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Tilsynsudtalelse om Odense Kommunes mulighed for at deltage i 

et arealudviklingsselskab og afgørelse om salg uden offentligt 

udbud  

Odense Kommune har den 14. maj 2020 skrevet til Ankestyrelsen og 

bedt om en udtalelse om, hvorvidt kommunen lovligt kan deltage i et 

arealudviklingsselskab, stiftet af de fire store grundejere i Vollsmose, 

med henblik på at realisere en udviklingsplan for området. 

Kommunen har derudover bedt om Ankestyrelsens samtykke til, at 

kommunen kan indskyde de arealer, som kommunen ejer i Vollsmose, i 

arealudviklingsselskabet uden offentligt udbud. 

Resumé 

Ankestyrelsen vurderer, at Odense Kommune lovligt kan deltage i det 

omhandlede arealudviklingsselskab med henblik på at realisere en 

udviklingsplan for Vollsmoseområdet, der er vedtaget i medfør af 

almenboligloven. 

Ankestyrelsen meddeler samtidig samtykke til, at Odense Kommune 

uden offentligt udbud kan sælge (indskyde) de arealer, som kommunen 

ejer i Vollsmose, til det omhandlede arealudviklingsselskab.  

Sagens oplysninger 

Odense Kommunes anmodning til Ankestyrelsen er udarbejdet af 

advokatfirmaet Kromann Reumert på kommunens vegne. 

29. september 2020
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Følgende fremgår af Kromann Reumerts brev af 12. maj 2020, som var 

vedhæftet kommunens mail af 14. maj 2020, om bl.a. de overordnede 

formål med byudviklingsprojektet i Vollsmose: 

”Odense Kommune har igennem en årrække arbejdet på at løse de 

mange udfordringer i bydelen Vollsmose. Det overordnede formål 

er at transformere området fra at være Danmarks største 

ghettoområde til at blive en velfungerende bydel på niveau med 

resten af Odense. Som en del af byudviklingsprojektet ønsker de 

fire store grundejere i Vollsmose at etablere et fælles 

arealudviklingsselskab, hvori parterne successivt indskyder de for 

omdannelsen relevante arealer. 

[…] 

Odense Byråd vedtog i september 2018 ’Den Sidste Vollsmoseplan’, 

jf. bilag 7, der er en ambitiøs og omfattende plan, som én gang for 

alle skal forandre Vollsmose. Odense Kommune har efterfølgende i 

samarbejde med de to almene boligorganisationer i Vollsmose, 

Civica og FAB, udarbejdet ’Udviklingsplan Fremtidens Vollsmose’, 

jf. bilag 8, der skal implementere de ønskede forandringer, med 

overvejende fokus på de fysiske tiltag, tidsplaner, milepæle og 

finansiering. Udviklingsplan Fremtidens Vollsmose udgør også den 

lovbestemte udviklingsplan i medfør af Folketingets 

ghettolovgivning, som foreskriver, at der skal udarbejdes en 

udviklingsplan for de hårde ghettoområder; herunder Vollsmose. 

Vollsmose er beliggende 4 kilometer nordøst for Odense centrum 

og har i dag Danmarks største ghettoområde med udfordringer i 

form af kriminalitet, uroligheder og manglende integration. 

Ghettoområdet dækker ca. 2,5 kvadratkilometer og består af ca. 

2.900 almene boliger med ca. 7.700 beboere. Omkring 74 % af 

beboerne er indvandrere eller andengenerationsindvandrere, 

herunder knap 70 % fra ikke-vestlige lande, og mere end halvdelen 

af de 18- til 64-årige har hverken uddannelse eller et arbejde. Det 

er et udsat boligområde og en bydel med store udfordringer. 

[…] 

Formålet med byudviklingsprojektet er at transformere Vollsmose 

fra Danmarks største ghettoområde til en ny og attraktiv bydel i 

balance. At bryde de uhensigtsmæssige mønstre, der gentager sig 

på tværs af generationer, og skabe de samme muligheder for 
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beboerne i Vollsmose som i resten af Odense. Odense Kommune 

har til hensigt at skabe de rigtige rammer og herigennem sørge for 

at give de mennesker, der bor i Vollsmose en chance for at klare 

sig på lige fod med alle andre. 

Målsætninger for Den sidste Vollsmoseplan fra 2018 omfatter 

blandt andet: 

 Et bedre uddannelsesniveau

 Et rigere forenings- og fritidsliv

 Flere virksomheder og arbejdspladser

 En generelt bedre tilknytning til arbejdsmarkedet

 Skoler og dagtilbud med høj kvalitet

 Mere sundhed

 Mere tryghed

 Mindre kriminalitet

Udfordringerne i Vollsmose har en sådan karakter, at der kræves 

en ambitiøs og omfattende udvikling, hvor man fokuserer på 

udfordringerne fra flere forskellige perspektiver. Odense 

Kommunes forandringsplan fra 2018 er derfor bygget op omkring 

tre overordnede spor: 1) De fysiske rammer, 2) Vækst, job og 

integration og 3) Mønsterbrud og parallelsamfund. Udviklingsplan 

Fremtidens Vollsmose fra 2019 fokuserer på det første spor om de 

fysiske rammer. 

[…] 

Byudviklingen skal ske over de næste ca. 10 år ved at kombinere 

fysiske tiltag og sociale indsatser. Både i skala og kompleksitet er 

der tale om en omfattende byudvikling, som kræver en fokuseret 

og dynamisk indsats. Som følge heraf – og for at kunne lykkes 

bedst muligt med projektet – ønsker grundejerne i 

Selskabsområdet at lade udviklingen af Vollsmose ske i regi af et 

nyt fælles arealudviklingsselskab, hvilket bl.a. vil værne om, at 

udviklingen stedse i videst muligt omfang sker i 

selskabsdeltagernes fælles interesse til gavn for udviklingen af hele 

Selskabsområdet. […]. 

