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FORORD

Denne Afhandlings Emne, det kommunale Tilsynsproblem, er
ofte behandlet i tysk Forvaltningsret. Lysten til at gaa i Gang
med Arbejdet er imidlertid ikke opstaaet under Studier af tysk
Forvaltningsret, men ved Lasning af Professor Poul Andersens i
1924 udgivne Afhandling »Om ugyldige Forvaltningsakter« og sam-
me Forfatters i 1936 udgivne Bog »Dansk Forvaltningsret¢, og
uden det Forarbejde, der her er gjort, vilde Arbejdet ikke have
kunnet gennemfares. Ligeledes er Problembehandlingen paavirket
af den juridiske Metode, som er anvendt i de anferte Verker.
Der er lagt Vegt paa fortrinsvis at behandle centrale forvaltnings-
retlige Problemer, som vides stadig at volde Vanskeligheder i
Praksis, medens det er anset: for mindre vaesentligt at give en Frem-
stilling af de positive Lovbestemmelser, hvor disse ikke frembyder
Fortolkningstvivl.

Indenrigsministeriet har meddelt Tilladelse til Benyttelse af en
Raxkke utrykte ministerielle Afgarelser. Det er dog en Selviglge,
at Fremstillingen deekker mine personlige Anskuelser om, hvad der
er geldende dansk Ret. Det i Slutningen optagne Sagregister er
fortrinsvis beregnet for Praktikere.

For Hjelp til Udgivelsen bringer jeg hermed det Finneske Legat
en Tak.

Forf.



Min Hustru
Gudrun Engberg
tilegnes denne Afhandling
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§ 1. Problemstillingen.

De Aindringer i Samfundets gkonomiske Struktur, som skyldes
det 19. og 20. Aarhundredes Industrialisering, har overalt medfert
en voldsom Veakst af den offentlige Forvaltning. De fra Middel-
alderens Stat overtagne Forvaltningsanliggender, Militeer-, Justits-
og Udenrigsforvaltning og Statens Finansvaesen viderefgres, men
ved Siden heraf udvikles en Rekke andre Forvaltningsanliggender,
og i Lgbet af det 19. Aarhundrede flyttes Tyngdepunktet i Forvalt-
ningen fra den ydre Forvaltning til den ¢ndre Forvaltning, Social-
politikken i videste Forstand som omfattende ikke blot Forsergelse
af dem, der trenger til offentlig Understottelse, men ogsaa Op-
forelse og Drift af Skoler og Sygehuse, Anleg af Veje, Bygning af
Broer, Jernbaner, Sporveje, Gas-, Vand- og Elektricitetsvaerker
0.8.V.

Forvaltningen af disse sociale Anliggender hviler i Danmark som
ide os omgivende Lande paa en Inddeling af Staten i et mindre For-
valtningsdistrikt af en seeregen retlig Struktur, Kommunen, og For-
valtningens Effektivitet er athengig af den Maade, hvorpaa Kom-
munalforvaltningen er organiseret og samarbejder med den alminde-
lige Statsforvaltning. I det folgende skal der foretages en Under-
spgelse af nogle administrative Problemer, som man systematisk
plejer at sammenfatte under Benaevnelsen Statens Tilsyn med Kom-
munalforvaliningen.

Tilsynsproblemet er i nordisk Forvaltningsretsvidenskab hidtil
ikke behandlet i Sammenheng, og da der foreligger en righoldig
tysk kommunalretlig Litteratur, der bl. a. behandler Tilsynspro-
blemet, vilde det veere neerliggende baade ved Opstillingen af Pro-
blemet og Forsggene paa dets Losning at undersgge dets Behand-
ling i denne Litteratur. Af metodiske Grunde opgiver man imidler-
tid hurtigt at beskeeftige sig med den Del af tysk Forvaltningsrets-
videnskab, som er orienteret imod Kommunalforvaltningen?!). Vi

1) Den almindelige tyske forvaltningsretlige Litteratur indeholder derimod, som
det fremgaar af de senere Bemarkninger, ofte vardifulde Udviklinger, og der findes
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skal ikke her foretage en dyberegaaende Undersggelse af tysk Kom-
munalretsvidenskabs Metode, men blot ganske kort forklare, hvor-
for vi ikke gaar nermere ind paa tysk Kommunalretsvidenskabs
Undersggelse af Tilsynsproblemet og de dermed i Forbindelse staa-
ende Spergsmaal.

Schweigaards bergmmelige Afhandling i Juridisk Tidsskrift for
1834, S. 292 {f., »Betragtninger over Retsvidenskabens narverende
Tilstand i Tydskland«, kunde nemlig, naar man ser paa tysk Kommu-
nalretsvidenskab, lige saa vel veere udgivet i 1934 som i 1834 og
vende sig imod den Fremstilling, som Gierke, Gneist, Blodig,
Preuss, Peters, Maunz, Weidemann, Stratmann o.s.v. giver af
Kommunalrettens centrale Problemer. De af Schweigaard frem-
hevede karakteristiske Traek i tysk Retsteenkning genfindes 1 alle
Enkeltheder hos de anferte og en Raekke andre Forfattere.

Blot en Gennemlesning af Indholdsfortegnelsen i den af Hans
Peters i 1926 udgivne Bog, »Grenzen der kommunalen Selbstver-
waltung in Preussen¢, som betragtes som det klassiske Verk inden-
for nyere tysk Kommunalretsteori, viser Begrebsmetafysikken:
Begriff der Selbstverwaltung, Begriff der Gemeinde, Begriff des
eigenen und iibertragenen Wirkungskreises, Begriff der Kommunal-
aufsicht. Et nermere Studium bekrefter denne Opfattelse?). Hvor-
for diskuterer Peters Kommunens, Selvstyrets og Tilsynets Begreb ?
Det ved han nappe selv, for hans Problemstilling er en Arv fra det
19. Aarhundredes Retstenkning, en Rest af Naturrettens Metode.

Peters anvender for Eksempel 26 Sider paa at underspge Kom-
munens Begreb, d. v. s. gennemgaa, hvad Neuwiem, Leidig, Born-
hak, Strutz, O.Mayer, Gierke og Preuss forstaar ved Begrebet
Kommune, for derefter at nevne de i Lovgivningen omhandlede
Typer af Kommuner?). Ved denne Fremstillingsteknik opnaar han

ogsaa mange gode Fremstillinger af den positive Kommunalret, navnlig Stier-
Somlos Handbuch og Helfritz’ Grundriss, der undertiden citeres i det folgende.

2) Som andre Eksempler, der er tilfeldigt valgt, nevnes: A. Stratmann: Die
Staatsaufsicht iiber die Gemeinden nach der Deutschen Gemeindeordnung, Berlin
1937, og Weidemann: Die Aufsicht des Staates iiber die Gemeinden, Miinchen 1936.
Peters og Stratmanns Boger indeholder Oversigter over den righoldige tyske
Litteratur paa dette Omraade.

3) Pelers: Grenzen, S. 47—73 med Litteraturangivelse S. 73. Interessant fra et
metodisk Synspunkt er ogsaa hans Bemearkninger S. 5—46 om Selvstyrets »Begrebe,
jir. Fortegnelsen S. 44—46 over den i tysk Ret herom foreliggende omfangsrige
Litteratur.
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paa 17 Linjer at affeerdige Spergsmaalet om Kommunernes Virke-
kreds, det for Teori og Praksis meget vigtige Sporgsmaal, om Kom-
munalbestyrelserne frit kan anvende Kommunernes Formuer og de
udskrevne Skatter til et hvilketsomhelst Formaal, eller om der ikke
efter Lovgivning og Retspraksis i denne Henseende maa opstilles
visse Graenser. Men Peters lader ikke blot den systematiske Demon-
stration indtage den Plads i Fremstillingen, som burde have veret
anvendt paa en Analyse og Beskrivelse af Lovgivningen samt
judiciel og administrativ Praksis?), men han lgser endog Problemet
om Kommunernes Forvaltningsfuldmagt ad rendyrket apriorisk-
deduktiv Vej ud fra den af ham paa Grundlag af systematiske
Studier opstillede Definition. S. 54 opstiller Peters sin Definition
af Begrebet Kommune : vMeiner Erfarung ist die heutige Gemeinde zu
definieren als eine mit dem Rechte der Selbstverwaltung und mit vom
Staate abgeleiteter Herrschaftsgewalt iiber ein bestimmtes Gebiet
ausgestattete offentlich-rechtliche Kérperschaft, welche simtliche
innerhalb dieses Gebiets zu erledigenden 6ffentlichen Aufgaben, die
von keiner anderen Stelle erfiillt werden, entsprechend ihren Kraften
zu iibernehmen hat«, hvorefter han S. 55 opstiller Grundsatningen
om »Totalitit des Wirkungskreises«, der er »eine besondere Eigen-
tiimlichkeit von . ... .. Gemeinden¢, som »an und fiir sich ergibt
sich gleichfalls schon aus dem Begriffe »Gebietskorperschaft«, wie
er vorstehend festgelegt ist«).

Det er denne Fremgangsmaade med at pakke de almindeligste
Bestemmelser ind i en Sxtning og derpaa treekke dem ud igen, som
Schweigaard kritiserede i 1834, og Schweigaards Kritik har Gyl-
dighed den Dag i Dag. Men ved Siden heraf begaar tysk Kommunal-
retsvidenskab ofte en anden Fejl, som det er vanskeligere at faa
OJje paa, men som dog fra et retsmetodisk Synspunkt er lige saa
grov, nemlig denne at danne Systembegreber og opstille Sondringer
uden ngje Henblik paa Retsvirkningerne, der enten ikke angives
eller, saafremt de angives, ikke verificeres®).

4) Schweigaard S. 307 i den i Teksten nevnte Afhandling.

5) Et andet Eksempel navnes S. 88 Note 13, hvor der tillige nevnes et Ek-
sempel fra Otto Mayers Varker.

%) Som Eksempel kan nevnes Stier-Somlos Sondring imellem Verwaltungs-
schulden og Finansschulden efter Aarsagen til Galdens Stiftelse, Handbuch, 1I, 2,
S. 96. Gezld er Gexld, hvad enten den opstaar paa den ene eller den anden Maade,
og der er ikke knyttet Retsvirkninger til Sondringen. Det samme gelder den i tysk
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Fra Schweigaard til Ross har nordisk Retsvidenskab negeret
denne Retsmetode og allerede gennem Problemstillingen taget Af-
stand fra den apriorisk-deduktive og den allegorisk-konstruktive
Metode?).

Efter den af Alf Ross udviklede Metodelxre er det videnskabelige
Begreb et Funktionsbegreb, og dets nominale Definition bestem-
mer, i hvilken Relation Begrebet har Betydning, medens den reale
Definition »lgser Ligningen« og udtrykker en Regel?). En System-
definition kan derfor ikke bevises, men kun justificeres, og Begrebet
er justificeret 1 samme Omfang, som Nominaldefinitionen giver
adequat Udtryk for en videnskabelig relevant Funktion®). Vi vil
derfor ikke foretage en trettende Gennemgang af tysk Kommunal-
retsvidenskabs Undersggelser af Tilsynets Begreb, men som en
forelgbig Ledetraad opstille et Begreb: Tilsyn med Kommunal-
forvaltningen, hvis Berettigelse alene fremgaar af den felgende
Fremstilling.

Nogle korte historiske Bemerkninger vil gore det klart, hvilket

Teori ofte opstillede Sondring imellem Forvaltningsformuen og Finansformuen, se
Fleiner, S. 352 ff., se ogsaa A. Kottgen: Deutsche Verwaltung, 2. Udg., Berlin 1937,
S. 131 ff. Otto Maycr nzevner Sondringen, Verwaltungsrecht, II, S. 50. Beviset findes
deri, at Fleiner og IKéttgen slet ikke er enige om, hvorledes Sondringen skal drages,
hvilket de vel vilde blive, dersom de diskuterede Sondringen med Henblik paa
bestemte Retsvirkninger. Naar Fleiner ganske abstrakt taler om Forvaltnings-
formuens »Zweckgebundenkeit«, har han neppe nogen Retsvirkning for Qje, i hvert
Fald ingen, der kendes i dansk Ret.

7) Den allegorisk-konstruktive Metode anvendes navnlig af Gierke og hans
Skole, hvortil blandt mange andre maa henregnes Preuss, Waldecker og Svenskeren
Yngve Larsson. Kommunen har »originire Personlichkeit« og er »willens- und
handlungsfihig«. Man maa med Schweigaard havde, at »desto flere Ophavelser
gjere de stundom ved Punkter, som det er umuligt at begribe, at noget Menneske
kan standse et @jeblik ved« I dansk Retsvidenskab har Hurwitz og Vinding Kruse
taget Afstand fra Gierke, se Stephan Hurwitz: Bidrag til Lzren om kollektive
Enheders ponale Ansvar, Kebenhavn 1933, S. 25 if., og Vinding Kruse: Ejendoms-
retten, I, S. 75 Noten (staaget Filosofi, hvis Lengde staar i omvendt Forhold til
den aandelige Nezeringsveerdi«). Engelsk Retsvidenskab staar ligeledes uforstaaende
overfor Gierke og hans Organteori, se J. C. Gray: The Nature and Sources of the
Law, New York 1921, S.521ff. I tysk Ret har navnlig G. Jellinek imoedegaaet
Gierke, men ikke desto mindre har Gierke under Nationalsocialismen oplevet en
Renzssance maaske nctop paa Grund af Uklarheden, der kan fortolkes i alle
Retninger.

8) Ross: Rechisquellen, S. 196—97.

%) Ross 1. c., S. 290, jir. Virkelighed, S. 148 ff.
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forvaltningsretligt Problem man har for Jje gennem Opstillingen af
Tilsynsproblemet.

Absolutismens Kgbstadsstyre var et Embedsstyre. Da Kommu-
nalreformerne i Danmark paabegyndtes ved Kgbstadanordningen
af 1837, styredes Kobstederne af Magistraterne, der udnavntes af
Kongen og i deres Egenskab af Forvaltere af lokale Anliggender i
enhver Henseende var underordnet den starke Centraladministra-
tion. Forvaltningen var med et moderne Systemudtryk deconcen-
treret. Det folkelige Element var dog ikke helt forsvundet i Lokal-
forvaltningen, idet der i Kobsteederne, navnlig 1 Aarene 1710—87,
overalt i Henhold til Lovbestemmelser eller i Praksis var groet en
Institution frem, som kaldtes de »eligerede Borgere«; men disses
Funktioner var rent raadgivende, se f. Eks. Rescript 2. Marts 1787
og Canc.-Prom. af 8. Okt. 1791 samt Slagelse-Instruksen af 15. Okt.
1817.

Forholdet imellem Centraladministrationen og den lokale For-
valtning var under Absolutismen praget af den paa Papiret skranke-
lgse Magt, som Kongen og Centraladministrationen var i Besid-
delse af overfor Lokalforvaltningen. Ganske vist kendte ogsaa det
absolutistiske Styre til Lovgivning, og Centraladministrationen
kunde i en vis Forstand siges ogsaa under Absolutismen at veere
bundet af en Grundsetning om lovmeassig Forvaltning, idet dens
Forvaltningsakter og generelle Forskrifter normalt ikke maatte
veare i Strid med Love og andre almindelige Retsforskrifter!?). Men
Absolutismen anerkendte for det forste en Adgang for Kongen,
hvis Retsforskrifter ikke var bundet til nogen bestemt Form, til at
dispensere fra de generelle Retsforskrifter, og heraf blev der i
Praksis hyppigt gjort Anvendelse. Og dernaest antoges det, at der
ved Kancelliresolution ikke blot kunde gives Seerbestemmelser for
de enkelte Kgbsteeder om Forvaltningen og Borgernes Forpligtelser
til at betale Skatter og Afgifter, men ogsaa at der i et vist Omfang
kunde foretages Afvigelser fra den i Forordningerne fastsatte Rets-
tilstand ).

Lovens!?) Betydning indenfor Kommunalforvaltningen er under
disse Forhold ikke den samme som nu, idet Foreningen af den lov-
givende og udevende Magt forlener Centralforvaltningen med en

10) Dansk Forvaltningsret, S.294.
1) Jir. S. 42 ff.
12y Herunder Forordningen og Anordningen.
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enestaaende Magtfuldkommenhed, og denne forgges som Fglge af
Kgbstadsstyrets absolutte Subordination under Centralforvaltnin-
gen. Overalt, hvor der var Plads for et friere Skon i Forvaltningen,
kunde Centraladministrationen gribe ind og treffe Afgerelse!?). Ser
man endelig paa den tredie Statsfunktion, Domsmyndigheden, var
Forholdet i Kgbstadforvaltningen efter Bestemmelsen 1 § 29 i
Instruks for Magistraten i Kgbenhavn af 28. Aug. 1795 ordnet saa-
ledes, at Magistraten og Overpresidenten ikke stod under den
almindelige Ret, forsaavidt angik deres Jvrighedsembeders Forelse,
men at Klager skulde indgives til Kongen. At Magistraterne ikke
kunde anlegge Sag imod Centralforvaltningen for Forvaltning i
Strid med Retsnormerne, var allerede en Fglge af Subordinations-
forholdet.

I denne Retstilstand sker der i Perioden 1837—68 under Ind-
flydelse af liberale Tanker, der tildels finder Udtryk i Grundloven
af 1849, en radikal Andring: Kommunerne faar politisk og retligt
Selvstyre. Dette sker gradvis, og Begyndelsen geres ved Kgbstad-
anordningen af 1837, hvis vigtigste Reform vedrgrer de »eligerede
Borgere«, som vel hidtil var blevet valgt af den lokale Befolkning,
men ikke frit, idet Magistraten ved Vakancer skulde foreslaa 3 Kan-
didater, hvorimellem der kunde vzlges, og desuden skulde Amt-
manden approbere Valget, Resc. 26. Juli 1807. Kgbstadanordningen
afskaffer denne Forslags- og Approbationsret ved at bestemme, at
Borgerrepraesentanterne fremtidig skal velges frit af alle efter
Anordningen dertil kvalificerede Borgere, Anordningens § 3, men
er igvrigt ikke serlig vidtgaaende, idet den for det forste efter
preussisk Forbillede indferer Tokammersystemet i Kgbstadforvalt-
ningen og dernzst opretholder et vist Underordnelsesforhold til
Amtmeendene og Centralforvaltningen.

Udviklingen fra Kebstadanordningen og til i Dag er stadig gaaet

13) Det almindelige Udtryk herfor var, at Regeringen havde »Overbestyrelsen«
af Kebstaxderne, se f. Eks. Rentekammerets Plakat af 21. Juni 1794 om Amtsind-
delingen, hvor det ligefrem udtaltes, at Amtmaendene fremtidig traadte i Stedet for
Stiftamtmeandene med Hensyn til »Bestyrelsen af de i deres Amter beliggende
Kjebsteder«. Under Stenderforhandlingerne om KKobstadanordningen af 1837 frem-
havedes det, at man efter denne Plakats Udstedelse i Sandhed kunde sige, at Kob-
steederne bestyredes af Amtmandene, og det var navnlig dette, som Standerfor-
samlingerne enskede axndret. I Rosenerns »Udkast til Communallove, Kobenhavn
1851, siges det ligeledes S. 27: »Hidtil har Regjeringen havt en fuldstendig Over-
bestyrelse af de communale Anliggenders.
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i Retning af sterre Selvstendighed for Kommunalforvaltningen
saaledes, at man nu overalt i Kommunerne har Kommunalraad og
Borgmestre og Sogneraadsformend, der valges af Befolkningen ved
frit, lige og almindeligt Valg. Embedsmeendene er treengt tilbage til
en tilsynsferende Virksomhed. Begrebet Tilsyn anvendes som en
sammenfattende Benceevnelse for Centraladministrationens og Amtsraa-
denes retlige Indvirkningsmuligheder overfor Kommunalforvaliningen.

Man begranser saaledes Tilsynsproblemet til Centraladministratio-
nens og Melleminstansens, Amtsraadenes, Indvirkningsmuligheder
paa Kommunalforvaltningen, men ser bort fra en sammenhsngende
Fremstilling af Lovgivningsmagtens og Domstolenes Forhold til
Kommunalforvaltningen, der vilde fgre ind paa samtlige Kom-
munalforvaltningens Problemer. Denne Begrensning af Tilsyns-
begrebet er foretaget allerede af Gierke!4). Endvidere undersoger
man kun Centraladministrationens retlige Indvirkningsmuligheder
overfor Kommunalforvaltningen og ser bort fra de faktiske Indvirk-
ningsmuligheder i Form af personlig Paavirkning, Henstillinger og
Formaninger (»Cirkuleerer«). Den faktiske Indvirkning er forskellig
fra Indgrebene, og en Fremstilling af dette Forhold herer snarere
hjemme i Politikkens Historie'®). Derimod ber man medtage saavel
Indgreb ved generelle Retsforskrifter som Indgreb ved Forvaltnings-
akter, da disse Spargsmaal er beslegtede, og det ofte er vanskeligt
at afgere, om et Indgreb skal henfores til den ene eller den anden
Gruppe. I fremmed Forvaltningsret er det almindeligt at afgrense
Emnet paa lignende Maade?®).

Endelig bgr man i Overensstemmelse med den herskende Leere
under Tilsyn medtage Approbationsinstituttet. Enkelte Forfattere
har ment, at Begrebet Tilsyn med Kommunalforvaltningen ikke
burde omfatte Approbationsakten, men dette er ikke den almindelige
Opfattelsel?), og for dansk Rets Vedkommende, hvor Approbatio-

18) Gierke: Genossenschafistheorie, S. 648—489.

16) Se ogsaa Dansk Forvaliningsret, S. 217 om Forvaltningens »faktiske Hand-
lingere.

18) Jennings behandler i Municipal Progress, S. 442 »delegated legislation« under
Tilsyn, og det samme ger Hart, S. 307—27. I tysk Ret behandles Godkendelse af
kommunale Vedtzgter som Regel under Tilsynet, se f. Eks. Gierke: Genossenschafls-
theorie, S. 669.

17) Approbationen medtages f. Eks. af Stier-Somlo: Handbuch, 1, S. 394 ff.,
O. Mayer: Verwaltungsrecht, 11, S. 398—99, Helfritz: Grundriss, S. 84 ff., 110, 147,
Pelers: Grenzen, S. 233, Sundberg, II, S. 286 ff., Hart, S. 182—84 og en Rakke
andre Steder.
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nen er den egentlige »Sanktion« i Kommunalforvaltningen, vilde det
veere serlig utilfredsstillende ikke at inddrage Approbationen i
Undersogelserne.

Som Udgangspunkt for en Analyse af dansk Rets Regler om Cen-
traladministrationens retlige Indvirkningsmuligheder paa Kommu-
nalforvaltningen velges den fra Statsretten velkendte Sondring
imellem den materielle Lovgivnings-, Doms- og Forvaltningsfunk-
tion og ipvrigt benyttes de af nyere Forvaltningsretsteori opstillede
Sondringer indenfor Forvaltningsakterne efter disses Indhold!®). Vi
vil forsege at betragte det foreliggende i vidt Omfang ubearbejdede
Retsstof fra velkendte Synspunkter og parallelisere det med Feno-
mener, som vi er vant til. Det tilstreebes at faa en Vekselvirkning i
Gang imellem Forvaltningens Praksis og nyere Teori. Denne Ar-
bejdsmetode vil undertiden fere til et eendret Syn paa Teorien
og undertiden til den Anskuelse, at Administrationens Praksis ikke
kan staa for en nermere Undersggelse.

En saadan Systematik vil efter vor Opfattelse medfere en bedre
Forstaaelse af de positive Lovbestemmelser, Domsafgorelserne og
Administrationens Praksis, o: den er hensigtsmassig. Og anden
Begrundelse for en systematisk Sondring kan man neeppe give.

18) Tysk Kommunalret arbejder med en Sondring imellem Kommunernes segne
Anliggender« og »overdragne Statsanliggender«. Denne Sondring er af naturretlig
Oprindelse, se Georg Jellinek: System der subjektiven 6ffentlichen Rechte, 2. Udg.,
Tubingen 1919, S. 278—79, idet den stammer fra den franske Revolutionslovgivning
og dennes Teori om Grundrettigheder, der overfores paa Forholdet imellem Stat og
Kommune. Dansk Lovgivning og Praksis kender intet til denne Sondring, og den er
ungdvendig til Forstaaelse af gxzldende dansk Ret.

Gierke gaar ud fra Sondringen, Genossenschafistheorie, S. 648 ff., og skelner inden-
for Tilsynet med de »egne« Anliggender imellem afhjzlpende og forebyggende Rets-
midler, d. v.s. paa den ene Side Annullation, Zwangsetatisierung, Anvendelse af
Disciplinermidler og lign. og paa den anden Side Approbationsakter. Fleiners
Systematik svarer i det vasentlige hertil, Institutionen, S.112—14, 116—20, se
ogsaa Otto Mayer: Verwaltungsrecht, 2. Udg., 11, S.714—15. Pelers’ Sondring,
Grenzen, S. 233 ff., er nermest kvantitativ efter Retsmidlets formodede Styrke
overfor Kommunerne.



FORSTE AFSNIT

TILSYNSMYNDIGHEDENS
LOVGIVNINGSFUNKTION

§ 2. Begrebet Anordning.

Anordningsmyndighedens Problem opstaar forst med Indferelsen
af en konstitutionel Forfatning, der skaber en Modsatning imellem
et lovgivende og et udevende Statsorgan. Under det absolutistiske
Styre er den gverste lovgivende og udsvende Magt forenet hos et
Statsorgan. Den enevaldige danske Konge kunde som Indehaver af
baade den lovgivende og udgvende Magt udstede abstrakte forbin-
dende Forskrifter o: Normer, som gennemtvinges af Statens Myn-
digheder, under Benzvnelsen Love, Forordninger, Anordninger,
Plakater, Rescripter o. s. v., de var lige forbindende, hvad han saa
end kaldte dem?). Grundlovens Indfgrelse med dens Spaltning af
Magten til at give forbindende Normer er Forudsatningen for, at
der kan opstaa et statsretligt Problem om Regeringens Anordnings-
myndighed?).

Inden vi i Enkeltheder undersgger de kommunalretlige Spergs-
maal, der tangerer Regeringens Anordningsmyndighed, maa vi
bestemme, hvad man systematisk skal forstaa ved Begrebet Anord-
ning. I Overensstemmelse med den traditionelle Leere forstaas her-
ved de af den udgvende Magt fastsatte abstrakte forbindende For-
skrifter o: forbindende Normer.

Udenfor Begrebet Anordning falder herefter Regeringens uforbin-
dende almindelige Udtalelser. Saadanne Udtalelser kaldes »Cirku-
leerer«, idet denne Bensevnelse i Praksis er ret almindelig for de
instruktoriske, uforbindende almindelige Udtalelser. Sprogbrugen
er dog langtfra fast, og mange Cirkulerer indeholder forbindende

1y Scheel, S. 14 og 38—39.
2y Meyer- Anschiilz, S. 668.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 2
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Forskrifter, er altsaa — i hvert Fald delvis — Anordninger, men for
Klarheds Skyld anvendes Betegnelsen Cirkulere?).

Begrebet Anordning er Modsatningen til Begrebet Forvaltnings-
akt. Anordningen er Fastsaettelsen af den abstrakte Norm, hvorimod
Forvaltningsakten har et konkret Indhold, der sigter paa den
enkelte Situation. Grznsen kan veare vanskelig at drage, men disse
systematiske Vanskeligheder er naturligvis uden positivretlig Betyd-
ning, og da Ugyldighedslzren i store Trek er den samme med de
Modifikationer, der felger af Anordningens abstrakte Karakter, er
‘Afgraensningsvanskelighederne ingen Hindring for at opstille Anord-
ningen og Forvaltningsakten som to forskellige Begreber. Den her-
skende Lezre er i Overensstemmelse hermed?).

Kun Regeringen har Anordningsmyndighed. Regeringen er forst
og fremmest de enkelte Ministre, som paa egen Haand kan udfeer-
dige en Reekke Anordninger. Undertiden maa Ministeren indhente
Statsoverhovedets Tilslutning til Anordningens Udstedelse, i saa
Fald taler man om en kongelig Anordning. Det kan i selve Loven
vaere fastsat, at der skal indhentes kongelig Resolution for en Anord-
nings Udferdigelse, men ofte beror Afggrelsen paa gammel Praksis,
som i de forskellige Ministerier kan vere hgjst forskellig. Det antages
saaledes af Kirkeministeriet, at Aindring af Kirkesognes Nawn
krever kongelig Resolution, medens Indenrigsministeriet med Hen-
syn til Andring af Kommuners Navn ngjes med ministeriel Reso-
lution®). Efter den givne Definition er Formen og Bensvnelsen
ikke afgerende for, om der foreligger en Anordning. En Anordning
i statsretlig Forstand kan vere udstedt af en Departementschef
eller Kontorchef i Centraladministrationen paa Regeringens Vegne,
og efter den smdvanlige Terminologi medtages ogsaa — og med
Rette — under Anordninger almindelige forbindende Forskrifter,
som udstedes af Amterne og Amtsraadene paa Regeringens Vegne®).

Forvaltningens Adgang til at udstede Anordninger er ofte betin-

3) Jfr. at Poul Andersen i Dansk Forvaltningsret, S. 217—-18 udskiller Forvalt-
ningens faktiske Handlinger fra saavel Forvaltningsaktens som Anordningens
Begreb.

4) Dansk Forvaltningsret, S. 219, Berlin, 11, 1, S. 1, jfr. Jellinek: Gesetz, S. 367
og de der citerede xldre tyske Forfattere.

5) Fks.: kgl. Resolution af 7. Juli 1930 om Hasseris Sogn og ministeriel Resolution
af 6. Marts 1935 om Tikob Kommune.

8y Berlin, 11, 1, S. 200. Se f. Eks. L. K. L. § 10 og Lov Nr. 28 af 18. Febr. 1937
vedr. personlig Skat til Kommunen § 7.
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get af visse Forhold, der angives i Loven eller ved Szdvanen. Der-
som denne Betingelse gaar ud paa, at Anordningen til sin gyldige
Udstedelse krever Tiltredelse fra Kommunalbestyrelsen for den
Kommune, i hvilken Anordningen skal gelde, foreligger der en
Vedteaegt. Denne Sprogbrug er almindelig i Lovene, se f. Eks. K. K. L.
§§ 31, 34, 2. og 3.Stk., L. K. L. §§ 10 og 29, men ingenlunde fast,
idet bl. a. Lov Nr. 21 af 4. Febr. 1871 om Politiet udenfor Kgben-
havn taler om en Politivedtaegt, selv om denne kan udstedes, uden
at der behever at foreligge Tilslutning fra vedkommende Kom-
munalbestyrelse, der efter Bestemmelsen i Lovens § 3, 1. Stk., kun
skal hgres over Udkastet. Men det kan veare hensigtsmaessigt ved-
en kort Benwvnelse at angive denne Gruppe Anordninger, der inden-
for Kommunalretten spiller en stor Rolle, og herved understreges
Tilslutningsbetingelsens Betydning. Politivedtaegterne henfores efter
denne Terminologi til Anordningerne i snevrere Forstand.

Den givne Bestemmelse af Anordningsmyndigheden svarer til
den herskende Lere. Holck forstaar saaledes ved Anordninger de
fra den udevende Magt og i Seerdeleshed Kongen udgaaende almin-
delige Forskrifter?), og Berlin fremhsver, baade at Anordningerne
udgaar fra den udevende Magt, og at de giver abstrakte Forskrifter,
der er forbindende, samt medtager den udevende Magts Stadfaestelse
af de af Kommunalbestyrelserne vedtagne Vedtaegter?). I Over-
ensstemmelse hermed behandler Scheel de kommunale Vedtegter i
umiddelbar Fortsettelse af kongelige Anordninger og Ministerial-
anordninger®). Ogsaa i fremmed Retsvidenskab er det almindeligt
at behandle kommunale Vedtaegter i Forbindelse med Regeringens
Anordningsmyndighed??).

Kommunalbestyrelsernes Udstedelse paa egen Haand af ab-
strakte forbindende Forskrifter omfattes derimod ikke af Anord-
ningens Begreb. At et saadant for Kommunalbestyrelserne sikret
Normgivningsomraade eksisterer, kan man se af de mange Regula-
tiver, der udstedes, og hvoraf de vigtigste vedrerer Forvaltningen

7y Slatsforfatningsret, 1, S. 284.

8) Berlin, II, 1, S. 194—95 og S. 200, Noterne 28 og 32.

%) Scheel, S. 86 ff.

10) Rasting synes i T.f. R. 1934, S. 52 at ville begrense Begrebet Anordning
til de saakaldte Retsanordninger, idet han fremhaver, at Anordningen skal inde-
holde almindelige Retsforskrifter o: saadanne Forskrifter, der binder alle og enhver.
Denne Definition er snzvrere end den sadvanlige.

PAd



20

af de kommunale Gas-, Vand- og Elektricitetsveerker. Disse almin-
delige forbindende Forskrifter kan kaldes Regulativer, og Forskel-
len imellem Anordningen og Regulativet beror paa lignende Maade
som Forskellen imellem Loven og Anordningen paa, om den ud-
stedende Myndighed er en Kommunalbestyrelse eller visse Stats-
myndigheder.

Den herskende Leere i dansk Statsret om Anordningsmyndig-
heden er noget paavirket af Labands Lere om Anordningsmyndig-
heden og hans Sondring imellem formelle og materielle Love.
Berlin sondrer som Laband og den herskende Leere i tysk Stats-
og Forvaltningsret imellem Forvaltningsanordninger og egentlige
Retsanordninger og synes at ville finde Kriteriet for Inddelingen i
Anordningens Adressat. De ved en Forvaltningsanordning givne
Forskrifter tjener kun til Efterlevelse for Forvaltningen selv, ikke
for Borgerne i Almindelighed, og karakteriseres derfor som rent
administrative Befalinger. Retsanordningerne indeholder derimod
almindelige Retsregler, o: Paabud og Forbud til Efterlevelse for
Borgerne i Almindelighed, og er materielt af egentlig Lovskarakter.
Berlin bemarker dog straks, at Sondringen ikke er skarp!?).

Grundlaget for Udstedelsen af Forvaltningsanordninger findes
efter Berlins Leaere i Bestemmelsen i Grundlovens § 2, hvorefter
den udevende Magt er hos Kongen. De kan udstedes uden Hjemmel
i Loven, men maa ikke stride imod Loven. Med Hensyn til Udste-
delsen af Retsanordninger antager Berlin, at det folger af Grund-
lovens § 2, at Forskrifter, der materielt er af Lovgivningsindhold,
kun som Undtagelse og kun i Kraft af seerlig Hjemmel kan udstedes
i Anordnings Form. Denne serlige Hjemmel kan findes i »lang
ubestridt statsretlig Praksis¢, i Grundlovens § 24 om, at Kongen
drager Omsorg for Lovens Fuldbyrdelse, og i Delegationsbestem-
melser 1 den almindelige Lovgivning.

Paavirkningen fra den traditionelle tyske Leere er umiskendelig.
Berlin anforer flere Steder, at alle egentlige Retsregler o: alle For-
skrifter, der direkte eller indirekte retter Paabud eller Forbud til
Borgerne i Almindelighed eller — hvad der antages at vare det
samme — griber ind i Borgernes Frihed og Ejendom, kun kan gives

11y Berlin, 11, 1, S. 194—95, jfr. Henvisningerne til Laband S. 4 Note 5, S. 11
Note 15, S. 195 Note 8.
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under Medvirkning af Rigsdagen, der netop er valgt som en Garanti
i denne Henseende!?). Berlin erkender, at der ikke kan opstilles
sganske faste Regler«, men kritiserer dog de af eldre dansk Teori
foretagne Opregninger. Nogen Betydning maa han altsaa tillegge
den af ham opstillede almindelige Grundsatning.

Karakteristisk for Berlins Leare er derimod en af ham fremsat i
Formen ret voldsom Kritik af Verdenskrigens Delegationslovgivning
og de i Henhold hertil af Regeringen, navnlig Indenrigsministeriet,
udstedte Delegationsanordninger, samt hans Kritik i al Almindelig-
hed af, hvad man kalder den derogatoriske Anordning o: den Anord-
ning, som af Loven har faaet tillagt Magt til at opheve eller ndre
formelle Love!3).

Det bemeerkes straks, at Berlins Lare indeholder Grundridsene
til en Lare om Anordningsmyndigheden, der falder sammen med
dansk statsretlig og forvaltningsretlig Praksis. Men man kan for
det forste rejse det Spergsmaal, om Berlins kraftige Kritik af
Rigsdagens og Administrationens Praksis paa Delegationsomraa-
det ikke er en rent politisk Kritik. Selv om man har nogen Inter-
esse for politiske Problemer, ja selv om man maatte vere enig med
Berlin i, at Rigsdagens Delegationslove fra Krigsaarene og Ad-
ministrationens Praksis var politisk forfejlede og nedbrydende for
Retsbevidstheden, maa det fastholdes, at en politisk Kritik maa
tone rent Flag og ikke give sig ud for at veere en Kritik, som har
Mulighed for uden Aindring af Grundloven eller den almindelige
Lovgivning at medfere en Andring af Administrationens og Dom-
stolenes Stilling til Delegationslovgivningen. Dersom Berlin ikke
har Mulighed for at treenge igennem i Retslivet med sin Kritik,
er dens Optagelse 1 hans statsretlige Fremstilling uden Fremhee-
velse af dens rent politiske Karakter angribelig fra et metodisk
Synspunkt.

Men dernzst maa man rejse det Spergsmaal, om den traditio-
nelle Leres Anvendelse af Friheds-Ejendomskriteriet til Bestem-
melse af Lovgivningsmagtens udelukkende Kompetence ikke forst
faar sin Verdi, naar den stottes af en i Detailler udformet Lzere
om Regeringens selvstendige Anordningsmyndighed. Saaledes som
Grundseetningen opstilles, er den i Almindelighed meget vag og
udflydende, og alene den Omstendighed, at man anvender Kri-

12y Berlin 1. c., S. 196, jfr. S. 11.
13y Berlin 1. c., S. 201 ff.
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teriet i en Rekke Lande med konstitutionel Forfatning, peger hen
paa Muligheden for, at dets Anvendelighed i Teorien netop beror
paa dets Ubestemthed.

Hvorledes naar Teorien overhovedet til at opstille dette Kri-
terium? Er det et positivt, naturretligt eller politisk farvet Kri-
terium eller muligvis lidt af hvert ? Naar Anordningsmyndighedens
Problem maa henfores til dem, der folger med en konstitutionel
Forfatning, er det nerliggende at undersege, hvilke Teorier der
er udviklet om Anordningsmyndigheden og Lovgivningsmagtens
Kompetence i det Land, hvorfra vi har den konstitutionelle For-
fatning: England, og de metodiske Synspunkter, der ligger bag
Leeren. Hertil er der saa meget stgrre Anledning, som Berlins
Lare er paavirket af tysk Teori, medens dansk statsretlig Prak-
sis har nermet sig sterkt til engelske Traditioner.

§ 3. Den engelske Przerogativteori.

Den engelske Teori om den selvstendige Anordningsmyndighed
finder man i Leeren om Kronens Prerogativrettigheder. Prerogativ-
begrebet anvendes undertiden i en saa vid Betydning, at det om-
fatter al kongelig Myndighed, hvad enten dennes Grundlag er Saed-
vanen, Common Law eller en Parlamentslov, men i snavrere For-
stand forstaar man ved Kromens Prarogativ de Befajelser, som fra
gammel Tid tilkommer Kongen 1 Kraft af hans Stilling og folgelig
tkke stottes paa en Parlamentslov. Denne Definition opstilles i
Almindelighed af Teorien, hvor den kan spores tilbage til Locke
og Blackstone!?), og den er accepteret i Retspraksis, se f. Eks.
Udtalelsen af Master of the Rolls i Sagen A.-G. v. De Keyser’s
Royal Hotel:

»Den Myndighed, som Regeringen udever uden Grundlag i en
Parlamentsvedtagelse, sammenfattes under det omfattende Ud-
tryk Przrogativet«!?).

14y »The discretionary power of acting for the public good, where the positive
laws are silent«. Locke, Two Treatises, S. 339 ff., Biackstone, 1, S. 244,

Anson, 11, 1, S. 17: »the ancient customary powers of the Crowne.

Port, S. 95: »the historic remnants of original discretionary powere.

Todd, 1, S. 107: »those political powers which are inherent in the crown, and that
have not been conferred by Act of Parliaments.

15) 1919 2 Ch. S. 216.
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Prerogativbegrebet peger hen paa, at Udgangspunktet ogsaa i
engelsk Ret er Kronens absolutistiske Magt, den udevende Magts
Fastsmttelse af de forbindende Normer. Men allerede i det 13.
Aarhundrede opstaar Parlamentet, og den kongelige Magt maa
taale en vis Begransning, England forlader det absolutistiske Stand-
punkt og paabegynder Udviklingen imod en liberal Stat.

Det er karakteristisk for engelsk Retsudvikling fra det 13. Aar-
hundrede til det 18. Aarhundredes Begyndelse, at det politiske
Magtcentrum ikke ligger fast. Parlamentet opnaar straks en vis
Magt til at medvirke ved Fastswettelsen af Normer, hvorved der
paalegges Skatter, men ved Siden heraf bevarer Kronen Magt til
at fastsmtte Normer ved Ordinanser, som udstedes selvstendigt
uden Parlamentets Medvirkning. I Lebet af det 15. Aarhundrede
ophgrer Kronens Fastsettelse af Normer ved Ordinanser, men i
det 16. Aarhundrede genopstaar Kronens med Parlamentet kon-
kurrerende Normgivningsmagt i Form af Royal Proclamations.

Det er dog forst med Stuarterne, at det statsretlige Spergsmaal
om Forholdet imellem Kronens og Parlamentets Normgivnings-
magt bliver brendende, og at den teoretiske Droftelse af dette
fundamentale statsretlige Spegrgsmaal faar Interesse samtidig med,
at Parlamentet begynder en Kamp med Kronen om den politiske
Magtstilling indenfor Staten. Den direkte Foranledning til For-
fatningskampen om Normgivningsmagten var en enkelt Dom, som
blev afsagt i 1606 af Court of Exchequer, det saakaldte Bates’
Case eller Case of Impositions, og en Undersggelse af de Fore-
stillinger, som man da gjorde sig om Kompetencefordelingen, er
af seerlig juridisk Interesse, fordi man allerede i Aarene 1606—10
kan paavise de Teorier om Kronens Anordningsmyndighed, som
er accepteret af nugeeldende engelsk Statsret, ligesom der kan paa-
vises Tankegange, som naje svarer til den Laband-Berlinske Lare
om en Bestemmelse af Lovgivningsmagtens Kompetence gennem
Friheds-Ejendomsformlen.

I Bates’ Case'®) drejede Spergsmaalet sig om Gyldigheden af
en Proclamation, hvorved James I havde forhgjet Tolden paa
Korender, som var fastsat i en Parlamentslov, fra 2 sh. 6 d. til

16) Denne Sag er refereret udforligt i State Trials, 11 Bd., Sp. 371 ff., hvor ogsaa
Underhusets Petition fra 1610 og Hakewills og Whitelockes (urigtig kaldet Yelver-
ton) Taler findes. Se endvidere Anson, I, S. 356 ff., Allen, S. 8—1%, Gardiner, 1,
S. 299 ff. og S. 461 ff., Hallam, I, S. 315—21.
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7 sh. 6 d. Kgbmand John Bates havde negtet at betale Toldfor-
hojelsen under Henvisning til, at han kun kunde vare forpligtet
til at betale, hvad der var fastsat i vedkommende Parlamentslov,
og at de 5 sh. var paalagt uden Hjemmel og i Strid med Landets
Love. Dette forte til et Sagsanleg fra Attorney-General imod
Bates for Court of IExchequer, der dgmte ham til at betale.

Dommen vakte ikke straks Opmerksomhed. Hakewill, som i 1610
i Underhuset skarpt angriber Dommen fra juridiske Synspunkter,
indrgmmer i Begyndelsen af sin Tale, at han ferst acquiescerede
ved Afggrelsen. Men da Kongen kort efter udnytter Dommen til
at skrue samtlige Toldafgifter i Vejret, bliver Underhuset op-
merksom paa, hvor vidtreekkende Dommen er baade i sit Resul-
tat og i sine Premisser.

Nu beveger hverken Dommens Premisser eller Parlamentets
Droftelser sig i teoretiske Vendinger om de principielle statsret-
lige Speorgsmaal. Parlamentsdebatten fores af treenede Jurister, der
som alle engelske Jurister undgaar at heve Spergsmaalet op i den
retsfilosofiske Sfwre, og det bhver yderligere fra Kronens Juristers
Side understreget, at det ikke drejer sig om et politisk Spergs-
maal, men om et rent Retsspgrgsmaal: i hvilket Omfang kan
Kongen efter Forfatningen udstede forbindende Normer?'7).
Men de principielle Standpunkter kommer dog meget skarpt frem.

I Underhusets Petition of Grievances af 1610 og under Under-
husets Droftelser kan man saaledes paavise Anvendelsen af Friheds-
Ejendomsformlen til Afgrensning af Parlamentets udelukkende
Kompetence til at udstede Normer. Som Begrundelse for Petitio-
nen henviser Underhuset til, at »their common and ancient right
and liberty« blev krenket gennem XKronens Proclamations!s).
Denne Tankegang, at Individernes Frihed og Ejendom er beskyt-
tet gennem Kravet om, at Underhuset skal tiltreede Indgreb, gaar
igen i hele Petitionen. Under Argumentationen imod de nylig paa-
lagte Toldafgifter heevdes det med Styrke, at Landets »policy and
constitution« henlegger til Konge og Parlament i Forening saavel
den suverzne Magt til at give Love som Magten til at paalegge
Skatter og til at leegge Afgifter paa Undersaatternes Gods og Va-
rer, hvortil de har en Ejendomsret, som ikke uden deres Samtykke
kan zndres eller forandres. Og senere anfgres det imod Gyldig-

17y Gardiner, 1, S. 461.
18y State Trials, 11, Sp. 519.
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heden af Proclamations, »at paa dette Grundlag er vokset op den
uomtvistelige Ret for dette Riges Folk til ikke at faa paalagt no-
gen Straf, som bergrer deres Liv, Jord, Legeme eller Gods, paa
anden Maade end paabudt i Landets Common Law eller i Love,
som er vedtaget med deres Samtykke i Parlamentet«!?).

Ogsaa i Whitelockes Tale i Underhuset kan man paavise Friheds-
Ejendomsformlen, idet han generelt hevder, at Kongen ikke kan
bemaegtige sig sine Undersaatters Ejendom uden deres Samtykke??).

I Praemisserne til Dommen i Bates’ Case kan der derimod paa-
vises en tydelig Paavirkning af de absolutistiske Ideer, som blev
procederet fra Kronens Side, og som kan fores direkte tilbage til
Kong James I, der i en i 1598 udgivet Bog »Trew Law of Free
Monarchies« havde hevdet, at Kongen kunde give Love og udstede
Anordninger uden at indhente Parlamentets Samtykke, ligesom
han kunde suspendere de af Parlamentet vedtagne Love af Aarsa-
ger, som kun han kendte?!). Men Flemings Votum, som er det,
der gaar videst 1 Retning af Absolutismen, har dog samme Udgangs-
punkt som Parlamentet: Friheds-Ejendomsformlen. Fleming anta-
ger, at Kongens Magt er dobbelt, den ordinzre Myndighed og den
absolutte. Den ordinere Myndighed udever Kronen til Gavn for
de enkelte Undersaatter og for at opretholde den civile Retsorden.
Denne Myndighed udeves gennem de almindelige Domstole og
kaldes jus privatum eller Common Law, og disse Retsnormer kan
ikke forandres uden Parlamentets Samtykke. Men ved Siden heraf
har Kongen efter Flemings Opfattelse en absolut Myndighed, som
han kan anvende til Folkets almindelige Gavn »salus populic.
Hovedraesonnementet i Sagen gaar herefter ud paa, at Kongen har
absolut Magt til at erklere Krig og slutte Fred. Heraf udledes en
Ret for Kongen til at lukke Havnene baade i Krigstid og under
normale Forhold, og herfra sluttes igen til Kongens Ret til at paa-
legge Toldafgifter ogsaa under Fredsforhold gennem en a fortiori
Slutning:

»Og dersom Kongen i Almindelighed kan forbyde Importen af

19) 1. c. Sp. 521 og 524.

20) 1. ¢. Sp. 483—84, jfr. Sp. 479.

21y Allen, S. 5. Man kan som yderliggaaende absolutistisk Forfatter fra samme
Tid nevne James Cowell, hvis Bog Interpreter i 1610 blev forbudt efter Under-
husets @nske. Kendt er ogsaa James I's Tale i Star Chamber i 1616, hvor han
hzvder, at det er Gudsbespottelse at drefte, hvad en IKonge kan gere.
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saadanne Varer, maa han af samme Grund kunne forbyde Importen
paa Vilkaar eller sub modo, nemlig paa Betingelse af, at de betaler
Afgifter ved Import af disse Varer. Hvis det generelle er lovligt,
kan det specielle ikke veaere ulovligt«?2).

Men hvorledes naar Parlamentet til sin liberale Preerogativteori
og Domstolen til sin absolutistisk farvede Doktrin? Er det ved en
Laband’sk Undersogelse af den materielle Lovs Begreb og Veesen ?

Spor af retsfilosofiske Overvejelser kan paavises i Whitelockes
Underhustale, men igvrigt bevaeger saavel Underhusets Petition
som Whitelockes og Hakewills Taler og Dommernes Vota sig i en
Argumentation, der er strengt positiv, man undersgger engelsk
Statsrets historiske Udvikling og de afsagte Domme fra Magna
Charta til 1606. Og Grunden til, at der i Dommernes Vota kan paa-
vises en umiskendelig Paavirkning af absolutistiske Ideer, synes
navnlig at maatte spges deri, at der under Tudorerne kunde paa-
vises Proclamations, som var udstedt netop for at regulere Told-
afgifter. Men baade Underhuset og Dommerne soger af de forelig-
gende positive Fortolkningsdata at uddrage en almindelig stats-
retlig Grundsesetning ved Analogi, og det forskellige Resultat beror
paa den forskellige Veegt, der legges paa de foreliggende Afggrelser.

Det er vanskeligt at afgare, hvilken Opfattelse der efter alminde-
lige statsretlige Synspunkter var korrekt, Parlamentets eller Dom-
stolenes. Gardiner heevder, at man i Diskussionen gik ud fra, at
Forfatningen i det 13. og 14. Aarhundrede havde en langt fastere
Karakter, end den faktisk havde, men synes n®rmest tilbgjelig til
at mene, at det ud fra et historisk Synspunkt maa antages, at selv
om Ordene i de gamle Love var uklare, var Meningen klart nok den,
at Kongen ikke kunde paalegge Toldafgifter uden Parlamentets
Samtykke??).

