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KOMMUNAL BEHANDLING AF REGULERING AF BONNEKALD

1. INDLEDNING OG BAGGRUND

Horsens Kommune har bedt Horten om en vurdering af initiativrettens raeekkevidde. Bag-
grunden er en anmodning fra et medlem af byradet i Horsens Kommune om, at byradet
skal behandle en sag om forudgaende kommunal godkendelse af bgnnekald:

"[forslagsstilleren] mener ikke, at der uden forudgdende byradsgodkendelse,
skal kunne gives tilladelse til bennekald hvor der bruges forstaerket musik, talere,
reklamer og lignende fra stadepladser, torve, veje, hgjtalervogne, private
grunde og ud i det offentlige rum (fx fra privatejede fodboldbaner som er tilfael-
det i Aarhus). Kommunen skal selvfglge kunne give tilladelse til afholdelse af en
koncert pad torvet i byen eller lignende arrangementer med brug af forstaerket
udstyr, altsa ligesom man tidligere har gjort.”

Anmodningen rejser et spgrgsmal om raekkevidden af initiativretten, da dette forudsaet-
ter, at byradet har kompetence til at traeffe en beslutning om sagen.

Notatet behandler de styrelsesretlige rammer i afsnit 2 og de retlige rammer for regule-
ring af bgnnekald i afsnit 3. Afsnit 4 indeholder vores vurdering.

2. DE STYRELSESRETLIGE REGLER
2.1 Initiativretten, jf. kommunestyrelseslovens § 11

Det fglger af kommunestyrelseslovens § 11, stk. 1, at ethvert medlem af kommunalbesty-
relsen kan indbringe ethvert spgrgsmal om kommunens anliggender for kommunalbesty-
relsen samt fremseette forslag til beslutninger herom. Dette betegnes som kommunalbe-
styrelsesmedlemmers initiativret.
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Bestemmelsen i § 11 giver saledes det enkelte kommunalbestyrelsesmedlem ret til at fa
en sag optaget som et punkt pa dagsordenen for det fgrstkommende kommunalbestyrel-
sesmgde, hvis forslaget ellers er indgivet rettidigt.

Det fremgar af bemaerkningerne til § 11, at initiativretten for det enkelte kommunalbe-
styrelsesmedlem ikke indebzerer en ret til, at det fremsatte forslag underkastes en egent-
lig realitetsbehandling. Nar fgrst sagen er kommet pa dagsordenen, har medlemmet sa-
ledes ikke laengere radighed over sagen. Det vil saledes veere op til kommunalbestyrelsen
med simpelt flertal at afggre, om dagsordensforslaget vedrgrer kommunens anliggender,
og om en vedtagelse af forslaget i gvrigt vil vaere lovlig. Er dette ikke tilfaeldet, vil forslaget
skulle afvises.

Det davaerende @konomi- og Indenrigsministerium (nu Social- og Indenrigsministeriet)
udsendte i december 2017 vejledningen "Det politiske arbejde i kommunalbestyrelse og
udvalg" (udarbejdet i samarbejde med KL). Fglgende fremgar af pkt. 2.3.2:

"Borgmesteren kan ikke afvise at optage en sag pd udkastet til dagsorden under
henvisning til, at den ikke vedrgrer et anliggende for kommunen, eller under
henvisning til, at en vedtagelse af forslaget i gvrigt vil veere ulovlig. Dette sp@rgs-
mdal afgares af kommunalbestyrelsen, ndr denne ved mgdets begyndelse tager
stilling til borgmesterens forslag til dagsorden.”

Forslag, der klart falder uden for kommunalbestyrelsens kompetence, ma afvises fra dags-
ordenen.

Hvis det ikke ud fra forslagets ordlyd kan afggres, om det lovligt kan behandles af kom-
munalbestyrelsen, fx fordi det vil kunne lede til en beslutning, der lovligt vil kunne trzeffes,
kan forslaget ikke afvises.!

2.2 Kommunale anliggender, jf. kommunestyrelseslovens § 2

Det fglger af kommunestyrelseslovens § 2, stk. 1, at kommunernes anliggender styres af
kommunalbestyrelser. Af lovbemaerkningerne til bestemmelsen fremgar fglgende om af-
graensningen af "kommunernes anliggender":

"Det falder uden for rammerne af en kommunal styrelseslov at foretage en be-
skrivelse eller en naermere afgraensning af de opgaver, der skal Igses af en kom-
mune, eller af den virksomhed, som en kommune i gvrigt kan udgve, og med
anvendelsen af udtrykket "kommunernes anliggender" i denne paragraf og flere
andre af lovens bestemmelser er der alene forudsat tilstedevaerelsen af en vis
kreds af kommunale anliggender."

Kommuner skal have et juridisk grundlag (hjemmel) for at udfgre opgaver. Hiemmels-
grundlaget kan findes enten i den skrevne lovgivning eller i de uskrevne kommunalfuld-
magtsregler.