[…] 

Udviklingsplan Fremtidens Vollsmose opfylder kravene i 

bekendtgørelsen om fysisk forandring af hårde ghettoområder (BEK 
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nr. 1354 af 27. november 2018), som blandt andet foreskriver, at 

andelen af almene familieboliger i Vollsmose skal bringes ned til 

maksimalt 40 % inden 2030. Udviklingsplanen medfører, at ca. 

1.000 almene boliger i Vollsmose skal rives ned eller renoveres, 

samtidig med at der skal opføres nye private boliger og erhverv for 

at skabe en blandet bydel. De store uderum skal brydes ned og 

gøres mindre, således at Vollsmose åbnes op med nye veje og 

stier. Vollsmose skal således på sigt blive en velfungerende bydel 

med blandede bebyggelser og ejerformer.” 

I forhold til ønsket om, at Odense Kommune sammen med de øvrige 

store grundejere i Vollsmose skal deltage i et arealudviklingsselskab, 

fremgår det derudover af sagen, at kommunen og de øvrige grundejere 

har vurderet, at det er nødvendigt, at realiseringen af udviklingsplanen 

for Vollsmose sker i tæt samarbejde i regi af et arealudviklingsselskab. 

Grunden er bl.a., at udviklingen og frasalg af byggeretter herved vil 

kunne ske på den mest hensigtsmæssige måde, og at udefrakommende 

investorer vil opleve, at alle parter trækker i samme retning, hvilket bl.a. 

vil have betydning for realiseringen af udviklingsplanen inden for de 

bindende tidsmæssige rammer. 

Det er hensigten, at arealudviklingsselskabet stiftes som et 

partnerselskab, og at selskabsdeltagerne skal være Odense Kommune, 

de to almene boligorganisationer Civica og FAB og det private 

boligselskab Dan Mark Ejendomme A/S. Selskabsdeltagerne skal hver 

især indskyde de relevante arealer i selskabet, og for disse indskud 

opnås ejerandele i selskabet. Det fremgår, at arealerne indskydes i 

selskabet til markedspris, og at fastlæggelsen af markedsprisen vil ske 

på baggrund af en samlet uafhængig vurdering fra kyndige eksterne 

ejendomsmæglere/valuarer.   

Det fremgår, at de fire grundejere vil udbyde en ejerandel af 

arealudviklingsselskabet til en ekstern privat investor. Indskuddet fra 

den private investor vil skulle bestå i kontante midler afstemt efter 

markedsværdien af de fra de øvrige selskabsdeltagere indskudte arealer 

på tidspunktet for selskabets stiftelse. Den private investor forudsættes 

bl.a. at have relevant erfaring med at udvikle et så stort eksisterende 

område som Vollsmose med de kompleksiteter, som området indeholder. 

Følgende fremgår af Kromann Reumerts brev af 12. maj 2020 om bl.a. 

arealudviklingsselskabets opgaver: 
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”Ejerne vil være kommanditister i selskabet. Kommanditisternes 

ansvar i partnerselskabet er begrænset til den tegnede kapital, 

hvilket for Odense Kommunes vedkommende vil være de arealer, 

som kommunen indskyder i selskabet. 

Arealudviklingsselskabet kan blandt andet: 

 Sørge for byggemodning af Selskabsområdet ved at etablere

eventuelt forsyningsanlæg, mindre veje, byrum og grønne

arealer i Vollsmose,

 stå for dialogen med – og salg af arealer med byggeretter til

– private investorer, der ønsker at investere i Vollsmose.

Selskabet vil, jf. nærmere afsnit 3.1.3, ikke have et 

erhvervsøkonomisk formål, men vil skulle drives på et 

forretningsmæssigt grundlag og skal udelukkende kunne behæftes 

og forpligtes af forhold, der vedrører ovennævnte aktiviteter. 

Arealudviklingsselskabets virke skal således omfatte udvikling og 

byggemodning af de områder af Vollsmose, hvor der skal være 

private boliger eller erhverv. Byggemodningen kan bestå i eventuel 

anlæggelse af forsyningsanlæg, mindre veje, byrum og lignende 

svarende til, hvad en grundejer normalt vil udføre. Selskabet skal 

forestå salg af byggeretter i Selskabsområdet og vil kunne indgå i 

dialogen om kommende projektforslag inden for Selskabsområdet. 

Arealudviklingsselskabet vil ikke kunne stå for opførelse af boliger 

eller erhvervsbygninger, etablering af infrastrukturanlæg i videre 

omfang eller opkøbe grunde/byggeretter uden for Vollsmose. 

Arealudviklingsselskabet skal have ejerskab til de byggeretsgivende 

arealer. Det vil dels give selskabet kompetencen til at forhandle 

salg af arealerne med byggeretter, dels sikre en fast ramme for 

fordelingen af værdiforøgelsen ved byudviklingen mellem ejerne af 

selskabet. Der vil således kunne opnås fælles opbakning til, at 

nogle arealer i den videre byplanlægning får mindre 

bebyggelsesprocenter og andre højere ud fra en samlet optimering 

af byudviklingen for Vollsmose.”  

Det fremgår af sagen, at Odense Kommunes selskabsdeltagelse vil ske i 

medfør af kommunalfuldmagten, og at det er Kromann Reumerts 

vurdering, at kommunen inden for rammerne af kommunalfuldmagten 

kan deltage i arealudviklingsselskabet. 
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I den forbindelse har Kromann Reumert bl.a. anført, at der ikke er 

lovmæssige hindringer for kommunens deltagelse i 

arealudviklingsselskabet med henblik på byudvikling i selskabsområdet. 

