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NOTAT OM EJERSKABSMODELLER | FORBINDELSE MED ETABLERING AF SK@JTEHAL
1. INDLEDNING OG BAGGRUND

Kgbenhavns Kommune, Kultur- og Fritidsforvaltningen, har sammen med Tarnby Kom-
mune anmodet os om en vurdering af kommunens muligheder for i faellesskab med
Tarnby Kommune at bygge, eje og drive en skgjtehal.

Der har tidligere vaeret drgftet forskellige lgsninger for et samarbejde, herunder en mo-
del, hvor Kgbenhavns Kommune alene far brugsret til skgjtehallen.

| dette notat vurderer vi forskellige mulige modeller for ejerskab og samarbejde mellem
Kgbenhavns Kommune og Tarnby Kommune vedrgrende byggeriet, ejerskabet og driften
af en sadan skgjtehal, som i givet fald skal bygges pa en grund i Tarnby Kommune, der er
placeret maksimalt 1 kilometer fra kommunegransen til Kgbenhavns Kommune.

Der er enighed om at vaelge den mest robuste model, som samtidig giver mindst muligt
bureaukrati.

e Afsnit 2 indeholder vores sammenfatning og konklusion.
e | afsnit 3 redeggres for vores vurdering af, om Kgbenhavns Kommune kan vaere
medejer af en skgjtehal i Tarnby (spgrgsmalet om projektet varetager et lovligt

kommunalt formal og er i overensstemmelse med det sdkaldte lokalitetsprincip).

e Afsnit 4 omhandler retsgrundlaget for de modeller, som er mulige i forhold til
gnsket om at fordele savel ejerskabet som brugsretten ligeligt.
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e Afsnit 5 indeholder vores uddybende bemaerkninger om, hvilken model som efter
vores opfattelse vil veere mest egnet til samarbejdet.

2. SAMMENFATNING OG KONKLUSION

Det er vores vurdering, at det er en lovlig kommunal opgave i henhold til kommunalfuld-
magtsreglerne for Kgbenhavns Kommune at bygge, eje og drive en skgjtehal for kommu-
nens borgere, og at indga i et samarbejde herom med Tarnby Kommune.

Det er samtidig vores vurdering, at placeringen af skgjtehallen i Tarnby Kommune ikke vil
blive anset for at vaere i strid med lokalitetsprincippet, idet projektet er begrundet i Kg-
benhavns Kommunes interesser. Det andrer ikke herpa, at Tarnby Kommune naturligvis
ogsa har en vaesentlig interesse i projektet.

| forhold til valget af samarbejdsform er det samlet set vores vurdering, at en model med
et § 60-selskab vil vaere mere robust og mindre bureaukratisk end f.eks. en privatretlig
selskabskonstruktion i form af et kommunalt aktieselskab eller lignende. Henset bl.a. til
projektets omfang, kompleksitet og gkonomiske veerdi kan vi ikke anbefale, at opgaveva-
retagelsen sker som led i et mere uformelt samarbejde mellem kommunerne.

Vi laegger navnlig vaegt pa:

e At kommunale fellesskaber i medfgr af kommunestyrelseslovens § 60 netop ta-
ger sigte pa vedvarende samarbejder mellem kommuner, som forpligter deltager-
kommunerne i gkonomisk henseende. Der er samtidig tale om en lovreguleret,
velkendt og ofte anvendt samarbejdsform, som sikrer klare rammer for etable-
ring, drift og styring af den udskilte opgave.

e At Kgbenhavns Kommune og Tarnby Kommune i en model med et § 60-selskab
fortsat vil have mulighed for at udgve indflydelse pa feellesskabet gennem kom-
munernes repraesentanter. Kommunerne vil sidledes have instruktionsbefgjelse
og mulighed for at give deres repraesentanter et “bundet mandat”.

e At kommunerne i forbindelse med etableringen af et § 60-selskab ogsa vil have
mulighed for at beslutte rammerne for bl.a. finansiering og drift af skgjtehallen,
herunder eventuelt sdledes, at der bdde nedsaettes en bestyrelse med repraesen-
tanter fra Kgbenhavns Kommune og Tarnby Kommunes kommunalbestyrelser og
en styregruppe (forvaltningen af det kommunale faellesskab), som varetager den
daglige drift af skgjtehallen.

e At varetagelsen af opgaven i et kommunalt aktieselskab eller lignende til sam-
menligning vil indebaere, at kommunalbestyrelserne mister muligheden for at
styre gennem instruktion, da der ikke er et over-/underordnelsesforhold mellem
kommunerne og selskabets bestyrelse eller gvrige ledelse.



CIVITAS

ADVOKATER

e At opgavevaretagelse i et kommunalt aktieselskab eller lignende vil indebaere en
fortabelse af den direkte mulighed for at styre opgavelgsningen ved budgetter og
politiske beslutninger, idet styringen i stedet i fgrste raekke ma ske pa selskabets
generalforsamling og i forbindelse med fastlaeggelse af en ejerstrategi.

e At projektets omfang og karakter, herunder de forelgbigt ansldaede anlaegsudgif-
ter pa ca. 160 mio. kr., i sig selv taler imod en mere uformel samarbejdsmodel.
Projektet forudsaetter saledes en stillingtagen til en lang reekke aspekter, som ef-
ter vores vurdering bedst handteres i et formaliseret samarbejde, der i videst mu-
ligt omfang regulerer de forudsigelige (og uforudsigelige) problemstillinger, der
kan opsta om bl.a. ejerskab, k@b og salg, brugsret, handtering af tvister, osv.

Det bemaerkes, at i det omfang at samarbejdet mellem Kgbenhavns Kommune og Tarnby
Kommune medfgrer indskraenkninger i kommunernes befgjelser efter kommunestyrel-
sesloven, vil Ankestyrelsens godkendelse under alle omstandigheder vaere pakraevet i
medfgr af kommunestyrelseslovens § 60.

Om det er tilfaeldet, beror efter praksis pa en konkret vurdering. | denne vurdering indgar
bl.a., om der —som her —er tale om, at kommuner i feellesskab ejer fast ejendom, og/eller
der er tale om et samarbejde, som ikke kan opsiges inden for en kortere arraekke. Begge
forhold taler for, at der vil vaere tale om et samarbejde, som under alle omstaendigheder
vil skulle godkendes i medfgr af kommunestyrelsens § 60 om kommunale faellesskaber.

Er samarbejdet omfattet af kommunestyrelseslovens § 60, vil den selskabsmodel, der an-
vendes til samarbejdet, ikke kunne vaere et aktie- eller anpartsselskab. Et samarbejde om-
fattet af kommunestyrelsesloven § 60 skal som udgangspunkt oprettes som et interes-
sentskab (et I/S).

3. KAN KOMMUNEN VARE MEDEJER AF EN SK@JTEHAL PLACERET | TARNBY KOMMUNE

Det sakaldte lokalitetsprincip indebaerer, at en kommunes aktiviteter og opgaver som ud-
gangspunkt skal vaere afgraenset inden for kommunegraensen og veere begrundet i almene
interesser hos kommunens egne borgere. En kommune kan saledes som udgangspunkt
ikke uden lovhjemmel udfgre eller stgtte aktiviteter, der udelukkende eller i det vaesent-
lige er af interesse for borgere i andre kommuner.

Det forhold, at f.eks. den bygning, som aktiviteterne finder sted i, ligger uden for kommu-
negransen, gor ikke ngdvendigvis aktiviteten ulovlig. Det afggrende er, at aktiviteten ud-
fores til gavn for kommunens borgere. F.eks. vil det ikke veere i strid med lokalitetsprin-
cippet at opfgre og drive en feriekoloni, der ligger udenfor kommunegraensen, men som
er til gavn for kommunens borgere.



CIVITAS

ADVOKATER

Vi kan i den forbindelse f.eks. henvise til en udtalelse fra Statsforvaltningen Hovedstaden
af 27. februar 2007. | sagen blev det anset for at vaere i overensstemmelse med lokalitets-
princippet, at Kgbenhavns Kommune opkgbte arealer i Sverige til brug for kolonihaver til
de kgbenhavnske borgere. Vi bistod Kgbenhavns Kommune i sagen.

Kgbenhavns Kommune har beskrevet kommunens interesse i den fzelles skgjtehal pa fgl-
gende made (notat af december 2023, udkast):

"Specialfaciliteter, som svgmmehaller og skgjtehaller der betjener et stort
geografisk opland, er bade omkostningstunge at etablere, drifte og vedlige-
holde, hvorfor det er relevant med et tvaerkommunalt samarbejde. Et sam-
arbejde mellem Kgbenhavns Kommune og Tarnby Kommune om at opfgre
en faelles skgjtehal rummer derfor et stort potentiale for at sikre de bedste
idraets- og kulturtilbud til borgerne pa tvaers af de to kommuner.

