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formen fremstar som uoverskuelig. Hvis regeringen genvelges, vil den for-
mentlig hzvde, at genvalget er udtryk for opbakning bag kommunalrefor-
men som en helhed. Men kommunalreformen har nesten ikke veeret berert i
valgkampen, og det gelder bide reformen som helhed og reformerne af de
enkelte opgaveomréader. Nér det hele skal drefies pa en gang, synes det at
blive umuligt at drofte noget som helst. At tage stilling bliver alene et
sporgsmal om tillid. _

En anden konsekvens af den hast, hvormed reformeme tenkes gen-
nemfort, er, at den medfarer risiko for lovsjusk, herunder teknisk darlig lov-
givning, lovgivning der vil medfere ikke intenderede virkninger, manglende
tilpasning af lovgivning, der burde revideres eller lovgivning, der strider
imod internationale forpligtelser og grundizggende lovgivning som den al-
mindelige forvaltningslovgivning og Grundloven. Det gzlder ikke alene i
relation til de sektororienterede lovforslag, men ogsé de helt overordnede
rammer for kommunalreformen. Et eksempel kan findes i regeringens ud-
kast til »Lov om regioner m.v.« og til »Lov om regionemes finansiering«.
De er pé flere punkter formentlig i strid med Grundlovens bestemmelse 1 §
82 om kommunernes ret til selvstyre: regioneme vil efter forslaget ikke
kunne pétage sig andre opgaver end de opgaver, som de udtrykkeligt er ble-
vet palagt ved positiv lovgivning, de vil ikke fa tillagt egne indtzgter i form
af skatter eller afgifter og de ikke vil f2 mulighed for en samlet kasse.

Spergsmil om indretningen af kommunestyret drejer sig om den
grundleggende magtfordeling indenfor den offentlige sektor. Et spergsmél
om grundlizggende politiske vardier. Denne artikel vil imidlertid anlegge et
alene retsdogmatisk perspektiv. Udover at pipege de retlige problemer i re-
geringens udkast til lovforslag om regionerne, vil den alene pege pa det hen-
sigtsmassige i at genoptage den noget hengemte diskussion om etablering
af et uathangigt lovrad eller en lignende institution, der kan sikre den retlige
kvalitet af betydende ny lovgivning'.

Nedenfor vil jeg i fire afsnit papege de retlige problemer i regeringens
udkast til lovforslag om regioner og til lovforslag om regionemes finansie-
ring. Det forste afsnit handler mere generelt om Grundloven og den kom-
munale selvstyreret med szrligt fokus pa de begrebshistoriske udviklinger
af begrebet kommune og kommunalt selvstyre, mens det andet afsnit be-
handler de materielle rettigheder, der forbindes med den kommunale
selvstyreret: kommunalfuldmagten, den kommunale beskatningsret og retten
til samlet kasse. I det tredje afsnit diskuteres spergsmélet om der bestér en
ret til regionalt selvstyre, mens det fjerde afsnit peger pa, hvordan regioner-
ne — i det mindste i princippet — kan organiseres som kommunale og eller
statslig-kommunale institutioner uden at komme i konflikt med Grundlo-
vens bestemmelse om den kommunale selvstyreret.

Spergsmalet blev senest kort diskuteret i Folketingets behandling af B 141 1998-99 (se
Betznkning og indstilling over 2ndring af forretningsorden for Folketinget (Forbedret
lovkvalitet og revision af spergetimen)) samt Peter Pagh: »Regelforenkling og lovkvali-
tet: Gammel vin pa nye flasker?«, Administrativ Debat nr. 4, 2002, Henning Koch: »Et
lovréd! — Er det svaret pa lovrod?«. Retsvidenskabeligt Institut B, Studier nr. 50 — Ars-
beretning 1992, s. 91-97, Kebenhavn 1993. Lars Nordskov Nielsen: »Kvalitet i lovgiv-
ningen, s. 167-197 i Folketingets Festskrift i anledning af Grundlovens 150-ars jubi-
leeum, Folketingets Prasidium, Kebenhavn 1999.
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2. GRUNDLOVEN OG DEN KOMMUNALE SELVSTYRERET

Grundloven er pA mange mider preget af sin oprindelse i midten af 1800-
tallet. De problemer, der stod pa dagsordenen, drejede sig forst og fremmest
om opgeret med enevelden og godsejerstyret. Den er derfor pA mange ma-
der utidssvarende og utilstrekkelig. Det gzlder bl.a. dens begrensede kata-
log af menneskerettigheder, hvor dansk ret ofte ma basere sig pd Den Euro-
pziske Menneskerettighedskonvention. Men det betyder pa den anden side
ikke, at de frihedsrettigheder og principper, der har rod 1 opgeret mod ene-
velden og godsejerstyret, er uden relevans i dag. Det gzlder ogsd den
kommunale selvstyreret.

Grundlovens bestemmelse i § 82 om den kommunale selvstyreret gar i
en omtrent uzndret formulering tilbage til Junigrundloven af 1849 og lover,
at Kommunernes ret til under statens tilsyn selvsteendigt at styre deres an-
liggender ordnes ved lov. Det danske lokalstyre var bade i byerne (kabsta-
derne) og pé landet (sognene) blevet demokratiseret, men det var nzppe
denne demokratisering, der var baggrund for indfajelsen af selvstyreloftet.
Det afspejler forst og fremmest, at anerkendelse af lokale selvstyrerettighe-
der fra den franske revolution (1787)1789-99 og isar efter oprerene rundt
omkring i Europa i 1828-48 var ved at blive standard for demokratisk-
liberale forfatninger. Men demokratiseringen af kommunestyret gav en
ramme for dannelsen af bredere praktiske fellesskaber og politiske partier,
og selvstyreretten kunne bruges som en rambuk i den politiske kamp for at
sikre sig faktisk selvbestemmelse?, herunder ret til at bruge kommunale res-
sourcer pa nye, ikke lovbundne opgaver. Den danske velfardsstat har i vidt
- omfang ogsa sin historiske baggrund i velferdskommunen.