Derudover har Kromann Reumert anført, at arealudviklingsselskabet 

alene kommer til at varetage lovlige kommunale opgaver, idet 

byggemodning, byudvikling og infrastrukturopgaver som den klare 

hovedregel falder inden for kommunalfuldmagtens rammer. Kromann 

Reumert har i den forbindelse oplyst, at Odense Kommune i nærværende 

sag – gennem arealudviklingsselskabet – ønsker at foretage 

byggemodning og byudvikling på Odense Kommunes relevante arealer i 

Vollsmose i forbindelse med en større transformation af 

Vollsmoseområdet, og at rammerne for det konkrete udviklingsprojekt, 

herunder arealudviklingsselskabet, efter fast praksis falder inden for 

kommunalfuldmagtens rammer. Kromann Reumert har henvist til 

tilsynets praksis om kommuners mulighed for deltagelse i selskaber med 

henblik på byudvikling.  

Kromann Reumert har desuden anført, at selskabet ikke har et egentligt 

erhvervsøkonomisk formål, og at det vil fremgå af selskabets vedtægter, 

at selskabets formål er omdannelse af Vollsmose gennem 

byplanlægning, byudvikling, byggemodning m.v. samt salg af arealer 

med tilhørende byggeretter. Det vil desuden blive skrevet ind i 

investerings- og ejeraftalen, at kommunen ikke kan oppebære udbytte 

fra selskabet ud over, hvad der svarer til en almindelig forrentning af den 

indskudte kapital. Kromann Reumert har herudover henvist til, at det 

følger af tilsynets praksis, at en kommune lovligt kan deltage i et 

arealudviklingsselskab som det ønskede, og at et sådant selskab ikke 

antages at have et egentligt erhvervsøkonomisk formål. 

Følgende fremgår af bilag 6 til Kromann Reumerts brev af 12. maj 2020, 

som er et udkast til en ejer- og investeringsaftale: 

” 10. Udbytte 

 Afsnit om udbytte, herunder om der skal være adgang til

løbende udlodning af udbytte eller først adgang til udbytte i

forbindelse med opløsning af arealudviklingsselskabet.

Derudover kan overvejes differentieret ret for parterne til

udbytte (modellen vil i sidste ende fortsat indebære, at alle

parter vil få forholdsmæssigt det samme i udbytte).”
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Endelig har Kromann Reumert anført, at det igennem selskabets 

vedtægter vil være sikret, at Odense Kommune ikke vil kunne opnå 

bestemmende indflydelse i selskabet. 

På den baggrund og på baggrund af tilsynspraksis på området, er det 

samlet set Kromann Reumerts vurdering, at kommunens deltagelse i 

selskabet kan rummes inden for rammerne af kommunalfuldmagten. 

Ankestyrelsen har ud over brevet fra Kromann Reumert af 12. maj 2020 

modtaget en række bilag til brug for sagens behandling. 

Regler og praksis 

Kommuners deltagelse i privatretlige organisationsformer 

Kommunerne har mulighed for at varetage visse opgaver med hjemmel i 

uskrevne kommunalretlige grundsætninger om kommunernes 

opgavevaretagelse – de såkaldte kommunalfuldmagtsregler. 

Kommunalfuldmagtsreglerne er udviklet gennem praksis og viger for den 

skrevne lovgivning. 

Når den skrevne lovgivning ikke indeholder hjemmel til, at kommunen 

kan varetage en given opgave, og den skrevne lovgivning heller ikke er 

til hinder for, at kommunen kan varetage en given opgave, skal det 

vurderes efter kommunalfuldmagtsreglerne, om kommunen kan 

varetage opgaven. 

I det omfang adgangen til at deltage i en privatretlig organisationsform 

ikke udtømmende er reguleret i den skrevne lovgivning, antages det, at 

kommuner med hjemmel i kommunalfuldmagtsreglerne kan etablere 

og/eller deltage i selskaber m.v., som varetager kommunale opgaver.  

Adgangen efter kommunalfuldmagtsreglerne til at etablere og/eller 

deltage i selskaber m.v. omfatter privatretlige organisationsformer 

såsom aktieselskaber, anpartsselskaber, andelsselskaber, 

partnerselskaber, fonde, interessentskaber m.v. 

Der er fire betingelser, som skal være opfyldt, for at en kommune lovligt 

kan etablere og/eller deltage i en privatretlig organisationsform. 

For det første må én kommune som udgangspunkt ikke have 

bestemmende indflydelse i selskabet. Baggrunden herfor er, at 

kommunal virksomhed som udgangspunkt skal udøves i 
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overensstemmelse med det styrelsessystem, der er fastlagt i 

kommunestyrelsesloven. Kommunens anliggender styres således af 

kommunalbestyrelsen, der er kommunens øverste myndighed med det 

overordnede ansvar for hele den kommunale virksomhed. Det følger af 

kommunestyrelseslovens § 2, stk. 1. En kommunalbestyrelse kan derfor 

ikke lade en opgave varetage i selskabsform og samtidig bevare 

rådigheden over opgavevaretagelsen.  

En kommune anses for at have bestemmende indflydelse, hvis 

kommunen ejer mere end 50 pct. af aktierne i selskabet m.v. eller på 

anden måde, f.eks. gennem en ejeraftale, råder over en stemmeandel, 

der i almindelighed vil være tilstrækkelig til at kunne træffe beslutninger, 

der kræver simpelt flertal i selskabet m.v.  

For det andet kan en kommune alene deltage i et selskab m.v., som 

udelukkende varetager kommunale opgaver. Det kan enten være 

lovbestemte opgaver eller opgaver, der følger af kommunalfuldmagten. 

En kommune kan således ikke udvide sit lovlige opgaveområde ved at 

deltage i et selskab. 