Der er pa tvaers af Tarnby og Kgbenhavn seks klubber som har et udtrykt gn-
ske om og behov for istid, foruden at daginstitutioner, skoler og offentlighe-
den ogsa vil have glaade af en nyetableret skgjtehal. Tarnby Kommune har
konkret to grunde hvor en faelles skgjtehal vil kunne bygges. Grundene er
begge under en kilometer fra graensen mellem Tarnby og Kgbenhavn. An-
legsudgiften vurderes pa baggrund af afdaekning af sammenlignelige projek-
ter og ekstern konsulentbistand at vaere 154,5 millioner for skgjtehal pa
6.411 m2 med en bane og en blueline, samt plads til publikum. Bygning af
en falles skgjtehal i et tvaerkommunalt samarbejde er en kompleks, men |g-
selig opgave. Det er ngdvendigt at udarbejde et forprojekt indeholdende de
ngdvendige forundersggelser og projekteringer, herunder afklaring af juridi-
ske og gkonomiske forhold, for at sikre forventningsafstemning og oplyst be-
slutningsgrundlag i et tvaeerkommunalt samarbejde.

Baggrund for fzlles skgjtehal

Idraet pa is er en populeer sport og der er stor sggning til de relativt fa skgjte-
haller der er etableret i hele hovedstadsomradet. En faelles skgjtehal vil veere
attraktivt for et stort opland af foreninger, borgere og skoler som vil fa glaede
af faciliteten.

Tarnby Kommune og Kgbenhavns Kommune deler en vision om at sikre de
bedste idraets- og kulturtilbud til borgerne pa tvaers af de to kommuner. Mal-
saetningen er bl.a. formuleret i den felles rapport om samarbejde mellem
Kgbenhavns Kommune og Tarnby Kommune pa Idraets- og Fritidsfacilitets-
omradet fra maj 2022. Den faelles rapport byggede pa en raekke mgder mel-
lem Tarnby Kommune og Kgbenhavns Kommune, samt en analyse af idraets-
brugerenes vandringer pa tveers af kommunegransen udarbejdet i samar-
bejde med Idraettens Analyseinstitut (IDAN).
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Rapporten pegede pa muligheden for et samarbejde om etablering og drift
af idraetsfaciliteter beliggende taet pa kommunegraensen. Dette kunne vaere
i form af erfaringsudveksling om specialbyggerier, men ogsa i form af et sam-
arbejde om etablering af nye specialfaciliteter. Rapporten blev behandlet af
Kultur- og Fritidsudvalget i Ksbenhavns Kommune den 9. juni 2022 og af Kul-
tur- og Fritidsudvalget i Tarnby Kommune den 13. juni 2022.”

Det er vores vurdering, at det er en lovlig kommunal opgave i henhold til kommunalfuld-
magtsreglerne at bygge og drive en skgjtehal for kommunens borgere. Det er pa baggrund
af ovennaevnte, herunder ogsa det pa mgdet af 4. december 2024 aftalte om en ligelig
fordeling af ejerskabet sammenholdt med en ligelig fordeling af brugsretten til den kom-
mende skgjtehal, desuden vores samlede vurdering, at det er en lovlig kommunal opgave
for Kgbenhavns Kommune at indga i et samarbejde med Tarnby Kommune om at bygge,
eje og drive skgjtehallen.

Det er endvidere vores vurdering, at placeringen af skgjtehallen i Tarnby Kommune ikke
vil blive anset for at veere i strid med lokalitetsprincippet, idet projektet er begrundet i
Kgbenhavns Kommunes interesser. Det sendrer ikke herpa, at Tarnby Kommune naturlig-
vis ogsa har en vaesentlig interesse i projektet.

Endelig skal vi pege p3, at hvis kommunerne vaelger at etablere et § 60-selskab i overens-
stemmelse med vores anbefaling, vil Ankestyrelsen skulle godkende dette samarbejde.
Ankestyrelsen vil i den forbindelse ogsa tage stilling til — og forudsaetningsvis skulle be-
kreefte — at etableringen af skgjtehallen varetager et lovligt kommunalt formal for begge
kommuners vedkommende og er i overensstemmelse med lokalitetsprincippet.

4. DET RETLIGE GRUNDLAG

Kommunale organer, andre organer eller enkeltpersoner kan ikke uden udtrykkelig lov-
hjemmel tillzegges en selvstaendig og af kommunalbestyrelsen uafhaengig kompetence til
at traeffe beslutninger vedrgrende kommunale anliggender, uanset hvilke opgaver der
samarbejdes om. Det fglger af kommunestyrelseslovens § 2, stk. 1.

Heraf fglger ogsa, at kommunen ikke uden lovhjemmel kan udskille en opgave og dertil
knyttede kommunale midler i et selvsteendigt selskab, f.eks. et aktie- eller anpartsselskab,
og samtidig bevare radigheden over opgavevaretagelsen, jf. f.eks. U 2010.8 @. | dommen
fastslog landsretten, at Rudersdal Kommune som fglge af kommunestyrelseslovens § 2,
stk. 1, ikke kunne have bestemmende indflydelse i Den Selvejende Institution Vedbaek
Havn, som senere var omdannet til en erhvervsdrivende fond.

Derimod er kommunestyrelsesloven ikke til hinder for, at flere kommuner tilsammen udg-
ver bestemmende indflydelse i et aktie- eller anpartsselskab, jf. f.eks. Indenrigsministeri-
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ets udtalelse af 17. maj 1995. Sagen omhandlede Roskilde Amtskommune og Kgge Kom-
munes gnske om at oprette et faelles madproduktionsselskab, som skulle levere mad til
Kgge Kommunes plejehjem og pensionister samt til Roskilde Amtssygehus.

Det modsatte var ellers tidligere lagt til grund i en udtalelse af 24. januar 1989 vedrgrende
Fyns Amtskommune og Faaborg Kommunes overvejelser om at etablere et feelles aktie-
selskab med det formal at foresta bygningen af en feerge til en g-rute. Denne retsopfat-
telse ma imidlertid nu anses for at vaere forladt, jf. ogsa Karsten Revsbech m.fl. i Kommu-
nernes opgaver, 2023, side 326.

Kommunerne har herudover relativt frie rammer med hensyn til, hvordan de vil organi-
sere deres opgavelgsning. Vi kan i den forbindelse f.eks. henvise til den skematiske over-
sigt, som fremgar af vejledningen fra 2016 om kommunale fallesskaber, afsnit 2.2.

Heri gennemgas nogle forskellige mader, en kommunal opgave kan organiseres pa, og
konsekvenserne i relation til de enkelte organisationsformer. Oversigten, som ikke er ud-
tsmmende, er medtaget som bilag 1 til dette notat.

Som det fremgar af oversigten, vil et samarbejde mellem kommuner om en opgavel@sning
(her skgjtehallen) og den valgte samarbejdsform fa forskellige konsekvenser i forhold til
bl.a. ejerskab, konkurrenceudsattelse, styringsmuligheder, gkonomi og finansiering.

Samarbejdet mellem Kgbenhavns Kommune og Tarnby Kommune om skgjtehallen vil bl.a.
forudsaette en regulering mellem parterne af fglgende forhold:

e Byggeriet af skgjtehallen, herunder afholdelse af udgifterne hertil og eventuelle
fordyrelser af samt omprioriteringer i byggeriet

e Ejerskabet af skgjtehallen

e Veardiansattelsen af den grund, som skgjtehallen skal bygges pa

e Ejerskabet af/brugsretten til grunden

e Driften af skgjtehallen, herunder driftsgkonomien og uforudsete udgifter i den
forbindelse mv.

e Brugsretten til skgjtehallen

e Styringsmaessige rammer, herunder iagttagelse af kommunestyrelseslovens § 2,
stk. 1, hvorefter den bestemmende indflydelse ikke kan udgves af én kommune,
medmindre der er udtrykkelig lovhjemmel hertil

e Handtering af uoverensstemmelser i samarbejdet

e Ophaevelse/opsigelse af samarbejdet

Uanset om Kgbenhavns Kommune og Tarnby Kommune valger at samarbejde om skgjte-
halsprojektet i en formel eller en mere uformel form, forudsaetter samarbejdet saledes,
at kommunerne i faellesskab tager stilling til og bliver enige om en raekke gkonomiske og
juridiske spgrgsmal vedrgrende samarbejdet.

Med udgangspunkt i det oplyste om kommunernes felles gnsker til rammerne for et sam-
arbejde om etablering og drift af skgjtehallen fokuseres i beskrivelsen nedenfor saerligt pa
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to ejerskabsmodeller — dels muligheden for at oprette et § 60-selskab, dels muligheden
for at etablere og drive skgjtehallen i regi af et kommunalt aktieselskab eller lignende.

4.1. § 60-selskab, kommunale fallesskaber

Kommunestyrelseslovens § 60, stk. 1, indeholder udtrykkelig hjemmel til, at der med til-
synsmyndighedens (Ankestyrelsens) godkendelse kan etableres kommunale faellesskaber,
det vil sige samarbejder mellem kommuner om Igsning af en eller flere opgaver, som med-
fgrer indskraenkning i kommunalbestyrelsens befgjelser.

