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Baggrund og konklusion Sagsbehandler
Dette notat indeholder nogle overordnede juridiske betragtninger i Klaus Vollstedt
forhold til, at kommunen overlader opgaver i forbindelse med kultur-

og idraetsarrangementer til privatretlige konstruktioner henholdsvis

yder tilskud til privatretlige konstruktioner, der varetager sidanne

opgaver. Fokus leegges pa den ekonomiske risiko og ansvaret for

kommunen.

Felles for de vurderede opgaver/arrangementer er, at der er tale om
opgaver inden for kommunalfuldmagtens rammer, d.v.s. opgaver som
kommunen ikke har pligt til at yde stette til, men lovligt frivilligt ma
stotte.

Som vasentlig konklusion skal fremhaves, at den begraensede heftelse
1 flere privatretlige selskabskonstruktioner er med til at mindske (og
ikke @ge) kommunens risiko sammenlignet med, at opgaven var udfert
1 kommunalt regi. Risikoen for at kommunen selv skal daekke et
eventuelt underskud kan séledes imodegas ved at udskille opgaven i et
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selskab med begranset ansvar forudsat at kommunen i den forbindelse
ikke pétager sig garantiforpligtelser o.lign. i forhold til selskabet.

Det kan saledes - alt andet lige - vere en fordel, at forankre et storre
kulturelt/idraetsligt arrangement i en privatretlig konstruktion med
begranset heftelse. Dels er det generelt vurderingen at dette gor det
nemmere at allokere indtegter via private samarbejdspartnere, dels
begraenser dette den gkonomiske risiko for kommunen til et evt.
tilskud/den indskudte kapital. Kommunen ma i den forbindelse sikre sig
ved en aftale, der fastlegger hvad kommunen fér for de kommunale
midler og som giver sikkerhed for, at kommunale tilskudsmidler alene
anvendes til lovlige kommunale formal.

I det folgende belyses indledningsvis 2 vaesentlige spergsmal:

Sporgsmal 1: Er der principielle begreensninger i forhold til, at
kommunen overlader opgaveudforelsen inden for
kommunalfuldmagtens omrdde til private?

Naér der skal tages stilling til, 1 hvilket omfang kommunerne méa
overlade kommunale opgaver til private, ma der foretages folgende
sondringer:

e Mpyndighedsopgaver kan ikke overlades til private uden
lovhjemmel.

o Faktisk forvaltningsvirksomhed kan overlades til private,
medmindre andet konkret er fastsat i lovgivningen. Eksempler
pé faktisk forvaltningsvirksomhed er ydelser, der stilles til
rddighed for borgerne, f.eks. undervisning, patientbehandling,
rengering, kantinedrift, anleg og vedligeholdelse af
idreetsanleg o.s.v.

o Intern forvaltningsvirksomhed (f.eks. rengoring af
kontorbygninger, interne kurser o.s.v.) kan som udgangspunkt
frit overlades til private.

e Aktiviteter, som udferes efter kommunalfuldmagtsreglerne -
hvilket er genstand for dette notat - kan frit overlades til
private, jf. dog efterstiende betingelser.

Spergsméilet mi dermed besvares séledes, at i det omfang en kommune
lovligt selv kan varetage en opgave inden for kommunalfuldmagtens
rammer, vil kommunen ogsé lovligt kunne give tilskud til at private
varetager opgaven.
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Der er dog knyttet en reekke betingelser for at

kommunalfuldmagtsopgaver lovligt kan overlades til private:

1. Den private virksomhed ma ikke ved lesningen af de
kommunale opgaver opnd ekonomisk vinding (ud over et
rimeligt afkast af de foretagne investeringer)

2. Den private skal stille ydelserne til radighed for borgerne pé
samme vilkér som hvis kommunen havde leveret ydelsen

3. Kommunen skal fore tilsyn med, at den private udferer opgaven
korrekt og at kommunale tilskud til opgavens udferelse ogsa
rent faktisk bliver anvendt til formélet.

Det er i den sammenhang en betingelse, at tilskuddet kun anvendes til
formdl, som kommunen lovligt selv kan varetage. Kommunen kan ikke
— ved at indskyde et ekstra led mellem kommunen og en bestemt
aktivitet — udvide kommunalfuldmagtens greenser. Hvis den private,
der modtager tilskuddet, ikke udelukkende varetager aktiviteter som
kommunen selv kan varetage, skal kommunen eremerke stotten til de
aktiviteter, som kommunen lovligt selv kan udeve. Er der herved tale
om et selskab, som tilstraeber gkonomisk overskud, ber statten normalt
gives 1 form af en underskudsgaranti, séledes at kommunens stotte ikke
medgar til at skabe eller age et overskud hos den private.