For det tredje kan en kommune ikke deltage i et selskab, som har et 

erhvervsøkonomisk formål. Det hænger sammen med, at det som 

udgangspunkt ikke er en kommunal opgave uden lovhjemmel at 

varetage opgaver med henblik på profit. Denne betingelse kan f.eks. 

opfyldes ved at indføre en bestemmelse i selskabets vedtægt om, at der 

ikke kan udbetales et større udbytte, end hvad der svarer til almindelig 

forrentning af den investerede kapital. 

For det fjerde må lovgivningen ikke være til hinder for, at kommunen 

overlader det til selskabet at varetage opgaven. Det indebærer primært, 

at myndighedsopgaver, der bl.a. går ud på at træffe afgørelser, ikke kan 

overlades til privatretlige selskaber, uanset at kommunen deltager i 

selskabet, fordi myndighedsudøvelse ikke kan overlades til private uden 

lovhjemmel. 

Vi henviser til Kommunernes opgaver – Kommunalfuldmagten mv., 

Karsten Revsbech, Jurist- og Økonomforbundets Forlag, 3. udgave 2015, 

side 271-273. 
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 Byudviklingshensyn mv. 

Følgende fremgår af Kommunernes opgaver – Kommunalfuldmagten 

mv., Karsten Revsbech, Jurist- og Økonomforbundets Forlag, 3. udgave 

2015, side 70 og 200 f: 

”[…] byplan- og byudviklingsmæssige forhold anses traditionelt for 

en kommunal interesse (hvilket i øvrigt har sammenhæng med 

kommunens opgaver som planmyndighed efter planloven). 

Sådanne forhold har eksempelvis kunnet begrunde, at kommuner 

køber og sælger jord til byggegrunde […]. 

[…] 

Kommunen kan ligeledes sælge enkelte ejendomme med henblik 

på at tilgodese planlægningsmæssige formål […] og privates 

varetagelse af kulturelle formål og lign., som kommunen har en 

interesse i. På den anden side må kommunen ikke sælge fast 

ejendom alene med det formål (indirekte) at tilgodese private 

virksomheder eller enkeltpersoner, ligesom kommunernes handel 

med fast ejendom ikke må finde sted alene med det formål at opnå 

en fortjeneste. Hvis en kommune af andre grunde sælger en 

ejendom, f.eks. fordi den ikke længere har brug for ejendommen, 

er der naturligvis ikke noget til hinder for, at der opnås en 

fortjeneste ved det tilfældige forhold, at markedsprisen overstiger 

kommunens udgifter til ejendommens erhvervelse og 

vedligeholdelse mv.” 

Desuden fremgår følgende side 210 f: 

”Det har traditionelt været anset for en lovlig og naturlig opgave 

for kommunerne at deltage i fremskaffelsen af byggemodnet jord 

til boliger og erhverv, normalt i nærheden af byerne.  

[…] 

Kommunens deltagelse i jordforsyningen har haft og har fortsat to 

hovedformål. Det første er at sikre, at der til stadighed er et vist 

udbud af byggemodnede grunde. 

[…] 
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Det andet hovedformål er af planlægningsmæssig og 

byudviklingsmæssig karakter. Jordforsyningen kan medvirke til at 

sikre, at privat nybyggeri finder sted på de tidspunkter og i den 

rækkefølge, som passer til kommunens udbygningsplaner med 

hensyn til institutioner, veje osv. i et givet område. 

[…] 

Det er ikke afgørende, at kommunen som grundsælger påfører 

private en konkurrence, hvis blot kommunen varetager saglige 

kommunale interesser med grundsalget og overholder gældende 

krav til prisfastsættelsen. 

Med hensyn til prisen på den byggemodnede jord, som kommunen 

sælger, var det tidligere opfattelsen, at salget skulle ske til 

kostprisen, og at jordforsyningen skulle hvile i sig selv i en 

»jordfond«. I dag er det imidlertid den almindelige antagelse, at

salget som udgangspunkt skal ske til markedsprisen. Herved

sikres, at der ved jordsalget ikke ydes ulovlige (indirekte) tilskud til

enkeltpersoner, erhvervsvirksomheder eller andre.

Kravet om markedspris medfører også, at det ikke vil være

tilstrækkeligt, at kommunen sælger til en pris, der dækker

omkostningerne ved jordkøb og byggemodning, hvis markedsprisen

ligger højere end dette beløb.”

Almenboligloven med tilhørende bekendtgørelser 

Følgende fremgår af almenboliglovens § 168 a, stk. 1: 

”§ 168 a. Den almene boligorganisation og kommunalbestyrelsen 

skal i fællesskab udarbejde en udviklingsplan for et hårdt 

ghettoområde, jf. § 61 a, stk. 4. Den fælles udviklingsplan skal 

have som sit mål inden den 1. januar 2030 at nedbringe andelen af 

almene familieboliger til højst 40 pct. af alle boliger i det 

pågældende hårde ghettoområde, jf. § 61 a, stk. 4. […].” 

Følgende fremgår bl.a. af bemærkningerne til § 168 a i lovforslag nr. 38 

fremsat den 3. oktober 2018: 

”Efter den foreslåede § 168 a, stk. 1, 1. pkt., skal den almene 

boligorganisation og kommunalbestyrelsen i fællesskab udarbejde 

en udviklingsplan for et boligområde, som er beliggende i et hårdt 

ghettoområde, jf. den foreslåede § 61 a, stk. 4. Forslaget vil få den 
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virkning, at udviklingsplanen vil medvirke til, at udsatte 

boligområder omdannes til åbne og velintegrerede bydele og 

modvirke dannelse af parallelsamfund.” 