Kommunestyret og dermed den kommunale selvstyreret var i midten
af 1800-tallet baseret pa tre centrale preemisser. Den ene var forstielsen af
begrebet kommuner, den anden spergsmalet om kommunernes stedlige af-
grensning og den tredje spergsmalet om hvad, der var kommunale anlig-
gender. For at tage de to sidste ferst. Kommuneme var ikke blot streger pa
et kort, men kendte enheder: kabstaederne og landsognene, og de kommuna-
le anliggender var forst og fremmest de falles forhold, der berorte de lokale
samfund: vejene, drift og vedligeholdelse af skolen, medvirken i den lokale
ordenshandhavelse og social forsorg. P4 landet hvilede driften af de kom-
munale opgaver primzrt pa en naturalekonomi, pd borgernes pligt til at le-
vere arbejde, materialer og andre varer og ydelser, herunder medvirke til
den sociale omsorg for syge og fattige gennem »omgangsforsergelse«
o.lign. Opgaver, der i vidt omfang kunne ses som en videreforelse af de op-
gaver, der havde varet varetaget i landsbyfallesskaberne — ofte i samspil
med den lokale godsejer ~ for landboreformeme og oplesningen af de gamle
landsby- og dyrkningsfellesskaber fra slutningen af 1700-tallet. Selve be-
grebet »kommune« som en almindelig betegnelse for stedligt afgransede
fellesskaber var imidlertid af en forholdsvis nyere dato. Den ferste »moder-
ne« kommunallovgivning i Danmark og den ferste lovgivning, hvor begre-
bet kommune blev brugt i sin moderne, administrative betydning, var i to
reskripter af 1787 og 1791, der tillagde de sakaldt eligerede borgere adgang
til at deltage i udarbejdelse af kebstadens budget og til at ridgive den stats-
ligt udnzvnte magistrat i spergsmil om de kommunale anliggender. Kom-

*  Niels Clemmensen: Associationer og foreningsdannelse i Danmark 1780-1880. Peter
Bogason: »Statsinterventionen i landbruget efter demokratiseringen i 1849, i Peter Bo-
gason (red): Nye tendenser i politologien. Stat og forvaltning, 1990.
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munebegrebet blev op igennem den forste halvdel af 1800-tallet brugt selv i
relation til lokalstyret pa landet, hvor der efter landbyfellesskabernes oplas-
ning ikke var meget selvstyre. A. S. @rsted, der — for at sige det mildt — som
generalprokurater ikke havde megen tiltro til landbefolkningens kapacitet til
at styre sig selv endsige styre deres egen gkonomi, bemarkede i forbindelse

med forhandlingerne pa stznderforsamlingerne i1 Roskilde og Viborg i
1835-36, at:

I Fattig- og Skolevasenet trede saaledes Sognene vel frem som Communer, men
repreesenteres ene og alene af dem, der enten ved umiddelbar Lov ere kaldte til at
forvalte disse Anliggender, eller som af Overpvrigheden dertil udnaevnes saa, at deri
aldeles intet er, som kan kaldes fri Communalforfatning’.

Den direkte inspiration — og kommunebegrebet — var hentet i udviklinger op
til og under den franske revolution.

Kommunen som begreb

De forste krav til et »moderne« kommunalt selvstyre var blevet formuleret i
Frankrig i midten og sidste halvdel af 1700-tallet. Allerede i 1737 var der
blevet fremsat forslag om skabelse af lokale fellesskabsorganer til supple-
ring af de statslige myndigheder, hvor »menneskers frie fellesnyttige hand-
linger ville kunne komme til udtryk«®. Victor Mirabeau, en central figur i
skabelsen af den fysiokratiske ekonomiske teori, havde i 1750’eme talt for
en vis kommunal selvforvaltning, men vasentlig inspiration kunne ogsa fin-
des i Montesquieus teori om fordeling af den statslige magt, som var blevet
fremsat i Om Lovenes And fra 1757, der understregede, at en lovgivende
magt skulle baseres p4 lokal reprasentation og lokale valg:

I en fii stat, hvor ethvert menneske som anses at have en fri sjzl, ber styre sig selv,
burde folket som helhed besidde den lovgivende myndighed. Men da dette er umu-
ligt i store stater og mader mange vanskeligheder i de smi, s bliver folket nedt til
gennem sine reprasentanter at udfore alt hvad det ikke kan udfore selv. Man kender
langt bedre sin egen bys tarv end de andre byers, og man bedemmer sine naboers
evner langt bedre end sine pvrige landsmands. Derfor skal medlemmerne af den
lovgivende forsamling ikke tages fra nationen i almindelighed, men det semmer sig
at indbyggeme i enhver starre by vlger sig en representant’.

Endelig fremlagde den fremtredende gkonom, oplysningsfilosof og finans-
minister Jacques Turgot 1 1775-76 en rekke forslag til gennemgribende re-
former af den franske gkonomi og den franske sociale organisering med op-
hevelse af importrestriktioner, indferelse af ejendomsbeskatning, nedleg-
gelse af de traditionelle gilder og en gennemgribende kommunalreform:
Neasten al myndighedsudgvelse skulle varetages af valgte municipalforvalt-
ninger, der indgik i provinsialforbund, der igen skulle endeligt sammen i et
»Grande Municipalite«, der skulle ridgive kongen®.

I 1787 — under den sikaldte for-revolution — blev der gennemfort en
kommunalreform, der i store trek fulgte Jacques Turgots retningslinjer. Der
indfertes en radgivende provinsforsamling ved siden af den kongeligt ud-
nzvnte intendant, og det tidligere landsbystyre blev erstattet med egentlige

®  Citeret efier Poul Meyer: Bylag og Sogn, Holbzk 1955 s. 30.

D’Argenson: Consideration sur le gouvernement ancien et le present de la Franée
(1737/64).

Montesquieu: Om lovenes dnd, bd. 1, s. 170-71, Gads forlag 1998.
I Memoire Concernant lutile des Etats provincieaux, 1775.
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kommunale rad. Alexis de Toqueville fortzller i L’ancien Regime fra 1856,
at de kommunale rad i praksis hurtigt tog magten fra de statslige embeds-
mand, og at denne borgerlige organisering og mobilisering var en afgerende
foruds=tning for den franske revolution i 1789. Den franske revolution var i
sine ferste faser i hgj grad en kommunal revolution. Bortset fra at det rent
sprogligt gav sig udtryk i begreberne kommunard og Pariser-kommunen (i
1792 og i 1871), gennemfortes i 1789 en gennemgribende omformning af
den offentlige forvaltning baseret pd det kommunale organisationsprincip og
Nationalforsamlingen formulerede — for vedtagelsen af revolutionsforfat-
ningen — eksistensen af en paturretligt baseret pouvoir municipal. 1 1790
blev erkleringen fulgt op med en kommunallovgivning, der sondrede mel-
lem »egentlige kommunale anliggender« og »overforte statslige anliggen-
der«. Den stadige radikalisering forte fra 1794 til en begyndende centralise-
ring. Den napoleonske forvaltningsreform i 1800 indebar, at kommunestyret
igen blev bundet ind i en formelt enstrenget statslig myndighedsstruktur,
hvor borgmesteren (le maire) og prefekten ledede den lokale og regionale
forvaltning pa basis af en status som statslige embedsmand. En struktur, der
forst blev modificeret med Francois Mitterrands kommunalreformer i 1982.
Den naste revolutionzre fase, revolutioneme i 1828-48 pévirkede —
. set 1 et kommunalt perspektiv — de danske og de gvrige skandinaviske lokal-
forvaltningsordninger endnu mere direkte. Den dobbelthed i synet pd kom-
munen, som pregede den franske revolution kom ogsa til udtryk i revoluti-
onerne 1828-48. Kommunen blev pi den ene side, i et republikansk per-
spektiv og i forlengelse af den fysiokratiske kommunetznkning, set som
den lokale og regionale basering for og realisering af den demokratiske sty-
reform. Et udtryk for »nzrdemokrati«. P4 den anden side blev kommunen
ogsa set i et mere organisk perspektiv, som en »naturlig« egen enhed. Det
kommer klart til udtryk i forbindelse de sydtyske oprer i Bayern og Baden. I