Man ser i hvert Tilfzelde, at Friheds-Ejendomsformlen fra et stats-
retligt og politisk Synspunkt i den Udformning, som Domstolen
gav den, frembgd en meget ringe Garanti for Parlamentets Stilling
indenfor Normgivningsmagten, idet den kunde fortolkes baade i
den ene og den anden Retning. Flemings Anerkendelse af en absolut
Magt for Kongen til at udstede Proclamations i den offentlige
Interesse er et vidtgaaende Brud paa Princippet, men selv uden at
rekurrere til denne Forestillingskreds kunde Fleming naa til at

22y Stale Trials, II, S. 385—86, Clarks Votum.
23) Gardiner, 1, S. 464—66.
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anerkende det administrative Paaleg af Toldafgifter, idet han til
Stotte for Kronens Krav yderligere henviste til, at der her ikke var
Tale om en Told paa Personer, men om en Told paa Korender, som
befandt sig i Venedig, da Tolden blev paalagt, og tilmed ramte den
kun en lille Kreds af lekkersultne Personer(!)24).

Underhuset kunde derfor fra et politisk Synspunkt ikke acquies-
cere ved Dommen, idet de Betragtninger, der var nedlagt i den,
ikke blot gik ud paa, at Kronen virkede af egen Kraft og uathengig
af Loven, saasnart den ikke paalagde Borgerne Skatter eller fast-
satte Straf, men endog udhulede Underhusets Adgang til Medvirk-
ning paa dette Omraade gennem Opstilling af Begrebet »salus
populi«. Anerkendelse fra Underhusets Side af en saa absolutistisk
farvet Preerogativteori kunde i det lange Lob betyde en fuldstendig
Ophzvelse af Underhusets Skattebevillingsret. Underhuset maatte
derfor tilstreebe at fjerne de Uklarheder, som indeholdtes i Friheds-
Ejendomsformlen, og det fik Domstolenes Stotte hertil gennem et
Responsum, der afgaves i 1610, Cokes beremte Responsum om
Przrogativrettighederne.

Anledningen til dette Responsums Afgivelse viser, hvilke Vanske-
ligheder der er forbundet med at konkretisere Friheds-Ejendoms-
formlen. Det, som Kongen enskede at faa at vide af Coke, var, om
det efter geldende Ret var lovligt, at Kronen ved Proclamation
forbed Opferelse af nye Bygninger i London for at forhindre for teet
Bebyggelse, og om Kronen ved Proclamation kunde forbyde Fabri-
kation af Stivelse for at forhindre, at Hvede brugtes til andet end
Forarbejdelse af Naringsmidler. Er dette Indgreb i »liberty and
property¢, saafremt der ikke i Anordningerne optages Straffebe-
stemmelser ? Privy Council ansaa i hvert Fald Spergsmaalene for
saa tvivlsomme, at det gnskede at faa et Responsum fra Coke.

I sit Responsum?2%) fremheaever Coke for det forste i Overens-
stemmelse med Parlamentets Synspunkter og en Dom, der var
afsagt under Dronning Mary?¢), at Kongen ikke igennem Procla-

24) State Trials, 11, S. 390—91.

25) Dette er refereret af Anson, I, S. 343, jir. Hallam, 1, S. 336—37 og Port,
S. 44—45. Se endvidere Cokes Biografi i Dictionary of National Biography, XI Bd.

26) »Kongen kan, er det sagt, udstede en Anordning quoad terrorem populi for
at faa det til at frygte hans Mishag, men han kan ikke paalzgge nogen Boede eller
Faengsel eller skabe nogen Forbrydelse; thi ingen Anordning kan skabe ny Ret,
men kun stadfeste og bekrefte gammel Rete. Anson, I, S. 342,
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mations kan skabe Lovovertredelser, som ikke kendes i Forvejen,
idet han herved @ndrer Loven paa et vasentligt Punkt. Kongen
kan ved Proclamations indsksrpe Undersaatterne at holde Loven,
og Handlen i Strid med en saadan Anordning er en skearpende
Omstendighed. Men dernsst fremsatter Coke et swzrligt Syn paa
hele Forholdet imellem Kronen og Retsordenen, idet han fastslaar,
wthat the King hath no prerogative, but that which the law of the land
allows hims. Loven er delt i tre Dele, Common Law, Statute Law og
Customs, »but the King’s proclamation is none of thems.

Det af Coke i denne Udtalelse saa sterkt understregede Syns-
punkt, at Preerogativrettighederne maa stottes paa Loven, kan
muligt fores tilbage til Udtalelser af Bracton??) og Fortescue. Men
Coke giver Synspunktet en Oppudsning i det psykologisk rette
Jjeblik og grundlegger herigennem en parlamentarisk farvet Pree-
rogativteori, hvorefter Kronen ikke blot i sit Virke begrenses af
Retsordenen, men endog maa stgtte sine Befgjelser paa Retsorde-
nen: Parlamentslove, dommerskabt Ret og Sadvaner. Kronen er
undergivet Retsordenen i en dobbelt Forstand. Hvor vidtraekkende
denne Lere er, ser man dog ferst, naar den sammenholdes med
Hakewills Bemarkninger under Underhusdebatten, idet Hakewill
her forfegter det Synspunkt, at Kronens Prerogativrettigheder er
begrensede og paaviselige, medens Kronens Krav med Hensyn til
Toldafgifterne var et Krav om vilkaarligt at kunne opkreve saa-
danne Belgb, som Kronen gnskede at faa Raadighed over?®).

Nu maa det straks fremheeves, at hverken Cokes eller Hakewills
Anskuelser bliver tiltraadt af Kronen, og de er paa det Tidspunkt,
da de fremse=ttes, rent politiske Doktriner uden positivretlig Gyldig-
hed. Men Coke og Hakewill skaber gennem disse Udtalelser den
parlamentariske Preerogativteori, og den konstitutionelle Magt-
kamp imellem Underhus og Krone fra 1610 til 1688 maa bl. a. ses
som en Kamp om Prarogativanordningsmyndigheden?®). Det maa
herved erindres, at Coke senere som faktisk Leder af Underhusets
Opposition imod Kronen kom til at gve vidtreekkende Indflydelse
paa Forfatningsudviklingen bl. a. gennem Petition of Right af 1628,
som han er Ophavsmanden til.

27) »Rex debet esse sub lege, quia lex facit regeme«, Blackstone, I, S. 232,

28y State Trials, 11, S. 414—15,

29) Jfr. Ansons Bemaxrkning II, 1, S. 43 om, at Cokes Responsum er locus
classicus vedrorende Kronens Forhold til Loven.



29

Den politiske Betydning af den Coke-Hakewillske Prarogativ-
teori er det ikke vanskeligt at faa @je paa. Den vage Friheds-Ejen-
domsformel erstattes af en anden, som vel heller ikke er skarp, men
dog er langt klarere: Kravet om, at Kronen skal kunne paavise en
scerleg Hjemmel for Udstedelsen af Anordninger, som gennemivinges
af Statens Myndigheder. Dersom Kronen ikke kan paavise en saadan
Hjemmel i Parlamentslove, den dommerskabte Ret eller Szedvaner,
henhgrer Opstillingen af forbindende Normer under Parlamentet.
Praerogativanordningen drives over i Defensiven.

Vi skal ikke her gaa neermere ind paa historiske Enkeltheder i de
folgende Aars politiske Magtkamp, hvor Praerogativbegrebet spiller
en fremragende Rolle, men blot fremheve, at Underhuset tiltraeder
Coke-Hakewills Leere om, at Preerogativet er bestemt af Rets-
ordenen og begrenset af denne?®), og dets Bestraebelser i de folgende
Aar gaar ud paa at faa denne Leere anerkendt fra Kronens Side og
fastslaaet i Lovgivningen. Dette sker gradvis og under Modtryk fra
Kronens Side. I Aarene 1634—36 gaar Charles I endog saa vidt, at
han opkraever direkte Skatter udenom Parlamentet, og han faar
Domstolenes Stette hertil ud fra en lignende absolutistisk farvet
Preerogativteori, som Fleming lagde til Grund for sit Votum i Bates’
Case.

Reaktionen fra Parlamentets Side imod Domstolenes Afggrelse i
Hampden’s Case er endnu kraftigere end i 1610, idet baade Under-
huset og Overhuset i 1640 vedtager, at Afggrelsen er ulovlig. Under
Parlamentsdebatten fremheves paany Friheds-Ejendomsformlen
som afgerende for Parlamentets Kompetence, og begge Huse ved-
tager en Resolution, hvori det ligefrem anferes, at det admini-
strative Paaleeg af Skatter er ulovligt som veerende i Strid med
»the laws of the realm, the subjects right of property, and contrary
to former resolutions in Parliament, and to the Petition of Right«3?).

Men Parlamentet bliver ikke staaende ved dette politiske Postulat
om, hvorledes Lovene skal fortolkes efter dets Opfattelse. Det
gennemfgrer i 1640 en Lov, hvori der fastsettes Straf for den Em-
bedsmand, som opkrever Toldafgifter uden Parlamentets Sam-
tykke, idet det samtidig fastslaas: »at det er og har veret ald-
gammel Ret for Undersaatterne i dette Rige, at intet Bidrag til det
offentlige, ingen Told eller Skat eller nogen anden Afgift ber eller

30y Allen, S. 33.
31y State Trials, I1I, S. 1261—62 og 1299.
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kan paalegges Varer, der eksporteres eller importeres af Under-
saatter eller fremmede, uden Parlamentets Samtykke.«

Igennem denne Lovbestemmelse fjernes Tvivlen om Prerogativ-
anordningens Stilling paa Toldafgiftsomraadet, og for den direkte
Beskatnings Vedkommende fastslaar Bill of Rights i 1689 udtryk-
keligt Parlamentets Beskatningsret i klare og vidtreekkende Ud-
tryk:

»Det er ulovligt under Paaberaabelse af Prerogativet og uden
Parlamentets Bevilling at opkreve Penge for eller til Brug for
Kronen for lengere Tid eller paa anden Maade, end Belgbet er eller
vil blive bevilget.«

Paa det Omraade, hvor Kampen mellem Krone og Parlament
havde veret haardest, Preerogativets Anvendelse til at paalegge
Skatter og Afgifter, serger Underhuset saaledes for Gennemfgerelse
af Bestemmelser, som Kronen ikke kan misforstaa. Men ogsaa det
principielle Spergsmaal om Forholdet imellem Loven og Praroga-
tivet ordnes ved Lovgivningen, idet der i Act of Settlement af 1701
fastsettes folgende:

»The Laws of England are the birth-right of the people thereof;
and all the kings and queens who shall ascend the throne of this
realm ought to administer the government of the same according
to the said laws; and all their officers and ministers ought to serve
them respectively according to the same.«

Herved ophgjes Coke-Hakewills politiske Praerogativteori til posi-
tiv engelsk Ret. Kronens Anordninger og Forvaliningsakter maa
stattes enten paa Parlamentslovene eller paa de Kronen fra gammel Tid
efter Scedvanen og den dommerskabte Ret tilkommende specielle Be-
fojelser. Preerogativet giver ikke Kronen Adgang til at eendre Regler,
som er fastslaaet i Common Law eller fastsat i Parlamentslove, eller
til vilkaarlig Fastsettelse af Normer eller Udferdigelse af Forvalt-
ningsakter, men Praerogativet maa stottes paa den objektive Ret
og udgves i Overensstemmelse med denne. Ordene i Act of Settle-
ment fortolkes baade i Teori og Retspraksis paa denne Maade.

Fra Teorien kan der henvises til Blackstone, hvis Commentaries
danner Grundlaget for al senere Teori og Praksis. Blackstone be-
handler Spergsmaalet om Anordningsmyndigheden i den i 1765
udgivne 1. Del af Commentaries, hvor han under udtrykkelig Paa-
beraabelse af eldre Teori og den citerede Bestemmelse i Act of
Settlement samt Kongens Kroningsed anforer:
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»Det er Kongens forste Pligt at regere Folket i Overensstemmelse
med Loven ........ Og dette er ikke blot stemmende med Natu-
rens, Frihedens, Fornuftens og Samfundets Principper, men har
altid veret anset som en udtrykkelig Del af Englands Common
Law, selv da Prerogativrettighederne var videst anvendt«3?). Og
senere: »Et af de vigtigste Bolvark for den borgerlige Frihed eller
(med andre Ord) den britiske Forfatning er, at der om Kongens
Prerogativrettigheder er draget saa sikre og ubestridelige Greenser,
at det er umuligt for ham nogensinde at overskride dem uden Fol-
kets Samtykke«33).

Blackstones Synspunkt, at Preerogativrettighederne maa stottes
paa den objektive Ret og udeves i Overensstemmelse med denne,
har siden staaet fast34). Der henvises fra Retspraksis blot til Lord
Parmoors Votum i det ledende Retstilfeelde fra de senere Aar om
Praerogativrettighederne, A.-G.v. De Keyser’s Royal Hotel fra
1920, hvor det udtrykkeligt anferes, at »denne Myndighed eller
dette Privilegium er i sig selv en Del af Common Law og skal ikke
udeves efter Sken, men per legem og sub modo legis¢3%), og til
Master of the Rolls’ Udtalelse i Sagen In re a Petition of Right:
»Preerogativet er en Del af Common Law3¢).

En Konsekvens af denne Lere bliver det, at Praerogativrettig-
hederne, som Hakewill udtalte, bliver paaviselige, idet de kun om-
fatter de Rettigheder, som fandtes ved Overgangen fra det 17. til
det 18. Aarhundrede. Disse Grenser er vel ikke, som Blackstone
siger, sikre og ubestridelige, hvad alene Sagen A.-G. v. De Keyser’s
Royal Hotel viser, og en vis udvidende Fortolkning finder Sted i
Praksis®?), Men i store Treek hersker der Klarhed over Preerogativ-
rettighedernes Udstreekning.

Lovgivning, Teori og Praksis standser saaledes Prarogativret-
tighederne i deres Vaekst. I Kraft af den statsretlige Grundsatning

32) Blackstone, I, S.226—27.

33) Blackstone 1. c., S. 230, jir. S. 137.

34) Se f. Eks. Todd, 1, S. 107 »part of the law of the realm, and hath bounds set
unto it by the laws of England.«

35) 1920 A. C. S. 567.

36) 1915 3 K. B. S. 659.

37) Som Eksempel herpaa kan henvises til den i Teksten anferte Sag: In re a
Petition of Right, hvor Domstolene kom til det Resultat, at Kronen kunde sxette
sig i Besiddelse af Jord for at anlegge en Flyveplads i Krigstid uden en legal Pligt
til at betale Erstatning, selv om der ikke fandtes Flyvemaskiner i Middelalderen.
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om Parlamentets Omnipotens og den politiske Grundsatning om
Regeringens Afhaengighed af Underhuset og dettes Magt til at
gennemfgre en Lov imod Kronens og fra 1911 ogsaa Overhusets
@nske har Underhuset det fulde Herredgmme over, i hvilket Om-
fang det vil lade Kronen beholde sine Praerogativrettigheder. Under-
huset kan beskere Przrogativet og fastsette de neermere Betin-
gelser for dets Udgvelse, og naar Lovgivningsmagten har givet
Regler paa et Omraade, der tidligere henherte under Preerogativet,
maa dette som Regel fortolkes paa den Maade, at Prerogativrettig-
hederne er faldet bort.

Vi kan herom henvise til den tidligere nevnte Sag fra 1919—20
A.-G.v. De Keyser’s Royal Hotel. I denne Sag udtalte Lord Atkin-
son i Overhusets Dom folgende:

»Det er klart, at det vilde veere unyttigt og meningslgst, om Lov-
givningsmagten fastsatte Begrensninger og opstillede Betingelser
for Kronens Udgvelse af den Magt, som hjemles den ved Loven,
dersom det stod Kronen frit for efter dens Sken at tilsidesatte disse
Bestemmelser og i Kraft af Prerogativet gere det samme, som
Lovene bemyndigede den til at gere. Man kan ikke ved Fortolk-
ningen af en Lov i Mangel af udtrykkelige Bestemmelser tillegge
Lovgivningsmagten en saa urimelig Hensigt.«%8)

Lord Atkinson fastslog derefter, at, efter at den paagsldende
Lov var blevet vedtaget, og saaleenge den var i Kraft, kunde det,
som den bemyndigede Kronen til at gore, folgelig kun geres i Hen-
hold til Loven og under de Begransninger, Vilkaar og Betingelser,
som fastsattes i Loven, ganske uanset hvor frit Preerogativet hidtil
havde vaeret udevet??).

Aarhundreders Parlamentslovgivning er faret haardt frem imod
Kronens Prerogativanordningsmyndighed. Kronen har stadig be-
varet Retten til i Kraft af Praerogativet at udstede en Rakke For-
valtningsakter, hvoraf de vigtigste er Oplgsning af Parlamentet,
Erklering af Krig, Benaadning og Udgvelse af Kronens feudale

58) 1920 A. C. S. 539—40.

39) Lignende Synspunkter fremsattes i Appelretten af Master of the Rolls, 1919
2 Ch, S. 215 ff., og de blev tiltraadt af samtlige Dommere i Overhuset, se yderligere
Lord Dunedin 1920 A. C. 525—28.

I Sagen Food Controller v. Cork, 1923 A. C. S. 647 procederes der ud fra lig-
nende Synspunkter om Lovens Ophavelse af Kronens allerede af Coke fastslaaede

Przrogativret til Betaling af Skyld til Kronen for Gald til andre. Afgerelsen gaar
dog ikke nxrmere ind paa Spergsmaalet.
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Rettigheder. Af Prarogativanordningsmyndigheden er der kun ble-
vet sorgelige Rester tilbage. Parlamentslovgivningen har taget al
Grokraft, og Przrogativanordningen er langsomt visnet bort. Kon-
gens Preerogativanordningsmyndighed er, som Anson skriver, blevet
stilintetgjort gennem Afgerelserne i det 17. Aarhundrede«, men i
Stedet har Kronen »af Parlamentet faaet betroet lovgivende Myn-
dighed«o: reguleret sin Anordningsmyndighed af Delegationslove1?).
Lidt er der dog endnu tilbage. Det antages saaledes, at Kronen ved
Order in Council kan give Love for Kolonier, der er erobrede4!).
En retslogisk Undersogelse af Indholdet af Begreberne Frihed og
Ejendom er, som det fremgaar af det udviklede, uden Interesse for
Afgrensningen af Omraadet for Parlamentets udelukkende Kom-
petence. Gransen imellem Prazrogativet og Parlamentets Kom-
petence maa drages efter politiske og historiske Synspunkter, og
allerede heraf folger, at Greensen ikke kan veere skarp, og at der
ofte kraeves vidtleftige historiske Undersogelser og Bedemmelse af
Retsafgorelser for in concreto at faa afgjort, hvor vidt Prerogativet
rekker. I de ledende Afggrelser fra 1915 og 1920, In re a Petition of
Right og A.-G.v. De Keyser’'s Royal Hotel, er Udgangspunktet
saaledes en Sag fra 1606, The King’s Prerogative in Saltpetre.

§ 4. Praerogativanordningen i dansk Ret.

Det er ejendommeligt at iagttage, hvor ofte en juridisk-politisk
Grunds®tning indenfor Stats- og Forvaltningsretten udvikles paral-
lelt i flere Lande, uden at man er i Stand til at paavise, at Tankerne
er overfort ved politisk eller littereert Ran. I foranstaaende Afsnit
undersggtes Friheds-Ejendomsformlens Opstaaen i engelsk Ret,
men dersom man ser paa tysk og dansk Ret, kan det paavises, at
man begge Steder paa et meget tidligt Tidspunkt uafhengigt af
engelsk Ret arbejder med ganske tilsvarende Kriterier under For-
sggene paa at afgrense den lovgivende Magts udelukkende Kom-
petence til at opstille Normer.

I dansk Retsvidenskab opstilles Kriteriet saaledes allerede af
Holck, naar han bemerker, at Regeringen kan give Anordninger
om blot administrative Forhold, medens det henhgrer under Lov-

40y Anson, II, 1, S.247—48.
41y Anson, II, 2, S. 64 og de der citerede Afgorelser.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 3
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givningsmagten at give de Forskrifter, hvorved Retstilstanden for
Borgerne forandres eller bestemmes??). En lignende Tankegang
ligger bag Matzens Leere om, at alle egentlige Retsforskrifter, hvor-
ved Matzen forstaar Forskrifter, der fastsetter Omraadet og Gren-
ser for den borgerlige Handlefrihed indenfor de under Statsmagtens
Herredemme henhgrende Samlivsforhold, hvad enten de paalegger
en Handlen eller Undladelse af Hensyn til et vist Gode, eller de er
retshaandheaevende, kun kan gives ved Lov*%). Ogsaa Berlin anven-
der Kriteriet. Paa samme Maade kan man paavise Friheds-Ejen-
domsformlens Anvendelse hos en Raekke tyske Forfattere, helt til-
bage til Friherre vom Stein#%), og den maatte i Tiden indtil National-
socialisternes Magtovertagelse siges at veere Udtryk for den her-
skende Leere i tysk Teori.

En saa vidtstrakt Anerkendelse af en almindelig Retsgrundseet-
ning er i sig selv mistenkelig og tyder paa, at Formlen er egnet til at
forlige en Raekke Standpunkter, som forst skiller sig ud, naar man
1 Detailler begynder at undersege Reglens Baggrund og dens Gen-
nemfgrelse i Praksis. En tilsvarende Mistanke nearer man paa For-
haand til den af Forvaltningsretsteorien opstillede Grundsstning
om lovmaessig Forvaltning, der i engelsk Teori kaldes »the rule of
law¢, i tysk Teori »gesetzméssige Verwaltunge, i norsk Teori »Legali-
tetsprincippet«. Betragter man de enkelte Retsomraader indenfor
de forskellige Lande, i vort Tilfzelde Kommunalforvaltningen og
dens Forhold til Centralforvaltningen, bliver man jo straks klar
over, at Forvaltningens Forhold til Loven uanset visse feelles Traek
dog ikke er ordnet paa ensartet Maade, men at der i den nsermere
Gennemfgrelse er praktiske og teoretiske Afvigelser.

Naar man efter geldende dansk Ret skal sege at drage Green-
serne for Lovgivningsmagtens udelukkende Kompetence, vil det
efter vor Opfattelse veere hensigtsmessigt at gore dette paa samme
Maade som engelsk Teori ved en positiv Bestemmelse af Omraadet
for Regeringens Anordningsmyndighed. Inden dette forsgges, ber
man ggre sig klart, hvilke metodiske Synspunkter der bor leegges til
Grund. Forskellen imellem engelsk og tysk Rets Stilling paa dette

42y Holck: Statsforfatningsret, 1, S. 184.

43) Matzen, I1I, S. 5.

14) Meyer-Anschiitz, S. 656 Noten, hvor det oplyses, at man i tysk Teori har
grundet over, hvorfra vom Stein har hentet denne Ide. '
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Punkt er nemlig ikke blot en Forskel i Udgangspunktet, men ogsaa
en Forskel i Retsmetode, i hvert Fald naar man ser paa den Ud-
formning, som Laband har givet den tyske Doktrin%s).

Efter vor Opfattelse maa man ved Fortolkningen af de Lov-
bestemmelser, der her er Tale om, altsaa navnlig Grundlovens § 2,
gaa frem paa ganske den samme Maade som ved Fortolkningen af
andre Lovbestemmelser og anlegge en Flerhed af Synspunkter. Man
maa tage de sedvanlige Fortolkningsdata i Anvendelse og se paa
Sammenhangen med andre Grundlovsbestemmelser, den historiske
Udvikling i Tiden indtil Grundlovens Givelse, Forhandh'ngerne paa
den grundlovgivende Forsamling, den politiske Udvikling i Tiden
efter 1849 og dennes Udslag i positiv Lovgivning, Forvaltningens
Opfattelse, Domstolenes Stilling o. s. v. En rent retslogisk Metode
maa paa dette som andre Omraader anses som forfejlet.

Udgangspunktet maa derfor veaere dette: hvad har Grundlovs-
feedrene teenkt sig?

Man kan her forst rejse det Spergsmaal, om der ikke allerede i den
Omstendighed, at Grundloven i 1849 accepterer Montesquieus
Doktrin om Magtfordelingen, indeholdes visse Forudsatninger af
positivretlig Betydning.

Dette kan ikke antages. Montesquieus Doktrin er en udpraeget
politisk Doktrin, som i den positive Lovgivning kan gennemfores
paa mange Maader, og som sjeldent gennemfgres i sine yderste
Konsekvenser. Forbilledet for Montesquieu er ganske vist Locke
og den positive engelske Ret, og Montesquieu udgiver Lzren for
engelsk Ret ved at fremstille den i et Afsnit med Overskriften »De
la constitution d’Angleterre«t®). Men Fremstillingen er paa afge-
rende Punkter urigtiz. Montesquieu overser saaledes helt Kabi-
nettet og dets Betydning som Bindeled imellem den lovgivende og
udevende Magt, og han neevner heller ikke den Sammenblanding af
judicielle og administrative Funktioner, som fandt Sted i Freds-
dommerembedet. Hans Forklaring om Aarsagerne til Tokammer-
systemets Opstaaen er uhistorisk??).

Selv om en Forfatning reciperer Magtfordelingsleren, kan de for-
skellige Statsfunktioner dog sammenblandes hos det samme Stats-

46) Se herom navnlig Ross: Rechisquellen, S. 380 ff.
46) De I’esprit des lois, 11. Bog, Kapitel 6.
A7) Berlin: Forfatningsudviklingen, S. 11.

3
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organ, uden at man kan havde, at Forfatningen har fjernet sig fra
Doktrinens historiske Forbillede. Man maa derfor se nzrmere paa
Grundloven og dens historisk-politiske Forudsatninger.

Ved en Gennemlaesning af Grundlovsforhandlingerne bliver man
opmezrksom paa, at ogsaa Grundlovsfedrene anvender et Friheds--
Ejendomskriterium til Afgrensning af den lovgivende Magts udeluk-
kende Kompetence. Fortjenesten af at have peget paa dette tilkom-
mer Rasting, som ved en Gennemgang af Forhandlingerne paa den
grundlovgivende Forsamling har paavist, at Ordfgreren for Udval-
get under Forhandlingerne forudsatter Overensstemmelse imellem
Lovgivningsmagtens udelukkende Kompetence og Provinsialsten-
dernes raadgivende Kompetence efter Bestemmelsen i § 4 i And.
28. Maj 1831%%). Den udevende Magt er folgelig udelukket fra ved
Anordning at gere Forandring i Undersaatternes »personlige eller
Ejendoms-Rettigheder eller i Skatterne og de offentlige Byrder«.

Nu kan man altid diskutere Verdien af saadanne Udtalelser fra
en Ordfgrers Side. Fuldsteendig Klarhed over Problemet herskede
der ikke paa den grundlovgivende Forsamling, idet man under For-
handlingerne, som det fremgaar af nogle af Rasting fremdragne Be-
meerkninger af Justitsministeren, sammenblandede Spergsmaalene
om Lovgivningsmagtens formelle og materielle Kompetence. Men
hertil kommer, at Kriteriet i sig selv er saa uskarpt, at der er
Mulighed for en baade videre og snazvrere Fortolkning deraf.

Hvilken Betydning Friheds-Ejendomsformlen faar i dansk Ret,
beror derfor i ikke ringe Grad paa den statsretlige Udvikling i de
Aar, der folger efter Grundloven, og vi vil i denne Forbindelse pege
paa, at denne Henskyden af Problemlesningen til den politiske
Udvikling ikke er sarlig for Afgrensningen af Forholdet imellem
Lov og Anordning. Det er i Virkeligheden et fzlles Trek for Grund-
lovens forskellige Afgreensninger af Statsmagternes Kompetence,
man lader i vidt Omfang Spergsmaalene staa aabne og overlader
Udviklingen til den kommende politiske Magtkamp. Grundlovs-
faedrene kan ganske simpelt ikke blive enige. Man kan enes om at
fore Lesningen frem til et vist Punkt, hvorefter man giver op og
bliver enig om ogsaa at lade Eftertiden arbejde med disse Spergs-
maal. Nogle af Reprasentanterne paa den grundlovgivende For-
samling har vaeret paavirket af Tidens liberale Stremninger, andre
— dette galder navnlig Orsted — har haft vanskeligt ved at frigore

) T.f. R. 1934, S. 86—87.
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sig for de tilvante absolutistiske Tanker. Resultatet er blevet, at de
forskellige Anskuelser saa at sige har vejet hinanden op saaledes,
at Grundlovens Bidrag er ret negativt.

At Grundloven har ladet disse Afgrensningsspergsmaal staa
aabne, ser man allerede i Forholdet imellem den grundlovgivende
og lovgivende Magt. Man var under Grundlovsforhandlingerne op-
merksom paa det allerede ved det 19. Aarhundredes Begyndelse i
U. S. A. aktuelle Spgrgsmaal, om Domstolene kan tilsidesztte en
Lovbestemmelse som verende i Strid med Grundloven. Der stilles
under Forhandlingerne Forslag om at lgse Problemet gennem en
udtrykkelig Bestemmelse 1 Grundloven, men der kan ikke opnaas
Enighed om Spergsmaalet. Forkastelsen af den foreslaaede Bestem-
melse er derfor ikke Bevis for, at man ikke vilde hjemle Dom-
stolene Provelsesret, men simpelthen Udtryk for, at man vil lade
Spergsmaalet staa aabent?®). Man overlader dets Afgerelse til den
konstitutionelle Magtkamp, og man kan forsaavidt sige, at Spergs-
maalet stadig er ulest, saaleenge Hgjesteret ikke har tilsidesat en
Lovbestemmelse og i Gerning havdet sin Provelsesrets?).

Paa et andet Omraade fremgaar det direkte af Grundloven, at
den har villet lade et herhenhgrende Spergsmaal staa hen. Grund-
loven indeholder om Forholdet imellem Statsforvaltning og Kom-
munalforvaltning kun den spartanske Bestemmelse om, at Kom-
munernes Ret til under Statens Tilsyn selvstendigt at styre deres
Anliggender skal ordnes ved Lov. Enkelthederne i Forvaltnings-
organisationen overlades saaledes til en senere Styrkeprgve imellem
Regeringen som Deltager i Lovgivningsmagten og Rigsdagen, og
Forhandlingerne paa den grundlovgivende Forsamling indeholder
ikke Fortolkningsbidrag. Det varede som bekendt -— naar bortses
fra Kgbenhavn — 18 Aar, for Kampen var til Ende paa dette Om-
raade, og de kommunale Styrelseslove kunde gennemfores.

Forholdet mellem Administration og Domstole omhandles i Be-
stemmelsen i den nuvaerende Grundlovs § 70, og Grundlovens Bidrag
til Ordningen af Forholdet imellem den udevende og demmende
Magt er ikke helt negativt. Ordvalget i § 70 (»Graenser«) er imidlertid
lidet heldigt og har givet Anledning til megen Tvivl, indtil man i

49) Holck: Statsforfatningsret, 11, S.235, Berlin, 11, 1, S, 61, Note 64. R. T.
1848—49, Sp. 2681—95, 3372—86.

50y Saafremt dette en Gang maatte ske, vil det blive interessant at se Rigsdagens
Modtr=k.
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nyere Teori paa Grundlag af historiske Undersggelser har paavist,
at Grundlovsfedrene ligeledes paa dette Punkt har villet overlade
Udviklingen til Fremtiden®!). Ogsaa i denne Henseende kan man
hzevde, at den konstitutionelle Magtkamp imellem Administration
og Domstole har givet Paragraffen dens reale Indhold, og denne
Kamp er endnu ikke til Ende, selv om Domstolenes Stilling overfor
Forvaltningen er blevet megtigt styrket igennem Poul Andersens
Leere om ugyldige Forvaltningsakter.-

Med Hensyn til Afgrensningen af Lovgivningsmagtens udeluk-
kende Kompetence indeholder Grundloven en Rekke positive Be-
stemmelser, hvorved det fastslaas, at visse Anliggender kun kan
ordnes ved Lov. Men denne Opregning er ikke udtemmende i den
Forstand, at Lovgivningsmagtens Kompetence er begrenset til
disse Anliggender52). Under Lovgivningsmagtens udelukkende Kom-
petence henhgrer yderligere Forandringer i »Undersaatternes per-
sonlige eller Ejendoms-Rettigheder eller i Skatterne og de offentlige
Byrder«. Hvad der ligger i disse Udtryk, viser Udviklingen i de
folgende Aar.

Karakteristisk for denne Udvikling er det, at Administrationen
i Aarene umiddelbart efter Grundloven i et vist — ikke seerlig vidt-
strakt — Omfang arbejder med Anordninger, som ger Indgreb i
Borgernes »Frihed og Ejendome, naar dette Udtryk tages i den af
Berlin benyttede vide Betydning. Der forelaa i Virkeligheden en
politisk Mulighed for i Aarene efter Grundlovens Givelse at for-
tolke Friheds-Ejendomsformlen restriktivt. Udviklingen kunde have
veret gaaet i samme Retning som i Bayern og Baden, hvor For-
valtningen i sidste Halvdel af det 19. Aarhundrede fortolkede det
i disse Landes Forfatningslove udtrykkeligt nevnte Friheds-Ejen-
domsbegreb steerkt indskreenkende og gennem Anordninger @ndrede
Retstilstanden for Borgerne?33). I Danmark blev det imidlertid ikke
paa dette Omraade, at der opstod konstitutionelle Vanskeligheder,
de store Slag udkempedes om Bevillingsmyndigheden og de provi-
soriske Finanslove. I Udnyttelsen af Anordningsmyndigheden op-
traadte Forvaltningen loyalt overfor Rigsdagen og anvendte den
kun paa ret uvasentlige Omraader for at gere Overgangen mellem
Eneva®lde og fri Forfatning saa lempelig og praktisk som muligt.

51) Dansk Forvaltningsret, S. 418 og 434—35.
52) Berlin, 11, 1, S. 7, Holck: Statsforfatningsret, I, S. 183.
53) Meyer-Anschiilz, S. 657—658 Noten.
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En doktriner Lgsning af den selvstendige Anordningsmyndighed
vilde have givet Anledning til Overgangsvanskeligheder, idet man
maatte regne med, at Lovgivningsmagten ikke efter Grundlovens
Vedtagelse var i Stand til straks paa alle Omraader at gennemfgre
de Reformer, som ansaas for ngdvendige. Man holder derfor Bag-
deren aaben ved ikke at optage almindelige Bestemmelser i Grund-
loven, idet man ved at lade herske et vist teoretisk Tusmerke om
Problemerne haaber, at de afggrende Faktorer vil finde en modus
vivendi, hvilket ogsaa bliver Tilfzeldet. En typisk dansk Lesning.

Labands retslogiske Afgrensnings?) har derfor ikke hjemme i
dansk Ret, og den Konsekvens, som tysk Teori ad apriorisk-deduk-
tiv Vej drager for Anordningsmyndigheden, at Anordninger, som
griber ind i Borgernes Retsforhold — Frihed - Ejendom i videste
Forstand —, kun kan udstedes i Kraft af en Delegation fra Lov-
givningsmagten, har dansk Ret aldrig kendt3%). Det maa vel ind-
rgmmes, at det ikke er et betydeligt Omraade, der nu er tilbage,
hvor Anordninger, som i den traditionelle Forstand griber ind i
Borgernes Frihed og Ejendom, kan udstedes uden Delegation fra
Lovgivningsmagten, men Omraadet kan dog paavises.

Vi vil verificere denne Opfattelse ved en Gennemgang af Anord-
ningsmyndighedens Udnyttelse paa Kommunalrettens Omraade til
at foretage Indgreb i Frihed og Ejendom. Kommunalretten frem-
byder nogle gode Eksempler paa det uholdbare i at ville overfgre
de tyske retslogiske Synspunkter paa dansk Ret, medmindre man
vil haevde, at Forvaltningen paa dette Omraade har gjort sig skyldig

54) Se herom indgaaende Ross: Rechisquellen, S. 380 ff., hvortil der henvises.

56y Meyer- Anschiitz, S. 658 og 672, Ross 1. c., S. 410—11. At ogsaa den senere
Teori staar paa dette Standpunkt, ses af Gmelins Artikel Verordnung i H. W. R.
(1929) og Walter Jellineks Bemarkninger i Verwaltungsrecht (1928), S. 120. Disse
Forfatteres Metode er paa Linje med Labands, og Ross’ skarpe og efter vor Opfat-
telse berettigede Kritik af Labands Retsmetode rammer ogsaa dem. Begrebs-
deduktionen er meget gennemskuelig. Gmelin: Da im konstitutionellen Staate
Rechtssetzungen der Gesetzesform bediirfen, darf eine Rechtsverordnung nur auf
Grund gesetzlicher Erméchtigung erlassen werden. Jellinek: Nach dem Grundsatze
von der Gesetzmissigkeit der Verwaltung bedarf die Rechtsverordnung einer
gesetzlichen Grundlage.

Otto Mayers Betragtninger er paa Linje med Labands og deduceres fra Rets-
statsbegrebet, se Verwaltungsrecht, 1, S. 81 ff., navnlig S. 88—89. Da baade Gmelins
konstitutionelle Stat, Jellineks Grundsztning om lovmeaessig Forvaltning og Otto
Mayers Retsstat historisk er hentet fra England, er Argumentationen ogsaa for en
historisk Betragtning veardilos.
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i en Raekke Lovbrud, som — merkverdigvis — forblev upaatalt
saavel fra Rigsdagens som fra Borgernes Side. En saadan Betragt-
ning vil ikke blot vere skruet, men ogsaa i Strid med Forudseet-
ninger under Grundlovsforhandlingerne. Og indenfor Kommunal-
retten kommer det ovenfor bergrte Hovedsynspunkt, at en doktri-
ner Lgsning af Anordningsspergsmaalet vilde have givet Over-
gangsvanskeligheder i den Periode, der maatte forlgbe, inden Rigs-
dagen kunde reformere Lovgivningen, seerlig skarpt frem.

Det maa her erindres, at indenfor Kommunalforvaltningen var
Retstilstanden ved Grundlovens Givelse temmelig kaotisk, naar
bortses fra Styrelsesspergsmaalene, der var ordnet ved Anordnin-
gerne af 1837—41. Beskatningen var bl. a. ordnet ved en Rekke
Seerbestemmelser for de enkelte Kobsteeder. Hovedreglen fandtes
iD. I.. 3—6—2 og 3, Frd. 28. Jan. 1682 §§ 4—5 og Frd. 5. Maj 1683,
men paa Grundlag heraf og af Rescripter for de enkelte Kgbstader
havde der dannet sig Seedvaner og Praksis fra By til By saaledes,
at det i 1849 var vanskeligt for den grundlovgivende Forsamling
at afgere, hvorledes den skulde gribe Sagen an.

Det Regeringsudkast, der blev forelagt, havde taget Stilling til
Spergsmaalet om Kongens Anordningsmyndighed paa dette betyd-
ningsfulde Retsomraade. Udkastet havde i § 44, 4. Stk., folgende
Bestemmelse: »Hvorledes der skal forholdes med de communale
Afgifter, der dog aldrig kunne paalegges ene af Kongen, vil blive
bestemt ved Communalloven«. Desuden fandtes deri § 77 en Bestem-
melse, hvorefter Borgerne var berettigede til selv at bestyre deres
sreent communale« Anliggender, dog under Statens Tilsyn?®®).

Stillingen er herefter den, at Regeringens Adgang til at paalsegge
Afgifter til Kommunerne opheves, der er ingen Anordningsmyndig-
hed paa dette Omraade.

Under Udvalgsforhandlingerne forsvinder imidlertid Bestemmel-
sen i Udkastets § 44, 4. Stk. Udvalget stillede et Forslag om en
endret Affattelse af § 77, hvorefter der blev givet et Lofte om, at
Ordningen af Kommunalforvaltningen vilde ske ved Lov, for, som
det anfgres, »det forekommer Udvalget rettest, at der med den i
narverende Paragraph udtalte Regel om Borgernes Ret til selv
at bestyre deres reent communale Anliggender, dog under Statens

56) Forhandlingerne paa den grundlovgivende Forsamling R. T. 1848—49,
Sp. 35, 37 og 2170—71.
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Tilsyn, forbindes en Antydning af, at den neermere Ordning af
denne Ret vil blive given i en saadan Lov«. Udvalget foreslaar der-
for en Affattelse af Udkastets § 77, der i alt veesentligt svarer til den
nuvarende, og fortsetter derefter:

»Naar en saadan Lov snart kan imedeses, forekommer det Ud-
valget uforngdent i § 44 at udtale, »at det i Communalloven vil blive
bestemt, hvorledes der skal forholdes med de communale Afgifter,
der dog aldrig kunne paalegges af Kongen ene«.« Bestemmelsen blev
derfor ikke optaget i Grundloven.

Regeringens Preerogativanordningsmyndighed med Hensyn til
kommunale Afgifter er herefter i et vist Omfang uberert af Grund-
loven, man forudsetter, at den bliver bestaaende, indtil det lykkes
at faa gennemfgrt nye kommunale Love, hvad man haaber snart
vil ske®?).

Det synes dog indenfor Kommunalretten kun at veere Afgifts-
omraadet og Indlemmelsesomraadet, hvor denne Anordningsmyn-
dighed har haft sterre Betydning i Overgangstiden indtil Styrelses-
lovene af 1867 og 1868, idet der fra 1859 kan paavises et Eksem-
pel paa, at Krieger som Indenrigsminister har negtet at udstede
en Anordning, der skulde paalegge Frederiksberg-Borgerne visse
Forpligtelser overfor Frederiksberg Kommune, der ikke gik ud paa
at erlegge Afgifter til Kommunen. Det drejede sig i dette Tilfszelde
om en Overenskomst, som Frederiksberg Kommunalbestyrelse ag-
tede at afslutte med Det danske Gaskompagni om at forsyne den
bymeessigt bebyggede Del af Kommunen med Gasbelysning. I Kon-
traktsudkastet, som indsendtes til Indenrigsministeriet til Godken-
delse, fandtes der en Bestemmelse, der forudsatte, at der ikke kunde
anlegges andre Gasverker i Kommunen end det af Gaskompagniet
projekterede, men denne Bestemmelse naegtede Krieger at stad-
feeste, idet han henviste til, »at Ministeriet som alt tidligere udtalt
ikke anser sig befgjet til ved Meddelelse af en Eneretsbevilling af den
omhandlede Art at gore Indskrenkning i privates Ret til at forsyne
sig med Gas, hvor denne kan erholdes, og afheende den til dem, med
hvem de derom kunne forenes«. Kommunen kunde derimod give

57) Det Synspunkt, der ligger til Grund for Udvalgets Stilling, er forsaavidt paa
Linje med de Tanker, der ferte til Bestemmelsen i Grundlovens § 27 om Regeringens
Adgang til at gere Undtagelse fra Lovene, hvor dette havde varet i Brug ifelge de
for 1849 geldende Regler. Se herom Berlin, II, 1, S. 239—40.
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(Gaskompagniet Eneret paa at nedlegge Rorledninger i de offentlige
Gader og Veje®).

Derimod kan man i Aarene efter 1849 spore Anvendelsen af Rege-
ringens Anordningsmyndighed til ensidigt Paaleg af Afgifter til
Kommunerne.

Ved en Resolution af 9. Decb. 1852 traffes der f. Eks. en Ordning
af Driften af Aalborg Kgbstads Vandvark, hvorved bl. a. fast-
settes Sterrelsen af Taksterne for Benyttelse af Vand. Men samtidig
fastsettes det, at der svares »af hver Huus- eller Gaardejer, som
ikke har Vandet indledet i sin Ejendom, /5 af den under a anferte
Afgift, forsaavidt Ejendommen er assureret for mindst 200 Rd.¢,
o: der paalegges ensidigt visse Grundejere en Ydelse til det kom-
munale Vandvark. Ved en Resolution af 20. Juni 1853, der udfser-
diges af Indenrigsministeriet ad mandatum, foretages der en Reekke
Andringer af de kommunale Afgifter i Odense Kgbstad, og ved
Rescript af 2. Jan. 1854 forlenges nogle Afgiftsbestemmelser i et
eeldre Rescript for Aalborg Kaebstad, og Afgiftspligten udvides. Der
kan navnes en Rakke tilsvarende Eksempler paa Anordningsmyn-
dighedens Anvendelse paa dette Omraade i Tiden efter 1849, og i
Forarbejderne til Loven af 1863 har man endelig Administrationens
egne Udtalelser om sin Anordningsmyndighed®9).

Kommer man lengere frem i Tiden, kan der imidlertid spores en
fuldsteendig ZAndring i Administrationens Opfattelse af sin Befgjelse
til ved Anordning at paalegge kommunale Afgifter. Det den 4. Febr.
1869 for Aalborg Kgbstad stadfeestede, 2endrede Vandveerksregulativ
indeholder vel en Bestemmelse, der svarer til den ovenfor citerede
om Betaling for Vand, selv om man ikke havde faaet indlagt Vand.

58) Ind.min. Skr. af 5. Juli 1859. Af Journalsagen, som findes i Rigsarkivet, kan
man se, at Opfattelsen i Ministeriet var vaklende, men at Krieger og Departements-
chefen var enige i, at dette Baand paa Borgernes Handlefrihed kun kunde paa-
legges af Rigsdagen.

59) Dep. Tid. 1862, S. 836: »Noget Fremskridt i saa Henseende (o: Skyldsztning
og Indfoerelse af Grundtakster) er der vel skeet i desenere Aar...... men man har
dog...... i Betragtning af, at Administrationen hidtil stedse har anseet sig beret-
tiget til at tilstede Afvigelser fra den lovbestemte Ordning ... .«

Senere: »Dette Ligningsfundament (5: Ligning paa Grundlag af Bygningernes
Assurancevaerdi) er derfor iser i den senere Tid paa Forslag af de vedkommende
locale Autoriteter tilladt anvendt i flere Tilfeelde, hvor Ligningen efter Lovgivnin-
gens almindelige Regler burde veare skeet paa Grunden« Se endvidere S. 863 Be-
merkningerne til § 15.
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Men fra 1886 findes der en Udtalelse, der viser, at Administrationen
helt har @ndret Anskuelse. Der foreligger fra dette Aar en Skrivelse
fra Indenrigsministeriet af 28. Juli til Vejle Amt angaaende Stad-
feestelse af et Regulativ for Kolding kommunale Vandveark, hvori
der udtales fplgende:

»Efter den Anledning, Sagen dertil giver, skulde man derhos
tjenstlig bede Byraadets Opmerksomhed henledt paa, at efter at
Loven af 11. Febr. 1863 er traadt i Kraft for Kolding Kgbstad,
haves der ingen Hjemmel til, det vere sig med eller uden Mini-
steriets Samtykke, at indfere nye Skatter, altsaa heller ikke nogen
Vandafgift, hvorimod den Betaling, Forbrugerne af Vand fra Vand-
veerket have at erleegge, er at betragte som en kontraktmsessig Pree-
station, der beror paa en Overenskomst mellem Byraadet og For-
brugerne, og at som Fglge heraf Bestemmelsen i § 4 i den af By-
raadet affattede Vedtegt for Benyttelsen af Vand fra Vandverket,
hvorefter der af de inden for Vandvarksnettets Omraade beliggende
Ejendomme, til hvilke der ikke ferer Vandledninger, skal betales
1/, af den i § 2 nevnte Afgift, ikke mod vedkommende Ejers Sam-
tykke kan gennemfares.«

Denne Udtalelse er skarp og afgerende for en Bedemmelse af
Indenrigsministeriets Opfattelse af sin Magt til ved Anordning at
paalegge Afgifter til Kommunerne. Udtalelsen har en Forlgber i en
Skrivelse af 24. Jan. 1884 til Odense Amt om Stadfeestelse af en af
Odense Byraad affattet Vedtegt for Kgbstadens Vandforsyning.
Ministeriet afslaar i denne Skrivelse at stadfaeste andre Bestem-
melser end dem, der handler om uberettiget Brug og utilborligt
Spild af Vand, og udtaler derefter om Regulativets Afgiftsbestem-
melser folgende:

»Efter at Skatteloven af 11. Febr. 1863 nu er bleven gennemfort i
Odense, er de Afgifter, der i Henhold til Rescript af 20. Juni 1853
og senere ministerielle Bestemmelser har veeret udredede af de
faste Ejendomme til Deekning af Udgifterne til Vandveesenet . . . . ..
gaaet over til at blive kontraktmsessige Ydelser af Forbrugerne af
Vand fra Vandverket, til Nedsattelse eller Forhgjelse af dem kree-
ves ingen Sanktion herfra, men Byraadet kan herom frit kontrahere
med Forbrugerne.«

Det afggrende Vendepunkt understreges saaledes i begge Skrivel-
ser at vaere Skatteloven af 11. Febr. 1863, hvilket dog ikke forhin-
drede Indenrigsministeriet i i 1869 for Aalborg at stadfeste en
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Bestemmelse, som man i 1886 nagter at stadfeste i Kolding. Men
fra Midten af 1880’erne er der sikre Udtalelser for, at Indenrigs-
ministeriet ikke ved Anordning kan paalegge Borgerne Afgifter til
Kommunerne, men at Hjemmelen til saadanne Afgifters Opkrav-
ning maa sgges enten i Loven eller paa rent kontraktligt Grundlag ).

Denne Fortolkning maa ogsaa siges at have god Stette i Skatte-
loven af 1863 og dennes Forarbejder. Formaalet med denne Lov
var at simplificere Kommunalvasenet og navnlig Skatteveesenet,
der som anfert var kaotisk. Med dette for Jje indhentede Indenrigs-
ministeriet allerede i 1857 og 1858 Oplysninger fra samtlige Byraad
om den faktisk anvendte Beskatningsmaade, og det afslgredes her-
ved, at den kommunale Beskatning siden 1683 havde faaet Lov til i
hver enkelt Kabstad at udvikle sig efter »naturlige Grundsesetnin-
ger¢%1), I nogle Kobsteder foretoges der overhovedet ingen Ligning
paa Grundejendomme; blandt disse var Skagen, Aakirkeby, Nyks-
bing M., Ribe og Zbeltoft. Aarsagen hertil kunde vere enten
manglende Grundtakst, lovstridige Seedvaner, Tilladelse i en Reso-
lution fra Kancelliet eller i enkelte misundelsesveerdige Byer til-
streekkeligce Indtaegter af Jord og anden Kgbstadformue. Naar
Grundskatter opkrevedes, kunde Ligningsfundamentet — lige-
ledes ofte i Strid med de gzldende Regler — vaere Husfag, Byg-
ningernes Beskaffenhed og Sterrelse, Facade, Etageantal, Belig-
genhed, »Bygningstal« o.s. v. I Regnne opkravedes der »Mikkels-

80) Efter nyere Terminologi bruges »Afgift« ogsaa om Betalingen for kontrakt-
maessige Ydelser.

Det gamle »Nyttesynspunkt« som Grundlag for ensidig Paaleg af Afgifter af fast
Ejendom steder man stadig paa i Praksis, det er uudryddeligt. Kommunalfolk gaar
ofte ud fra, at de, der har »Nytte« af en Foranstaltning, uden videre skal betale, selv
om de ikke har bedt om at faa den udfert. Man overser herved, at Skatteloven af
1863 fastsatter det Vederlag, som Ejerne af faste Ejendomme skal betale for de
Ydelser, der som Renovation, Brandvesen, Belysning m. v. samtidig overtages af
Kaemnerkassen. Dette Vederlag kan reguleres og er faktisk senere blevet reguleret
ved Lov og kun ved Lov. Udkastet til Lov om Kbhvns. Vandvesen af 1857, hvor-
ved der som hidtil paalagdes ogsaa de Ejendomme, som ikke fik Vand, en Vand-
afgift for den almindelige Nytte, som de havde af Vandet, er et typisk Eksempel paa
Nyttesynspunktet, Dep. Tid. 1857, S. 991.