Bekendtgørelse nr. 1354 af 27. november 2018 om fysisk forandring af 

hårde ghettoområder, som er udstedt i medfør af almenboliglovens § 

169, stk. 2, indeholder regler om bl.a. indholdet og godkendelse af 

udviklingsplaner samt regler om dispensationsmuligheder og opfølgning 

på udviklingsplaner. 

Ved bekendtgørelse nr. 1286 af 31. august 2020 om ændring af 

bekendtgørelse om sideaktiviteter for almene boligorganisationer m.v. 

blev der indsat en ny bestemmelse - § 22 a – som indebærer, at en 

almen boligorganisation kan etablere og foretage indskud i et selskab, 

der som led i implementering af en udviklingsplan, jf. almenboliglovens § 

168 a, deltager i et arealudviklingsselskab, der bl.a. kan udvikle og 

byggemodne et større areal og sælge byggeretter. Bekendtgørelsen 

trådte i kraft den 2. september 2020. 

Salg af kommunens faste ejendomme 

Salg af kommunens faste ejendomme skal ske ved offentligt udbud, 

medmindre andet er fastsat i lovgivningen. Det står i § 68 i 

kommunestyrelsesloven og § 1 i udbudsbekendtgørelsen. 

Med tilsynsmyndighedens samtykke kan offentligt udbud endvidere 

undlades ved mageskifter samt ved salg, hvor der i øvrigt foreligger 

særlige forhold, der kan begrunde en undladelse af offentligt udbud. Det 

står i § 2, stk. 3, i udbudsbekendtgørelsen. 

Undtagelsesbestemmelsen om salg, hvor der i øvrigt foreligger særlige 

forhold, er alene tænkt anvendt i ganske særlige tilfælde. Det gælder 

navnlig, hvor det må antages på den ene side, at krav om offentligt 

udbud vil kunne lægge hindringer i vejen for salget, og på den anden 

side, at et offentligt udbud ikke vil kunne fremkalde højere købstilbud. 

Tilbudsgiveren skal have en sådan særlig tilknytning til eller interesse i 

netop den pågældende ejendom, at det vil være ubetænkeligt at afskære 

andre potentielle tilbudsgivere fra at komme i betragtning. Fritagelse 

forudsætter også, at tilbudsgiveren har et konkret og aktuelt behov for 

at erhverve netop den omhandlede ejendom. 



12 

Det er desuden en forudsætning for tilsynsmyndighedens samtykke, at 

salget sker til markedsprisen. 

Som eksempler på tilfælde, der – afhængigt af de konkrete 

omstændigheder – vil kunne begrunde undladelse af offentligt udbud, 

kan blandt andet nævnes følgende fra afsnit 5.4 i Vejledning om 

offentligt udbud ved salg af kommunens faste ejendomme: 

”6) Salg med henblik på, at en ejendom kan indgå i forbindelse 

med et større projekt. Begrebet projekt skal forstås bredt og kan 

bl.a. omfatte opførelse af en institution, en virksomhed, et trafik-, 

havne- eller parkanlæg eller lignende, evt. efter en forudgående 

arkitektkonkurrence. Projektet kan evt. omfatte andre arealer, der 

ikke eller kun delvis ejes af den pågældende kommune. Fritagelse 

kan ske i tilfælde, hvor det må antages, at et krav om offentligt 

udbud vil kunne lægge hindringer i vejen for et salg af 

ejendommen eller for virkeliggørelsen af projektet, og hvor det 

samtidig må antages, at et offentligt udbud ikke vil fremkalde 

højere eller bedre købstilbud. Det vil i den forbindelse kunne 

tillægges vægt, såfremt der i det omhandlede projekt indgår 

arealer, der ikke eller kun delvis ejes af den pågældende 

kommune.” 

Praksis 

Statsforvaltningen Sjællands udtalelse af 7. januar 2009 om Køge 

Kommune 

Den 7. februar 2009 udtalte Statsforvaltningen Sjælland sig om 

lovligheden af Køge Kommunes deltagelse i et arealudviklingsselskab i 

ligeligt ejerskab med Realdania Arealudvikling A/S.  

Hensigten var, at Køge Kommune skulle overdrage en række arealer 

beliggende ved Køge Havn til et arealudviklingsselskab med henblik på 

byudvikling i området. 

Statsforvaltningen Sjælland udtalte bl.a., at man ved ligeligt ejerskab af 

selskabet var ved grænsen af, hvad der er muligt inden for 

kommunalfuldmagtsreglerne, og at selskabsdannelser og projekter som 

det foreliggende var noget relativt nyt. Derfor var det på daværende 

tidspunkt ikke muligt at fastslå alle de kommunalretlige spørgsmål, som 

områdets fortsatte udvikling forventeligt ville give anledning til. 
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På den baggrund gav Køge Kommunes deltagelse i 

arealudviklingsselskabet på det foreliggende grundlag ikke 

Statsforvaltningen Sjælland anledning til bemærkninger. 

Det bemærkes, at Statsforvaltningen Sjælland den 15. december 2008 

gav samtykke til, at Køge Kommune uden forudgående offentligt udbud 

overdrog de relevante arealer til arealudviklingsselskabet. 

Statsforvaltningen Sjælland lagde herved bl.a. vægt på, at 

overdragelserne skete med henblik på, at områderne skulle indgå i en 

byudviklingsplan, hvorved der skulle dannes et nyt, sammenhængende 

og attraktivt byområde, og hvorved Køge bymidte kunne blive samlet 

med havnen. 

Statsforvaltningen Syddanmarks udtalelse af 9. april 2010 om Fredericia 

Kommune 

Statsforvaltningen Syddanmark udtalte sig den 9. april 2010 om 

lovligheden af Fredericia Kommunes deltagelse i et byudviklingsselskab i 

medfør af kommunalfuldmagtsreglerne. 