1828 havdede de tyske statsretsteoretikere Welcher og von Rotteck sledes,
at:

Kommuner (Gemeinden) er ligesom familier opstiet for staten, og baseret pA fornuf-
ten besidder de en grundleggende ret til og krav pi at kunne leve i et uathengigt
fellesskab, der ikke kan oph®ves ved deres senere indtreeden i et statsforbund. Lige
54 lidt som familier, kirker eller private sammenslutninger er kommuner statslige an-
stalter’. (egen oversattelse)

Dobbeltheden, om end noget mere tvetydigt, kommer ogsa til udtryk i be-
stemmelsen om den kommunale selvstyreret i belgiske revolutionsforfatning
af 1831, der i et vist omfang tog udgangspunkt i den franske revolutionsfor-
fatning. Leftet til indferelse af kommunalt selvstyre var indsat i artikel 31 (i
dag artikel 35), der i engelsk overszttelse lyder:

Interest which are exclusively municipal or provincial are regulated by the munici-
pal or provincial councils in accordance with the principles laid down in the law.

Efter bestemmelsen skulle der altsd besta interesser og opgaver, der udeluk-
kende er kommunale. P4 den anden side er bestemmelsen anbragt i forordet
til forfatningens del Il om de belgiske myndigheder og i forfatningens del
II om belgierne og deres rettigheder. At bestemmelsen ikke er placeret i ka-

7 Staatslexicon 1828. Her citeret efter Georg-Christoph von Unruh: ,Geschichte der

Selbstverwaltung im frithkonstitutionellen Zeitalter", i Piittner: Handbuch der Kommu-
nalwissenschaft, Bd. 1, 1982,
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taloget over Erundla:ggende frihedsrettigheder forklares i belgisk forfat-
ningsretsteori i, at det belgiske statsstyre i 1830-31 var blevet etableret med
udgangspunkt i den napoleonske statsmodel, der ikke anerkendte noget mel-
lemled mellem den enkelte borger og staten. Den kommunale selvstyreret
blev sdledes forstiet som en modifikation af den napoleonske statsmodel.

Neermere om Grundlovens § 82

I modsetning til den belgiske forfatnings bestemmelse om kommunalt selv-
styre er Grundlovens bestemmelse ikke placeret i kapitel III om regeringen,
men sammen med bestemmelserne om afskaffelse af de forrettigheder, der
var knyttet til »adel, titel og rang« og forbuddet mod at oprette nye len,

stamhuse og fideikommisgodser i Grundlovens katalog over menneskeret—
tigheder i kapitel VIII. Pa linje med den franske revolutionslovgivning® er
de danske kommuners selvstyreret formuleret som en grundleggende fri-
hedsrettighed. En placering, der bide understreger, at der ikke er meget ind-
hold i den enkeltes ret til at bestemme over sig selv, hvis den ikke folges op
med ret til medindflydelse og medansvar i de lokale fzllesskaber, man reelt
er tvunget til at deltage 1, § at kommuneme skal forstis som grundleggen-
de offentligretlige enheder'. Forstielser, der pa den ene side understreges af
grundlovsudkastet, hvor selvstyrebestemmelsen var formuleret saledes (§
77): »Borgeme ere berettigede til selv at bestyre deres reent communale an-
liggender, dog under Statens Tilsyn«'!, og pa den anden side af Junigrund-
lovens formulering af selvstyrebestemmelsen: »Kommunemes Ret til selv-
stzndigt at styre deres Anliggender under Statens Tilsyn vil blive ordnet ved
Lov«. Grundloven palagger siledes ikke alene Folketinget en pligt til at sik-
re, at der eksisterer kommuner, men giver ogsi, at de kommuner, der er
etableret — eller vil blive etableret — har ret til selvstyre. Med respekt for
pligten til at sikre etableringen af et kommunestyre, stir det Folketinget frit,
om det vil etablere yderligere kommuner. Men det folger af ordlyden af
Grundlovens § 82 og de begrebshistoriske forudsztninger for bestemmel-
sen, at det ikke stir Folketinget frit at bestemme, hvad der er en kommune,
og at de kommuner, der er etableret eller vil blive etableret, efter Grundlo-
vens § 82 har et umiddelbart krav pa selvstyre.

Svaret pé, hvad der nzrmere forstis ved en kommune, er forholdsvis
enkelt. Siden den franske revolution har forstielsen af begrebet kommune i
dansk som al anden kontinentaleuropzisk retstznkning ligget fast: der er ta-
le om en offentlig myndighed med et eget afgrenset territorium, en egen be-
folkning, organisatorisk afgrenset fra andre myndigheder og med en egen
bestyrelse, der ber vare valgt ved et almindeligt og direkte valg. Kommuner
har en egen retssubjektivitet, kan pa egen hand indga retshandler og har en
egen gkonomi.

Efter disse kriterier er der ingen tvivl om, at de fremtidige regioner vil
vare kommuner, i det hvis de etableres efter udkastet til »Lov om regioner
m.v.«. Der vil vare 5 regioner, der efter § 1 stk. 3 vil blive etableret pa basis

¥ Robert Senelle: The Belgian Constitution. Commentary. Ministry of Foreign Affairs,

Brussels 1974.

En pointe, der ogsi understreges af Poul Andersen: Dansk forvaltningsret, almindelige
emner, 5. udg. Gyldendal 1965 s. 66.

H. Matzen: Den danske Statsforfatningsret, 1910 betegnede siledes kommunerne og

amtskommunerne som »en ejendommelig form for Statens Varetagelse af de under dens
omsorg herende Anliggender« (s. 10).

Forarbejder til Junigrundloven findes i Beretning om Forhandlingeme pa Rigsdagen
1848-49.
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af sammenlegning af de eksisterende amtskommuner og have deres klart
afgrensede egne territorier og egne befolkninger og regionerne vil blive sty-
ret af regionsrid, der valges ved almindelige valg efter bestemmelserne i
lov om regionale og kommunale valg. Regionerne vil ogsé have deres eget
budget, regnskab og formue. Regionerne har altsa ret til kommunalt selvsty-
re.