61) Se til det folgende Dep. Tid. 1862, S. 835 ff. At Forholdet ikke var bedre i
Sognekommunerne, ses af den i Dep. Tid. 1853, S. 951 citerede Skrivelse. Skatte-
systemet var for indviklet, og i god indbyrdes Forstaaelse simplificerede man det i
Praksis. Lovgiverne overser ofte, at de Mennesker, der skal administrere de kom-
munale Love paa Landet, ikke er uddannede Administratorer.
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penge« med et fast Belgb pr. Husnummer, i Hasle, Nexg og Svaneke
»Smerskate og »Smertrepenges.

I endnu hgjere Grad havde man for de enkelte Byer med Hjem-
mel i Kancelliresolutioner eller paa egen Haand sendret det Forhold,
hvori de egentlige Byudgifter efter Reglerne i Danske Lov skulde
lignes paa Grund og Nering, og bl. a. flere Steder stik imod Loven
lignet en Del efter Formue og Lejlighed. Alt ialt kan man sige, at
den kommunale Beskatning da frembgd et saa broget Billede, at
man forstaar, at Grundlovsfedrene vegrede sig ved at give bindende
Regler i Grundloven om Spergsmaalet.

Med denne Retstilstand ensker Loven af 1863 at gere op, og
dette fremgaar af flere Bestemmelser i Loven og af Udtalelser i
dens Forarbejder. Lovens Forbillede er Loven af 19. Febr. 1861
om en Omordning af de kommunale Skatter i Staden Kebenhavn.
Man gaar bort fra det hidtil fulgte System, hvorefter der udskri-
ves serlige Skatter til de enkelte kommunale Udgifter paa ind-
byrdes afvigende Ligningsfundamenter, og gaar i Stedet over til
at lade de kommunale Afgifter udskrive til »Communen som saa-
dan«®?) og indgaa i Kemnerkassen, som fremtidig skal afholde
ralle Communens Udgifter af hvilkensomhelst Art«, Lovens § 1.
Samtidig fikserer man Grundskatterne i en Grund- og Husskat,
der beregnes som et Gennemsnit af nogle Aars Ejendomsskatter,
og bestemmer i § 17, at hvad der herefter kommer til at mangle,
skal tilvejebringes ved en alle Indbyggere efter ensartede Regler
omfattende Ligning. Det, der herved sker, er kort sagt, at Seer-
skatterne paa fast Ejendom, Vagterskat, Renovationsskat, Sprgjte-
skat, Lygteskat, Vandskat o.s.v. oph®ves, og at Udgifterne til
disse Formaal paalegges Kemnerkassen uden andet Vederlag end
den fikserede Grundskat og Adgangen til at udskrive den udeaek-
kede Del af Udgifterne paa Personerne. Nye Sarafgifter paa de
faste Ejendomme kan ikke ensidigt paalegges. At dette har veeret
Meningen, ses bl. a. af Lovens § 16, hvoraf det fremgaar, at der
»doge kan ggres en Undtagelse og opkreves en Serafgift ved
Kommunens Overtagelse af private Gader og Veje.

En afgerende Udtalelse om, at Administrationen herefter anser
sin selvstendige Anordningsmyndighed for ophert paa dette Om-
raade, findes endelig i Bemsrkningerne til § 15 i Lovudkastet,
hvori det anferes:

52) Dep. Tid. 1862, S. 841.
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»Som ovenbergrt har Administrationen anseet sig befgjet til at
tilstede Afvigelser fra de nugjeldende lovbestemte Beskatnings-
regler, og denne Befgjelse er efter Forslag af de locale Autoriteter
bleven benyttet i et meget vidt Omfang. Saafremt imidlertid Be-
skatningsforholdene maatte blive omordnede efter de i Udkastet fore-
slaaede Principer, bor der formeentlig ikke fremtidig heri kunne skee
nogensomhelst Forandring ad administrativ Vej .. ... «83),

Selv om man forst fra 1884—86 kan paavise Skrivelser fra Ad-
ministrationen om dens Preerogativanordningsmyndigheds Opher
paa Afgiftsomraadet, er der neppe Grund til at tro, at Admini-
strationens Standpunkt ikke har veret det samme lige fra Loven
af 1863, dertil er Lovens Opbygning og dens Forarbejder alt for
klare. Som det fremgaar af de citerede Afgerelser, henviser de ud-
trykkeligt til Loven af 1863 som swmttende Skel64).

Denne Opfattelse, hvorefter Administrationens Prarogativanord-
ningsmyndighed paa Afgiftsomraadet opherte i 1863, har siden
staaet fast i Administrationens Praksis. Et Amt havde saaledes
en Gang ved en Lapsus stadfastet en Bestemmelse i nogle Brand-
vedtegter om, at der kunde opkraeves en »Brandafgift«, der skulde
aflose den Grundejerne efter Bestemmelserne i Lov Nr. 28 af
21. Marts 1873 paahvilende Pligt til at anskaffe Brandredskaber.
Kgbstadforeningen ansaa saadanne Afgifter for lovlige, men efter
Justitsministeriets Opfattelse havde de ikke den fornedne Hjem-
mel i Lovgivningen®%). Da Justitsministeriet kunde tiltraede de til
Stette for en saadan »Brandafgift« anferte reale Betragtninger, tog
det Initiativet til en Andring i Brandlovgivningen, jfr. Lov Nr.
17 af 3. Febr. 1937, hvorefter Brandafgifter kan opkraeves bl. a.
paa Betingelse af, at Grundejerne fritages for at anskaffe og ved-
ligeholde Brandredskaber. Denne Lovendring forudswetter Preero-

63) Dep. Tid. 1862, Sp. 863. Administrationen havde tenkt sig, at Beskatnings-
reglerne kun kunde @ndres ved Lov. Rigsdagen modificerede dette Standpunkt
gennem Omvurderings- og Revisionsbestemmelsen i Lovens § 15, men denne Be-
fojelse var knyttet til Vedtzgten, o: formelt lovbestemt og ikke absolutistisk An-
ordningsmyndighed.

64) Grunden til, at der ikke foreligger tidligere Afgerelser, kan have veret, at
alle betydende Kommunalfolk i Aarene umiddelbart efter 1862 kendte Stillingen.
En Gennemgang af Arkivsager vilde maaske give Udbytte. Ministeriets Visdoms-
beger synes ikke at have ®=ldre Afgorelser end 1884.

66) Skr. af 2. Novb. 1935 til Ind.min.
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gativanordningsmyndighedens Bortfald paa dette Omraade, idet
det i modsat Fald vilde vere unedvendigt at ulejlige Rigsdagen.
Fra Vandvearksregulativerne kan der nevnes en Bestemmelse i en
Kabstadkommunes Regulativ paa Linje med den tidligere nevnte
om, at der af Ejendomme, som ikke havde Vandindleg, men var
saaledes beliggende, at de havde Adgang til at faa indlagt Vand,
kunde opkraves en af Byraadet fastsat Promilleafgift af Ejendom-
mens Veardi. Bestemmelsen blev anset for ugyldig®®).

Naar en kommunal Afgift ikke kan paalaegges ved Anordning,
kan den nu heller ikke ophaves ved Anordning, selv om den kun
har Hjemmel i ferkonstitutionelle, specielle Bestemmelser. Som et
Eksempel herpaa kan man nwvne, at det har veret paa Tale at
oph®ve nogle »Kvartprocentafgifter«, der endnu opkreeves i nogle
Kommuner ved Omsetning af fast Ejendom. For Kgbenhavns
Kommunes Vedkommende ophaevedes Kvartprocentafgiften til
Fattigveesenet ved Bestemmelserne i Forsorgslovens § 334, men
man var da ikke opmerksom paa, at der i fire andre Kommuner
fandtes tilsvarende Afgifter, nemlig Taarnby, Randers, Holbxk og
Slagelse, se Rescripter af 25. Novb. 1778, 23. Decb. 1791, And. af
23. Novh. 1798 og Rescript af 30. Maj 1800. Der er overfor Inden-
rigsministeriet fremsat @nske om en Ophw®velse af disse Afgifter,
men Ministeriet gaar ud fra, at dette kun kan ske ved Lov®7).

Som vi har set, er denne Udnyttelse i Overgangstiden af Pree-
rogativanordningen i god Overensstemmelse med Grundloven, og
1 Retslivets Praksis har Gyldigheden heraf saa vidt vides aldrig
veeret draget i Tvivl, men Borgerne har betalt de administrativt
paalignede eller endrede Skatter til Kommunerne. I Teorien har
man ikke veeret opmerksom paa Grundlovens Forudsetninger og
derfor stillet sig skeptisk overfor Legaliteten af den anferte Prak-
sis®®). Dette er ubefgjet, og man kan paavise en Rakke andre Om-

66) Skr. af 28. Juni 1930, jfr. tidligere for Kebenhavns Vedkommende Bestem-
melsen i Vandforsyningsloven af 30. Novb. 1857 § 2, der er ophevet ved Ejendoms-
skatteloven Nr. 83 af 31. Marts 1926 § 26. En Underhaandsskr. af 27. Febr, 1937
gaar i samme Retning.

67) Naar Talen er om Salg af fast Ejendom ved Tvangsauktion, anses Afgiften
nu for bortfaldet, Lov Nr. 138 af 24, April 1935, Skr. af 8. April 1938. — De tre
sidstnevnte Rescripter findes i Fogtmanns Rescriptsamling.

$8) Holck: Statsforfatningsret, 11, S.110—111, Matzen, 111, S.19 (»Fortidens
Uregelmaessigheder«).
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raader, hvor Preerogativanordningen har veret benyttet, og en-
kelte, hvor den stadig benyttes, uanset at Forskrifterne maa siges
at gore Indgreb i Borgernes »Frihed og Ejendome.

Man kan for Eksempel nevne Andringer i den kommunale Ind-
deling, som kan medfgre meget vidtgaaende Virkninger i Hen-
seende til Beskatning, Bygnings- og Sundhedslovgivning, Ret til
Indleggelse paa Sygehuse og Benyttelse af andre kommunale An-
stalter, Virkninger af en saa indgribende Art, at Lovgivnings-
magten nu helt har afskaffet Preerogativanordningen ved Aindrin-
ger i den kommunale Inddeling og erstattet den af Delegations-
anordningen. Nogen principiel Forskel mellem Indlemmelses-
anordningen og andre saakaldte Retsanordninger synes der ikke
at kunne paavises®).

Indlemmelsessporgsmaalet er et administrativt Problem, der i
Aarene umiddelbart efter Grundlovens Givelse var ret upaaagtet,
det var ikke aktuelt. Kgbstedernes Vaekst i den sidste Fjerdedel
af det 19. Aarhundrede medfgrte, at Spergsmaalet fik politisk
Interesse. I de kommunale Love af 1867 og 1868 fandtes der om
Indlemmelsesspergsmaalet kun et Par spredte Bestemmelser. I
L. K. L. 1867 § 1 fandtes der saaledes en Bestemmelse om Sogne-
kommuners Deling og om Landdistrikter og i K. K. L. 1868 § 15 in
fine en Bestemmelse om Landdistrikters Adskillelse fra Kgbsteeder.

Under denne Retstilstand maatte man rejse det Spergsmaal, om
man kunde sndre Greenserne for Kommunerne ved Anordning,
eller om en Aindring kreevede Lovhjemmel. Administrationen be-
sluttede sig til i vidt Omfang at ordne Spergsmaalet ad Preero-
gativanordningens Vej. Det mest praktiske Spgrgsmaal var An-
dring af Greenserne imellem to Sognekommuner, et Spergsmaal,
som ogsaa nu hvert Aar er aktuelt i en Raekke Tilfeelde. Her an-
tog Indenrigsministeriet og Teorien?), at der ikke kunde veere
nogen Tvivl om Anordningsmyndigheden, den har »stedse veeret
antaget« o: er en direkte Fortszttelse af den administrative Prak-
sis under Enevelden, se f. Eks. Resolution af 20. Okt. 186571).
Man ansaa det derimod for tvivisomt, om det var en Betingelse

89) Maitzen, 3. Udg., 111, S. 12, hvor det anfores, at det i alle Tilflde maa til-
komme Lovgivningsmagten at fastsette Normerne for Kommunernes retlige Orga-
nisation, da Bestemmelserne herom i allerhojeste Grad er Retsforskrifter.

70) Holck: Slatsforvaltningsret, S. 126.

71) Dep. Tid. 1865, S. 830.
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for Anordningsmyndigheden, at der blev meddelt Samtykke til Om-
legningen af Sogneraadene og de paa Omraadet bosatte Grund-
ejere. Dette besvaredes benzgtende og stattedes ligeledes paa Rets-
tilstanden for L. K. L. 1867, navnlig et Kancellicirkulere af 19.
Marts 1846 og en kgl. Resolution af 3. Juli 185372).

Paa samme Maade antog man, at Forandringer i Amtskom-
muners Granser, der ikke bergrte en Kgbstad, kunde ske ved Prze-
rogativanordning”?). Mere tvivlsom var efter Kommunalreformerne
i 1867 og 1868 Nedleggelse af Sognekommuner og Indlemmelse
af Arealer af Sognekommuner i Kgbstadkommuner. Navnlig gav
Spergsmaalet, om der var Adgang til ved Preerogativanordning
at nedlegge Sognekommuner, Anledning til Hovedbrud. Holck
besvarer Sporgsmaalet bekraftende, men stiller Horing af Sogne-
raadene som Betingelse for Anordningens Gyldighed?4). Schous Op-
fattelse er noget afvigende: Han udtaler forst, at det ikke kan
veere aldeles utvivlsomt, om Sammenlegning ikke krever Lov-
hjemmel. Det, der gor ham usikker, er aabenbart Modsetnings-
slutningen fra Bestemmelsen i L. K. L. § 1 om Kommunedelinger,
og han henviser til, at der ikke i L. XK. L. 1867 eller Anordningen
af 13. Aug. 1841 findes Lovbestemmelser, der udtrykkeligt hjem-
ler Administrationen Adgang til at sammenlegge Sognekommuner.
Men ved Undersegelsen af den Retstilstand, der bestod for 1841,
bliver Schou opmerksom paa en gammel kgl. Resolution af 5.
April 1826, hvori det udtales, at Sammenlegning af Fattig- og
Skolevaesen imellem Sogne, der bliver forenet om en famlles Preaest,
kun vil kunne finde Sted, »naar Saadant fra samtlige Sognes Side
attraaes«. Med Hjemmel i denne forkonstitutionelle Bestemmelse
fastslaar Schou, at Sammenlegning af Sognekommuner ogsaa efter
L. K. L. 1867 kan ske administrativt, naar det enskes af Fler-
tallet af de kommunale Velgere i hver af Kommunerne, og Sam-
menlaegningen godkendes af Amtsraadet, jfr. Analogien fra Be-
stemmelsen i L. K. L. 1867 § 1. Schou antager endvidere, at man
paa Grundlag af en Kanc. Plakat af 2. Sept. 1808 som Forud-
setning for, at Sammenlegningen kan ske administrativt, maa
kreve, at Kommunerne ligger i samme Amtsraadskreds?s).

72y Schou: Landkommunerne, S. 31—34.
73y Holck 1. c., S.139.
4y Holek 1. c., S. 126.
76y Schou: Landkommunerne, S.23—24.

Ernst Andersen: Komrmunalforvaltningen. 4
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Med Hensyn til Spergsmaalet om Oprettelse af Kgbsteder fore-
laa der allerede i 1855 en Tilkendegivelse fra Lovgivningsmagtens
Side om, at den betragtede dette Spergsmaal som henhgrende
under sit Omraade, se § 17 i Regulativ af 20. Marts 1855 for Han-
delspladsen Silkeborgs oeconomiske Bestyrelse. Det antoges derfor
af Teorien og har siden vearet en fast Regel i Praksis, at Opret-
telse og Nedleggelse af Kobstadkommuner kun kan ske ved Lov7$).
Indlemmelse af Arealer af Sognekommuner i Kebstadkommuner
var derimod lenge et tvivlsomt Problem. Holck antog, at »simple
Grznseforandringer« kunde foretages ved Prarogativanordning
efter Horing af Kommunalbestyrelserne??). Indenrigsministeriets
Praksis var betydelig forsigtigere. Man krevede for det forste kgl.
Resolution, men desuden antog man, at der skulde meddeles Sam-
tykke fra begge Kommunalbestyrelser og samtlige de Grundejere,
hvis Ejendomme skulde indlemmes. Saa kunde man ikke risikere
noget. Anordningsmyndigheden er ogsaa paa dette Omraade en
Fortsattelse af Enevaeldens Praksis?®).

Det er paa to Hovedomraader indenfor Kommunalretten doku-
menteret, at en Rest af Eneveldens Anordningsmyndighed fort-
setter efter 1849 i et Stykke Tid, paa Afgiftsomraadet indtil 1863,
paa Indlemmelsesomraadet indtil 1920 og 1933, hvor der ved Lov
Nr. 379 af 28. Juni 1920 om Indlemmelse i Kgbsteder og L. K. L.
1933 Kapitel III gives saa udferlige Lovregler om Emnet, at den
selvsteendige Anordningsmyndighed bortfalder. Hvor usikkert Ad-
ministrationen indtil 1933 bevegede sig paa dette Omraade, ses
bedst af Fremstillingen hos Schou sammenholdt med den Betank-
ning, der i 1919 blev afgivet af Kommissionen angaaende Ind-
lemmelse i Kobsteder og Leebzelters Opheevelse, som danner Grund-
laget for 1920 Loven. Men disse Eksempler, som vi har maattet
gennemgaa for at faa den rette Baggrund for en teoretisk Be-
grundelse af Regeringens nuvaerende Anordningsmyndighed, er nu
Retshistorie. Som Eksempe! paa Prerogativanordninger, der sta-
dig udstedes, kan navnes Sygehusvedtegterne, og Begrundelsen
for, at man paa dette Omraade fortsatte Enevaldens Praksis, maa
sikkert seges deri, at det danske Sygehusveesen er skabt af Ene-

76) Holck: Statsforvaltningsrel, S. 95.

77y Holck 1. c.

78) Schou: Kobstaderne, S. 22 og de der citerede Resolutioner fra for og efter
1849,
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veelden, der her har gjort en swrlig Indsats, jfr. kgl. Resolution
af 6. Juni 18067). Det var Enevzlden, der tog Initiativet og bl. a.
fremskaffede de ngdvendige Kapitaler, og det var en Selviglge,
at Regeringen under Enevazlden fastsatte de nermere Regler om
Sygehusenes Bestyrelse og Drift, se f. Eks. kgl. Konfirmation af
7.Juni 1825 paa et Reglement for Hersholm Sygehus og kgl
Resolution af 14. Sept. 1838 angaaende Kronborg Distrikts Syge-
huse.

Ligesom paa Afgifts- og Indlemmelsesomraadet fortsetter denne
absolutistiske Anordningsmyndighed efter Junigrundlovens Ved-
tagelse; man kan nzvne, at der ved Resolutioner af 11. April og.
6. Juli 1855 og 26. Jan. og 28. Aug. 1856 godkendes Vedtagter for
Hjerring Amts, Aalborg, Aarhus og Hobro Kgbsteders Sygehuse.
Efter Vedtagelsen af Landkommunalloven af 1867 kan vi spore
Anvendelsen af Anordningsmyndigheden i en Skrivelse af 23. Maj
1870 fra Indenrigsministeriet til Justitsministeriet angaaende
Spargsmaalet om Approbation af Sygehusvedtagter for Frederiks-
borg Amtskommunes Sygehuse. Frederiksborg Amtsraad havde paa
egen Haand esendret den stadfaestede Vedtaegt, hvilket Justitsmi-
nisteriet besvaerede sig over til Indenrigsministeriet. Amtsraadet
henviste til, at det efter Bestemmelsen i § 48 i L. K. L. 1867
var Amtsraadet, der bestyrede Amtskommunens samtlige Anlig-
gender, men herimod henviste Indenrigsministeriet til, at Bestem-
melser om Lgnninger efter L. K. L. § 54 stadig skulde godkendes,
og at Vedtzgten indeholdt Lenningsbestemmelser. Faktisk lykke-
des det for Ministeriet ogsaa efter Kommunalreformerne i 1867
og 1868 at hevde sin Opfattelse, hvorefter Andringer i de be-
staaende Reglementer, derunder disses Takstbestemmelser, kun
kunde ske med Indenrigsministeriets Godkendelse. Denne Anord-
ningsmyndighed er nu fastslaaet ved Indenrigsministeriets »Cirku-
leere« Nr. 293 af 14. Decb. 1891 i Anledning af Gennemforelsen af
Fattigloven af 1891, hvori det bl. a. udtales:

7%) Kancelliet forklarer, at det lenge havde ensket at kunne forelegge Kongen
en Plan om Sygehuse i hvert Amt, men at Omkostningerne ved Opfarelsen hidtil
havde veret til Hinder derfor. Herefter folger en Udtalelse, som i sin Jevnhed og
Menneskelighed er det mest ophgjede Vidnesbyrd om Kancelliets ssociale« Indstil-
ling: »Imidlertid udfordrer Borgersamfundets Vel, at intet Offer maa ansees at veaere
for stort, ingen Udgift at vare byrdefuld, naar det gjzlder om at treffe en For-

anstaltning, hvorved syge Born igjen kunne skjenkes deres Forzldre, eller Hustruer
deres Mend ......... « Coll. Tid. 1806, S. 561 ff.

4%
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»Hvad de kommunale Sygehuse angaar, vil Betalingen for Af-
benyttelsen af samme efter de geeldende Regler vaere at approbere
af Indenrigsministeriet, hvad enten saadanne Sygehuse drives for
en Kgbstadkommunes eller for en Amtskommunes Regning«®?).
Praksis har siden vaeret i Overensstemmelse hermed, idet der ikke
hidtil er truffet en Lovordning, der kunde motivere denne Anord-
ningsmyndigheds Bortfald. Man ser her en Rest af Absolutismen
og dens Statsopfattelse, et juridisk Monument for Frederik den 6.,
som grundede Danmarks Sygehusveaesen.

De anferte Eksempler illustrerer den Udvikling, som vi gnsker
at understrege, nemlig denne, at dansk positiv Ret staar fremmed
overfor den af den Labandske Retning indenfor tysk Teori paa
retslogisk Grundlag opstillede Laere om.Anordningsmyndigheden,
hvorefter Anordninger, som griber ind i Borgernes Retsforhold,
kun kan udstedes med Hjemmel i Grundlov eller Lov. Man kan
udvide Eksemplernes Antal ved at nzvne, at mange Spgrgsmaal
vedrgrende Undervisningsvaesenet 1 Tidens Lgb har varet ordnet
ved Przerogativanordning®!), at Normerne for Udlevering af her
bosatte Personer for Forbrydelser begaaet i Udlandet udstedes
paa samme Grundlag®?), og at baade Kirkeministeriet og Justits-
ministeriet har anvendt og stadig anvender Praerogativanordnin-
gen til at foretage Andringer i den kirkelige Inddeling i Sogne®?)
og Inddelingen i Sognefogeddistrikter®4). Mindre vaesentlige Andrin-
ger i Inddelingen i Overgvrighedskredse foretages ligeledes ved
Prerogativanordning®®). Fra Korporationsretten kan nzevnes, at
Aindringer i Statutterne for Husejernes Kreditkasse kan ske ved
Anordning, selvom Kreditforeningsvasenet igvrigt er kodificeret.
Den danske Praksis er narmere beslegtet med Arndts Leere om
Anordningsmyndigheden end med Labands Lere, idet der efter
Arndt findes et vidtstrakt Omraade, hvor Forvaltningen selvstan-

80) Min. Tid. 1891, S. 326.

81y Berlin, II, 1, S. 198.

82) Berlin 1. c., S. 197, hvor det endvidere n®vnes, at Prerogativanordningen
anvendes i vidt Omfang i grenlandske Anliggender.

83) Se herom H. Matzen og J. Timm: Haandbog i den danske Kirkeret, Koben-
havn 1891, S. 141 og de der anferte Eksempler. Det her udviklede gxlder omtrent
uzendret, idet Endringer i den kirkelige Inddeling kan ske uafheengigt af Aindringer
i den kommunale Inddeling.

84y Dansk Forvaltningsret, S. 53.

85) Se Eksemplerne i Dansk Forvaltningsret, S. 53.
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digt kan udstede Anordninger, som griber ind i Borgernes Rets-
tilstand®?). Forskellen mellem Arndts Leaere om Anordningsmyndig-
heden og den ovenfor udviklede med dansk Praksis stemmende
Teori om Przrogativanordningen beror paa, at Forvaltningen efter
Arndts absolutistiske Leere har en denne iboende Kraft til at ud-
stede Anordninger, der kun begrenses af Forfatningens positive
Regler om Lovgivningsmagtens Kompetence (Enumerationsteori-
en)®?), medens Forholdet i dansk Ret snarere er det omvendte:
Lovgivningsmagten har en den iboende Kraft til at udstede Nor-
mer, men Forvaltningen har som en Rest fra den absolutistiske
Periode, der forlades allerede i 1849, bevaret Adgang til paa visse
mindre betydende Omraader at udstede Anordninger, der griber
ind i Borgernes Frihed og Ejendom. Og efter Arndt kan Kronen
vel frivilligt gaa med til Begrensninger af sin selvstendige An-
ordningsmyndighed, men den kan ikke tvinges®), medens der i
Danmark, hvor Folketingsparlamentarismen nu maa anses som
konstitutionel Sedvane, ikke kan veere nogen Tvivl om, at det
vilde faa parlamentariske Konsekvenser, om Kongen nezgtede at
underskrive en af Rigsdagen vedtaget Lov, der paa et bestemt
Omraade ophavede Regeringens Prarogativanordningsmyndighed.

Ligheden imellem den danske Forvaltnings Anskuelser om den
selvsteendige Anordningsmyndighed og de Tanker, der ligger bag
den engelske Prezerogativteori, er derimod slaaende. Uden at have
Kendskab til denne Teori®®) fortseetter Forvaltningen i 1849 med
at udstede Anordninger, der udoktrinzrt og imod Laband ger
Indgreb i Borgernes Retsforhold. Den danske Forvaltning forud-
setter 1 Strid med al Retslogik, at Indgreb i Borgernes Frihed og
Ejendom paa visse begrensede Omraader uanset Grundloven fort-
sat kan ske ved Anordning som en Fortsettelse af en Praksis under

86) Adolf Arndt: Das Verordnungsrecht des Deutschen Reichs, Berlin 1884,
S. 57—73, se navnlig S. 68 ff.

87) Arndts Tankegang er historisk. Hans Udgangspunkt er dette, at den preus-
siske Allg. Landrecht af 1794 fastslog Absolutismen, og at Forfatningen af 1850 ved
ikke at recipere Bestemmelserne i den belgiske Forfatning om IFolkesuver®niteten
(Art. 25 og 78) fastholdt det absolutistiske Grundsyn. Denne Lere kunde ikke fast-
holdes. Se om Forholdet mellem Arndts og lL.abands Lere Ross: Rechisquellen,
S. 380 ff., navnlig S. 401.

88) Arndt L c., S. 66.

89) Den engelske Teori om Prwerogativet ses ikke hidtil behandlet i dansk Ret,
og der er ingen Grund til at tro, at den har veret kendt.
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Enevelden. Men samtidig forudsettes det, at Rigsdagens Virksom-
hed, efterhaanden som den udstrekkes til at omfatte disse Rets-
omraader, automatisk bringer denne Anordningsmyndighed til Op-
hor®), og at den paa nye Retsomraader ikke kan opstaa uafheen-
gigt af Loven. Et yderligere Bevis for, at Synspunktet i dansk
Ret er parallelt med den engelske Prazrogativteori, har vi i en
Reaekke indenrigsministerielle Afgorelser, hvorved der naegtes Stad-
feestelse paa de af Byraad vedtagne Regulativer for Forvaltnin-
gen af Gas-, Vand- og Elektricitetsveerker, der ofte indeholder
Bodebestemmelser og vel netop som Regel forelegges, for at Bade-
bestemmelserne kan fremtrede med autoritativt Skeer?1).

Ogsaa paa et andet Punkt er der efter den danske politiske
Udvikling tilvejebragt Overensstemmelse imellem engelsk og dansk
Ret: Anerkendelsen af Folketingsparlamentarismen som Styreform
har gjort det muligt for Folketinget at bringe Regeringen i en
saadan Afhengighed af sig, at Stridsspergsmaal imellem Regering
og Folketing om Udgvelsen af de sergelige Rester, som er tilbage
af denme Prarogativanordningsmyndighed, maa anses for udeluk-
ket. Og dersom Folketing og Landsting er enige om at afskaffe
for Eksempel Regeringens Prarogativanordningsmyndighed i gren-
landske Anliggender, maa Regeringen bgje sig. Nogen Fare for,
at denne Myndighed vil blive misbrugt i Forhold til Rigsdagen,
foreligger der derfor ikke.

Vi mener efter det anferte at have paavist, at Prerogativan-
ordningsmyndigheden er en Fortsettelse af en Myndighed, som er

90) Lord Atkinsons Betragtninger i Sagen A.-G.v. De Keyser’s Royal Hotel
(jfr. S. 32) har Gyldighed i dansk Ret.

81y Lov Nr. 14 af 28. Jan. 1876 aabner Adgang til Indferelse i Provinsens Kab-
stadkommuner af de i Kgbenhavnsloven af 30. Novb. 1857 indeholdte Bestemmelser
om uberettiget Brug og utilberligt Spild af Vand, men ifolge en fast Praksis nagter
Indenrigsministeriet at stadfeste videregaaende Bestemmelser. Disse kan enten
vedtages af Byraadet ud fra quasi-koentraktlige Synspunkter eller ikke vedtages,
Skrivelse af 24. Jan. 1884, 1. Juli 1886, 3. Sept. 1910, 28. April 1922.

Gasverksregulativer er negtet stadfaestet i Skrivelser af 26. Jan. 1900, 5. Decb.
1902, 6. Jan. 1903 og 12. Juni 1906.

I Skrivelse af 14. Marts 1906 n®gtedes Stadfwmstelse af et Regulativ for et Elek-
tricitetsveerk, hvorved der bl. a. tilsigtedes tilvejebragt Udpantningsret for de af
Kommunekassen udlagte Belob til Installation af Ledninger m. v. i private Ejen-
domme med samme Fortrinsret i Ejendommen som for kommunale Ejendoms-
skatter.

Udover de citerede Afgerelser findes der talrige lignende Afgerelser.
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udgvet under Enevelden, og at dens Begrundelse maa findes heri.
Vi er derfor ikke enig med Rasting, naar han identificerer disse
Anordninger med Anordninger, der udstedes i Kraft af Retssed-
vaner®?). Nu, 90 Aar efter Grundlovens Givelse, kan man ganske
vist ogsaa paaberaabe sig Retsseedvanesynspunktet, men i 1853
vilde dette have wvesret uholdbart. Forholdet er dette, at Forvalt-
ningen paa disse Omraader har ment at kunne ordne Anliggenderne
ved Anordning som en Fortsceitelse of den for 1849 udfoldede Virk-
somhed, en Betragtning, der falder sammen med de Betragtnin-
ger, der ligger bag den engelske Doktrin om Prarogativanordnin-
gen, men danner en skarp Modseetning til Labands Lere, hvor-
efter Forvaltningen ikke uden Lovstette kan udstede saakaldte
Retsanordninger.

Ved at fremhave de Betragtninger, der kan motivere Udstedelse
af saakaldte Retsanordninger, som griber ind i Borgernes »Frihed
og Ejendomg, har vi herefter givet en Afgreensning af Lovgivnings-
magtens udelukkende Kompetence. Som Regel maa man kraeve
Paavisning af en Praksis, der reekker tilbage til Enevelden og ikke
udtrykkeligt eller forudssetningsvis er opheevet ved Specialbestem-
melser i Grundloven eller ved serlige Love. Principielt kan det
ikke anses for udelukket, at Grundlaget for selvstendige Retsan-
ordninger kan segges i Analogi og Retsseedvaner, men det er tvivl-
somt, om der overhovedet kan paavises Eksempler fra Forvalt-
ningens Praksis paa, at Anordninger udstedes i Kraft af Analogi
og Retssedvaner, hvorimod der kan paavises en Raekke Eksemp-
ler paa, at Indgreb i »Frihed og Ejendom« kan ske ved en For-
valtningsakt, der udstedes i Kraft af Analogi eller Retssedvaner.

§ 5. Forvaltningsanordningen.

Naar man opgiver at anvende Friheds-Ejendomsformlen til posi-
tiv Bestemmelse af Lovgivningsmagtens udelukkende Kompetence
og i Stedet i Overensstemmelse med den engelske Doktrin bestem-
mer denne negativt gennem en ud fra historiske og politiske Syns-
punkter opstillet Leere om Praerogativanordningsmyndigheden, kan
man sperge, om man ikke herefter kan lade Formlen helt falde.

Dette lader sig nu neppe gore. Trods sin Uskarphed har Friheds-

92) Rasting i T.f. R. 1934, S. 54.
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Ejendomskriteriet stadig Betydning indenfor Anordningsleeren, idet
det taget i vid Forstand maa anvendes til at afgrense Omraadet
imellem paa den ene Side Przrogativanordningen og Delegations-
anordningen®?) og paa den anden Side den saakaldte Forvaltnings-
anordning. Selv om denne Form for Anordningsmyndighed, som vi
straks skal se, ikke har nogen Betydning indenfor Kommunalretten,
skal vi kort bergre Spergsmaalet.

Berlin synes at ville bestemme Forvaltningsanordninger som
Anordninger, der udelukkende har Adresse til Forvaltningen, idet
han karakteriserer dem som administrative Befalinger og stiller
Begrebet op i Modsatning til Retsanordninger, som har Adresse til
Borgerne i Almindelighed®#). Berlin synes hermed at forudsstte, at
Forvaltningsanordninger falder udenfor Retsbegrebet, men er dette
korrekt ?

Retsbegrebets Bestemmelse er fra et teoretisk Synspunkt meget
omstridt, men en Reakke Forfattere arbejder med et tilsvarende
Retsbegreb som Berlin. Selv indenfor engelsk Teori, som ikke kender
Forvaltningsanordningens Begreb, kan man paavise Tankegange,
der er beslegtet med den, som i tysk Teori ferer til Opstilling af
Forvaltningsanordningen. Der henvises til Ansons Fremstilling. I
Afsnittet om den udevende Myndigheds lovgivende Magt frem-
heaever Anson ferst, at Kronen nu kun har lidt tilbage af sin tidligere
udstrakte selvsteendige Lovgivningsmyndighed. Men derefter fort-
setter han:

»Det kan neppe hevdes, at Kronen har nogen lovgivende Myn-
dighed i egentlig Forstand med Hensyn til Ordningen af den civile
Forvaltning. Den kan give Regler om mange Anliggender hen-
herende til denne Forvaltning ved Order in Council og ger det
faktisk, men dette er ikke mere end Udgvelse af den Ret, som den
har som »employer government« til at bestemme alle de Vilkaar,
som skal geelde for de af den antagne. Der fastsettes ikke Regler om
Forbrydelser ved saadanne Anordninger eller Straffe, der virkelig
har Straffens Karakter«®3).

Herved forudsetter Anson et Indholdskriterium for Retsbegre-
bet, som synes at falde sammen med den herskende Lere i tysk

93) Samt Udferelsesanordninger i Henhold til Grundlovens § 24, saafremt saa-
danne forekommer, jfr. naste Paragraf.

%4y Berlin, 11, 1, S.194—196.

95) Anson, II, 1, S.247.
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Teori: Retsnormer er Normer, der ger Indgreb i Borgernes Frihed
og Ejendom. Denne Lzre er Grundlaget for Sondringen imellem
Rets- og Forvaltningsanordninger. Efter Meyer-Anschiitz er det en
Egenskab ved enhver Retsnorm, at den opstiller Granser for Viljes-
bestemmelsens Frihed i Almindelighed og Ejendomsfriheden i Ser-
deleshed, eller, som han andetsteds siger, man maa sondre imellem
Retsnormer, »welche die Willensmacht mehrerer Willenstriiger ge-
genseitig abgrenzen und hierdurch die Rechte . ... und Pilichten
.. .. eines jeden bestimmen und begrenzen«, og de af Staten fast-
satte Forskrifter, som uden at gribe ind i Individernes eller Statens
Retstilstand blot ordner Statsindretninger og Statsvirksomhed?¢).
Gmelins og Walter Jellineks Udviklinger er en Efterklang heraf?7).

Om denne Tankegang fra et retsteoretisk Synspunkt er rationel
og konsekvent, vil vi overlade til Retsteorien at afgere. Fra et
positivretligt Synspunkt har Problemet nzppe saa stor Interesse,
det er tilstraekkeligt for os at konstatere, at dette Syn paa Rets-
begrebet er det historiske og det herskende, og at Retsvidenskaben
og Forvaltningen med udmszrket Udbytte arbejder med en Rakke
nedarvede Systembegreber, som er lige saa irrationelle, men des-
uagtet brugbare for Retsanvendelsen. De Normer, som Statsmagten
opstiller, kan ud fra det traditionelle Synspunkt henfgres til to
Grupper: 1) de, der opstilles af Staten i dens Egenskab af persona
potentior og grundes paa dens Magt til at befale, og 2) de, der op-
stilles af Staten i dens Egenskab af forvaltende — navnlig anstalts-
forvaltende — Retssubjekt. De farste Normer er Retsnormer, de
sidste Forvaltningsnormer, og under disse henfeorer man ogsaa de
Normer, som Staten opstiller i Kraft af det seerlige Underordnelses-
forhold, som Tjenestemszend staar i til Statsmagten.

I norsk Retsvidenskab har Morgenstierne opstillet et lignende
Begreb som Berlin om Forvaltningsanordninger, idet han udskiller
den administrative Forordning, som beveager sig indenfor Statens
serskilte fra Borgerne adskilte Retssfaere, hvor Staten alene giver
sine egne Organer og Tjenere Befalinger for Eksempel om, hvor-
ledes Statsregnskabet skal fores og Statsejendomme bestyres?s).

At der bag Sondringen imellem Forvaltningsanordninger og Rets-

86) Meyer-Anschiitz, S. 655 og 657.

87y Jfr. Gmelins S. 39 Note 55 naevnte Artikel og Jellinek: Verwaltungsrecht, S. 116
og 119.

98) Morgenstierne: ILeerebok, 11, S. 88-—-89, 187 og 194.
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anordninger ligger en Realitet, skal ikke bestrides. Det understreges,
at den udovende Magt kan have et specielt Grundlag for Udstedelsen
af forbindende Normer i et seerligt Magtforhold til Ting eller Per-
soner, som er forskelligt fra Statens Imperium overfor alle og
enhver®). Men Grundlaget for Sondringen ses ikke at kunne findes
deri, om Anordningen er rettet til Forvaltningen alene eller tillige
til Borgerne. Et af Administrationen udferdiget Regulativ for
Adgangen til Frederiksberg Have eller Nationalmusaet, som man
vel efter den herskende Lzre vil henfore til Forvaltningsanordnin-
ger, har Adresse til Borgerne i Almindelighed og til en langt sterre
Kreds af Personer end f. Eks. en Anordning om Aindring af Valg-
perioden for Ejendomsskyldvurderingsmznd. Forskellen imellem
Forvaltningsanordningen og Retsanordningen synes i Overensstem-
melse med Jellineks Lzere at maatte sgges i Grundlaget for Udfeer-
digelsesmyndigheden, om dette er Statens Imperium, dens absolutte
og uimodstaaelige Tvang, eller dens med den private analoge For-
hold til Ting og Personer. Retsanordningen bliver herefter den
Anordning, som udstedes i Kraft af Statens absolutte Magt til at
byde og befale, medens Forvaltningsanordningen navnlig udstedes
i Kraft af Statens Stilling som Arbejdsgiver eller Ejer af fast
Ejendom.

En saadan Magt maa principielt anerkendes for Administrationen,
den er en Parallel til velkendte Fenomener indenfor Privatretten.
Ogsaa den private, som ejer et Musazum eller en Park, kan udferdige
almindelige Forskrifter om Offentlighedens Adgang mod Betaling
af et Gebyr og Overholdelse af visse Ordensforskrifter'®®). I begge
Tilfzelde er Normerne forbindende for dem, der besgger Musaet
eller Parken, og dersom man finder det karakteristiske for Retten
i dennes forbindende Karakter, maa Forvaltningens Udstedelse af
disse Normer anses som Udstedelse af Anordninger.

Begrebet Forvaltningsanordning har under disse Forudsastninger
sin Berettigelse, idet det herved fremhaves, at der foreligger et
seerligt af Loven uafhengigt Grundlag for Udstedelsen af den for-
bindende Norm. Denne maa selviglgelig ikke udstedes i Strid med

99) Se navnlig G. Jellinek: Gesetz, S. 385, Gmelins citerede Artikel og Waller
Jellinek: Verwaltungsrecht, S. 116.

100y Jellinek: Geselz, S.386: »Daher hat jede verwaltende Personlichkeit ein
selbstiandiges Verordnungsrecht.« »Die Verwaltungsverordnung ist daher nicht
specifisch staatlicher Natur.«
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Retsregler, men der kraeves ikke et seerligt Lovgrundlag!®?). Berlin
har ret skarpt fremheaevet dette Synspunkt, naar han anferer, at
Forvaltningsanordninger kan udstedes, selv om Loven ikke ud-
trykkeligt bemyndiger dertil, medens Retsanordninger maa have
serlig Hjemmel. Berlins Laere om den selvstendige Anordnings-
myndighed er, som tidligere bemerket, i al sin Kortfattethed, og
uanset at Berlin ikke begrunder Leeren nermere eller verificerer den,
et ganske rammende Udtryk for Forvaltningens Opfattelse, naar
bortses fra Udferelsesanordningen. Paavirkningen fra Laband er
en systematisk Paavirkning, men f. Eks. i Leeren om Administra-
tionens selvstendige Adgang til at udstede »Retscanordninger er
Berlin upaavirket af Labands retslogiske Metode.

Men Synspunktet maa ikke overeksponeres. Efter dansk Ret har
Rigsdagen Adgang til at bemzagtige sig et Omraade, som principielt
kunde ordnes ved Forvaltningsanordning. Dersom Rigsdagen vil
give Regler om Forvaltningen af Frederiksberg Have i Lovens
Form, kan den ggre det, og efter vor Forfatningsskik kan Regerin-
gen ikke treede op imod Rigsdagens @nsker. Dette Synspunkt, at
Lovgivningsmagten kan treekke Forvaltningsanliggender til sig,
medmindre der i Grundloven er Serbestemmelser, der er til Hinder
derfor, er almindeligt anerkendt. I Kraft heraf har Rigsdagen
anvendt Loven til at regulere Forvaltningen af en Rakke Stats-
virksomheder af sarlig offentlig Interesse og spundet et fint Net af
Lovbestemmelser om Statsbanerne, Post- og Telegrafvaesenet, Leere-
anstalter, Statsskoler, Statsskove, Forsggsgaarde o.s. v., ligesom
Rigsdagen ever Indflydelse igennem sin Bevillingsmyndighed med
Folketingets Finansudvalg som aarvaagen lagttager.

Efterhaanden som Rigsdagen udvider Lovens Omraade i denne
Relation, begrenses automatisk Omraadet for Regeringens herhen-
hgrende selvsteendige Anordningsmyndighed som Fglge af Reglen
om, at en Anordning ikke maa stride imod en Lovs udtrykkelige
eller forudsatte Indhold.

101y Naar W. Jellinek 1. c., S. 116 antager, at Anstaltsgewalt ogsaa medferer
Adgang til at fastsette Straffenormer, er dette et Synspunkt, som neppe kan over-
fores paa dansk Ret. Der kan i hvert Fald kun i visse Tilfeelde blive Tale om Kon-
ventionalbeder. Bodebestemmelser i en Muszumsanordning eller Parkanordning
kan der neppe tillegges Betydning. I hvert Fald anser Indenrigsministeriet efter
fast Praksis Kommunalbestyrelserne for uberettiget til at optage Bodebestemmelser
i Gas-'og Elektricitetsvaerksregulativer (se f. Eks. Skr. 12. Maj 1934), og tilsvarende
Bestemmelser maa sikkert g=zlde for Statsforvaltningen.
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For Kommunalretten har Forvaltningsanordninger i den anferte
Betydning ingen Interesse. Statsadministrationen har her intet
Grundlag for Udstedelse af abstrakte forbindende Forskrifter, der
beror paa et »serligt« Magtforhold, man kan ikke til Kommunalfor-
valtningen overfeore den Tankegang, at der er en serlig Sfwere, hvis
Ordning er forbeholdt Statsadministrationen, som her raader over
sine Ejendomme og giver Befalinger til sine underordnede Organer.
Den ledende Tanke ved Kommunalreformerne i det 19. Aarhun-
drede er, som vi senere skal komme tilbage til, netop, at Kommunal-
forvaltningen organisatorisk udskilles af Statsforvaltningen, at
Kommunerne friggres for Subordinationsforholdet til Statsmyn-
dighederne, der kun bevarer de serlig hjemlede Indgrebsmulig-
heder overfor Kommunalforvaltningen. Kommunerne er selvsten-
dige og selvstyrende Korporationer.

§ 6. Udferelsesanordningen.

Rasting antager i Tilslutning til Berlin, at Regeringen selv uden
udtrykkelig Bemyndigelse i en Lov i Medfer af Bestemmelsen i
Grundlovens § 24 om, at Kongen drager Omsorg for Lovens Fuld-
byrdelse, kan udstede saadanne Fuldbyrdelses- og Gennemfprelses-
anordninger, som er ngdvendige for Lovens Virke!®?). Men da hver-
ken Berlin eller Rasting nzvner Eksempler paa Anordninger af
denne Beskaffenhed eller holder Spergsmaalet ude fra de Tilfwlde,
hvor en Lov indeholder en af de saa hyppige Delegationsbestem-
melser, der kun gaar ud paa en Bemyndigelse for Administrationen
til at udstede de Forskrifter, som er ngdvendige for Lovens Gennem-
farelse, er det noget vanskeligt at drefte, om den fremsatte Anskuelse
kan siges at falde sammen med geldende dansk Ret.

Berlins Argumentation virker ikke sewrlig overbevisende, idet den
bortset fra en Henvisning til fransk Ret blot bestaar i en Bemsrk-
ning om, at denne Anordningsmyndighed tilsiges af selve Lovens
Natur som givende almindelige Regler, idet Loovene vilde svulme
op ialt for hej Grad, hvis de skulde tage alle Enkeltheder med. Rent
bortset fra, at Berlin gennem denne Argumentation indirekte under-
kender nogle af de Betragtninger, som han senere anfsrer imod
Delegationsanordninger, kan man hertil bemarke, at man ikke ved

102y T, f. R. 1934, S. 55, jir. Berlin, II, 1, S. 198.
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at benzgte Regeringens selvstendige Ret til at give Udferelses-
bestemmelser i en Anordning forhindrer Rigsdagen i ved specielle
Delegationsnormer at overdrage Regeringen en Anordningsmyndig-
hed, hvorved Lovene undgaar at svulme op. Spergsmaalet er altsaa
nermest dette, om man skal antage, at en Lov skal indeholde en
speciel Bestemmelse, for at Regeringen kan give forbindende Detail-
bestemmelser om dens Gennemfgrelse, eller om man kan indfortolke
en saadan Magt i Grundlovens § 24.

En Henvisning til fransk Ret kan efter vor Opfattelse ikke vare
afggrende. Tvaertimod kan man med samme Berettigelse imod Ber-
lins Antagelse henvise til, at engelsk Ret indtager det modsatte
Standpunkt og forlanger udtrykkelige Bestemmelser i en Lov, for
at Administrationen kan udfzrdige de Bestemmelser, som er ned-
vendige, for at Loven kan virke93). Om Antagelsen er korrekt, bor
afgores ved en Undersggelse af dansk Ret.

Der synes ikke at foreligge Domsafgerelser, som statter Berlins
Anskuelse, og imod Berlin kan man henvise til, at Administrationen
nappe deler hans Opfattelse. Dette fremgaar af den Omstaendighed,
at Administrationen i de aktuelle Tilfzlde sgrger for i Loven at faa
optaget de forngdne Delegationsbestemmelser. Dersom en saadan
Bestemmelse ikke forefindes i Loven, gaar Administrationen i de
Tilfzelde, hvor der er en Trang til at fastszette Detailbestemmelser
om en Lovs Gennemfgrelse, den Vej at udsende et Cirkulere, som
indeholder instruktoriske Bestemmelser. Navnlig indenfor Kom-
munalforvaltningen er Cirkuleret almindeligt, vi henviser som
Eksempel til Indenrigsministeriets Cirkulere af 7. Febr. 1938 om
Erhvervsbeskatningen, som uanset sine 15 Sider ikke indeholder
en eneste Forskrift af forbindende Karakter, der ikke har positiv
Lovstgtte, men kun til Vejledning for Kommunalbestyrelserne for-
klarer, fortolker og supplerer Loven for at sege at sikre en nogen-
lunde ensartet Gennemfgrelse af Lovbestemmelser af skatteteknisk
Karakter. Denne Fremgangsmaade tyder naermest paa, at Inden-
rigsministeriet neserer nogen Tvivl om Rigtigheden af Berlins For-
tolkning af Grundlovens § 24.

Indenfor den almindelige Statsforvaltning vil Administrationen
i saadanne Tilfzlde kunne gaa den Vej at udstede nogle for Stats-
tjenestemeendene forbindende Regler om Lovens Forvaltning, o:
hvad Berlin vil kalde en Forvaltningsanordning.

103y Port, S. 330—31.
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Vi mener ikke fra dansk administrativ Praksis at kunne paavise
Eksempler paa Udstedelse af Udfgrelsesanordninger, som ikke har
Stotte i specielle Lovbestemmelser eller er Forvaltningsanordninger,
og vili hvert Fald haevde, at Spergsmaalet har meget ringe praktisk
Betydning. Indtil videre maa Berlin og Rasting have Bevisbyrden.
Det er muligt, at Domstolene i givet Fald vil fortolke Grundlovens
§ 24 som hjemlende denne serlige Form for selvsteendig Anordnings-
myndighed, men saalenge Forvaltningen viger tilbage for at an-
vende den, kan Domstolene ikke komme til at tage Stilling til
Problemet. Det maa i hvert Fald fastholdes, at Bestemmelsen kun
kan benyttes til at udferdige saadanne forbindende Forskrifter,
som er ngdvendige, for at Loven kan virke. I denne Betragtning
ligger baade den reale Begrundelse for Reglen og dens skarpe
Begrensning. Thi det vil vaere meget sjeldent, at det kan siges at
vere nodvendigt at udstede supplerende Bestemmelser for at faa en
Lov, der ikke indeholder Delegationsnormer, til at virke.

§ 7. Delegationsanordningen.