Statsforvaltningen Syddanmark fandt, at selskabet alene varetog 

opgaver, som kommunen lovligt selv ville kunne varetage i form af bl.a. 

byudviklings- og byplanlægningsmæssige opgaver samt udarbejdelse af 

infrastruktur, byggemodning og køb og salg af jord. 

Statsforvaltningen fandt derudover, at selskabet ikke havde et 

erhvervsøkonomisk formål, at kommunen ikke ville få bestemmende 

indflydelse i selskabet, og at der ikke var lovgivningsmæssige hindringer 

for, at den opgave, som selskabet varetog, kunne varetages uden for det 

kommunale regi.  

På den baggrund fandt Statsforvaltningen Syddanmark, at Fredericia 

Kommunes deltagelse i selskabet var i overensstemmelse med 

kommunalfuldmagtsreglerne. 

Derudover gav statsforvaltningen samtykke til, at kommunen kunne 

indskyde de relevante arealer i selskabet uden forudgående offentligt 

udbud. Statsforvaltningen lagde i den forbindelse bl.a. vægt på, at der 

var tale om et større projekt, hvor det måtte antages, at offentligt udbud 

ville lægge hindringer i vejen for virkeliggørelsen af projektet, og hvor 

det samtidig måtte antages, at et offentligt udbud ikke ville fremkalde 

højere eller bedre købstilbud. 
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Ankestyrelsens afgørelse af 3. april 2017 om Aalborg Kommune 

Den 3. april 2017 gav Ankestyrelsen samtykke til, at Aalborg Kommune 

uden forudgående offentligt udbud kunne overdrage de arealer, der 

skulle indgå i de enkelte etaper af byudviklingsprojektet Stigsborg 

Havnefront til det arealudviklingsselskab, der i den forbindelse skulle 

stiftes og ejes af Aalborg Kommune og en privat investor. 

Arealudviklingsselskabet skulle være et partnerselskab, hvor 

kommanditisterne, herunder kommunen, skulle indskyde kapital eller de 

arealer, der var nødvendige for realiseringen af byudviklingsprojektet. 

Kommunen skulle indskyde arealer. Til gengæld fik hver part ejerandele i 

selskabet svarende til værdien af de af parten indskudte arealer. 

Kommunen havde redegjort for, at der ikke var lovgivning, der var til 

hinder for, at selskabets opgaver, der omfattede køb og salg af 

byggeretter, byudvikling og byggemodning, kunne løses i selskabsform. 

Kommunen havde derudover redegjort for, at selskabet udelukkende 

varetog lovlige kommunale opgaver i form af bl.a. byggemodning, 

byudvikling og andre infrastrukturopgaver på kommunens egne 

eksisterende arealer. Kommunen havde desuden redegjort for, at 

selskabet ikke havde et egentligt erhvervsøkonomisk formål, og at 

kommunen ikke ville kunne opnå bestemmende indflydelse i selskabet. 

Selskabets investerings- og ejeraftale indeholdt bestemmelser om, at der 

ikke løbende skulle udloddes udbytte fra arealudviklingsselskabet under 

byudviklingen. Dette gjaldt både for kommunen og en kommende 

investor. 

Ankestyrelsen fandt på den baggrund og på baggrund af kommunens 

henvisninger til tidligere tilsynspraksis, at Aalborg Kommune lovligt 

kunne deltage i arealudviklingsselskabet efter 

kommunalfuldmagtsreglerne, herunder at kommunen i det konkrete 

tilfælde varetog en lovlig kommunal opgave. 

Ankestyrelsen fandt derudover, at der forelå særlige forhold, der kunne 

begrunde, at de omhandlede arealer kunne sælges uden offentligt 

udbud. Ankestyrelsen meddelte derfor samtykke til, at kommunen kunne 

overdrage arealerne til det relevante arealudviklingsselskab uden 

forudgående offentligt udbud. 
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Ankestyrelsen lagde bl.a. vægt på, at overdragelsen af arealet til 

arealudviklingsselskabet skete med henblik på, at arealet skulle indgå i 

et større byudviklingsprojekt. 

Ankestyrelsens afgørelse af 2. januar 2018 om Høje-Taastrup Kommune 

Den 2. januar 2018 gav Ankestyrelsen samtykke til, at Høje-Taastrup 

Kommune uden forudgående offentligt udbud kunne overdrage et areal 

til et arealudviklingsselskab med henblik på realiseringen af et større 

byudviklingsprojekt i kommunen. 

Arealudviklingsselskabet var et partnerselskab, hvor kommanditisterne, 

herunder kommunen, skulle indskyde de arealer, der var nødvendige for 

realiseringen af byudviklingsprojektet. Til gengæld fik hver part 

ejerandele i selskabet svarende til værdien af de af parten indskudte 

arealer. 

Kommunen havde redegjort for, at der ikke var lovgivning, der var til 

hinder for, at selskabets opgaver, der omfattede byudvikling og salg af 

byggeretter, kunne løses i selskabsform. Kommunen havde derudover 

redegjort for, at selskabet udelukkende varetog lovlige kommunale 

opgaver i form af at sikre byudvikling ved at byggemodne og sælge 

ejendomme og byggeretter til markedspris. Kommunen havde desuden 

redegjort for, at selskabet ikke havde et egentligt erhvervsøkonomisk 

formål, og at kommunen ikke ville kunne opnå bestemmende indflydelse 

i selskabet. 

Ankestyrelsen fandt på den baggrund og på baggrund af kommunens 

henvisninger til tidligere tilsynspraksis, at Høje-Taastrup Kommune 

lovligt kunne deltage i arealudviklingsselskabet efter 

kommunalfuldmagtsreglerne, herunder at kommunen i det konkrete 

tilfælde varetog en lovlig kommunal opgave. 