Det nzste sporgsmil ma dreje sig om indholdet i den kommunale
selvstyreret, herunder om udkastet til »Lov om regioner mv.« fratager regi-
oneme grundlzggende selvstyrerettigheder.

3. DE MATERIELLE SELVSTYRERETTIGHEDER

I dansk forfatningsretlig og kommunalretlig teori er det antaget, at den
kommunale selvstyreret indebzrer en rekke forskellige rettigheder, herun-
der ret til egne indtegter eller selvstzndig skatteudskrivning, ret til at vare-
tage og anvende ressourcer pi opgaver i et omfang, der rekker videre end
de opgaver, som de er tillagt ved positiv lovgivning (kommunalfuldmagten)
samt ret til ikke at underkaste sig instruktion fra statslige myndigheder, der
ikke har hjemmel i lovgivningen samt et forbud mod statslige myndigheder
til at gribe ind overfor kommunale afgerelser, uden at der er specifik hjem-
mel i lovgivningen, eller at der er tale om — som hovedregel — klart ulovlige
afgerelser. Den sidste problemstilling giver nzppe anledning til problemer.
Udkastet til Lov om regioner henviser i § 31 til bestemmelserne om det
statslige tilsyn i den kommunale styrelseslov. Problemerne knytter sig til
spergsmalet om kommunalfuldmagten, beskatningsretten og samlet kasse.

Kommunalfuldmagten

Spergsmilet om eksistensen af en kommunalfuldmagt har ligesom spergs-
malet om hjemmelkravet i forbindelse med statslig indgriben overfor kom-
munerne veret ubetvivlet i dansk forfatningsretlig og kommunalretlig teori,
siden Ernst Andersen udgav sin afhandling om Administrativt tilsyn med
Kommunalforvaltningen. Den nzrmere afgraensning af kommunalfuldmag-
ten har altid veret under en vis forandring. Det folger allerede af, at et
grundlzggende krav er, at de aktiviteter, som der anvendes ressourcer pé,
skal vaere af en vis lokalt eller regionalt orienteret almen nytte. Herudover
afgrenses kommunalfuldmagten forst og fremmest gennem en rakke nega-
tive principper, bl.a. at der ikke ma anvendes ressourcer pé offentlige opga-
ver, der er henlagt til andre myndigheder, at der ikke mi ydes stette til en-
keltpersoner uden specifik hjemmel i lovgivningen, ligesom der indenfor
kerneomradet for »handel, handvark og produktion af varer og serviceydel-
ser med henblik pa afsztning« til stadighed har varet fastholdt et forbud
mod et kommunalt engagement, der reekker meget videre end forsyning af
den kommunale forvaltnings og de kommunale institutioners egne behov. I
lidt &ldre kommunalretlig teori — der ofte sager at indkredse de serlige ka-
rakteristika ved kommuner gennem sammenligning med foreninger og
kommunalt medborgerskab med foreningsmedlemsskab — kan man dog fin-
de (i dag nzppe holdbare) tommelfingerregler, der i forseg pé at afgrense
hvilke ikke lovbundne opgaver, som kommuner kunne pétage sig, sammen-
lignede kommuner med andelsselskaber. De opgaver, der typisk ville kunne
lases gennem dannelse af et andelsselskab, kunne ogsé leses af kommunen.
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Udkastet til »Lov om regioner m.v.« afskzrer imidlertid i regionerne
enhver ret til en bredere kommunalfuldmagt jf. § 5, hvorefter »regionsrade-
ne (..) ikke [kan] varetage andre opgaver end de i stk. 1 nevnte«. Afvisnin-

gen tydeliggeres i bemaerkningerne til udkastet til lovforslaget, hvor det an-
fores:

I overensstemmelse med ovenstiende fastsettes det i lovforslagets § 5, at regionerne
i overensstemmelse med den lovgivning, der regulerer de nzvnte omrider, har op-
gaver inden for sundhedsomrddet, regional udvikling, det sociale omride, undervis-
ningsomradet, trafikomrddet og visse begrensede opgaver inden for miljgomradet,
ligesom det fasts=ttes, at regioneme ikke kan varetage andre opgaver. Bestemmel-
sen i lovforslagets § 5 indeholder alene en oversigt over de opgaver, der i anden lov-
givning er henlagt til regionernes varetagelse. Hjemlen til regionernes varetagelse af
de nzvnte opgaver findes siledes i sektorlovgivningen. Det bemarkes i den forbin-
delse, at regioneme ikke kan varetage andre opgaver end de i bestemmelsen nzvnte.
Det indebarer, at de almindelige kommunalretlige grundsatninger om kommuner-
nes opgavevaretagelse (de sikaldte kommunalfuldmagtsregler) ikke finder anven-
delse for regionemes virksomhed.

Bestemmelsen er siledes klart ikke i overensstemmelse med den fortolkning
af Grundlovens § 82, der har varet fulgt i snart 156 ar og i dansk forfat-

ningsretlig teori siden 1940 varet anset som en utvivlsom dimension ved
den kommunale selvstyreret.

Beskatningsretten og retten til en samlet kasse

En parallel kritik kan rejses i forhold til den foresldede finansiering af regi-
onemne og formentlig ogsé kravet til opsplitningen af regionernes kasser. Ef-
ter udkastet til forslag til »Lov om regionemes finansiering« er der ikke til-
lagt regionerne en almindelig beskatningsret eller andre helt egne indtegter,
f.eks. 1 form af afgifter. Regioneme planlegges efter udkastets § 2 finansie-
ring gennem 1) et generelt tilskud fra staten opdelt i to dele til finansiering
af henholdsvis sundhedsomradet og de regionale udviklingsopgaver, 2) et
grundbidrag fra kommunerne til finansiering af sundhedsomréidet, og 3) et
udviklingsbidrag fra kommunerne til finansiering af de regionale udvik-
lingsopgaver. Herudover vil regionerne mod betaling af kommunerne kunne
lgse driftsopgaver for kommuneme pa social- og specialundervisningsomra-
det. Regionerne vil efter udkastet have pligt til at holde de tre dele — sund-
hedsomradet, regionale udviklingsomrader og drift af institutioner pa social-

og undervisningsomradet — adskilt. I bemarkningeme til lovforslaget frem-
hzves siledes:

Med henblik pa at sikre en entydig og gennemskuelig finansiering af sundhedsvase-
net, opdeles regionemes gkonomi i tre adskiite dele: Sundhedsomridet, regionale
udviklingsopgaver og drift af institutioner pa social- og undervisningsomradet. Det
betyder, at indtzgter, der er eremerkede til det ene af disse omrader, ikke kan an-
vendes til finansiering af et af de gvrige omrider. Adskillelsen af regionernes gko-
nomi i tre dele indebzrer, at alle regionernes indtegter skal henfares til et af de tre
regionale aktivitetsomréader. I budget- og regnskabsregleme for regionerne vil reg-
lerne for regionemes administration af de likvide aktiver mv. blive fastsat siledes, at
det sikres, at der ikke overfores midler mellem de tre omrider. Mindre forbrug pi et
omrade vil kunne overferes til senere anvendelse pa det pageldende omride.

