frihedsrettighed
frem for en anskuelse af bestemmelsen som en begransning af lovgivningsmagten. | tvivissituationer ma det
derfor veere mere nzrliggende at fortolke beskyttelsen af borgerne udvidende frem for indskraenkende. Det
skal her erindres, at et af formalene med grundloven er at begraense statsmagtens kompetencer overfor bor-
gerne. En fortolkning, der udvider borgernes beskyttede rettigheder, ma i tvivlssituationer saledes ga forud
for en fortolkning, der udvider lovgivningsmagtens frihed til at gare indgreb i ejendomsretten.

| forleengelse af denne kritik kan det bemarkes, at forfatteren selv tidligere har givet udtryk for, at kommu-
nerne er beskyttede, jf. afsnit 5.9, i redegerelsen om ekspropriationsretlige problemstillinger i forbindelse
med den pataenkte lovgivning om kolonihaver.

7.2.4 Praksis

Lovgivningspraksis

Det er i flere tilfaelde lagt til grund i lovgivningspraksis, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter Grl.
§73.

| Justitsministeriets notat af 22. februar 1989 om Kgbenhavns Havns retlige stilling lagde ministeriet saledes
vaegt pa, at Kebenhavns Handelshavn ikke var henlagt under Kgbenhavns Kommune. Dette blev brugt som
argument for, at der var tale om en serlig forvaltningsenhed, og at Kebenhavns Handelshavn derfor ikke var
omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73, for sa vidt angar indgreb i styrelsesforhold ved lov.

| forbindelse med omdannelsen af Kgbenhavns Havn ved lov nr. 474 af 31. maj 2000 udtalte trafikministe-
ren, at hvis Kgbenhavns Havn var en kommunal selvejende institution, ville den foreslaede omdannelse til et
privat aktieselskab vaere et ekspropriativt indgreb i henhold til Grl. § 73.%

I sagen som omhandlede en lov der bestemte, at det kommunale fellesskab Naturgas Syd 1/S skulle overga
fra en rammeaftale for naturgaslevering indgaet med D.O.N.G. A/S i juni 1981 til en felles naturgasleve-
ringsaftale, indgaet d. 9. november 1982 mellem regionale naturgasselskaber og D.O.N.G. A/S, lagde Ju-
stitsministeriet til grund, at loven ville vare ekspropriativ i forhold til Naturgas Syd 1/S, safremt Naturgas
Syd ville lide et tab.

Justitsministeriet lagde tilsvarende til grund i sagen om Kgbenhavns Sygehusfellesskab, at kommunerne i
almindelighed antages at vaere beskyttet efter Grl. § 73.

Ministeriet fandt saledes, at en lovbestemt tvungen vederlagsfri overfarsel af Kgbenhavns Amts sygehuse
med inventar til Kebenhavns Sygehusfeallesskab, formentlig af domstolene ville blive anset som et eks-
propriativt indgreb.

| forbindelse med overfarslen af de tidligere kommunale politistationer og arresthuse til staten, jf. lov nr. 166
af 18. maj 1937 om Politiets og Arrestvasenets Ordning m.v., ses det ligeledes af forarbejderne, at man ikke
ville lade kommunerne lide et tab ved den vederlagsfrie overfgrsel af bygningerne m.v. til staten. Dette er
formentlig udtryk for, at man ansd kommunerne for beskyttet overfor staten i forhold til indgreb i disse ejen-
domme.

82 Trafikudvalget, L 163 — bilag 83, spgrgsmal 37 - http://webarkiv.ft.dk/?/samling/19991/menu/00000002.htm
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Domspraksis og administrativ praksis.

Der er ikke i domspraksis taget direkte stilling til spargsmalet, om kommunerne er omfattet af beskyttelsen
efter Grl. § 73. Der kan dog henvises til den fgromtalte U 1990.878 H, som omhandlede nedlaeggelse af en
fodgaengerbro opfart i overensstemmelse med en aftale fra 1912 mellem DSB og Kgbenhavns Kommune om
anleg af boulevardbanen. Hgjesteret fandt, at der burde have veret afholdt en ekspropriationsforretning til
behandling af Kgbenhavns Kommunes krav i anledning af nedlaeggelsen af broen.

Fra administrativ praksis kan henvises til den i KFE 2002.281 refererede taksationskommissionskendelse.
Taksationskommissionen tog her stilling til et erstatningskrav rejst af et felleskommunalt affaldsselskab i
anledning af mistet deponeringsvolumen, som fglge af ekspropriation af et stgrre areal, som selskabet an-
vendte i forbindelse med anlaeg af en motorvej. Med henvisning til et byrdefordelingssynspunkt tilkendte
taksationskommissionen selskabet erstatning. Det blev i den forbindelse fremhavet, at Grl. § 73, stk. 1, 3.
pkt. om fuldstaendig erstatning indgik i det retlige grundlag for kommissionens afgarelse.

Sammenfattende

Som det ses er det saledes generelt lagt til grund i lovgivningspraksis, at kommunerne er omfattet af beskyt-
telsen efter Grl. § 73. | domspraksis er der ikke taget direkte stilling, men den praksis der foreligger synes
dog at forudseette, at kommunerne er beskyttet. Tilsvarende den foreliggende administrative praksis.

Hvis der er tvivl om indholdet af en grundlovsbestemmelse ud fra ordlyd, forarbejder, formal m.v. er det
seedvanligt at leegge veegt pa savel lovgivnings- som domspraksis. Eftersom kommunerne i praksis bliver an-
set som et retssubjekt, der nyder beskyttelse efter Grl. § 73, ma det alt andet lige vere et steerkt argument for,
at kommunerne er beskyttet efter bestemmelsen. Se i gvrigt afsnit 5 for en uddybende gennemgang af praksis
med henvisninger.

7.2.5 Berettigede forventninger

Det kan tilsvarende anfares, at eftersom en beskyttelse af kommunerne er blevet lagt til grund i savel teorien
som praksis, har kommunens borgere en berettiget forventning om, at kommunen er beskyttet af bestemmel-
sen.

Spergsmalet om betydningen af berettigede forventninger i forbindelse med ekspropriation knytter sig nor-
malt til, om der foreligger beskyttet ejendom, og om der derfor skal tilkendes erstatning for et indgreb. Illu-
strerende for betydningen af berettigede forventninger er U 2003.855 H (Hjarbaek Fjord) ): 1 1966 blev Hjar-
bak Fjord omdannet til ferskvandsomrade, og i den forbindelse blev landmand, der havde arealer mod
fjorden, opfordret til at intensivere udnyttelsen af disse arealer. 1 tillid hertil intensiverede en raekke land-
meend dyrkningen af omradet og foretog diverse investeringer. |1 1991 blev det af miljgmaessige grunde be-
sluttet at abne en sluse, saledes at fjorden pa ny blev saltvandsomrade. Dette medfarte en forgget vandstand,
hvorved en reekke landmand mistede muligheden for at udnytte dele af de hidtidige arealer mod fjorden og
matte foretage visse nyinvesteringer. Hgjesteret udtalte: ”Da landmandene i forbindelse med andringen i
1966 blev opfordret til at intensivere udnyttelsen af arealerne mod fjorden, da landmandene i tillid hertil
har intensiveret dyrkningen og foretaget investeringer, og da tilstanden med ferskvand i fjorden stod pa i 25
ar, tiltreedes det endvidere, at der kan veere grundlag for en kompensation for sadanne mistede investeringer.”
Dette udsagn er svart at leese anderledes, end at landmandene havde en berettiget forventning om, at de fort-
sat kunne udnytte de hidtidige arealer ned mod fjorden, da de var blevet positivt opfordret hertil. Hermed il-
lustreres det, at berettigede forventninger generelt kan tilleegges veegt ved ekspropriationsvurderinger, hvor-
for de ogsa bar tillegges veegt ved vurderingen af, om kommunerne er omfattet af beskyttelsen i Grl. § 73.

Som tidligere anfart er der indenfor forvaltningsretten fremsat det synspunkt, at kommunen i visse tilfeelde
bar sidestilles med borgeren i forbindelse med en anden myndigheds indgriben. Dette er navnlig tilfeeldet,
nar der geres indgreb i kommunalbestyrelsens faellesskabsforvaltning. Synspunktet er, at de forvaltningsret-
lige regler i hgj grad tjener til at garantere borgeren en vis retssikkerhed. Idet kommunen ved udgvelse af
feellesskabsforvaltning varetager borgernes feelles interesser og anliggender, ma kommunerne ogsa have krav
pa en vis retssikkerhed, idet det i sidste ende er borgerne i kommunen, der merker effekten af afggrelserne.
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Inden for forvaltningsretten er det almindeligt anerkendt, at hensynet til borgernes berettigede forventninger
spiller en rolle. Kommunerne udgver i hgj grad feellesskabsforvaltning, og ber ifalge opfattelsen kunne pabe-
rdbe sig de fleste af de forvaltningsretlige regler, nar en anden myndighed griber ind i kommunens felles-
skabsforvaltning. Som falge vil et hensyn til kommunens borgeres berettigede forventninger ogsa spille en
rolle, nar det vurderes, om kommunerne er beskyttet mod ekspropriative indgreb.

7.2.6 Sammenfatning

Sammenfattende kan der saledes anfares veegtige argumenter for, at kommunerne er beskyttet efter Grl. § 73.
Ordlyden kan som anfart uden tvivl rumme en beskyttelse af kommunerne, og der er ikke anfgrt noget i for-
arbejderne om, at kommunerne ikke er beskyttet. Kommunen reprasenterer i hgj grad de private borgeres in-
teresser, hvorfor formalet og beskyttelseshensynene bag bestemmelsen ligeledes taler for en beskyttelse af
kommunerne, da det i realiteten er borgerne, der rammes af indgreb overfor kommunen. Tilsvarende kan ar-
gumentet om, at staten ikke kan ekspropriere fra sig selv ikke tillegges nogen sarlig veegt, idet kommunerne
i kraft af deres selvstyre indtager en helt seerlig stilling som subjekt.

Endelig er det savel i teorien som i praksis lagt til grund, at kommunerne er beskyttet, hvilket ma legges til
grund, safremt der er tvivl om indholdet af bestemmelsen efter en gennemgang af ordlyd, forarbejder og
formal m.v. En sadan opfattelse understgttes endvidere af et hensyn til kommunens berettigede forventninger.

7.3 Argumenter imod en beskyttelse af kommunerne

7.3.1 Indledning

I det fglgende afsnit anfares argumenter imod at anse kommunerne for omfattet af den beskyttelse, der fglger
af Grl. § 73. Der vil saledes blive argumenteret for hvorfor en fortolkning af bestemmelsen ud fra ordlyd,
forarbejder og formal m.v. ikke bar fare til det resultat, at kommunerne omfattes af bestemmelsen. Dernzst
retter denne afhandlings forfattere en kritik mod de hidtidige antagelser i litteraturen. Endeligt argumenteres
der imod, at savel lovgivningspraksis som retspraksis fra domstolene taler for en beskyttelse af kommunerne.

Det skal erindres, at det fglgende afsnit alene er udtryk for de argumenter, der kan anfares imod en beskyttel-
se af kommunerne efter Grl. § 73. Det anfarte er saledes ikke ngdvendigvis udtryk for forfatternes egen op-
fattelse, idet denne udtrykkes i afsnit 7.4.

7.3.2 Generel gennemgang af § 73 — Ordlyd, forarbejder og formal

Ordlyd og forarbejder

Efter Grl. § 73 kan "Ingen” tilpligtes at afsta sin ejendom, hvis ikke bestemmelsens betingelser herfor er op-
fyldt. En direkte ordlydsfortolkning pa bestemmelsen abner som anfert ovenfor saledes op for, at kommu-
nerne kan rummes indenfor denne formulering. Dette bgr dog ikke tillegges nogen videre vagt, da bestem-
melsens formulering er sa bred, at der ikke heraf kan udledes noget bestemt indhold. Principielt kunne en
hvilken som helst gruppe eller kategori falde under udtrykket. Som eksempel kan det anfares, at ordlyden
principielt ikke begranser en forstaelse af bestemmelsen, hvor man lader staten veere beskyttet mod ekspro-
priation fra dele af sig selv. ”Ingen” er altsa for ubestemt til at kunne udggare en reel betydning. Nar bestem-
melsens meget brede ordlyd sammenholdes med forarbejderne, hvoraf der ikke fremgar nogen tilkendegivel-
se af, om offentlige juridiske personer — herunder kommunerne — skal vaere omfattet af bestemmelsen,
vedbliver tvivlen. Derfor bliver det ngdvendigt at ga videre i fortolkningen for at finde et resultat. Her kan
bl.a. ses pa bestemmelsens formal, og den praksis der relaterer sig hertil.

Formal

Som det vil vere fremgaet flere gange indtil nu, er der ingen tvivl om, at Grl. § 73 er en friheds- og menne-
skerettighed, der har sit hovedsigte pa en beskyttelse af borgerne mod statsmagtens indgriben. Dette fremgar
bade af § 73’s placering i grundloven blandt de gvrige friheds- og menneskerettigheder samt af draftelserne
pa den grundlovsgivende rigsforsamling. En indgriben overfor kommunerne er ikke rettet mod borgerne,
men derimod mod et offentligt retssubjekt for hvem det gelder, at de er meget tet knyttet til sta-
ten/lovgivningsmagten. Under afsnit 3.2 er det saledes slaet fast, at kommunernes finansiering alene er base-
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ret pa lovgivningsmagtens velvilje, da en kommunal beskatningsret pa grundlovsniveau ma afvises. Samtidig
er lovgivningsmagten i et meget vidt omfang frit stillet i forhold til en reguleringen eller omorganisering af
kommunerne — bade nar det kommer til &ndringer i kommunestrukturen og i tilfaelde, hvor der er tale om pa-
leegning af gkonomisk byrdefulde opgaver for staten.