Folgende fremgar af bestemmelsen:

”§ 60

Aftaler om samarbejde mellem kommuner, som vil medfgre indskraenkning i
de enkelte deltagende kommunalbestyrelsers befgjelser efter denne lov,
kraever, medmindre andet szerligt er hjemlet i lovgivningen, godkendelse fra
Ankestyrelsen, jf. dog § 60 a.

Stk. 2. Aftaler omfattet af stk. 1 kan ophaeves pa de vilkar, der er indeholdt i
aftalen, nar et flertal af deltagerne beslutter det. En deltager kan udtraede af
en sadan aftale pa de vilkar, der er indeholdt i aftalen.

Stk. 3. Deltagerne orienterer inden for rimelig tid Ankestyrelsen om indga-
else, ophaevelse og udtreeden af aftaler omfattet af stk. 1.

Stk. 4. | aftaler omfattet af stk. 1 kan der kun fastssettes vilkar om, at det
kommunale faellesskab yder dizeter og erstatning for dokumenteret tabt ar-
bejdsfortjeneste efter reglerne i § 16 a, stk. 2 og 3, til medlemmerne af feel-
lesskabets styrende organ for deltagelse i mgder i forbindelse med vareta-
gelse af hvervet.”

Formalet med og konsekvensen af et samarbejde i regi af et § 60-selskab er generelt be-
skrevet i Social- og Indenrigsministeriets udtalelse af 31. oktober 2019 vedrgrende Ran-
ders og Norddjurs Kommuners samarbejde om madproduktion:

"Ved etablering af et samarbejde efter § 60 i lov om kommunernes styrelse
sker en fravigelse af § 2, stk. 1, i lov om kommunernes styrelse og dermed en
fravigelse af kommunernes saglige og stedlige kompetence og fra princippet
om, at kommunalbestyrelsen er den gverste ansvarlige myndighed for alle
kommunale opgaver. Kommunalbestyrelsen overfgrer for sa vidt angar de
opgaver, som samarbejdet omfatter, denne kompetence og dermed ansva-
ret for opgaverne til en anden enhed uden for kommunen.

Blandt de hensyn, som tilsynsmyndighedens godkendelse efter § 60 i lov
om kommunernes styrelse skal varetage, er bl.a. en lovlig, forsvarlig og
hensigtsmaessig forankring af ansvaret for de kommunale opgaver, som er
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overfgrt, idet den afgivende kommunalbestyrelse som udgangspunkt vil
veaere forpligtet af f.eks. de gkonomiske dispositioner, som den kommunale
myndighed, der har faet overladt ansvar og kompetence, foretager. Godken-
delsen skal ogsa medvirke til at sikre en klar opgave- og ansvarsfordeling
mellem den kommunalbestyrelse, der har afgivet kompetence, og den
kommunale myndighed, der har faet overladt befgjelserne. Godkendelsen
skal endvidere sikre, at den afgivende kommunalbestyrelse fortsat har en
rimelig grad af indflydelse pa opgavernes varetagelse. | det omfang en kom-
munalbestyrelse overlader kompetence efter § 60, har den imidlertid ikke
direkte indflydelse pa opgavens varetagelse, fordi kommunalbestyrelsen ikke
lengere er det for opgaven ansvarlige og kompetente organ.

En aftale om samarbejde efter § 60 i lov om kommunernes styrelse er saledes
forskellig fra en kommunes overladelse af udfgrelsen af opgaver til andre.
Ved sadan overladelse af udfgrelsen af opgaver bevarer kommunalbestyrel-
sen ansvaret for opgaven, og selv om det er en anden aktgr, der udfgrer op-
gaven, kan kommunen fortsat stilles juridisk til regnskab for, om borgerne far
den ydelse, som de efter loven og kommunens retningslinjer skal have. Dette
sidste er ikke tilfaeldet, i det omfang kommunalbestyrelsen har overladt sine
befgjelser til at varetage opgaven til en anden kommunal myndighed efter §
60. | sa fald ligger ansvaret hos denne kommunale myndighed, f.eks. i det
kommunale fellesskab.”

Ovennavnte udtalelse fra 2019 er naermere omtalt nedenfor.

Det fremgar af forarbejderne til kommunestyrelseslovens § 60, at kravet om godkendelse
alene gzelder aftaler, der for en eller flere af deltagernes vedkommende vil medfgre ind-
skreenkning i de befgjelser, som efter kommunestyrelsesloven eller lovens forudsaetnin-
ger tilkommer kommunalbestyrelsen som besluttende og udgvende myndighed.

Som eksempler pa tilfaelde, hvor tilsynsmyndighedens (Ankestyrelsens) godkendelse er
pakraevet, naevnes i forarbejderne, jf. lovforslag nr. L 59 af 7. februar 1968:

"Kravet om godkendelse vil saledes omfatte aftaler, hvorved et saerligt fzel-
lesskabsorgan tilleegges kompetence til at traeffe beslutninger, der forplig-
ter de deltagende kommuner i gkonomisk henseende, eks. beslutninger om
laneoptagelser, garantiforpligtelser, kgb, salg og pantsaetninger af fast ejen-
dom, iveerksaettelse af anleegsarbejder o.s.v.

Endvidere skal godkendes aftaler, hvorved en eller flere af de deltagende
kommuner patager sig vedvarende forpligtelser, uden at aftalen indeholder
adgang til opsigelse inden for et kortere aremal.

Ogsa aftaler, der binder en kommunalbestyrelse negativt, kan vaere omfat-
tet af kravet om godkendelse. Dette vil f.eks. gelde, dersom en kommune
i forbindelse med en aftale om adgang til at benytte en anden kommunes



CIVITAS

ADVOKATER

forvaltningsapparat eller indretninger pa et vist omrade patager sig forplig-
telse til ikke selv at ivaerkszette foranstaltninger pa samme eller lignende
omrader.”

Som eksempel pa en aftale, der binder en kommunalbestyrelse “negativt”, naevnes pa
side 921 i Kommunestyrelsesloven med kommentarer, 2022:

"Dette vil eksempelvis kunne vaere tilfaeldet, hvis en kommune i forbindelse
med en aftale om adgang til at benytte en anden kommunes skole, plejehjem
eller andre institutioner forpligter sig til ikke selv at ivaerkszette foranstaltnin-
ger pa samme eller lignende omrader.”

Forestiller man sig f.eks., at en kommunalbestyrelse over for nabokommunen har pataget
sig en (vedvarende) forpligtelse til ikke at bygge sin egen skgjtehal (f.eks. fordi kommu-
nalbestyrelsen har indgaet en samarbejdsaftale med nabokommunen om benyttelse af
deres skgjtehal mod betaling), vil dette veere en aftale, der binder kommunalbestyrelsen
negativt.

Vi henviser ogsa til betankning nr. 996/1983 om ansvarsplacering og reaktionsmulighe-
der i kommunestyret, side 117-118, hvor dette er gentaget. Her navnes som et konkret
eksempel pa en vedvarende forpligtelse, der medfgrer et krav om godkendelse, en aftale
om feelles levhedsmiddelkontrol mellem flere kommuner, hvor administrationen vareta-
ges af én af kommunerne, og hvor opsigelse skal ske med 5-6 ars varsel.

Endvidere anfgres fglgende i betaenkningen om konsekvensen af, at et samarbejde om-
fattes af kommunestyrelseslovens § 60, jf. side 118:

”"Undertiden betegnes samarbejdet mellem kommunerne i henhold til sam-
arbejdsaftalen som et interessentskab, et andelsselskab eller lignende privat-
retlige betegnelser. Indenrigsministeriet har i sin praksis flere gange udtalt,
at safremt betingelserne for at anvende KSL § 60 er opfyldt, ma et sadant
samarbejde veere omfattet af styrelsesloven. Det ma betyde, at styrelseslo-
vens regler skal finde anvendelse pa de forhold, som loven regulerer, d.v.s.
navnlig den interne beslutningsprocedure. Det samme geelder andre forvalt-
ningsretlige regler, f.eks. om tavshedspligt.

Udadtil ma de privatretlige regler for den pagaeldende virksomhedsform
finde anvendelse i forhold til medkontrahenter og kreditorer, pa samme
made, som de privatretlige regler finder anvendelse, nar den enkelte kom-
mune f.eks. indgar kontrakter eller optager lan. Begrundelsen for at give KSL
"forrang" over for de privatretlige og selskabsretlige regler uanset fellesska-
bets betegnelse er, at de kommunale faellesskaber ma anses for at veere en
art "specialkommuner" til Igsning af kommunale opgaver pa det omrade,
som feellesskabet omfatter.
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Pa baggrund af de ufravigelige og detaillerede regler om bl.a. aktionaerers
og ledelsesorganers ansvar i aktieselskabs- og anpartsselskabslovgivningen
og kravet om, at sddanne selskaber skal vaere erhvervsdrivende, vil det for-
mentlig veere udelukket, at et kommunalt samarbejde, der omfattes af KSL
§ 60, kan etableres som aktieselskab eller anpartsselskab.”