I en sammenligning med kommunalfuldmagten stir den kommunale beskat-
ningsret maske lidt svagere. Jens Garde og Jergen Mathiassen fremheever i
Kommunalret, 1991 s. 11, at »Grundlovens bestemmelse om selvstyre inde-
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bar navnlig, at der skulle sikres kommunerne en selvstendig budget- og
skatteudskrivningsret«, og det anfores i en note, at:

Grundlovsudkastet indeholdt en bestemmelse af folgende indhold: »Hvorledes der
skal forholdes med de communale afgifter, der dog aldrig kunne paalegges ene af
Kongen, vil blive bestemt ved Communalloven«. Denne under flere synsvinkler in-
teressante bestemmelse, der var optaget blandt udkastets budgetbestemmelser (og i
den nuvzrende grundlov ville svare til et stk. 3 i § 46) viser i det mindste, at det ikke
har varet tanken, at den kommunale virksomhed udelukkende skulle finansieres af
statskassen, og det er i denne sammenhzng uden betydning, at bestemmelsen udgik
som overfladig.

De kommunale skatter blev revideret gennemgribende i 1860’erne. I kab-
stzderne blev de hidtil opkrzvede szrlige afgifter (lygteskat, sprojteskat
o0sv.) ophavet, og der blev indfert en almindelig kommunekasse. Jens Garde
og Jorgen Mathiassen understreger, at de kommunale rid fik en selvstzndig
budgetret, som adskilte sig principielt fra den almindelige ordning i Grund-

loven, hvorefter (stats)budgettet skal fastszttes ved lov. Det bemarkes yder-
ligere, at

Lov 11 febr. 1863 om den kommunale beskatning i kebstzderne udenfor Kbh. § 1,1:
»Samtlige en kebstadskommunes tilfaldende indtzgter skulle — hvad enten de hidre-
rer fra de kommunen tilherende ejendomme og rettigheder, eller fra beskatningen af
de indenfor dens greenser beliggende ejendomme, eller de tilvejebringes ved ligning
pA dens indvanere — indflyde i keemnerkassen, som derimod afholder alle kommu-
nens afgifter af hvilken som helst art« (Garde og Mathiasen 1991, s. 11 note 3).

Den planlagte kommunalreform vil ikke betyde, at regionernes budgetter
inkorporeres 1 statsbudgettet. De statslige bloktilskud vil naturligvis blive
vedtaget gennem finansloven, men regionemes gvrige finansiering er som
anfort ovenfor planlagt at skulle ske gennem primzrkommunale bidrag. Ef-
ter udkastets § 7 stk. 2 fastsatter regionsradet det arlige udviklingsbidrag ef-
ter dreftelse i et kontaktudvalg mellem regionen og kommunerme dog sile-
des, at regionsradet ikke vil kunne gennemfare forhgjelser af udviklingsbi-
draget ud over udviklingsbidraget fra iret for reguleret med satsregulerings-
procenten, safremt 2/3 af de kommunale reprasentanter i kontaktudvalget
modsatter sig forhgjelsen. Ogsé i et bevillingsretligt perspektiv vil regio-
nerne siledes betragtes som kommuner.

At den kommunale selvstyreret er forbundet med en kommunal be-
skatningsret, og at der skal gives kommunerne mulighed for at samle de fle-
ste af deres indtzgter i en generel kasse, understottes af Europaradets kon-
vention om lokalt selvstyre fra 1985'2.

Konventionen blev 1 hgj grad til pa dansk initiativ (under Britta Schall
Holberg som Indenrigs- og Sundhedsminister). Den tradte i kraft 1 1988, og
1 1998 blev dens 10-ars jubilzum fejret i Kobenhavn for at understrege den
danske indsats i forbindelse med udarbejdelse af konventionen. Konventio-
nen er i dag ratificeret af de fleste af Europaradets 46 medlemsstater og
danner i vidt omfang et felles grundlag for organiseringen af lokalstyret i
EU's medlemsstater””. I Danmark synes der, i det mindste indtil regeringens

12 Bekendtgarelse nr. 104 af 2. september 1988 af europzisk konvention om lokalt selv-

styre.

Den eneste EU-medlemsstat, der den 1. januar 2005 endnu ikke har tiltrédt konventio-
nen, er Frankrig. En forklaring skal sgges i den napoleonske statstznkning. Belgien til-
tradte siledes farst konventionen i 2004. Den eneste anden EU-medlemsstat, der har
haft veesentlige problemer mht. at tiltreede konventionen, var Storbritannien. Selvom
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nedsattelse af strukturreformkommissionen i 2002, at have varet en generel
konsensus om, at konventionen var i overensstemmelse med principperne i
det danske kommunale selvstyre, bortset fra en noget snaevrere afgransning
af de kommunale opgaver. Den eneste konkrete betydning, som konventio-
nen far i en dansk sammenhzng, er, at den danske efterlevelse underlegges
international overvagning. Efter konventionens artikel 13 skal de principper
for lokalt selvstyre, der er indeholdt i konventionen, anvendes i forhold til
alle typer af lokale myndigheder. Den enkelte stat kan dog angive, hvilke
typer af myndigheder, der er omfattet. Den danske ratifikation omfatter am-
ter og kommuner. Konventionens bestemmelser om kommuners gkonomi-
ske midler findes i artikel 9. Af serlig interesse i generel sammenh®ng er
bestemmelserne nr. 1-4 og 7, som tydeligt ikke imgdekommes 1 udkastet til
»Lov om regionemes finansiering«.

1. Lokale myndigheder skal, inden for rammemne af den nationale gkono-
miske politik, have ret til passende egne gkonomiske midler, som de frit
kan rade over ved udavelsen af deres befojelser.

2. Lokale myndigheders gkonomiske midler skal sti i rimeligt forhold til
det ansvar, som er hjemlet i forfatningen eller lovgivningen.

3. 1det mindste en del af lokale myndigheders gkonomiske midler skal hid-

rore fra lokale skatter og afgifter, hvis storrelse de har befgjelse til at
fastsette indenfor lovens rammer.

4. De finansieringssystemer, som tildelingen af midler til lokale myndighe-
der er baseret p4, skal vare af tilstreekkelig alsidig og fleksibel karakter
til at myndighederne, si vidt det er praktisk muligt, bliver i stand til at

folge med den reelle udvikling i udgifterne ved udferelsen af deres op-
gaver.