Grl. 8 82 udger en meget begranset hindring i lovgivningsmagtens frihed overfor kommunerne, da bestem-
melsen alene normerer eksistensen af lokale kommunale sammenslutninger, mens bestemmelsens naermere
indhold er noget mere tvivisomt, herunder ogsa hvilket indhold kommunerne forudseatningsvis ma gives pa
baggrund af Grl. § 82. Saledes ma det fastholdes, at Grl. § 82 kun kan udggre et meget begraenset varn for
kommunerne. Dette stiller pa den anden side lovgivningsmagten meget frit i afgarelsen af, hvorledes de gn-
sker at regulere kommunerne.

Kommunerne og lovgivningsmagten ma unagtelig blive meget tet knyttede, nar det saledes i meget stort
omfang er op til lovgivningsmagten, hvilke opgaver kommunerne skal varetage. Samtidig ma det understre-
ges, at kommunerne alene kan agere over for borgerne pa baggrund af den adgang, de har hertil igennem
lovgivningen. Her kan eksempelvis fremhaves, at kommunernes primare indteegt i form af beskatning af
kommunens egne borgere kun kan opkraeves med hjemmel i skattelovgivningen. En selvstendig beskat-
ningsret pa grundlovsniveau ma, jf. afsnit 3.2, afvises. Pa denne baggrund synes det mest narliggende at an-
skue kommunerne som en del af staten, hvorfor tanken om at de skulle nyde en beskyttelse efter Grl. § 73
ogsa synes tvivisom. Bestemmelsens sigte er ikke at begranse forvaltningen i at flytte rundt pa sine egne
veerdier.

Forstaelsen af kommunebegrebet er afgarende for, hvilket resultat man matte na i afgerelsen af om kommu-
nerne nyder beskyttelse efter Grl. 8 73. Da hverken Grl. § 82 eller andre forhold begranser lovgivningsmag-
ten serligt i at fastleegge kommunernes opgaver og indhold, bar hovedveegten leegges pa, at kommunerne er
decentrale forvaltningssubjekter, der dog fortsat udger en del af staten. Derfor er lovgivningsmagten ikke
begreenset i sin regulering af disse som falge af Grl. 8 73. Dette understreges eksempelvis af kommunesam-
menlagningerne i 2007, hvor dette ikke i alle tilfelde foregik uden indsigelser fra de sammenlagte kommu-
ner, hvilket uddybes nedenfor.

Sammenfatning

Det ma afvises, at ordlyden af Grl. § 73 skulle tale for en beskyttelse af kommunerne. Efter en traditionel
grundlovsfortolkning vil neeste fortolkningsbidrag saledes blive, hvilke beskyttelseshensyn bestemmelsen
skal varetage. Der er ikke tvivl om, at hensynet bag Grl. § 73 har veeret et gnske om at beskytte borgerne
mod statsmagtens indgreb i deres ejendom. Pa baggrund af disse beskyttelseshensyn bliver det afgerende,
hvordan kommunerne anskues. Grundet det teette forhold mellem kommune og stat synes det narliggende, at
kommunerne ma betragtes som et forvaltningssubjekt, der i det store hele er underlagt lovgivningsmagtens
frie regulering, hvorfor Grl. § 73 heller ikke udger en begraensning i lovgivningsmagtens frie regulering af
kommunerne.

7.3.3 Teori — savel den traditionelle som kritikken heraf

Som anfgrt under afsnit 4 har den traditionelle opfattelse i teorien veeret, at kommuner nyder beskyttelse ef-
ter Grl. § 73. Som det ogsa vil fremga samme sted, har argumentationen for denne opfattelse varieret en
smule, men i det fglgende skal nogle af de argumenter hvorpa opfattelsen bygges behandles kritisk.

Knud Berlin anfgrte som den forste direkte, at fast ejendom tilhgrende kommunerne kun ville kunne ekspro-
prieres efter reglerne i Grl. 8 73 (§ 80). Dette udgangspunkt i forhold til kommunerne var dog ikke uden und-
tagelser. | de tilfelde hvor ejendom i virkeligheden tjener rent statslige interesser eller formal, "hvis Vareta-
gelse Lovgivningen delvist har henlagt til Kommunerne; her kan en ny Lov, der igen henlaegger dette
Statsformaals varetagelse helt til Staten, uden Ansted mod grundloven [saledes] bestemme, at de paagel-
dende kommunale Ejendomme uden Vederlag overgaar i Statens Eje, jfr. Lov Nr. 166 af 18. Maj 1937 § 2,
hvorefter alle de tidligere kommunale Politistationer og Arresthuse ved Enhedspolitiets Indfgrelse uden Ve-
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derlag overgik til Staten.”.®* Hvis det for det farste erindres, at der i Grl. § 82 formentlig ikke kan indlegges
noget videre materielt indhold om kommunebegrebet, hvorefter man fgrer denne opfattelse, Berlin ger sig til
talsmand for konsekvent ud i livet, bliver resultatet, at samtlige kommunale opgaver, hvortil der er knyttet
ejendom, vil kunne overdrages fra kommunerne til staten, uden at dette er i strid med Grl. § 73. Dette skyl-
des, at det i afsnittet ovenfor om kommunebegrebet konkluderes, at Grl. § 82 alene giver kommunerne et mi-
nimum af indhold, hvilket betyder, at et meget stort indhold af kommunernes opgaver saledes ma veere over-
givet dem ved lov. Som anfgrt vil Berlins tanke her medfere, at et meget stort indhold af kommunernes
ejendom vil kunne omfordeles, uden at Grl. § 73 er af betydning herfor. Tanken om at kommunernes ejen-
dom ma felge opgaverne, hvis fordeling lovgivningsmagten stort set frit kan omordne, taler saledes klart
imod, at Grl. 8 73 skulle udggre en begreensning i lovgivningsmagtens kompetence. Alene de mest essentiel-
le ting for kommunens eksistens vil altsa i princippet vaere beskyttet. Der kan sagar stilles spgrgsmal ved, om
det er en forudsatning for kommunernes eksistens, at de rent faktisk ejer fast ejendom. Det er saledes klart,
at Berlins to udsagn ma siges at vaere modstridende.

Poul Andersen mente, at bestemmelsens ordlyd med ”Ingen” omfattede enhver herunder ogsa kommunerne.
Som allerede anfgrt er denne formulering sa bred, at det ikke er muligt at fortolke herpa. Det er klart, at der
er helt naturlige begreensninger for, hvilke retssubjekter det giver mening at give beskyttelse efter Grl. § 73.
Andersen anfarte ligeledes i 1954, at havne pa lige fod med kommunerne matte vaere omfattet af beskyttel-
sen. | tilknytning til dette eksempel anfares ikke yderligere bemerkninger, hvilket unagtelig giver det ind-
tryk, at der for Andersen er tale om en beskyttelse pa lige fod med de gvrige beskyttede, eksempelvis private
borgere. En antagelse om, at havne skulle nyde en fuld beskyttelse efter Grl. § 73 ma dog nok afvises efter
sagen om Kgbenhavns Havn, hvor det pagaldende indgreb ikke blev anset for ekspropriativt til trods for, at
det Klart ville have veeret det, hvis den bergrte havde vearet en privat borger.

Poul Andersen anfgrte dog samtidig, at overfarsel af et ejendomsgode fra en forvaltningsmyndighed til en
anden ikke vil vaere omfattet af bestemmelsen.?* Afhangigt af hvorledes kommunerne anskues, kan dette tale
imod en beskyttelse af kommunerne. Safremt vagten leegges pa deres udferelse af myndighedsforvaltning
frem for feellesskabsforvaltning, og man derved primeert ser kommunerne som forvaltningssubjekter, der va-
retager statens interesser og opgaver, vil dette fA som konsekvens, at de ikke bgr anses for omfattede af be-
skyttelsen i Grl. § 73. Det er klart, at Andersen ikke anskuer kommunerne i denne optik, men som det er be-
skrevet ovenfor, medfgrer den meget tette sammenknytning mellem kommuner og stat, at man ber se
kommunerne som en del af staten, der er oprettet til at varetage statens interesser i mere lokale sammenhan-
ge. Nar kommunerne betragtes i denne optik, resulterer det i, at Andersens argument modsat vil tale imod en
beskyttelse af kommunerne.

Max Sgrensen udtrykte lignende tanker vedragrende overfarsel af ejendom fra et forvaltningssubjekt til et an-
det. Dette afholdte dog heller ikke ham fra at anse kommunerne for omfattet af Grl. § 73. Begrundelsen her-
for udeblev dog, hvorfor det er sveert at tilleegge pastanden nogen videre vaegt.

Generelt er det geeldende for en stor del af fortalerne for den traditionelle opfattelse, at dette resultat ikke be-
grundes narmere, men snarere fremstar som en ubegrundet pastand. Henrik Zahle gor sig til en vis grad
skyldig i det samme, men uddyber dog forholdet, da han anfarer, at ”Selv om en offentlig myndighed eller et
forvaltningssubjekt er beskyttet som ejer [efter grundlovens § 73], har lovgivningsmagten en friere stilling i
forhold til offentlige ejere end i forhold til private ejere.”. Denne nuancering er dog ikke galdende for kom-
munerne, da det konkluderes, at noget tilsvarende ikke gar sig geeldende for kommunerne. Argumentet for at
lovgivningsmagten ikke er lige sa frit stillet over for kommunerne er Grl. § 82.% Med det indhold der i naer-

8 Berlin, 1939, s. 388 — 389.
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veerende afsnit gives Grl. § 82, ma denne tanke afvises helt. Det er saledes slaet fast, at Grl. § 82 normerer et
minimum af beskyttelse for kommunerne, hvorfor det ma afvises, at den skulle fa direkte betydning for for-
tolkningen af Grl. § 73. Det er ikke pa baggrund af Grl. § 82, at kommunerne har en rekke opgaver og ret-
tigheder, men derimod pa baggrund af almindelig lovgivning. Derfor kan Grl. § 82 heller ikke fa betydning
for de i lovgivning tillagte rettigheder.

Til illustration af Zahles tanke om lovgivningsmagtens friere stilling i forhold til offentlige myndigheder,
bygger han videre pa det eksempel, som Bent Christensen i 1985 anferte vedrgrende Danmarks National-
bank. Saledes anfares det, at i det tilfeelde hvor lovgivningsmagten gnsker et stykke jord ejet af nationalban-
ken, vil det vaere omfattet af Grl. § 73, hvorfor der kraeves en ekspropriation. Modsat er lovgivningsmagten
frit stillet til at omorganisere nationalbanken til et kontor uden egen formue under et ministerium. Denne til-
gang synes blot at rejse et andet og maske endnu vasentligere spgrgsmal; hvad skulle afholde lovgivnings-
magten fra at omorganisere nationalbanken med det underliggende gnske at tilegne sig ejendom, der forin-
den omorganiseringen tilhgrte nationalbanken?

I forlengelse heraf kan man spgrge, hvad gevinsten skulle veere, ved at lade offentlige retssubjekter vaere
omfattet af bestemmelsen for derefter at udhule hele bestemmelsens indhold? Et eksempel herpa kunne veere
Kgbenhavns Havn i U 2004.2661 H, hvor domstolen nok fandt, at havnen var omfattet af bestemmelsen,
men modsat ikke mente indgrebet var ekspropriativt. Det synes nasten umuligt ikke at anse indgrebet i den
pageeldende sag som ekspropriativt, men da det var rettet mod et offentligt retssubjekt, slekkede man i stedet
pa andre dele af bestemmelsens indhold.

Set ud fra et retssikkerheds- og klarhedssynspunkt synes det noget mere anbefalelsesvardigt, at drage konse-
kvensen af disse problemstillinger og forkaste den traditionelle opfattelse, frem for efterfglgende krampag-
tigt at forsgge og beskrive forholdet sa det falger den hidtidige opfattelse af bestemmelsens indhold. Som det
allerede vil veere fremgaet er Kgbenhavns Havn ikke en kommunal juridisk person. Der ger sig dog en reekke
af de samme forhold galdende. Kommunerne er i lignende grad reguleret af lovgivningsmagten, hvilket i sa-
gen medfgrte en nedsat beskyttelse for Kgbenhavns Havn. Det samme vil i mange situationer utvivisomt gg-
re sig geeldende for kommunerne. Det resulterer altsa i lignende situationer, hvor kommunerne nok er omfat-
tet af bestemmelsen, men alligevel ikke vil opna beskyttelse, hvilket man derefter pa forskellig vis skal
forsgge at retfeerdigggre med mere eller mindre tvivisomme forklaringer.

Pa baggrund af netop sagen omkring Kgbenhavns Havn anferte Zahle, at vurderingen af i hvilke tilfelde
lovgivningsmagten matte have en udvidet frihed til regulering, skulle bero pa en rekke faktorer;
der ”... hvor aktiverne stammer fra, hvordan overskud er anvendt eller underskud daekket, hvorledes ledelsen
udpeges, og eventuel tilknytning til det kommunale selvstyre.” Som eksempel fremhaves det forhold, at ind-
grebet mod Kgbenhavns Havn, som var reguleret ved lov, ikke blev anset som ekspropriativt.%® Hertil mé det
bemaerkes, at kommunerne ligeledes er reguleret ved lov, og at deres beskatningsret alene er begrundet i lov-
givningen, hvorfor aktiverne i en kommune er opstaet pa baggrund af lovgivning.