Sidstnaevnte antagelse — at det er udelukket, at et kommunalt samarbejde, der omfattes
af kommunestyrelseslovens § 60, kan etableres som et aktie- eller anpartsselskab — er
ogsa lagt til grund bl.a. i vejledningen om kommunale fzaellesskaber fra 2016, afsnit 3.1, og
i Kommunestyrelsesloven med kommentarer, 2024, side 929-930.

| praksis er det endvidere antaget, at et kommunalt faellesskab heller ikke kan etableres
som en selvejende institution, jf. Indenrigsministeriets udtalelse af 24. august 1993 om
Viborg Amtskommunes anmodning om godkendelse af vedtaegter for den selvejende in-
stitution “Naturskolen ved Hald”, som skulle etableres af 5 kommuner i feellesskab.

Indenrigsministeriet bemaerkede herved, at en selvejende institution er kendetegnet ved,
at der ertale om en formue, som er uigenkaldeligt udskilt, og som ingen fysisk eller juridisk
person uden for institutionen har ejendomsretten over. En selvejende institution er sale-
des et selvstaendigt og uafhangigt retssubjekt. Det ville efter Indenrigsministeriets opfat-
telse vaere i strid med fondsretlige grundsaetninger, hvis hele bestyrelsen eller dennes
flertal var underkastet instruktionsbefgjelse fra stifterne eller andre.

Vurderingen af, om en kommunalbestyrelse har afgivet kompetence, sdledes at der er
tale om et samarbejde omfattet af § 60

Vurderingen af, om en samarbejdsaftale mellem to eller flere kommuner indebaerer en
overfgrelse af befgjelser og dermed er omfattet af § 60 i kommunestyrelsesloven, beror
pa en konkret vurdering. | denne vurdering indgar efter praksis en raekke momenter:

e Der er i hvert fald tale om et samarbejde omfattet af § 60, nar der oprettes et
styrende organ for samarbejdet, og dette organ tilleegges kompetence til at for-
pligte de deltagende kommuner gkonomisk og i en ikke helt kort periode.

e Detforhold, at organets vedtaegter indeholder en bestemmelse om, at faellesska-
bets arsbudget skal godkendes af de deltagende kommunalbestyrelser, vil nor-
malt ikke placere samarbejdet uden for rammerne af § 60, hvis det i gvrigt frem-
gar, at samarbejdet forpligter de deltagende kommuner.

e Hvis aftalen forpligter deltagerkommunerne til at undlade at treeffe visse beslut-
ninger, vil dette ogsa kunne indebzere, at samarbejdet skal godkendes.

Fra praksis kan navnlig fremhaeves fglgende sager:

| en udtalelse af 28. november 1989 vurderede Indenrigsministeriet, at en aftale mellem
5 kommuner om fzlles anskaffelse og drift af en nyrestensknuser ikke var omfattet af §
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60 i kommunestyrelsesloven. Ministeriet lagde vaegt pa, at samarbejdet ikke tillagde et
styrende organ kompetence til at traeffe beslutninger, der forpligtede deltagerkommu-
nerne i gkonomisk henseende, og at budgettet vedrgrende den faelles drift af udstyret
skulle godkendes af de deltagende amtsrad.

Ministeriet lagde ogsa vaegt pa, at aftalen “kun var uopsigelig i 3 ar”. Det forhold, at der
ved indgaelsen af aftalen om anskaffelse og drift af nyrestensknuseren blev etableret et
ejerfaellesskab med forpligtelse til at deekke en neermere fastsat andel af driftsudgifterne,
kunne ikke i sig selv fgre til, at samarbejdet var omfattet af kommunestyrelseslovens § 60.

Tilsvarende ansa Indenrigsministeriet i en udtalelse af 23. marts 1994 ikke en aftale mel-
lem Roskilde Amtskommune og Greve Kommune om et distriktspsykiatrisk center i Greve
for at vaere omfattet af kommunestyrelseslovens § 60.

Centeret var beliggende i Greve Kommune, som ogsa ejede ejendommen. Det fremgik af
samarbejdsaftalen, at udgifterne til driften af centret skulle finansieres af amtskommunen
og Greve Kommune ud fra en fordelingsnggle pa 75%/25%. Medarbejderne skulle veere
ansat i amtskommunen.

Herudover fremgik det af aftalen, at centret skulle ledes af en lokal ledelse, som udarbej-
dede budgetforslag, der skulle godkendes af sdvel amtskommunen som kommunen. Af-
talen kunne opsiges af begge parter med 6 maneders varsel til en 1. januar.

Indenrigsministeriet vurderede, at samarbejdsaftalen ikke skulle godkendes efter kom-
munestyrelseslovens § 60 og lagde saerligt vaegt pa, at der ikke var tale om et ejendoms-
feellesskab mellem kommunerne, at centrets personale var ansat i amtskommunen, at
budgetforslag skulle godkendes af savel amtskommune som kommune, at der ikke var
etableret et flles organ, som kunne forpligte kommunerne i gkonomisk henseende, og
at samarbejdsaftalen kunne opsiges med 6 maneders varsel til en 1. januar.

| en udtalelse af 15. juli 1997 vurderede Indenrigsministeriet derimod, at en samarbejds-
aftale mellem henholdsvis Karlebo og Hgrsholm Kommuner og Frederiksborg Amtskom-
mune om driften af en dggninstitution for bgrn og unge (”Farvergarden”) var omfattet af
kommunestyrelseslovens § 60 og dermed kravet om godkendelse.

Det fremgik bl.a. af samarbejdsaftalen, at dggninstitutionen skulle opfgres pa Karlebo
Kommunes areal. Samme kommune skulle ogsa vaere bygherre, sta som formel ejer af
ejendommen og veere arbejdsgiver for institutionens medarbejdere.

For sa vidt angik finansiering var det aftalt, at Karlebo Kommune skulle udstede et geelds-
brev pd 50 % af anskaffelsessummen for ejendommen. Galdsbrevet skulle veere uover-
drageligt samt rente- og afdragsfrit. Gaeldsbrevet ville forfalde uden varsel ved opsigelse
af aftalen. De Igbende driftsudgifter skulle deles i forholdet 50/50. Aftalen kunne opsiges
med 1 ars varsel, dog saledes at aftalen var uopsigelig i de f@grste ca. 6 maneder.
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Til varetagelsen af samarbejdet mellem kommunerne og amtskommunen skulle der ned-
saettelse en bestyrelse og en styregruppe. Bestyrelsen havde ikke selvstandig budget-
kompetence, da budgettet skulle godkendes i de respektive kommuner og af amtskom-
munen. Styregruppen skulle varetage den daglige drift af institutionen.

Indenrigsministeriet vurderede, at samarbejdet var omfattet af kommunestyrelseslovens
§ 60 og lagde veegt p3, at det ikke fremgik klart af aftalegrundlaget, hvorvidt den pataenkte
bestyrelse for institutionen var tillagt en selvstaendig kompetence inden for rammerne af
det vedtagne budget til at traeffe beslutning om institutionens driftsforhold.

Det samme gjaldt i et vist omfang den pataenkte styregruppe, der efter aftalen skulle have
"indseende med den daglige drift og det paedagogiske arbejde, herunder udgve budget-
og bevillingskontrol.” Endelig lagde Indenrigsministeriet vaegt pa, at lederen af institutio-
nen, der var ansat under Karlebo Kommune, i indholdsmaessige spgrgsmal vedrgrende
institutionen var undergivet styregruppen og bestyrelsen.

| en udtalelse af 18. november 2003 vurderede Indenrigsministeriet ikke, at en tiltraedel-
sesaftale mellem Vestsjeellands Amt og en raekke kommuner om driften af fire daginstitu-
tioner, der var oprettet i tilknytning til amtskommunens specialskoler, skulle godkendes i
medfgr af kommunestyrelseslovens § 60.

Ministeriet henviste til tiltreedelsesaftalens bestemmelser, hvoraf det bl.a. fremgik, at
amtskommunen havde etableret institutionerne og selv varetog driften heraf, at kommu-
nerne alene betalte amtskommunen for ydelser efter forbrug og i henhold til aftalte tak-
ster, at kommunerne traf beslutning om optagelse i de pageeldende institutioner samt om
foraeldrebetaling og befordring, og at aftalen kunne opsiges med 1 ars varsel.

| en udtalelse af 31. oktober 2019 vurderede Social- og Indenrigsministeriet, at en samar-
bejdsaftale mellem Randers og Norddjurs Kommuner om madproduktion og salg heraf fra
den ene kommune til den anden ikke kreevede godkendelse efter kommunestyrelseslo-
vens § 60. Ministeriet vurderede af andre grunde, at aftalen var ulovlig og palagde kom-
munerne at bringe samarbejdet til ophgr.

For sa vidt angik spgrgsmalet om, hvorvidt en godkendelse efter kommunestyrelseslovens
§ 60 var pakraevet, lagde Social- og Indenrigsministeriet bl.a. til grund, at Randers Kom-
mune efter aftalen ville eje bygninger og inventar, og at der ikke ville veere noget ejen-
domsfaellesskab mellem kommunerne i gvrigt.