5. Tilskud til lokale myndigheder mi s vidt muligt ikke reserveres til fi-
nansiering af bestemte projekter. Ydelse af tilskud mé ikke fratage de

lokale myndigheder deres grundizgende frihed til at udgve politisk sken
inden for deres eget kompetenceomrade.

Konventionens praktiske betydning

Strukturreformskommissionen forholdt sig ikke til den europziske konven-
tion om lokalt selvstyre eller for den sags skyld til Grundlovens bestemmel-
se i § 82. Der er heller ingen af de offentliggjorte udkast til lovforslag til
gennemforelse af kommunalreformen, der forholder sig til konventionen el-

Storbritannien traditionelt har haft et forholdsvist stzrkt kommunalt selvstyre, mitte de
britiske kommuner op gennem 1980’erne — under Margaret Thatchers voldsomme be-
skering af det kommunale selvstyre til fordel for etablering af mere eller mindre mar-
kedsbaserede swrlige agencies (quangos) — konstatere, at den kommunale selvstyreret
ikke havde nogen forfatningsmessig sikring (Martin Loughlin: »Local government, the
law and the constitution« Local Government Legal Society Trust, 1983 samt Martin
Louglin: »Law, Legitimacy and the Constitution«, Michael Goldsmith (ed): New Re-
search in Central-Local Relations, Gower 1986). En central dimension i Labours for-
fatningsreform efter Tony Blairs tiltreeden som premierminister i 1998 var derfor — ved
siden af styrkelsen af det skotske og walisiske selvstyre og genoprettelsen af en falles
kommunal myndighed for London (Greater London Authority) — at styrke den retlige

sikring af den kommunale selvstyreret ved at tiltreede den europziske konvention om
lokalt selvstyre.
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ler Grundloven. Indenrigs- og Sundhedsminister Lars Lokke Rasmussen har
i et brev til Amtsridsforeningen i efteriret 2004 givet udtryk for, at han ikke
mener, at regionerne er omfattet af konventionen. Begrundelsen er, at »de
regioner, der som folge af den indgéede aftale om strukturreformen skal op-
rettes, er ikke amtskommuner og kan ikke sidestilles med disse«. De vil sa-
ledes ikke vaere omfattede af den danske erklering om, hvilke myndigheder
konventionen gzlder for'. Lars Lokke Rasmussen understreger endvidere,
at den enkelte stat selv kan bestemme, hvilke myndigheder, konventionen
dakker og understreger, at Danmark vil »undlade at beslutte«, at regionerne
skal hare under konventionen.

Indenrigs- og Sundhedsministerens pistand om, at regionerne ikke
umiddelbart vil vere omfattet af konventionen, er ikke korrekt. Regionemne
etableres ved en sammenlegning af amter, de vil overtage nogle af amternes
opgaver og hovedparten af deres personale samt deres bygninger, materiel,
formue m.v. Men uanset det generelle princip i artikel 13 om konventionens
anvendelse pi alle relevante lokale og regionale myndigheder, vil regerin-
gen sandsynligvis kunne opsige konventionen, for si vidt angdr amterne og
regionerne efter artikel 17 stk. 1 med 6 méneders varsel. Det gzlder ogsa,
selvom det folger af Grundlovens bestemmelse i § 82, at regionerne som
kommuner har ret til kommunalt selvstyre.

Den danske overholdelse af konventionen vil inden formentlig blive
genstand for en vis offentlig debat i labet af foraret og efteraret 2005. En de-
legation fra Europaridet besggte i september 2004 Danmark for at evaluere
det danske kommunestyre. Besgget var ikke fremprovokeret af den planlag-
te kommunalreform, men den kom uden tvivl til at udgere det centrale fokus
for besgget. Delegationen har endnu ikke offentliggjort sin rapport. Den
ventes forst engang i lebet af foriret. Europarddet har derfor heller ikke
endnu droftet det danske kommunestyre og kommunalreformplanerne. Men
kommunalreformen vil sandsynligvis blive udsat for kritik. Det kan konklu-
deres pa baggrund af Europarddets evaluering og anbefalinger i 2003 i for-
hold til overvejelserne om en regionalreform i Norge.

I modsatning til Danmark havde Norge ved sin tiltreeden besluttet, at konventionen
ikke skulle omfatte fylkeskommunerne (amteme), ligesom retten til kommunalt
selvstyre ikke er sikret i den norske forfatning, der har redder tilbage til 1814.
Spergsmailet om en regionalreform har ogsa veret diskuteret i Norge gennem de se-
nere ar. Som i Danmark har et af de centrale spargsmal varet, om Norge overhove-
det behaver et regionalt niveaw. I den rapport, der ligger til grund for Europarddets
anbefaling, bemzrkes, at selvom der som udgangspunkt i en stat af Norges storrelse
kan argumenteres for etablering af kun ét kommunalt niveau, si betyder de store re-
gionale forskelle, at det er problematisk at nedlegge det regionale selvstyre. Det vil
kunne fare til drastisk centralisering. Af de norske regionalreformplaner fremgik det
da ogsa, at der blev planlagt fastholdelse af en form for regionale myndigheder base-
ret pa valg. Buroparidet peger i sin anbefaling'® p4 tre modeller, der kan vare rele-
vante for indretning af det norske regionalstyre: styrkelse af det mellemkommunale
samarbejde og sammenlagning af kommuner, fastholdelse af de eksisterende fyl-
keskommuner eller etablering af regioner gennem sammenlegning af fylkeskom-
muner. Hvis Norge vazlger den sidste model, understreger rapporten, bar de fremti-
dige regionsrid valges ved direkte valg, regionerne ber have egne kompetencer, og
de ber have egoe indtzgter, der muligger, at de kan operere og fungere autonomt.

¥ http://www.arf.dk/Nyhedscenter/MandatNet/2004/JuraekspertSkalVurdereEuropaeisk
Konvention.htm (sggning den 28. januar 2005).
15 Recommendation 141 (2003) on regional democracy in Norway.
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4. RET TIL REGIONALT SELVSTYRE?

Der er i forfatningsretlig og kommunalretlig teori ingen tvivl om, at Folke-
tinget gennem lov kan &ndre den kommunale inddeling og etablere nye ty-
per af kommuner. Der er efter det ovenstiende efter min opfattelse heller
ingen tvivl om, at de kommuner, der matte blive etableret gennem lovgiv-
ning, har ret til kommunalt selvstyre, hvis — uanset hvad de sa betegnes som
— opfylder definitionen p4, hvad der er kommuner. Men et spergsmal, der
ikke er besvaret, er, om der efter Grundloven bestér en ret til et savel lokalt
som regionalt kommunalt selvstyre.