Ankestyrelsen fandt derudover, at der forelå særlige forhold, der kunne 

begrunde, at det omhandlede areal kunne sælges uden offentligt udbud. 

Ankestyrelsen meddelte derfor samtykke til, at kommunen kunne 

overdrage arealet til arealudviklingsselskabet uden forudgående 

offentligt udbud. 

Ankestyrelsen lagde bl.a. vægt på, at overdragelsen af arealet til 

arealudviklingsselskabet skete med henblik på, at arealet skulle indgå i 

et større byudviklingsprojekt, der skulle skabe en ny og attraktiv bydel 

med nye boliger, virksomheder og grønne områder. Den nye bydel var 
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en del af en overordnet helhedsplan for byudviklingen i Høje-Taastrup, 

hvorved tidligere adskilte bydele skulle bindes sammen til en 

sammenhængende by. 

Sådan vurderer vi sagen 

Om kommunens deltagelse i arealudviklingsselskabet 

Spørgsmålet om, hvorvidt Odense Kommune lovligt kan deltage i 

arealudviklingsselskabet stiftet af de fire store grundejere i Vollsmose, 

med henblik på at realisere en udviklingsplan for området, ses ikke at 

være reguleret i den skrevne lovgivning. Derfor må spørgsmålet afgøres 

efter kommunalfuldmagtreglerne. 

Som nævnt ovenfor opstiller kommunalfuldmagtsreglerne fire betingelser 

for, at en kommune lovligt kan etablere og/eller deltage i en privatretlig 

organisationsform, herunder et arealudviklingsselskab som det Odense 

Kommune ønsker at deltage i. 

Det er Ankestyrelsens vurdering, at betingelsen om, at kommunen som 

udgangspunkt ikke må have bestemmende indflydelse i selskabet, på det 

foreliggende grundlag må anses for at være opfyldt. 

Vi lægger vægt på, at det fremgår af sagen, at det vil blive sikret 

gennem arealudviklingsselskabets vedtægter, at kommunen ikke kan 

opnå bestemmende indflydelse i selskabet. 

Vi lægger også vægt på, at Kromann Reumert har oplyst til sagen, at 

arealudviklingsselskabet ikke vil have et egentligt erhvervsøkonomisk 

formål, og at det vil blive skrevet ind i selskabets vedtægter, at 

selskabets formål er omdannelse af Vollsmose gennem byplanlægning, 

byudvikling, byggemodning m.v. samt salg af arealer med tilhørende 

byggeretter. Herudover vil det efter det oplyste blive skrevet ind i 

investerings- og ejeraftalen, at Odense Kommune ikke kan oppebære 

udbytte fra selskabet ud over, hvad der svarer til en almindelig 

forrentning af den indskudte kapital. 

Der er ikke oplysninger i sagen om de nærmere rammer for de øvrige 

selskabsdeltageres udbetaling af udbytte fra selskabet, men på baggrund 

af oplysningen om, at selskabet ikke vil have et erhvervsøkonomisk 

formål, lægger vi til grund, at kommunen er opmærksom på, at dette er 

en betingelse for lovligheden af kommunens deltagelse i 

arealudviklingsselskabet. Vi lægger derudover til grund, at betingelsen 
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vil blive sikret overholdt gennem selskabets vedtægter eller på 

tilsvarende vis. 

Da der ikke ses at være lovgivningsmæssige hindringer for, at 

kommunen kan overlade varetagelsen af opgaven med byudvikling, 

byggemodning m.v. til selskabet, er det desuden Ankestyrelsens 

vurdering, at denne betingelse må anses for at være opfyldt.  

Endelig er det Ankestyrelsens vurdering, at betingelsen om, at selskabet 

udelukkende må varetage lovlige kommunale opgaver på det 

foreliggende grundlag må anses for at være opfyldt. 

Vi lægger vægt på Kromann Reumerts oplysninger om, at 

arealudviklingsselskabet alene kommer til at varetage lovlige kommunale 

opgaver, herunder byggemodning, byudvikling og infrastrukturopgaver, 

der som den klare hovedregel falder inden for kommunalfuldmagtens 

rammer.  

Vi lægger derudover vægt på, at Odense Kommune gennem 

arealudviklingsselskabet ønsker at foretage byggemodning og 

byudvikling af de relevante arealer i Vollsmose i forbindelse med et 

større byudviklingsprojekt af området med henblik på at omdanne 

området fra at være Danmarks største ghettoområde til at være en 

velfungerende bydel på niveau med resten af Odense. 

Vi lægger desuden vægt på, at rammerne for det konkrete 

byudviklingsprojekt af Vollsmoseområdet, herunder 

arealudviklingsselskabet, efter tilsynets praksis falder inden for 

kommunalfuldmagtens rammer. Vi henviser til den ovenfor refererede 

tilsynspraksis, herunder den seneste afgørelse af 2. januar 2018 fra 

Ankestyrelsen om Høje-Taastrup Kommune. 

Samlet set er det således Ankestyrelsens vurdering, at Odense 

Kommune lovligt kan deltage i arealudviklingsselskabet med henblik på 

at realisere en udviklingsplan for Vollsmoseområdet. 

Om Ankestyrelsens samtykke til salg af fast ejendom uden offentligt 

udbud 

Ankestyrelsen vurderer, at der i det konkrete tilfælde foreligger sådanne 

særlige forhold, der kan begrunde, at de omhandlede kommunale arealer 

kan sælges (indskydes i arealudviklingsselskabet) uden offentligt udbud. 

Vi meddeler derfor samtykke til salg uden offentligt udbud.  
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Vi lægger ved vurderingen vægt på, at salget af arealerne til 

arealudviklingsselskabet sker med henblik på, at arealerne skal indgå i et 

større byudviklingsprojekt. 