Der indgas typisk en samarbejdsaftale o. lign. mellem kommunen og
den private samarbejdspart. Aftalen konkretiserer bl.a. de ydelser, som
kommunen forventer at f& for det kommunale tilskud.

Herudover gores kommunens stotte typisk betinget af kommunens
gennemgang af regnskabsbilag eller af en revisorerklering om
midlernes anvendelse, for pa denne méde at sikre, at kommunens
okonomiske statte (tilskud el.lign.) ogsé faktisk udelukkende bliver
anvendt til den stotteberettigede aktivitet.

Sporgsmal 2: Mda kommunen — ud over blot at give et (oremcerket)
tilskud til konkrete kulturelle/idreetslige aktiviteter - deltage i
privatretlige selskaber, med henblik pad at varetage opgaver inden for
kommunalfuldmagtens omrdde?

Generelt

Det er inden for den kommunalretlige litteratur almindeligt antaget, at
kommunalfuldmagten indeholder hjemmel til, at kommuner — under
visse betingelser — kan organisere den kommunale opgavevaretagelse 1
privatretlige selskaber — alene eller sammen med private virksomheder
eller andre offentlige myndigheder, herunder kommuner. Det er
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endvidere antaget, at kommunalfuldmagten ikke begraenser typen af
selskaber, som kommuner kan deltage i. De pagaldende selskaber kan
f.eks. vaere aktieselskaber, anpartsselskaber, andelsselskaber,
interessentskaber, foreninger og selvejende institutioner, herunder
fonde (fellesbetegnelse: privatretlige selskabskonstruktioner).

Hvornar deltager kommunen i en privatretlig selskabskonstruktion?
Der mé sondres mellem en finansiel deltagelse og en ledelsesmzessig
deltagelse.

Den finansielle deltagelse indebarer, at kommunen foretager
egentlige indskud (kontanter eller andre verdier (apportindskud)) i den
privatretlige selskabskonstruktion.

Den ledelsesmzessige deltagelse sker typisk ved, at
kommunalbestyrelsen udpeger reprasentanter til selskabets ledelse
(typisk: bestyrelse).

Kommunalretten indeholder en raekke begrensninger i forhold til
kommunernes deltagelse i selskaber, herunder at kommunen ikke selv
kan bevare rddigheden over opgavevaretagelsen. Dette betyder f.eks.,
at et evt. indskud som udgangspunkt ikke kan oversigte mere end 49%
af selskabets aktie- eller anpartskapital, ligesom der er situationer, hvor
en kommune ikke ma udpege et flertal af bestyrelsesmedlemmerne. Det
ligger uden for rammerne af dette notat at gennemga disse til dels
meget komplekse regler.

Hvorfor overlader kommunerne kulturelle/idrcetslige opgaver til
privatretlige konstruktioner?

Begrundelserne for at kommunerne overlader udferelsen af f.eks.
store kulturelle eller idraetslige arrangementer til privatretlige
konstruktioner er typisk:

1. Opgavevaretagelsen kan blive undergivet mere

forretningspraegede hensyn, herunder leegges der typisk vaegt pa

effektivitet, kortere beslutningsveje og sterre handlefrihed for

ledelsen.

Selskabsformen er en kendt juridisk figur, der tiltraekker private

samarbejdspartnere mv.

3. Afhangig af den valgte selskabskonstruktion kan hensynet til
hzaftelsesbegransning spille ind.

b

Side 4 af 8



Forskellige privatretlige konstruktioner

I det omfang kommunen agter at deltage i en selskabskonstruktion, er
det nedvendigt at beskeftige sig med de principielle forskelle mellem
de enkelte selskabskonstruktioner. I det folgende er forskellige
selskabskonstruktioner derfor kort beskrevet. I denne forbindelse er
det vigtigt at veere opmarksom pa, at risikoen (for kommunen) er
forskellig og ath@ngig af den valgte konstruktion.

Traditionelt opdeles privatretlige konstruktioner (selskaber) i:
o Kapitalselskaber (f.eks. aktieselskaber/anpartsselskaber)
e Personselskaber (f.eks. interessentskaber)
e Ovrige selskabsformer (f.eks. fonde — selvejende

institutioner - og foreninger)

I det folgende gennemgds kort de typiske karaktertreek ved de 3
kategorier.