For antagelsen kan fremfares, at de danske kommunalordninger siden
1840’erne og iszr siden 1850’eme for landomraderne har veret indeholdt
en ret til sivel lokalt som regionalt selvstyre.

Ved anordning af 13. august 1841 var der sket en vis demokratisering af amterne
gennem etablering af amtsrid, der var ssmmensat af amtmanden som formand, en af
amtets provster, indtil 2 lensbesiddere samt yderligere 6 medlemmer, hvoraf den ene
halvdel blev valgt af og blandt amtets sedegirdsejere'®, og den anden halvdel blev
valgt af sogneforstanderskaberne i amtet gennem valgmand'’. Amtsridene blev re-
videret i forbindelse med kommunalreformen af 1855, der blev forstiet som en for-
ste indfrielse af Grundlovens lofte om kommunalt selvstyre. Amtsridene bestod her-
efter af amtmanden som formand og et ulige antal valgte medlemmer, hvoraf den
starre halvdel blev valgt af sogneforstanderskabemne (fra 1867 sogneradene) og den
mindre halvdel af de storste skatteydere i amtet. De selvskrevne medlemmer, bottset
fra amtmanden, forsvandt. Amterne blev herefter betragtet som »overkommuner« i
forhold til sognekommunerne, hvilket bl.a. kom til udtryk i amtmandens formand-
skab, som blev fastholdt indtil kommunalreformen af 1970. Det skal dog primat til-
- skrives praktiske grunde: mangel pd administrativ kapacitet, men sandsynligvis ogsi
en vis skepsis i forhold til amtsridenes og landkommunemes evne eller vilje til pa
eget initiativ at udvikle nedvendig administrativ kapacitet. En forstielse der under-
stettes af udviklingen i lovgivningen om kebstadskommunerne. Anordningen af 1.
januar 1840 havde fastholdt en klar opdeling i styrelsen af kebstedemne i en princi-
pielt statslig magistrat og en kommunal borgerreprasentation, der var sammensat af
valgte borgerrepraesentanter. Ved kabstadskommunalreformen af 1868 blev magi-
straten og borgerreprasentation lagt sammen i byridet, der blevet af ledet af borg-
mesteren, der var statslig embedsmand. En ordning, der forst og fremmest var base-
ret pi pragmatiske grunde. Borgmesteren var nemlig ogsd ofte bide politimester og
dommer. En kommunalisering af hvervet som borgmester mitte derfor afvente den
revision af retsplejeloven eller domstolssystemet, der ogsa var lovet i Junigrundio-
ven. Retsplejereformen, der klart adskilte funktionemne som dommer og politimester
(og borgmester), blev forst gennemfort i 1919. Gennemforelsen af en fuldstzndig
organisatorisk og ekonomisk adskillelse mellem statsamtet repreesenteret ved amt-
manden og amtskommunen ved kommunalreformen af 1970 — der blev vedtaget p2
trods af, at is®r indenrigsministeriets representanter i den kommunallovskommissi-
on, der forberedte kommunalreformen af 1970 havde argumenteret imod en fuld-
stendig adskillelse' — kan ses som en endelig, om end meget sen opfyldelse af
Grundlovens selvstyrelafte.

16 En swdegird var et gods med adelige privilegier.

'7 Poul Andersen. Dansk forvaltningsret, 5. udg. 1965 s. 110 £.

'8 Et mindretal af kommunallovskommissionens medlemmer bestiende af reprsentanter-
ne for de samvirkende sognerddsforeninger og tre af Indenrigsministeriets fire repre-
sentanter i kommissionen foreslog, at den rent administrative ledelse af amtskommu-
nernes opgaver for en periode fortsat burde forestis af amtmanden for at undgi at pro-
blemer i forbindelse med delingen af amternes administration, herunder evt. personale-
mangel (bet. 420/1966 s. 289). Et andet mindretal, Indenrigsministeriets fjerde og sidste

repreesentant i kommissionen, en stiftamtmand, delte denne bekymring, men fremfarte

ogsi en mere grundleggende — og 1 et tilbageblik mere vagtig ~ kritik: Den fuldstendi-
ge adskillelse mellem statsamtet og amtskommunen — og dermed opgivelsen af amt-
mandens koordinerende og modererende rolle — ville skabe risiko for en eget central-
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En parallel historisk orienteret, men modsat rettet argumentation kan imid-
lertid fremfores med stotte i kebstadskommunerne. De blev farst inkorpore-
ret i amtskommunerne med kommunalreformen af 1970. Pa den anden side
var en forudsztning for sivel landkommunalstyret — som omfattede bade
sognekommunerne og amtskommunen som en helhed — og kebstadskom-
munalstyret en forventning om tzt samarbejde mellem amt og kebstad eller
kabstaeder.

Den historisk baserede forstielse af den kommunale selvstyreret som
orienteret mod sivel lokalt som mere regionalt orienterede varetagelse af of-
fentlige opgaver, men uden at der dermed er knyttet et specifikt krav til ind-
retning af et eget regionalt kommunestyre, understettes af, at Junigrundlo-
ven af 1849 ogsa indebar et fravalg. Den belgiske forfatning af 1831 — der,
som nzvnt ovenfor, i artikel 31 (nu 35) indeholder en forpligtelse for staten
til at indrette bade et lokalt (municipalt) og et regionalt (provinsialt) selvsty-
re — var pa flere omrider en inspirationskilde for udarbejdelsen af Juni-
grundloven. Nér det gjaldt formuleringen af den kommunale selvstyreret,
valgtes imidlertid den efter samtidens opfattelse mere radikale model fra
den franske revolutionsforfatning. Efter Grundloven indebazrer den kommu-
nale selvstyreret derfor ikke blot en modifikation af en napoleonsk eller en-
strenget statslig kompetencestruktur eller med andre ord, en udvidelse af
princippet om magtens tredeling med et princip om magtfordeling indenfor
rammerne af den offentlige forvaltning, der i sit udgangspunkt var en folke-
lig modvagt til en hierarkisk og professionel statsadministration'. Den
kommunale selvstyreret er en kollektiv frihedsrettighed, en selvbestemmel-
sesret, der skulle supplere og bidrage til at realisere den individuelle selvbe-
stemmelsesret og et princip om folkelig deltagelsesret, der rakte videre end
blot retten til politisk reprasentation®’. Grundlovens lofte om kommunal
selvstyreret retter sig siledes imod sivel helt lokale som mere regionalt

administrativ styring uden synderlig forstielse for de faktiske regionale og lokale for-
hold. En skepsis, der i serlig grad rettede sig mod Indenrigsministeriets fremtidige rolle
kommunalt overtilsyn, som han var bekymret for ikke ville blive udevet med — forment-
lig s&vel politisk som juridisk — varsomhed (bet. 420/1966 s. 290 ff.).