Sammenfatning

Overordnet er den traditionelle opfattelse preeget af en meget mangelfuld argumentation, hvilket ikke lige-
frem gavner forstaelsen af, hvorfor kommunerne skulle nyde en beskyttelse efter Grl. § 73. Samtidig ses det
af de gvrige bemaerkninger til bestemmelsen, at antagelsen alene holder vand, safremt kommunebegrebet til-
leegges vaegt som en faellesskabsforvaltning. Denne anskuelse af kommunerne kan, som det ses ovenfor, ud-
seettes for kraftig kritik.

7.3.4 Praksis

Kgbenhavns Havn

Til trods for at der af udtalelserne om kommunerne fra Justitsministeriet fremgar en klar tilkendegivelse af,
at man anser kommunerne for beskyttede, sa kan sagen om Kgbenhavns Havn omvendt anskues ud fra en

8 Zzahle, 2003, s. 190-191.
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retssikkerheds- og klarhedsoptik. Herved forstas muligheden for at kunne udtale sig om retsstillingen i frem-
tidige sager pa forhdnd. Med en sadan belysning af sagen fremhaves de klare uhensigtsmassigheder, der er
forbundet med at lade offentlige juridiske personer vaere omfattet af beskyttelse i Grl. § 73. P4 den ene side
siger man, at beskyttelsen omfatter Kgbenhavns Havn, men pa den anden side vil man ikke tage skridtet
fuldt ud, hvorfor resultatet bliver, at den pageeldende regulering af Kgbenhavns Havn ikke anses for at veere
et ekspropriativt indgreb. Dette forekommer noget overraskende, da dele af indgrebet ligger sig meget teet op
af ekspropriationsbegrebets kerne, og det uden tvivl ville have varet et ekspropriativt indgreb overfor en pri-
vat borger.

Denne problematik omkring uforudsigelighed ger sig tilsvarende gaeldende for kommunerne i det tilfeelde, at
man matte mene, at de var omfattet af Grl. § 73. Usikkerheden vil i hvert enkelt tilfeelde melde sig, da gren-
sedragningen mellem hvornar en regulering af kommunerne fra lovgivningsmagtens side er at anse som et
ekspropriativt indgreb, og hvornar det blot falder under den reguleringsadgang af kommunerne lovgivnings-
magten er tillagt blandt andet igennem Grl. § 82.

Modsat er klarheden og forudsigeligheden af den fremtidige retstilstand veesentligt bedre tilgodeset, hvis ik-
ke kommunerne anses for beskyttede.

Sammenleagning af Veerlgse og Farum kommuner

Som argument imod en beskyttelse af kommunerne kan endvidere fremhaves det forhold, at lovgivnings-
magten vil vere frit stillet ved eksempelvis sammenlagninger af kommuner. Ved sadanne sammenlagninger
kan der utvivisomt opsta situationer, der er byrdefulde i samme omfang som ekspropriation. Som eksempel
kan fremhaves sammenlagningen af Vearlgse Kommune og Farum Kommune, hvorved Vearlgse Kommune
blev palagt at baere en gkonomisk byrde som faglge af Farum Kommunes darlige gkonomiske situation. Lov-
givningspraksis har givet anledning til at overveje, om lovgivningsmagten er helt frit stillet ved &ndringer af
kommunestrukturen, da det for sadanne sammenlaegninger matte kraeves, at de er baseret pa velvilje fra
kommunerne i form af et aftalelignende grundlag, hvilket illustreres af lov nr. 194 af 24. maj 1972, § 7. Lo-
ven er dog ophavet i dag.

| tilfeldet med Veerlgse Kommune og Farum Kommune ses dette ikke at veere tilfeeldet. Saledes skete sam-
menlagningen trods Varlgse Kommunes modvilje heroverfor.

Samtidig ses det af Indenrigs- og Sundhedsministeriets svar, at Grl. § 73 end ikke betragtes som relevant i
sammenhangen. Dette til trods for, at der formentlig er tale om en overgang af ejendom fra en kommune til
en anden. Denne frihed for lovgivningsmagten til at requlere kommunerne taler umiddelbart for, at Grl. § 73
ikke udgar en begransning for lovgivningsmagten i relation til kommunerne.

U 1990.878 H

Da der i sagen blev fremsat krav om erstatning, blev dette sagens primare omdrejningspunkt. Der blev alene
argumenteret for, at Kgbenhavns Kommune ikke havde et kontraktretligt krav og altsa ikke for, at de slet ik-
ke var omfattet af beskyttelsen, hvorfor domstolene i sagen ikke blev stillet direkte overfor spargsmalet om
kommunerne nyder beskyttelse efter Grl. § 73. Da der saledes ikke blev taget stilling til spgrgsmalet, ma det
ogsa afvises, at sagen skulle veere udtryk for, at domstolene er af den opfattelse, at kommunerne er beskytte-
de efter Grl. § 73.

Lovgivningsmagten og domstolene

| praksis findes en reekke tilfeelde, hvor ministerier i udtalelser direkte har tilkendegivet, at kommunerne ma
anses for omfattet af den personkreds, der beskyttes efter Grl. § 73. Generelt ma det dog fastholdes, at hver-
ken Folketinget eller domstolene har veeret stillet direkte overfor spgrgsmalet, hvorfor det altsa endnu ikke er
endeligt besvaret, hvordan lovgivningsmagten eller domstolene stiller sig heroverfor. Saledes er der ikke i
den foreliggende retspraksis blevet procederet pa, at kommunerne end ikke er omfattet af bestemmelsen,
hvorfor domstolene selvsagt ikke har taget direkte stilling til spgrgsmalet. I forhold til lovgivningsmagten ma
der holdes fast i, at Folketinget heller ikke har veret stillet overfor spgrgsmalet. Endvidere er det nok tvivl-
somt, om Folketinget overhovedet er blevet gjort opmarksom pa, at spargsmalet ikke er helt klart. Situatio-
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nen synes snarere at veere den, at man uden videre skepsis har taget ministeriernes udtalelser for palydende.
Dette fremhaeves ogsa ovenfor under kritikken fra Michael Hansen Jensen. Antagelsen om at en beskyttelse
af kommunerne skulle fremga af praksis synes saledes tvivisom, da der altsa ikke findes en direkte positiv
tilkendegivelse heraf.

Samtidig er det afgerende at bemarke, at udtalelser fra ministerier bgr tillegges meget begraenset — hvis
overhovedet nogen — veegt i fortolkningen af grundlovshbestemmelser. Det ma dog ngdvendigvis bemarkes,
at udtalelserne senere er blevet en del af lovgivningspraksis, da lovgivningsmagten har fulgt anvisningerne
fra de pagaldende ministerier. Pa den anden side er lovgivningsmagten ikke blevet stillet overfor spgrgsma-
let, og det er derfor tvivisomt, om der ud fra lovgivningspraksis reelt kan udledes noget om lovgivningsmag-
tens opfattelse af spgrgsmalet, om kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73.

7.3.5 Sammenfatning

Sammenfattende kan argumenterne for, at kommunerne ikke er beskyttede koges ned til, at beskyttelseshen-
synene bag Grl. § 73 ikke retter sig mod kommunerne, da de ma betragtes som en del af staten, jf. ovenfor.
Samtidig synes retsstillingen mere Klar i det tilfelde, hvor man ikke ser kommunerne som beskyttede. End-
videre kan det anfgres, at den fast antagne opfattelse i litteraturen lider af betydelig mangler, da argumentati-
onen i hovedsagen udebliver og ellers i gvrigt er uholdbar. Endeligt kan det afvises, at der i praksis findes
momenter, der markbart taler for at anse kommunerne som beskyttede, da hverken lovgivningsmagten eller
domstolene har taget direkte stilling til spgrgsmalet.

7.4 Egen vurdering af om kommunerne omfattes af Grl. § 73

7.4.1 Indledning

I det falgende afsnit sammenlignes argumenterne for henholdsvis imod en beskyttelse af kommunerne, og
det vurderes, hvorvidt kommunerne efter vores opfattelse er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73. Det fol-
gende er saledes udtryk for forfatternes holdning til spgrgsmalet; er kommunerne beskyttet efter Grl. § 73?

7.4.2 Grl. 8 73 - ordlyd, forarbejder og formal m.v.

Ordlyd og forarbejder

Nar der i Grl. § 73’s ordlyd anvendes et udtryk som “Ingen”, er der ikke tvivl om, at dette er en bred formu-
lering, der kan rumme mange forskelligartede ejere. Spargsmalet er dog, om dette skal ses som et udtryk for,
at den grundlovsgivende forsamling har gnsket, at enhver ejer matte opna beskyttelse efter bestemmelsen, el-
ler om det modsat ma anses for en formulering, der er for ubestemt til at kunne give os noget svar pa, om
kommunerne skal anses for beskyttede. Af forarbejderne fremgar hverken momenter, der taler vaesentlig for
eller imod en beskyttelse af kommunerne, hvilken kun ger tvivlen starre. Umiddelbart synes argumentet om,
at kommunerne kan rummes inden for begrebet at have en smule mere for sig, da der ikke af forarbejder sy-
nes at fremga forhold, der taler for en indskraenkende fortolkning. Pa den anden side ma det anerkendes, at
begrebet som beskrevet ovenfor er meget generelt og til dels uklart, hvorfor en endelig fastleeggelse af den
beskyttede ejerkreds kreever en nermere undersggelse af de forhold, der ger sig gaeldende i tilfeelde af eks-
propriation rettet mod kommunerne.

Formal og beskyttelseshensyn

Formalet med Grl. § 73 er at beskytte borgerne mod indgreb i deres ejendom fra statsmagtens side. Beskyt-
telseshensynet til borgerne er altsa i vidt omfang afgerende for, hvem der kan anses for beskyttet efter be-
stemmelsen.

I stillingtagen til om kommunerne matte veere beskyttet efter Grl. § 73, bliver det afgarende, om man anskuer
kommunerne som en lokal del af statsmagten, eller om man modsat ser dem som selvstendige lokale felles-
skaber af borgere. Afgarende for hvilket resultat man nar her bliver, om veegten i kommuneanskuelsen leeg-
ges pa deres opgave som myndighedsforvaltning eller pa deres funktion som fallesskabsforvaltning. Faktum
er, at kommunerne i realiteten udgver begge former for forvaltningsvirksomhed.
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Pa den ene side kan det anfgres, at kommunernes eksistens alene er berettiget, da de netop varetager det lo-
kale feellesskabs interesser, hvilket understreges af det forhold, at Grl. § 82 findes i grundlovens afsnit om
frineds- og menneskerettigheder. Her kan det tilfgjes, at kommunernes oprindelige formal var at varetage de
forhold, der relaterede sig til faellesskabsforvaltningen, jf. afsnit 3.1.4. P& den anden side star den kendsger-
ning, at kommunerne er ordnet ved lov, og at lovgivningsmagten er meget frit stillet i forhold til hvilke op-
gaver og rettigheder, man tildeler kommunerne. Eneste begraensning i denne frihed udgeres af Grl. § 82,
hvori der nok ma indleaeses en ret for kommunerne til en vis selvbestemmelse. Skal denne selvbestemmelse
ikke blive illusorisk, ma der dog nok ligeledes indlaeses en ret til et indtegtsgrundlag. Det er dog meget
tvivisomt, hvad kommunerne preecist qua Grl. § 82 har krav pa. Denne frie reguleringsadgang for lovgiv-
ningsmagten taler unzgtelig for, at kommunerne udger en slags myndighedsforvaltning, hvorfor vegten ma
legges pa kommunerne som en del af staten. Allerede af denne grund kunne det anfares, at en beskyttelse ef-
ter Grl. § 73 er meningslgs, da der ikke er tale om en reel overfarsel af ejendom. Der er blot tale om, at staten
flytter rundt pa sine aktiver. Som det ses taler veegtige argumenter altsa for at anskue kommunerne pa hver
made, hvilket fastholder tvivlen i relation til spargsmalet om hvor vidt kommunerne nyder beskyttelse efter
Grl. § 73.

Et af hovedargumenterne for ikke at lade kommunerne veere omfattet af beskyttelsen efter Grl. 8§ 73 er, at der
er tale om en beskyttelse af det enkelte individ, og at der ikke star en kreds af individer med ejerbefgjelser
bag kommunerne. Til trods for at det formentlig har varet bestemmelsens hovedsigte at beskytte den enkelte
borger, synes det sveert ud fra en fortolkning af bestemmelsen at afvise, at den ogsa skulle udgere en beskyt-
telse af et kollektiv, hvor der ikke star enkelte borgere bagved, der bergres direkte gkonomisk af indgrebet.
Saledes kunne kommunerne anses som et kollektiv af borgere, der bergres ved indgreb fra statsmagtens side.
Her kan det fremhaves, at eksempelvis politiske partier og grundejerforeninger utvivisomt er omfattet af be-
stemmelsens beskyttelse. Det er ikke nogen fremmed tanke, at kollektive enheder er beskyttet. Flere af
grundlovens gvrige friheds- og menneskerettigheder omfatter saledes ogsa kollektiver. Dette ger sig blandt
andet geeldende for ytringsfrineden i Grl. § 77, der eksempelvis ogsa geelder for politiske partier. Herudover
er det klart, at forenings- og forsamlingsfrineden i Grl. § 78 tilsvarende illustrerer dette. At Grl. § 73 er pla-
ceret i denne kontekst, synes kun at understgtte en sadan forstaelse af bestemmelsen.

Hvis de anfarte tanker sammenholdes med hovedhensynet bag Grl. § 73, kan man anfare det meget handgri-
belige spergsmal; hvor opnar borgerne reelt den stgrste beskyttelse - i det tilfeelde, at man anser kommunerne
for omfattet af beskyttelsen i Grl. 8 73, eller i det tilfeelde, hvor man ikke ser kommunerne for omfattet af den
personkreds, der beskyttes?