Prerogativanordningsmyndighedens Betydning er i nugaldende
dansk Ret ikke stor, det er den af Lovgivningsmagten til den ud-
pvende Magt delegerede Myndighed til at opstille forbindende Nor-
mer, som har praktisk Interesse. Delegationsnormer af denne Art
forekommer i naesten enhver Lov, som vedrgrer den offentlige For-
valtning®®4). Vi vil kalde Forskrifter, der er udstedt med denne
Hjemmel, Delegationsanordninger.

Om Tilladeligheden af Delegationsanordninger har der indenfor
Statsretsvidenskaben i Tidens Legb veret fremsat mange forskellige
Teorier. En Rakke Forfattere har hevdet, at Anliggender, som
henhgrer under Lovgivningsmagtens Kompetence, ikke kan ordnes
ved Anordning, men kun ved Lov. Enhver Delegation af Lovgiv-
ningsmagt er udelukket, medmindre der kan paavises serlig Hjem-
mel i Forfatningen. Dette Standpunkt forfeegtes i engelsk Teori af
Locke0%),itysk Teori af von Rénnel¢) og i fransk Teori af Rousseau.

104) En Gennemgang af disse Anordningers positive Indhold maa derfor hen-
skydes til Fremstillingen af de enkelte Retsomraader.

108y Locke: Two Treatises, S.322—24.

106y L. von Ronne: Das Staatsrecht der Preussischen Monarchie, 4. Udg., Leipzig

1881, Bd. I, S. 356 med Note 3, jfr. Arndts Modbemarkninger S. 16—24 i Verord-
nungsrecht (citeret S. 53 Note 86).
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En saa yderliggaaende Leere har aldrig varet opstillet i nordisk
Retsvidenskab, og den vilde ogsaa veere uigennemferlig i Praksis.
Alle anerkender, at Lovgivningsmagten kan overlade til den ud-
gvende Magt at fastseette Detailregler vedrerende Lovenes Gennem-
forelse, som holder sig indenfor de af Lovene afstukne Retnings-
linjer, og dette drages overhovedet ikke i Tvivl i Rigsdagens, Dom-
stolenes eller Administrationens Praksis'®?). Berlin har derimod segt
at opstille en Leere om, at der dog maa gives visse Grznser for, i
hvilket Omfang Lovgivningsmagten kan overlade til den udgvende
Magt at give Delegationsanordninger, og senere har Rasting be-
handlet Spgrgsmaalet.

Det maa nu vere en Folge af Reglen om, at Aindringer i eller
Tilleeg til Grundloven kun kan vedtages paa seerlig Maade, at en
ved simpel Lov foretagen Delegation til Regeringen af »den lov-
givende Magt« uden nogen Begrensning ikke gyldigt kan finde
Sted, og en saadan Lov vil efter dansk Retspraksis kunne under-
kendes af Domstolene som grundlovstridig. Herom turde alle veare
enige. Matzen anferer, at en saadan Lov vilde vere ensbetydende
med en Forfatningsendring med en begraenset Tilbagevenden til
Enevzldent®®), og Berlin og Rasting er enige heri. Men allerede af
politiske Grunde er det utsenkeligt, at Rigsdagen vil delegere al sin
Kompetence til Regeringen, medmindre der rettes Trusler imod
dens Frihed gennem Statskup, og det anferte sikre Resultat er der-
for uden stegrre Interesse.

Tvivlsspergsmaalene opstaar forst, naar Rigsdagen begreenser
Delegationen til bestemte Anliggender.

Man kan ferst rejse det Spergsmaal, om der principielt er noget
til Hinder for, at Lovgivningsmagten kan bemyndige den udgvende
Magt til ved Anordning ikke blot at give Forskrifter, der supplerer
de formelle Love, men endog Forskrifter contra legem. Kan Anord-
ningen af Lovgivningsmagten faa tillagt derogatorisk Kraft?

Dette antages i Almindelighed af Teorien. Selv nyere fransk stats-
retlig Teori, som konstruktivt vil forklare Delegationen som Lov-
givningsmagtens Begrensning af sin Kompetence paa et specielt
Omraade, der overlades til Anordningen, som forbliver Anordning
og ikke har Lovskraft (»Kompetencebestemmelsesteorierne«)®),

107y Berlin, II, 1, S. 200—01. Rasting i T.f. R. 1934, S. 55, jfr. S. 83.
108y Maizen, III, S. 125.
109) Rasting 1. c., S. 60.
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gaar udenom Konstruktionens logiske Konsekvens, der maatte vere,
at en Anordning ikke kan have derogatorisk Kraft, ikke kan gives
contra legem, men kun prater legem?10).

Berlins Standpunkt til dette Spergsmaal er typisk for hans Kritik
af den danske Rigsdags og Administrations Stilling paa Delegations-
omraadet. Han erklerer ikke ligefrem den derogatoriske Anordning
for ugyldig, men anferer, at derogatoriske Anordninger er i Strid
med den formelle Lovs »Princip¢, hvorefter formel Lov kun kan
endres ved ny formel Lov, og henviser som yderligere Argument
imod at anerkende derogatoriske Anordninger til, at den Garanti,
som Rigsdagens Medvirken ved selve Lovreglens Udformning skal
give, mangler ved den derogatoriske Anordning!?).

Berlins Argumenter synes ikke afggrende. Naar Berlin henviser
til, at Rigsdagen ved den derogatoriske Anordning ikke har Ind-
flydelse paa selve Lovreglens Udformning, overser han eller und-
lader dog at neevne, at dette heller ikke gwlder for de almindelige
Delegationsanordninger, som Berlin dog i et vist Omfang anser for
ikke blot fuldt tilladelige, men endog for praktiske. Berlin stiller et
Krav til den derogatoriske Anordning, som han uden videre lader
falde ved andre Anordninger, som, selv. om de kun er »preaeter
legem¢, kan indeholde overordentlig vidtgaaende Indgreb i Borger-
nes Frihed og Ejendom. Hvis Berlin heroverfor vil anfere, at den
derogatoriske Anordning dog betyder et langt videregaaende Skridt,
idet den faar Magt til at sendre bestaaende Love, maa vi heevde, at
denne Betragtning er formel. Dersom Rigsdagen begrsenser Anord-
ningens derogatoriske Kraft til specielle Anliggender, der angives i
Loven, turde Garantien for Borgerne veere betydelig storre end ved
mange almindelige Delegationsanordninger. Man sammenligne Be-
stemmelsen i K. K. L. § 19 om, at Indenrigsministeren for at gen-
nemfore den 7 Loven fasislaaede Regel om, at Byraadenes Valg af
Medlemmer til Kommissioner, Neevn og Bestyrelser ikke har Gyl-
dighed udover deres Funktionstid, kan »foretage de forngdne An-
dringer i bestaaende Bestemmelser«, med Delegationsbestemmel-
serne i §§ 1 og 3 i Lov Nr. 339 af 22. Decb. 1937 om Regulering af
Svineproduktionen, og man maa erkende, at Rigsdagens manglende
Indflydelse paa selve Lovreglens Udformning er langt betenke-
ligere ved den sidstnevnte end ved den forstnevnte Bestemmelse.

110 Lov her = formel Lov.
111y Berlin, II, 1, S.202—03.
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Men dernsst synes Betragtningerne over den formelle Lovs Prin-
cipper fra et metodisk Synspunkt noget inkonsekvente. Hvorfra
skal man hente saadanne formelle Lovprincipper, kan man med et
Schweigaardsk Udtryk blot »lukke @jnene og stirre paa sin Selv-
bevidstheds Tavle«? De formelle Lovprincipper maa naturligvis
hentes fra statsretlig og judiciel Praksis og kan ikke opstilles aprio-
risk. Man maa analysere Retsvirkeligheden o: in casu ved en Kritik
af Rigsdagens og Administrationens praktiserede Anskuelser frem-
drage danske Domme, der gaar imod Rigsdagens og Administratio-
nens Opfattelse, og dersom dette ikke lader sig gare, gennem Hen-
visning til fremmed Ret sandsynliggere, at den praktiserede An-
skuelse er i Strid med Retsprincipper, som Domstolene kan paa-
regnes at ville anvende. Man kan med samme Ret hevde, at det er i
Strid med formelle Grundlovsprincipper, at en simpel Lov kan
s#ndre Grundloven, en Indvending, der overfor Bestemmelser som
Grundlovens § 17, 1. og 4. Stk., og § 66, 3. Stk., naturligvis intet
betyder.

Det er imidlertid ikke muligt at paavise en dansk Dom, der under-
kender en derogatorisk Anordning. Og fremmed Ret gaar direkte og
klart imod det af Berlin hsevdede formelle Lovprincip. Dette gaelder
navnlig engelsk Ret, som i denne Sammenhseng har serlig Betyd-
ning, da Leren om Magtfordelingen er hentet fra England. Allerede
Sir Edward Coke, som maa betragtes som den ferste konstitutionelle
Statsretslerer, fastslaar i sine Institutes of the Laws of England
udtrykkeligt, at en Anordning kan faa tillagt Magt til at ophave
en Lov!?) en Leare, der teoretisk synes en simpel Konsekvens af
den af ham og Blackstone opstillede Laere om Parlamentets Omni-
potens. Fra nyere engelsk Praksis kan man henvise til den saakaldte
Henrik den 8. Klausul, der findes i engelske Love!!3), for Eksempel
i§ 67 i Rating and Valuation Act 1925. Herefter kan Indenrigs-
ministeren?!¢) ved Anordning »remove any difficulty¢, som opstaar
ved Lovens Gennemfigrelse, og kan herved endog @ndre Bestem-

112y T Del, London 1662, S. 742: This Statute standeth until the King .. ...
shall adnul or make the same void by Proclamation under the great Seal, which is
the mean to make this Act void, and all others of like nature. Han n®evner 5 Love
som Eksempler.

113y Denne Klausul findes ikke i Henrik den 8’s Bemyndigelseslov Statute of
Proclamations fra 1539, der ikke hjemlede derogatorisk Anordningsmyndighed,

Port, S. 122—23, Rasting i T. f. R. 1934, S. 64.
114) 5: Sundhedsministeren, der nermest svarer til den danske Indenrigsminister.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 5
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melser i selve Skatteloven, saafremt dette skennes ngdvendigt eller
paakrzvet. Der hjemles altsaa ved denne Lovbestemmelse Ministe-
ren ikke blot Adgang til at heve specielle Bestemmelser i en @ldre
Lov, men en mere ubestemt Adgang til at udferdige Forskrifter
contra legem.

Paa en ganske tilsvarende Anskuelse om Tilladeligheden af dero-
gatoriske Anordninger hviler tidligere tysk Statsret. Der henvises til
Arndts Bemerkninger herom og de af ham neevnte 11 Lovell®).
Fransk Praksis er i Overensstemmelse hermed?1¢).

Endelig kan henvises til Morgenstierne, som udtrykkeligt aner-
kender, at en Lov kan give en Anordning Magt til ikke blot at op-
heeve Bestemmelser i zldre Love, men endog Bestemmelser i selve
den Lov, der hjemler Anordningsmyndigheden, et Standpunkt, som
ngje svarer til Henrik den 8. Klausulen??).

Men herefter synes de af Berlin paa dette Omraade opstillede for-
melle Lovprincipper at vare af retspolitisk Karakter og uden Betyd-
ning, naar man anlegger et retsdogmatisk Synspunkt. Retsdogma-
tikken har ikke til Opgave at reformere Loven, men kun at erkende
den, og den maa overlade til de kompetente Organer, Rigsdagen og
den grundlovgivende Magt, at reformere den.

Som yderligere Argument imod Berling Opfattelse skal der blot
henvises til den Disharmoni, der er imellem Berlins Lsere om Sad-
vanens derogatoriske Kraft og hans Bemerkninger imod Anord-
ningens derogatoriske Kraft. Berlin opstiller en meget vidtgaaende
og ret dristig Leere om, at Seedvaner endog kan sendre Grundlovens
Bestemmelser!18). Men at antage, at et saa flygtigt Feenomen som en
Sedvane kan ophave Bestemmelser i Grundloven, og samtidig
drage i Tvivl, at en Anordning, som er en langt sikrere Retskilde,
uanset Lovgiverens klare Hensigt og udtalte Mening kan faa tillagt
Magt til at heve specielle Bestemmelser i en Lov, turde vere et
Standpunkt, der mangler Logik og Harmoni.

Vi mener gennem foranstaaende at have paavist, at de Delega-
tionsanordninger, som udstedes med Hjemmel i K. K. L. §§ 19 og 33

115y Arndt: Verordnungsrecht, S. 21 med Note 2. Se ogsaa 0. Mayers Bemerk-
ninger i Verwaltungsrecht, 1, S. 69.

116y Rasting I. c., S. 71.

117y Morgenstierne: ILeerebok, 11, S. 185—86.

118y Berlin, 1, S. 64—65 med de bevingede Ord om »at udsie Myggen, men sluge
Kamelene,
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med derogatorisk Kraft, er gyldige. I Henhold til den forstnevnte
Lovbestemmelse er der udstedt en Bekendtgerelse af 24. Marts 1936
om Ejendomsskyldvurderingsmzendene, der endrer Bestemmelsen
1§ 10i Lov Nr. 352 af 7. Aug. 1922. Efter K. K. L. § 33 kan der ved
kgl. Anordning ikke blot gives Tilleeg til, men ogsaa foretages
Aindringer i den i Bestemmelsen indeholdte Regel om de Magi-
stratsforretninger, som det paahviler den kommunale Borgmester
at udfere??).
Tre sikre Resultater er herigennem opnaaet:

1) Rigsdagen kan ikke ved Lov overdrage den udevende Magt sin
Lovgivningsmyndighed, men hertil kraeves AZndring af Bestem-
melsen i Grundlovens § 2 i Overensstemmelse med de alminde-
lige Regler om Forfatningsendring.

2) Rigsdagen kan ved Lov bemyndige Administrationen til at ud-
stede Anordninger med derogatorisk Kraft, saalenge der kun
er Tale om Opheavelse af specielle Lovbestemmelser.

3) Delegationsanordninger, som kun indeholder Detailbestemmel-
ser vedrgrende Lovens Gennemfgrelse indenfor Lovens Rammer,
er gyldige.

De tvivlsomme Spergsmaal er hele Mellemgruppen o: Delegations-
love, som uden at overdrage samtlige Rigsdagens Funktioner dog
overlader til Administrationen indenfor visse vide Graenser at ud-
feerdige abstrakte forbindende Forskrifter.

Ogsaa paa dette Omraade opstiller Berlin en yderliggaaende
Laere.

Det skal ikke bensegtes, at en vidtstrakt Anvendelse af Dele-
gationslove fra et politisk Synspunkt under visse Omstendigheder
maa frembyde meget store Betenkeligheder. Naar en abstrakt For-
skrift skal gennemfgres i Lovens Form, bliver den bekendt for en
storre Kreds, der hengaar en vis Tid, inden den gennemferes, hvor
de i Bestemmelsen interesserede kan gere deres Indflydelse gel-
dende, der er kort sagt Adgang til offentlig Kritik. Anordnings-
bestemmelsen bliver til i det skjulte og pludseligt. Paa Omraader,

119) Som Eksempler paa derogatoriske Anordninger kan yderligere nevnes de
Tilizlde, hvor det i en Lov bestemmes, at den kan oph®ves ved kgl. Anordning.
Dette sker af og til, og Gyldigheden heraf drages aldrig i Tvivl. Berlin naevner selv
nogle Eksempler herpaa, se II, 1, S. 29 Note 82.
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hvor Administrationen har haft tilstrakkelig Tid til at indheste
Erfaringer, ber disse nedfeldes i Lovparagraffer og forelegges for
Rigsdagen, som er det rette Forum til Behandling af alle veesentlige
Spergsmaal om Opstilling af abstrakte forbindende Forskrifter.
Bemyndigelseslove er under normale Forhold en Uting og ofte blot
Udtryk for en uudviklet Lovteknik hos Administrationen.

Men et er politiske Antipatier, et andet er Erkendelsen af gel-
dende Ret. Og ogsaa med Hensyn til den almindelige Delegations-
anordning forekommer det os, at Berlin opstiller Regler, som mere
er Udtryk for en retspolitisk Anskuelse end for, hvad man maa
anse som geldende dansk Ret o: Normer, som anvendes eller kan
paaregnes anvendt af Domstolene.

Berlins Kritik retter sig navnlig imod en bestemt Lov, Pris-
reguleringsloven Nr. 164 af 7. Aug. 1914, der som bekendt dannede
Grundlaget for Krigstidens Rationeringsforanstaltninger. Det Af-
snit i Berlins Argumentation, der bestaar i en Paastand om, at
Delegationsnormer af denne Art er i Strid med den formelle Lovs
Princip, kan vi ogsaa her afvise med en Henvisning til, at dette er et
Postulat. Der kan i en Rekke Lande paavises Delegationslove, der
har varet langt videregaaende, og Delegationer er derfor meget vel
forenelige med den formelle Lovs »Princip«.

Den Del af Berlins Argumentation, der gaar ud paa, at Delega-
tionsnormer, der ikke er bestemt begrensede, er i Strid med Grund-
loven, stotter sig dels paa Grundlovens § 25, dels paa dens § 2.

Naar Berlin mener at kunne drage Slutninger fra Grundlovens
§ 25, beror dette formentlig paa en Misforstaaelse. Berlins Tanke-
gang er den, at Grundloven ved kun at give Kongen en forelgbig
Lovgivningsmyndighed, naar Rigsdagen ikke er samlet, har villet
give Borgerne en Garanti, hvormed det er uforeneligt, at »denne«
Lovgivningsmyndighed ved simpel Lov ¢ mere eller mindre ubegren-
set Girad skulde kunne overdrages til den udgvende Magt alene, selv
naar Rigsdagen er samlet og kan varetage det forngdne!??).

Denne Slutning maa, forsaavidt Berlin bemsrker, at enhver Lov-
givningsdelegation er i Strid med Grundlovens § 25, anses for
urigtig. Der er en afgerende Forskel imellem forelabige Love og
specielle Delegationslove, idet Kongen ved en forelobig Lov kan endre
enhver simpel Lov, medens en speciel Delegationslov vedrorer et bestemt
afgrenset Omraade. En a fortiori Slutning fra Grundlovens § 25 er

120) Berlin, II, 1, S.202.
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derfor uhjemlet. Der mangler ved den forelgbige Lov den Fiksering
af Emnet, som findes i specielle Delegationslove.

Tilbage staar Spergsmaalet, om man kan antage, at der kan
drages Slutninger fra Bestemmelsen i Grundlovens § 2 om, at den
lovgivende Magt er hos Kongen og Rigsdagen i Forening, og
den Magtfordelingsleere, som danner Baggrunden for Grundlovens
§ 2.

Fra Magtfordelingsleren kan der neppe drages Slutninger. Selv
om nogle af Grundlovsfedrene kendte Montesquieu’s Lere, har en
Argumentation fra denne Lere ingen Verdi, da det historiske For-
billede, engelsk Ret, kendte Delegationslove, da Montesquieu’s
Ideer, som tidligere bemerket, er politiske Ideer og som nasten
alle politiske Ideer lider af en vis Ubestemthed, der er i Pagt med
Kernen i al Politik, og da Montesquieu modsat Locke som paavist
af Rasting slet ikke tager Stilling til Spergsmaalet!?).

Afgarelsen maa herefter bero paa en Fortolkning af Grundlovens
§ 2, og vi vender tilbage til vort tidligere udviklede Hovedsynspunkt
overfor Grundlovens Kompetenceafgraensninger: Grundloven over-
lader Udviklingen til den konstitutionelle Magtkamp, og dette gelder
navnlig om dette Spargsmaal, der er Skeringspunktet for tre Slags
Statsmagt: den grundlovgivende, den lovgivende og den udevende,
med den fjerde Form for Statsmagt Domstolene som Opmand.
Dette har vaeret en for haard Nad at knekke for Grundlovsfsedrene,
de har givet op.

Denne Opfattelse falder sammen med Rastings Resultat. Rasting
haevder paa Grundlag af historiske Studier, at Grundlovens § 2 og
de forudgaaende Forhandlinger stiller sig ganske neutralt til Spargs-
maalet om Delegationslovgivning22).

Men deri, at Grundlovens § 2 efter sit historiske Indhold ikke tager
Stilling til Spergsmaalet, ligger ikke, at Grundlovens § 2 ikke er til
Hinder for Delegationslovgivning, men kun dette, at ligesom det er
overladt til Domstolene at give Bestemmelsen i Grundlovens § 70 om
Retsbeskyttelse overfor Administrationen realt Indhold, saaledes
er det overladt til Domstolene at afgere, om der ikke ud fra reale
Betragtninger maa drages visse grundlovsmassige Granser for den
tilladelige Delegationsnorm.

Denne Lere er smidig, idet det er overladt til Domstolene at drage

121) Rasting 1. c., S. 66.
122y Rasting 1. c., S. 73, 81 og 83.
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Graenserne?®), og vi mener, at Rastings Synspunkter falder sam-
men hermed. Rasting henviser til, at Greensen imellem tilladelig og
utilladelig Lovgivningsdelegation herefter bygger paa »Forholdets
og Sagens Natur« og »den almindelige Retsopfattelse«, og under-
streger, at Greensen ikke under alle Forhold er ufravigelig, og at
ekstraordinere Omstendigheder kan gore det ngdvendigt at over-
skride den opstillede Greenselinje!?4). Man genfinderidenne Fremstil-
ling de i dommerskabt Ret forekommende Elementer!?%). Naar
Rasting mener. at burde opstille et vejledende Kriterium for, hvad
der normalt ikke kan ordnes ved Delegationsnormer, og vil finde
dette i § 4 i Steenderanordningen af 28. Maj 1831, er dette formentlig
Udtryk for en Vedhaengen ved det traditionelle uudryddelige Dogme
om Rettens prajudicielle Eksistens, som ogsaa Domstolene hylder.
Kriteriet har i hvert Fald en fremragende Ubestemthed og giver
Domstolene stort Spillerum.

Vi tror dog ikke, at Domstolene vil erklere enhver Delegations-
anordning, som ger Indgreb i Undersaatternes »personlige eller
Ejendoms-Rettigheder eller i Skatterne og de offentlige Byrder,
for at veere i Strid med Grundlovens § 2. I saa Fald vilde de fleste
Delegationslove kunne erkleres for grundlovsstridige. Fra de senere
Aars Lovgivning kan vi navne Valutalovgivningen, Lovgivningen
om Regulering af Svineproduktionen, om Udfersel af Landbrugs-
produkter, om Ind- og Udfersel af Fisk og om Civilbefolkningens
Beskyttelse imod Luftangreb!2¢). Disse Love hjemler Indgreb ved
Anordning, som man utvivlsomt maa karakterisere som Indgreb i
Borgernes Ejendomsrettigheder, men vil dog neppe blive tilsidesat
af Domstolene. Det vesentlige for disse Love med dertil hgrende
Anordninger er, at de er blevet fremtvunget af ydre Forhold, og at
disse ydre Forhold har veret af en saadan Karakter, at de udfer-
digede Forskrifter hurtigt har maattet sendres???), og ogsaa Rasting
vil sikkert anse dem for grundlovsmaessige.

123) Hvor Grundloven fastswmtter, at et Anliggende kun kan ordnes ved Lov,
maa Delegation vere udelukket, Berlin, 11, 1, S. 212.

124y Rasting 1. c., S. 92—93.

125) Rasting anferer S. 85: »Man kan derfor ikke formelt komme Sagen nzrmere
end til at legge det endelige Skon i Domstolenes Heaender.«

128) | ov Nr. 342 af 22, Decb. 1937, Nr. 339 af s. ., Lov Nr. 261 af 14. Decb.
1936, Nr. 337 af 22. Decb. 1937 og Nr. 161 af 11. Maj 1935 med senere /Andringer.

127) Se alene i 1938 om Udfersel af Fisk Bekendtgerelser Nr. 11 af 22. Jan.,

Nr. 82 af 29. Marts, Nr. 213 af 8. Juni, Nr. 265 og 266 af 9. Aug., Nr. 282 af 6. Sept.,
Nr. 298 af 22. Sept., Nr. 321 af 19. Okt., Nr. 376, 377, 378, 379 og 380 af 17, Decb.
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Man kan derimod fremhsve en helt anden Betragtning, som
Domstolene i givet Fald muligt vil anlegge overfor Delegations-
love, og som forklarer Berlins Ubehag ved Augustloven 1914, der
gav Indenrigsministeren Bemyndigelse »indtil videre«. Naar en Lov
er gennemfort, er den uforanderlig, indtil der gives en ny Lov, der
sendrer den. Ved Delegationslove ligger Forholdet helt anderledes.
Man tenke sig, at to Partier, som danner Regeringen og har Flertal i
Rigsdagen, gennemfgrer en Rekke Bemyndigelseslove af det szd-
vanlige intetsigende Indhold: Ministeren bemyndiges til at regulere
Svineproduktionen, Ind- og Udferslen af Fisk og Landbrugsproduk-
ter o. s. v., hvorefter Samarbejdet gaar i Stykker, og det ene Parti
danner Regering. Dette Parti har herefter opnaaet en Magtstilling,
som sikkert vil eller dog ber falde Domstolene for Brystet, idet det
har faaet delegeret Befojelser til at ndre Bestemmelser, som nor-
malt henherer under Rigsdagen. Saalenge de to Partier danner
Regeringen og kan gennemfgre Love i Forening, er der ikke noget
paafaldende i Anordningsmyndighedens Udnyttelse, men Situatio-
nen skifter Karakter, dersom Samarbejdet opherer, og et af Par-
tierne fortsetter Regeringen og nu rask vak ved Anordning sendrer
de tidligere Anordninger. En saadan Fremgangsmaade synes at
vere i den Grad i Strid med, hvad der kunde opnaas uden Dele-
gationslovgivning, at Domstolene eventuelt maa kunne erklere
Udstedelsen af Delegationsanordninger under de sendrede Forhold
for grundlovsstridig.

Det vasentlige for en gyldig Delegationslov, der paa afgerende
Maade griber ind i Borgernes Retssfere, skulde herefter vere dens
Tidsbegrensning, og Manglen ved Augustloven 1914 bliver fra
dette Synspunkt dens Lgben »indtil videreq.

Naar man betragter Problemet fra denne Synsvinkel og vil drage
Grznserne for Delegationslove ved judge-made law ud fra den
Betragtning, at det ikke er muligt paa Forhaand nejagtigt at angive
alle de Retshensyn, der kan gere sig geeldende, forstaar man bedre
de Afgrensningsvanskeligheder, som Berlin og andre Teoretikere har.

Delegationsanordningens Omraade indenfor Kommunalforvalt-
ningen er efter nugeldende dansk Ret betydeligt. En Gennemgang
af disse Anordningers Indhold skal ikke her forsgges, idet dette maa
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ske 1 Sammenhaeng med de paagzldende Love og judicielle og admi-
nistrative Afggrelser. Et for Delegationsanordningerne faelles Sporgs-
maal er derimod dette, om Kommunalbestyrelserne og Borgerne,
saafremt de mener, at Administrationen ved Udfwerdigelsen af en
Delegationsanordning er gaaet udenfor den Bemyndigelse, som er
tillagt den ved Loven, kan sgge Domstolenes Beskyttelse imod
Anordningsbestemmelsen, naar denne geres geeldende, under Paa-
beraabelse af, at Bestemmelsen er udferdiget i Strid med Loven.

Efter den Fortolkning, som i Teori og Praksis nu anlegges over-
for Bestemmelsen i Grundlovens § 70 om Domstolenes Provelsesret,
er Provelsesretten ikke begraenset til en Provelse af Spgrgsmaalet,
om Administrationen har haft den fornedne Hjemmel til at udstede
en Anordning paa det paageldende Omraade, men kan udstrekkes
ogsaa til Anordningens Indhold!?8). Men Grundlovsbestemmelsen
er ikke til Hinder for, at Bestemmelser i den almindelige Lovgiv-
ning ophaver Provelsesretten indenfor visse Graenseri?®). Da Lov-
bestemmelser af denne Karakter bryder Grundiovens Hovedregel,
ber Domstolene forlange klare og utvetydige Udtryk i Loven for at
antage en Udelukkelse. Mange Eksempler paa, at Provelsesretten
er udelukket overfor Anordninger, kan dog ikke paavises.

Hvor Hovedreglen er opretholdt, kan Domstolene prgve Anord-
ningens Indhold ud fra tre Hovedsynspunkter: Bestemmelserne
maa ikke vare i direkte Strid med =ldre Lovbestemmelser, de maa
endvidere have Hjemmel i Loven og maa have en endelig og bestemt
Karakter.

At Anordningsbestemmelser ikke maa vere direkte i Strid med
zldre Lovbestemmelser, folger af det til Grund for Forfatningen
lagte, i Lovene og Domsafgerelserne forudsatte Princip, hvorefter
Anordningen som Norm er af en lavere Gyldighedsklasse end Loven,
ligesom Loven staar under Grundloven. Men i Princippet er der
intet til Hinder for, at Anordningen kan faa tillagt Magt til at op-
heve Lovbestemmelser, og der kan som tidligere bergrt paavises
Eksempler paa saadanne derogatoriske Anordninger®®). Formod-

128) Dansk Forvaltningsrel, S. 417—18.

120y Dansk Forvaliningsref, S. 420 {f. Som yderligere Eksempel kan naeevnes Lov
Nr. 166 af 18. Maj 1937 om Politiets og Arrestveesenets Ordning 2. Afsnit § 2.

130) Eksempler paa, at Anordningsbestemmelser tilsidesxttes som verende
direkte i Strid med Lovbestemmelser, er naturligvis sjeeldne. Men vi kan dog henvise

til den S. 292 refererede Sag Salomon mod Frederiksberg Kommunalbestyrelse,
der drejede sig om en (ikke bekendtgjort) mod Grundloven stridende Anordning.
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ningen taler imidlertid ikke for, at Anordningen har denne deroga-
toriske Magt. Det normale er, at Anordningsbestemmelser er Detail-
bestemmelser om Loves Gennemfarelse eller Bestemmelser paa Om-
raader, som ikke eller kun ufuldstendigt er inddraget under Lovens
Herredemme. Man maa forlange klare Data for, at en Anordning
har denne Magt. De i de seedvanlige stereotype Vendinger affattede
Gennemforelsesbestemmelser hjemler ikke derogatorisk Anordnings-
myndighed, og dette er heller ikke Administrationens Opfattelse.
Selv om Socialministeriet efter Bestemmelsen i Forsorgslovens § 334
kan give de nermere Regler om Lovens Gennemferelse, kan det
ikke opheve de ved Lovens Udarbejdelse oversete specielle Kvart-
procentbestemmelser i Taarnby, Randers, Holbeek og Slagelse i
Rescript af 25. Novb. 1778, 23. Decb. 1791, And. af 23. Novb. 1798
og Rescript af 30. Maj 1800. Dette er baade Social- og Indenrigs-
ministeriets Opfattelse, og man kunde i modsat Fald sperge, til
hvilken Nytte det er i Lovene at optage detaillerede Oph=velses-
bestemmelser, jfr. den citerede Bestemmelse i Forsorgsloven.

Men selv om man efter ngje Provelse af en Delegationsbestem-
melse i en Lov kommer til det Resultat, at den hjemler Admini-
strationen Magt til at opheve Lovbestemmelser, maa man vere
opmaxrksom paa, at dette ikke uden videre omfatter Magt til at
ophave Bestemmelser ogsaa i den Lov, som hjemler Anordnings-
myndigheden.

Dette Synspunkt er det vigtigt at fremhaeve. Den i nyere Tid
stedfundne Styrkelse af Regeringens Anordningsmyndighed, der er
sket ved en Reekke Love af forbigaaende Betydning, saakaldte
Kriselove, synes 1 nogle Tilfzlde at have bibragt Administrationen
den Opfattelse, at Gennemfaorelsesbestemmelser, der ikke indskreen-
ker sig til de sedvanlige stereotype Vendinger, skulde hjemle deroga-
torisk Anordningsmyndighed. Spergsmaalet har vaeret aktuelt i en
enkelt dansk Hojesteretsdom fra de senere Aar samt i en engelsk
Dom, som vi ferst vil omtale, da den indgaaende klarlegger Pro-
blemet.

Det drejede sig i denne Sag, R. v. Minister of Health, ex parte
Yaffe, om en Fortolkning af Bestemmelsen i § 40 i Housing Act
1925. Efter denne Bestemmelse var Indenrigsministeriet bemyn-
diget til at approbere en Byggeplan udarbejdet i Henhold til Loven,
og efter Lovbestemmelsen skulde den godkendte Plan »have effect
as if enacted in this Act«. Ejerne af to Huse, som omifattedes af
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Planen, foranledigede Sag anlagt imod Indenrigsministeriet for at
faa Approbationen kendt ugyldig som »without jurisdiction.

Dersom man nu maatte antage, at denne Anordning indtog sam-
me Stilling som en Parlamentslov, kunde Domstolene efter engelsk
Ret ikke indlade sig paa en Provelse af dens Gyldighed. Parlaments-
love kan ikke tilsidesettes af Domstolene. Dette antog Domstolen
imidlertid ikke. »Det er umiddelbart indlysende, at det ikke kan
antages, at Beskyttelsen (o: Centraladministrationens Beskyttelse
imod Domstolskontrol) skulde vare uden Graenser. Hvis Ministeren
gik helt udenfor sit Forretningsomraade ........ , er det i Strid
med sund Fornuft, at Anordningen skal beskyttese, anfores det ind-
ledningsvis 1 Dommen. Domstolen antager altsaa, at selv de videst-
reekkende Undtagelser fra Domstolskontrol dog ikke udelukker Dom-
stolene fra at afgere, om vedkommende Administrationsgren holder
sig indenfor sit ved Loven afgraensede Forretningsomraade, et Syns-
punkt, der formentlig ogsaa maa anlegges i dansk Ret, hvor det
har en formel Stgtte i den Domstolene ved Grundlovens § 70 sikrede
Ret, idet man kan forstaa Bestemmelsen saaledes, at der er en vis
Kerne i Domstolskontrollen, som er grundlovsmaessigt sikret, nem-
lig Kompetenceprovelsen. Domstolen anlegger derefter den Be-
tragtning, at medens en yngre Lov haver en =ldre med den ufor-
enelig Lov, kan i dette Tilfzlde den yngre Anordning ikke sendre
Bestemmelser i Housing Act 1925: »Stadfestelsen giver Planen
Virkning, som om den var optaget i en Parlamentslov; men den
Parlamentslov, som den er optaget i, er den Lov, som giver Bestem-
melser om Planen, og ikke en folgende Lov. Hvis Planen derfor er i
Strid med denne Lov, maa den vige for Loven. Stadfzestelsen alene
kan ikke redde den«'3?).

Synspunktet, der anlegges, at Anordningen ikke kan s@ndre Be-
stemmelser i selve den Lov, der hjemler dens Udstedelse, er i Over-
ensstemmelse med de Betragtninger, som har fort til Hojesterets-
dommen @stbirk-Yding Sogneraad mod Nielsen og Just i U.{. R.
1935, S. 6. Efter Bestemmelserne i den ferste Kriselov Nr. 243 af
19. Okt. 1931 § 10 var Landbrugsministeriet bemyndiget til at give
nedvendige vejledende og supplerende Bestemmelser til Bestem-
melserne i Lovens §§ 1—9, og Ministerens Afgprelse af Tvivls-
spergsmaal var endelig.

131) 1931 A.C. S. 494 ff., navnlig S. 501—03, Viscount Dunedin. Sagen er et
Eksempel paa Anvendelsen af Certiorari Procedure imod Centraladministrationen.
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Denne Lov indeholdt i sin § 5 en Regel om, til hvilke Skatte-
kvartaler der kunde ydes Krisehjelp af Statskassen, men desuagtet
udsendte Landbrugsministeriet efter Domsreferatet et utrykt »Cir-
kuleere« af 1. Decb. 1931, hvori det bl. a. udtaltes, at der ikke var
noget til Hinder for, at Krisehjelpen anvendtes til Dzkning af
Skatterestancer fra Tiden for Oktober Kvartal 1931, hvilket Sogne-
raadene, der administrerede Loven, herefter naturligvis gjorde i
blind Tillid til, at Cirkuleret var gyldigt.

I de fleste Tilfeelde var det nu ganske ligegyldigt, om det var en
®ldre eller en yngre Restance, der blev daekket. Men i Tvangs-
auktionstilfzeldet havde et Sogneraad Interesse i at dekke de =ldre
Ejendomsskatter, som havde tabt Fortrinsretten i Ejendommen,
og for de yngre kraeve Betaling som fortrinsberettiget i Ejendommen.
Det er denne Situation, der foreligger i Dommen, idet Efterpant-
haverne nzgtede at betale under Paaberaabelse af, at Krisehjelpen
var anvendt i Strid med Loven.

Administrationen forsggte at treenge igennem med en Paastand
om, at Efterpanthaverne ikke kunde paaberaabe sig Reglen i Lovens
§ 5. Dette tog Hgjesteret Afstand fra og gav derefter Efterpant-
haverne Medhold i, at de ikke skulde betale det omprocederede
Belgb, da »Reglen i Lov Nr. 243 af 19. Okt. 1931 § 10 ikke hjemler
Administrationen Befgjelse til at traeffe Afggrelser, der gaar ud over
de i samme Lovs § 5 fastsatte Graenser med Hensyn til, for hvilke
Skattekvartaler Krisehjelpen kan anvendes«.

Den enkelte Anordningsbestemmelse maa endvidere have Hjem-
mel i Loven og efter en almindelig Fortolkning af denne falde inden-
for de Rammer, som man i Loven har draget for Anordningsmyndig-
heden.

Det er ikke tilstreekkeligt, at der i Loven er Hjemmel til at ud-
stede en Anordning paa det paagzldende Omraade, men hver enkelt
Anordningsbestemmelse maa stottes paa Loven. Det kan tenkes,
at der i en Delegationsanordning optages Bestemmelser, som hviler
paa en siden 1849 fortsat Praksis, men som Regel vil en saadan
Praksis vere bortfaldet — udtrykkeligt eller stiltiende — ved den
Lov, der indeholder Delegationsbestemmelsen. Manglende Hjemmel
er den almindeligste Aarsag til, at Domstolene tilsidesetter en
Anordningsbestemmelse. Som Eksempel herpaa kan navnes Lands-
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overretsdommen i Sagen Det Offentlige mod A/S Otto Mensted i
U.f. R. 1916, S. 865, hvor Domstolen tilsidesatte en af Frederiks-
borg Amtsraad udferdiget Bestemmelse om, at der paa en Vej-
streekning ikke maatte kores med Motorvogne med en storre Bredde
end 1,8 m eller Lees med en storre Veaegt end 5000 kg. I Strid hermed
lod A/S Otto Mensted et Lastautomobil med en Bredde af 1,92 m,
men en Vagt under 5000 kg kere paa Vejstraekningen og procederede
under Straffesagen paa, at Delegationsbestemmelsen i § 3, sidste
Stk., i Lov Nr. 125 af 29. April 1913 om Motorkeretgjer efter sit
udtrykkelige Indhold ikke hjemlede Amtsraadet Adgang til at for-
byde Kegrsel med Motorvogne paa Vejstrekningen alene under
Hensyn til deres Bredde. Domstolen tiltraadte Betragtningen og til-
sidesatte Anordningsbestemmelsen ved at frifinde Selskabet.

Et andet Eksempel er den i U.f. R. 1922, S. 987 omhandlede
Ostre Landsretsdom, hvor det drejede sig om en Mejeribestyrers
Tilsideseettelse af det i Landbrugsministeriets Bekendtgerelse Nr.
463 af 26. Juni 1920 § 4, 3. Stk., indeholdte Paabud om, at Mejerier
1 Mejerikredse, hvor der var udbrudt Mund- og Klovsyge, daglig
skulde skolde alle Malkespande og skylle Vognene med kogende
Vand eller Damp samt forsyne Kuskene med Overtrekstej. Dette
Paabud ansaa @stre Landsret med Rette for ikke at vere hjemlet
ved Bestemmelsen i Lov Nr. 156 af 14. April 1920 om smitsomme
Sygdomme hos Husdyrene § 6, 6. til 9. Stk., og Mejeribestyreren
blev derfor frifundet for Straf. En principielt lignende Sag er Sagen
Det Offentlige mod Josephsen Overgaard i U.{. R. 1908, S. 590,
hvor Hegjesteret frifandt en Mand, som havde overtraadt Bestem-
melsen i § 3 i Landbrugsministeriets Bekendtgerelse Nr. 213 af
1. Sept. 1906, med den Begrundelse, at § 6 i Lov Nr. 64 af 30. Marts
1906 ikke paabed Forhandling i original Pakning af dansk Smer,
hvorfor Bestemmelsen i Anordningen som videregaaende savnede
Hjemmel i Loven.

Hvor Hjemmelen til at udstede en Anordning er gjort afhaengig
af visse i Loven nevnte Forhold, vil Domstolene kunne tage Stilling
til, om disse Betingelser i Loven er opfyldt, medmindre Betingel-
serne er af en ubestemt Karakter saaledes, at Skennet over, om de
er opfyldt, maa antages at veere overladt til Administrationen. I
denne Sammenhang kan vi nevne Sagen Lawaetz mod Indenrigs-
ministeriet og Kalundborg Byraad i U.f. R. 1934, S. 768, hvor
Hgjesteret antog, at Bestemmelsen i § 8, 3. Stk., 2. Pkt., i den tid-
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ligere Indlemmelseslov Nr. 379 af 28. Juni 1920, hvorefter Arealer,
der benyttedes til Landbrug, ikke burde indlemmes i en Kgbstad,
medmindre Arealerne maatte antages i en ikke fjern Fremtid at
blive bebyggede, maatte forstaas som alene fremhsevende et Hen-
syn, der vilde vere at tage i Betragtning, men efter Omsteendig-
hederne kunde tilsides®zttes for andre berettigede Hensyn32),

De Lovbestemmelser, der normerer Anordningens Indhold, er
imidlertid ofte elastisk affattede saaledes, at de giver Admini-
strationen en meget vidtgaaende Anordningsmyndighed, der dog for
Vedtegternes Vedkommende i nogen Grad neutraliseres gennem
den Tilslutning, der kreves fra Kommunalbestyrelsen til Anord-
ningens Gyldighed. Denne Omstendighed har i dansk Ret medfert,
at der ret sjeldent bliver Tale om at tilsideszette en Anordning med
den Begrundelse, at dens Bestemmelser ikke har Hjemmel i Loven.
De foran omhandlede Domme er de vigtigste.

Som Eksempler paa en saadan ret ubestemt Anordningsmyndig-
hed kan nzvnes Politianordningerne efter Lov Nr. 21 af 4. Febr.
1871. Disse skal vedrgre Forhold som »Orden og Velanstendighed
paa offentlig Gade, Vej eller Plads«, »Forebyggelse af Ulemper og
Hindringer for Fzerdselen« og »Opretholdelse af Orden paa offentlige
Bevaertnings- og Forlystelsessteder«. I Praksis ser man denne Anord-
ningsmyndighed anvendt som Hjemmel til Opstilling af en Raekke
Paabud og Forbud til Borgerne. Indtil Ferdselsloven Nr. 164 af
1. Maj 1923 blev gennemfort, fandtes de almindelige Bestemmelser
om Fardselen paa Gader og Veje i Politianordningerne, men da den
stigende Motortrafik medferte et Behov for ret vidtgaaende Ind-
greb, blev Lovene om Motorkegretgjer gennemfort, formentlig ud
fra den Betragtning, at den citerede Delegationsbestemmelse kun
kan anvendes som Hjemmel til Udstedelse af Anordningsbestem-
melser, der kan karakteriseres som mindre veasentlige Indgreb.
Feerdselslove og Motorlove indeholder dog kun visse Hovedbestem-
melser om Feerdselen, og en Raekke Detailbestemmelser findes stadig
i Politianordningerne.

132) Sagen er et Eksempel paa et Forsog paa at faa underkendt en kongelig
Anordning. Et andet Eksempel herpaa er Sagen Odense Kommune imod Inden-
rigsministeriet i U. f. R. 1933, S. 76 H. D., der dog vedrerte den formelle Fremgangs-
maade ved Anordningens Udstedelse. Heojesteretsdommen Det Offentlige imod
Bagermester Clausen i U. f. R. 1914, S. 343 vedrorer ogsaa den formelle Fremgangs-
maade.
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Til Belysning af Bestemmelsens antagne Reekkevidde kan vi
nzevne, at Forbud mod at traekke Cykler paa Fortove og mod, at
Skorstensfejere og andre, hvis Kleder tilsmudser ved Bergring,
gaar eller opholder sig paa Fortovene, er indfert ved Bestemmelser
i Politianordninger. Dette gelder ogsaa om Reglerne om Forkersels-
ret for Brandvesenets og Politiets Udrykningsvogne, om Vognes
Indretning og Lesning, om Lygtefering paa Hestekeretgjer, om
Ferdsel paa Gader med Hunde og Forbud mod, at Heste fores af
Personer paa Cykle!33). En Rekke af disse Bestemmelser er senere
gaaet over i Lovgivningen.

Om en Bestemmelse, der hjemler Indgreb i Borgernes Retssfxre,
gyldigt kan gennemfgres i en Politianordning, vil som bemserket
ofte veere tvivlsomt. Det er givet, at Bestemmelsen maa kunne
karakteriseres som en Ordensbestemmelse i den ovenfor angivne
Betydning, men Lovens Definition er uskarp. Det kan navnes, at
det i Praksis blev anset for tvivlsomt, om Bestemmelsen i § 3 i
Feerdselsloven Nr. 129 af 14. April 1932, hvorefter Politiet ved Op-
slag kan regulere Faerdslen, kunde optages i Politianordningerne,
da, som det anferes i Regeringens Forslag til nevnte Lov, »Politiets
Befgjelse i denne Henseende maa vere undergivet en vis Begraens-
ning, selv bortset fra positive Lovbestemmelser. Det maa eksempelvis
anses for givet, at Politiet ikke, bortset fra midlertidige Foranstalt-
ninger i sezrlig Anledning, kan sparre en Gade eller Vej for al
Fardsel. Men hvor Graensen for Politiets Befgjelser i Henseende til
at regulere Feerdselen narmere skal drages, er usikkert«134).

Ligesom Forvaltningsakter kan veere ugyldige paa Grund af, at
Indholdet ikke har en endelig og bestemt Karakter!3%), maa Anord-
ningsbestemmelser kunne tilsideszttes af Domstolene paa Grund af
ubestemt Indhold. Borgeren har, som anfert af Poul Andersen,
Krav paa at faa at vide, hvilket Baand der legges paa ham ved
Forvaltningsakten, og denne Betragtning galder a fortiori for Anord-
ningen. I Administrationens Praksis er det meget almindeligt, at
der inden Stadfestelsen af Vedtagtsbestemmelser kraeves Tilfojelser
og Tydeliggorelser.

133) Se R. T. 1931—32, Till. A Sp. 3595—97, 3623—32.

134y R. T. 1931—32, Till. A Sp. 3587—88.

135) Dansk Forvalliningsrel, S. 312 med de i Note 202 anforte Eksempler fra
Domspraksis og Ugyldige Forvaltningsakter, S. 281—82 om tysk, norsk og svensk
Praksis.
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Domspraksis er i Overensstemmelse hermed. I Sagen Det Offent-
lige imod Fabrikant Friborg i U.{. R. 1915, 8. 113 drejede det sig
om Gyldigheden af en af Justitsministeriet udstedt Anordning Nr.
162 af 10. Juni 1913. Efter Bestemmelseni § 7, 2. Stk., i Lov Nr. 108
af 18. April 1910 om Underspgelse af Levnedsmidler m. m. kunde
Justitsministeriet ved Anordning forbyde Tilsetning til Levneds-
midler bestemt til Falholdelse af Stoffer, derunder Farvnings- og
Konserveringsstoffer, som, selv om de ikke i det enkelte Tilfeelde
medferte skadelige Virkninger, dog gennem fortsat Nydelse af ved-
kommende Fgdemiddel kunde antages at medfere saadanne Virk-
ninger. Ved denne Opregning forudsattes tydeligt en Sondring mel-
lem Undtagelsen Stoffer, som i det lange Leb ved fortsat Nydelse
har skadelige Virkninger, og Hovedreglen = de, som ikke har det,
men Justitsministeriet bestemte ikke desto mindre i den citerede
Anordningsbestemmelse, at enhver Tilsetning af Farvnings- eller
Konserveringsstoffer var forbudt med nogle enkelte Undtagelser.
I Strid med Anordningsbestemmelsen forhandlede en Fabrikant en
Husholdningssaft, som indeholdt et uskyldigt Tjaerefarvestof. Haje-
steret frifandt ham for Straf og tilsidesatte Anordningsbestemmel-
sen med den Begrundelse, at Loven ikke »indeholdt forngden Hjem-
mel for Justitsministeriet til at udferdige en Forbudsbestemmelse
af et saa almindeligt og vidtgaaende Indhold som den i And. Nr. 162
af 10. Juni 1913 § 1 givne.«

Engelsk Domspraksis paa Vedtegtsomraadet er i Overensstem-
melse med den nevnte Hgjesteretsdom og Poul Andersens Lzre,
hvorimod der ikke synes at foreligge danske Domme paa Vedtegts-
omraadet. Da vi her bevager os paa et Omraade, der enten maa
karakteriseres som dommerskabt Ret eller ret fri Lovfortolkning,
har det Interesse at nevne de i engelsk Praksis fastslaaede Prin-
cipper.

Efter engelsk Ret har visse Kommunalbestyrelser Adgang til at
vedtage »bye-laws¢, der indeholder Paabud og Forbud til Borgerne
»for the good rule and government« og »for the prevention and
suppression of nuisances¢, se Local Gévernment Act 1933 § 249,
1. Stk. Bye-laws skal stadfaestes af en central administrativ Myn-
dighed, som Regel Home Secretary eller Ministry of Health.

De Krav, der efter engelsk Domspraksis stilles til »bye-laws« Be-
stemmelser, gaar ud paa, at disse ikke maa vaere »unreasonableq eller
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suncertain¢, Begreber, der tydeligt viser, at vi befinder os indenfor
den dommerskabte Ret, Dommerskgnnet om Bestemmelsernes For-
nuftighed og Tydelighed er afgerende for, om de kan opretholdes.
De motiverende Hensyn for Domstolene hentes fra Forholdets Natur
og Sedvaner. Domstolenes Stilling overfor »bye-laws« er saaledes
principielt forskellig fra deres Stilling overfor Parlamentslove, hvor
Gyldighedsspgrgsmaalet efter engelsk Ret som tidligere bemzrket
overhovedet ikke kan rejses.

Efter engelsk Domspraksis skal der dog anferes gode Argumenter,
for det lykkes at faa en Domstol til at tilsidesztte en Bestemmelse i
en for en Kommune stadfestet »bye-law«. Medens Domstolene i vidt
Omfang tilsidesstter Bestemmelser i private Korporationers Ved-
tegter, udvises der stor Forsigtighed, naar Talen er om kommunale
Vedtegter. De Betragtninger, som Domstolene anlegger, findes i
det ledende Retstilfelde, Kruse v. Johnson'3$), hvor Domstolene
anerkendte, at et Grevskabsraad ved Vedtegtsbestemmelser kunde
forbyde Musik og Sang paa offentlige Pladser og Gader i Nzrheden
af Beboelsesejendomme. Det anferes i denne Dom, at saadanne Ved-
teegtsbestemmelser nedvendigvis maa indfere Begreensninger i den
personlige Frihed, idet Handlinger forbydes, som ellers frit kan
foretages, og at det maa have varet Parlamentets Mening herved
at delegere en Del af sin Lovgivningsmyndighed til de kommu-
nale Raad. Vedtegtsbestemmelserne ber derfor fortolkes velvilligt
af Domstolene i Tillid til, at de vil blive administreret fornuf-
tigt.