° En parallel, der har samme historiske og idemassige baggrund, kan findes i straffepro-
cessens regler om nevninge og domsmand som en folkelig modvaegt til de professio-
nelle dommere.

2 Det er dbenbart, at den planlagte kommunalreform vil betyde en endelig omformning af
kommunestyret til et rent representativt demokrati. Mange af de aftalte omkring 100
storkommuner vil ikke alene i befolkningsmzessig, men ogsi geografisk henseende, bli-
ve si store, at storrelsen i sig selv vil udelukke de fleste kommunalpolitikere i at f3 et
grundigere kendskab til alle kommunens lokalomrAder, ligesom mulighedeme for in-
formel kontakt mellem borgere og politikere ogsa vil blive formindsket. Der er ikke lagt
op til vesentlig udvidelse af antallet af kommunalbestyrelsesmedlemmer. Regeringen
har i december 2004 nedsat en tznketank, der skal undersgge mulighederne for at styrke
nerdemokratiet. Den skal bl.a. drefte om brugerbestyrelserne kan gives mere kompe-
tence og om reglerne for oprettelse af lokalrad giver de nedvendige muligheder for ind-
dragelse af lokalomraderne i de nye, stomre kommuner, Problemstillinger, der ligesom
spergsmil om styrkelse af de individuelle rettigheder til deltagelse eller medvirken i af-
gorelser, der sarligt berarer dem, ikke synes at vare taget hgjde for i mange af de ud-
kast til lovforslag, der skal gennemfere opgavereformeme. Tvartimod vil et par af ud-
kastene til lovforslag — forslaget til lov om kommunale brugerservicecentre og forslaget
til lov om forpligtende kommunale samarbejder ~ reducere beskyttelsen af den indivi-
duelle retssikkerhed gennem fjernelse af barrierer for udveksling af informationer om
den enkelte borger og begraznsning af adgangen til aktindsigt efter forvaltningsloven,
persondataloven og offentlighedsloven.
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pregede forhold, men spergsmélet om, hvordan det kommunale selvstyre
konkret organiseres, er som udgangspunkt op til Folketingets beslutning.

5. ORGANISERING AF REGIONERNE

Ved indgielsen af den aftale i juni 2004, der ligger til grund for udarbejdel-
sen af de konkrete planer for gennemferelsen af kommunalreformen, var det
en milsztning for regeringen (Venstre og Det Konservative Folkeparti) og
dens forligspartner, Dansk Folkeparti, at reducere antallet af skatteudskri-
vende niveauer fra tre til to og samtidig etablere regioner, der skal have an-
svaret for sygehusvasenet og sygesikringsomradet, for udarbejdelse af regi-
onale udviklingsplaner p4 omriderne natur og miljs, erhverv, turisme, be-
skaftigelse, uddannelse og kultur samt udviklingen i regionens udkantsom-
rider og landdistrikter, for en rakke institutioner for udsatte grupper og
grupper samt oprette trafikselskaber med ansvaret for den kollektive bustra-
fik i regionen samt for amtsbaner, der ikke overgar til staten. Aftalen er for-
holdsvis detaljeret omkring finansieringen af de fremtidige regioner, men
nzvner ikke noget om styrelsesforhold.

Regeringen kunne — i det mindste ud fra rent formelle betragtninger —
have valgt at organisere regionerne pa en mide, der ville have sikret en re-
gionalt baseret styring af og ikke mindst et regionalt baseret politisk og ret-
ligt ansvar for regionerne uden at vaere kommet i konflikt med Grundlovens
bestemmelse om kommunermnes ret til selvstyre, eller med andre ord ved ik-
ke at organisere regioneme som kommuner ledet af regionsrad, hvis med-
lemmer skal valges ved direkte valg i regionen. Losningen havde varet at
styrke kommunerne og samtidig palegge dem at etablere forskellige former
for kommunale fxllesskaber omkring regionalt pregede opgaver som syge-
husdrift og sygesikring, regionalplanlegning, erhvervsudvikling m.v. Rege-
ringen kunne i relation til nogle af opgaverne, f.eks. sygehusvasenet, ogsé
have valgt at etablere nye statslig-kommunale fzllesskaber. En model kunne
her vere Hovedstadens Sygehusfallesskab®, der driver sygehusene i Ko-
benhavns og Frederiksberg kommuner, og hvis bestyrelse udpeges af Inden-
rigs- og sundhedsministeren og de deltagende kommuner.

En anden og maske mere oplagt mulighed havde varet at tage ud-
gangspunkt i den model, der anvendes i forbindelse med Hovedstadens Ud-
viklingsrdd (HUR), der omfatter Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner
samt Kebenhavns, Frederiksborg og Roskilde Amtskommuner. I et retligt
perspektiv kan HUR bedst beskrives som et obligatorisk kommunalt fzlles-

- skab. HUR’s opgaver er fastlagt i Lov nr. 354 af 2. juni 1999 om Hovedsta-
dens Udviklingsrad med senere @ndringer og omfatter opgaver i forbindelse
med Oresundssamarbejdet, regionplanlegning, trafikplanlzgning, kollektiv
trafik, udvikling af regionens erhvervspolitik og turismeinitiativer samt
medvirken i af det regionale kulturliv. HUR ledes af et rdd pa 11 medlem-
mer. Amtsborgmestrene for Kebenhavns, Frederiksborg og Roskilde amter
er ligesom Kabenhavns overborgmester og Frederiksbergs borgmester fadte
medlemmer. Borgerrepresentationen i Kgbenhavns kommune og amtsradet
i Kgbenhavns amt valger herudover hver 2 medlemmer, mens amtsradene i
Frederiksborg amt og i Roskilde amt hver velger yderligere 1 medlem. De
udgifter, der er forbundet med HUR’s virksomhed, dakkes af de deltagende

2 Lovnr. 1132 af 21. december 1994 om Hovedstadens Sygehusfzllesskab.
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kommuner og amtskommuner pA baggrund af udskrivningsgrundlaget. Det
giver sig selv, at selvom HUR grundlzggende er et kommunalt organ, s har
det ikke en egen, mere omfattende selvstyreret. Enhver selvstyreret, der
rakker udover de opgaver, der er henlagt til HUR, tilfalder de amtskommu-
ner og kommuner, der deltager i HUR.

HUR-modellen har varet pi tale i forbindelse med forhandlingerne
om de fremtidige regioner, men er forkastet af regeringen til fordel for den
valgte regionsmodel. Men regeringen og Folketinget kan ikke efter Grund-
loven etablere regioner i en form af kommuner uden ret til kommunalt selv-

styre.
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