Hertil er svaret relativt klart, da realiteterne er, at de bergrte i sidste ende i realiteten vil blive borgerne ved
indgreb over for kommunerne. Et gkonomisk byrdefuldt indgreb mod kommunerne vil have som konsekvens,
at de pageldende kommuner ikke lzengere kan tiloyde samme ydelser til sine borgere. Beskyttelsen af bor-
gerne star altsa steerkest i det tilfeelde, hvor kommunerne anses for beskyttet efter Grl. § 73. Ved at anskue
spgrgsmalet fra denne synsvinkel er det klart, at kommunerne betragtes som et vearn, der er oprettet til be-
skyttelse af borgerne. Denne betragtning synes ikke helt urimelig henset til, at man har ladet Grl. 8 82 place-
re i afsnittet om friheds- og menneskerettigheder.

Overfor denne betragtning er det blevet anfart, at der ikke lides noget gkonomisk tab i de tilfeelde, hvor den
ejendom der eksproprieres er forbundet med opgaver, der er underlagt hvile-i-sig-selv-princippet. Denne
tankegang ma afvises fuldsteendig, da udgifterne til etablering af erstatningsejendom netop vil influere pa
slutbrugernes (borgernes) pris for produktet, da opgaven netop er underlagt et hvile-i-sig-selv-princip. Sale-
des bzarer borgerne altsa byrden i form af en dyrere enhedspris pa den pagaldende ydelse. Se tilsvarende den
i KFE 2002.281 refererede taksationskommissionskendelse.

Michael Hansen Jensen, der konkluderer, at kommuner ikke omfattes af Grl. 8 73, medgiver dog alligevel, at
der utvivisomt vil opsta situationer, hvor der vil vere et kompensationsbehov for de indgreb lovgivnings-
magten foretager mod kommunerne. Dette synes som neavnt i farste omgang at understrege, at der er et be-
skyttelseshensyn at tage til kommunerne, hvorfor det pa sin vis taler for, at kommunerne omfattes af beskyt-
telsen i Grl. § 73. | forleengelse heraf kan det anfares, at det er vores vurdering, at bestemmelsens formal er
en beskyttelse af borgerne mod indgreb. Hvis dette formal skal nas i alle tilfalde, ma kommunerne ogsa om-
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fattes af beskyttelsen, da det i realiteten er borgerne, der star tilbage som dem, der ma baere byrder pa helhe-
dens vegne ved indgreb rettet mod kommunerne. Det forhold at lovgivningsmagten fortsat vil kunne inddra-
ge kommunerne i ekspropriationslovgivningen og derved tilgodese det kompensationsbehov, der vil kunne
opsta, vil ikke vare tilstreekkeligt, da en sadan model ikke hviler pa andet end lovgivningsmagtens egen fri
vilje. Da grundloven i et meget stort omfang synes at vare borgernes veern over for magthaverne, virker det
da ogsa betankeligt pludseligt at lade dette konkrete kompensationsbehov afhange af lovgivningsmagtens
egen velvilje.

Meget synes saledes at tale for et resultat, hvor kommunerne er beskyttede efter Grl. § 73. Det kan dog ikke
negligeres, at der ligeledes er veegtige argumenter for det modsatte resultat, hvorfor teori, praksis og bredere
betragtninger inddrages i vurderingen nedenfor.

7.4.3 Teori

Som det vil veere fremgaet har det siden Knud Berlin varet opfattelsen, at kommunerne er omfattet af be-
skyttelsen efter Grl. § 73. Samtlige teoretikere pa near én har saledes anset kommunerne som beskyttede rets-
subjekter. Pa den anden side er det anfert, at denne opfattelse er lagt til grund uden narmere begrundelse.
Dette kan skyldes, at man ikke har veeret opmaerksom pa problemstillingen, og at man derfor ikke har anfert
argumenter for, hvorfor kommunerne er beskyttet. Det kan pa den anden side ogsa skyldes, at man har anset
det for abenlyst, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen, da begrebet ”Ingen” ma forstas som alle ejere.

Det faktum at samtlige forfattere pa neer én har lagt en beskyttelse til grund ma alt andet lige tale mere for at
anse kommunerne for beskyttede Nar det er sagt, er det klart, at denne opfattelse ikke alene kan sta til statte
for en beskyttelse af kommunerne. Navnlig da opfattelserne ikke er neermere begrundet. Det er saledes ikke
vores opfattelse, at svaret pa spargsmalet er sa abenlyst, at det uden nzrmere begrundelse kan legges til
grund. Dog ma det tilleegges en vis betydning, at det har varet den generelle opfattelse i teorien, om end det
ikke kan leegges til grund uden en nermere undersggelse af spargsmalet.

En enkelt forfatter, Michael Hansen Jensen, er som anfart fremkommet med det synspunkt, at kommunerne
ikke bgr vaere omfattet af beskyttelsen. Som anfgrt i afsnit 7.2.3 kan der dog fremfares visse kritikpunkter,
hvoraf de mest centrale skal fremhaves her.

For det farste leegger forfatteren szrlig veegt pa beskyttelseshensynene bag bestemmelsen; at de enkelte bor-
gere ikke skal bere byrder pa helhedens vegne. Det er derfor noget overraskende, at forfatterens konklusion
alligevel er, at kommunerne ikke bgr veere omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73, navnlig idet han er op-
merksom pa, at kommunens borgere i realiteten i sidste ende rammes af indgreb overfor kommunen.

For det andet anfarer forfatteren, at man i tvivissituationer bgr se pa lovgivningsmagtens og domstolenes
vurdering af spargsmalet. Efter en undersggelse af praksis ses det, at man ogsa her er gaet ud fra, at kommu-
nerne er beskyttede af bestemmelsen. Alligevel konkluderer forfatteren, at kommunerne ikke bgr vaere om-
fattet af bestemmelsen, og tilleegger saledes ikke praksis vaegt, selvom der netop her er tale om en tvivissitua-
tion.

Ved den endelige vurdering af spgrgsmalet er forfatteren i tvivl. Han konkluderer, at man i tvivissituationer
bar veere forsigtig med at veelge en fortolkning, der begraenser lovgivningsmagtens kompetence. Grl. 8§ 73
bliver dermed anskuet som en bestemmelse, der begraenser lovgivningsmagten. Dette kan der ikke veere tvivl
om, men spgrgsmalet er, om vegten ikke bar leegges pa bestemmelsen som en ret for borgerne frem for en
begraensning af lovgivningsmagten. Safremt man leegger vaegt pa bestemmelsen som en ret for borgerne, vil
det vel vaere mere narliggende i tvivissituationer, at fortolke bestemmelsen sa beskyttelsen udvides frem for
en indskraenkende fortolkning. Det skal her erindres, at et af formalene med grundloven netop er, at begran-
se magthaverne overfor borgerne.

Pa trods af den kritik der kan rettes mod opfattelsen af, at kommunerne ikke bgr veere beskyttet, er der uden
tvivl tale om en problemstilling, der taler mere opmarksomhed, end den hidtil har veeret givet. Forfatteren
anfarer sdledes vagtige argumenter imod en beskyttelse.

| forhold til det farste kritikpunkt angdende beskyttelseshensynene anfgrer forfatteren saledes, at der i de fa
tilfeelde, hvor der reelt vil veere et kompensationsbehov, kan gives kommunerne en kompensation ved at lade
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dem vere omfattet af den pageeldende ekspropriationslovgivning. Heroverfor kan det anfares, at beskyttelsen
sa vil ligge pa almindelig lovs niveau og ikke pa grundlovsniveau, og derfor naturligvis ikke har ligesa stor
vegt.

I forhold til det andet kritikpunkt, at praksis netop stetter en beskyttelse af kommunerne, anfgres det, at prak-
sis reelt ikke har taget stilling, da de ikke er blevet stillet overfor problemstillingen, og at det har formodnin-
gen imod sig, at lovgivningsmagten vil binde sig selv.

Spargsmalet er saledes ud fra en gennemgang af teorien ikke klart. Pa den ene side star den traditionelle op-
fattelse med en i bedste fald vagt begrundet besvarelse af spagrgsmalet, pa den anden side star Michael Han-
sen Jensen med en meget grundig behandling af problemstillingen, hvor der dog pa nogle omrader — herun-
der de bagvedliggende beskyttelseshensyns betydning — konkluderes i strid med vores opfattelse af Grl. § 73.
Det bliver saledes meget sveert at finde en entydig udlegning af, hvilken vej teorien i sin helhed treekker ved
besvarelsen af om kommunerne er beskyttede efter Grl. § 73.

7.4.4 Praksis

Som det er fremgaet af afsnit 5, har det i praksis varet den generelle opfattelse, at kommunerne er omfattet
af beskyttelsen efter Grl. § 73.

Justitsministeriet har saledes i flere tilfeelde direkte taget stilling til spgrgsmalet, og regeringen har i disse til-
feelde taget ministeriets radgivning til efterretning. Seerligt kan sagen om Kgbenhavns Sygehusfallesskab
fremhaves, hvor ministeriet fandt, at en lovbestemt tvungen overdragelse af Kgbenhavns Amts sygehuse
med inventar til Kgbenhavns Sygehusfallesskab formentlig af domstolene ville blive anset som et eks-
propriativt indgreb. Tilsvarende ved overfarslen af de tidligere kommunale politistationer og arresthuse til
staten, jf. lov nr. 166 af 18. maj 1937 om Politiets og Arrestveesenets Ordning m.v., hvor det fremgar af for-
arbejderne, at man ikke ville lade kommunerne lide et tab ved den vederlagsfrie overfarsel af bygningerne
m.v. til staten. Dette er formentlig udtryk for, at man ansa kommunerne for beskyttet overfor staten i forhold
til indgreb i disse ejendomme.

Heroverfor er det blevet anfart, at Folketinget ikke har taget reel stilling til spgrgsmalet, og at lovgivnings-
magten under alle omstaendigheder ikke er blevet stillet overfor det synspunkt, at der hersker tvivl om hvor-
vidt kommunerne overhovedet er beskyttede efter Grl. § 73. Derudover fremhaves det, at det ma have for-
modningen imod sig, at lovgivningsmagten skulle gnske at paleegge sig selv en binding, som ikke med
sikkerhed fremgar af grundloven selv, jf. afsnit 6.2.3.5.

Det er svaert at argumentere imod betydningen af praksis i et tvivlistilfeelde som det foreliggende. Idet der
netop hersker tvivl om spgrgsmalet efter en gennemgang af ordlyd, forarbejder, formal og beskyttelseshen-
syn, synes det narliggende at skele til lovgivnings- og retspraksis for at finde et svar pa spgrgsmalet. Nar det
i praksis er sa klart lagt til grund, som det er tilfeldet, er det vanskeligt at anskue pa anden made, end at
kommunerne formentlig er beskyttet.

Overfor den anskuelse, at det ma have formodningen imod sig, at lovgivningsmagten skulle gnske at binde
sig selv, nar en sadan binding ikke fremgar sikkert af grundloven kan det anfares, at det vel netop taler for en
beskyttelse, at lovgivningsmagten alligevel har lagt til grund, at de er begreenset af Grl. 8 73.

Under alle omstaendigheder er det svaert at argumentere mod det faktum, at der foreligger lovgivningspraksis,
som anerkender en beskyttelse af kommunerne. | domspraksis er der ikke taget direkte stilling, men den
praksis der foreligger synes dog at forudsette, at kommunerne er beskyttet. Der kan henvises til U 1990.878
H, hvor Hgjesteret fandt, at der burde have veeret afholdt en ekspropriationsforretning til behandling af Kg-
benhavns Kommunes krav i anledning af nedleeggelsen af en fodgaengerbro. Tilsvarende den foreliggende
administrative praksis, hvor taksationskommissionen i den i KFE 2002.281 refererede taksationskommissi-
onskendelse tilkendte en kommune erstatning ud fra et byrdefordelingssynspunkt, som fglge af et krav rejst
af et feelleskommunalt affaldsanleeg i anledning af ekspropriation af et starre areal, som selskabet anvendte.
Da praksis netop skal tilleegges betydning i tvivlstilfelde, synes det ud fra praksis at vaere mest nerliggende,
at kommunerne er beskyttede efter bestemmelsen.
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7.4.5 Berettigede forventninger

Som anfart i afsnit 7.2.5 kan et hensyn til kommunens borgeres berettigede forventninger tale for, at de er
omfattet af beskyttelsen efter Grl. 8 73, da kommunerne netop altid er blevet anset som beskyttede rets-
subjekter.

Det primere argument er, at kommunen bgr sidestilles med borgeren ved indgreb i kommunens fallesskabs-
forvaltning. Eftersom de forvaltningsretlige regler i hgj grad tjener til at garantere borgeren en vis retssikker-
hed, og kommunen ved udgvelse af feellesskabsforvaltning varetager borgernes felles interesser og anlig-
gender, ma kommunen ogsa have krav pa en vis retssikkerhed, idet det i sidste ende er kommunens borgere,
der meerker effekterne af indgreb overfor kommunen. Som fglge bar kommunen i vidt omfang kunne pabe-
rdbe sig de forvaltningsretlige regler herunder hensynet til berettigede forventninger.

Det er dog tvivisomt, hvor meget veaegt dette argument reelt kan tillegges. Som det ligeledes vil vaere frem-
gaet af afsnit 3.1.5 ma kommunen som adressat for en forvaltningsafgerelse i hgjere grad tilpasse sig i for-
hold til den trufne afggrelse, idet kommunen udgger en del af den offentlige forvaltning, og dermed skal for-
sgge at indordne sig under den offentlige interesse bag de pagaldende regler. Kommunens retsheskyttelse
ma derfor have mindre vagt end ellers i forhold til de modstaende offentlige interesser.