Den i Dommen af Lord Russell fremsatte Udtalelse: »Efter min
Opfattelse bgr Domstolene vere forsigtige med at tilsidesette som
ugyldige Vedtegtsbestemmelser, som er blevet til paa denne Maade,
paa Grund af formodet Urimelighed«, citeres Gang paa Gang i
folgende Domme til Statte for en Vedtegtsbestemmelses Opret-
holdelse.

Begrebet »uncertaine¢ er ligeledes defineret i Sagen Kruse v.
Johnson af Dommer Mathew. For at den forngdne Tydelighed kan
foreligge, maa Vedtegtsbestemmelsen scontain adequate informa-
tion as to the duties of those who are to obey.« Dette antoges ikke at
foreligge i et Tilfeelde, hvor Vedtegtsbestemmelsen blot gik ud paa,

136) 1898 2 (). B. 91, Se neermere S. 285 om Dommens Betydning indenfor Laren
om ulovligt Formaal.
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at sno person shall wilfully annoy passengers in the streets, og
Bestemmelsen blev tilsidesat som for ubestemt!37).

Engelsk Domspraksis viser saaledes, at det af Poul Andersen
stillede Krav om en vis Bestemthed af en Anordningsbestemmelses
Indhold bygger paa almindelige Retsgrundseetninger, som i for-
ngdent Fald kan og, som den citerede danske Hgjesteretsdom viser,
ogsaa vil blive anvendt af danske Domstole til at tilsidesztte Be-
stemmelser af uklart eller urimeligt Indhold. Da Administrationen
som bemerket ved Stadfestelsen af Vedtsgtsbestemmelser fore-
tager en Sortering af Bestemmelserne og udskiller urimelige Bestem-
melser samt forlanger utydelige Bestemmelser tydeliggjort, vil Dom-
stolenes Kontrol som Regel ikke faa storre Betydning.

137) Nash v. Finlay 1902. 66 J. P. S. 183 citeret efter Jennings: Local Authorities,
S. 316. Se de ovrige der citerede Domme, navnlig de S. 317 citerede 5 Domme, der
tilsidesatte Vedtzgtsbestemmelser paa Grund af »unreasonablenesse.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 6



ANDET AFSNIT

INDGREB I KOMMUNALFORVALTNINGEN
VED FORVALTNINGSAKT

KAPITEL 1

GRUNDSZATNINGEN OM TILSYNSBEF@JELSERNES
LOVBUNDETHED

§ 8. Inddeling af Forvaltningsakterne.

I Fortsxttelse af den Tankegang, der har fort os til at analysere
Tilsynsfunktionen paa Grundlag af Statsrettens traditionelle Ind-
deling af Statens Funktioner i Lovgivning, Retspleje og Forvalt-
ning, vil vi gaa over til at undersgge Tilsynsmyndighedens judi-
cielle og administrative Funktioner gennem Indgreb i Kommunal-
forvaltningen ved en Forvaltningsakt.

Forvaltningsretsteorien anerkender i Almindelighed, at der inden-
. for Forvaltningsakterne maa foretages en Sondring efter disses Ind-
hold, og opstiller en Hovedsondring imellem negative og positive
Forvaltningsakter. De positive Forvaltningsakter inddeler Poul
Andersen i de konstaterende, der af Teorien ofte kaldes de dekla-
rative, og de konstitutive og har herved en med Kormanns Opstil-
ling beslegtet Sondring for Jje?).

Poul Andersens Inddeling steder paa den samme logiske Vanske-
lighed som enhver anden Inddeling af Statsfunktionerne, at den
fra et retslogisk Synspunkt ikke er skarp, og at en Forvaltningsakt
ofte er baade deklarativ og konstitutiv, og dette erkendes ogsaa af
Kormann. Som Eksempel kan anfores Bestemmelsen i § 15, 1. Stk.,
i den kommunale Skattelov Nr. 28 af 18. Febr. 1937, hvorefter
Indenrigsministeriet og vedkommende Amtsraad i Tvivlstilfeelde
afger Spergsmaal om Fordeling imellem Kommuner af det Skatte-

1) Dansk Forvaltningsret, S. 223—27, Kormann, S. 63 ff., navnlig S. 73.
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bidrag, som paalignes en Person, der opfylder Betingelserne for at
kunne ansxttes til at svare Skat til flere Kommuner. Denne For-
valtningsakt vil ofte vere baade deklarativ, fordi dens Forudszt-
ning er, at der er Skattepligt til flere Kommuner, og konstitutiv,
idet den endeligt afger Fordelingsbrgken; men dersom Skattepligten
er afgjort ved en Dom, der henskyder Fordelingen til Indenrigs-
ministeriet, forsvinder det selvstendige deklarative Element, og
Forvaltningsakten er konstitutiv. Forskellen imellem de deklarative
og konstitutive Forvaltningsakter er endvidere, som Kormann be-
merker, graduel og ikke principiel. I det anforte Fordelingstilfzlde
vil der, selv om Skattepligten er fastslaaet ved Dom, i Forvaltnings-
akten ofte kunne paavises et konstaterende Element, idet Forvalt-
ningen efterhaanden har dannet et stort Antal Normer for Fordelin-
gen af Skattebidrag, der er af en lige saa paaviselig Karakter og af
Forvaltningen anvendes lige saa konsekvent, som Retsnormer anven-
des af Domstolene.

Men forhindrer denne Ubestemthed i Inddelingen Retsviden-
skaben i at anvende den til systematisk Brug? Det kan vi ikke
anerkende, selv om det vilde blive hevdet fra den retslogisk ind-
stillede Gren af Forvaltningsretsteorien. Den Retning indenfor
nyere tysk-gstrigsk Retsvidenskab, som man i Almindelighed kalder
den normlogiske Skole, og hvis typiske forvaltningsretlice Repree-
sentant er Jstrigeren Adolf Merkl?), stiller ofte Krav om, at syste-
matiske Sondringer skal veere skarpe for at kunne anvendes af
Teorien, og kasserer nedarvede og provede Sondringer og Kriterier.
Men herved overvurderes Systematikkens og Logikkens Betydning
for Retsvidenskaben i en sjzlden Grad. Den normlogiske Skole
undervurderer det irrationelles Betydning for Retsvidenskaben og
sgger — forgeves — at rense Systemerne for de historiske Tilfeel-
digheder, som overalt har sneget og stadig sniger sig ind i Lovgiv-
ning, Teori og Praksis. En Rakke stats- og forvaltningsretlige
Grundsstninger kan overhovedet kun begrundes fra et historisk
Synspunkt. Hvorledes skal man give en normlogisk Begrundelse
for Reglen om, at den engelske Konge ikke overvarer Kabinets-
mgder, naar Forklaringen maa soges i, at Georg I ikke kunde tale

2) Merkls Hovedveaxrk indenfor Forvaltningsretten er den i 1927 udgivne Allge-
meines Verwaltungsrecht, der trods udmarkede Enkeltheder ikke giver megen
Vejledning i det, som Teorien dog maa koncentrere sig om: Forvaltningen, som den
virker.

6*
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Engelsk og hans Ministre ikke Tysk, hvorfor Udbyttet ved hans
Deltagelse vilde have veret ret magert? Reglen kan kun begrundes
historisk. I hvilken Grad den logiske Begrundelse kan fore paa
Afveje, ser man af Montesquieus konstruerede logiske Begrundelse
for det engelske Tokammersystem, som han mente maatte veere en
tilsigtet Beskyttelse af Mindretal, medens Begrundelsen i Virkelig-
heden historisk er den, at Grevskabernes og Byernes Reprasen-
tanter ikke befandt sig serlig godt i Baronernes og Biskoppernes
Selskab.

Manglende Blik for det irrationelles Lov og den ustandselige
Kredsen omkring Logikken i Systembegreber er nogle af de Ind-
vendinger, som kan rettes imod den normlogiske Skole. Naar Lov-
givningen skaber, og Retspraksis maa anvende, en Rekke uskarpe
Realbegreber, overfor hvilke Teori og Praksis Gang paa Gang maa
erkende, at her forer den logiske Proces kun et vist Stykke frem,
Resten maa Beslutningen ordne?), synes det at vere Udtryk for
manglende Realitetssans at forlange, at ethvert Systembegreb skal
veere skarpt fra et logisk Synspunkt. Retsvidenskaben maa som
Lovgiveren i vidt Omfang overlade Konkretiseringen til Retsanven-
delsen og kan ikke paa Forhaand ordne alle Problemer ad logisk
Vej.

Saadanne Betragtninger er naturligvis heller ikke fremmede for
tysk Teori. En saa anset Forfatter som Georg Jellinek ender sine
Betragtninger om Statens Funktioner, altsaa det Emne der her
behandles, med fglgende Bemzerkning:

»Streng logische Vollendung wird aber keine Einteilung bie-
ten konnen, weil es sich um Begreifen des Lebens, nicht toten
Stoffes handelt und alles Lebendige, aufs Praktische gerichtet,
der Logik hiufig entbehrt. Nur tote Scholastik wird sie {iberall
fordern und vergebens suchen.«

Ganske tilsvarende Betragtninger fremfgrer Port for engelsk Rets-
videnskabs Vedkommende, naar han efter at have bemarket, at
Sondringen imellem den lovgivende, dsmmende og udgvende Funk-
tion er det bedste Grundlag for systematiske Studier, anferer, at

3) Vi nevner den kommunale Skattelovs Hovedbegreber: »Husstande¢, »fast
Ophold¢, »Erhvervsvirksomheds, sForretningslokale¢, »fast Arbejdsplads«, »Arbejds-
tide, »driver Virksomhed eller oppebaxrer Indtegte, Lov Nr. 28 af 18. Febr. 1937
§§ 1, 18 og 36.
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man stadig maa huske paa, at der ikke her kan forventes den samme
Skarphed i Inddelingerne som i andre Videnskaber, og at man hele
Tiden maa vare forberedt paa Undtagelser, som ikke passer ind i
vort System. Retslivet er ikke Logik, men Erfaring?).

Men naar man blot er klar over, at megen Systematik arbejder
med Tilnermelse, er systematiske Studier af ikke ringe Betydning.
Anvendt med Omtanke er Systembegreber ofte i hgj Grad frem-
mende for den videnskabelige Forskning og Fortolkningen af Lovene.
Vi er paa Forhaand opmszrksom paa en Raekke Fortolkningsmulig-
heder. Uden denne Erkendelse er Systematik et farligt Vaaben.

Ud fra disse Betragtninger mener vi, at Sondringen imellem
negative og positive Forvaltningsakter og deklarative og konstitu-
tive Forvaltningsakter ber opretholdes. Der er en typisk Forskel
imellem Tilladelsen til, at en Kommune optager et fast Laan, og
Annullationen af en Kommunalbestyrelsesbeslutning, der er ulov-
lig, en konstitutiv og en deklarativ Forvaltningsakt.

Indenfor de deklarative Forvaltningsakter (Feststellungen) ber
man udskille en Gruppe, som man passende kan kalde de judicielle.
I mange Tilfeelde fastslaar Forvaltningen Retsvirkningerne af visse
Kendsgerninger i Henhold til geldende Ret, men med Adgang for
de deri interesserede til at preove Forvaltningsaktens Legalitet ved
Domstolene. Men undertiden treffer Forvaltningen en med Dom-
stolenes Virksomhed sideordnet endelig Afggrelse af, om en Rets-
norm er overtraadt®). I saadanne Tilfxlde vil det ofte vere to
Privatpersoner, to Kommuner eller en Privatperson paa den ene
Side og en Kommune paa den anden Side, som faar Forvaltningens
endelige Afggrelse af en Retstvist. Men det er ikke nedvendigt, at
der forefindes to Parter, ofte er der kun een Part — en Kommunal-
bestyrelse —, hvis Beslutning justeres af Centraladministrationen,
uden at der er.Adgang til Domstolskontrol, og Modparten er i saa-
danne Tilfeelde paa samme Maade som i Straffesager ndet offentlige«.

Udferdigelse af deklarative Forvaltningsakter er indenfor Kom-
munalforvaltningen navnlig hjemlet Tilsynsmyndighederne i Styrel-

%) G. Jellinek: Allg. Staatslehre, 2. Udg., Berlin 1905, S. 591, Port, S. 88.

5) Jfr. Caslberg, S. 139. Waller Jellinek opstiller en lignende Sondring, naar han
i Verwaltungsrecht, S. 252 skelner imellem Beurkundungen og Entscheidungen, idet
principielt kun Gyldigheden af de ferste, men ikke Gyldigheden af de sidste kan
proves ved Forvaltningsdomstolene. Under Verdenskrigen havde Entscheidungen
et stort Omraade, o: den forvaltningsretlige Beskyttelse forsvandt.
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seslovene, der kender Forvaltningsakter, hvorved der paalegges
Tvangsbgder, samt Annullationssanktionen og Ansvarssanktionen.
De forstnevnte to Forvaltningsakter kendes ogsaa i andre kommu-
nale Love.

De konstitutive Forvaltningsakter inddeles af Kormann i de rets-
skabende, retsendrende og retsoplgsende. Poul Andersen inddeler
dem i Befalinger, Tilladelser, Kvalifikationsakter og Forvaltnings-
‘akter, hvorved der tillegges eller fratages en Ting en vis retlig
Krvalifikation, Andre Forfattere opstiller beslegtede Inddelingers).

_Centraladministrationens retlige Indvirkningsmuligheder overfor
Kommunalforvaltningen ved konstitutive Forvaltningsakter falder
indenfor alle de anferte Underafdelinger. Vi vil i det fglgende forst
undersgge, i hvilket Omfang de retlige Indvirkningsmuligheder er
determineret af den formelle Lov,o: om der med Hensyn til Tilsyns-
befgjelserne geelder en Grundsaztning om lovmeessig Forvaltning.
Derefter vil vi undersgge Approbationen, der er den konstitutive
Forvaltningsakt, som fra et teoretisk og praktisk Synspunkt har
storst Interesse for Kommunalforvaltningen, samt i Enkeltheder
undersgge Betingelserne for Paaleg af Tvangsbgder, Annullations-
sanktionen og Ansvarssanktionen og disses Retsvirkninger.

§ 9. Tysk Praksis contra tysk Teori.

I “Virkelighed og Gyldighed’ har Alf Ross overfor visse Retninger
indenfor tysk Retsteori fremhavet, hvad han kalder den tragiske

8) Kormann, S. 63 og S. 74 ff. Dansk Forvaltningsret, S. 225—27. Nasten enhver
Forfatter har sin egen Inddeling af Forvaltningsakter. Kormanns Sondring gaar
dog som Regel igen i modereret Skikkelse, se f. Eks. Stier-Somlo i H. W. R., Artikel
Verwaltungsakt, hvor der bl. a. sondres imellem feststellende, rechtsschaffende,
rechtsverindernde og rechtsvernichtende Forvaltningsakter. Walier Jellinek son-
drer i Verwaltungsrecht, S. 239—54 bl. a. imellem:

a) ablehnende Verwaltungsakte,

b) gestaltende — 1) befehlende

2) freiheitgewihrende
3) machtverleihende
4) machtentziehende
5) aufhebende

c) feststellende —

Forskellen imellem Jellineks og Kormanns Inddelinger er ikke stor. Poul Ander-
sens Inddeling svarer nzrmest til Jellineks.

De andre Inddelinger, som opstilles, f. Eks. imellem ensidige og tosidige Forvalt-
ningsakter, har ikke sarlig Interesse for Tilsynsproblemet.
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Lov om det omvendte Forhold mellem Konsekvens og symbolsk
Sandhedsverdi i Retsleren, forsaavidt angaar dennes Indstilling til
Kategorierne Virkelighed og Gyldighed?). Det er imidlertid ikke
blot indenfor den retsteoretisk orienterede Del af tysk Retsviden-
skab, at der udspilles videnskabelige Tragedier, vi ser dem ogsaa
opfert indenfor Forvaltningsretten, og Grundsstningen om lovmees-
sig Forvaltning er et Eksempel herpaa.

Denne Grundsaztning formuleres i dansk Retsvidenskab ret for-
sigtigt: Indgreb i Borgernes samt privatretlige og offentligretlige
juridiske Personers, herunder Kommunernes, Fr@héd og Ejendom
kan kun finde Sted med direkte eller indirekte Hjemmel i en formel
Lov-eller dermed sidestillet Retsnorm, og paa lignende Maade op-
stiller Castberg for norsk Rets Vedkommende en Grundsatning om,
at ethvert Indgreb, som Forvaltningsorganerne foretager i de private
Individers Retssfere, maa have Hjemmel i en Retsregel®).

I tysk Teori fremsettes der Udtalelser, dér paa en anderledes
kategorisk Maade fastslaar denne Grundseetning, ja ger det i Ven-
dinger, som for den med tysk Retsteenkning fortrolige straks rejser
det Spergsmaal, om Satningen svarer til Retsvirkeligheden. De
politiske Principper, som ligger bag Grundsetningen om lovmaessig
Forvaltning, er, som vi tidligere har paavist, hentet fra engelsk
Ret — indirekte Cokes Responsum fra 1610 — og den engelske
Forfatning. Men havde Udviklingen i tysk Ret i Tiden indtil Natio-
nalsocialisternes Magtovertagelse virkelig nermet sig saa sterkt til
engelsk Ret, at man kunde anvende »the rule of lawq til Karakteri-
stik af tysk Forvaltningsret, derunder Forholdet imellem Central-
administration og Kommunalforvaltning ?

Den Tanke, at Centraladministrationens retlige Indvirknings-
muligheder overfor Kommunalbestyrelsernes Forvaltning er deter-
mineret af Loven, meder man tidligt i tysk Forvaltningsret. Allerede
Gierke karakteriserer Tilsynsmyndigheden som hvilende paa Rets-
ordenen, idet den i Retsstaten kun kan haandhzves paa Basis af
og indenfor Granserne af faste Retsnormer, som Lovgivningen skal
skabe og Retsplejen verne, og Otto Mayer slutter sig hertil, idet
han bestemmer Tilsynet som en retlig ordnet Magt, som paa Statens
Vegne fores med »rechtsfdhigen Verwaltungen« for at serge for, at

7y Ross: Virkelighed, S. 18.
8) Dansk Forvaltningsrel, S. 295 og Bemarkningerne S. 296. Castberg, S. 78, jir.
S. 77, hvor Castberg ved en Lapsus krever Hjemmel i en formel Lov.
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de opfylder deres Opgaver. Otto Mayer udtrykker Tanken ret skarpt,
naar han anferer, at Statstilsynet med Kommunerne ikke har
Karakteren af et Magtforhold, hvor Befalingsgiveren naermere be-
stemmer, hvad der skal vere Ret, og at de enkelte Indvirknings-
muligheder er fastlagt og nermere bestemt i Lov og Vedtegt, »und
nur soweit hierdurch Rechte der Staatsaufsicht bestehen, kann eine
Einwirkung in diesem Sinne erfolgen«®). Fleiner slutter sig hertil
gennem en Bemeerkning om, at Statsmyndighederne er bundet til
faste »gesetzliche Rechtsnormeng, og talrige andre Forfattere staar
paa samme Standpunkt, for Eksempel Blodig'®) og Preuss.

Selv efter Kommunalreformen i 1935, der helt igennem betyder
en Styrkelse af Tilsynsmyndighedens Stilling, mener Kéttgen at
kunne hevde det samme Standpunkt, idet han ved Fortolkningen
af Bestemmelsen i Gemeindeordnung 1935 § 112 efter at have ind-
rgmmet, at der herved gives Tilsynsmyndigheden forholdsvis vidt-
gaaende Fuldmagter, anferer, at der »dennoch bestehen hinsichtlich
der Wahl der Aufsichtsmittel nach wie vor gesetzliche Bindungen«!t).

Andre Forfattere tager noget forsigtigere paa Spergsmaalet. Stier-
Somlo mener saaledes, at det trods al Specialisering af Tilsyns-
befgjelserne er udelukket at undgaa enhver Tvivl om Befgjelsernes
R=zkkevidde, men at det er gnskeligt, at man naar til at faa Til-
synets Befajelser fikseret i Retssetninger!?).

Teoriens steerke Understregning af Grundssetningen om Tilsyns-
befgjelsernes Lovbundethed kan imidlertid ikke tilslore den Kends-
gerning, at der i tysk Ret i Tiden indtil 1933 paa dette Omraade har
veeret et omvendt Forhold imellem Forvaltningsretsvidenskabens
Lere og Forvaltningens praktiserede Anskuelser. Otto Mayers Be-
grundelse er ikke en ved Praksis verificeret Anskuelse, men simpelt-
hen en af tysk Teoris hyppige Begrebsdeduktioner??).

9) Gierke: Genossenschaftstheorie, S. 652. 0. Mayer: Verwaltungsrecht, 11, S. 392 {f.

10) H. Blodig: Die Selbstverwaltung als Rechtsbegriff, Wien und Leipzig 1894,
S. 45. Tilsyn: die rechtliche Stellung, welche der Staat ihr gegentiber einnimmt.

11y Kotlgen, S. 104 i det S. 12 Note 6 nevnte Verk.

12y Stier-Somlo: Handbuch, I, S. 393.

13y 0. Mayer: Verwaltungsrecht, I1, S. 395: »Nachdem die juristische Persénlich-
keit des offentlichen Rechts einmal geschaffen und anerkannt ist, bedarf es hier
fiir jeden Eingriff in ihre Selbstéindigkeit eines besonderen Rechislilels, einer gesetz-
lichen Grundlage oder des, was ihr gleichstehte.

Et Argument for Gierke-Mayers Lare, som Pefers i Grenzen, S. 225 anser for
godt, er, »dass eine derartige Auslegung (d. v. s. ikke bunden af Loven) des Begriffs
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Spergsmaalet havde dog en ret underordnet Betydning i tysk
Kommunalret paa Grund af Kommunalforvaltningens Struktur.
Indtil 1933 var Tokammersystemet det almindelige i de tyske
kommunale Styrelseslove, naar der ses bort fra Rhinprovinsen, og
herved havde man anbragt Embedsmandselementet saa behendigt
i Kommunalforvaltningen, at Organisationen faktisk laa ret teet op
ad den absolutistiske Stats deconcentrerede Kommunalforvalt-
ning'4). Magistraten var nemlig »eine Behorde«, Valget af Magi-
straten skulde godkendes af Statsmyndigheder, og Magistratsmed-
lemmerne opfattedes som »mittelbare Staatsbeamte«, der aflagde
statslig Tjensted og var underkastet Tilsynsmyndighedernes (evt.
Borgmesterens) Disciplinsermyndighed, d. v.s. der kunde tildeles
dem Advarsler, der kunde idemmes dem Straffebeder, og de kunde
eventuelt fjernes fra deres Embede!?).

Tokammersystemet gav Statsmyndighederne en vidtgaaende
praktisk Mulighed for Indvirkning paa Kommunalforvaltningen;
men hertil kom, at Lovenes Betingelser for Annullation var saa
rummelige, at Statsmyndighederne direkte eller indirekte kunde
annullere omtrent enhver Kommunalbestyrelsesbeslutning¢). Alle-

der Kommunalaufsicht in Widerspruch mit dem Rechtsstaatsprinzip stehe¢, en
udmerket Illustration til vore Bemarkninger 1 Afhandlingens Indledning om
moderne tysk Kommunalretsteoris Metodelgshed.

14) T Danmark gik man allerede i 1868 bort fra Tokammersystemet i Kommunal-
forvaltningen bortset fra Kebenhavn, hvor det bevaredes indtil 1938.

15) Helfritz: Grundriss, S. 46 ff. og S. 83. Peters: Grenzen, S. 132 ff. Overfor
Stadtverordnete, som ikke var Embedsmxnd, kunde Disciplin@rmidler ikke anven-
des. Efter Gemeindeordnung af 1935 udnavnes Borgmesteren paa 6 eller 12 Aar,
men det forste Aar er et Proveaar, hvor han frit kan afskediges, senere kun efter
Reglerne om tjenstlige Forseelser. Reglerne om Udnavnelse af Borgmester og »Bei-
geordnete« findes i §§ 32—47, det er reelt Partiet, der udnzvner dem, omend det
formelt er Kommunen, der udferdiger Ans®ttelsen, hvilket efter Kerrl-Weidemann,
S. 355 er et sxrlig betegnende Udslag af »Selvstyretanken« Borgmester og Beigeord-
nete afleegger stadig IEd inden Tiltradelsen, § 46. Byraadsmedlemmer udnavnes af
Partiet i Forening med Borgmesteren, og de har kun raadgivende Funktioner,
§§ 48—57.

16) Efter Bestemmelsen i Zustindigkeitsgesetz af 1. Aug. 1883 § 17, 1. Stk., jfr.
§ 15, og en Rakke yngre Kommunallove var Magistraten forpligtet til, naar en
Byraadsbeslutning overskred Byraadets Myndighed eller var i Strid med Lovene,
at suspendere Beslutningen, og dersom Magistraten ikke af egen Drift foretog
Suspensionen, kunde Regeringspresidenten som Tilsynsmyndighed give den Paaleg
om at gore det. Saafremt Byraadet vilde klage herover, skete dette i Overensstem-
melse med de nermere Regler om »Verwaltungsstreitverfahren« ved Klage til
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rede dette viste det tragiske Misforhold imellem Teori og Praksis,
idet Teoriens »Gesetzesaufsicht« nermest var en tynd Maling, som
blev anvendt for at fikse en gammel Bygning op, men uden at med-
fore nogen Aindring af dennes absolutistiske Indhold.

Men preussisk Praksis gik langt videre, idet Oberverwaltungs-
gericht i en Reekke Afggrelser antog, at man af Kommunaltilsynets
»Begriff« kunde udlede en Befgjelse for Tilsynsmyndigheden til at
gore alt, hvad der var nedvendigt for at sikre »den geordneten Gang
der Verwaltung der Kommunen¢. Den formelle Statte herfor var den
forleengst ophevede Generalklausul i § 139 b) i Stiddte-Ordnung af
1831, hvorefter Formaalet med Statens »Ober-Aufsicht« var at
serge for, »dass die Verwaltung fortwihrend in dem vorgeschrie-
benen Gange bleibe und angezeigte Stérungen beseitigt werdenc.
Oberverwaltungsgericht anvendte vel ikke den ophavede Lovbe-
stemmelse, men »Grundsaetningen« i den, og til denne subsidizre
Regeldannelse fik Domstolen Tilslutning fra en Rekke Kommunal-
retsteoretikere, bl. a. Peters'?).

Efterhaanden som de gkonomiske Forhold i de tyske Kommuner
1 Efterkrigsaarene blev vanskeligere og vanskeligere, blev Trangen
til en Udvidelse af Tilsynsmyndighedens Befgjelser stadig sterre,
og det preussiske Indenrigsministerium gik derefter til en Lovfor-
tolkning, der i Realiteten betad en fuldsteendig Fornzegtelse af Ud-
viklingen i det 19. Aarhundrede. Den i Preussen i 1930 gzldende
Kommunallovgivning indeholdt ikke udtrykkelige Bestemmelser
om, at Kommuner kunde szttes under Administration. De vanske-
lige Forhold havde imidlertid i mange Kommuner drevet Skatte-
udskrivningen op i saadanne Hgjder, at Kommunalbestyrelserne
simpelthen nagtede at udskrive Skattebelgbene. Tilsynsmyndig-
heden fandt derefter paa den Udvej i enkelte storre Byer at ind-

Bezirksausschuss i forste og Oberverwaltungsgericht i anden Instans. Men herud-
over havde Magistraten Pligt til at naegte at tiltreede Byraadsbeslutninger og derved
hindre deres Udferelse, naar de kraenkede »das Staatswohl oder das Gemeinde-
interesse«, og dersom et Forsoeg paa at opnaa Enighed i en felles Kommission ikke
bragte Striden ud af Verden, kunde Byraadet gennem Anvendelse af de szrlige
Regler om Beschlussverfahren forlange Tilsynsmyndighedens Afgerelse, hvilket her
vilde sige Bezirksausschuss i forste Instans og i anden Instans Provinzialrat, ikke
Oberverwaltungsgericht. En ganske tilsvarende Suspensionsret havde Borgmesteren
overfor Magistratens Beslutninger.

17y Entsch, Bd. 25, S. 49, Bd. 28, S. 95, Bd. 35, S. 118 citeret hos Pefers: Grenzen,
S. 223, hvor der ligeledes citeres en Raxkke Forfattere.
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sette en Statskommissser, som skulde tage Beslutning i kommunale
Anliggender i Stedet for Magistrat og Borgerreprasentation.
Dette var et administrativt Overgreb, idet Lovgivningen ikke
kendte denne Anvendelse af Retsinstituttet. Statsadministrationen
hentede derefter en Bestemmelse frem fra Allg. Landrecht fra 1794
og paaberaabte sig denne som formel Hjemmel. Bestemmelsen
fandtes i § 191, Del IT, under 6: »Wird nur durch Missbhrauche oder
Mingel der inneren Verfassungen die Erreichung des Zweckes ge-
hindert, oder Nachteil fiir das gemeine Wohl hervorgebracht, so ist
der Staat nur befugt, zur Abschaffung der Missbréuche und Wieder-
herstellung der guten Ordnung zweckmaissige Mittel vorzukehren.
Rigtigheden af denne Fortolkning blev kraftigt bestridt af For-
valtningsretsteorien, der henviste til, at Statstilsynet med Kom-
munerne var naermere reguleret i nyere kommunale Love, der ikke
kendte til dette Retsinstitut. Dersom dette anerkendtes, vilde den
positive Opregning i Loven af Tilsynets Befgjelser veere overfladig,
naar det kunde gaa den meget lettere Vej at indsztte en Stats-
kommisseer. Megen Tillid til sine Argumenter havde Administra-
tionen heller ikke, idet den sggte tilvejebragt en mere overbevisende
Lovhjemmel end den antikverede Allg. Landrecht ved den anden
Neodforordning af 5. Juni 1931, der i Kapitel IX § 3, Afsnit 2, gav
en autentisk Fortolkning af den gamle Lovbestemmelse ved at
erkleere Beslutninger af Statskommisszrer, der var indsat for Ned-
forordningens Ikrafttreeden, for retsgyldige. Forordningen gav des-
uden nye Regler om Forholdet. Forordningens Forfatningsmaessig-
hed blev bestridt, men den blev godkendt af Domstolenes).
Man kan herefter fastslaa, at det i tysk Forvaltnings Praksis i
Tiden umiddelbart inden Nazisternes Overtagelse af Magten var en
Fiktion paa dette Omraade at tale om et Princip om lovmeessig
Forvaltning i den nu almindelige Forstand. Baade Forvaltnings-
domstole og Tilsynsmyndigheder antog, at Tilsynsmyndighederne
bavde visse ikke i Lovgivningen narmere angivne Indgrebsmulig-
heder overfor Kommunalforvaltningen, der stgttedes paa »Tilsynets
Natur« og paa Lovbestemmelser, der forleengst var ophzvede og
stammede fra den Tid, da Kommunalforvaltningen i enhver Hen-
seende var underordnet Centralforvaltningen. Der var her Tale
om en subsidizer Retsdannelse i Strid med Lovens Aand og den
historiske Udvikling, og Baggrunden for, at dette kunde ske, var

18y Se Helfritz: Grundriss, S. 88 ff., navnlig S. 91.



92

vel den, at den typiske Embedsstats Forvaltningstradition ikke lod
sig kue af nyere Lovgivningsprincipper.

Naar det ved Reglen i § 109 i Gemeindeordnung af 1935 nu be-
stemmes, at Tilsynsmyndigheden kan ophaeve Borgmesterens Be-
slutninger og Anordninger, »die das bestehende Recht verletzen
oder den Zielen der Staatsfilhrung zuwiderlaufen«, maa vi derfor
hevde, at den herved indremmede Adgang til en politisk Forvalt-
ningskontrol kun er en konsekvent Videreforelse af Tanker, som var
fremsat og praktiseret for 1935. Denne politiske Forvaltningskon-
trol har fundet et skarpt Udtryk i Lovens § 106 om Tilsynets For-
maal:

»Der Staat beaufsichtigt die Gemeinde, um sicherzustellen, dass
sie im Einklang mit den Gesetzen und den Zielen der Staatsfiihrung
verwaltet wird. Die Aufsicht soll so gehandhabt werden, dass die
Entschlusskraft und Verantwortungsfreudigkeit der Gemeindever-
waltung gefordert und nicht beeintréchtigt wirde.

Hvor vidtgaaende Kontrollen med Kommunalforvaltningen vil
blive efter disse Bestemmelser, er i sidste Instans et politisk Takt-
spergsmaal og et Spergsmaal om Forvaltningstradition. Efter Be-
stemmelsen i Lovens § 113 er Tilsynsmyndighederne ikke under-
givet Domstolskontrol med Hensyn til Bestemmelsens Fortolkning.
Den forvaltningsretlige Beskyttelse er derfor paa dette Omraade
en saga blott.

§ 10. Grundsztningen om Tilsynsbefgjelsernes
Lovbundethed i dansk Ret.

Med Hensyn til Indgreb i Kommunalforvaltningen ved Forvalt-
ningsakt var Udgangspunktet ved det 19. Aarhundredes Begyndelse
principielt det samme som ved Indgreb ved Anordning: Enevelden
kendte ingen Rangfelge imellem den abstrakte Forskrift og den
konkrete Forvaltningsakt, saafremt denne udgik fra Kongen. Den
eneveldige Konge var ikke i sin Forvaltning bundet til nogen
bestemt Form, og han kunde dispensere fra Lovene og paalegge den
enkelte Kommune Forpligtelser ved Forvaltningsakt.

Men ligesom Grundloven betyder, at Praerogativanordningsmyn-
digheden begrenses til bestemte Retsomraader og efterhaanden i
det vasentlige afskaffes, saaledes giver Grundloven Stedet til, at
Centraladministrationens og Amtsraadenes Indgrebsmuligheder
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overfor Kommunalforvaltningen ved Forvaltningsakt fastslaas i
Lovene, saa at der nu kun er uvasentlige Omraader, hvor saadanne
Indgreb kan finde Sted uden Lovstotte.

Rigtigheden af denne Grundsaetning vil de kommunale Tilsyns-
myndigheder nappe ubetinget anerkende, og Udviklingen i tysk
Ret viser, at en sterk Centraladministration kan satte sig ud over
Princippet om Tilsynsbefgjelsernes Lovbundethed. Vi vil derfor
begrunde den narmere og undersgge de forskellige Fortolknings-
data og ferst se paa den historiske Udvikling.

De ferste mere almindelige Regler om de eligerede Borgeres
Funktioner og deres Forhold til de kongelige Embedsmend findes
i Rescript af 2. Marts 1787 til Stiftsbefalingsmeendene i Danmark og
Norge, jfr. Canc.-Prom. af 8. Okt. 1791 til Stiftsbefalingsmanden
over Ribe Stift. Ved dette Rescript fastsloges det, at de eligerede
Borgere var et raadgivende Organ for Magistraten, og at de tillige
havde til Opgave at hjelpe Stiftamtmeendene ved den dem paa-
hvilende Kontrol med Kgbstadforvaltningen. De eligerede Borgere
var saaledes indordnet i det almindelige embedsmsessige Underord-
nelsesforhold. Deres Opgaver var efter Rescriptet steerkt begren-
sede, idet de navnlig overfor Stiftamtmanden skulde attestere, at
ingen skattepligtig var udeladt af den Ligning, som foretoges af
forrige Aars Kemner og Takserborgerne, medmindre der forelaa et
serligt Privilegium, samt attestere Skatterestancernes Rigtighed
ved Regnskabsafleggelsen og afgive Erkleringer til Stiftamtmanden
over Andragender om Skatteeftergivelse. Endelig skulde de afgive
Betenkning overfor Magistraten, inden denne anviste Udgifter af
Byens Kasse eller lod foretage »Reparationer«. Den Stemannske
Slagelse-Instruks af 15. Okt. 1817, der i Praksis anvendtes i en
Rezkke andre Kobsteder, medforte ikke nogen principiel ZAndring
1 de eligerede Borgeres Stilling og Funktioner.

At Magistraterne (Byfogederne) var underordnet Amtmszndene i
Kgbstadforvaltningen, fremgaar med al enskelig Tydelighed af
nevnte Rescript af 1787 og Slagelseinstruksen af 1817 foruden af
en Raxkke specielle Bestemmelser, jfr. f. Eks. Rentekammerets
Plakat af 21. Juni 1794 om Amtsinddelingen, hvor det ligefrem
udtales, at Amtmaendene fremtidig traadte i Stedet for Stiftamt-
mendene med Hensyn til »Bestyrelsen af de i deres Amter belig-
gende Kjobsteder«, Plakat 23. Marts 1827 om Amternes Revision
af Kebstadregnskaberne og Canc.-Prom. af 29. Aug. 1795, hvor-
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efter Magistrat og eligerede Borgere kun med Stiftamtmandens
Approbation kunde udlaane Kgbstedernes Kapitaler og opsige ud-
laante Kapitaler. Det var en Selviglge, at i det Omfang Magistra-
terne og de eligerede Borgere var underordnet Amterne, var de
ogsaa pligtige at rette sig efter Kancelliets Befalinger og Instrukser.

Deconcentrationsprincippet var ikke blot gennemfert i den For-
valtning, ved hvilken de eligerede Borgere medvirkede, men ogsaa
ved Administrationen af Fattigvaesenet, Skolevaesenet, Havnevaese-
net, Bygningsanliggender og en Rakke andre Forvaltningsanlig-
gender. Efter Reglementet af 5. Juli 1803 for Kgbstedernes Fattig-
veesen § 2 bestyredes saaledes Fattigveesenet i Kobstaederne af en
seerlig Kommission sammensat af Sognepraesten, Byfogeden og nogle
Borgere, men denne var underordnet en Direktion bestaaende af
Amtmand og Biskop, som igen i tvivlsomme Tilfelde skulde fore-
legge Sagen for Kancelliet. Klager over Paaligning af Fattigskat
rettedes til Direktionen, Reglementets § 35. En tilsvarende Ordning
var indfert ved Skoleanordningen af 29. Juli 1814 med en Skole-
kommission sammensat paa lignende Maade som Fattigkommis-
sionen og underordnet en Skoledirektion bestaaende af Amtmand og
Amtsprovst samt under Kancelliets Overbestyrelse, Anordningens
§§ 5, 6 og 13. Havnevaesenet bestyredes efter Resolution af 25. April
1798 af en Havnekommission bestaaende af en GOvrighedsperson og
nogle af Byens Borgere under Stiftamtmandens Overopsyn!®).
Endelig skulde efter Anordningen af 6. April 1832 ang. Brand-
veesenet i Kjobsteederne § 13 Bygningskommissionen i Kgbstederne
bestaa af Borgmesteren, Brandinspektoren, to af de eligerede Bor-
gere, to andre Borgere og Politimesteren, hvor Borgmesteren ikke
tillige var Politimester; men Kommissionen kunde ikke traeffe Af-
gorelse paa egen Haand i vigtigere Anliggender, Amtmandens
Approbation maatte indhentes, se navnlig Anordningens § 14 C og D.

Impulserne til Kommunalreformerne af 1837—41 kom fra Tysk-
land, idet det direkte Forbillede for Anordningen af 1837 var den
reviderede preussiske Stidte-Ordnung af 1831. For at forstaa de
politiske Tanker, der ligger bag Kommunalreformerne i 1837—41 og
1857—68, maa man derfor se paa Stidte-Ordnung af 1831 og dens
Forarbejder.

Gemeindeordnung af 1935 gaar i sin Indledning ud fra, at Fri-
herre vom Stein, Faderen til den meget frisindede Stédte-Ordnung

18) Coll. Tid. 1798, S. 276.
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af 1808, der var Forlgber for 1831-Loven, er »Schopfer gemeind-
licher Selbstverwaltung«. Friherre vom Steins Betydning for preus-
sisk og derigennem for nordisk Kommunalforvaltning er ogsaa stor,
han var Bureaukratiets Fjende og gennemferte i 1808 en saa fri-
sindet Stéddte-Ordnung, at den hurtigt viste sig at veere alt for
liberal efter preussiske Forhold. Men vom Steins ledende Tanker er
ikke originale, idet de er hentede fra den franske Revolutionslovgiv-
ning, fra Loi sur les municipalités af 14.—18. Decb. 178920).

De Tanker, som denne Lov — dog uden Held — sggte at fore ud
i Livet, er neermere udviklet i en lidet kendt Bog, som er skrevet af
en fransk Udenrigsminister, Marquis d’Argenson. D’Argensons
Veerk, Considérations sur le Gouvernement ancien et présent de la
France, antages forfattet i 1730’erne, altsaa forud for Montesquieus
De T’esprit des lois, men den udkom ferst i Amsterdam i 1764 efter
d’Argensons Degd.

D’Argenson udvikler i denne Bog Tankerne om lokalt Styre ved
folkevalgte Reprasentanter og Decentralisationsprincippet, der er
de to vigtigste Principper i enhver moderne Kommunalforvaltning.
Navnlig Tanken om folkevalgte Representanter i Kommunalfor-
valtningen havde hans Interesse, og han vender sig med en voldsom
Kraft imod den franske Enevxldes Salg af Kobstadembeder til den
hajestbydende, la vénalité des charges?!). Men ogsaa Decentralisa-
tionstanken findes udviklet, omend den ikke er afklaret, men blot
opstilles som en Grundssetning om en vis Uathengighed af Embeds-
styret for Kommunens folkevalgte Representanter. »Et pour lui
permettre cet effort nécessaire, il faut que ces corps de Citoyens
puissent s’assembler, se concilier et agir, avec une certaine indépen-
dance«. »L’intention de Sa Majesté est que doresnavant les Inten-
dants et Subdélégués se regarderont plutdot comme Inspecteurs de
toute police et finance dans leur Département que comme chargés
de les conduire et de les administrer«??).

20) Dette er udferligt paavist af Max Lehmann i Freiherr vom Stein, Leipzig
1902—05, I1, S. 447 ff, Det er historisk ukorrekt, naar P. Munch i Kebstadstyrelsen
i Danmark, Kebenhavn 1900, II, S. 115 anferer, at Loven af 1808 udarbejdedes i
det ostpreussiske Provinsdepartement, uden at Stein havde megen Del deri. Den
embedsmassige Behandling af Steins Udkast var hastig og overfladisk og tilsigtede
veaesentlig at beskare de liberale Anskuelser. Steins nzrmeste Medarbejder var en
Politidirekter fra Kenigsberg, som var inde i fransk Lovgivning.

21) Considérations, S. 155—163, 193—198, Art. XX, XXIV, XXXVII og LI.

22) Considérations, S. 28 og 241.
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D’Argenson er Skaberen af den moderne decentraliserede Kom-
munalforvaltning, og hans politiske Ideer antages at veere hentet
fra Kommunestyret i de hollandske og flamske Kommuner i Neder-
landene. Men vom Stein gav de politiske Ideer den praktiske Ud-
formning i Stidte-Ordnung af 1808, og det var vom Steins Ideer,
der dannede Grundlaget for Reorganisationen af dansk Lokalfor-
valtning i det 19. Aarhundrede. Hvorledes vom Stein saa paa Til-
synsmyndigheden, er ikke tvivlsomt, han var en meget tempera-
mentsfuld Modstander af Bureaukrati. Vi kan citere fra hans Nas-
sauer Denkschrift af Juni 1807: »In die aus besoldeten Beamten
bestehenden Landes-Collegia dréngt sich leicht und gewéhnlich ein
Miethlingsgeist ein, ein Leben in Formen und Dienst-Mechanism,
eine Unkunde des Bezirks, den man verwaltet, eine Gleichgiiltigkeit,
oft eine lacherliche Abneigung gegen denselben, eine Furcht vor
Veranderungen und Neuerungen, die die Arbeit vermehren, womit
die besseren Mitglieder iiberladen sind und der die geringhaltigeren
sich entziehen«?3).

Den Reform, som paabegyndes ved Kebstadanordningen af 1837,
der er udarbejdet af en Kommission med A. S. Orsted som ledende
Kraft, betyder ingen gjeblikkelig Opgivelse af Deconcentrations-
princippet, men kun en Mildnelse. Men man finder allerede under
Steenderforhandlingerne om Anordningen af 1837 en meget skarp,
fjendtlig Indstilling overfor Embedsstyret hos Deputerede som
Etatsraad, Borgmester Stenfeldt fra Helsinger og T. Algren-Ussing.
Indflydelsen fra den liberale Stromning i Tyskland, der paa dette
Omraade stotter sig paa vom Steins Ideer, er sikker, selv om man
ikke direkte kan paavise de benyttede Kilder?4). Og Spirerne til
Decentralisationsprincippet findes i Anordningen af 1837, der paa
en Raekke Punkter bruger Udtrykket Tilsyn. Affattelsen af enkelte
Paragraffer berer Kompromissets Karakter og er derfor ikke helt
klar. Men Hovedreglen om Forholdet til overordnet Autoritet findes
i Anordningens § 17, og efter denne Bestemmelse kunde i »Anlig-
gender Kjobstadens Ejendomme og Indretninger, Indtagter og
Udgifter vedregrende, der ikke ved nogen szrlig Bestemmelse er und-
dragne den sedvanlige communale Forvaltning«, Magistraten eller

23) Max Lehmann 1. c., S. 69, jfr. det S. 76 citerede Brev til Hardenberg om, at
man maa bryde Bureaukratiets Magt og vaenne Nationen til at styre sig selv.

24) Stenfeldts Verker om Kommunereformerne udmerker sig ved aldrig at
angive Kilder.
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Byfogeden ikke tage nogen Beslutning uden Borgerrepresentanter-
nes Samtykke. Men kunde der ikke opnaas Enighed med Borger-
repraesentanterne, skulde Sagen indstilles til »hgjere Gvrigheds Be-
slutning« o: til Amtmandens Resolution. Det var paa dette Punkt,
at Steenderne fremsatte den skarpeste Kritik af Udkastet, idet man
mente, at Amtmeendenes Virksomhed herved stadig var en Form
for Medbestyrelse af Kgbstaederne, og at Kommunalbestyrelsens
Uafthsengighed blev tilintetgjort. For at komme bort fra denne Myn-
dighed for Amtmanden til ved sin Tilslutning til Byfogedens Stand-
punkt at sette Borgerrepresentanterne ud af Spillet foreslog Sten-
derne en Regel om, at der i Tilfeelde af Uenighed mellem de to
Kamre skulde finde en fzlles Afstemning Sted, idet det var Forud-
setningen, at Amtmandens Beslutningsmyndighed herved bort-
faldt. Steendernes Forslag blev dog ikke optaget i Anordningen?23).

Ogsaa Reglerne om Affattelsen af Kommunens aarlige Budget
viste, at Centraladministrationen efter Kgbstadanordningen havde
en Myndighed, som gik udover en Kontrol med, at Retsnormer blev
overholdt?¢). Efter Udkastet kunde Amtmanden i Almindelighed
anordne Berigtigelse af Budgettet, men denne Regel tog Steenderne
ogsaa kraftigt Afstand fra som tilintetgerende Kommunalbestyrel-
sens Uafhengighed og Udtryk for, at Amtmanden efter sit »Tykke«
kunde bestemme Byernes Udgifter, og de opnaaede, at denne Myn-
dighed, som i Realiteten oph@vede Budgetretten, blev henlagt til
Kancelliet, Anordningens § 20 in fine.

Den forste danske Lov, der gennemfgrer de nuverende Kommu-
nalforvaltningsprincipper, er Loven af 4. Marts 1857 om Bestyrelsen
af Kgbenhavns kommunale Anliggender, der med Hensyn til Til-
synsordningen er Forbillede for Landkommunalloven af 1867 og
Kgbstadkommunalloven af 1868. Loven af 1857 indremmer Central-
administrationen to Hovedgrupper af Befgjelser overfor Kgben-
havns Kommune: Annullation og Approbation.

En Sammenligning af Bestemmelsen i § 17 i Loven af 1857 med
Bestemmelsen i § 41 i Forordningen af 1840 viser, at Antallet af de
Tilfeelde, hvor Kommunen skal indhente Indenrigsministeriets Ap-
probation paa Afholdelse af Udgifter, er blevet betydeligt indskrsen-
ket. Loven af 1857 kender kun tre Retshandler, til hvis Gyldighed

25) Se R. S.T. 1835—36, Sp. 1136—39, 1103—05, V. S. T. 1836, Sp. 1273—74.
26) Der bortses stadig fra den deconcentrerede Forvaltning (de serlige Kommis-
sioner) og Approbationstilfzeldene i Anordningens § 25.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 7
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Indenrigsministeriets Samtykke er ngdvendigt: Optagelse af faste
Laan og visse Aindringer i Laanevilkaar, Salg eller Pantsetning af
Kommunens Ejendele??) og Erhvervelse af faste Ejendomme. Disse
Approbationstilfeelde kendes ogsaa i Forordningen af 1840, men
denne kender herudover: Gratificationer, Bygningsarbejder, der
ikke kan gennemferes uden en angiven Forhgjelse af de kommunale
Skatter, og Forlig, hvorved Kommunen for at undgaa en Proces
paatager sig en Forpligtelse eller opgiver noget af en formodet Ret-
tighed. Kobstadanordningen af 1837 kendte i § 25 endnu et Appro-
bationstilfeelde, som bortfaldt ved K. K. L. 1868, Lejemaal af Byens
Jorder paa leengere Tid »end hidtil« eller anderledes end ved offentlig
Auktion.

Efter denne Udvikling maa man i Kraft af almindelige Fortolk-
ningsprincipper kunne slutte, at det har veeret Meningen at opgive
de i Anordning af 1837 og Forordning af 1840 omhandlede Appro-
bationstilfeelde, der ikke er optaget i Lovene af 1857 og 1868, og at
man ikke ved fri Analogi paany kan indfere f. Eks. Approbation af
Lejemaal om Kobstedernes Jorder. En saadan Analogi vilde veere
i Strid med den historiske Udvikling og Lovgiverens allerede i
Lovens Formulering tilkendegivne klare Hensigt. Formuleringen af
Annullationsbetingelserne og Approbationstilfeeldene i Loven af
1857 er i det hele sket paa en saadan Maade, at man maa drage den
Slutning, at Lovgiveren har tilsigtet at foretage en Opregning af
Tilfeeldene, der som Hovedregel udelukker Indferelse paa Grundlag
af subsidizre Retskilder af nye Tilsynsbefgjelser overfor Kommunal-
bestyrelsernes Raadighed over Kommunernes Midler. Herimod kan
man ikke henvise til, at det i Lovens § 16 in fine udtrykkeligt
bestemmes, at Budget og Tillzegsbevilling til deres Gyldighed frem-
tidig ikke behsver hgjere Stadfzstelse. Denne Regel har en serlig
Forklaring, som viser, at den er en ex-tuto Bestemmelse. Efter
Forordningen af 1840 skulde Kébenhavns Budget i Mods®tning til,
hvad der efter Anordningen af 1837 gjaldt for Landets gvrige Kob-
steder, altid godkendes af Kongen. Denne Omstendighed var en
naturlig Motivering for en Understregning af, at Budgettets God-
kendelse skulde bortfalde ogsaa for Kgbenhavns Vedkommende.