Kapitalselskaber

Kapitalselskaberne er karakteriseret ved,

e at der via lovgivningen stilles krav om, at selskabsdeltagerne
ved stiftelsen indskyder en vis kapital i selskabet, som
mindst svarer til lovens mindstekrav, og ved

e at selskabsdeltagerne ikke hefter for selskabets gaeld.

Kapitalselskaberne reguleres primert ved aktieselskabsloven og
anpartsselskabsloven. Traditionelt anvendes aktieselskabsformen
for starre virksomheder, mens anpartsselskabsformen typisk
anvendes ved mindre virksomheder.

Selskabsformen giver mulighed for at fremskaffe kapital fra en
kreds af investorer (aktionarer/anpartshavere) til at oprette og
drive erhvervsmassig virksomhed, uden at
aktionererne/anpartshaverne behover at hafte personligt, at vare
beskeftiget i eller pd anden made at deltage i virksomheden.

Ledelsen af virksomheden kan overlades til professionelle
virksomhedsledere.

I aktieselskaber/anpartsselskaber hafter ingen af deltagerne
(aktiongrerne/anpartshaverne) personligt for selskabets
forpligtelser, idet haftelsen er begraenset til den af deltagerne
indskudte kapital samt selskabets gvrige formue. Det er séledes kun
selskabet som sddant, der hafter for selskabets geld med sin
formue.
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Selskabets overste organ er generalforsamlingen (dog kan
anpartsselskaber undlade at have et egentligt
generalforsamlingsorgan). Ledelsen af selskabets anliggender
varetages 1 ovrigt af selskabets bestyrelse og direktion.

Personselskaber

Et personselskab er karakteriseret ved, at mindst én
selskabsdeltager haefter personligt, d.v.s. med hele sin formue, for
geld, der pahviler selskabet, jf. lov om erhvervsdrivende
virksomheder. Videre har personselskaber ikke en autonomi, der
svarer til kapitalselskaber: personselskabet kan som hovedregel
ikke besta uathangigt af sine selskabsdeltagere. I Danmark er
personselskaberne i1 vidt omfang ikke lovregulerede.

I det omfang en kommune indgér i et personselskab, sker dette
typisk 1 form af et interessentskab. Interessentskabers virksomhed
er 1 begrenset omfang bl.a. reguleret i lov om erhvervsdrivende
virksomheder, men er ellers reguleret pa ulovbestemt grundlag af
selskabsretlige principper og domspraksis.

Ved interessentskab forstds et erhvervsmassigt samvirke mellem
flere — personer eller selskaber — hvor deltagerne haefter ubegrenset
og solidarisk for de forpligtelser, der udspringer af samvirket.

Et interessentskab har typisk ikke til forml at skaffe deltagerne
afkast af investeret kapitel. Et interessentskab er et
erhvervsmassigt arbejdsfaellesskab, et produktions- eller
afsetningsfellesskab eller et indkebsfzllesskab. Faelleskommunale
interessentskaber har ofte et felles afs@tnings- eller indkebsformal,
f.eks. 1 form af naturgasforsyning, varmetransmission, bortskaffelse
af affald mv.

Idet interessentskabsformen ikke er reguleret ved lov, gelder en
vidtgdende aftalefrihed. Den vesentligste retskilde er séledes den
aftale, som selskabets ejere har indgdet ved selskabets stiftelse
(interessentskabskontrakten). Da der ikke som ved feks.
aktieselskaber gelder en udfyldende selskabslovgivning, er en
precis  interessentskabskontrakt af  afgerende  betydning.
Interessentskabskontrakten er selskabets retsgrundlag.

Ovrige selskabsformer

De selskabsformer, der ikke omfattes af kategorierne
kapitalselskaber og personselskaber er f.eks. foreninger og fonde
(selvejende institutioner). I det folgende gennemgés selvejende
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institutioner og foreninger kort.

Selvejende institutioner

Ved beskrivelsen af retstilstanden for selvejende institutioner er der
1 det folgende taget udgangspunkt i fondsretten. Begrundelsen
herfor er, at en fond er en selvejende institution. Selv om fonde er
lovregulerede (lov om almindelige fonde og visse foreninger og lov
om erhvervsdrivende fonde) kan de efterfolgende regler betragtes
som almindelige grundsatninger, der geelder for selvejende
institutioner i almindelighed. Det er neppe muligt at drage nogen
retligt relevant sondring mellem begreberne fonde og selvejende
institutioner.

Juridisk set er selvejende institutioner i formueretlig og procesretlig
henseende selvstendige retssubjekter, organiseret med forbillede i
selskabsretten. Selvejende institutioner er oprettet pa privatretligt
grundlag, d.v.s. i henhold til de for selvejende institutioner
gaeldende skrevne og uskrevne regler.