7.4.6 Forelgbig konklusion

Efter en n&rmere vurdering af argumenterne for henholdsvis imod en beskyttelse af kommunerne er der sta-
dig tvivl. Der kan saledes anfares gode argumenter savel for som imod en beskyttelse. Det er dog vores op-
fattelse, at argumenterne for en beskyttelse vejer tungest.

Efter en gennemgang af ordlyden og forarbejderne til bestemmelsen er der fortsat en vis tvivl. Vi er derfor af
den opfattelse, at der ma leegges afgerende veegt pa beskyttelseshensynet bag bestemmelsen. Dette er som
bekendt at beskytte den enkelte borger mod indgreb fra statsmagtens side. Eftersom indgreb overfor kom-
munerne i sidste ende reelt vil ramme kommunens borgere, ma det vere bedst i overensstemmelse med be-
skyttelseshensynet, at lade kommunerne vare omfattet af beskyttelsen.

Tilsvarende laegger vi sarlig vaegt pa den foreliggende praksis. Ud fra ordlyd, forarbejder og beskyttelses-
hensyn er det vores opfattelse, at der er sterkest argumenter for en beskyttelse. Da dette ligeledes er lagt til
grund i praksis, underbygger det yderligere denne opfattelse. Dette stemmer ligeledes bedst overens med tra-
ditionel grundlovsfortolkning, hvor man i tvivistilfeelde netop leegger vaegt pa praksis. Overfor den opfattelse
at det ma have formodningen imod sig, at lovgivningsmagten gnsker at binde sig selv, medmindre en sadan
binding fremgar med sikkerhed af grundloven, mener vi omvendt, at da lovgivningsmagten faktisk har set
sig begraenset af bestemmelsen ma det indikere, at de ogsa i realiteten er begraenset. Det ma ifglge vores op-
fattelse saledes have formodningen imod sig, at lovgivningsmagten begraenser sig selv, hvis ikke de er af den
opfattelse, at de faktisk er begraenset af den pagaeldende grundlovshestemmelse.

Endelig har vi lagt afggrende veegt pa bestemmelsen som en ret for borgerne qua de bagvedliggende beskyt-
telseshensyn. Denne ret sikres bedst ved at lade kommunerne veere omfattet af beskyttelsen, da det i sidste
ende er borgerne, der merker effekten af indgreb overfor kommunen. Kommunerne udger i et vist omfang et
veern for borgerne, hvilket placeringen af Grl. & 82 i kapitlet om frihedsrettighederne ogsa synes at af indike-
re. Dette understreger yderligere, at en beskyttelse af kommunerne har mest for sig.

Grundloven sikrer mere generelt borgerne overfor statsmagten. Der er tale om en begransning af statsmag-
tens kompetence overfor borgerne. Ved vurderingen af beskyttelsen efter § 73 vil det derfor ogsa veaere mest
narliggende at fortolke bestemmelsen, sa den indskraenker lovgivningsmagtens kompetence, og udvider be-
skyttelsen af borgerne.
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8. Komparativ analyse af norsk ret

8.1 Indledning

I det falgende afsnit foretages en komparativ analyse af retstilstanden i norsk ret med sarlig henblik pa at
undersgge, om kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter den norske grundlovs § 105, som omhandler
beskyttelsen af ejendomsretten, og i det store hele svarer til den danske grundlovs § 73. Afsnittet er placeret
efter vores narmere vurdering og konklusion af retstilstanden i Danmark, da den norske retstilstand udeluk-
kende kan tilleegges inspiratorisk kraft, og saledes ikke udger et reelt fortolkningsbidrag ved fortolkningen af
den danske grundlovs § 73. Ideen er saledes alene at lade sig inspirere af norsk ret, og se om nogle af de
samme tanker kan findes i dansk ret — eller om de eventuelt burde overfares.

8.2 Den norske grundlovs beskyttelse af ejendomsretten og det norske kommunebegreb

8.2.1 Beskyttelsen af ejendomsretten
Den norske grundlov indeholder i § 105 en bestemmelse om beskyttelsen af ejendomsretten, der i det store
hele svarer til den danske grundlovs 8§ 73. Bestemmelsen har fglgende ordlyd:

§105. Fordrer Statens Tarv, at Nogen maa afgive sin rarlige eller urgrlige Eiendom til offentlig Brug, saa bgr han have
fuld Erstatning af Statskassen.

Som det ses, er ordlyden af bestemmelsen ikke identisk med den danske grundlovs § 73, men indholdet af
bestemmelsen er i vidt omfang det samme. Formalet med bestemmelsen er saledes, at de gkonomiske ofre
som kraeves til samfundets bedste, ikke skal bares af enkelte, som tilfaldigvis har noget ejendom, samfundet
har brug for men derimod af samfundet som helhed.®’ De tilsvarende beskyttelseshensyn ligger som bekendt
bag bestemmelsen i den danske grundlovs § 73, jf. herved afsnit 2.2.

Bestemmelsen indeholder ligeledes et krav om erstatning svarende til den danske bestemmelse. Selvom der
ud fra ordlyden "ber” gives erstatning, fortolkes bestemmelsen, sa der er tale om et grundlovsmassigt krav
pa fuldsteendig erstatning.®® Tilsvarende kan der efter norsk ret kun eksproprieres med hjemmel i lov. Der
fremgar ikke noget om kravet om lovhjemmel direkte i den norske grundlovs § 105, men dette falger af lega-
litetsprincippet. § 105 er ikke i sig selv hjemmel til at ekspropriere, hvorfor hjemlen konkret ma findes an-
detsteds.®® Endelig indeholder den norske bestemmelse et krav om, at ekspropriation kun kan finde sted, nér
samfundsmaessige hensyn taler for det, idet det skal fordres af statens tarv. Tilsvarende indeholder den dan-
ske bestemmelse en betingelse om, at ekspropriation kun kan finde sted, nar det er til gavn for almenvellet.

Ligheden mellem de to bestemmelser er med andre ord sladende. Ordlyden er ikke ens, men minder dog i hgj
grad om hinanden. Formalet med bestemmelserne er det samme, og endelig er betingelserne for at ekspropri-
ere 0gsa ens.

8.2.2 Det norske kommunebegreb og den norske kommunestruktur

I Norge opererer man som i Danmark ogsa med kommuner i form af fylkeskommuner (svarende til de tidli-
gere danske amtskommuner) og kommuner. Som i Danmark udggr kommunerne i Norge adskilte og til dels
uafhangige retssubjekter. Kommunerne er alene underlagt Stortinget, som svarer til det danske Folketing, og
skal saledes ikke indrette sig efter den norske regering eller andre dele af forvaltningen i Norge. Kommuner-
ne har derved i vidt omfang et selvstyre, som er naermere reguleret ved lov.

Denne selvstyreret for kommunerne er imidlertid ikke sikret pa forfatningsniveau, idet den norske grundlov
ikke indeholder en bestemmelse svarende til den danske grundlovs § 82, som i et vist omfang netop sikrer
eksistensen af de danske kommuners selvstyre. Det norske kommunale selvstyre beror derfor alene pa lov-

87 Andenas og Fliflet, 2006, s. 418 og Castberg, 1935, s. 234.
88 Castberg, 1935, s. 234
8 Andenzs og Fliflet, 2006, s. 421 f.
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givningsmagtens beslutninger. Pa trods heraf bliver det kommunale selvstyre anset som en central del af sa-
vel det politiske som det forfatningsmaessige system. Det er derfor vanskeligt at forestille sig, at man i Norge
skulle begranse det kommunale selvstyre. Tvartimod har der veeret stillet flere forslag om at grundlovsfaste
det kommunale selvstyre, hvilket dog ikke er blevet gennemfart. Seerligt har Norges ratificering af konventi-
onen om lokalt selvstyre givet anledning til overvejelser, om man folkeretligt har forpligtet sig til at indfare
bestemmelser i den norske grundlov om det kommunale selvstyre. Af Art. 2 i konvention om lokalt selvstyre
fremgar det saledes, at: Princippet om lokalt selvstyre skal anerkendes i den nationale lovgivning og, hvor
det er praktisk muligt, i forfatningen.” Pa trods heraf er det kommunale selvstyre endnu ikke blevet grund-
lovsfeastet.*

Da kommunerne saledes ikke har noget grundlovsvaern for sin virksomhed, er det helt op til lovgivningsmag-
ten at fastsette rammerne for kommunernes virke. Dette indeberer, at kommunerne ikke er uafhangige og
adskilt fra statsforvaltningen pa lige fod med private. Kommunerne er at betragte som en del af den offentli-
ge forvaltning. Pa den anden side er de til en vis grad adskilt fra statsforvaltningen under ledelse af regerin-
gen. Igennem kommunallovgivningen er kommunerne saledes oprettet som serskilte demokratiske og for-
valtningsmaessige enheder, som varetager lokalsamfundets og visse offentlige interesser indenfor et
geografisk nermere afgraenset omrade. Kommunerne er uafhangige i forhold til Regeringen, idet de ikke er
underlagt instruktionsbefgjelser, men i vidt omfang handler selvstendigt.*

De norske kommuner ledes af et kommunestyre, som svarer til de danske kommunalbestyrelser. Kommuner-
nes gkonomi stammer fra skatteindteegter, afgifter og gebyrer samt statslige tilskud, og det er kommunestyret,
der har ansvaret for udarbejdelse af &rsbudgettet.*” De samme forhold ger sig i vidt omfang geldende i
Danmark, jf. om de danske kommuner afsnit 3.

Sammenfattende kan man se, at kommunerne i Norge i hgj grad ligner de danske kommuner. Der er saledes
tale om et lokalt selvstyre, som i vidt omfang er selvbestemmende inden for et lokalt afgraenset geografisk
omrade. Kommunerne er uafhangige af den gvrige del af forvaltningen, og er alene underlagt lovgivnings-
magten. Lovgivningsmagten er imidlertid frit stillet i forhold til kommunerne, og kommunerne er end ikke
sikret mod, at lovgivningsmagten helt afskaffer kommunestyret, om end det ma anses for usandsynligt. Til
sammenligning vil det ikke kunne ske i Danmark, idet eksistensen af et kommunalt selvstyre er sikret ved
Grl. § 82.

8.2.3 Sammenfatning

Som det vil veere fremgaet indeholder den norske forfatning en beskyttelse af ejendomsretten, som langt hen
af vejen svarer til beskyttelsen efter Grl. 8 73. De norske kommuner har ligeledes en lang reekke fellestraek
med de danske kommuner. Det er derfor narliggende at se pa, hvilken opfattelse man har i Norge i forhold
til kommunernes beskyttelse efter bestemmelsen i den norske grundlovs § 105.

8.3 Opfattelsen i teorien

Det er i almindelighed lagt til grund i den norske teori, at juridiske personer er beskyttet efter bestemmelsen i
den norske grundlovs § 105. Offentligretlige juridiske personer bliver udskilt til szrskilt behandling, og ser-
ligt kommunerne har tiltrukket sig opmarksomhed. Man har generelt veeret af den opfattelse, at kommunerne
er beskyttet efter bestemmelsen. Den serskilte behandling af kommunerne retter sig mod spargsmalet om, i
hvilket omfang de er beskyttet.

Opfattelsen i teorien synes at veere, at lovgivningsmagten har en meget vid reguleringsadgang i forhold til
kommunerne. Castberg anfarer, at kKommunerne oprettes, organiseres og nedlaegges ved lov eller i henhold til
lov. Kommunerne er derigennem retssubjekter, som staten selv har skabt, og som dermed ogsa skal varetage
statens interesser og forfalge de formal, som staten gnsker. Det vil saledes veere muligt ved lov at overfare

% Bernt m.fl., 2002, s. 23 ff.
%1 Anf. St., s. 74 ff.
%2 Anf. st.: kapitel 3 og 6.
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kommunale opgaver til staten og samtidig overfgre de bygninger m.v., som kommunerne har brugt til at
fremme de pageeldende formal, uden at kommunerne derigennem er berettiget til erstatning. Selvom kom-
munen har stiftet geeld ved opferelsen af de pageeldende bygninger, har kommunen ikke noget grundlovssik-
ret krav p4, at staten tillige skal overtage gaelden.*® Det skal her kort bemearkes, at det norske Justitsministe-
rium ikke er sikker pa, at kommunen i et sadant tilfelde ikke vil have et grundlovssikret krav pa, at staten
skal overtage gaelden.”

Omvendt leegger Castberg til grund, at den norske grundlovs § 105 forhindrer, at eksempelvis en lov uden
videre kan bergve en kommune en indtaegtsgivende ejendom, uden at kommunen skal svares et vist vederlag.
Man er saledes opmarksom pa, at kommunens borgere i sadanne situationer i realiteten indirekte ville blive
berﬂvgf:[ ejendom uden erstatning. Det er netop sadanne tilfeelde den norske grundlovs § 105 sigter at beskytte
imod.

Tilsvarende anfarer Gjelsvik, at staten skal betale fuld erstatning til en kommune, nar den vil tilegne sig
ejendom tilhgrende den pagaldende kommune. Omvendt har kommunen ikke krav pa erstatning, safremt
staten overtager en opgavevaretagelse, som hidtil har veeret hos kommunen, og samtidig overtager ejendom,
der bliver anvendt til denne opgavevaretagelse. Det anfares i den henseende, at sddanne ejendomme ikke gi-
ver kommunen indteegter, og at kommunen ikke har behov for at skaffe en ny ejendom, da den netop ikke
skal varetage den pagaldende opgave lengere. Der sigtes dermed til, at kommunen ikke lider et tab ved af-
staelse af ejendommen. Hvis staten omvendt overtager en kommunes ejendom, som ikke relaterer sig til en
opgavevaretagelse, der ligeledes bliver overtaget af staten, har kommunen ret til erstatning, ogsa selvom den
pagezldende ejendom ikke giver indtegter. Som eksempel naevnes ekspropriation af en park, legeplads eller
lignende. Det kunne i disse tilfelde teenkes, at kommunen matte opfare en park eller legeplads et andet sted,
og pa den made havde behov for erstatning.