En Undersggelse af Lovens Forarbejder bekrzfter, at den anforte
Fortolkning er rigtig. I Bemserkningerne til Lovforslaget findes
f. Eks. folgende Udtalelse: »Men jo mere der i Lovudkastet saaledes

27) Med en Undtagelse for udenbys Ejendomme, jfr. S. 127,
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er overladt til Communens egen Autonomie, desto ngdvendigere er
det, at selve Loven indeholder ngjagtigen bestemte Regler for det
Tilsyn, Staten efter Sagens Natur og Grundlovens udtrykkelige
Bud skal fore med dens Bestyrelse«®®). Om Tilsynsbestemmelsen
siges det, at »de derhen herende Bestemmelser i Udkastet er udfert
med forholdsviis sterst Fuldstendighed«, og det anfores, at dette
maa ske 1 Loven, »som overlader Resten til Communen selv.«
Under Rigsdagsforhandlingerne faldt der flere Udtalelser paa
Linje med Bemerkningerne og ingen, der kan paaberaabes for den
modsatte Fortolkning. Orla Lehmann, der da var Amtmand og
Medlem af Landstinget, udtalte saaledes: »Der er ikke forbeholdt
Regjeringen Ret til at stadfeste de af Communen tagne Beslut-
ninger undtagen i ganske faa Undtagelsestilfzlde«, og senere:». . . ..
og fremgaar klarligen af selve Lovforslaget, at i alle Tilfeelde, hvori
ikke udtrykkelig en hgjere Stadfastelse er forbeholdt, eller hvori
Kongens Tilsynsmand finder sig foranlediget til at nedlegge For-
bud...... , e Communen fuldsteendig raadig over sine Anliggen-

Dette Princip om Indgrebsmulighedernes Lovbundethed er lagt
til Grund ogsaa for L. K. L. 1867 og K. K. L. 1868, og det er den
rode Traad i den anden Reformperiode i vor Kommunallovgivning.
Under Forhandlingerne om Landkommunalloven understreger
Krieger, som vel var det Medlem af Rigsdagen, som var bedst inde i
baade dansk og fremmed Kommunallovgivning, flere Gange Lovens
Hovedprincip om Tilsynets Lovbundethed, jfr. f. Eks. fglgende Ud-
talelse:

»Forholdet har jo tidligere veeret et ganske andet. Dengang stillede
Sagen sig saaledes, at Amtsraadet kun havde den Myndighed, som
Anordningen af 13. Aug. 1841 udtrykkeligt havde givet det; nu
vender man jo derimod Forholdet aldeles om, saaledes at Indenrigs-
ministeren ikke beholder anden Myndighed tilbage end den, der
udtrykkelig tillegges ham«3%).

Disse Udtalelser viser, at det har veret Lovenes Forudsstning,
at Approbationstilfeeldene var udtemmende angivet. Med Hensyn
til Kvalifikationsakter har vi imidlertid Udtalelser fra Indenrigs-
ministerens Side, der er lige saa afggrende ved Lovbestemmelsernes

28) R. T. 1856, Till. A Sp. 392.
29) L. T. 1856, Sp. 212 og 213. Se endvidere Beteenkningen i Tilleg B Sp. 169—71.
30) L. T. 1866—67, Sp. 3936.

7*
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Fortolkning. Det i Efteraaret 1866 forelagte Regeringsforslag om
Landkommunerne indeholdt i § 14 en Besteromelse om, at Amts-
raadene kunde paalegge Sogneraadenes Medlemmer Tvangsbader
og gere personligt Ansvar mod dem gwldende ved Domstolene. I
den tilsvarende Bestemmelse i Udkastets § 25 om Indenrigsmini-
steriets Tvangsmidler overfor Amtsraadene fandtes der kun en
Bestemmelse om Ansvar. Under Forhandlingerne fandt flere Talere
denne Forskel mellem Amtsraadsmedlemmerne og Sogneraadsmed-
lemmerne stgdende. I Folketingsudvalget fik § 47 i L. K. L. 1867
sin endelige Redaktion, der ved sit slarede Ordvalg gik let hen over
Tvangsmidlernes nwermere Beskaffenhed, et Forhold, der senere
voldte Administrationen visse Vanskeligheder overfor Domsto-
lenes?).

Men i Landstinget forsggte et Medlem at tilvejebringe sterre
Klarhed over Tvangsmidlernes Karakter, idet han stillede et An-
dringsforslag om, at der kunde anvendes »de Tvangsmidler, der efter
Tilfeeldets Beskaffenhed maae ansees nedvendige«. Denne ZAndring
blev imidlertid afvist af Indenrigsministeren med fglgende Begrun-
delse: »Dersom jeg skulde have anseet det for ngdvendigt nu at
foreslaae saadanne Bestemmelser, vilde de nsermest vare komne
til at gaae ud paa, at Regjeringen skulde have Myndighed til at
oplgse en Communalbestyrelse, som viste sig gjenstridig, og til,
forsaavidt de nye Valg ikke gave et andet Resultat, da at kunne
suspendere den hele communale Virksomhed og selv administrere
Communen.«32)

Det fremgaar af denne Udtalelse, at der ikke i Kommunallov-
givningen er nogen Hjemmel for Indenrigsministeriet til ensidigt at
seette en Kommune under Administration, og dette har heller ikke
veeret forsegt??).

Til Statte for den anferte Fortolkning af Tilsynsbefgjelserne kan
man endelig paaberaabe sig Grundlovsbestemmelsen om det kom-
munale Selvstyre. Bestemmelsen i § 96 i Juni-Grundloven af 1849
udtaler vel intet nermere om, hvad Statens Tilsyn med Kommu-

31y Jfr. Bemerkningerne S. 184 og Dommen i Sagen Darum Sogneraad mod
Ribe Amtsraad i U. f. R, 1908, S. 597.

32y Se til foranstaaende R. T. 1866—67, Till. A Sp. 800—01, F. T. 1866—67,
Sp. 709 og 780, L. T. 1866—67, Sp. 3818—19 og Sp. 3940,

33) Jfr. i samme Retning Poul Andersens Artikel i Sparekassetidende 1928,
S. 182, Finsen i Seertryk af Danmarks kommunale Forvaltning, S. 9 nederst.
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nerne skal gaa ud paa, den lader dette Spegrgsmaal staa hen. Men
den udtaler udtrykkeligt, at Ordningen af dette Tilsyn skal ske ved
Lov d. v. s. en Rigsdagslov, og det vilde vere lidet stemmende med
denne Betragtning af Tilsynets Ordning som et Lovgivningsanlig-
gende, om man antog, at vigtige ikke i Lovgivningen nsvnte
Befgjelser overfor Kommunerne som f. Eks. Adgang til at satte
Kommuner under Administration eller oplgse en Kommunalbesty-
relse?4) skulde tilkomme Tilsynsmyndigheden trods Lovens Tavs-
hed om saadanne Tilsynsmidler og de Betingelser, som nedvendigvis
maatte opstilles for deres Anvendelse.

En Underspgelse af den historiske Udvikling, en formel-logisk
Fortolkning, en Gennemgang af Rigsdagens Forhandlinger og ende-
lig Grundlovsbestemmelsens neermestliggende Forstaaelse peger alle
i Retning af Lovbundetheden af de Befgjelser, som sammenfattes
under Bensvnelserne Approbation og Tvangsmidler. Men der fore-
ligger desuden paa Approbationsomraadet en enkelt Hojesterets-
dom fra nyere Tid, der er afggrende, idet den underkender en inden-
rigsministeriel Praksis, hvorefter man ved en meget fri Analogi
sggte at udvide Approbationsinstituttet.

IL. K. L. 1867 og K. K. L. 1868 samt Kebenhavnslovene fandtes
der ingen Bestemmelser om, at Tilsynsmyndighedens Approbation
krevedes til, at Kommuner kunde overtage Garantier for Laan,
men efter en lang og fast Praksis antog man, at Approbation var
ngdvendig i disse Tilfselde. Begrundelsen herfor synes at have veeret
den, at Reglen om Approbation af Optagelse af faste Laan uden
dette Supplement vilde veere af tvivlsom Betydning, idet det var
muligt at omgaa Paabudet ved at anvende Garantier under en eller
anden Form. Administrationen anvendte derfor Reglerne om Ngd-
vendigheden af Approbation af Laan analogt paa Overtagelse af
Garantier for Laan35).

34) En Undtagelse gzlder for Kebenhavn, jfr. Kebenhavnsforordningen 1840
§ 27.

36) Schou: Kobstaderne, S. 709, Landkommunerne, S. 564, Oxholm: Haandbog i
Dansk Kommunalvesen, Kebenhavn og Kristiania, 1916, I, S.503. I Indmin.
Cirkulere af 29. Sept. 1924 til samtlige Amtmand, Min. Tid. 1924, S. 130, udtaltes
det udtrykkeligt, at Approbation var nedvendig ifslge Kommunallovgivningen.
Praksis var igvrigt — jfr. R. T. 1928—29, Till. A Sp. 42569 — saa fast, at det ikke
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Men saasnart Garantiforpligtelsen ikke er en Garanti for et Laan,
er det tvivlsomt, om en analogisk Anvendelse af Bestemmelsen om
Approbation er tilladelig. Det forste af denne Slags Garantitilfzelde
synes at vere en Skrivelse af 29. Aug. 1873, hvorved det tillodes
Hillered Kommune at indtreede i en Understattelseskasse for gamle
Arbejdere, og man kan af vedkommende Journalsag direkte se, at
Embedsmeandene gik ud fra, at der var Tale om Analogi fra Reglen
om Samtykke til Optagelse af Laan?¢). I 1899 anmodede dernsest
et Byraad om Indenrigsministeriets Tilladelse til, at Kommunen
indtegnede nogle den tilherende Plantager i en Plantageforsikrings-
forening, der var et gensidigt Forsikringsselskab med solidarisk
Ansvar, men med Adgang til at treede ud med 3 Maaneders Varsel
til Udgangen af et Regnskabsaar. Indenrigsministeriet meddelte i
Skrivelse af 10. Okt. 1899 Samtykke, idet man stadig gik ud fra,
at Ministeriets Tilladelse var ngdvendig af Hensyn til det solidariske
Ansvar, som Kommunen paatog sig.

1 1905 gik man videre i denne Praksis. Der var rejst Spegrgsmaal,
om en Kgbstadkommune for en Fattiggaards Vedkommende kunde
indtrede som Andelshaver med nermere angivet solidarisk Ansvar
iet Andelsmejeri og et Andelsslagteri, til hvilke Foretagender Kom-
munen var Leverandgr. I Skrivelse af 15. Marts 1905 til Randers
Amt udtalte Indenrigsministeriet herom, at der efter Omstandig-
hederne intet havdes at erindre imod, at Kommunen indtraadte
som Medlem i begge Andelsforetagender, tilsyneladende ud fra til-
svarende Betragtninger om den analogiske Anvendelse af Reglen
om Samtykke til Optagelse af Laan.

Da Spergsmaalet, om en Kgbstadkommune uden at indhente
Ministeriets Samtykke i 1920 havde kunnet indtreede som ansvar-
ligt Medlem af et Andelsforsikringsselskab med Hensyn til Kom-
munens Ladegaard, derefter i 1928 blev forelagt for Indenrigs-
ministeriet, var det kun konsekvent, at Ministeriet i Overensstem-
melse med Amtets Indstilling i Skrivelse af 21. Novb. 1928 udtalte,

har Interesse at citere nogle af de talrige Skrivelser. Nu forefindes der en serlig
Regeli K. K. L. 1933 § 22, 1. Stk., jfr. L. K. L. 1933 § 15 a, men merkeligt nok ingen
tilsvarende Regel for Amtskommunernes Vedkommende, jfr. nzermere S. 117. At
Analogien fra Laan kunde anvendes paa Garantier for Laan, er forudsat ved den i
Teksten citerede Hgjesteretsdom.

36) Sagen har felgende Paategning: »Overtagelse af Garanti = Laan, altsaa Sam-
tykke fornsdente



103

at man var enig i, at der til Sgnderborg Kgbstadkommunes gyldige
Indtraeden som ansvarligt Medlem i det ommeldte Forsikringssel-
skab havde maattet udkreves Indenrigsministeriets Samtykke.
Efter Selskabets Statutter haeftede Medlemmerne for Selskabets
Forpligtelser principalt i Forhold til -Sterrelsen af hvert enkelt
Medlems tarifmeessige aarlige Kontingent, subsidieert solidarisk.
Denne analogiske Anvendelse af Bestemmelsen i K. K. L. 1868 § 20
tiltraadte Vestre Landsret i Sagen Landbostandens Forsikrings-
selskab mod Sgnderborg Byraad, men Hgjesteret gik imod Mini-
steriets Udtalelse og omstedte La,ndsretsdommeﬁ med en Henvis-
ning til, at Forsikringen kun var tegnet for et Aar ad Gangen og
kunde opsiges med 3 Maaneders Varsel, hvorfor Kommunens Ind-
treeden som Medlem af Selskabet ikke havde vearet »forbundet med
en saadan ekstraordiner Risiko, at Forsikringen for at have Gyldig--
hed skulde udkraeve Indenrigsministeriets Samtykke i Overens-
stemmelse med Kgbstadskommunalloven 26. Maj 1868 § 20 eller
dens Analogi«®?).

Princippet i denne Hgjesteretsdom er klart. Hgjesteret forud-
setter ved en historisk korrekt og overfor Rigsdagen fuldt loyal
Fortolkning af Approbationsbefgjelserne i K. K. L. 1868, at disse
i hvert Fald kun kan udvides indenfor en Analogis snsevre Rammer.
Hgjesteret tager Afstand fra en fri Analogisering, saaledes som
Administrationen havde forsggt.

Efter de Fortolkningsdata, som vi har gennemgaaet, synes der
ikke at kunne veare nogen Tvivl om, at man efter dansk Ret som
Hovedregel kan opstille en Grundsatning om Tilsynsbefgjelsernes
Lovbundethed, hvorved forstaas en Regel om, at Tilsynsmyndig-
heden til Udferdigelse af Forvaltningsakter, der griber ind i Kom-
munalforvaltningen, maa kunne paavise Hjemmel i en formel Lov.
Men efter den Retskildelare, som ligger til Grund for Domspraksis,
kan det ikke paa Forhaand anses for udelukket, at Indgreb kan
begrundes ved analogisk Anvendelse af Lovbestemmelser og ved
Retssaedvaner. Retssedvaner i strengere Forstand er dog uden
Betydning, langt vigtigere er det at undersege, om man ikke som
paa Anordningsomraadet kan paavise Muligheder for Indgreb ved
Forvaltningsakt, der er en Rest fra Enevealdens Tid, Preerogativ-
rettigheder, der havdes og ikke kan anses for bortfaldne som Folge
af senere Lovgivning. Vi maa derfor i Enkeltheder undersgge Grund-

37y U. f. R. 1929, S. 756.
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setningen om Tilsynsbefgjelsernes Lovbundethed indenfor de en-
kelte Afdelinger af Forvaltningsakter.

Sterst Sikkerhed for Grundsaetningens Rigtighed haves der med
Hensyn til Udferdigelse af deklarative Forvaltningsakter. De, der
anvendes, Tvangsbgder, Annullation, Kassation af Valg og Ansvar,
er alle hjemlet i den formelle Lov, og der kan i Administrationens
Praksis neppe paavises Eksempler paa Forsgg paa en Udvidelse af
de deklarative Forvaltningsakters Antal udover de lovhjemlede
eller Forseg paa ved udvidende Fortolkning at give disse Forvalt-
ningsakter en videre Anvendelse end forudsat i Loven. Aarsagen
hertil er det let at faa Gje paa, den findes i Indenrigsministeriets og
Amtsraadenes responderende Virksomhed paa Forvaltningens Om-
raade. Det maa sikkert siges at veere i ngje Overensstemmelse med
de bedste Sider af den danske Folkekarakter, naar Indenrigsmini-
steriet og — som Regel — Amtsraadene stedse har anset det som en
Hovedopgave at yde Kommunalbestyrelserne Vejledning i Forvalt-
ningen, idet de fleste Retskrezenkelser i Forvaltningen begaas af
Uvidenhed og ikke af ond Vilje. Denne Vejledning ydes i Form af
Responsa. Naar en Kommunalbestyrelse kommer i Tvivl om et rent
juridisk Spergsmaal, foreleegger den det for Tilsynsmyndigheden,
men ikke for at faa en formel Afggrelse. Tilsynsmyndigheden afgiver
et Responsum, som er vejledende, men ikke direkte forbindende,
og i praktisk talt alle Tilfelde legges det indhentede Responsum
til Grund.

Denne responderende Virksomhed rekker langt videre end den
Virksomhed, der kunde udfoldes ved Hjelp af Tvangsbgder, Annul-
lation og Paaleggelse af Ansvar. Den strekker sig ind i Skatteret-
tens Krinkelkroge, hvor Annullationen ofte er uanvendelig?®®), til
kommunale Afgiftsspergsmaal, Valg- og Vejsager, Organisationen
af Kommunens Forvaltning o. s. v. Her er Forklaringen paa, at der i
dansk administrativ Praksis findes forholdsvis faa Eksempler paa
Anvendelsen af de nevnte formelle Befojelser, Indenrigsministeriet
virker paa sit Forretningsomraade som en — ganske uformel —
Forvaltningsdomstol, og man har her tillige noget af Begrundelsen
for, at man i Danmark har kunnet undvere Forvaltningsdomstole
og ngjes med de almindelige Domstole. Trangen til Indferelse af
Forvaltningsdomstole er paa dette Omraade ikke saa stor, saalenge

38) Aarsagen hertil er, at Skatteligningen i Kebstederne foretages af Lignings-
kommissionerne, imod hvilke Annullationssanktionen ikke kan anvendes.
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Indenrigsministeriets retskonkretiserende Virksomhed ikke gaar i
Staa.

Af de konstitutive Forvaltningsakter har Kvalifikationsakterne for-
holdsvis ringe Betydning i nugaldende Kommunalret. Efter sldre
Ret kunde man formentlig herunder henfere Udnzsevnelse af Borg-
mestre i Kebsteder, men denne Forvaltningsakt er afskaffet ved
Borgmesterloven Nr. 112 af 1. Marts 1919 § 1. I nugzldende Ret kan
man nevne Ansattelse af Dyrleger og Opsynsmend til at fore Kod-
kontrol paa kommunale Slagtehuse, Lov Nr. 133 af 14. April 1932
§ 3, 1. Stk.

Som Eksempel paa Kvalifikationsakter, hvorved der fratages en
retlig Kvalifikation, kan nevnes Oplesning af Kommunalbestyrel-
ser. En egentlig Oplesningsret kendes kun i Kebenhavnsforordnin-
gen af 1840 § 27, men i samme Retning virker de Regler, der findes i
Lovgivningen om, at der skal afholdes nyt Valg til en Kommunal-
bestyrelse, saafremt der inden en vis Frist er naegtet Samtykke til en
samlet Skatteudskrivning over en vis Sterrelse, se Lov Nr. 79 af
20. April 1908 § 22, 2. Stk. I Kgbenhavn er Reglen ubetinget,
Lov Nr. 12 af 23. Jan. 1914 § 1, 2. Stk.

I Administrationens Praksis synes der ikke at kunne paavises
Eksempler paa Udferdigelse af Kvalifikationsakter udenfor de lov-
bestemte Tilfeelde. De kategoriske Bestemmelser i K. K. L. 1933
§§ 2 og 20 er for Udnaevnelsernes Vedkommende til Hinder herfor.
Skattevalgbestemmelserne benyttes praktisk talt ikke3®). De Eks-
empler, der fra Praksis kan anferes paa, at Kommuner er sat under
Administration, skal ikke henfegres til de retssendrende Kwvalifika-
tionsakter, idet Synspunktet har veret dette, at Administrationen
ikke kan paatvinges en Kommune, men maa sgge sit Grundlag i en
frivillig Overenskomst imellem Kommunalbestyrelsen og Tilsyns-
myndigheden4?).

Ogsaa med Hensyn til Udferdigelse af Forvaltningsakter, som
indeholder Befalinger, overholdes Grundsstningen om Tilsynsbe-
fajelsernes Lovbundethed i Administrationens Praksis, og der kan
ogsaa baade i og udenfor Styrelseslovene paavises en Reekke spe-
cielle Lovbestemmelser, som alle statter Grundsstningen om, at
befalende Forvaltningsakter kun kan udferdiges af Tilsynsmyndig-

39) Der findes dog et Eksempel fra 1911, Skr. 18. Aug. 1911.
40y Jir. S. 154 ff.
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heden med direkte eller indirekte Hjemmel i en Bestemmelse i en
formel Lov. Dersom Befalingen gaar ud paa at paalegge en Kom-
mune at afholde en gkonomisk Ydelse, kan vi henvise til Bestem-
melsen i Kgbenhavnsloven 1857 § 16, hvorefter ingen Udgift kan
afholdes uden Borgerrepresentationens Samtykke, medmindre den
har Hjemmel i en formel Lov, samt til L. K. L. 1933 § 14 in fine, jfr.
L. K. L. 1867 § 27 om, at ingen Udgift kan afholdes af en Sogne-
kommunes Kasse uden Sogneraadets Samtykke, hvorved Sogne-
raadets Budgetret slaas fast, og Bestemmelsen i § 1 in fine i Lov
Nr. 28 af 21. Marts 1873 om, at der ikke i en kegbstadkommunal
Brandvedtegt imod et Byraads Erklering kan optages Bestem-
melser om en Nyordning af Brandvzesenet, Anskaffelse af flere eller
Indfgrelse af nye Arter af Brandredskaber, hvorved forgget Udgift
vil blive paafert Kommunens Kasse. Dette geelder, selvom Justits-
ministeriet udferdiger Vedtegten. En til Bestemmelsen i Brand-
loven svarende Regel findes i § 3 i Lov Nr. 21 af 4. Febr. 1871 om
Politiet udenfor Kgbenhavn, og fra nyere Lovgivning kan vi hen-
vise til Bestemmelsen i § 1 i Lov Nr. 211 af 20. Maj 1933 vedr.
Folkeskolen og private Skoler, hvorefter Kommunalbestyrelsen
treeffer Bestemmelse om alle Forhold vedrgrende Folkeskolen, der
ikke er henlagt til andre Myndigheder, og saaledes, at alle Sager,
der er henlagt til Skolekommissionen, men som medfgrer forggede
Udgifter for Kommunen, skal foreleegges Kommunalbestyrelsen til
Afggrelse. Endelig kan vi nevne Lov Nr. 91 af 15. Marts 1939 om
Anleg af Cyklestier og Gangstier, hvorefter Justitsministeren under
visse Betingelser kan paalegge de kommunale Myndigheder at
anlegge Cyklestier og Gangstier langs Veje og Gader, hvor dette af
feerdselsmeessige Hensyn maa anses for paakravet?!),

Princippet er endvidere forudsat ved de ikke faa Lovbestemmel-
ser om obligatoriske kommunale Anliggender, der udtrykkeligt paa-
legger Kommunerne at afholde visse Udgifter, jir. {. Eks. Lov
Nr. 160 af 18. Maj 1937 om Folkeskolen §§ 14, 34, 50, 51, 56, 59
og 62. I Indenrigsministeriets Praksis har Seetningen aldrig veret

41) Se ogsaa Bestemmelsen i Sporvejslov Nr. 96 af 10. April 1895 § 3, 1. Stk.,
hvorefter en Koncessionssag, saafremt et Anlaeg vedrerer flere Kommuner, og der
ikke kan opnaas Enighed om Koncessionen, kan indbringes for Ministeren for offent-
lige Arbejder, der da treifer Afgerelse, »dog at det ikke kan paal®gges nogen Kom-
mune mod dens @nske at deltage i Bekostningen ved et Sporvejsanleg eller dets
Drifte.
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anset for tvivlsom; man kan navne en Skrivelse af 23. Marts 1909,
hvorefter der ikke var Hjemmel til imod et Byraads Protest at
paalegge en Kommune at afholde Udgifterne ved Anleg af en Lyn-
afleder og to Klokkeanleg paa den Ejendom, hvor Kebstadens
Brandinspekter havde Bopzl, hvad Kegbstadens Brandkommission
havde antaget?). Domspraksis er i Overensstemmelse hermed, idet
der ikke kan paavises Tilfeelde, hvor en Kommune er blevet demt
til at atholde en Udgift blot i Henhold til ministeriel Resolution?3).

Naar vi er udenfor Befalinger, hvorved det direkte paabydes en
Kommune at afholde en Udgift, kan der henvises til, at Bestem-
melser som de, der findes i K. K. L. § 28 og L. K. L. § 18 om, at
Byraad og Sogneraad er forpligtede til at tilvejebringe og meddele
Regeringen de Oplysninger, som denne maatte forlange om Forhol-
dene i Kommunen, derunder om Folketal og Skatter, synes at for-
udsztte, at Lovhjemmel er nedvendig for at give en Kommunal-
bestyrelse Paaleeg om at handle, selv om der ikke bliver Tale om
Afholdelse af forpgede Udgifter. I Indenrigsministeriets Praksis har
der aldrig veret Tvivl om, at en befalende Forvaltningsakt ogsaa
paa dette Omraade som Fglge af de almindelige Regler i Styrelses-
lovene og disses bindende Forudsatninger maa have Lovstette. Vi
kan nevne nogle Eksempler fra Skattepraksis. I Indenrigsmini-
steriets Skrivelse af 27. Novb. 1908 drejede Sagen sig om en For-
tolkning af Bestemmelsen i L. K. L. 1867 § 47 om Amtsraadets
Tvangsmidler overfor Sogneraadene, og Spergsmaalet, der forelaa,
var dette, om et Amtsraad i den almindeligt holdte Bestemmelse i
L. K. L. 1867 § 47 om Tvangsmidler (»treffer det de i den Anledning
nedvendige Foranstaltninger«) havde Hjemmel til at meddele et
Sogneraad et Paaleg om at forheje den foretagne Skatteligning
saaledes, at der ved Regnskabsaarets Udleb var en efter Amts-
raadets Sken passende Kassebeholdning til Stede. Dette Sporgs-
maal besvarede Indenrigsministeriet bensgtende, formentlig ud fra

42) Fra Skolelovgivningen nzvnes Kirke- og Undervisningsministeriets Skrivelse
af 27. Juli 1881, Min. Tid. 1881, S. 108, hvorefter Ministeriet ikke kunde paalegge et
Sogneraad at anskaffe Komfur og Grubekedel til en Skole, og Skrivelse af 14. Okt.
1904, Lovs. B 1904, S. 329, hvori samme Ministerium udtalte, at der ikke i Skole-
loven var tilstreekkelig Hjemmel til at paalegge en Kommune at anskaffe Gymna-
stikdragter til Born af Foreldre, som ikke selv havde Raad til at anskaffe saadanne
Dragter.

13) Tdei U. £ R. 1908, S. 597 (H. D.), 1890, S. 957 og 1924, S. 304 omhandlede
Domme drejede det sig om lovbestemte Udgifter.
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en historisk Betragtning, og antager herved, at nye vidtrekkende
Befgjelser for Tilsynsmyndighederne ikke kan smugles ind i Admi-
nistrationens Praksis uden Lovhjemmel eller med Hjemmel i den
citerede Bestemmelse44). Da Administrationen dog ansaa det for
gnskeligt, om Amtsraadene havde den nzvnte Befgjelse, tog den
Initiativet til Gennemfgrelse af den Bestemmelse, der nu findes i
L.K. L. 1933 § 14, 5. Stk., hvorefter Paaleegget kan gives.

Fra Skattepraksis kan endvidere henvises til Forholdet mellem
Bestemmelsen i § 28 i den tidligere kommunale Skattelov Nr. 73
af 29, Marts 1924 og i § 43 i den nugeldende kommunale Skattelov
Nr. 28 af 18. Febr. 1937. Ifolge den farstnevnte Bestemmelse straf-
fedes den, der til Skade for en Kommune mod bedre Vidende gjorde
en urigtig Selvangivelse eller meddelte urigtige Oplysninger til Lig-
ningsmyndighederne om sine Indtegter eller Formue- og Lejlig-
hedsforhold, med til Kommunens Kasse at bede den besvegne
Skats Belgb 10 Gange. Dette Bgdespergsmaal kunde dog afgores
ved en Overenskomst mellem Skatteyderen og Kommunalbestyrel-
sen. Da Statsskattemyndighederne ved Afggrelsen af Bodesporgs-
maalet for Statsskattens Vedkommende har en meget lemfaldig
Praksis i de Tilfeelde, hvor Skatteyderen angrer sin »Ungjagtighed«
og selv anmoder om at faa sine Skatteforhold undersggt, forelaa der
en Mulighed for, at Statsskattemyndighedernes og Kommunal-
bestyrelsernes Praksis kunde komme til at gaa i hver sin Retning,
og Spergsmaalet var derefter dette, om Indenrigsministeriet kunde
paalegge Kommunalbestyrelserne at folge Princippet i Landsover-
skatteraadets Afggrelser.

Et saadant Paal®eg ansaa man ikke for lovhjemlet, og Ministeriet
udsendte derefter et Cirkulere af 20. Febr. 1929 til samtlige Kom-
munalbestyrelser, hvori man kun pegede paa, at det ikke var ngd-
vendigt, at man 1 de Tilfeelde, hvor der blev truffet en mindelig
Overenskomst mellem en Kommunalbestyrelse og en Skatteyder,
afkrevede denne en Bgde svarende til fulde 10 Gange den besvegne
Skats Belgb. I Cirkuleret henledtes endvidere Opmearksomheden
paa det hensigtsmassige i 1 saadanne Sager at sgge Forhandling med
Landsoverskatteraadet og folge den Bedesats, der anvendes for
Statsskattens Vedkommende?5). Da den kommunale Skattelov
senere skulde revideres, tog Administrationen ogsaa her Initiativet

44y Min. Tid. 1908, S. 352,
45) Min. Tid. 1929, S. 24—25.
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til at faa indsat en serlig Bestemmelse i Loven, og denne findes nu
i Loven af 1937 § 43, 3. Stk. Herefter kan en Kommunalbestyrelse,
saafremt der er afkraevet en Skatteyder Efterbetaling af Skat til
Staten med Bedetilleg, ikke uden Indenrigsministeriets Godken-
delse afkrzve ham et Badetilleg til Kommunen, hvorved der anven-
des en strengere Bgdesats end den af Statsskattemyndighederne
anvendte. Har Statsskattemyndighederne sluttet Forlig om Efter-
betaling uden Bgdetilleg, kan Kommunalbestyrelsen kun med
Indenrigsministeriets Samtykke afkreeve den paageldende et Bade-
tilleg til Kommuneskatten.

Endelig kan fra nyere Praksis naevnes en Skrivelse af 11. Febr.
1935, hvori Ministeriet tog Afstand fra at anvende Tvang til Gen-
nemfgrelse af Henstillingen i Statsministeriets Cirkulere af 7. Juni
1933 til samtlige Statsmyndigheder og kommunale Myndigheder om
fortrinsvis at beskeaftige arbejdslgshedsforsikrede Arbejdere frem-
for ikke-forsikrede4s).

Naar man herefter gaar over til Tlladelserne, kan man straks ud-
skille Dispensationerne, idet det her folger af Bestemmelsen i Grund-
lovens § 27, at Dispensationer maa have Hjemmel i en formel Lov4).
Approbationsinstituttet er det, som i Praksis giver Anledning til
storst Tvivl.

Der kan for det forste paa Approbationsomraadet paavises visse
Befgjelser, som stadig udeves af Indenrigsministeriet uden nogen
Stotte i Kommunallovgivningen som en Rest fra Absolutismens Tid.
Det drejer sig om Kommuners Vaaben, Tildeling af Aresborgerskab
og Fastsettelse og Andring af Kommuners Navn. Paa disse Om-
raader har Indenrigsministeriet under Enevzlden udgvet en vis
Myndighed, som stadig antages at vere bevaret, fordi de Forudsat-
ninger, som kan paavises om Tilsynsbefgjelsernes — herunder Ap-
probationens — Lovbundethed, ikke direkte rammer disse Befgjel-

6y Efter Cirkulerets Form kan det ikke vere tvivlsomt, at det drejede sig om en
uforbindende Henstilling. Dette havde Klageren misforstaaet.

47) Eksempler: Skr. 5. Novb. 1909 om, at der ikke var Hjemmel i K. K. L. 1868
§ 15 eller den kommunale Valglov af 20. April 1908 § 5, 5. Stk., jfr. § 6, til at dispen-
sere fra Valglovens Regler om offentlig Bekendtgorelse, Affattelse af Valglister m. v,
og Skr. 30. Marts 1927, Lovs. B 1927, S. 152—53 om, at der ikke var Hjemmel til
at dispensere fra de i K. K. L. 1868 fastsatte Frister for Behandling af en Kgbstad-
kommunes Budget og Skatteligningens Fremleggelse. Grundlovens Henvisning til
»de for 5. Juni 1849 geldende Regler« er uden Betydning indenfor Kommunalfor-
valtningen.
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ser. Disse maa antages bevaret ud fra lignende Betragtninger, som
den engelske Prerogativdoktrin hviler paa, og til Stotte herfor kan
man yderligere henvise til Grundsstningen om Fortsaettelse af den
absolutistiske Dispensationspraksis i Grundlovens § 27.

Godkendelse af Kommuners Vaaben er den wldste af disse Be-
fajelser. Det forste Byvaaben, som er fastsat af Kongen, er Malmes
Vaaben, der er fastsat ved Byens af Erik af Pommern stadfestede
Privilegier af 23. April 1437, og det naeste er Rennes, der hidrerer
fra et kongeligt aabent Brev af 4. Decb. 1562. Denne Myndighed
fortsettes 1 de folgende Aarhundreder, og den bevares ogsaa efter
Styrelseslovenes Gennemforelse i 1867—68, se f. Eks. kgl. Resolu-
tion af 1. April 1898 (Frederikshavn)®) og af 23. Aug. 1898 (Fre-
deriksberg) samt fra det 20. Aarhundrede talrige Resolutionerf. Eks.
af 25. Marts og 25. Aug. 192249).

Den eneste Lovbestemmelse, som findes om Tildeling af Zres-
borgerskab, er § 10 i Kobenhavnsforordningen af 1840, hvorefter
Magistraten og Borgerrepreesentanterne, naar alle er enige, kan
meddele renkelte serdeles udmsaerkede Me=end, eller saadanne, der i
en fortrinlig Grad have gjort sig fortjente af Staden, Aresborger-
skab.« En tilsvarende Bestemmelse findes ikke i den gvrige Kom-
munallovgivning, men her paabegyndes der allerede under Enevzl-
den en serlig Praksis, idet det ved en kongelig Resolution af 14. Juli
1843 tillades Fredericia Kommunalbestyrelse at optage Kronprinsen
som Alresborger. Der er saaledes ikke Tale om en analog Anvendelse
af den kebenhavnske Regel, idet dette maatte fore til, at ogsaa Pro-
vinskommunernes Borgerreprasentanter og Magistrat ved enstem-
mig Beslutning uden kongelig Resolution kunde tildele Aresborger-
skab, men om en af den enevaldige Konge suverznt udstedt For-
valtningsakt, hvorved Instituttet overfores til Provinskommunerne.

Denne Praksis fortsettes efter 1849, idet der gradvis foretages
visse Andringer. Formen kongelig Resolution forlades allerede i
1855 og erstattes af ministeriel Resolution, hvorved Kommunal-
bestyrelsen bemyndiges til at meddele en Borger Preedikat af Alres-
borgers®). Paa et senere Tidspunkt sendres Resolutionens Indhold

48) Min. Tid. 1898, S. 114.

49) Min. Tid. 1922, S. 88 og 248. Se til foranstaaende P. G. Grandjean: Danske
Kobstaeders Segl indtil 1660, Kegbenhavn 1937, hvor det om en Rakke Vaaben
anferes, at de er fastsat ved Aldershavd.

50) Skr. 6. Juli 1855. Der forelaa samtidig kgl. Resolution om Tildeling af Danne-
brogsmandenes Haderstegn.
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saaledes, at Indenrigsministeriet kun svarer intet at erindre, se
f. Eks. Skrivelse af 26. Febr. 187351), o: der anerkendes en Vetoret
for Indenrigsministeriet. Denne Praksis er bevaret siden5?).

Endelig kan som en Fortsettelse af eller en Udlsber af en for-
konstitutionel Praksis nevnes Fastswettelse af Kommuners Nawvn.
Tilknytningen til den absolutistiske Periode er her ret svag og
nermest indirekte. Sporgsmaalet om Fastsettelse af Kommuners
Navn synes oprindelig slet ikke at have tildraget sig Centraladmini-
strationens Opmaerksomhed, og almindelige Lovbestemmelser om
Kommuners Adgang til at sendre Navn findes ikke. Forholdet synes
i Praksis at have veret det, at man ben®vnede Sognekommunerne
efter de Sogne, som de bestod af. Efterhaanden som stgrre Sogne
ved en af Kirkeministeriet udvirket Preerogativanordning deles i
mindre Sogne, opstaar det Spegrgsmaal, om man fremdeles skal
@ndre Sognekommunens Benzvnelse saaledes, at den svarer til den
endrede Sognebensvnelse, eller bibeholde den tilvante kommunale
Benzvnelse uanset Aindringer i den kirkelige Inddeling. Spergs-
maalet lgses i Praksis paa forskellig Maade. Gentofte Kommune
har f. Eks. bibeholdt den gamle Sognebetegnelse som Kommune-
navn, uanset at Kommunen nu bestaar af 6 Sogne, medens Benazv-
nelsen for Snede-Stoense Kommune, efter at der ved Rescript af
13. Maj 1896 blev udskilt et nyt Sogn, i Praksis er blevet Snade-
Stoense-Hov Kommune?53).

Medens der saaledes i Praksis er nogen Usikkerhed med Hensyn
til Bensevnelsen for Sognekommuner som Fglge af Oprettelse af nye
Kirkesogne, har det i de sidste 30 Aar veret en nogenlunde fast
Regel, at Andringer af Kommuners Navn, der ikke staar i umiddel-
bar Forbindelse med Andringer i Sogneinddelingen, kun kan ske
ved indenrigsministeriel Resolution. Dette er forste Gang antaget i
1909, hvor Lyngby Kommune, som nogle Aar for var blevet delt i
Lyngby Sogn og Taarbaek Sogn, fik Tilladelse til at 2endre Navn til
Lyngby-Taarbxek Kommune?4). Fra 1929 foreligger der fire Resolu-

51) Schou: Kobstaderne, S. 136. Den forste @ndrede Resolution synes at veere af
19. Novb. 1867. .

62) Af Eksempler skal kun anfores nogle faa: Skr. 12. April 1911, 13. Novb. 1926
(Joachim Skovgaard), 29. Juni 1933 (Henrik Pontoppidan), 31. Okt. 1936 (Johan-
nes Jorgensen), 8. Febr. 1937.

53) Min. Tid. 1896, S. 150.

54) Skr, af 13. Jan. 1909, Min. Tid. 1909, S. 4. Dette viser, at Oprindelsen til

denne szrlige Myndighed er Kirkeministeriets Praksis ved Oprettelse af nye
Sogne, hvor Navnet fastsettes i den kongelige Resolution.
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tioner om Navneforandring, hvorved Vejlby, Horup, Budolfi Land-
sogn og Kregome-Vindersd Kommuner fik Tilladelse til fremtidig
at kalde sig Vejlby-Riisskov, Kjellerup, Hasseris og Kregme-Vinde-
rod Kommuner??). Kollerup Kommune fik ved Resolution af 21. Juni
1934 Tilladelse til at hedde Fjerritslev Kommune, og ved Resolution
af 6. Marts 1935 @ndredes Tikjob-Hornbzk-Hellebek Kommunes
Navn til Tikeb Kommune3$).

For nylig har Indenrigsministeriet fremsat en positiv Udtalelse
om, at Sogneraadene ikke er berettiget til at ndre Kommunernes
Benzvnelse paa egen Haand, men at der maa indhentes ministeriel
Resolution®’). Herved synes det forudsat, og det stemmer med
Praksis, at Initiativet til Navneskiftet maa tages af Kommunal-
bestyrelsen. Forudsetningen for den ministerielle Resolution er et
Andragende fra Kommunalbestyrelsen, og nogen Hjemmel for In-
denrigsministeriet til af egen Drift at sndre en Kommunebenzv-
nelse ses der ikke at foreligge?s).

Men disse tre Omraader: Vaaben, Airesborgerskab og Navn er
formentlig de eneste Eksempler paa Udstedelse af Forvaltnings-
akter, som gyldigt ger Indgreb i Kommunalforvaltningen uden
Stette i en Lov eller en Analogi. Vi kan her give en Forklaring paa
Grundlaget for Tilsynsmyndighedens Befgjelser, idet der er Tale
om en Fortsattelse af den absolutistiske Myndighed, som paa disse
ret betydningslgse Omraader ikke blev afskaffet af Lovgivnings-
magten paa Grund af dennes ringe Interesse for at lovgive om disse
Spergsmaals®). En tilsvarende Forklaring, som er holdbar efter de af

56) Resolutioner af 12. Marts, 29. Juni, 2. Sept. og 9. Novb. 1929, Min. Tid. 1929,
S. 27, 72, 108, 116.

56y Min. Tid. 1934, S. 140 og Lovtidende 1935 A, S. 109. Efter sidstnzvnte
Afgorelse bekendtgores disse Navneforandringer.

57) Skr. af 12. Maj 1937 til Svendborg Amt om Humble, som et Sogneraad imod
Beboernes @nsker havde @ndret til Humle. Dette stemmer med, at Andringer af
Kirkesognes Navne kun kan ske ved kgl. Resolution, se f. Eks. Bkg. af 29. April
1896 og 14. Juli 1904,

58) Om dette ogsaa gelder, naar der kun er Tale om Endringer af Stavemaaden,
er tvivlsomt.

59) T Norge har Spergsmaalet om Kommunernes Benzvnelse som bekendt givet
Anledning til megen Strid. Nu findes der Regler i Lov Nr. 5 om kommunestyre pa
landet af 10. Juni 1938 § 1 in fine (kongelig Resolution) og Lov Nr. 6 af samme Dato
om kommunestyre i byene § 1 in fine (Lov!).

Se ogsaa Gemeindeordnung 1935 § 10 om Navn, § 11 om Vaaben og Flag og § 21
om ZAresborgerskab.
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Domstolene anerkendte Synspunkter, kan man ikke altid give for
den af Indenrigsministeriet paa Approbationsomraadet uden direkte
Lovstette hevdede Tilsynsmyndighed.

En Del af de Approbationstilfelde, som i Praksis opstilles uden
direkte Lovstatte, kan dog begrundes juridisk ud fra Betragtninger
om analogisk Anvendelse af Lovbestemmelser. Men Administratio-
nen gaar alt for vidt i sin Analogisering. Man plejer at antage, at
Domstolene kun kan anvende Analogi som Retskilde, naar der er et
Hul i Lovgivningen, og Aarsagernes Lighed taler for at overfere de i
Loven fastsatte Regler paa de ulovbestemte Tilfeelde. I streng For-
stand foreligger der egentlig aldrig et saadant Hul i Lovgivningen
paa dette Omraade, thi dersom man undlader subsidier Regeldan-
nelse, falder man jo blot tilbage paa Hovedreglen: Ikke-Approba-
tion®). Leren om Analogi hviler derfor paa en Forudsaetning om, at
Lovgivningen paa et Retsomraade er reparabel saaledes, at Dom-
stole og Administration kan og ber lappe paa den gennem friere
Regeldannelse. Teorien stiller sig noget reserveret overfor Betyd-
ningen af forvaltningsretlige Analogier®!), og det maa ogsaa ind-
rommes, at det Omraade, som man kan paavise, ikke er ret stort.
Men i Domspraksis anerkendes det, at der netop paa Approbations-
omraadet er Plads for Anvendelsen af Analogi®?).

Reparabel er Lovgivningen imidlertid ikke, naar der bevidst og
polemisk vendt imod zldre Ret af Lovgiveren opstilles et Omraade,
hvorfra en hidtil udgvet Approbationsmyndighed forvises. Den
postulerede Trang til subsidier Regeldannelse er i saa Fald Udtryk
for Tilsynsmyndighedens Onske om Indforelse af den Tilstand, som
gjaldt for Lovendringen, oy Regeldannelsen gaar direkte imod det med
Lovendringen tilsigtede, nemlig at skabe en Frihedssfeere for Kommu-
nalforvaliningen.

Dersom vi ser paa Kgbstadkommunerne, er det ikke vanskeligt at
paavise den af Lovgiveren enskede Frihedssfere. Approbations-
befajelserne i K. K. L. § 22, 1—3. Stk., vedrgrer Formueforvalt-

60) Ross i T.f. R. 1931, S. 249—50 med Henvisning til Rechtsquellen, Kapitel
XIII, 7—9.

81y Dansk Forvaliningsret, S. 35. Castberg antager S. 99—100, at selv Love, der
gor Indgreb i Borgernes Frihed og Ejendom, maa kunne anvendes analogt eller for-
tolkes udvidende, naar man ellers ikke kan faa fornuftig Mening i Loven, og han
naevner nogle Eksempler fra norsk Praksis.

62) Sagen Landbostandens Forsikringsselskab mod Senderborg Byraad, jir.
S. 103 og 136—37.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 8
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ningen og ikke de lgbende Indtegter og Udgifter, det er Kapital-
budgettet, som Lovgiveren har for Oje, og ikke Driftsbudgettet.
Naar Hojesteret endog gaar saa vidt, at Retten i 1929 underkender
en 56 Aar gammel ministeriel Praksis, der ikke kunde siges at ved-
rare Driftsregnskabet, er der ingen Grund til at antage, at Dom-
stolene vil anerkende en ministeriel Praksis, hvorefter der i Kraft af
en meget fri Analogi eller vel rettere ud fra »Sagens og Forholdets
Natur¢ opstilles Regler om Samtykke til Afholdelse af visse Drifts-
udgifter, selv om disse er af stadig tilbagevendende Karakter. Heri-
mod taler endvidere, at det ved Bestemmelsen i L. K. L. § 15 a og f
er paalagt Sogneraadene at indhente Amtsraadenes Samtykke til at
lade Sognekommunerne overtage vedvarende Forpligtelser, som ikke
direkte ifelge Lovgivningen paahviler dem, samt til at yde Bidrag til
Foreninger og Institutioner udover ialt 1 pCt. af Aarets anslaaede
Skattebelgb, medens tilsvarende Bestemmelser ikke findes i For-
holdet imellem Indenrigsministeriet og Amtsraadene og Byraadene.
Denne Forskel i Lovreglerne maa ngdvendigvis betyde, at Amts-
raad og Byraad er friere stillet end Sogneraad, hvilket for Amts-
raadenes Vedkommende endog har fundet direkte Udtryk i Bestem-
melsen i L. K. L. 1933 § 24, 5. Stk., om, at hejere Stadfzestelse paa
de af Amtsraad tagne Beslutninger kun udfordres, hvor dette sser-
ligt er bestemt i Lovgivningen, jfr. tidligere den tilsvarende Bestem-
melse i L. K. L. 1867 § 48, 4. Stk.

Praksis anerkender imidlertid ikke denne Fortolkning, men vi
maa her sondre imellem Praksis 1 Aarene 1869—89, hvor man synes
at have varet klar over Approbationens begrensede Omraade, og
yngre Praksis. I den anferte Periode, hvor Bache var Departements-
chef, kan man ikke spore nogen Usikkerhed, og at dette ikke beror
paa Tilfeldigheder, men er Udtryk for en rationel Fortolkning af
Loven, ses allerede af en Afggrelse fra 1865. Vi sigter herved til en
Skrivelse af 15. April 1865 til Kgbenhavns Magistrat, som havde
anmodet Indenrigsministeriet om at udvirke, at en kgl. Resolution
af 4. Decb. 1844 om Grundlaeggelse af et Reservefond og dettes
Forpgelse ved aarlig Oplegning af en Del af Renten blev opheavet.
Ministeriet svarede hertil, at »Ministeriet anser den kgl. Resolution
af 4. Decb. 1844 som allerede hzvet ved Lov af 4. Marts 1857,
navnlig sammes § 17, ¢ hvis Forskrifter Begreensningen af Communal-
bestyrelsens Raadighed over Communens Midler nu alene®®) maa

%) Bemzrkningen er for vidtgaaende, jir. Lovens § 4 og Speciallovgivningen.
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soges .. ... .. ¢, hvorfor Kommunalbestyrelsen kunde lade Reserve-
fonden gaa ind under Masseformuen og ophere med Renteopleg-
ningen. Denne Udtalelse er meget betydningsfuld, da den synes at
have medfert, at Kgbenhavns Kommunalbestyrelse ikke senere har
ulejliget Indenrigsministeriet med Andragender om overfledige
Approbationer.

I samme Retning gaar en Udtalelse af 8. Marts 1873 om, at Sam-
tykke til Nedrivning af en Jordemoderbolig ikke var nedvendigt
efter L. K. L. 1867 § 53, og en Udtalelse af 14. Okt. 1873 om, at det
efter Bestemmelsen i K. K. L. 1868 § 20 ikke kunde antages, at en
Kobstadkommune skulde indhente Indenrigsministeriets Samtykke
til at szlge en Ejendom til Nedbrydning.

Men at Opfattelsen senere skifter, ses af en Skrivelse af 12. Maj
1893, hvori Indenrigsministeriet samtykker i, at en Kgbstadkom-
mune yder et Tilskud til Lenning af en Trediepraest i Byen, idet det
i Skrivelsen anferes, at det i Almindelighed ligger udenfor Byraadets
Opgave at yde Tilskud til Preaestelonninger, og at Ministeriet derfor
kun under ganske s®rlige Omstendigheder vil kunne give sit Sam-
tykke dertil. Fra 1899 og 1905 foreligger de to tidligere nzvnte
Afggrelser, hvorefter Indenrigsministeriet skal samtykke i, at Kgb-
stadkommuner indtrseder i gensidige Forsikringsselskaber og Andels-
selskaber. I 1907 fremssettes der en uklar Udtalelse af 23. Febr., der
nermest forudsatter, at Indenrigsministeriet skal meddele Sam-
tykke til, at Kgbstadkommuner meddeler Selskaber og private Gas-
koncessioner. Fra 1909 kan der paavises en Skrivelse af 25. Aug.,
hvori det forudssttes, at Indenrigsministeriet skal approbere en
imellem et Byraad og nogle Lodsejere ved en privat Vej indgaaet
Overenskomst, ifglge hvilken Kgbstadkommunen forpligter sig til
ikke at anvende de den tilhgrende Grunde ved Vejen paa anden
Maade end til almindelig Feaerdsel, medmindre Lodsejerne samtyk-
ker, i Skrivelse af 6. Jan. 1914 forudssttes Nodvendigheden af
Approbation af Ydelse af Tilskud til et Andelssvineslagteri, i Skri-
velse af 14. April 1925 til Overtagelse af Vedligeholdelsespligt for
en Bro, i Skrivelse af 29. Sept. 1932 til Ydelse af Understgttelse til
en Borgmesters Enke, i Skrivelse af 3. April 1934 til Tilskud til et
Skibsveerft og i Skrivelse af 13. Marts 1936 til Ydelse af Understot-
telse til en fhv. Kemner.