Ministeriet lagde ogsa til grund, at der ville blev udarbejdet feelles pris- og kvalitetskrav til
produkterne, som skulle politisk godkendes i begge kommuner. Der skulle nedszettes en
styregruppe for samarbejdet, der bestod af en daglig leder og andre repraesentanter for
kommunen. Beslutninger i styregruppen kraevede enighed. Ingen af kommunerne havde
i gvrigt afgivet befgjelser vedrgrende opgaverne til styregruppen.

Randers Kommune udarbejdede budget og regnskab og lavede manedlig afregning og fak-
turering til Norddjurs Kommune og en arlig opggrelse over fordelingen af omkostninger.
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| det lys lagde Social- og Indenrigsministeriet samlet set til grund, at ingen af kommunerne
som led i samarbejdet havde afgivet befgjelser, udover det som fulgte af, at kommunerne
var bundet til at overholde kontrakten om madproduktion og betale for ydelser i henhold
til kontrakten i opsigelsesperioden pa 10 maneder (dog med en periode pa 2 ars uopsige-
lighed). Opsummerende konkluderede Social- og Indenrigsministeriet:

"Det er pa denne baggrund Social- og Indenrigsministeriets opfattelse, at
samarbejdet mellem Randers og Norddjurs Kommuner om madproduktion
ikke indebzerer, at nogen af de to kommuner afgiver befgjelser, og at samar-
bejdet derfor ikke er omfattet af § 60 i lov om kommunernes styrelse.

Ministeriet laegger herved navnlig vaegt p3, at der ikke etableres noget ejer-
faellesskab mellem de to kommuner om fast ejendom eller Igsgre, at ingen af
kommunalbestyrelserne har afgivet befgjelser for sa vidt angar fastsaettelse
af krav til pris eller kvalitet af den leverede ydelse, at den nedsatte styre-
gruppe ikke er tillagt selvstaendige befgjelser, herunder med hensyn til gko-
nomien i samarbejdet eller med hensyn til anszettelse og ledelse af kommu-
nens medarbejdere, og at sddanne befgjelser heller ikke er overdraget mel-
lem kommunerne, samt at samarbejdet kan opsiges med 10 maneders var-
sel, saledes at ingen af kommunerne er gkonomisk bundet til den indgaede
aftale ud over denne periode.”

Oprettelsen af et § 60-selskab

Beslutningen om at afgive befgjelser efter § 60, stk. 1, kan kun ske ved en beslutning truf-
fet af kommunalbestyrelsen i et mgde. Beslutningskompetencen kan saledes ikke delege-
res til et udvalg under kommunalbestyrelsen eller til forvaltningen.

Et § 60-selskab kan udelukkende varetage lovlige kommunale opgaver og opgaver, der
betegnes som faktisk forvaltningsmyndighed. Myndighedsudgvelse, f.eks. at traeffe afgg-
relser, kan saledes ikke opgaveoverfgres til et § 60-selskab. Inden for denne ramme geel-
der der dog som udgangspunkt ikke begransninger med hensyn til, hvilke kommunale
opgaver og hvilken kompetence kommunalbestyrelser kan tilleegge § 60-selskaber (med-
mindre andet fglger af lovgivningen), jf. Indenrigsministeriets brev af 20. oktober 2000.

§ 60-selskaber betragtes som en art “specialkommuner”, dvs. selvstaeendige kommunale
enheder. De henregnes til den offentlige forvaltning og er pa samme made som de almin-
delige kommuner underlagt offentligretlige regler, herunder kommunestyrelsesloven,
forvaltningsloven, offentlighedsloven og almindelige forvaltningsretlige grundsaetninger.
Selskaberne er ogsa underlagt Folketingets Ombudsmands kontrol. § 60-selskabers kom-
petence er dog, i modsaetning til de almindelige kommuners, begranset til Igsning af de
opgaver, som er overfgrt til selskabet.

Et § 60-selskab oprettes som udgangspunkt som et interessentskab (I/S). Det betyder, at
selskabet, ligesom kommunerne, ikke er skattepligtigt, og at hver ejerkommune hzfter
"personligt”, uden begraensning og solidarisk for selskabets forpligtelser. | modsaetning til
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almindelige interessentskaber, er et interessentskab, der samtidig er et § 60-selskab, ikke
omfattet af lov om erhvervsdrivende virksomheder, men er i stedet omfattet af kommu-
nestyrelsesloven. Det indebaerer bl.a., at styrelseslovens vederlags- og afstemningsregler
finder anvendelse. Styrelsesloven skal udtrykkeligt fraviges i vedtaegterne, hvis der skal
gelde andre regler.

Et § 60-selskab kan ikke etableres som et aktieselskab eller et anpartsselskab, idet de ufra-
vigelige og detaljerede regler herom ikke er forenelige med de offentligretlige regler, her-
under reglerne i den kommunale styrelseslovgivning, der geelder for kommunale fzelles-
skaber, jf. betankning nr. 996/1983 om ansvarsplacering og reaktionsmuligheder i kom-
munestyret, side 118. Et kommunalt fellesskab kan som naevnt ovenfor heller ikke etab-
leres som en selvejende institution, jf. Indenrigsministeriets udtalelse af 24. august 1993.

Oprettelse af et § 60-selskab kraever som anfgrt Ankestyrelsens godkendelse, jf. § 60, stk.
1. Det samme geelder @ndringer af det kommunale faellesskab og beslutninger om ophgr
af samarbejdet. Ankestyrelsens prgvelse omfatter bade lovligheden og hensigtsmaessig-
heden af selskabet.

Ankestyrelsens tilsyn

Ankestyrelsen vil i forbindelse med godkendelsen af vedtaegterne for § 60-selskabet bl.a.
pase, at de enkelte kommunalbestyrelser far en rimelig indflydelse pa samarbejdsvirk-
somhedens udgvelse set i forhold til de konkrete forhold, som samarbejdet vedrgrer. Des-
uden paser Ankestyrelsen, at vedtaegterne i forngdent omfang indeholder bestemmelser
om tilsynsmyndighedens godkendelse af visse dispositioner, herunder beslutninger ved-
rerende andringer eller ophaevelse af aftalen og ind- og udtraeden af faellesskabet.

Ankestyrelsen har alene kompetence til at afggre uoverensstemmelser vedrgrende for-
tolkningsspgrgsmal i et § 60-selskab, som vedrgrer kommunalretlige spgrgsmal, jf. f.eks.
Indenrigs- og Sundhedsministeriets udtalelse af 10. oktober 2003, hvor ministeriet vurde-
rede, at det faldt uden for de kommunale tilsynsmyndigheders kompetence at tage stilling
til det privatretlige spgrgsmal om fordelingen mellem interessenterne af udgifterne ved
et § 60-selskabets erhvervelse og udbygning af en raekke genbrugsstationer.

Ankestyrelsen skal som led i sit tilsyn pase, at eventuel lantagning og garantistillelse sker
i overensstemmelse med reglerne herom.

Regulering af samarbejdet i et kommunalt faellesskab

Samarbejdet i et kommunalt faellesskab reguleres fgrst og fremmest af vedtaegterne for §
60-selskabet. Vedtaegterne skal godkendes af de deltagende kommunalbestyrelser i et
mgde. Z£ndring af vedtaegterne, som indebzerer aendringer i de befgjelser, som kommu-
nalbestyrelsen har afgivet til feellesskabet, eller som andrer vilkarene for kommunalbe-
styrelsens afgivelse af befgjelser, skal ogsa godkendes af hver af de deltagende kommu-
nalbestyrelser i et mgde.
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Endvidere skal hver deltagende kommunalbestyrelse i et mgde godkende andre beslut-
ninger vedrgrende faellesskabet, der sendrer de befgjelser, der er afgivet til faellesskabet,
eller zndrer indholdet af vilkarene for afgivelsen af disse befgjelser. Dette fremgar bl.a.
af vejledningen om kommunale feellesskaber fra 2016, afsnit 4.1.1 og 12.1, samt af @ko-
nomi- og Indenrigsministeriets udtalelse af 17. april 2013.

Som beskrevet ovenfor finder kommunestyrelsesloven anvendelse pa reguleringen af de
interne forhold i et § 60-selskab. Der er ikke noget til hinder for — og i mange § 60-selska-
ber er det ogsa tilfeeldet — at der i vedtaegterne er bestemmelser om anvendelsen af kom-
munestyrelsesloven. Det er dog kun de bestemmelser i kommunestyrelsesloven, som ud-
trykkeligt er fraveget i vedtaegterne, som ikke finder anvendelse. Styrelsesmassige for-
hold, som blot ikke er reguleret i vedtaegterne, finder fortsat anvendelse pa reguleringen
af selskabets interne forhold.

Der kan dog i § 60-selskabets vedtaegter fastsaettes bestemmelser om, at visse neermere
angivne beslutninger af stgrre reekkevidde kraever godkendelse i eller skal forelaegges til
udtalelse hos de deltagende kommuners kommunalbestyrelser.