Videre anfarer Gjelsvik et eksempel med den norske Hypotekbank. Banken var dannet af staten uden privat
statte. Ifalge Gjelsvik ville staten ved lov kunne tage hele bankens formue uden erstatning, sa leenge man ik-
ke herved gik for tet pa kreditorernes og andre kontraktparters rettigheder.?® Eksemplet er formentlig hentet
fra Aschehoug, jf. straks nedenfor.

Aschehoug var ligeledes opmarksom pa kommunernes sarlige stilling i forhold til staten og lovgivnings-
magten. Kommunerne er pa den ene side serskilte retssubjekter med rettigheder og forpligtelser. Pa den an-
den side er kommuner offentlige institutioner, der er knyttet til et geografisk afgraenset omrade, som tilhgrer
staten. Derfor er det ifglge Aschehoug klart, at de ikke kan have den samme selvstendighed overfor staten
som individer. Det er dog tilsvarende klart, at kommunerne har visse rettigheder. Som eksempel fremdrages,
at det vil veere ubilligt, hvis lovgivningsmagten kunne omorganisere kommunerne fuldstendigt frit. Hvis en
kommune eksempelvis har brugt mange midler pa at istandsatte forskellige typer af service i kommunen,
ville det vere urimeligt, hvis denne kommune blev sldet sammen med en kommune i meget darligere gko-
nomisk stand. Generelt antages lovgivningsmagtens reguleringsadgang at veere mindre, jo mere selvstendig-
hed kommunerne har.

Aschehoug sammenligner kommunerne med de nordamerikanske fristater og henviser til, at der i mange af
de nordamerikanske fristaters forfatninger er bestemmelser, som indskraenker statsmagtens befgjelser over
for de pageldende stater. En tilsvarende bestemmelse findes netop ikke i den norske grundlov, hvilket ger
lovgivningsmagtens reguleringsadgang forholdsvis vid. Der henvises til, at lovgivningsmagten i vidt omfang
bestemmer over kommunernes tilvaerelse, og kan omorganisere dem, som man vil.

For sa vidt angar den norske grundlovs § 105 er Aschehoug af den opfattelse, at kommunerne er beskyttet af
bestemmelsen. Det naermere omfang af beskyttelsen er imidlertid mere tvivisomt. Aschehoug er saledes ogsa
af den opfattelse, at lovgivningsmagten frit kan fratage kommunerne en opgavevaretagelse, og at ejendom,

%8 Castberg, 1935, s. 274 .

% Justits- og Beredskapsdepartementets principudtalelse om "Statlig overtakelse av spesialisthelsetjenesten — Grunnlo-
ven § 105” i sag nr. 01/00397 EO

% Castberg, 1935, s. 275
% Gjelsvik, 1934, s. 99-100 og 109-110

RETTID 2014/Specialeafhandling 14 64



der anvendes i forbindelse med opgavevaretagelsen, ligeledes frit kan overfgres sammen med opgaven, uden
at kommunerne herved skal have erstatning. Som eksempel anfares, at lovgivningsmagten frit ville kunne
flytte eksempelvis opgaven at varetage feengselsveesenet fra kommunen til staten, og i et sadant tilfeelde ville
ejendomme, der anvendtes til dette formal, ligeledes kunne overfgres erstatningsfrit til staten. Dog vil kom-
munerne vare beskyttet mod helt vilkérlige ejendomsbergvelser.®’

| forleengelse heraf bliver det anfart, at Hypotekbanken uden at komme i strid med den norske grundlov kun-
ne oplgses og bergves dens formue ved lov, sa leenge kreditorernes rettigheder og andre kontraktparters ret-
tigheder ikke blev kreenket. Denne antagelse bliver begrundet med, at banken var dannet af det offentlige
uden privatgkonomiske bidrag.”® Hypotekbanken var en statsbank, som blev oprettet ved lov i 1851, og fik
sin grundkapital ved bevillinger fra statskassen.

Bernt m.fl. synes i modsatning til de ovenfor navnte teoretikere at veere af den opfattelse, at kommunerne
generelt ikke efter grundloven er beskyttet mod indgreb fra statsmagtens side. Opfattelsen er dog ikke frem-
sat ved en vurdering af den norske grundlovs § 105, og er i gvrigt ikke uddybet.*

8.3.1 Sammenfatning

Som det vil vaere fremgaet, er det saledes generelt lagt til grund, at kommunernes ejendomsret er beskyttet
efter bestemmelsen i den norske grundlovs § 105. Behandlingen af kommunerne som beskyttet retssubjekt
har derimod narmere drejet sig om, i hvilket omfang de nyder denne beskyttelse.

Det er serligt interessant at se de tydelige paralleller til dansk ret. Der kan eksempelvis henvises til opfattel-
sen af, at lovgivningsmagten frit kan flytte en opgavevaretagelse fra en kommune til staten, og at ejendom
der knytter sig til denne opgavevaretagelse, ligeledes kan flyttes vederlagsfrit. Denne opfattelse kan genken-
des fra dansk ret, hvor Knud Berlin netop anfarte tilsvarende synspunkter, jf. afsnit 4.2. Tilsvarende kan
henvises til sagen om Kgbenhavns Sygehusfallesskab, hvor Justitsministeriet ogsa var af den opfattelse, at
kommunens opgavevaretagelse ikke var beskyttet efter Grl. § 73. Dog afviger holdningen for sa vidt angar
bygningerne her, idet Justitsministeriet mente, at en overfarsel af sygehusene med inventar m.v. til staten
ville udgare et ekspropriativt indgreb. I denne sag ville bygningerne altsa ikke automatisk kunne overfgres
med opgaverne, uden at kommunerne skulle tilkendes erstatning.

Ligeledes er det interessant, at opfattelsen har veeret, at staten ikke kan bergve kommunerne indteegtsgivende
ejendomme. Tilsvarende synspunkter blev i Danmark fremsat i forbindelse med enhedspolitiets indfarelse,
hvor politigarde, arresthuse m.v. vederlagsfrit skulle overfares til staten, jf. afsnit 5.8. Af forarbejderne til
den pagealdende lov fremgar det netop, at der kun er tale om de bygninger m.v., som kommunerne i forvejen
skulle stille vederlagsfrit til radighed for staten. De bygninger som var indtegtsgivende for kommunerne,
herunder i form af leje fra staten, var derimod ikke omfattet af lovgivningen. Det bemaerkes, at opfattelsen i
Norge gar et stykke videre, idet kommunerne heller ikke har krav pa erstatning, selvom de har afholdt udgif-
ter til opferelsen af de pageeldende bygninger. Der blev ikke givet udtryk for en tilsvarende opfattelse i for-
bindelse med enhedspolitiets indferelse, om end det slet ikke blev omtalt. Aschehoug anvendte netop en
overfarsel af feengselsvasenet fra kommunerne til staten, som et eksempel pa en erstatningsfri overfarsel af
en opgavevaretagelse med dertilhgrende ejendomme.

Aschehougs bemarkninger om sammenlagning af kommunerne med en vidt forskellig gkonomi drager til-
svarende tankerne hen pa kommunesammenlagningerne i Danmark. Ifglge Aschehoug ville det saledes veere
urimeligt for en gkonomisk steerk kommune, hvis den blev slaet sammen med en gkonomisk svag kommune.
Denne problemstilling var netop aktuel i Danmark i forbindelse med kommunesammenlagningerne. Ved
sammenlagningen af Verlgse og Farum Kommuner blev der rejst en del indsigelser navnlig fra Verlgse
Kommune og dennes borgere. Dette skyldtes, at Varlgse Kommune som udgangspunkt stod til at tabe man-
ge penge pa sammenlagningen med Farum Kommune. Indenrigs- og Sundhedsministeriet afviste imidlertid
uden narmere begrundelse, at en sammenleaegning af kommuner som i den navnte sag, ville rejse spargsmal i

o Aschehoug, 1891-93, s. 288 ff.
% Anf. St. s. 291
% Bernt m.fl., 2002, s. 74 ff.
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relation til Grl. § 73, pa trods af at en kommune og dermed indirekte borgerne i kommunen matte lide et tab
derved, jf. i gvrigt afsnit 5.5. Umiddelbart ses her en uoverensstemmelse mellem den norske opfattelse i teo-
rien og praksis i Danmark.

Det er ligeledes interessant at se Aschehougs eksempel med Hypotekbanken, som Gjelsvik senere tillige
fremdrog. Antageligt kunne banken fratages dens formue ved lov, uden at dette ville stride mod den norske
grundlov, da banken var dannet af det offentlige uden privatekonomiske bidrag. Som anfert var Hypotek-
banken en statsbank, som blev oprettet ved lov i 1851, og fik sin grundkapital ved bevillinger fra statskassen.
Eksemplet leder unagteligt tankerne hen pa eksemplet med Danmarks Nationalbank som fremsat af Bent
Christensen og gengivet af Henrik Zahle, jf. herved afsnit 4.2. Synspunktet var, at Danmarks Nationalbank
ved lov kan omorganiseres til et forvaltningsorgan uden egen formue under eksempelvis et gkonomiministe-
rium, uden herved at komme i strid med grundloven. Tanken og eksemplet er taget fra Bent Christensen i
Bent Christensen, Nationalbanken og forvaltningsret, 1985, s. 166. Det er bemarkelsesvardigt, at Asche-
houg fremkom med et lignende eksempel knap 100 ar forinden, og det er da ikke utenkeligt, at Bent Chri-
stensen har hentet noget inspiration hos vores nordiske naboer. Det skal dog her bemeerkes, at den davaerende
norske Hypotekbank og Danmarks Nationalbank ikke har (havde) helt samme status som retssubjekter. Som
sagt var den norske Hypotekbank en statslig bank oprettet ved lov, som fik sin grundkapital ved bevillinger
fra statskassen. Til sammenligning er Danmarks Nationalbank en selvejende og uafhangig institution etable-
ret ved lov. Pa trods heraf minder eksemplerne dog om hinanden.

Under alle omstaendigheder ses det, at opfattelsen i den norske teori ligner opfattelsen i den danske teori me-
get. Det er saledes uden videre lagt til grund, at kommunerne er en del af den beskyttede ejerkreds efter de
respektive bestemmelser i hhv. den norske forfatning og den danske forfatning. I Norge er spgrgsmalet dog
blev behandlet mere dybdegaende, dog alene med henblik pa at vurdere i hvilket omfang beskyttelsen er
geeldende.

8.4. Hidtidig praksis i Norge

8.4.1 Indledning

Foruden den allerede behandlede litteratur synes norsk praksis at veere interessant til belysning af, om kom-
munerne bgr vaere omfattet af den danske grundlovs § 73. Her har serligt en reekke udtalelser fra Justits- og
Beredskapsdepartementet, hvor man tager stilling til, om de norske kommuner er omfattede af den norske
grundlovs § 105, tiltrukket sig vores opmarksomhed. | denne sammenhzng bgr det siges, at Justits- og Be-
redskapsdepartementet svarer til Justitsministeriet i Danmark.

I det fglgende behandles fire tilfeelde, hvor Justits- og Beredskapsdepartementet er blevet stillet over for at
skulle vurdere, om konkrete lovforslag kunne udgare problemer i forhold til den norske grundlovs § 105. |
disse tilfeelde har Justits- og Beredskapsdepartementet dog ligeledes udtalt sig om, hvorvidt kommunerne
kan opna en beskyttelse efter den norske grundlovs § 105, der som bekendt i store treek er sammenlignelig
med den tilsvarende bestemmelse i den danske grundlov.

8.4.2 Saksnummer: 00/3630 E ESI/ATV — udtalelse af 07.04.2000

Sagen vedrgrte Oslo Bers, der ikke havde nogen tilknytning til kommunerne, hvorfor selve sagen altsa ikke
er direkte anvendelig. | Justits- og Beredskapsdepartementets udtalelse geres der dog nogle bemaerkninger
om kommunernes beskyttelse efter den norske grundlovs § 105, hvilket gor sagen interessant i denne sam-
menhang.

I sagen bad Finansdepartementet Justits- og Beredskapsdepartementet tage stilling til, om planerne for Oslo
Bars var stridende mod den norske grundlovs § 105. Planen var, at Oslo Bars skulle omdannes til et aktiesel-
skab, hvor samtlige aktier skulle ejes af Oslo Bars selv. Tanken var dog, at disse aktier efterfglgende skulle
selges, og vederlaget for dette salg skulle tilfalde den norske statskasse og ikke Oslo Bars. | realiteten var
der altsa tale om en privatisering af Oslo Bars, hvor indteegten herved skulle tilfalde statskassen. Spgrgsma-
let var derfor, om man ved en sadan @ndring af Oslo Bgrs var forpligtet til at udbetale fuld erstatning pa
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baggrund af den norske grundlovs § 105, hvilket selvsagt ville gere det meningslgst at lade vederlaget for
salget ga til statskassen.