Dette er tilfeldige Udpluk af en langvarig og hejst usikker Praksis
paa Approbationsomraadet, idet der samtidig kan paavises en

8%
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Raekke Udtalelser, der er Udtryk for korrekt Lovfortolkning®4). I
de senere Aar kan Usikkerheden fores direkte tilbage til Oxholms
Leere om, at Sognekommunerne med Amisraadenes Samiykke kan
paatage sig Opgaver, som ligger udenfor Kommunernes »naturlige
Virkekreds«, en Leere, der, som vi senere skal paavise, er forfejlet
saavel med Hensyn til Tilsynsmyndighedens Placering som med
Hensyn til Kravet om Lovhjemmel til Udgifters Afholdelse, hvad
enten vi ser den fra et historisk, et retsmetodisk eller formelt-logisk
Synspunkt.

Denne Vaklen i Praksis ber opgives, navnlig efter at Hojesteret
11929 har taget Afstand fra den fri Analogi. Kravet om Approbation
paa Afholdelse af visse Driftsudgifter er uhjemlet, hvilket Byraadene
igvrigt som Regel er klar over, idet de simpelthen ikke foreleegger
disse Spergsmaal. Praksis faar derfor en tilfeeldig Karakter. Men
hermed vere ikke sagt, at der ikke kan blive Tale om at kraeve
Approbation paa enkelte begransede under Formueforvaltningen
henhgrende Omraader i Kraft af en Analogi. Approbationens Hoved-
omraade er netop Formueforvaltningen, og det maa efter almindelige
Regler kunne anses for tilladeligt her at fjerne visse Uklarheder ved
Analogi og udvidende Fortolkning.

Vi omtalte tidligere Administrationens faste Praksis i Tiden efter
L.K. L. 1867 og K. K. L. 1868, hvorefter der kravedes Tilladelse
fra Indenrigsministeriet til en Amts- eller Kgbstadkommunes Over-
tagelse af Garanti for Laan ifelge en Analogi fra Laanereglerne, en
Praksis, som i Hgjesteretsdommen Landbostandens Forsikrings-
selskab mod Senderborg Byraad er forudsat at veere lovlig. Ved
K. K. L. 1933 § 22, 1. Stk., er det nu udtrykkeligt bestemt, at et

64) Som Fortsxttelse af Baches korrekte Lovfortolkning skal fra nyere Tid kun
navnes:

Skrivelser af 3. Marts 1921 og 9. Aug. 1932: Godkendelse af Forretningsorden for
Byraad unedvendig.

Skrivelse af 20. Jan. 1932: Sogneraadet fastsetter uden Approbation Takster for
Vand. Lovs. B 1932, S. 19—20.

Skrivelse af 17, Febr. 1932: Et Amtsraad har ikke Pligt til at godkende en mellem
et Sogneraad og et privat Elektricitetsvaerk indgaaet Overenskomst, hvorefter
Verket faar en szdvanlig Koncession, saafremt der ikke i Koncessionen er Bestem-
melser, som falder ind under L. K. L, § 26 (Laan, Afh®ndelse af fast Ejendom
0. 8. V.).

Skrivelse af 23. Okt. 1937: Et Amtsraad skal ikke samtykke i, at en Sognekom-
mune borttransporterer en Fordring.
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Byraad ikke uden Indenrigsministeriets Samtykke kan forpligte
en Kobstadkommune ved Overtagelse af »Kaution eller anden
gkonomisk Garanti¢, og man kan derfor forst rejse det Spergsmaal,
om det dog ikke maatte vere en Folge af den ®ndrede Lovregel, at
Indenrigsministeriets Samtykke maa indhentes til en Kgbstad-
kommunes Indtredelse i et gensidigt Forsikringsselskab, en Brugs-
forening eller anden Forening®?), hvor der er et vist Ansvar for den
gkonomiske Enheds Forpligtelser. Til Statte for denne Fortolkning
af Udtrykket »gkonomisk Garanti« kunde man henvise til, at det i
K. K. L. § 22, 5. Stk., nu er udtrykkeligt bestemt, at Indenrigs-
ministeriets Samtykke ikke er nedvendigt til Kebstadkommuners
Garanti for Laan til Grundejere til Bestridelse af Udgifter ved Ind-
leeg af Gas, Vand og Elektricitet i Ejendomme paa Byens Grund
samt ved Gade-, Vej- og Kloakanleg, naar Laanene afdrages i
Lobet af hojst 15 Aar med mindst !/, aarlig, idet man kunde anfore,
at Overtagelse af Garantier, der ikke falder ind under Undtagelsen,
omfattes af Hovedreglen og altsaa krever Indenrigsministeriets
Samtykke.

Nu kan man efter Administrationens Praksis ikke anlzgge en
altfor formel Fortolkning af disse Lovbestemmelser, idet dette kan
fore til Resultater, som Domstolene neppe vil acceptere. Dersom
man f. Eks. forsgger at fortolke Reglen i L. K. L. § 28, 2. Stk.,
formelt-logisk, maa man komme til det Resultat, at Indenrigs-
ministeriets Samtykke ikke er nedvendigt til Amtskommuners Over-
tagelse af Garantier for Laan. Der staar i denne Lovbestemmelse
intet om, at et saadant Samtykke er nedvendigt, og der findes
heller ikke andetsteds Bestemmelser herom; efter det Synspunkt,
som ligger til Grund for Kommunallovgivningen, er Samtykke altsaa
ungdvendigt. Javel, vil Praktikeren sige, men det har dog vearet
antaget lige siden 1867, at Amtskommuner ikke kunde garantere
for Laan uden Indenrigsministeriets Samtykke, og der stod heller
ikke noget herom i den gamle Landkommunallov, men Tiden er
den bedste Loviortolker, og naar baade Kommunalforvaltningen og
Tilsynsmyndighederne i 70 Aar har levet efter en bestemt Regel,
som man har anset for forbindende, maa denne vzare blevet Rets-
norm efter de almindelige Regler om Retssedvaners Opstaaen. Men
herimod har den formelle Lovfortolker to gode Argumenter. Han

85) Til Indtraedelse i Kredit- og Hypotekforeninger kraves der Samtykke allerede
som Folge af, at der herved optages Laan.
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kan for det forste henvise til, at efter Bestemmelsen i L. K. L. § 24,
5. Stk., jir. L. K. L. 1867 § 48, 4. Stk., kreeves der kun hgjere Stad-
festelse paa de af et Amtsraad tagne Beslutninger, hvor dette
serligt er bestemt i Lovgivningen. Naar der derfor ikke findes et
udtrykkeligt Paabud til Amtsraadene om at sgge Stadfmstelse paa
Beslutninger om Overtagelse af Garantier, er dette efter Hoved-
reglen ungdvendigt. For det andet kan han henvise til en Modsst-
ningsslutning fra K. K. L. § 22, 1. Stk., idet det jo unzgteligt fra en
lovteknisk Betragtning vil vaere mearkeligt, om to Love af samme
Dato om samme Emne det ene Sted legaliserer en Praksis og det
andet Sted lader den bestaa ved Siden af Loven.

I Administrationens Praksis efter 1933 har Logikeren ikke faaet
Ret, idet det allerede i Cirkulsret Nr. 71 af 25. Marts 1933¢%) om
Landkommunalloven siges, at de Tilfelde, hvor Indenrigsministe-
riets Samtykke udkraeves til Amtsraadets Beslutninger, er de samme
som efter Loven af 1867, og Indenrigsministeriet stiller stadig Krav
til Amtsraadene om, at Beslutninger om Garantier for Laan skal
foreleegges for Ministeriet®?). Sagen er jo den, at de formel-logiske
Slutningsmetoder med deres »mere eller mindre bevidste Kneb og
rene Bondefangerier« og »lavkomiske Tricks¢, som Ross meget traef-
fende har gjort opmeaerksom paa, mere trives i Rettens Teori end i
dens Praksis®®), og med Domstolenes hidtidige Syn paa Retsdan-
nelsen er der god Grund til at tro, at Administrationens Fortolkning
paa dette Punkt i givet Fald vil blive accepteret ud fra den Betragt-
ning, at der foreligger en aabenbar Lapsus i Landkommunalloven,
og at det ikke har veeret Lovgiverens Hensigt at gore nogen Andring
paa dette Punkt, en Skinbegrundelse, da Lovgiveren i Landkom-
munalloven ikke har skeenket Problemet en Tanke, og man derfor
ikke kan sige nogetsomhelst om, hvad der har vaeret hans Hensigt.

Ved Fortolkningen af Udtrykket »ekonomisk Garanti«i K. K. L.
§ 22, 1. Stk., maa vi derfor undersgge Lovgiverens Begrundelse for
her at kreeve Approbation og derefter ved en Formaalsfortolkning
spge at afgreense Reglens Omraade, og vi kan navnlig ikke drage
nogen Slutning fra de Definitioner, der andetsteds i Systemet er

66) Min. Tid. 1933, S. 94 ff.

67y Jfr. Skr. 13. Marts 1934, Lovs. B 1934, S. 100, hvor dette udtrykkeligt anfo-
Tes.

%8) Ross: Virkelighed, S. 130. Herved sigtes der formentlig til tysk Teori, da
Karakteristikken ikke passer paa den danske friretligt pregede Retsvidenskab.
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givet af Garantikontrakten®®), da disse er opstillet med helt andre
Retsregler for Jje.

Motiverne til Lovbestemmelsen fremhever forst, at Reglen for-
melt er ny, men i Realiteten kun betegner en Lovfastelse af gammel
Praksis, der har veeret anset som en Konsekvens af Reglerne i
K. K. L. 1868 om Optagelse af Laan. Og dernest begrundes Und-
tagelsen for Installationslaan med, at disse Laan ofte kun omfatter
Smaabelgb, at Indhentelse af Samtykke vil volde en Del Ulejlighed,
og at Tilsynsmyndighedens Interesse varetages gennem Afdrags-
bestemmelsen). Disse Betragtninger er i udmerket Overensstem-
melse med Premisserne til Hojesteretsdommen Landbostandens
Forsikringsselskab mod Senderborg Byraad, der netop fremhever,
at der ikke ved Indtreedelsen i det gensidige Forsikringsselskab fore-
laa en saadan ekstraordincer Ristko, at Indenrigsministeriets Sam-
tykke var nedvendigt?!).

Den nzrmestliggende Fortolkning af Lovbestemmelsen synes her-
efter at veere, at Indenrigsministeriets Samtykke normalt ikke kree-
ves til en Kgbstadkommunes??) Indtredelse i et gensidigt Forsik-
ringsselskab, en Brugsforening, et Vandvearksinteressentskab eller
lignende, idet der herigennem ikke paadrages en ekstraordineer
Risiko, og man kan formentlig bedst udtrykke Reglen saaledes, at
Indenrigsministeriets Samtykke i det hele er unsdvendigt, naar
Ansvaret paadrages som et naturligt Led i en Retshandel, hvis
Hovedformaal er et andet end Garantien. Denne Fortolkning er
beslegtet med den Fortolkning, der i Praksis foretages af Udtrykket
Kaution i § 48 i Lov Nr. 277 af 30. Juni 1922 om Umyndighed og
Lavvergemaal?®). I Praksis har man ved en Fortolkning udvidet

) H. Ussing: Kaution, Kebenhavn 1928, S. 396: Aftalen, hvorved en Person
lover at paatage sig en skonomisk Risiko, som et Foretagende medferer for Med-
kontrahenten.

70) R. T. 1928—29, Till. A Sp. 4259.

71 S, 103.

72) For Sognekommuners Vedkommende forer formentlig Regleni L. K. L. §15,a)
om Amtsraadets Samtykke til Overtagelse af vedvarende ikke-lovhjemlede For-
pligtelser til det modsatte Resultat, jfr. Indenrigsministeriets Skrivelser af 5. Jan.
1932, Lovs. B 1932, S. 6, og 4. Juli 1935 om Amtsraadets Samtykke til Indtradelse i
Brugsforeninger.

73) Ussing L. c., S. 25—26, Justitsmin. Skr. Nr. 200 af 23. Decb. 1925, Min. Tid.
1925, S. 191 om, at en umyndig med Pupilautoriteternes Samtyklke kan indtrede i en
Kreditforening, og Skr. 23. Febr. 1935 om Indtrazdelse som Medlem af et Vand-

varksinteressentskab, Ussings Fortolkning er ogsaa en Formaalsfortolkning, se
nerm. U. f. R. 1925 B, S. 174—80, 229—31, 231—32.
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Undtagelsesbestemmelsen til ogsaa at omfatte Garantier for Laan
til Installation af W. C.79).

I de kommunale Styrelseslove findes der igvrigt nogle Lovbestem-
melser om Stiftelse og Ophaxvelse af kommunale Interessentskaber,
der medfgrer, at man ikke kan analogisere fra Reglerne om Appro-
bation af Laan til Interessentskaber imellem Kommuner. Ogsaa disse
Bestemmelsers Fortolkning giver Anledning til megen Tvivl paa
Grund af deres Kortfattethed. Reglerne findes i L. K. L. § 13 og
§ 25, 2. Stk., og K. K. L. § 22, 6. Stk.

Det er ikke enhver Form for Interessentskab imellem Kommuner,
der falder ind under Lovbestemmelserne og deres Krav om Tilsyns-
myndighedens Godkendelse af Interessentskabets Stiftelse?). Det
anferes i K. K. L. § 22, 6. Stk., at dreje sig om Fellesskaber i Hen-
seende til »Ting- og Arresthuse, Tvangsarbejdsanstalter, Sygehuse
og lign.« og i L. K. L. § 25, 2. Stk., for Amtskommunernes Vedkom-
mende om »fzlles Arbejdsanstalter, Sygehuse og desl.«. For Sogne-
kommunernes Vedkommende anvendes Udtrykket »Skoler eller
andre Ejendomme eller Indretninger«.

Ved denne Opregning haves der, i hvert Fald naar der bortses fra
Sognekommuner, visse Fallesskaber vedrgrende faste Ejendomme
for Gje, og et Interessentskab imellem Kommuner om Anskaffelse
af en Damptromle eller en Brandsprejte maa kunne stiftes uden
Approbation, hvilket antages i Praksis, idet der ikke s@ges om
Approbation paa Stiftelse af saadanne Lgserefzllesskaber, med-
mindre der er Tale om Optagelse af Laan. For at der kan tales om
et Fellesskab, maa der endvidere foreligge en Virksomhed, der til-
horer flere Kommuner eller drives for deres Regning saaledes, at de
participerer i Overskud og Underskud i et bestemt Forhold for
Eksempel efter Indbyggertal, Sygedage, Antal Arrestanter, Kapital-
indskud eller lignende. De i Praksis overordentlig almindelige Aftaler
imellem Kommuner om Indleggelsesret paa Sygehuse og Anstalter
for bestemte faste Takster i Forhold til Antallet af Patientdage fra

74) Skr. 1. Maj 1933 og Cirkulere Nr, 102 af s, D. om Kgbstadkommunalloven,
Min, Tid. 1933, S. 144. Der foreligger en udvidende Fortolkning af Udtrykket Kloak-
anleg i K. K, L. § 22, 5. Stk., eller en Analogi.

75) I det folgende ses der bort fra Spergsmaalet, om der maa drages visse Graen-
ser for de Interessentskaber, som Kommuner kan indtraede i, ud fra Betragtninger
om disses Formaal, og dette gelder ogsaa det om Indtradelse i Foreninger ovenfor
udviklede. Dette Spergsmaal behandles i § 20.
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vedkommende Kommune, Levering af Vand og Elektricitet fra den
ene Kommunes Verker til den anden Kommunes o. s. v. omfattes
ikke af de anferte Lovbestemmelser og maa derfor anses for forbin-
dende uden Tilsynsmyndighedernes Approbation. I Praksis fore-
legges saadanne Aftaler ikke til Approbation.

Dersom man ser bort fra Handelspladser og Flekkekommuner
samt Landdistrikter, kan man med Hensyn til disse kommunale
Interessentskaber opstille en Rekke Kombinationer:

1) Fallesskab imellem Amtskommuner,
2) Fallesskab imellem Amtskommuner og Kgbstadkommuner,
3) Fwxllesskab imellem Amts- og Sognekommuner,
4) Fellesskab imellem Kgbstadkommuner,
5) Fellesskab imellem Kegbstad- og Sognekommuner,
6) Fellesskab imellem Sognekommuner
a) indenfor samme Amtsraadskreds,
b) indenfor forskellige Amtsraadskredse.

Af disse er 3) ret upraktisk, da Sognekommuner og Amtskom-
muner supplerer hinanden saaledes, at Opgaverne som Regel ikke
er fzelles. Navnlig har Sognekommunerne ikke Opgaver med Hensyn
til Sygehusveasenet.

Naar vi underspger Lovbestemmelserne, vil vi se, at disse ikke
dekker alle de ovenfor navnte Kombinationer. 1) omhandles i
L.K.L.§25,2.Stk.,4)i K. K. L. § 22, 6. Stk., og 6a)i L. K. L. § 13.
Kombination 2) omtales baade i L. K. L. § 25, 2. Stk., og K. K. L.
§ 22, 6. Stk., men vi er her ude for det merkelige Tilfeelde, at der
med Hensyn til Ophaevelse af Fellesskaber findes to forskellige
Regler i Love af samme Dato. Efter Kgbstadkommunalloven kan
nemlig et Ejendomsfexellesskab imellem Amts- og Kobstadkommu-
ner, der er stiftet ved frivillig Overenskomst, naar Kommunerne
ikke er enige om Ophavelsen, ikke opheves ved Indenrigsmini-
steriets Resolution, medens administrativ Opheevelse ogsaa i denne
Situation skulde kunne ske efter Bestemmelsen i Landkommunal-
loven. Den forste Regel er den, der fandtes i K. K. L. 1868 § 20,
2. Stk., medens den sidste Regel er ny, se L.K.L. 1867 § 49,
5. Stk.

Den Situation, der her foreligger, er noget uklar, hvilken Lov-
bestemmelse skal man give Fortrinnet? Lettest var det, om man
med Herman von Bremen kunde erklere: »Messieurs! I har Ret
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begge to, hver paa sin Maade.« En Afgerelse maa imidlertid traffes,
og da det ikke har veret tilsigtet at give en endret Regel, maa man
veere berettiget til at se bort fra den Modstrid, der er til Stede, og i
Sammenstodstilfeldet lade Kebstadkommunallovens Regel faa For-
trinnet saaledes, at Fellesskabet under de anferte Forudsstninger
ikke kan ophaves administrativt eller dog ikke mod en Kgbstad-
kommunes @Jnske?s). ) '

Kombinationerne under 3), 5) og 6b) er ulovbestemte, idet L. K. L.
§ 13 efter Overskriften til Kapitlet og Paragraffens Ordvalg kun har
Sognekommuner for Jje og kun Sognekommuner i samme Amts-
raadskreds (»Amtsraadets¢). Man kan derfor i disse Tilfelde rejse
det Spergsmaal, om Stiftelse af saadanne kommunale Fellesskaber
kun kan ske med Tilsynsmyndighedens Approbation, og om Ophze-
velse kan ske administrativt, naar en af Kommunerne gnsker det,
eller om Sagen maa henvises til Domstolene, dersom Kommunerne
ikke kan blive enige?”). Med Hensyn til Opheevelse af Fellesskaber
imellem Kgbstad- og Sognekommuner maa man endvidere, da Reg-
lerne i Kgbstad- og Landkommunalloven ikke er ens, sperge, om
man i givet Fald skal analogisere fra den ene eller den anden Lov-
regel, idet vi ved Analogisering fra Landkommunalloven kommer
til en videregaaende Adgang til administrativ Opheaevelse af Felles-
skabet end efter Kgbstadkommunalloven.

Naar Lovbestemmelser er saa tilfeeldige og uklare, ja tildels mod-
stridende, som det her er Tilfeldet, er der al mulig Grund for
Administration og Domstole til at drive Retspolitik og harmonisere
dem, og dette sker da ogsaa i Administrationens Praksis, hvor det
antages, at Reglerne om Stiftelse og Ophavelse kan udvides ved

76) Jfr. Skrivelser af 15. Jan. 1876 og 30. Decb. 1879 om, at Ministeriet ikke
havde Kompetence til at fastsztte andre Vilkaar end dem, hvorom Amtsraad og
Byraad kunde blive enige.

77) Amtsraadets Afgerelse af, om Fzllesskabet skal oph®ves imod en Kommunes
Protest, kan, dersom der ikke foreligger usaglige Bevaggrunde, ikke indbringes for
Domstolene, idet der foreligger en diskretionzr Befajelse (»skellig Grund«), men kan
derimod nu indankes for Indenrigsministeriet, L. K. L.. 1933 § 13 in fine, cfr. for
zldre Ret, Indenrigsm. Skr. 29, Decb. 1870, der er citeret i Hojesteretsdommen
Jens Jensen m. fl. mod Sogneraadet i Haraldsted-Allindemagle i U. {. R. 1876, S. 302.
Lovbestemmelsen kan dog ikke vzre til Hinder for, at Amtsraadet til Domstolenes
Afgorelse henskyder Afgerelsen af visse Forudsztninger ang. en Afregning, se
Hgojesteretsdommen van Deurs mod Skamstrup Sogneraad i U. f. R. 1872, S. 906 og
Dansk Forvallningsret, S. 431.
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Analogi ogsaa til Kombinationerne 3), 5) og 6b). Domsafgarelser
foreligger ikke. Kombinationen 6b) har foreligget to Gange med
Hensyn til Opheavelse, og i begge Tilfxlde antoges det, at Op-
hevelse kunde ske administrativt ved Amtsraadenes samstem-
mende Resolution, nanset Protest fra et enkelt Sogneraad?). Der-
som Amtsraadene ikke kan blive enige, er det et Spergsmaal, som
dog ikke hidtil har foreligget, om Indenrigsministeriet kan treeffe
Afggrelse, jfr. Grundsztningen i L. K. L. § 13, 1. Stk. in fine, og
2. Stk. in fine.

Endelig har der en enkelt Gang i Administrationens Praksis veret
rejst Spergsmaal om, hvorledes et Faxllesskab imellem en Kgbstad-
kommune og en Sognekommune kan opheves, og man antog da, at
dette kunde ske administrativt, saaledes at Vilkaarene fastsattes
af Indenrigsministeriet’®). Da Spergsmaalet ikke er ret praktisk,
skal vi kun navne, om dog ikke i Tilfwelde af Sogneraadets Protest
imod Oph@velsen Amtsraadet maa tiltreede®?), og i Tilfzlde af
Byraadets Protest Spergsmaalet henvises til Domstolene®?).

Medens der efter de anfgrte Lovbestemmelser intet er til Hinder
for, at en enkelt Kommune udtraeder af et Fellesskab, naar der er
Enighed herom, og en saadan Udtradelse i visse Tilfxlde kan gen-
nemtvinges administrativt, maa Spergsmaalet, om Optagelse af
andre Kommuner kan finde Sted, selv om der ikke er Enighed
herom imellem Kommunerne, afgeres efter Reglerne i Fellesskabs-
aftalen og dennes Forudseetninger. Er der her intet swrligt Holde-
punkt for det modsatte, maa der til Optagelse af nye Deltagere
kreves Samtykke fra samtlige deltagende Kommuner, se Hojeste-
retsdommen Tved-Tange-Lustrup Sogneraad mod Vilslev-Hunderup
Sogneraad i U.f. R. 1887, S. 546.

I Praksis har man hidtil kunnet tilvejebringe fornuftige Ordninger
af interkommunalt Samarbejde ved frivillige Aftaler®?), og man har
derfor i Danmark kunnet undvere en serlig Lovgivning paa dette

78) Skrivelser af 23. Marts 1896 og 20. Juni 1938.

79) Skr. 21. Novb. 1872, der dog kun er en vejledende Udtalelse.

80) Grundsetningen i L. K. L. § 13, 1. Stk. Efter Ordlyden kan man maaske
sparge, om dette ikke direkte folger af Bestemmelsen.

81) Den sidste Losning synes den rimeligste efter den Vaegt, der under Forhand-
lingerne om K. K. L. 1868 § 20 fra Rigsdagens Side blev lagt paa Domstolsbeskyt-
telse for Kgbstederne.

82) Et af de interessanteste Tilfzelde er Isefjordsvearket, som er et Interessentskab
bestaaende af Frederiksberg Kommune, et Andelsselskab og et Aktieselskab.
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Omraade®?), medens en saadan er gennemfert baade i Sverige og
Tyskland. Dette er et udmerket Vidnesbyrd om den politiske Kul-
tur og Evne til sagligt fordrageligt Samarbejde, som maa siges at
veere til Stede i dansk Kommunalforvaltning, og saa leenge dette er
Tilfzeldet, er der ikke Grund til at efterlyse storre Klarhed i Rets-
forholdene paa dette Omraade®?).

Endelig synes der at kunne blive Tale om Anvendelse af en
Analogi fra Reglerne om Nodvendigheden af Approbation af Afhen-
delse af fast Ejendom til Indgaaelse af Lejemaal paa saa lang Tid,
at det fra en real gkonomisk Betragtning ganske maa sidestilles med
Salg. Der er i denne Henseende ingen Grund til at gere nogen For-
skel paa et Lejemaal paa 100 eller 50 Aar og et Salg. Praksis er i
Overensstemmelse hermed®?). Men da Reglen i Anordningen af
1837 § 25 om Approbation paa Lejemaal vedrgrende Kgbstad-
kommunernes Jord, der er indgaaet paa leengere Tid end hidtil eller
anderledes end ved offentlig Auktion, netop blev stroget i 1868-
Loven, kan man ikke analogisere til enhver Lejekontrakt paa len-
gere Tidsvilkaar end de szedvanlige.

Ved foranstaaende Gennemgang af de foreliggende positive For-
tolkningsdata er de kommunale Tilsynsmyndigheder formentlig
blevet overbevist om, at der i dansk Ret i Modsztning til tysk Ret
er Realiteter bag Laeren om Tilsynsbefgjelsernes principielle Lov-
bundethed. Denne Leere bygger paa en detailleret Gennemgang af
Lovgivningen, dennes historiske, ideologiske og politiske Forud-
setninger og Domspraksis og kan yderligere paaberaabe sig Til-
synsmyndighedernes Praksis, navnlig i den forste Periode efter
Kommunalreformerne i 1867—68. Det bestrides ikke, at Tilsyns-
befgjelser kan stottes paa en Praksis fra Absolutismens Tid eller
paa Analogi, men Omraadet herfor er beskedent. Tendensen imod
en friere Analogisering ber opgives, da Hgjesteretsdommen fra 1929
viser, at Domstolene vil stille strenge Krav for at anerkende det
begrundede i at udvide Tilsynsbefgjelserne ved Analogi.

83) Se dog nu for Hovedstadens Vedkommende Reglerne i Lov Nr. 84 af 31. Marts
1937 §§ 12—14.

84) Der tiltrenges maaske Regler om Revision og Regnskabsopgerelse, men
dette staar i Forbindelse med, at disse Regler i de kommunale Love i det hele turde
vare antikverede.

85) Skr. 17. Maj 1939 (100 Aar) og 27. Sept. 1924 (50 Aar).



KAPITEL 2
APPROBATIONSINSTITUTTET

§ 11. Approbationen som Gyldighedsbetingelse.

I de kommunale Styrelseslove findes der en Rakke Regler, hvor-
efter en Kommunalbestyrelses Beslutning af konkret Indhold skal
approberes af Tilsynsmyndigheden. I K. K. L. § 19, 1. Stk., fast-
settes det saaledes, at et Byraad med Indenrigsministeriets God-
kendelse kan bestemme, at Borgmesteren overtager Formands-
hvervet i Brandkommissionen og Sundhedskommissionen, og efter
§ 22 (»Samtykkeparagraffen«) skal Indenrigsministeriet godkende
Optagelse af faste Laan og Overtagelse af visse Garantier, Forbrug
af Kapitalformue, Afhendelse og Pantswetning af fast Ejendom,
Erhvervelse af nye faste Ejendomme og Stiftelse af visse Felles-
skaber med andre Kommuner. I L. K. L findes der nogle i Prin-
cippet til K. K. L. § 22 svarende Bestemmelser, men herudover
fastsaettes det, at Sogneraadet skal indhente Amtsraadets Sam-
tykke til Kommunens Overtagelse af vedvarende Forpligtelser, som
ikke paahviler den direkte ifglge Lovgivningen, til Ydelse af Bidrag
til Foreninger og Institutioner udover ialt 1 pCt. af Aarets anslaaede
Skattebelgb og til at yde Sogneraadets Formand Vederlag eller
Medhjelpssum af Kommunens Kasse udover et nzermere fastsat
Belgb, L. K. L. § 15.

Endvidere findes der udenfor Styrelseslovene talrige Bestem-
melser om Approbation af Forvaltningsakter. Til Udskrivning af
kommunale Skatter, der overstiger et vist Belob, skal der indhentes
Samtykke fra Tilsynsmyndigheden, Lov Nr. 79 af 20. April 1908
§ 22, 2. og 6. Stk., samt for Amtskommuners Vedkommende L. K. L.
§ 28, 1. Stk., Afkrevelse af visse Bodetilleg til Kommunen ved
Efterbeskatning kan kun ske med Indenrigsministeriets Godken-
delse, Lov Nr. 28 af 18. Febr. 1937 § 43, 3. Stk. Efter Bestemmelsen
1 Folkeforsikringslovens § 40, 6. Stk., skal Planer og Beregninger
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vedrerende Aldersrentenyderboliger godkendes af Socialministeriet,
Ansattelse af Lerere ved Kobsteders Kommuneskoler skal god-
kendes af Undervisningsministeriet, Lov Nr. 211 af 20. Maj 1933
§ 30, 5. Stk., o.s. V.

Lovbestemmelserne indeholder derimod som Regel ikke neermere
Bestemmelser om, hvad der er Virkningen af, at en Kommunal-
bestyrelse undlader at indhente Tilsynsmyndighedens Approbation
i de Tilfzlde, hvor der er paabudt Foreleggelse til eventuel Appro-
bation, og da det i Praksis sker, at disse Lovbestemmelser over-
treedes, kan man rejse det Spagrgsmaal, om en saadan Undladelse
medfgrer, at Beslutningen er ugyldig?).

Sporgsmaalet besvares som Regel bekreftende i tysk Forvalt-
ningsret, hvor den herskende Lere opstiller en for Approbations-
tilfeldene fm:lles Regel, en Enhedslgsning, hvorefter ikke-appro-
berede Kommunalbestyrelsesbeslutninger er ugyldige. Efter Otto
Mayers Opfattelse kan det som en fwzlles Regel for de Tilfxlde, hvor
der er forbeholdt Tilsynsmyndigheden en Medvirkning gennem
»Zustimmung« og »Genehmigungy, fastslaas, at den Forvaltningsakt,
som ikke er approberet, mangler »Rechtswirksamkeit«, hvorved han
vil udtrykke, at den er ugyldig, idet den ikke frembringer de Rets-
virkninger, hvorpaa den er rettet?). Fleiners Resultat er det samme,
idet han henfgrer Approbationen under de forebyggende Tilsyns-
midler, som begrunder et Vergemaal for Staten over Kommunen i
bestemte Retninger, og antager, at der forst ved Tilsynsmyndig-
hedens Tiltredelse af en Beslutning om Optagelse af Laan, Salg af
fast Ejendom og Valg af Tjenestemend kommer en retsgyldig
Beslutning i Stand. En lignende Paralleliseren med Myndigheds-
reglerne foretages for Eksempel af Blodig og Bovensiepen3).

Castberg vil i Mods@®tning hertil henfgre disse Tilfelde under
Kompetenceoverskridelser, men mener ogsaa, at der kan opstilles
en almindelig Regel om, at den lovbestemte Godkendelse er Gyldig-
hedsbetingelse?).

Den foreliggende Overensstemmelse i Teorien kunde tyde paa,
at Enhedslerens Resultat er ret sikkert. Ved en nzrmere Under-

1) Om Ugyldighedsbegrebet se Dansk Forvaliningsret, S. 228.

2) Mayer: Verwallungsrecht, 1I, S. 398 sammenholdt med I, S.94—95.

3) Fleiner, S. 118—19, H. Blodig S. 260 i det S. 88 Note 10 citerede Vark og
Bovensiepens Artikel »Genehmigunge i H. W. R.

4) Castberg, S. 94—95 og 226—27.
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sogelse kan det imidlertid naeppe fastholdes, at Retsvirkningen af at
undlade at indhente Approbation overalt er den samme. Indholdet
af de Forvaltningsakter, der skal forelegges til Approbation, er saa
forskelligartet, at det paa Forhaand maa forekomme noget tvivl-
somt, om en Handlen i Strid med Normen altid faar den samme
Virkning. Hertil kommer, at den positive Lovgivning undertiden
fastslaar en Retsvirkning, der ikke stemmer med de anferte Teorier.
Den engelske Local Government Act 1933 indeholder f. Eks. i § 203
en udtrykkelig Bestemmelse om, at en Person, der laaner en Kom-
mune Penge, ikke skal vare forpligtet til at undersegge, om Laanets
Optagelse er »legal or regular«. Overtredelse af Approbationspaa-
budet kan derfor i dette Tilfelde ikke faa Ugyldighedsvirkning,
men kun paadrage Kommunalbestyrelsen Ansvar eller danne Grund-
lag for Nedleggelse af et Forbud?). Men naar dette er Tilfzldet,
kan det nappe anses for udelukket, at ogsaa Domstolene, som under
Lovens Tavshed om Retsvirkningerne maa treeffe Afggrelsen, under
visse Forudsatninger kan komme til et lignende Resultat ved For-
tolkning, og der kan i Praksis spores visse Tillgb hertil.

Vi kan fgrst nevne, at det efter dansk Ret neppe kan anses for
udelukket, at Bestemmelser om Approbation kan bortfalde ved
desvetudo, og der synes at foreligge et enkelt Eksempel herpaa.
Efter Kgbenhavnsloven af 1857 § 17, der ikke er formelt ophaevet,
kreeves der Samtykke fra Indenrigsministeriet bl. a. til Kob og Salg
af faste Ejendomme, der henhgrer til Kapitalformuen. Undtaget fra
Foreleggelse til Approbation er alene Salg af udenbys Jorder, naar
den indvundne Salgssum inddrages under Kapitalformuen, men
desuagtet har Magistraten ifglge en Praksis, der antages at gaa til-
bage til 1865, aldrig segt om Samtykke til Salg af indenbys Jorder.
Dersom det nu blot drejede sig om en Lovovertraedelse, der fandt
Sted i Dglgsmaal, vilde man maaske ikke kunne tilleegge denne for-
melt ulovlige Praksis Betydning. Lovovertreedelsen foregaar imid-
lertid ganske aabenlyst, idet Indenrigsministeriets Embedsmeend
stedse har haft Adgang til gennem Dagspressen at konstatere, at
der fandt Salg Sted, uden at der blev indsendt Andragender om
Approbation, og Forholdet har ofte fremgaaet af Andragender,
uden at der i disse blev sggt om Approbation af Salget. Det kan
endvidere dokumenteres, at Ministeriet ved flere Lejligheder har

5) Denne Fortolknings Rigtighed er bekrzftet af W. O. Hart, en af Forfatterne
til vLocal Governmente, i en Underhaandsskrivelse af 3. April 1939.
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haft Opmerksomheden henvendt paa Forholdet uden at ggre For-
seg paa at faa Reglen efterlevet. Tinglysningskontoret har tinglyst
Skoderne uden at forlange Dokumentation for Samtykke. Under
disse Forhold maa man sikkert erkende, at den retsundergivnes
gennem Alderstid fulgte retstrodsige Fremgangsmaade har sendret
Lovreglen, hvori det udtrykkeligt udtales, at Indenrigsministeriets
Samtykke kreves af Hensyn til Beslutningens Qyldighed, saa at
Indenrigsministeriet ikke nu kan stille Krav om Foreleggelse til
Approbation af Salg af indenbys Jorder. Denne Antagelse vil vare
i Overensstemmelse med den herskende Opfattelse af Ssdvaners
derogatoriske Kraft®). Undladelse af at ssge Approbation medferer
derfor i dette Tilfeelde hverken Ugyldighed eller anden Retsvirk-
ning; men en egentlig Undtagelse fra den af tysk Teori forudsatte
Regel om Ugyldighedsvirkning foreligger der ikke her, hvor det er
selve Lovbestemmelsen, der fra et retligt Synspunkt er beh=ftet
med visse Mangler.

Blandt Approbationstilfeeldene kan man udskille en Raekke Til-
feelde, hvor den Beslutning, som skal forelegges til Approbation, er
en Beslutning om at indgaa en Retshandel med Tredjemand. Herhen
herer navnlig Beslutninger om Kob og Salg af fast Ejendom og Op-
tagelse af Laan og for Sognekommuners Vedkommende Overtagelse
af vedvarende Forpligtelser, som ikke ifglge Lovgivningen paa-
hviler Kommunen. Vi vil undersgge, om Undladelse af at indhente
Approbation her kan antages at have Ugyldighedsvirkning, eller om
den kun, saafremt Betingelserne herfor igvrigt foreligger, bevirker,
at Tilsynsmyndigheden kan drage Kommunalbestyrelsen til Ansvar,
idet vi forelgbig har Laaneapprobationen for Jje.

Naar Medkontrahenten ved Retshandlens Indgaaelse er klar over
eller ber vide, at Approbation er eller vil blive naegtet, synes det
ikke betenkeligt at antage, at Aftalen er ugyldig. Dette vil vere i

) Jir. S. 218 med Note 48.

Hertil kan tilfojes, at efter engelsk-amerikansk Opfattelse kan en Lovbestem-
melse ikke bortfalde ved desvetudo, og dette er ogsaa den herskende Lere i Frankrig.
I Skotland antager man derimod, at Sedvanecr kan have derogatorisk Kraft. Se
nermere J. C. Gray, S. 193—97 i den S. 12 Note 7 citerede Bog.

Otto Mayer staar nermest paa det engelske Standpunkt, Verwalfungsrecht, I,
S. 89, hvor der i Note 17 gives en Oversigt over tysk Teoris Stilling til Spergsmaalet.
Walter Jellinek anerkender Sedvaners derogatoriske Kraft, Verwaltungsrecht, S. 117
med »Kurtaxen« som Eksempel fra Praksis.
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Overensstemmelse med, hvad man i andre Tilfzelde antager om
Virkningen af saakaldt ond Tro hos en Kontraktspart. Saadanne
Tilfeelde vil veere ret sjeldne. Oftere vil en Kommunalbestyrelse
under Forhandlingerne have fremhavet, at Aftalen er indgaaet
under Forbehold af Tilsynsmyndighedens Approbation, eventuelt
ved at indsatte en Klausul herom i Aitalen, og i disse Tilfzelde er
Sagen ogsaa klar. Tvivlsomme er derimod de Tilfzelde, hvor Spergs-
maalet om Approbation ikke har veret bergrt under Forhandlin-
gerne. At Kommunalbestyrelsen er forpligtet til at ansege Tilsyns-
myndigheden om Approbation og ikke, dersom den opdager at have
gjort en daarlig Forretning ved at sxlge en Grund billigt eller optage
et dyrt Laan, kan henlegge Sagen, er en Selviglge?), og denne For-
pligtelse maa om forngdent kunne fremtvinges af den private ved
Sagsanleg. Men hvorledes er Stillingen, dersom Approbation naegtes,
eller det senere opdages, at der ikke er sggt om Approbation?

Sporgsmaalet har navnlig veeret berert af Castberg og Bilirckner.
Efter Castbergs Opfattelse opstaar der ikke noget Retskrav imod en
Kommune i de Tilfeelde, hvor Kommunen efter Lovgivningen ikke
kan paatage sig Forpligtelser af en vis Art uden Kongens Godken-
delse, saafremt Godkendelse ikke bliver indhentet. Castberg modi-
ficerer dog straks sit Standpunkt gennem en noget kortfattet Hen-
visning til, at de almindelige privatretlige Regler maa gzlde om
Forholdets Ordning, saafremt Parterne har handlet i Henhold til
Aftalen, og det fremgaar af hans Fremstilling, at man i hvert Fald
i norsk Domspraksis ikke har taget klart Standpunkt til Spergs-
maalet i hele dets Rakkevidde?).

Biirckner vil ligeledes i disse Tilfselde give de til Tilsynet knyttede
Interesser Fortrinnet. Dette fremgaar af, at han henferer »die auf-
sichtsrechtlichen Genehmigungen, die private Rechtsgeschifte der
Gemeinden und anderer Selbstverwaltungskérper zum Gegenstand
haben« under de »privatrechtsgestaltende Staatsakte«, som han be-
handler, idet Kriteriet for, om en Handling er »privatrechtsgestal-
tend, efter hans Begrebsbestemmelse netop er dette, »dass ohne sie
die privatrechtliche Wirkung nicht eintreten kann«. Herigennem
begaar Biirckner den metodiske Fejl, som han senere i sin Frem-
stilling advarer saa kraftigt imod, at begrunde et Retstilfeelde ved

7) Castberg, S. 95.
8) Castberg 1. c., S. 94—95, jfr. S.226—27.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 9
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at henfgre det under et apriorisk dannet Begreb i Stedet for at tage
Udgangspunktet i Analysen?).

Ved en Underspgelse af de Retshensyn, der i denne Forbindelse
kan komme i Betragtning, er det newrliggende at henvise til det i
nyere dansk Formueret saa steerkt understregede Hensyn til »Om-
setningens Interesser« som Begrundelse for at begrense Ugyldig-
hedsvirkningen mest muligt 1 de Tilfzlde, hvor en Kommunal-
bestyrelse har tilsidesat en Lovbestemmelse om, at Optagelse af
Laan skal forelegges for Tilsynsmyndigheden til Approbation. Det
kan ikke bestrides, at der ved Henvisningen til Pengeomsaetningen
og den offentlige Kredit fremhazves Interesser, som det i det
moderne, komplicerede Samfund er vigtigt at varetage. Men Sagen
er ikke lgst saa let, da det ved en nermere Betragtning maa erken-
des, at Lovreglen om Approbation af kommunale Laan bl. a. er givet
1 den offentlige Kredits Interesse for at forhindre Kommuner i letsin-
dig Geeldsstiftelse med deraf fglgende Underminering af den offent-
lige Kredit1?). Det er derfor kun ved forste Ojekast, at Omsaetnings-
interessen taler for at frakende Approbationen af Laaneaftalen
Gyldighedsvirkning. Man fremhever den enkelte Laangivers Inter-
esse paa Bekostning af den ikke saa igjnefaldende, men paa langt
Sigt langt vigtigere Interesse hos samtlige Laangivere i at faa
bremset den alt for villige Kreditgivning og en letsindig Finans-
politik, som kan fere lige ud i Konkursen til Skade for samtlige
Laangivere. Det er bl. a. denne kollektive Omsaetningsinteresse, der
har fort til Approbationskravet. Overfor Fremhevelsen af Omseet-
ningshensynet kan man endvidere pege paa, at Skatteyderinteres-
serne er ikke uvigtige Interesser, som man ikke uden videre kan ofre
blot for at sikre den Laangiver, som har veret saa letsindig at laane
en Kommune Penge uden at have forvisset sig om, at Tilsyns-
myndigheden har approberet Laanet.

9 H. Biirckner: Der privatrechtsgestaltende Staatsakt, Leipzig 1930, S. 20, jfr.
S. 3, og S.63—64. S. 3 betoner Biirckner meget trzffende, at Retsvidenskabens
Begrebsdannelse ikke foregaar efter rent logiske Synspunkter, men maa tage Hen-
syn til det hensigtsmassige og Livets Behov, S. 115 ff. vender han sig imod den
normlogiske Skole og henviser til den Interesseafvejning, som Praksis som Regel
maa ind paa. — Systembegrebet privatretsstiftende Statsakt er dannet i 1927 af
Erwin Jacobi, 1. c¢. S. 10.

10y Herom faldt der flere Udtalelser under Rigsdagens Forhandlinger om
K. K. L. 1933 § 22, 1. og 2. Stk., med Henvisning til norske Forhold, se L. T, 1928—
29, Sp. 775 og 825.
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En isoleret Henvisning til Omseetningsinteressen lgser derfor ikke
Problemet, men vi kan dog paavise, at dette Hensyn indenfor den
Gruppe Forvaltningsakter, som der her er Tale om, har fort til
enkelte Sarregler, som kan yde en vis Stette for den Anskuelse, at
Godkendelse ikke er Gyldighedsbetingelse. Naar det saaledes i For-
valtningsretsteorien ofte antages, at der er en vidtstrakt Adgang til
at tilbagekalde Forvaltningsakter, gores der en Undtagelse for pri-
vatretsstiftende Forvaltningsakter, da der ellers vilde opstaa en
utaalelig Retsusikkerhed!?). Poul Andersen anforer som Eksempel
paa denne Begraensning af Tilbagekaldelsesmuligheden netop, at
Indenrigsministeriet ikke med Virkning for en Laangiver kan til-
bagekalde et under urigtige Anbringender meddelt Samtykke til
Optagelse af Laan, saafremt Laangiveren var i god Tro ved Aftalens
Indgaaelse. Beskyttelsessynspunktet har paa dette Punkt sejret!?).

Naar det dog efter vor Opfattelse som Hovedregel maa antages, at
Tilsynsmyndighedens Approbation er Gyldighedsbetingelse, beror
dette paa, at der herfor kan anfgres en Rekke Betragtninger, som
fra et forvaltningspolitisk Synspunkt synes at vaere af Vaegt. Kred-
sen af de Personer og Selskaber, som i Danmark yder Laan til Kom-
muner, er ret snzever, idet det i det veesentlige drejer sig om Kom-
munekreditforeningen, Banker, Sparekasser og Forsikringsselskaber
og en Rxkke offentlige Institutioner og Fonds. Disse Laangivere
er klar over, at Loven paabyder Approbation under visse Betin-
gelser, og navnlig, at Optagelse af faste Laan skal approberes, og de
forvisser sig ofte gennem en Forespgrgsel direkte til Tilsynsmyndig-
heden om, at Laanetilladelsen er meddelt, eller kraever den originale
Tilsagnsskrivelse forevist. Man lmgger altsaa i Laangiverkredsen
Vagt paa Tilsynsmyndighedens Approbation, og dette er ikke til-
feeldigt. Det danske Indenrigsministerium har i de sidste 25 Aar
anset det for sin Hovedopgave paa Kommunalforvaltningens Om-
raade gennem en stram Laanepolitik overfor Kommunerne at holde
Orden paa de kommunale Finanser og har gvet en meget betyd-
ningsfuld Indsats, som er paaskennet baade 1 Kommunalforvalt-
ningen, hvor man gennemgaaende erkender Betydningen af en
rationel, ensartet og i seerlige Tilfzelde fast Laanepolitik fra Tilsyns-

11y Biirckner . c., S. 77, Kerrl-Weidemann, S. 643.

12y Dansk Forvaltningsref, S. 239. 1 Praksis kan der ikke paavises Tilfxelde, hvor
en Laanetilladelse er sogt tilbagetaget af Tilsynsmyndigheden mod Laangiverens
Protest.

g*
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myndighedens Side, paa Rigsdagen og hos de laangivende Institu-
tioner og Selskaber. Men denne Indsats vilde neppe have vearet
mulig, om man ikke gik ud fra som en given Ting, at en Laangiver,
som ikke har sikret sig, at Laanets Ydelse er approberet, udsatter
sig for en vis Risiko. Dersom Domstolene ganske generelt kom til
det Resultat, som fortolkningsmeessigt er muligt, at Approbation af
Laan ikke er Gyldighedsbetingelse, og at Virkningen af at undlade
at indhente Approbation kun skulde blive en vis Adgang til at drage
Kommunalbestyrelsen til Ansvar, vilde de fjerne Grundlaget for
Tilsynsmyndighedens Opretholdelse af Orden paa den kommunale
Okonomis Omraade, idet der i Praksis ikke regnes meget med
Ansvarsrisikoen, som i hvert Fald i Kgbstad- og Amtskommunerne
hidtil har veret rent teoretisk. Fra et forvaltningspolitisk Syns-
punkt vilde dette Resultat veaere hgjst beklageligt, og Tilsynsmyn-
digheden maa derfor i Praksis postulere, hvad Domspraksis, som
det fglgende viser, igvrigt giver en vis Stette for, at Undladelse af
at indhente Approbation paa en Laaneaftale medferer Ugyldigheds-
virkning*3).

Af det anforte fremgaar det, at man ikke gennem Betragtninger
over, at der paa dette Omraade i Praksis findes en Vaklen eller
Slendrian, kan stotte den letsindige Laangivers Retsstilling. Hvor
skarp Kontrollen paa dette Omraade er, kan vi bedst illustrere, naar
vi oplyser, at der til Indenrigsministeriet fremsendes Genparter af de
Laanedokumenter, der udferdiges, at Ministeriet forer Kontrol-
bager over samtlige de Laan, som den enkelte Kgbstadkommune
har optaget, med neje Angivelse af Afdragstider, og at Kobstad-
kommunernes Regnskaber hvert Aar sammenholdes med Kontrol-
bagerne for at konstatere, at Afdragsvilkaarene overholdes. Slen-
driansynspunktet har veret fremme i en enkelt norsk Hgjesterets-
dom paa et beslegtet Omraade. Det Spergsmaal, som forelaa, var
dette, om et Lonregulativ kunde paaberaabes af nogle Leerere som
Led i deres Ansettelsesvilkaar, uanset at Herredsstyrets Vedtagelse
af Lenregulativet ikke havde veret forelagt Kongen til Godken-
delse som paabudt i Formandskabsloven af 14. Jan. 1837 § 19, der
udtrykkeligt fastsatte, at Kongens Approbation skulde indhentes,
inden Beslutningen fik Gyldighed. Flertallet i Hgjesteret afgjorde
Sagen til Fordel for Lererne ud fra den Betragtning, at Central-
administrationen maatte siges at have godkendt, at kongelig Appro-

13) Skr. af 5. Febr. 1936 til en Bank (Lovs. B 1936, S. 38).
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bation paa disse Beslutninger ikke var nedvendig, og en enkelt
Hgjesteretsdommer var saa elskveerdig at haefte Etiketten Slendrian
paa Forvaltningens Praksis!4). Betragtningen er beslegtet med de
Synspunkter, som vi tidligere har anfert om Bortfald af et Appro-
bationspaabud i Kgbenhavnsloven af 1857 ved desvetudo eller
»Slendrianc.