Det styrende organs sammensaetning

Det er udgangspunktet, at styrelsesorganet i § 60-selskaber vaelges af og blandt medlem-
merne af de deltagende kommunalbestyrelser. Efter kommunestyrelseslovens § 17, stk.
6, 2. pkt., kan kommunalbestyrelsen dog ogsa overlade hvervet til andre end kommunal-
bestyrelsesmedlemmer, sa laenge medlemmerne er valgt af de deltagende kommunalbe-
styrelser og kommunalbestyrelserne (dermed) har instruktionsbefgjelse over for de pa-
geldende repraesentanter, jf. vejledningen om kommunale fzellesskaber fra 2016, afsnit
3.5.1.1.

Nar kommunalbestyrelserne vaelger reprasentanter til de styrende organer i § 60-selska-
bet, sker det efter de almindelige regler i den kommunale styrelseslov. Det betyder, at en
repraesentant veelges ved flertalsvalg, og to eller flere repreesentanter vaelges ved for-
holdstalsvalg, jf. lovens § 25, stk. 1. Forholdstalsvalgmetoden kan alene fraviges, nar der
er enighed om det i kommunalbestyrelsen. Valgene har virkning for kommunalbestyrel-
sens funktionsperiode, jf. vejledningen om kommunale fzllesskaber fra 2016, afsnit
3.5.1.1.

Vi bemaerker, at det kan vaere hensigtsmaessigt for de pagaldende deltagerkommuner pa
forhand at gere sig klart, hvilke kompetencer der kan vaere sarligt nyttige for § 60-selska-
bet. Afhaengigt af bl.a. § 60-selskabets opgaver og stgrrelse kan det f.eks. vaere, at saerlige
forretningsmaessige, ledelsesmaessige eller fagspecifikke kompetencer bgr vaere i fokus.
Dette kan bl.a. sikres ved at udarbejde en kompetenceprofil for feellesskabets styrende
organ.

Vederlag og tabt arbejdsfortjeneste
Der er ikke krav om, at § 60-selskabet skal udbetale vederlag, herunder dizeter og erstat-
ning for tabt arbejdsfortjeneste til medlemmerne af § 60-selskabets styrende organ.
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Hvis selskabet gnsker at udbetale vederlag til medlemmerne, skal der fastsaettes bestem-
melser herom i vedtaegterne. Ved fastseettelsen af sddant vederlag skelnes der ikke mel-
lem om bestyrelsesmedlemmet er kommunalbestyrelsesmedlem eller ikke kommunalbe-
styrelsesmedlem.

Bestemmelserne herom skal ogsa godkendes af Ankestyrelsen som led i styrelsens god-
kendelse af § 60-selskabets vedtaegter. Ankestyrelsen kan i den forbindelse pase, at afta-
lens indhold er i overensstemmelse med lovgivningen, og at aftalens indhold er rimeligt
og hensigtsmaessigt for de enkelte kommunalbestyrelser.

§ 60-selskabets gkonomiske befgjelser

§ 60-selskabets kompetence til at traeffe beslutninger, der forpligter de deltagende kom-
muner, gelder ogsa i gkonomisk henseende.

| overensstemmelse med princippet i kommunestyrelseslovens § 40, stk. 2, 1. pkt., anta-
ges det saledes, at bevillingsmyndigheden, medmindre andet er angivet i selskabets ved-
taegter, er hos selskabets styrende organ. Dette vil seedvanligvis ogsa veere udtrykkeligt
angivet i vedtaegterne.

Tilsvarende gzalder med hensyn til vedtagelsen af selskabets arsbudget, jf. kommunesty-
relseslovens § 38, og afggrelse med hensyn til revisionens bemaerkninger og godkendelse
af regnskabet, jf. kommunestyrelseslovens § 45. Deltagerkommunerne vil vaere umiddel-
bart forpligtet i gkonomisk henseende af det budget, der vedtages i § 60-selskabet, hvis
der ikke f.eks. er truffet bestemmelse om, at godkendelse af arsbudgettet skal forelaegges
til godkendelse eller udtalelse hos deltagerkommunernes kommunalbestyrelser.

En tilsvarende regel som i kommunestyrelseslovens § 40, stk. 2, antages at geelde for §
60-selskabets administrations adgang til at afholde udgifter, der er palagt ved lovgivnin-
gen eller anden bindende retsforskrift. Bortset fra sadanne tilfaelde kan § 60-selskabets
administration ikke uden forudgaende bevilling afholde nye udgifter eller oppebaere nye
indtaegter i forbindelse med driften. Den forngdne tillaegsbevilling ma i givet fald indhen-
tes fra selskabets styrende organ (der har bevillingsmyndigheden).

Princippet i kommunestyrelseslovens § 40, stk. 2, regulerer kun samspillet mellem § 60-
selskabets styrelsesorgan og dets administration. Princippet regulerer derimod ikke sam-
spillet mellem selskabets styrelsesorgan og de deltagende kommuners kommunalbesty-
relser. Hvis selskabet har meddelt en tilleegsbevilling til udgifter, der er af en sadan art, at
de ikke med rimelighed burde eller kunne forudses i forbindelse med vedtagelsen af ars-
budgettet, og som det ikke vil vaere rimeligt at udskyde (f.eks. fordi det vil medfgre en
vaesentlig aktivitetsnedszettelse i forhold til det ved budgetteringen forudsatte niveau),
antages de deltagende kommunalbestyrelser at vaere forpligtede til umiddelbart at fore-
tage indbetalinger i overensstemmelse med den galdende fordelingsnggle for faellesska-
bet.
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Vedrgrer tillegsbevillingen derimod udgifter, der kunne eller burde have veaeret taget i
betragtning ved budgetlaegningen, kan merudgifterne ikke umiddelbart i det Ipbende
budgetar forlanges daekket ved indbetaling fra en kommune mod kommunalbestyrelsens
protest. Det geelder f.eks. ved en udvidelse af det forudsatte aktivitetsniveau, saledes at
der i realiteten foreligger et nyt budget.

Det forhold, at driftsbevillinger har karakter af ét-arige bevillinger, jf. kommunestyrelses-
lovens § 40, stk. 1, har som udgangspunkt kun betydning for bevillinger internt i § 60-
selskabet. En kommunalbestyrelse kan saledes godt beslutte at finansiere anlaegsbevillin-
ger ved henlaeggelser over flere ar. Styrelsesorganet i § 60-selskabet kan tilsvarende be-
slutte at finansiere anlaegsudgifter med belgb, som er tilvejebragt ved, at det kommunale
fellesskab har foretaget henlaeggelser. Bestemmelser i vedtaegterne for et § 60-selskab
om, at fremtidige investeringer kan finansieres via henlaeggelser, er ikke i strid med lov-
givningen, jf. Indenrigsministeriets brev af 10. november 2000.

Det fremgar af afsnit 9.4.3 i vejledningen fra 2016 om kommunale faellesskaber, at der
ved udgiftsbehov, som kraever inddragelse af deltagerkommunerne (f.eks. anlaegsudgif-
ter), skal tages hgjde for regler i sektorlovgivningen, der regulerer finansieringen af akti-
viteterne samt spgrgsmal vedrgrende budgettet og regnskab.

Kort om udbudsreglerne

Levering af varer eller tjenesteydelser mellem et § 60-selskab og dets ejerkommuner er
undtaget fra udbudspligt i medfgr af den udvidede in-house regel i udbudslovens §§ 12-
14,

Ved § 60-selskabets indgaelse af kontrakter med tredjemand, f.eks. en entreprengr, skal
selskabet pa samme made som almindelige kommuner, iagttage udbudsreglerne.

De deltagende kommuners indflydelse i faellesskabet og instruktionsbefgjelse

Oprettelsen af et § 60-selskab indebaerer, at kommunalbestyrelsens ansvar for varetagel-
sen af den omhandlede opgave og radigheden over opgaven overgar til § 60-selskabet og
dermed, at de deltagende kommunalbestyrelsers befgjelser indskrankes. Det sker pa de
vilkar, der fglger af selskabets vedtaegter.

Styrelsesorganet i § 60-selskabet bliver herefter den kompetente og ansvarlige myndig-
hed pa selskabets opgaveomrade, hvilket indebzaerer, at styrelsesorganet tillaegges kom-
petence til at traeffe beslutninger.

De enkelte kommunalbestyrelsesmedlemmer i de deltagende kommuner har saledes hel-
ler ikke noget direkte medansvar for § 60-selskabets forvaltning af de opgaver, der ved
etableringen er overfgrt fra kommunalbestyrelserne til selskabet.

De deltagende kommunalbestyrelser har dog instruktionsbefgjelser over for den reprae-
sentant, som den pagaldende kommunalbestyrelse har valgt til at sidde i § 60-selskabets
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styrelsesorgan, og kan pa den made fa indflydelse pa de beslutninger, som selskabet til
skal traeffe, jf. f.eks. Indenrigsministeriets brev af 18. januar 1996.