Justits- og Beredskapsdepartementet redegar i farste omgang for den almindelige opfattelse af bestemmel-
sens anvendelsesomrade. Man bemarker her, at § 105 er rettet mod bade fysiske og juridiske personer, men
samtidig understreges det, at hovedsigtet er en beskyttelse af privatpersoner mod at skulle afsta ejendom til
fordel for staten. | den konkrete sag opstar problematikken, da man har to klare udgangspunkter, der her sy-
nes at tale for forskellige resultater. Saledes er det klare udgangspunkt, at selvejende institutioners ejendom
er beskyttet efter § 105, men pa den anden side star det mindst lige sa klare udgangspunkt, at veernet i be-
stemmelsen ikke retter sig mod tilfeelde, hvor ejendom, der allerede ma betragtes som statslig, overdrages til
en anden statslig enhed. Her bliver spgrgsmalet altsa, hvordan det forholder sig nar en selvejende institution,
der er oprettet af staten, skal afsta ejendom. Justits- og Beredskapsdepartementet konkluderer, at man ikke
fuldsteendig kan afvise, at Oslo Bars er beskyttet efter den norske grundlovs § 105, men samtidig geres det
klart, at safremt en institution som Oslo Bars er beskyttet, sd er denne beskyttelse meget begraenset. Dette
geres under henvisning til at karakteren af selvejende institution og det forhold, at denne er oprettet af staten,
treekker i hver sin retning. Hovedvegten synes dog at blive lagt pa, at Oslo Bars er oprettet af staten. Saledes
anses planerne for omdannelsen af Oslo Bgrs uden udbetaling af erstatning ikke for at veere i strid med den
norske grundlovs § 105. Sagen synes saledes pa mange omrader at ligne dommen om Kgbenhavns Havn i
Danmark meget, jf. U 2004.2661 H, hvor man ansa Kgbenhavns Havn for omfattet af beskyttelsen, men dog
ikke ansa det aktuelle indgreb for ekspropriativt.

Foruden den indirekte inspiration til lgsningen af problemstillingen under den danske grundlovs § 73 vedrg-
rende kommunerne, findes der noget mere direkte anvendeligt i udtalelsen. Justits- og Beredskapsdeparte-
mentet treekker nemlig en parallel til kommunerne i deres besvarelse. Her anfgres det under henvisning til
Aschehougs og Castbergs fremstillinger af statsforfatningsretten, at kommunerne utvivisomt vil kunne opna
beskyttelse efter den norske grundlovs § 105, om end denne beskyttelse er mere begranset end den vil veere
det, hvor indgrebet er rettet mod private borgeres ejendom.

8.4.3 Saksnummer: 01/00397 EO HI/ATV — udtalelse af 12.01.2001

Opgavevaretagelsen af en reekke specialiserede sundhedsydelser 1a hos fylkeskommunerne, der i tilknytning
til denne opgavevaretagelse ejede en raekke aktiver, der var ngdvendig til udfgrelsen. Fylkeskommunerne
kan som ovenfor navnt i store treek sammenlignes med amtskommunerne, som man havde i Danmark indtil
kommunereformen i 2007. | sagen gnskede man at flytte denne opgavevaretagelse og samtidig overdrage ak-
tiverne knyttet hertil. I denne forbindelse blev Justits- og Beredskapsdepartementet spurgt om den norske
grundlov ville udgare et problem i forhold til de patenkte &ndringer.

| forste omgang vurderer Justits- og Beredskapsdepartementet hvilke bestemmelser i den norske grundlov,
der kunne vere relevante. Her konkluderes det ganske kort at til trods for, at bade §8§8 97 og 105 giver bor-
gerne en beskyttelse mod statslige indgreb i deres ejendom, vil alene § 105 vere relevant i den foreliggende
situation.

Dernast vurderes det, om fylkeskommunerne pa baggrund af bestemmelsen vil veere beskyttet mod det pa-
teenkte indgreb. Justits- og Beredskapsdepartementets vurdering tager sit udgangspunkt i teorien, hvoraf det
fremgar, at kommuner vil veere beskyttede mod vilkarlig ejendomsafstaelse. Modsat er der dog ogsa enighed
om, at beskyttelsen ikke geelder i de tilfeelde, hvor staten gnsker at @ndre opgavefordelingen. | de tilfelde
hvor man gnsker at flytte opgavevaretagelsen med tilhgrende ejendom, vil dette saledes ikke kunne hindres
med den norske grundlovs § 105. Netop pa baggrund af denne opfattelse konkluderer Justits- og Be-
redskapsdepartementet da ogsa, at de pataenkte @ndringer ikke vil veere i strid med bestemmelsen — i hvert
fald ikke hvis man samtidig overdrager eventuelle galdsforpligtelser, der relaterer sig til de overdragne akti-
ver.

I det pateenkte lovforslag havde det forud for Justits- og Beredskapsdepartementets vurdering vearet forudsat,
at geeldsforpligtelser der relaterede sig til den ejendom, som staten gnskede overdraget, ligeledes skulle
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overga til staten. Justits- og Beredskapsdepartementet veelger dog alligevel at udtale sig om, hvordan man
anskuer forholdet, safremt dette ikke skulle blive tilfeldet. Som det vil vaere gennemgaet ovenfor gar Cast-
berg sig til fortaler for, at sadanne forhold ikke spiller nogen rolle for kommunernes beskyttelse efter den
norske grundlovs 8§ 105. Saledes mener Castberg ikke, at det vil have nogen betydning, safremt eventuel
geeld matte blive i fylkeskommunerne.

Denne anskuelse bliver da ogsa udgangspunktet for undersggelsen af spargsmalet. Dette skyldes primert, at
der ikke findes tilflde, hvor domstolene er blevet stillet over for problemstillingen, samt at der i lovgiv-
ningspraksis heller ikke findes eksempler pa, at spgrgsmalet har veret direkte fremme. Det fremheeves dog
samtidig, at lovgivningsmagten i flere tilfeelde har ladet gelden folge de overdragne aktiver. Dette har dog
vaeret begrundet i rimelighedsbetragtninger frem for den norske grundlovs § 105, hvorfor det er tvivisomt,
om lovgivningsmagten har set sig bundet af bestemmelsen. Justits- og Beredskapsdepartementet konkluderer,
at spgrgsmalet er usikkert, da man ikke mener, at det uden videre kan tages for givet, at Castbergs stand-
punkt skal falges fuldt ud. Dermed markerer man usikkerheden ved spargsmalet, og anmoder endeligt om at
spgrgsmalet rettes til Justits- og Beredskapsdepartementet, safremt det skulle blive aktuelt.

I denne aktuelle sag valgte regeringen at falge Justits- og Beredskapsdepartementets vejledning. Saledes re-
sulterede udtalelsen i et regeringslovforslag, hvor man overdrog de pageldende opgaver med dertilhgrende
aktiver samt den geeld, der havde forbindelse til opgaver og aktiver. Lovforslaget blev vedtaget af Stortinget,
hvilket resulterede i lov af 15. Juni 2001 nr. 93.

8.4.4 Saksnummer: 02/4077 EO ILB/ATV - udtalelse af 16.10.2002

Sagens indhold er mere omfattende end pladsen i denne afhandling tillader en fuldsteendig gennemgang af.
Det er samtidig ikke sagens egentlige indhold, der er af betydning. Derimod retter interessen sig mod ét af-
snit i Justits- og Beredskapsdepartementets udtalelse, hvor der foretages en udfarlig behandling af spargsma-
let; "Gjelder grunnlovsvernet etter § 105 til fordel for kommunerne?”'%.

Hertil udtales det, at ”"Selv om utgangspunktet etter Lovavdelingens oppfatning er at kommunene er vernet av
Grunnloven § 105, taler det samlede rettskildematerialet som er gjennomgatt foran, ogsa for at kommunene
nyter et mer begrenset vern etter Grunnloven 8 105 enn private rettssubjekter. Det er klart at kommunene, i
mangel av grunnlovfesting av prinsippet om kommunalt selvstyre, kan legges ned og deres eiendom overfg-
res til staten uten at dette utlgser rett til erstatning for noen.”*

Det er saledes ganske klart, at man anser kommunerne for omfattet af bestemmelsen. Dog er omfanget af be-
skyttelsen mere tvivisomt. Dette sarligt under henvisning til, at der i den norske grundlov ikke findes en be-
stemmelse svarende til Grl. § 82.

8.4.5 Saksnummer: 200606716 EO ATV/TBH — udtalelse af 21.11.2007
Denne opfattelse synes at vare fastholdt i den seneste praksis, hvor man i sin besvarelse af et lignende
spargsmal netop henviser til den gennemgang, der fremgar af udtalelsen, der omtales ovenfor.

8.4.6 Rt — 1910 - 801, Avsagt 28.07.1910

Foruden den beskrevne praksis fra Justits- og Beredskapsdepartementet, har de norske domstole ogsa varet
stillet overfor spgrgsmalet. Saledes skulle den norske Hgyesterett i Rt — 1910 — 801 vurdere, om kommuner-
ne havde krav pa erstatning efter den norske grundlovs § 105.

Telefonselskabet Kristiania fik af kommunen i 1885 tilladelse til at drive et telefonanleg i 15 ar. Kommunen
havde ret til at overtage telefonanlaegget ved tilladelsens udlgb. Efter udlgbet af tilladelsen skulle telefonan-
leegget med tilhgrende gader og pladser tilfalde kommunen. Da tilladelsen udlgb, tog staten imidlertid tele-

100 3,stits- og Beredskapsdepartementets udtalelse af 16.10.2002, Saksnummer: 02/4077 EO ILB/ATV
108 justits- og Beredskapsdepartementets udtalelse af 16.10.2002, Saksnummer: 02/4077 EO ILB/ATV
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fonanlaegget med hjemmel i lov 29. april 1899. Kommunen pastod, at staten var forpligtet til at betale erstat-
ning. Kommunen blev ikke tilkendt erstatning for den mistede ret til at drive telefonvirksomhed. Derimod fik
kommunen erstatning for statens ret til at disponere over kommunens gader og offentlige pladser. I den for-
bindelse udtalte den norske Hayesterett: ”Efter den daveaerende lovgivning kan jeg ikke indse, det er tvilsomt,
at kommunen med hensyn til de gader og offentlige pladse, som er kommunens eiendom, staar i samme rets-
stilling relativt til grunnlovens 8 105 som private. Under nerveerende sag er der kun tale om gader og plad-
se av ovennavnte slags, altsaa f. eks. ikke tale om saadanne veie eller pladse, hvortil staten maatte veere den
virkelige grundeier. Antager jeg saaledes, at kommunens eiendomsret er af staten at respektere i samme om-
fang, som staten vilde have at respektere privat eiendomsret, forekommer det mig ubestridelig, at naar der
opstaar spgrgsmaal om ekspropriation, de almindelige principer for ekspropriation til offentlige giemed af
andenmands grund maa komme til anvendelse.”

Afgarelsen underbygger i hgj grad opfattelsen i teorien, og den praksis der ses hos Justits- og Beredskapsde-
partementet. Konkret blev kommunerne endog tillagt en beskyttelse svarende til den private nyder efter be-
stemmelsen. Det er dog ikke fuldsteendig klart, hvilken prajudikatsveerdi dommen kan tilleegges, da afgarel-
sen er forholdsvis gammel, og man siden 1910 pa andre vasentlige punkter har endret opfattelse af, hvordan
den norske grundlovs § 105 skal fortolkes. Samtidig har forholdet mellem kommunerne og staten udviklet
sig siden dommens afsigelse. Ikke desto mindre ma det dog fastholdes, at afgarelsen ikke er blevet fraveget
senere, hvorfor denne dom fortsat star.

8.4.7 Sammenfatning af praksis

Der ses en klar trad igennem den behandlede praksis, hvor det ses, at kommunerne er omfattet af det veern
den norske grundlovs § 105 opstiller. Dette fremgar bade af retspraksis og udtalelserne fra Justits- og Be-
redskapsdepartementet. Samtidig ses det dog ogsa, at greenserne for dette veern ikke er helt klare. Staten er
saledes friere stillet over for kommunerne, end den vil vere det over for private borgere, hvilket unagtelig
leder tankerne over pa den danske retstilstand. En ikke uvasentlig forskel er dog, at kommunerne i Norge
ikke er grundlovsfastede, hvilket ogsa fremhaeves direkte af Justits- og Beredskapsdepartementet, som en
begrundelse for den starre frihed for staten.

8.5 Sammenfatning

Som det vil veere fremgaet minder opfattelsen i Norge i hgj grad om den traditionelle danske opfattelse. |
Norge er det saledes i teorien lagt til grund, at kommunerne er beskyttet af den norske grundlovs bestemmel-
se, der beskytter ejendomsretten. Der stilles spagrgsmalstegn ved, i hvilket omfang kommunerne er beskytte-
de, men de bliver generelt anset som beskyttede retssubjekter. |1 den danske teori har den traditionelle opfat-
telse tilsvarende veeret, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73, jf. afsnit 4. Det naermere
indhold af denne beskyttelse er dog ikke behandlet.

En beskyttelse af kommunerne har ligeledes veaeret lagt til grund i norsk praksis. Det norske Justits- og Be-
redskabsdepartement har saledes i flere tilfeelde leenet sig op af teorien og med henvisninger hertil tilkende-
givet, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter den norske grundlovs § 105. Det er tilsvarende lagt til
grund i den noget sparsomme norske retspraksis.

Til sammenligning har det danske Justitsministerium i flere tilfeelde lagt til grund, at kommunerne er omfat-
tet af beskyttelsen efter Grl. 8 73, jf. afsnit 5. | Danmark har retspraksis ikke taget direkte stilling til spargs-
malet.