Det karakteristiske for selvejende institutioner er, at de ikke drives
ud fra profitmessige hensyn; et eventuelt overskud fordeles til visse
forud fastsatte formal. En folge af, at institutionen er selvejende er,
at en eventuel formue ved institutionens nedlaeggelse ikke udloddes
til private.

Karakteristisk for en selvejende institution er, at det alene er
institutionen selv, der har ejendomsretten i forhold til institutionens
aktiver. Ingen fysisk eller juridisk tredjemand (ud over den
selvejende institution selv) har eller kan fa ejerbefojelser i en
selvejende institution. Institutionens formue falder ikke i arv, og
safremt en selvejende institution opleses, sker der ikke udbetaling
til en ejerkreds eller stifterens arvtagere mv. Nettoformuen kan ved
en oplesning alene udbetales til de formil, som vedtegterne
angiver. En kommune kan séledes ikke vere (med)ejer af en
selvejende institution (i modsetning til interessentskaberne og
aktieselskaberne).

En selvejende institution er ledet af en bestyrelse, der er sammensat
efter reglerne i institutionernes vedtagter. I visse selvejende

institutioner er der ogsa et repreesentantskab eller en generalforsamling.

Bestyrelsen varetager den overordnede ledelse af institutionen og
ansatter typisk en leder til at varetage den daglige ledelse. Det er
institutionen selv, der gennem sine vedtagter, fastlegger reglerne for
valg af bestyrelsen.

Foreninger
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En forening stiftes ved en aftale, for hvilken der ikke geelder sarlige
formkrav. I praksis vil foreningens stiftere normalt indkalde til et
sakaldt stiftelsesmede, hvor beslutningen om stiftelsen skal traeffes.
Med indkaldelsen vil ofte folge et udkast til vedtegter.

Foreningernes ogverste organer er typisk generalforsamlingen,
bestyrelsen eller et forretningsudvalg. En forening kan ogsa ansatte en
direktion. Bestyrelse (og direktion) kan forpligte foreningen i forhold
til tredjemand, dels i kraft af en eventuel tegningsret (der oftest vil
fremga af vedtaegterne), dels 1 kraft af almindelige regler om
stillingsfuldmagt.

Konklusion

Nér der i forhold til et konkret arrangement skal tages stilling til
kommunens ansvar og ekonomiske risiko, er det nedvendigt at
betragte den konkrete konstruktion, d.v.s. den valgte selskabsform,
kommunens engagement i selskabet og den indgdede samarbejdsaftale
mellem kommunen og selskabet.

Risikoen er eksempelvis sterre, hvis kommunen er en del af et
personselskab (interessentskab), mens kommunen ikke haefter for
kapitalselskaber (aktieselskab/anpartsselskab) og selvejende
institutioner/foreninger, ud over den indskudte kapital.

Under henvisning til bl.a. gennemgangen af de forskellige
selskabskonstruktioner mé som vigtig konklusion fremhaves, at den
begransede haftelse i flere privatretlige selskabskonstruktioner er
med til at mindske (og ikke oge) kommunens ekonomiske risiko
sammenlignet med, at opgaven var udfert i kommunalt regi. Hvis
man forestiller sig, at kommunen selv varetager en opgave, der ikke
lever op til de budgetmzssige forudsetninger, vil kommunen — i
tilfeelde af en massiv budgetoverskridelse — typisk ikke have anden
mulighed end at daekke det opstdede underskud. Denne egkonomiske
risiko kan kommunen imedegé ved at udskille opgaven i et selskab med
begranset ansvar forudsat at kommunen i den forbindelse ikke patager
sig garantiforpligtelse o.lign. i forhold til selskabet.

Under hensyn til den vidtgéende aftalefrihed, der eksisterer i Danmark,
er det imidlertid ogsa nedvendigt at foretage en konkret vurdering af
den indgdede aftale mellem kommunen og den privatretlige
konstruktion.

Sammenfattende kan — groft forenklet - anfores at det alt andet lige kan

vare en fordel, at forankre et storre kulturelt/idretsligt arrangement i
en privatretlig konstruktion med begraenset haftelse. Dels er det
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generelt vurderingen at dette gor det nemmere at allokere indtegter via
private samarbejdspartnere, dels begranser dette risikoen for
kommunen til et evt. tilskud/den indskudte kapital. Kommunen mé 1
den forbindelse sikre sig ved en aftale, der fastleegger hvad kommunen
far for de kommunale midler og som giver sikkerhed for, at
kommunale tilskudsmidler alene anvendes til lovlige kommunale
formal.
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