I den forbindelse lægger Ankestyrelsen vægt på det oplyste om, at 

formålet med byudviklingsprojektet vil være at implementere den i 

medfør af ghettolovgivningen udarbejdede udviklingsplan for Vollsmose 

og at transformere området fra at være Danmarks største ghettoområde 

til at blive en velfungerende bydel på niveau med resten af Odense. 

Vi lægger også vægt på det oplyste om, at projektet involverer arealer, 

som ejes af tredjemænd, og at ejerne af de involverede arealer er 

gensidigt afhængige af hinanden i forhold til at skabe de bedste rammer 

for byudviklingen, herunder at arealudviklingsselskabet som fælles 

ramme vil sikre en ensretning af parternes interesser i byudviklingen og 

en robusthed omkring implementeringen af udviklingsplanen for 

Vollsmose.  

Henset til byudviklingsprojektets omfattende og komplicerede karakter, 

vurderer Ankestyrelsen i overensstemmelse med kommunen, at et krav 

om offentligt udbud i relation til kommunens relevante arealer vil lægge 

hindringer i vejen for etableringen af arealudviklingsselskabet og dermed 

for den mest hensigtsmæssige realisering af hele byudviklingsprojektet 

for Vollsmose.  

Af samme årsag vurderer vi også, at det må anses for ubetænkeligt at 

afskære andre potentielle tilbudsgivere fra at komme i betragtning til de 

omhandlede arealer. 

Vi vurderer, at der er et konkret og aktuelt behov for at indskyde de 

omhandlede arealer i arealudviklingsselskabet. Vi lægger herved vægt 

på, at kommunen såvel som de øvrige grundejere i Vollsmose er 

forpligtet til at foretage en gennemgribende transformation af området 

for – i overensstemmelse med ghettolovgivningen – at nedbringe 

andelen af almene familieboliger til maksimalt 40 procent inden 2030. Vi 

lægger også vægt på, at de fire grundejere i Vollsmose står foran at 

skulle færdigforhandle og underskrive investerings- og ejeraftalen for 

arealudviklingsselskabet samt i forlængelse heraf udbyde rollen som 

”femtemand” i selskabet med henblik på at finde en ekstern investor, der 

besidder relevante erfaringer og kompetencer fra lignende 

byudviklingsprojekter.  
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Ankestyrelsens samtykke til salg uden offentligt udbud gives under 

forudsætning af, at de endelige selskabsretlige dokumenter, såsom 

vedtægter, investerings- og ejeraftaler mv. samt overdragelsesaftalerne 

mellem kommunen og arealudviklingsselskabet, vil blive udfærdiget 

således, at Odense Kommune sikrer sig, at kommunens deltagelse ligger 

inden for rammerne af kommunalfuldmagtsreglerne, og at kommunen 

sikrer sig, at salget – i form af apportindskud af kommunens arealer – vil 

ske til markedsprisen, sådan som det er tilkendegivet i ansøgningen. 

Ankestyrelsen bemærker, at samtykke til Odense Kommunes 

overdragelse af arealerne til arealudviklingsselskabet uden offentligt 

udbud gives på trods af, at der hverken er fundet en investor eller stiftet 

et arealudviklingsselskab. Ankestyrelsen finder dog, at vi er blevet oplyst 

om præmisserne for kommunens overdragelse af de konkrete arealer, 

der skal indgå i projektet, og at byudviklingsprojektet på nuværende 

tidspunkt har en så konkret og aktuel karakter, at vi kan give samtykke 

til fritagelse for salg uden offentligt udbud. Det er vores opfattelse, at 

udviklingen af byområdet fordrer en særlig langsigtet planlægning for at 

sikre den kommunale interesse, også i relation til at sikre de bedste 

muligheder for at finde en investor til det planlagte udviklingsselskab. Vi 

finder således, at der er saglige grunde til, at der på nuværende 

tidspunkt gives et samtykke til overdragelse af samtlige arealer uden 

offentligt udbud. 

Da der vil blive tale om successive indskud af arealer i 

arealudviklingsselskabet, skal kommunen fremadrettet sikre sig – i 

forbindelse med de efterfølgende indskud i arealudviklingsselskabet – at 

forudsætningerne for tilsynsmyndighedens samtykke fortsat er til stede. 

Vi offentliggør denne udtalelse på www.ast.dk. 

Ankestyrelsens kompetence som tilsynsmyndighed 

Ankestyrelsen fører tilsyn med, at kommunerne overholder den 

lovgivning, der særligt gælder for offentlige myndigheder. Det står i § 

48, stk. 1, i kommunestyrelsesloven.  

Ankestyrelsen kan udtale sig om lovligheden af kommunale dispositioner 

eller undladelser. Det står i § 50 i kommunestyrelsesloven. 

Venlig hilsen 

Lene Conrad 

http://www.ast.dk/
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Vi har anvendt: 

Lovbekendtgørelse om kommunernes styrelse 

(kommunestyrelsesloven) nr. 47 af 15. januar 2019 

Bekendtgørelse af lov om almene boliger m.v. (almenboligloven) nr. 119 

af 1. februar 2019 

Bekendtgørelse nr. 1354 af 27. november 2018 om fysisk forandring af 

hårde ghettoområder   

Bekendtgørelse nr. 1286 af 31. august 2020 om ændring af 

bekendtgørelse om sideaktiviteter for almene boligorganisationer m.v. 

Bekendtgørelse nr. 799 af 24. juni 2011 om offentligt udbud ved 

salg af kommunens henholdsvis regionens faste ejendomme 

Økonomi- og Indenrigsministeriets vejledning nr. 60 af 28. juni 

2004 om offentligt udbud ved salg af kommunens faste ejendomme 

Reglernes fulde ordlyd findes på www.retsinformation.dk. 

http://www.retsinformation.dk/