1Se ogsa lovkommentaren side 86, til § 8, stk. 4, om dagsordenen til kommunalbestyrelsens mgder.
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Det er i praksis antaget, at det fgrst og fremmest er afgraenset i den skrevne lovgivning,
hvad der udggr "kommunale anliggender". Dels ved at visse opgaver udtrykkeligt er hen-
lagt til kommunerne, dels ved at visse opgaver udtrykkeligt er henlagt til andre myndig-
heder end kommunerne, og deraf modsaetningsvis ikke udggr kommunale anliggender.

Herudover varetager kommunerne en reekke kommunale anliggender med hjemmel i de
uskrevne retsgrundsaetninger om kommunalfuldmagten, og spgrgsmal herom er saledes
ogsa "kommunale anliggender".

3. DEN RETLIGE RAMME FOR REGULERING AF BONNEKALD
3.1 Reguleringen af stgj mv.
3.1.1 Stgjregulering generelt

Miljpbeskyttelseslovens § 42 (ogsa kaldet stgjparagraffen) angar erhvervsvirksomheder,
idraetsanlaeg, fritidsklubber eller lignende fritidsaktiviteter, der ikke er registreret som sa-
kaldte listevirksomheder efter sasmme lovs § 35. Efter § 42 kan kommunen give pabud om
nedbringelse af stgj.

Udtrykket "erhvervsvirksomheder" skal forstas bredt. Det er ikke afggrende, om en virk-
somhed drives pa forretningsmaessig basis. § 42 omfatter ogsa virksomheder, der drives
af det offentlige og af private organisationer. | almindelighed kan formentlig antages, at §
42 finder anvendelse pa alle former for virksomhed, der har samme karakter og tilsva-
rende forureningsforhold, som en egentlig erhvervsvirksomhed.

| en konkret sag fra 2017 om stgjniveauet ved en kirkegard fandt Miljg- og Fgdevarekla-
genavnet, at aktiviteterne pa kirkegdrden kunne betragtes som "erhvervsaktivitet":2

"Efter miljgbeskyttelseslovens § 42, stk. 1, kan kommunen meddele pabud over-
for “erhvervsvirksomheder”, som medfarer vaesentlig forurening, herunder stgj-
gener.

Miljg- og F@devareklagenaevnet finder efter en samlet vurdering, at aktivite-
terne i forbindelse med den daglige drift af kirkegdrden kan betragtes som en
“erhvervsvirksomhed” i miljgbeskyttelseslovens forstand, og at der falgelig kan
meddeles pabud, jf. miljgbeskyttelseslovens § 42, stk. 1 samt undersggelsespd-
bud efter miljgbeskyttelseslovens § 72.

Miljs- og Fadevareklagenaevnet har i sin vurdering lagt vaegt pa aktivitetens ka-
rakter og omfang, herunder at der er tale om kontinuert drift, at kirkegdrden
fungerer som fast arbejdsplads for flere ansatte, og at stgjen fra brugen af ar-
bejdsredskaber har en sddan karakter, at aktiviteterne forureningsmaessigt kan
betragtes som erhvervsmaessige. Milj@- og Fgdevareklagenaevnet har endvidere

2 MAD 2017.497.
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lagt vaegt pa forarbejderne til miljgbeskyttelseslovens § 2, der anlaegger et bredt
virksomhedsbegreb."

Det antages derimod i litteraturen, at bestemmelsen ikke er anvendelig pa stgjgener fra
kirkeures slag eller ringen med kirkeklokker.?

Miljgministeren udtalte i 2010, at miljgbeskyttelseslovens & 42 ikke giver kommunerne
mulighed for at regulere spgrgsmalet om stgj fra moskéer:*

"Stgjparagraffen i Miljgbeskyttelsesloven, som Miljgstyrelsen ogsa har henvist
til i denne her sammenhaeng - § 42 — er rettet mod erhvervsvirksomheder,
idreetsanlaeg, fritidsklubber og lignende fritidsaktiviteter og loven, som den er
nu, giver derfor hverken mig eller kommunerne mulighed for at gribe ind over
st@j fra moskeer.

Jeg kan godt med udgangspunkt i Miljgbeskyttelsesloven lave regler, der giver
kommunerne mulighed for at regulere stgj fra moskeer.

Hvis den mulighed skal udnyttes, kreever det imidlertid en neermere undersg-
gelse af problemstillingen i forhold til Den Europaeiske Menneskerettighedskon-
vention, og det vil i sG fald skulle ske i samarbejde med justitsministeren. NGr
Menneskerettighedskonventionen spiller en rolle, er det fordi konventionens ar-
tikel 9 begreenser muligheden for, at en stat griber ind over for religionsudg-
velse."

For en raekke stgjtyper er der udarbejdet bekendtggrelser eller vejledninger med (bin-
dende eller vejledende) stgjgreenser for de naermere fastsatte former for stgj.