Det er kommunalbestyrelsen, der afggr, om kommunalbestyrelsens reprasentanter i sty-
relsesorganet i en konkret sag i § 60-selskabet skal vaere bundet af kommunalbestyrelsens
mandat. Der geelder ikke nogen kvalitative begransninger, men i praksis vil det szerligt
vaere aktuelt, nar der er tale om varetagelse af interesser, der er af vaesentlig betydning
for den pageeldende kommune, jf. f.eks. Indenrigsministeriets brev af 4. november 1988
og Folketingets Ombudsmands brev af 26. april 1990.

Ophaevelse og opsigelse af samarbejdet

Kommunestyrelseslovens § 60, stk. 2 og 3, regulerer ophzevelse af samarbejdet i et § 60-
selskab. Efter kommunestyrelseslovens § 60, stk. 2, kan ophavelse af et samarbejde ske,
hvis alle deltagere er enige herom. | givet fald skal beslutningen herom traeffes af hver af
de deltagende kommunalbestyrelser i et mgde, jf. afsnit 11.1 i vejledning om kommunale
faellesskaber.

Selvom et flertal af de deltagende kommuner eller et flertal i et styrende organ i § 60-
selskabet er enige om at ophaeve samarbejdet, er dette ikke tilstraekkeligt til, at samar-
bejdet kan ophaeves. Der kan heller ikke fastsaettes bestemmelser herom i vedtaegterne.
Det kan dog bestemmes i vedtaegterne, at det styrende organ kan indstille til kommunal-
bestyrelserne, at § 60-selskabet ophaeves.

Ankestyrelsen kan dog altid ophaeve aftalen efter en deltagers anmodning, nar den finder
rimelig grund til det. Det vil herefter vaere overladt til deltagerkommunerne at aftale vil-
karene for ophaevelsen, som Ankestyrelsen ogsa skal godkende, jf. kommunestyrelseslo-
vens § 60, stk. 3. Ankestyrelsen fastsaetter vilkarene, hvis deltagerkommunerne ikke kan
blive enige, jf. kommunestyrelseslovens § 60, stk. 3.

Ophaeves samarbejdet om selskabet, er udgangspunktet for sa vidt angar § 60-selskabets
eventuelle geeld til tredjemand, at enhver af selskabets deltagere haefter herfor, medmin-
dre der er truffet anden bestemmelse i selskabets vedtaegter, jf. Indenrigsministeriets
brev af 19. december 1983.

Det er kun vilkarene for § 60-selskabets ophavelse, som tilsynsmyndigheden skal god-
kende efter § 60, stk. 3. En deltagerkommunes opsigelse af samarbejdet — dvs. udtreeden
af § 60-selskabet — som er hjemlet i vedtaegterne, kraever saledes ikke Ankestyrelsens
samtykke, men der er krav om forudgaende beslutning herom i den pageeldende kommu-
nalbestyrelse, jf. afsnit 11.3 i vejledningen om kommunale fallesskaber fra 2016.

Det er normalt hensigtsmaessigt, at der fastszettes bestemmelser om ophavelse i § 60-
selskabets vedtaegter, og at der ogsa fastsaettes bestemmelser om det gkonomiske opggr
i den forbindelse. Ankestyrelsen har dog mulighed for at fastszette vilkar for ophaevelsen,
hvis der ikke kan opnas enighed herom blandt deltagerkommunerne.
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4.2. Kommunalt aktieselskab og lignende

| det fglgende beskrives reglerne for kommunal opgavelgsning i regi af et aktieselskab
(A/S). Beskrivelsen er dog ogsa relevant for kommunale anpartsselskaber (ApS) og kom-
munale partnerselskaber (P/S), idet disse selskabstyper i det vaesentligste behandles pa
samme made som aktieselskaber.

En kommune kan veelge at organisere Igsningen af en opgave ved at udskille opgaven til
et aktieselskab. Kommunen kan veaelge at ggre dette i samarbejde med bl.a. andre offent-
lige myndigheder. P4 samme made som ved udskillelse af en opgave til et § 60-selskab er
det kun faktisk forvaltningsvirksomhed (driftsopgaver), som kan udskilles til selskabet.

Falgende krav skal vaere opfyldt for, at kommunens deltagelse i et aktieselskab er lovlig
efter kommunalfuldmagtsreglerne:

Lovgivningen ma ikke vzere til hinder for, at opgaven Igses i selskabsform.
Selskabet ma udelukkende varetage lovlige kommunale opgaver.

Selskabet ma ikke have et egentligt erhvervsgkonomisk formal.

En enkelt kommune ma ikke have bestemmende indflydelse i selskabet (bortset
fra enkelte undtagelser, som ikke finder anvendelse i denne sag).

PwwnNnpRE

Disse betingelser er flere gange fastslaet og gentaget i tilsynsmyndighedernes praksis
samt i den juridiske litteratur.

Fra praksis kan vi f.eks. henvise til Ankestyrelsens udtalelser 7. januar 2009, 3. april 2017
og 22. december 2020 om henholdsvis Kgge Kommune, Aalborg Kommune og Ballerup
Kommunes muligheder for at deltage i forskellige arealudviklingsselskaber (aktieselska-
ber). Fra den juridiske litteratur om disse betingelser kan vi f.eks. henvise til Karsten Revs-
bech m.fl. i Kommunernes opgaver, 2023, side 327-332 og Rikke S@¢gaard Berth med bi-
drag fra Britt Vonger i Kommunale aktieselskaber, 2021, side 35-41.

Vi laegger til grund, at betingelserne i nr. 1-4 er opfyldt for sa vidt angar Kgbenhavns Kom-
munes og Tarnby Kommunes samarbejde om og ejerskab af en skgjtehal.

Betingelsen i nr. 4 om, at en enkelt kommune ikke ma have bestemmende indflydelse i
selskabet, forstas saledes, at kommunen ikke ma eje mere end 50 % af aktierne i selskabet
eller pa anden made have mere end 50 % indflydelse i selskabet, jf. f.eks. Indenrigsmini-
steriets udtalelse af 17. maj 1995 omtalt ovenfor om en kommunes adgang til at oprette
et madproduktionsselskab.

Sadan anden bestemmende indflydelse kan f.eks. vaere en bestemmelse fastsat i vedtaeg-
terne eller en ejeraftale om, at kommunen rader over en stemmeandel, der er tilstraekke-
lig til at treeffe beslutninger. | Indenrigsministeriets udtalelse af 17. maj 1995 udtalte mi-
nisteriet, at det forhold, at stemmeandelen er tilstraekkelig til at blokere for andre delta-
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gerkommuners beslutninger, ikke i sig selv anses som bestemmende indflydelse i selska-
bet. Vurderingen af, om stemmefordelingen og de naermere stemmeforhold i selskabet
udggr bestemmende indflydelse, vil saledes bero pa en konkret vurdering.

| en udtalelse af 19. juli 1996 fandt Tilsynsradet for Vejle Amt, at et krav om, at kommu-
nalbestyrelsen skulle godkende alle vigtige beslutninger vedrgrende en selvejende insti-
tution, bet@d, at kommunen bevarede radigheden over opgavevaretagelsen.

Konsekvenserne ved at udskille opgavelgsningen til et kommunalt aktieselskab

Overgangen fra kommunal opgavelgsning til Igsning i et kommunalt aktieselskab indebae-
rer, at kommunalbestyrelsen mister muligheden for at styre gennem instruktion, da der
ikke er et over-/underordnelsesforhold mellem kommune og selskabets bestyrelse eller
selskabets gvrige ledelse. Herudover mister kommunalbestyrelsen den direkte mulighed
for at styre opgavelgsningen ved hjalp af budgetter og politiske beslutninger.

Kommunens muligheder for at styre selskabet gennem sit ejerskab er saledes i f@grste
raekke pa aktieselskabets generalforsamling og i forbindelse med fastsaettelse af en ejer-
strategi. Pa generalforsamlingen vaelger ejerkommunerne aktieselskabets bestyrelse og
fastseetter indholdet af vedtaegterne, og i en ejerstrategi kan kommunen styre ved at fast-
saette sine mere overordnede gnsker til selskabets kurs.

Ved stiftelsen af et aktieselskab mellem flere ejerkommuner bgr der mellem ejerne indgas
en ejeraftale, hvori det praeciseres, hvilke beslutninger ejerne skal vaere enige om, og
hvordan uenigheder Igses mv. Ejeraftalen er saledes et vaesentligt styringsredskab for det
indbyrdes forhold mellem ejerne. Samtidigt bgr der internt i kommunen udarbejdes ret-
ningslinjer for, hvordan kommunen skal udgve sit ejerskab.

Idet kommunestyrelsesloven ikke finder anvendelse for et kommunalt aktieselskab, er An-
kestyrelsen ikke tilsynsmyndighed. Kommunen er derfor selv forpligtet til at fgre tilsyn
med selskabet, dels som ejer og dels som myndighed. Ejertilsynet udgves bl.a. pa selska-
bets generalforsamling. Myndighedstilsynet fglger af princippet i kommunestyrelseslo-
vens § 2, stk. 1, som vedrgrer kommunalbestyrelsens ansvar, jf. Velfaerdministeriets svar
af 26. november 2008 pa spgrgsmal 16 stillet af Folketingets Kommunaludvalg.