Konkluderende er opfattelsen | Norge, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen, om end indholdet af be-
skyttelsen er begraenset, og ikke svarer til den beskyttelse private ejere nyder. Da bestemmelsen i den norske
forfatning om beskyttelsen af ejendomsretten og den norske kommunestruktur i hgj grad er sammenlignelig
med den danske bestemmelse og kommunestruktur, er det efter vores opfattelse naerliggende at skele til op-
fattelsen i Norge. Det skal dog her gares klart, at opfattelsen i Norge naturligvis kun kan tilleegges inspirato-
risk kraft, og altsa ikke leegges til grund som en fortolkningsfaktor ved fortolkningen af den danske grund-
lovs § 73.
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9. Enkelte bemarkninger om beskyttelsens omfang

Efter en gennemgang af retstilstanden i Norge, har spgrgsmalet om, i hvilket omfang kommunerne er beskyt-
tet vakt yderligere interesse, hvorfor der her afslutningsvis skal gares nogle bemerkninger herom.

Som det vil vare fremgaet, anser man i Norge kommunerne som beskyttede retssubjekter efter bestemmel-
sen i den norske grundlovs § 105. Opmarksomheden i Norge har dog veret henledt p4, i hvilket omfang
kommunerne nyder denne beskyttelse. Det er generelt opfattelsen, at kommunernes lovbestemte opgavevare-
tagelse ikke er beskyttet, og ligeledes er ejendom sammenhangende med denne opgavevaretagelse ikke om-
fattet af beskyttelsen. Til sammenligning kan henvises til opfattelsen hos Knud Berlin i dansk ret. Han lagde
netop til grund, at en kommunal lovbestemt opgavevaretagelse og den dertilhgrende ejendom frit kunne re-
guleres, uden at dette ville udgere ekspropriative indgreb, jf. afsnit 4.2. Tilsvarende kan henvises til sagen
omhandlende enhedspolitiets indfarelse, hvor opgavevaretagelsen og de dertilhgrende ejendomme vederlags-
frit blev overdraget til staten, jf. herved afsnit 5.8. | afsnit 5.4 er sagen om Kgbenhavns Sygehusfallesskab
beskrevet. | denne sag var man ligeledes af den opfattelse, at opgavevaretagelsen kunne overfgres, uden at
dette ville rejse problemer i relation til Grl. § 73. Derimod var Justitsministeriet af den opfattelse, at en over-
farsel af bygningerne ville udgere et ekspropriativt indgreb.

Som det ses, er der saledes uoverensstemmende opfattelser, nar det kommer til spgrgsmalet om i hvilket om-
fang kommunerne er beskyttet. | norsk ret vil en kommunes lovbestemte opgavevaretagelse og det tilhgrende
ejendom ikke veere beskyttet. En tilsvarende opfattelse ses lagt til grund i den tidlige danske teori og praksis.
Nyere dansk praksis anerkender ogsa en frihed for lovgivningsmagten til at regulere kommunernes lovbe-
stemte opgavevaretagelse, men anser derimod den tilhgrende ejendom som beskyttet.

Efter vores opfattelse er spargsmalet forbundet med en hel del tvivl, hvilket uoverensstemmelsen i praksis og
teori vidner om. Der synes at vare bred enighed savel i teorien som i praksis om, at kommunernes lovbe-
stemte opgavevaretagelse frit kan reguleres ved lov uden derved at komme i strid med Grl. § 73. Der kan i
den forbindelse henvises til den traditionelle opfattelse i teorien, jf. afsnit 4, og tilsvarende til praksis, her-
iblandt Kgbenhavns Sygehusfallesskab, indfarelsen af enhedspolitiet og redegarelsen i forbindelse med ko-
lonihaveloven, jf. afsnit 5. Denne opfattelse af lovgivningsmagtens frihed til at regulere kommunernes lov-
bestemte opgaver tilslutter vi os.

Uenigheden traeeder tydeligere frem, nar det drejer sig om ejendomme med tilknytning til opgavevaretagelsen.
Der kan her savel anfares gode argumenter for som imod en beskyttelse efter Grl. § 73. Af argumenter imod
en beskyttelse af disse ejendomme kan det anfares, at kommunerne ved en fritagelse for pagealdende opga-
vevaretagelse ligeledes bliver fritaget for den gkonomiske byrde det matte vare at varetage opgaven, jf. her-
ved tilsvarende synspunkter i forarbejderne i sagen om enhedspolitiets indfgrelse, afsnit 5.8, hvor man lige-
ledes betragtede det som en gkonomisk lettelse for kommunerne at blive fritaget for den pagaldende
opgavevaretagelse. Hvis kommunen udelukkende ejer ejendommene for at kunne varetage opgaverne, kan
det anfares, at kommunen ikke vil lide et tab ved at skulle overfgre ejendommene sammen med opgaven.
Borgerne i kommunen vil endvidere ikke marke noget til denne overgang af ejendomme, idet ejendommene
fortsat vil blive anvendt til at varetage den pagaldende opgave; nu vil det blot vaere andre end kommunen,
der star for denne opgavevaretagelse.

Pa den anden side kan det anfgres, at kommunen muligvis har afholdt store udgifter til opfarelse af disse
ejendomme, og at kommunen ville kunne anvende ejendommene til andre formal, selvom opgavevaretagel-
sen blev flyttet. Det erindres her, at en stor del af kommunernes gkonomi reelt stammer fra kommunens bor-
gere fra beskatning m.v., jf. afsnit 3.1.2. Tilsvarende kan det anfares, at en beskyttelse af kommunerne reelt
er uden betydning, hvis staten ved at flytte en opgavevaretagelse frit kan ekspropriere ejendomme fra kom-
munen, sa lenge de har forbindelse med den pagaldende lovbestemte opgavevaretagelse. De fleste af kom-
munens ejendomme vil netop have forbindelse til en lovbestemt opgavevaretagelse. Beskyttelsen vil derfor
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blive illusorisk, idet kommunen stort set aldrig vil have krav pa erstatning, jf. til sammenligning dommen U
2004.2661 H i sagen om Kgbenhavns Havn og bemarkningerne hertil i afsnit 7.3.3.

Heroverfor kan det sa igen anfares, at der dog findes kommunal ejendom som vil vere beskyttet, og som ik-
ke har tilknytning til en lovbestemt opgavevaretagelse. Som eksempel kan navnes parker, legepladser og
lignende. Safremt staten beslutter at anleegge en ny motorvej, og man til brug herfor eksproprierer en kom-
munalt ejet legeplads eller park, vil kommunen derfor have krav pa fuld erstatning. Derudover vil kommu-
nen naturligvis have krav pa erstatning, hvis staten eksproprierer ejendom uden samtidig at flytte en lovbe-
stemt opgavevaretagelse, der knytter sig til de pagaldende ejendomme.

Konkluderende vil vores forsigtige vurdering veere, at ejendom, der udelukkende anvendes til en lovbestemt
opgavevaretagelse, formentlig vil kunne overfares, uden at dette rejser problemer i relation til Grl. § 73. Vi
legger i den forbindelse sarlig veegt pa, at kommunen ikke vil lide et tab, idet kommunen vil blive lettet for
en gkonomisk byrde ved ikke leengere at skulle varetage den pageeldende opgave. Ligeledes leegger vi serlig
veegt pa, at borgerne i kommunen fortsat vil nyde godt af ejendommene, idet den pagaeldende opgave nu blot
vil blive varetaget af andre, men servicen vil stadig sta til radighed for borgerne. Det erindres her, at hoved-
formalet med at lade kommunerne veere omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73 netop er, at borgerne i kom-
munen ikke skal lide tab ved indgreb overfor kommunen. Hvis opgavevaretagelsen skal nedlaegges helt, vil
de dertilhgrende ejendomme derimod nappe kunne eksproprieres uden betingelserne i Grl. 73 er opfyldt,
herunder betingelsen om fuld erstatning. | disse tilfelde vil borgeren netop blive ramt af reguleringen, da
ejendommen kunne vere benyttet til et andet formal, og i et vist omfang er finansieret af den kommunale be-
skatning. Indgrebet vil derfor veere omfattet af Grl. § 73.

Afslutningsvis skal det bemarkes, at en fuldstendig vurdering af i hvilket omfang kommunerne er beskyttet,
vil kraeve en langt mere gennemarbejdet analyse, end hvad der er plads til i denne afhandling. Tanken har sa-
ledes alene veret at tage stilling til spgrgsmalet, ud fra de erfaringer vi har gjort os i forbindelse med vurde-
ringen af spgrgsmalet, om kommunerne er omfattet af Grl. § 73, og er sdledes alene udtryk for en umiddelbar
konklusion, som sagtens taler yderligere undersggelse.

10. Endelig konklusion

Som det vil vaere fremgaet giver det anledning til tvivl, om kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter Grl.
§ 73. | forbindelse med undersggelsen af spargsmalet har vi anvendt en traditionel grundlovsfortolkning, og
har saledes lagt veegt pa ordlyd, forarbejder og formal. Desuden har vi set pa praksis og til sidst bredere be-
tragtninger. Ud fra en gennemgang af ordlyden kan der ikke udledes et sikkert svar pa spgrgsmalet. Da der
heller ikke kan findes et direkte bidrag i forarbejderne i form af konkrete udtalelser, har vi lagt afgerende
veegt pa beskyttelseshensynet bag bestemmelsen; at den enkelte borger ikke skal beare sarlige byrder pa hel-
hedens vegne, hvilket fremgar af forarbejderne, jf. afsnit 2.2. Eftersom indgreb overfor kommunerne ofte i
realiteten vil komme til at ramme de enkelte borgere i kommunen, vil det efter vores opfattelse vere bedst
overensstemmende med dette formal, at lade kommunerne vaere omfattet af beskyttelsen.

Vi leegger ligeledes veegt pa den foreliggende praksis. Ved grundlovsfortolkning spiller praksis netop en rolle
i tvivissituationer. Eftersom det generelt er lagt til grund i praksis, at kommunerne er omfattet af beskyttelsen,
underbygger dette yderligere vores opfattelse.

Endelig har vi lagt afgerende vaegt pa bestemmelsen som en ret for borgeren, i kraft af de bagvedliggende
beskyttelseshensyn. Borgernes ret ma alt andet lige veere bedre sikret, safremt kommunerne er omfattet af
beskyttelsen, end safremt dette ikke er tilfeldet. Det skal her bemarkes, at nar der tales om, hvorvidt kom-
munerne er beskyttet efter Grl. § 73, omfatter det tillige juridiske personer etableret af kommuner, da de
samme hensyn ger sig geeldende her.

For uddybende forklaring af ovenstaende argumenter henvises i gvrigt til afsnit 7.4, sarligt den forelgbige
konklusion.
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Efter en gennemgang af retsstillingen i Norge er vi fortsat af den opfattelse, at kommunerne er beskyttet som
retssubjekter efter den danske grundlovs 8 73. Opfattelsen i Norge understgtter nermere dette synspunkt,
idet kommunerne netop ogsa der anses for omfattet af beskyttelsen. P& mange omrader ger de samme for-
hold sig gaeldende i Danmark og Norge, idet lovgivningsmagten begge steder har en vid reguleringsadgang i
forhold til kommunerne. Kommunernes eksistens er i Danmark dog grundlovssikret, jf. Grl. § 82, hvilket ik-
ke er tilfeeldet i Norge. Dette forhold understgtter kun yderligere, at kommunerne ma veere beskyttet i dansk
ret, da kommunerne netop her har en grundlovssikret eksistens. Det erindres her, at retstilstanden i Norge ik-
ke kan tilleegges andet end inspiratorisk vaegt ved fortolkningen af Grl. § 73.

Samtidig gav en gennemgang af spergsmalets behandling i Norge anledning til overvejelser om beskyttel-
sens nermere omfang, da dette er behandlet mere indgaende her, jf. afsnit 8.

Formalet med denne afhandling har veeret at undersgge, om kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter
Grl. § 73. Vi har besvaret dette spgrgsmal bekreftende. Herefter kan det vere interessant at se pa i hvilket
omfang kommunerne er beskyttet, og derved ogsa om de nyder den samme beskyttelse som private. Pa bag-
grund af den ikke tilbundsgaende behandling af spgrgsmalet i afsnit 9, er vi af den opfattelse, at lovgiv-
ningsmagten har fri adgang til at regulere kommunernes lovbestemte opgavevaretagelse, uden at dette vil
rejse spgrgsmal i relation til Grl. § 73. Det er sdledes vores opfattelse, at der er forskel pa den beskyttelse
hhv. kommuner og private nyder efter bestemmelsen. Denne opfattelse er underbygget af savel teori som
praksis pa omradet. Vi konkluderer ligeledes, at ejendom der udelukkende anvendes til at varetage den pa-
geldende opgave kan overfgres sammen med opgaverne, uden at der er tale om et ekspropriativt indgreb. |
den forbindelse leegger vi sarlig veegt pa, at kommunen ikke vil lide et tab, idet den bliver fritaget for en
gkonomisk byrde i form af opgavevaretagelsen. Derudover leegger vi s@rlig vaegt pa, at borgerne ikke mister
noget ved indgrebet, idet opgavevaretagelsen blot flyttes over pa et andet organ. Ved en nedleggelse af op-
gavevaretagelsen vil den dertilhgrende ejendom imidlertid veere beskyttet, idet ejendommen vil kunne an-
vendes til andre formal. Kommunerne nyder saledes ikke den samme beskyttelse som private efter bestem-
melsen. | gvrigt er det et spargsmal, om kommunerne ikke ma tale indgreb i et veesentligt sterre omfang end
private igennem bl.a. almindelig reguleringslovgivning?

Spergsmalet om precist i hvilket omfang kommunerne er beskyttede efter Grl. § 73, er imidlertid forbundet
med tvivl, og det erindres, at der er tale om en ufuldsteendig behandling af denne problemstilling, idet denne
afhandlings hovedspargsmal er om kommunerne er omfattet af beskyttelsen efter Grl. § 73.
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