Der er ikke fastsat regulering af stgj fra moskéer eller bgnnekald.> Der er tilsvarende ikke
i lovgivningen fastsat krav om kommunal tilladelse forud for gennemfgrelse af bgnnekald.

3.1.2 Ordensbekendtggrelsen

Ordensbekendtggrelsens § 3 giver politiet mulighed for at udstede pabud ved stgjende
adfaerd, der er egnet til at forstyrre den offentlige orden.

Justitsministeren har endvidere i et svar af 28. august 2017 til Folketingets Udlaendinge-
og Integrationsudvalg gengivet Rigspolitiets oplysning om, at et konkret arrangement med
bgnnekald ikke kraevede politimaessig tilladelse.®

3 Miljgbeskyttelsesloven med kommentarer (2. udg.), s. 833.
4 Miljpministerens talenotits (oversendt til Kirkeudvalget 10. november 2010) (link).

5 Spgrgsmalet er saledes heller ikke reguleret i bekendtggrelse nr. 844 af 23. juni 2017 om miljgregulering af
visse aktiviteter (miljgaktivitetsbekendtggrelsen), der er udstedt i medfgr af bl.a. miljgbeskyttelseslovens §
16.

6 Svaret kan tilgas her (link).
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3.1.3 Naboret

Naboretten er udviklet som domstolsskabte retsgrundsaetninger, der har til formal at be-
skytte ejere og lejere af fast ejendom mod uretmaessige hindringer i deres raderet over
egen ejendom. Naboretten vedrgrer som udgangspunkt "naboer" pa den made, at én ejer
ikke ma anvende sin ejendom pa en made, der kraenker en anden ejers retmaessige raden
over egen ejendom.

Naborettens ansvarsgrundlag er baseret pa overskridelse af den sakaldte "naboretlige ta-
legraense". Der er tale om en vaesentlighedsvurdering ud fra en raekke kriterier, herunder
almindelig acceptabel pavirkning af ejendomsretten, generelle regler om fx luftkvalitet og
stgj, seerlige forhold ved det pagaldende sted samt konkrete ulemper ved en ejers raden.

Naboretten er af privatretlig karakter, og en kommune kan saledes ikke som myndighed
udstede pabud etc. med hjemmel i naboretlige betragtninger.

3.2 Kommunalfuldmagten

En kommune kan uden hjemmel i den skrevne lovgivning foretage visse dispositioner med
hjemmel i de ulovfaestede retsgrundsaetninger om kommunalfuldmagten.

Kommunalfuldmagtsreglerne giver dog ikke adgang til at foretage indgreb over for bor-
gerne, fx i form af pabud eller forbud.

4. VURDERING

Det afggrende for, om byradet kan behandle sagen, er, om forslaget vedrgrer "kommu-
nens anliggender", dvs. om der er tale om en sag, som byradet vil kunne traeffe en lovlig
beslutning om.

Der er ikke i lovgivningen krav om at opna en kommunal tilladelse for at foretage bgnne-
kald.

Spgrgsmalet bliver derfor, om det vil vaere muligt for kommunen at vedtage, at det vil
kreeve kommunal tilladelse at foretage bgnnekald, og dertil fastsaette at en sadan tilla-
delse vil kreeve byradets godkendelse.

Miljgbeskyttelseslovgivningen giver efter vores vurdering ikke kommuner hjemmel til at
regulere bgnnekald. Vi laegger herved vaegt pa, at bgnnekald ikke udggr en erhvervsvirk-
somhed i lovens forstand eller "andre virksomheder" i miljgaktivitetsbekendtggrelsens
forstand, og at der i miljpbeskyttelseslovens § 42 samt miljpaktivitetsbekendtggrelsen’ er
gjort udtgmmende op med, i hvilke tilfelde en kommune kan udstede pabud som fglge
af stgjgener — eller udarbejde lokale forskrifter herom. Vores vurdering flugter med mini-
sterens udtalelse fra 2010.

7 Bkg. nr. 844 af 23. juni 2017 om miljgregulering af visse aktiviteter.
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Det tilkommer politiet at pase, om ordensbekendtggrelsen er overholdt. Det er sdledes
ikke en del af kommunens anliggender at fastsaette vilkar mv. relateret hertil.

Kommunen kan ikke med hjemmel i naboretlige betragtninger udstede pabud, og endelig
kan en kommune ikke udstede pabud med hjemmel i kommunalfuldmagten.

Sammenfattende finder vi derfor, at byradet ikke lovligt vil kunne traeffe beslutning om,
at det fremover skal kraeve kommunal tilladelse at foretage bgnnekald — og derfor kan det
heller ikke besluttes, at en sadan tilladelse vil skulle godkendes i byradet.

Byradet vil derfor skulle afvise forslaget fra dagsordenen.

Hellerup, 20. maj 2020
Horten

(Aosabi S50

Rikke Sg@gaard Berth
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