Nar offentlige myndigheder i faellesskab ejer et aktieselskab, er selskabet i medfgr af den
udvidede in-house regel i udbudslovens §§ 12-14 undtaget fra udbudspligt ved indgaelse
af kontrakter med ejerkommunerne. Selskabet vil ogsa vaere omfattet af offentlighedslo-
ven, nar det er minimum 75 % offentligt ejet og i @vrigt undtaget fra skattepligt, nar der
er tale om et kommunalt ejet aktieselskab, jf. selskabsskattelovens § 3, stk. 1, nr. 2.

5. VURDERINGEN AF DEN MEST HENSIGTSMASSIGE SAMARBEJDSFORM

Som fglge af opgavens omfang og karakter er det vores vurdering, at det vil vaere mest
hensigtsmaessigt, hvis der arbejdes videre med henblik pa at etablere et § 60-selskab, som
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herefter i samarbejde med kommunerne har til opgave at varetage opgaven med at etab-
lere og efterfglgende drive skgjtehallen.

Et § 60-selskab er en lovreguleret, velkendt og ofte anvendt samarbejdsform mellem kom-
muner om konkrete kommunale opgaver. Samarbejdsformen tilbyder en klar og retligt
set sikker ramme for etabling, drift og styring af den udskilte opgave, der dermed ogsa
bevares i en kommunal myndighed, hvor alle deltagende kommuner er repraesenteret, og
hvor kommunalbestyrelsen har instruktionsbefgjelse over for sine reprasentanter.

Vi leegger ogsa vaegt pa, at samarbejdet bl.a. angar byggeri af en skgjtehal til ca. 160 mio.
kr. med den risiko for fordyrelser, beslutninger om omprioriteringer osv., der ligger i et
sadant byggeprojekt. Dertil kommer, at grunden, hvorpa skgjtehallen skal bygges, aktuelt
ejes af Tarnby Kommune, og at grundens veerdi skal handteres i sammenhang med pro-
jektets gvrige gkonomiske spgrgsmal.

Endvidere skal skgjtehallen ejes ligeligt mellem de to kommuner, hvilket i sig selv forud-
seetter stillingtagen til og enighed om en raekke gkonomiske og juridiske, herunder sty-
ringsmaessige, spgrgsmal. En sadan stillingtagen forudsaettes ogsa for driften af skgjtehal-
len, hvor de to kommuners borgere i gvrigt skal have lige adgang.

Seerligt i forhold til valget af ledelse og medarbejdere vil kommunerne — med henblik pa i
videst muligt omfang at bevare sin indflydelse pa driften af skgjtehallen — f.eks. kunne
nedsatte en bestyrelse for fallesskabet, som traeffer vasentlige beslutninger herom,
hvorimod den daglige drift kan forestas af en driftsenhed.

Kgbenhavns Kommune og Tarnby Kommune vil skulle fgre tilsyn med det kommunale fael-
lesskab, og kommunerne vil via de udpegede medlemmer til bestyrelsen have mulighed
for at deltage aktivt i ledelsen af fllesskabet. Det er imidlertid det kommunale tilsyn og
dermed Ankestyrelsen, der fgrer det formelle tilsyn med det kommunale feellesskab.

Selve etableringen af § 60-selskabet kan vaere en tidskraevende proces, fordi etableringen
forudseetter, at der tages stilling til en reekke gkonomiske og juridiske spgrgsmal bade
vedrgrende feellesskabet og forholdet mellem Kgbenhavns Kommune og Tarnby Kom-
mune. Dette er ogsa en fglge af de krav, som stilles i forbindelse med Ankestyrelsens god-
kendelse af kommunale fallesskaber og vilkarene herfor.

Det er imidlertid erfaringen, at processen betaler sig, idet Kgbenhavns Kommune og
Tarnby Kommune til gengaeld far et solidt og sikkert grundlag for Igsningen og styringen
af byggeriet, ejerskabet og driften af skgjtehallen, og hvor der er taget hgjde for projek-
tets risici, eventuelle uoverensstemmelser om spgrgsmal om ophzvelse/opsigelse mv.

Vi bemaerker, at § 60-selskaber alene kan varetage opgaver, som er faktisk forvaltnings-
virksomhed. De dele af skgjtehalsprojektet, som udggr myndighedsudgvelse, skal saledes
forblive i de respektive kommuner, f.eks. afggrelser om byggetilladelse, som Tarnby Kom-
mune skal udstede.
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Vi bemaerker ogs3, at i det omfang samarbejdet mellem Kgbenhavns Kommune og Tarnby
Kommune medfgrer indskraenkninger i kommunernes befgjelser efter kommunestyrel-
sesloven, vil Ankestyrelsens godkendelse under alle omstandigheder vaere pakraevet i
medfgr af kommunestyrelseslovens § 60.

Om det er tilfeldet, beror, jf. ovenfor, pa en konkret vurdering. | denne vurdering indgar
bl.a., om der—som her—er tale om et kommunalt ejerfeellesskab til fast ejendom, og/eller
der er tale om et samarbejde, som ikke kan opsiges inden for en kortere arraekke. Begge
forhold taler for, at der vil vaere tale om et samarbejde, som under alle omstaendigheder
vil skulle godkendes i medfgr af kommunestyrelsens § 60 om kommunale fallesskaber.

| det omfang der etableres et samarbejde, som samlet set ikke medfgrer indskraenkninger
i Kebenhavns Kommune og Tarnby Kommunes kommunalbestyrelser efter kommunesty-
relsesloven, jf. § 60, vil opgavevaretagelsen ogsa kunne ske i et kommunalt aktieselskab
eller lignende.

En sadan opgavevaretagelse vil dog indebaere en fortabelse af den direkte mulighed for
at styre opgavelgsningen ved budgetter og politiske beslutninger, idet styringen i stedet i
farste raekke ma ske pa selskabets generalforsamling og i forbindelse med fastlaeggelsen
af en ejerstrategi. Den kommunale styringsmulighed vil sdledes vaere mere begraenset.

Projektets omfang og karakter, herunder de forelgbigt ansldede anlaegsudgifter pa ca. 160
mio. kr., taler efter vores vurdering imod en mere uformel samarbejdsmodel.

Projektet forudsaetter saledes en stillingtagen til en lang reekke aspekter, som efter vores
vurdering bedst handteres i et formaliseret samarbejde, der i videst muligt regulerer de

forudsigelige (og uforudsigelige) problemstillinger, der kan opsta om bl.a. ejerskab, kgb
og salg, brugsret, handtering af tvister, osv.

Kgbenhavn, den 12. maj 2025

Anders Valentiner-Branth Lau Franzmann Berthelsen Marie-Louise Paludan
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BILAG 1

Oversigt over Igsningsmodeller i forhold til kommunal opgavevaretagelse og konsekven-
serne heraf (kilde: Vejledning om kommunale feellesskaber, 2016)

- Kommmmale fal-

Kommmmalt aktie-

Intemn opgave- Udlicitering til privat virk-
losning lesskaber efter | selskab somhed
KSL
& 60
Alivitets- | Eun konuuma- | Kun konummale |Kun konmmmale | Kommmmen kan kun fa
omradet  |le opgaver opgaver opgaver udfert lovlige konmmumnale
opgaver. Ingen begrens-
ning 1, hvilke opgaver den
private kan varstage
Ejerskab | Kommmmen Komnmmer Kommunen, even- | Private
tuelt sammen med
en eller flere andre
ejere (private eller
offenthge)
Eonlurren- | Idee palrevet |Inhousereglen |Inhouse reglen | Erav om udbud mv.
ce-udsetiel- finder anvendelse | finder normalt an-
se vendelse
Medarbej- | Ansat1kommu- | Ansat 1 det kom- | Ansat1det kommu- | Ansat 1 den pnivate virk-
derne nsn munale fzlles-  |male akfisselskalb | somhbed
skal
Styrmgsred- | Besluminger1 | Vedtegter, m- | Vedtzgter, ejerafta- | Kontrakt
skaber for | kommmmalbesty- | stuktionsbefajel- | le, ejerstrategi og
kommunen |relsen, mstruk- | se overfor besty- |kontrakter mellem
tion af forvalt- |relsesmedlenumer | kommumne og sel-
ningen og ejerstrategl | skab
Kommm- | Ubegransst Solidansk Begrenset il aktie- | Ingen
nens haeftel- kapitalen
se
Omfattet af | Ja Ia Nej, medmindre | Nej, medmindre det frem-
forvalt- det fremgar af en | gar af en sektorlov eller
nings- og seltorlov eller fol- | folger af offentlighedslo-
offenthg- ger af offentligheds- | vens § 4
hedsloven? lovens § 4
Udfere Ja Nej, medmmdre | Nej, medmumdre | Nej, medmndre der er
myndig- der er lovhjem- | der er lovhjemmel |lovhjemmel
hedsopga- mel
ver?
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