At de forvaltningspolitiske Ordenshensyn ber fore til, at Und-
ladelse af at indhente Approbation paa Laan som Hovedregel har
Ugyldighedsvirkning, kan vi endelig bestyrke ved en Henvisning til
fremmed Ret. For tysk Rets Vedkommende er dette udtrykkeligt
udtalt i Gemeindeordnung af 1935 § 104, 1. Stk., sammenholdt med
§ 78. I Bemarkningerne til Loven siges det udtrykkeligt, at det
behover ikke nzrmere Begrundelse, at approbationspligtige »Ge-
schifte des biirgerlichen Rechtsverkehrs« er uvirksomme, indtil
Godkendelse er meddelt, og at dette kun fremhaves i Loven af
Hensyn til Retssikkerheden®). I den svenske Landkommunallov af
6. Juni 1930 § 79 anferes det, at Beslutninger om Optagelse af faste
Laan skal »understillas« Kongens Prgvelse og Fastszttelse for at
faa bindende Kraft, hvilket formentlig maa forstaas paa samme
Maade, jir. den tilsvarende Bestemmelse i Kobstadkommunalloven
af samme Dato § 74 og Landstingsloven af 20. Juni 1924 § 5416),

De norske Love af 10. Juni 1938 om Landkommunerne og Kab-
stadkommunerne indeholder i henholdsvis § 60 og § 58 Bestemmel-
ser om, at Beslutninger om at optage Laan ikke er gyldige, for
Kongen har godkendt dem, og disse maa formentlig forstaas paa
samme Maade. Castberg vil fortolke de tilsvarende Udtalelser i de
tidligere geeldende Love af 30. Sept. 1921 saaledes, at Godkendelsen
her er Gyldighedsbetingelse, men synes at indremme, at den tid-
ligere omtalte norske Hojesteretsdom, der fortolkede en Lovbestem-
melse med et lignende Ordvalg, har skabt nogen Usikkerhed. Til
Statte for sin Fortolkning anferer Castberg en norsk Hgjesterets-
dom fra 1931, som dog ikke er seerlig klari?).

Engelsk Ret har endelig, indtil den tidligere omtalte Serbestem-
melse blev indsat i § 203 i Local Government Act 1933, staaet paa

14 N. Rt. 1930, S. 553, jir. Castberg, S. 226—27.

15) Kerrl-Weidemann, S. 641.

16y Zander-Nilsson, S. 149, 347—48 og 407. Sundberg synes i sin Kommunalret
ikke at veere opmerksom paa Problemet.

17) N. Rt. 1931, S. 582, Casiberg, S. 227.
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samme Standpunkt, hvilket fremgaar af en Raekke Domme, der er
afsagt i Sager, som har veret anlagt af det offentlige!®) imod Kom-
muner. Der synes derimod ikke at foreligge vigtigere Afggrelser,
hvor Sagsegeren har vaeret en Laangiver. Leading Case er A.-G.v.
de Winton fra 1906, hvor en Kommunekasserer i en Kgbstad havde
fundet paa at omgaa Approbationsbestemmelserne ved at aabne en
Konto i eget Navn, som anvendtes til at financiere Kommunens
lgbende Forretninger. Kontoen var altid overtrukket, og paa denne
Maade havde Kommunen opnaaet en Kassekredit, som ikke var
godkendt af Tilsynsmyndigheden. Nu skulde der selviglgelig betales
Renter af Kassekreditten, og disse blev af Banken afkravet Kas-
sereren, som i sin Mellemregning med Kommunen godskrev sig de
betalte Renter. Ved Dommen i Sagen slaas det fast, at dette var
ulovligt, og ad denne indirekte Vej bremsedes den ikke approberede
Kreditgivning?).

Sagen A.-G. v. Tottenham Urban Distriet Council fra 1909 er i
Overensstemmelse hermed. Local Government Board havde i 1903
givet Tottenham Kommune Tilladelse til at optage et Laan til
Opfarelse af Bygninger, men Byggesummen blev overskredet med
18.350 £, som Kommunen laante i en Bank ved at traekke sin Konto
over. I 1907 ansggte Kommunen om Tilladelse til at optage endnu
et Laan til Daekning af Overskridelsen, men fik Afslag for et Belob
af 4.910 £. Byraadet vedtog herefter at opkraeve en Skat til Betaling
af det udekkede Belgb, men fik omgaaende et Sagsanleg fra en
Skatteyder i Attorney-Generals Navn. Ved Dommen fastslaas det
for det forste, at det havde vaeret ulovligt at overtreekke Kontoen
med 4.910 £, og at Kommunen derfor kunde hindres i at betale
dette Belgb eller en Del deraf ved Hjelp af de Kommunen tilhgrende
Kapitaler eller Opkrevning af Skatter. Men det udtales yderligere,
at det havde veeret ulovligt at betale Rente af Belgbet, da det var
laant uden Tilsynsmyndighedens Samtykke, at Revisionen derfor

18) Se Bemarkningerne S. 290 om Attorney-Generals Virksomhed i kommunale
Anliggender.

19) 1906 2 Ch. S. 106. En af de @ldste Afgorelser er Sagen Reg. v. Reed, 1880 5
). B. S. 483, hvor det blev fastslaaet, at et »school board« ikke havde Myndighed
til at optage et midlertidigt Laan hos sin Bankforbindelse ved at overtrekke sin
Konto. Indtil Local Authorities Act 1921 blev gennemfort, var der i engelsk Ret
ikke Hjemmel for Kommuner til at optage midlertidige Laan, se Jennings: Local
Authorities, S. 285.
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burde geore Udsattelse, og at det fremtidig vilde veere forbudt at
betale Rente til Banken af Belobet?9).

Endelig kan vi henvise til Sagen A.-G. v. West Ham Corporation,
bvor de samme Synspunkter legges til Grund for Afggrelsen??).

Naar der ved Bestemmelsen i § 203 i Local Government Act af
1933 foretages en Andring af Retstilstanden i England saaledes, at
Approbationen fremtidig ikke er Gyldighedsbetingelse for Laane-
aftalen, kunde man havde, at dette viser, at den strenge Sanktion
kan undveres.

Herved maa det imidlertid erindres, at szrlige Forhold.i England
gor det mindre betenkeligt at bygge paa Ansvarssanktionen, da
denne i engelsk Ret er en Realitet, som Kommunalbestyrelserne
maa regne med. Der findes en serlig Regeringsrevision, som bl. a.
har til Opgave at drage Kommunalbestyrelserne til Ansvar for
Afholdelse af ulovlige Udgifter, og denne Regeringsrevision er over-
ordentlig effektiv. Endvidere har man en forudgaaende betydnings-
fuld Domstolskontrol med Kommunalforvaltningens Legalitet i den
smodificerede Popularklage«imod Kommunalbestyrelserne fra Skat-
teydernes Side22). I dansk administrativ Praksis er Ansvars- og
Annullationssanktionen ikke af tilsvarende Betydning, men Til-
synet hviler paa Herredgmmet over Laanetilladelserne.

Dersom man efter denne Gennemgang af de Retshensyn, der taler
for at tillegge Approbationen af faste Laan Gyldighedsvirkning, ser
paa de danske Lovbestemmelsers Ordlyd, kan man fremhsave, at
dog en enkelt af Lovbestemmelserne synes at tale om Retsvirknin-
gerne af Handlen i Strid med Approbationspaabudet, nemlig Be-
stemmelsen i § 17 i Kgbenhavnsloven af 1857, hvor det anfares, at
»forsaavidt Sagen angaaer ....... Optagelse af Laan af storre
Belob eller paa lengere Tid, end at de kunne tilbagebetales af Aarets
Indtegter, eller saadanne Laans Fornyelse, eller Forlengelse af
Afbetalingstiden ....... , behgves il dens Gyldighed Indenrigs-
ministeriets Samtykke«. Loven bruger altsaa selve Ugyldigheds-

20y Sagen er refereret i »The English and Empire Digests, London Bd. 33 (1927),
S. 18.

21) 1910 2 Ch. S. 560. Formaalet med Sagsanlazget var »to put an end to alleged
illegality on the part of the corporation in the conduct of the business entrusted to
them by the Legislature«. Dommen ligger saa tet op ad de citerede Domme, at et
Referat er uden Interesse.

22y Jir, 1. Eks. den S. 284—85 citerede Dom og Bemarkningerne S. 290.
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begrebet, og der er neppe Anledning til at antage, at Udtrykket er
brugt i en fra den systematiske Betydning afvigende Mening.

I dansk administrativ og judiciel Praksis foreligger der kun faa
Afggrelser om Spergsmaalet, og Fortolkningsbidragene i en af Dom-
mene er tilmed sparsomme. I den i U. f. R. 1873, S. 622 anfarte Sag,
Ngrby m. fl. mod Ribe Amtsraad, drejede det sig om et Sagsanleg
fra et Amtsraads Side imod et Sogneraad, som i Strid med Amts-
raadets Tilkendegivelse og Tilladelse havde udbetalt et aarligt
Vederlag paa 240 Rd. til en Exam. jur. for at vaere Sekreteer for
Sogneraadsformanden??). Efter Bestemmelseni L. K. L. 1867 § 26d)
skulde Amtsraadet godkende Belagbets Storrelse. Amtsraadet an-
lagde derefter Sag imod Sogneraadet og fik det demt til at betale
det ikke-approberede Belgb. Pramisserne til Dommen, som er afsagt
af Viborg Landsoverret, indeholder en Bemarkning om, at Sogne-
raadet ikke kunde opsige den indgaaede Kontrakt, i hvilken der
ikke var taget et Forbehold om Amtsraadets Approbation.

Denne Udtalelse er forsaavidt klar nok, men vi mener ikke, at den
kan tages til Indtegt for det Synspunkt, at Approbation ikke er
Gyldighedsbetingelse for Laaneaftalen, og at manglende Approba-
tion kun giver Tilsynsmyndigheden Adgang til at drage Kommunal-
bestyrelserne til Ansvar, saafremt de gvrige Betingelser herfor fore-
ligger. Udtalelsen er for det forste unedvendig for Afgerelsen og
vedrgrer dernast et helt andet Approbationstilfzlde, hvor det er
muligt, at »Slendriansynspunktet« ogsaa i Danmark i visse Til-
feelde kan fore til samme Resultat som i den ovennavnte norske
Hgjesteretsdom. Dommen er desuden kun en Landsoverretsdom,
og dens Verdi paa det Omraade, der her er Tale om, synes elimi-
neret ved Hgjesteretsdommen Landbostandens Forsikringsselskab
mod Senderborg Byraad?4). I denne Dom, der netop drejede sig om
et Gyldighedssporgsmaal, tager Hojesteret imod Indenrigsmini-
steriets Praksis Afstand fra at anvende Analogien af Reglen i
K.K. L. 1868 § 20 om Nodvendigheden af Approbation af Laane-
aftaler paa Indtreedelse i et gensidigt Forsikringsselskab med et vist
solidarisk Ansvar for Kommunen. Men samtidig omskriver Preemis-
serne Udtrykket »Ej heller kan Byraadet uden Indenrigsministeriets
Samtykke ......... optage Laan ... .« med Vendingen »at For-

23) Om denne Kontrakt er »offentligretlige eller »privatretlige, turde veere uden
Betydning.
24) U.f. R. 1929, S. 756, jfr. ovenfor S. 103.
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sikringen for at have Gyldighed, skulde udkreve Indenrigsministe-
riets Samtykke i Overensstemmelse med K. K. L. 1868 § 20 eller
dennes Analogi«. Denne Omskrivning synes ikke ganske tilfzldig,
idet den maa sammenholdes med Landsretsdommen i Sagen. Vestre
Landsret havde nemlig godkendt Indenrigsministeriets Anvendelse
af Analogien og frifundet Kommunen som en Konsekvens af den i
§ 20 indeholdte Regel, hvorved det altsaa forudsasttes, at der til
Tilsidesxettelse af Approbationspaabudet i hvert Fald som Hoved-
regel er knyttet Ugyldighedsvirkning. Hajesteret sendrer Dommen,
men ved denne Aindring tager Hgjesteret kun Afstand — med ud-
fgrlig Motivering — fra Analogiens Anvendelse og gaar som Lands-
retten ud fra, at Analogien vilde have fort til Frifindelse. Dersom
Retten var gaaet ud fra, at end ikke Analogiens Anvendelse vilde
have kunnet fore til Frifindelse, burde Motiveringen have veret
anderledes. Vi mener derfor, at denne Dom saavel efter sit Resultat
som efter sine Preemisser kan paaberaabes for det af os udviklede
Hovedsynspunkt.

Dersom man imod den opstillede Regel vilde indvende, at den
kan fore til Resultater, som er stgdende for Retsfglelsen, idet en
Laangiver uds®ttes for at lide Tab, medens Kommunen lukrerer
paa hans Bekostning, maa vi henvise til, at Laangiveren ikke bliver
retsles, fordi han ikke kan stgtte Krav paa den ikke-approberede
Aftale.

Selv om man ser bort fra, at Kommunalbestyrelsens Medlemmer
personligt paadrager sig et Ansvar overfor Laangiveren, er dennes
Retsstilling slet ikke haablgs, dersom man med Ussing??®) antager,
at der ikke i dansk Ret er noget til Hinder for at anerkende en
Berigelsesgrundseetning. Skent der ikke findes nogen Domspraksis
paa dette Omraade, mener vi, at det ikke er betenkeligt 1 Hoved-
treek at tiltreede Ussings Leere?®). Hvor vidt Domstolene her vil
kunne gaa uden at svaekke Tilsynets Effektivitet, vil det vere van-
skeligt at udtale sig nsermere om paa Forhaand, men det vil fra et
forvaltningspolitisk Synspunkt vaere meget enskeligt, at Berigelses-

28) H. Ussing: Erstatningsret, Kogbenhavn 1937, S. 212 ff.

26) T Indenrigsministeriets Skr. af 5. Febr. 1936 (Lovs. B 1936, S. 38) udtales
det ganske generelt, at Krav om Renter og Tilbagebetaling af et af en Kommunal-
bestyrelse uden Tilsynsmyndighedens Samtykke optaget Laan ikke vil kunne
gennemfieres overfor Kommunens Kasse, men herved tilsigtes det formentlig ikke
at tage Afstand fra Ussings Lwxre.
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kravet kun anerkendes, saafremt Kommunen for Laanet har op-
naaet et paaviseligt Formuegode eller er blevet frigjort for et gyldigt
optaget Laan®"), og frakendes, saafremt Laanet blot er anvendt til
Nedsattelse af Skatter og Takster eller Forhojelse af almindelige
Driftsudgifter. I alle Tilfzelde ber der formentlig ikke tilkendes Laan-
giveren Renter, da det af de retshaandhavende Myndigheder bor
understreges, at Approbationspaabudet er en Realitet.

Ved denne Gennerﬂgang af de forskellige Fortolkningsdata har
vi imidlertid kun faaet et Hovedsynspunkt frem, hvis Betydning
man ikke maa overdrive. Retslivet er paa disse formueretlige Om-
raader saa fintmerkende, at man meget vel kan tenke sig Und-
tagelser, der begraenser Hovedreglen. Vi vil undersgge nogle af de
teenkelige Situationer.

De kommunale Love giver ofte Kommunalbestyrelserne Ret til
at optage Laan i et vist Omfang uden hgjere Myndigheds Appro-
bation. Efter den svenske Landkommunallov af 6. Juni 1930 § 79,
2. Stk., har en Kommune en »understéllningsfri laneratt« indenfor
visse Granser, naar det drejer sig om midlertidige Laan, og efter
Reglen i Landstingsloven af 20. Juni 1924 § 54b) skal Landstinget
ikke indhente Approbation, naar Tilbagebetalingstiden er 5 Aar
eller derunder?®). Paa lignende Maade indremmer Local Government
Act 1933 i § 215 Kommunerne en vis Adgang til at optage midler-
tidige Laan uden Approbation.

Efter den danske Kgbstadkommunallovs § 22 skal principielt
ogsaa Optagelsen af midlertidige Laan godkendes af Indenrigsmini-
steriet, men i Paragraffens 2. Stykke indeholdes der en Bestemmelse
om, at Byraadet uden Indenrigsministeriets Samtykke kan optage
og anvende midlertidige Laan indtil et samlet Belgb af 25 Kr. pr.
Indbygger i Kobstadkommunen imod at sende Indberetning herom
til Indenrigsministeriet.

27) Ussing 1. c., S.231—32.

28) Zander-Nilsson, S. 149 og S. 407, jfr. S. 348 om den i Princippet tilsvarende
Bestemmelse i Kebstadkommunalloven § 74, 2. Stk. Udviklingen hos Sundberg, 11,
S. 288—89 er forzldet paa Grund af nogle Loveaendringer fra 1937. Tysk og norsk
Rets Regler er skerpet i 1933 og 1938, og den approbationsiri Laaneadgang bort-
faldet. — En detailleret Gennemgang af disse positive Bestemmelser i fremmed
Ret skonnes at vere uden serlig Interesse.
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Naar en Bank i Strid med denne Bestemmelse giver en Kebstad-
kommune et midlertidigt Laan paa f. Eks. 50 Kr. pr. Indbygger,
synes der ikke at veere Anledning til at behandle det overskydende
Belgb anderledes end ovenfor udviklet, Laaneaftalen er ugyldig for
det overskydende Belgbs Vedkommende, medmindre den appro-
beres i dette Omfang. Men der kan tenkes at komme til at foreligge
den Situation, at et Byraad med to Bankforbindelser i begge Banker
optager midlertidige Laan paa 25 Kr. pr. Indbygger. Dersom Bank
Nr. 2 ved, at Kommunen i Bank Nr. 1 har udnyttet sin approba-
tionsfri Laaneret fuldt ud, maa den falde ind under Hovedreglen, og
teenker man sig, at to Banker samtidig hver laaner en Kommune
25 Kr. pr. Indbygger og er klar over den indbyrdes Laangivning —
et noget upraktisk Tilfeelde —, maa begge Laan formentlig veere
ugyldige, forsaavidt angaar 1215, Kr. x Indbyggerantallet. Men
hvorledes skal man stille sig, dersom Bank Nr. 2 yder Laanet uden
at kende det mindste til det af Bank Nr. 1 gyldigt ydede Laan?

I denne Situation taler gode Grunde for at antage, at manglende
Approbation af Laan Nr. 2 ikke medferer Ugyldighedsvirkning i
Forhold til Bank Nr.2, da man ellers vilde forringe Lovreglens
Betydning paa en Maade, som ikke kan have veret tilsigtet. Ingen
Bank turde laane en Kommune Belgb indenfor den approbationsfri
Laaneret, dersom den kunde mgdes med den Indvending, at Pladsen
var optaget, den burde i hvert Fald fra et forretningsmeessigt Syns-
punkt ikke gore det, og dersom den alligevel ydede Laanet, maatte
dette begrundes i ubetinget Tillid til Kommunestyret paa Grund af
Personkendskab. Men Lovgiveren kan dog ikke antages at have
teenkt sig en saadan Indsnsvring af Reglens praktiske Betydning,
en Lovregel ber ikke fortolkes paa en saadan Maade, at den bliver
indholdsles. Reale Grunde synes at fore til, at en Laangiver, som
yder en Kgbstadkommune et midlertidigt Laan indenfor den appro-
bationsfri Laaneret, ikke kan me@des med den Indsigelse, at Laane-
aftalen er ugyldig, saafremt han ikke ved eller burde vide, at denne
Laaneret er udnyttet. Seerlige Undersogelser kan man ikke paa-
leegge Banken at foretage, og man kan heller ikke legge Vagt paa,
om Kommunens senest aflagte Regnskab viser, at Laaneretten er
udnyttet, da Regnskabets Afslutning altid vil ligge langt forud for
Laanydelsen, og Forholdene desuden kan svinge fra Dag til Dag
saaledes, at et midlertidigt Laan den 31. Marts nogle Dage senere
er indfriet.
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Landkommunalloven har ikke hertil svarende Regler, men det
bestemmes i Stedet i denne Lov, at et Sogneraad ikke uden Amts-
raadets Samtykke og et Amtsraad ikke uden Indenrigsministeriets
Samtykke kan optage Laan for Kommunen af sterre Belgb eller paa
lengere Tid, end at det kan tilbagebetales inden Udgangen af det
folgende Regnskabsaar, L. K. L. § 15e) og § 28, 2. Stk. En til-
svarende Regel findes i Kobenhavnsloven af 1857 § 17.

Ved de store Udsving vil det her ikke veere vanskeligt at votere for
Gyldighed eller Ugyldighed. Kriteriet for Laaneretten er imidlertid
i disse Tilfselde af en saadan Beskaffenhed, at det i langt det over-
vejende Antal Tilfelde vil vere meget beteenkeligt at statuere
Ugyldighed. Det afggrende er et Skgn over Kommunens Indtegter
og Udgifter i mindst et, som Regel to og undertiden tre Regnskabs-
aar, et Sken som erfaringsmeessigt er vanskeligt for en treenet Kom-
munalmand og praktisk talt umuligt for en Laangiver2®). Lovreglen
angiver ikke engang, om man ved dette Skon skal ngjes med at se
paa de ordinzere Driftsindtegter og Driftsudgifter, eller om man
kan tillade sig ogsaa at se hen til Kapitalbeveegelser. Vi tvinges
derfor ogsaa her af reale Grunde til at antage, at selv en optimistisk
Laangiver i disse serlige Tilfeelde ikke ber kunne mades af Ugyldig-
hedsindsigelsen, da man ellers ikke vil kunne paaregne, at Lov-
bestemmelserne faar realt Indhold. Da Retsordenen har Ansvars-
sanktionen at falde tilbage paa, er Resultatet baade i dette og det
ovenfor angivne Tilfeelde forsvarligt, selv om det maa indremmes,
at det kan virke oplgsende paa Tilsynsmyndighedens Bestraebelser
for at holde Orden i Kommunernes Jkonomi. Fra et forvaltnings-
politisk Synspunkt er Reglerne i Landkommunalloven og Kgben-
havnsloven derfor lidet rationelle3?).

Som en tredie Gruppe kan vi nsevne de Tilfelde, hvor man af
retspolitiske Grunde fortolker Lovordene udvidende eller anvender
Analogi. Loven bruger Udtrykket Laan, men definerer ikke Begre-
bet. I Almindelighed vil man ved Laan til Eje forstaa Overdragelse
af Ejendomsret over Ting saaledes, at der af Modtageren senere skal
tilbageleveres en generisk bestemt Ydelse af veesentlig samme Be-
skaffenhed som den modtagne, og man har herved ikke den Gelds-
forpligtelse for Gje, der stiftes ved en Aftale om Kgb og Salg, hvor

29) Man taenke blot paa Kebenhavns Kommunes Budget.

30) Jfr. Kritikken af den lignende Regel i K. K. L. 1868 § 20, 1. Stk., 2. Pkt., i
Bemerkningerne R. T. 1928—29, Till. A Sp. 4258.
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der gives Kredit med Vederlagsydelsen®'). Lovbestemmelsens For-
maal taler nu for at anvende Bestemmelsen om Approbation ogsaa
paa krediterede Vederlagsydelser, naar Kreditten er tilsagt for et
lzengere Tidsrum end normalt i Handelsforhold, idet Tilsynsmyndig-
heden i modsat Fald vilde undergraves paa en Maade, som ikke
stemmer med Lovgivningsmagtens Motiver for Reglen??). Der fore-
ligger enten udvidende Fortolkning af Laanebegrebet eller en Ana-
logi. Vi har tidligere omtalt den analoge Anvendelse, som Tilsyns-
myndigheden gor af Bestemmelsen i L. K. L. § 28, 2. Stk., paa amts-
kommunale Garantier. Dersom Domstolene i disse Tilfeelde over-
hovedet mener, at Lovbestemmelserne bor fortolkes udvidende eller
anvendes analogt, staar det dem aabent at ngjes med Ansvars-
sanktionen, saa at man ogsaa her af Hensyn til Omsstningsinteres-
serne antager, at Undladelse af at indhente Approbation ikke har
Ugyldighedsvirkning. Til Stette herfor kan man yderligere henvise
til, at Indenrigsministeriet netop paa Garantiomraadet tidligere har
meddelt Kommunalbestyrelser for enkelte stgrre Kommuner almin-
delig Bemyndigelse til at overtage Garanti for Statsboligfondslaan,
hvoraf det fremgaar, at Tilsynsmyndigheden ser noget blidere paa
Garantier end paa Laan33).

Ved Optagelse af Laan maatte vi modificere den norske og tyske
traditionelle Leere om en Enhedsvirkning af undladt Indhentelse af
Approbation. Men selv bortset fra Approbation af Retshandler,
hvor Hensynet til Kommunens Medkontrahent kommer sterkt
frem, kan Leren neppe altid opretholdes. Den eneste fzlles Regel,
som kan opstilles om Retsvirkningen af, at en Kommunalbestyrelse

31) Jul. Lassen: Leerebog i Obligationsrettens specielle Del, 3. Udg. ved H. Ussing,
Kobenhavn 1924, S. 56—57. Dansk Statsretsteori fortolker Bestemmelsen i Grund-
lovens § 46 om Statslaan efter dens Formaal saaledes, at den omfatter enhver
Stiftelse af Kredit for Staten ved Udstedelse af Forskrivninger paa Statskassen. I
Praksis antages det, at Bestemmelsen ikke finder Anvendelse paa Statskassens
Overtrek i Nationalbanken. Se Berlin, 11, 1, S. 13—14.

32) Dette er iovrigt forudsat i Bemerkningerne til Lovforslaget, jfr. R. T. 1929—
30, Till. A Sp. 3598, hvor det anferes, at Ministeriets Samtykke er nedvendigt til
Stiftelse af saadanne Kreditter for f. Eks. Vareleverancer, der i Realiteten maa
betragtes som et af vedkommende Leverander ydet Laan.

33) Skr. 12. Novb. 1924 til Kebenhavns Magistrat, Skr. 30. Jan. 1925 til Frede-
riksberg Kommunalbestyrelse.
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ikke indhenter Approbation paa en Beslutning, hvor dette er paa-
budt i Lovgivningen, synes at vere den, at Undladelse kan paa-
drage Kommunalbestyrelsen Erstatningsansvar, saafremt Betin-
gelserne herfor igvrigt foreligger, det vil forst og fremmest sige, at
der er lidt et Tab for Kommunen.

Hovedsynspunktet synes at maatte vere dette, at Retsvirknin-
gerne af undladt Indhentelse af Approbation maa afgeres af Dom-
stolene ved konkret Fortolkning. Forvaltningsretsteorien kan van-
skeligt paa Forhaand overse de mange Hensyn, som Domstolene
in concreto maa tage i Betragtning, og Teorien er handicappet der-
ved, at Erfaringsmaterialet i dansk Ret er overordentlig ringe, da
Ugyldighedsindsigelsen paa dette Omraade sjeldent bliver rejst.
Men vi er tilbgjelig til at antage, at baade Indenrigsministeriet og
Amtsraadene ved Annullation af Kommunalbestyrelsesbeslutnin-
ger og Domstolene 1 samme og andre Tilfeelde ofte vil veere forsig-
tige med at tillsegge Forsommelse af at indhente Approbation Ugyl-
dighedsvirkning. Saafremt f. Eks. et Byraad ansatter en Lerer i
Folkeskolen uden at indhente Undervisningsministeriets Samtykke
som paabudt i Lov Nr. 211 af 20. Maj 1933 § 30, 5. Stk., vil der
kunne blive Tale om, at Byraadsmedlemmerne paadrager sig et
Erstatningsansvar. Men dersom Lereren ikke er bekendt med den
foreliggende Lovovertredelse, vil man nzppe kunne antage, at han
maa tilbagebetale sin Len, hvis Udnevnelsen anfegtes af Under-
visningsministeriet. Afstanden fra dette Standpunkt og til den fuld-
steendige Frakendelse af Ugyldighedsvirkning er ikke ret stor, og
det er ikke utenkeligt, at Domstolene, saafremt det efter 15 Aars
Forlgb viser sig, at der ved en Lezrers Udnavnelse ikke var ind-
hentet Undervisningsministeriets Godkendelse, vil fortolke Lov-
bestemimelsen saaledes, at dens Tilsides=zttelse i dette Tilfelde kun
faar intern forvaltningsretlig Virkning o: Erstatningsansvar for By-
raadet, men ikke Ugvldighedsvirkning. De rent menneskelige Hen-
syn spiller i Praksis en stor Rolle3?).

Efter Bestemmelsen i K. K. L. § 19, 1. Stk., kan et Byraad med
Indenrigsministeriets Godkendelse bestemme, at Borgmesteren
overtager Formandshvervet i Brandkommissionen og Sundheds-
kommissionen eller i en af disse Kommissioner. I dette Tilfxlde
foreligger der ved Handlen i Strid med Approbationspaabudet som

34) Administrationen vil i saadanne Tilfeelde ikke fremkomme med Ugyldigheds-
indsigelse, men godkende Valget.
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Regel ikke noget menneskeligt Hensyn, der kan motivere en Und-
ladelse af at statuere Anfaegteliched ex nunec, hvorimod Hensynet
til Grundejerne maa fore til at se bort fra Nullitetsvirkning eller
Anfagtelighed ex tunc. En Annullation ex nunc betyder Prestigetab
for Borgmester og Byraad, men det er ikke et Hensyn, som man begr
tillegge Betydning, naar Loven overtredes, og en Annullation faar
ingen Indvirkning paa Borgmesterens @konomi. Tidsbetragtningen
kan dog ogsaa paa dette Omraade faa Betydning, idet det ikke paa
Forhaand kan anses for udelukket, at Domstolene ogsaa her efter
meget lang Tids Forlgb vil anlegge det Synspunkt, at Tiden har
repareret den begaaede Fejl.

Hensynet til Borgerne vil dog ved bebyrdende Forvaltningsakter
som Regel fore i Retning af at statuere Nullitet for Forvaltnings-
akter, som udferdiges uden Indhentelse af Approbation, hvor
denne er paabudt. Dersom en Kommunalbestyrelse i Strid med
Bestemmelsen i § 43, 3. Stk., i den kommunale Skattelov Nr. 28 af
18. Febr. 1937 afkraver en Skatteyder Bodetilleeg uden at have ind-
hentet Indenrigsministeriets Approbation, synes der ikke at kunne
anferes Betragtninger, som imod Hensynet til den private kan fore
til at opretholde Forvaltningsakten, selv om Godkendelse over-
hovedet ikke meddeles, og det er vel endog i en saadan Situation
rettest at anse Bgdetillegget for en Nullitet®%). Men ogsaa paa
Beskatningsomraadet kan Modhensyn komme frem. I Lov Nr. 79
af 20. April 1908 § 22, 2. og 6. Stk., og L. K. L. § 28, 1. Stk., er det
paalagt Kommunalbestyrelserne at indhente Tilsynsmyndighedens
Approbation, naar Skatteudskrivningen naar en vis Hegjde. Und-
skyldelig Tilsidesazttelse af denne Bestemmelse kan forekomme og
forekommer faktisk i Praksis, da Bestemmelserne er noget uklare,
og denne Uklarhed er blevet forgget ved den kommunale Udlig-
ningslov Nr. 100 af 14. April 1937. Hensynet til Forvaltningens
ordnede Gang kan derfor ogsaa her efter Omsteendighederne fore til
at frakende den normstridige Handling Ugyldighedsvirkning.

Vi skal ikke her fortsette denne Gennemgang af Enkeltheder, da
vi arbejder med tenkte Tilfeelde. I Praksis rejses Spergsmaalet som
anfert sjeldent. Vi har peget paa, at den traditionelle tyske Lare
ikke er tilstreekkelig nuanceret, idet den konkrete Undersggelse
fremdrager en Rasekke Retshensyn, som taler imod Ugyldigheds-
virkning. Domstolene vil kunne komme til fornuftige Resultater —

35) Dansk Forvaltningsret, S.235—36.
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dette tilstreeber enhver Domstol — ved at fortolke Handlen i Strid
med et Paabud som ansvarspaadragende, men ikke medferende
Ugyldighedsvirkning. Men ogsaa andre Fortolkningsmuligheder er
aabne. Vi skal blot pege paa een: Approbation er paabudt som
Forudseetning for at opnaa Andel i Statsmidler, som er til Raadig-
hed til Fordeling blandt Kommunerne. Naar det for Eksempel i
Folkeforsikringslovens § 40, 6. Stk., paabydes, at Kommunalbesty-
relsers Beslutninger om at bygge Aldersrentenyderboliger o: en For-
valtningsakt, hvorved der disponeres over Kommunens Midler, skal
godkendes af Socialministeriet med Hensyn til Planer og Beregnin-
ger, er Meningen nzppe anden end den, at Kommunen ikke faar
Statstilskud, dersom Approbation ikke indhentes. Principielt kan
Kommunerne sikkert undlade at sgge om Statstilskud og Appro-
bation. Undladelsen faar derfor ikke Ugyldighedsvirkning, o: Be-
slutningens Udferelse kan ikke hindres ved Annullation af Beslut-
ningen som ugyldig.

Eifter denne Fortolkning er Bestemmelsen i Folkeforsikringsloven
en Paralle] til de i England fra Midten af det 19. Aarhundrede
praktiserede grants-in-aid Bestemmelser, hvorefter en Kommune
kun opnaar Tilskud fra Statskassen til Lesning af visse Forvalt-
ningsopgaver imod at underkaste sig de Betingelser, der opstilles
af Centraladministrationen, derunder ofte Approbation?®).

§ 12. Bibestemmelser i privatretsstiftende
Approbationsakter.

Indholdet af de Forvaltningsakter, som gaar ud paa at approbere
Kommuners Optagelse af Laan, Forbrug af Kapitalformue og Kgb
og Salg af fast Ejendom, vil ofte kunne adskilles i et Hovedindhold
og visse Bibestemmelser, og det er et praktisk betydningsfuldt
Sporgsmaal at undersgge, under hvilke Betingelser der kan tilfgres
Approbationsakten saadanne Bibestemmelser, og hvilken Virkning
disse har. Vi har herved navnlig Betingelser, Tidsbestemmelser og
Paaleg for Oje, idet Tilbagekaldelsesforbehold og Bestemmelser,

36) En nzrmere Redegorelse findes hos Harl, S. 162—180 og 340—349. Grants-
in-aid Systemet er engelsk Rets karakteristiske Kontrolsystem overfor Kommunal-
forvaltningen, og det har navnlig Betydning indenfor Politi-, Skole- og Sundheds-
vasenet.
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der gaar ud paa at udelukke visse til Approbationsakten normalt
knyttede Retsvirkninger, neppe forekommer i Forvaltningens Prak-
sis paa dette Omraade.

Begreberne Betingelse og Tidsbestemmelse indenfor Forvaltnings-
retten svarer til Civilrettens Begreber. Ved en betinget Forvaltnings-
akt forstaas herefter en Forvaltningsakt, hvis Retsvirkning ved en
Bestemmelse i selve Indholdet er gjort afhengig af en uvis eller som
uvis betragtet Kendsgernings Indtreeden, og man sondrer mellem
suspensive Betingelser, hvor Retsvirkningen kun indtreder, naar
den betingende Kendsgerning indtrader, og resolutive Betingelser,
hvor Forvaltningsaktens Retsvirkninger opherer, saafremt den be-
tingende Kendsgerning indtreder3?).

Begrebet Paalag er ligeledes en Parallel til det civilretlige Begreb,
om hvilket der dog ikke hersker den samme Klarhed som om Be-
grebet Betingelse. Efter Ussings Terminologi anvendes Begrebet
Paaleg som Betegnelse for de formueretlige Viljeserkleringer inter
vivos, hvorved den erklerende legger Baand paa andre®®). En
lignende Terminologi anvender Kormann, naar han betragter det
forvaltningsretlige Paaleg som en selvsteendig Forvaltningsakt —
modsat Betingelsen —, en Befaling, som kun staar i ydre Forbin-
delse med Forvaltningsaktens Hovedindhold. Heraf folger en vigtig
Forskel imellem Betingelsen og Paaleggets Retsvirkninger, idet en
Tilladelse, som indeholder et Paaleg, er givet, selv om Paalegget
ikke efterfolges. Paalegget knytter visse Forpligtelser til Tilladelsen,
men gor ikke Tilladelsen afhaengig af disse Forpligtelsers Opfyldelse.
»Die Auflage suspendiert nicht, aber sie zwingt«, og Ikke-Opfyldelse
opleser ikke Tilladelsens Retsvirkninger. Poul Andersen anvender
Begrebet Paaleg paa samme Maade, idet han understreger, at der
ved Paaleg opstaar to Gyldighedsspergsmaal, medens der ved
Betingelser kun opstaar ét3%).

Hvorledes man vil udforme disse Begreber, og om man fra et
teoretisk Synspunkt vil tale om en eller to Forvaltningsakter, naar
en Tilladelse indeholder et Paaleg, er et underordnet Spergsmaal.

3" Dansk Forvaltningsret, S. 303, Ugyldige Forvaltningsakter, S. 263, Kormann,
S. 135—36, Castberg, S. 173 sammenholdt f. Eks. med H. Ussing: Aftaler, Koben-
havn 1931, S. 239. Begrebet Tidsfrist se Ussing . ¢., S. 248—49.

38) Ussing 1. c., S. 4.

39) Kormann, S. 138 og 165, Ugyldige Forvaliningsakter, S. 262—63. Tilsvarende
Betragtninger ligger bag Castbergs Fremstilling S. 175—76.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 10
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Det er formentlig hensigtsmeessigt paa dette Omraade at anvende
de sedvanlige civilretlige Terminologier. Begreberne er imidlertid
Udtryk for en praktisk meget vigtig Forskel i Bedgmmelsen af
saavel Betingelserne for Optagelsen af disse Bibestemmelser i
Approbationen som disses Retsvirkninger, og det er disse Rets-
realiteter, der interesserer os.

Det er indenfor tysk Forvaltningsret et meget diskuteret Spargs-
maal, om Approbationsakter er modtagelige for Betingelser. Efter
den herskende Lere kan der ganske vist principielt indfejes Betin-
gelser i Forvaltningsakter, som er diskretionere??). Men fra denne
Regel gores der en Undtagelse for de saakaldte actus legitimi, hvis
Formaal er at skabe en fast og sikker Retssituation, hvorfor der
ikke bliver Plads for et frit Sken med Hensyn til Forvaltningsaktens
Indhold, men kun — i sterre eller mindre Omfang — med Hensyn til
Forvaltningsaktens Foretagelse4!). Flere Forfattere vil henfere
Genehmigung til Legitimationsakterne og saaledes anse den for
betingelsesfjendtlig.

Dette Standpunkt representeres navnlig af Preuss, og Kormann
slutter sig til Preuss omend med en Bemsrkning om, at han ikke
anser Spergsmaalet for helt utvivisomt. Blandt senere Forfattere
har navnlig Biirckner udtalt sig i samme Retning. Biirckner vil
henfere Approbationen til de privatretsstiftende Statsakter, for
hvilke han mener at kunne opstille den feelles Retsregel, at Bibestem-
melser ikke kan tilfojes, forsaavidt Indtredelsen af de privatretlige
Virkninger derved bliver afhsengig af en uvis Begivenhed. Den reale
Betragtning, som Biirckner leegger til Grund, er — som Kormanns
— den, at Approbationen af privatretsstiftende Statsakter tilsigter
at skabe en fast og sikker Retstilstand, og at den derfor ifelge Sagens
Natur ikke kan indeholde Betingelser. Biirckner verificerer den
opstillede Regel ved Undersggelser af Teoriens og Praksis’ Stilling
til Spegrgsmaalet ved en Reekke privatretsstiftende Statsakter, men
forbigaar baade Laanetilladelsen og de andre privatretsstiftende
Statsakter indenfor Kommunalretten+?).

Den reale Betragtning, som Biirckner anfgrer, er betydningsfuld

40) Men ikke i lovbundne Forvaltningsakter, Dansk Forvaltningsref, S. 303.

41y Kormann, S. 152—56, Dansk Forvaltningsret, S. 304. Eksempler: Adoption,
Vargebeskikkelse.

42y Kormann, S. 154 og Henvisningen i Note 41, Biirckner S. 112, jfr. S. 70—73
og S.20, i den S. 130 Note 9 citerede Bog.
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og i Overensstemmelse med det i nordisk Ret ofte fremhsevede Hen-
syn til Oms®etningens Interesser, og den forer paa en Rekke Punkter
til en vis Modifikation af Retsregler, der igvrigt kan opstilles for
Forvaltningsakter, og til begreensende Fortolkning af enkelte Lov-
bud. Men det vilde veere metodisk angribeligt, om man begrunder
en Regel om, at Laanetilladelsen er uimodtagelig for Betingelser,
blot ved at henvise til, at Laanetilladelsen skal henfores tilen Gruppe
Statsakter, som man kalder privatretsstiftende, og om hvilke der
opstilles den Regel, at de er uimodtagelige for Betingelser. Dersom
denne Retsregel ikke kan verificeres ved en Undersogelse af Rets-
livet paa dette sneevre Omraade, men tvertimod snarere afkreftes,
er det en metodisk Fejltagelse at paastaa, at Laanetilladelsen skal
henfores under den for visse andre Grupper af privatretsstiftende
Statsakter ved Analyse verificerede Retsregel om Uimodtagelighed
for Betingelser. Man maa verificere Retsreglen ved Analyse af Rets-
livet paa Laanetilladelsens Omraade.

Fra dansk judiciel Praksis kan der ikke hentes noget Bidrag til
dette Spergsmaals Afgerelse. I Administrationens Praksis vrimler
det derimod med saakaldte Betingelser for Laanetilladelser4®). Nu
kan man ikke legge Veegt paa, om Administrationen selv betegner
en Bibestemmelse som Betingelse, da Sprogbrugen paa dette Om-
raade ikke er fast, og som Hovedregel maa man sikkert antage, at
saakaldte Betingelser for Laaneapprobation ikke er Betingelser i
juridisk-teknisk Forstand, men kun Paaleeg i den ovenfor angivne
Betydning. Men en Betragtning af nogle af de anvendte Bibestem-
melser forer dog til, at vi maa tage Afstand fra i ethvert Tilfeelde at
erklere Laaneapprobationen for betingelsesfjendtlig.

Dersom der saaledes i Laaneapprobationen optages en Bibestem-
melse om, at Laanet kun maa optages, saafremt Laangiveren ned-
setter Renten for det tilbudte Laan, synes reale Grunde at tale for
at opfatte Bestemmelsen som en Betingelse saaledes, at Handlen i
Strid med Bestemmelsen medferer Approbationens Bortfald, o:
Laangiveren stilles, som om der var ydet et ikke-approberet Laan,
hvilket ikke betyder, at han mister enhver Ret, men kun at han
ikke kan paaberaabe sig Laaneapprobationen som Stotte for sit
Krav. Han lgber herved en vis Risiko for ikke at faa fuld Dakning,.

43) T det folgende haves navnlig Laaneapprobationen for Jje, men det udviklede
gaelder ogsaa Approbation af Keb og Salg af fast Ejendom og lign. privatretsstiftende
Forvaltningsakter.

10*
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Vi kan ikke se, at Hensynet til den faste og sikre Retssituation her
taler for at favorisere Laangiveren, naar han bevidst handler i Strid
med Tilsynsmyndighedens Forvaltningsakt. Der foreligger som saa
ofte en Kollision imellem to Interesser, Laangiverens Krav paa at
faa den hoje Rente og Tilsynsmyndighedens Interesse i at forhindre,
at Kommuner udnyttes af Laangivere. Men her ber Retsordenen
ikke for enhver Pris stgtte Finansens Interesser. Der er ovenfor
fremhevet nogle Tilfeelde, hvor vi mener, at Retsordenen ber stotte
Pengeomseetningens Interesser og frakende Approbationen Gyldig-
hedsvirkning, netop af Hensyn til Laangiveren. Til Gengzld mener
vi, at den Laangiver, som setter sig ud over Tilsynsmyndighedens
Paabud om, at der ikke maa ydes mere end en vis Rente, ikke har
nogetsomhelst rimeligt Krav paa Hensyntagen fra Domstolenes
Side, men at Domstolene her maa — og vil — give de offentlige
Interesser i en sund Finanspolitik Overvaegten. Vil Laangiveren ikke
give Laanet paa de af Tilsynsmyndigheden opstillede Vilkaar, kan
han virkelig lade vere, der er ingen, der tvinger ham til at udlaane
sine Penge netop til en Kommune. Man kan endvidere henvise til,
at Tilsynsmyndigheden i saadanne Tilfeelde ofte — omend ikke
altid — vil kunne skaffe Kommunen et Laan paa de af den fastsatte
Rentevilkaar gennem den kommunale Laanefond, af Statsmidler
eller af et af de mange Fonds, som det offentlige bestyrer.

Som et andet Eksempel paa, at en Bibestemmelse ber opfattes
som en Betingelse, kan man n=zvne, at det i Laaneapprobationen
fastseettes, at Laanet skal anvendes til Konvertering af et andet hos
samme Laangiver optaget Laan, et i Praksis meget almindeligt Til-
feelde. Dersom Laangiveren i Strid hermed udbetaler Laanet til
Kommunen, ses der ikke at vaere nogen legitim Omsaetningsinteresse,
der taler for at satte sig ud over den af Tilsynsmyndigheden op-
stillede Bibestemmelse. Det kan ogsaa forekomme, at Tilsynsmyn-
digheden bestemmer, at et Laan forst maa optages, naar et andet
Laan hos samme Laangiver er udamortiseret, da Geldsbyrden i
modsat Fald efter Tilsynsmyndighedens Sken bliver for stor og
Kommuneskatten for hgj. Ogsaa i dette Tilfzelde vilde Retsordenen
ved at frakende Bibestemmelsen Betingelsesvirkning ofre vigtige
offentlige Interesser i sund kommunal @konomi.

Disse Betragtninger forer os til at opstille den Regel, at Bibe-
stemmelser i Laaneapprobationen ber opfattes som Betingelser i
alle de Tilfeelde, hvor de vedrgrer et veesentligt Forhold, og hvor
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Laangiveren har det i sin Magt at virke bestemmende paa deres
Opfyldelse eller dog kan kontrollere denne. I alle andre Tilfelde ber
Bibestemmelser efter vor Opfattelse frakendes Betingelsesvirkning.
Her virker de af Kormann og Biirckner paaberaabte Hensyn til
bl. a. Omseetningens Interesser, men man kan ogsaa begrunde Resul-
tatet ved en Formodning om, at Tilsynsmyndigheden i de Tilfzlde,
hvor Laangiveren ikke har Indflydelse paa Bibestemmelsens Opfyl-
delse, ikke kan antages at tilsigte at gore Laanetilladelsens Rets-
virkning afhsengig af Bibestemmelsens Opfyldelse. Dette vilde vere
en uhensigtsmeessig Sanktion, og da der ved al Fortolkning maa
ses paa det hensigtsmeessige og rationelle, forer almindelige Fortolk-
ningsprincipper os til det samme Resultat.

Af Bibestemmelser, som herefter maa frakendes Betydning af
Betingelser, kan naevnes den i de fleste Laanetilladelser forekom-
mende Betingelse, at der af Kommunen til Tilsynsmyndigheden ind-
sendes en Genpart af den Obligation, der udstedes for Laanet, eller
at der til Andringer i Anvendelsen af Laanets Provenu kraves
Samtykke fra Tilsynsmyndigheden. Endvidere kan man navne Bi-
bestemmelser om, at et foreliggende Driftsunderskud bringes ud af
Verden gennem en Forhgjelse af Skatteudskrivningen, at der til
Laanets Indfrielse henlegges Belsb til en Amortisationsfond, at der
betales ekstraordinzre Afdrag paa Laan hos andre Laangivere, at
Kommunalbestyrelsen sikrer sig, at der til et Foretagende, i hvilket
der optages et kommunegaranteret Laan, er sikret Kapital fra pri-
vat Side*?), o. s. v. Disse Bibestemmelser kan kun faa Virkning som
Paaleg til Kommunalbestyrelsen. Vi kommer herved til det andet
Hovedspargsmaal: hvad er Grundlaget for, at Tilsynsmyndigheden i
Laanetilladelsen kan optage Bibestemmelser, der virker som Paaleeg ¢

Spargsmaalet er undertiden besvaret direkte i Lovgivningen. Der-
som Indenrigsministeriet f. Eks. tillader en Kommune at optage et
Laan til Opferelse af en Tjenestebolig for en Leerer ved Folkeskolen
paa Vilkaar, at Planerne godkendes af Undervisningsministeriet,
foreligger der kun en Indskeerpelse af Paabudet i § 20, 2. Stk. 2),
i Skoletilsynsloven Nr. 211 af 20. Maj 1933. Saadanne Bibestem-
melser, der kun tilsigter at indskeerpe Indholdet af en Lovbestem-
melse, som Tilsynsmyndigheden antager, at Kommunalbestyrelsen

44y Skr. 12. Juli 1939. Det anforte Forhold kan gores til egentlig Betingelse for
Approbationen, saafremt det i denne fremhaves, at Laangiveren skal forvisse sig
om, at den private Kapital er til Stede, inden Laanet ydes.
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ikke er opmerksom paa, har ingen selvstendig Betydning, men
deres Optagelse sker kun ex tuto for at indskaerpe Overholdelsen af
den gzldende Lovgivning. Man har kaldt en Bestemmelse af denne
Art usegte Paaleg eller modus juris?%). I Praksis er usegte Paaleg
meget almindelige.

Grundlaget for at knytte sgte Paaleg til en Tilladelse maa efter
Otto Mayers Leare om Polititilladelser spges i den Omstaendighed,
at Polititilladelsens Meddelelse er diskretionsr. »Endlich liegt in der
Befugnis, die es verleiht, die Erlaubnis hier zu gewdhren oder zu
versagen, von selbst die Befugnis, sie nur unter Hinzufiigung solcher
besonderen Vorschriften zu gewdhren«®).

Kormann er enig med Otto Mayer i, at Grundlaget for at fgje et
Paaleg til en Forvaltningsakt maa findes i den Omstendighed, at
Forvaltningsaktens Udfaerdigelse er diskretionsr, og han mener, at
Paaleg kan tilfgjes overalt, hvor Forvaltningsakten afheenger af
Myndighedens frie Sken. Paalegget er imidlertid i disse Tilfslde,
hvor et direkte og udtrykkeligt Lovgrundlag ikke kan paavises,
ikke uden videre forbindende for Modtageren, men dette bliver det
forst, naar han tiltreeder det. Begrundelsen for, at der uden Hjemmel
i Lovgivningen blot med Modtagerens Tilslutning kan udferdiges
saadanne Paaleg, maa seges deri, »dass die Befugnis der Behdrde
zur génzlichen Versagung als das majus auch ihre Befugnis zu einer
Gewshrung mit Auflagen als das minus in sich schliesst«??).

I nordisk Forvaltningsret er Spergsmaalet ikke direkte behandlet,
men Poul Andersen har om Indfgjelse af Betingelser i Forvaltnings-
akter opstillet en lignende Leere. Naar en Forvaltningsakt er diskre-
tioneer, maa det efter Poul Andersens Opfattelse staa Forvaltnings-
myndighederne frit for at undlade Forvaltningsakten, indtil visse
yderligere Forudsetninger er opfyldt. Men i samme Omfang, som
Forvaltningen efter sit frie Sken helt kan undlade at foretage en
Forvaltningsakt, maa den bortset fra Legitimationsakter kunne
gore Forvaltningsakten betinget. Ogsaa efter Castbergs Opfattelse
kan Betingelser indfgjes i Forvaltningsakter. Dansk administrativ
og judiciel Praksis er i Overensstemmelse hermed*®).

48) Kormann, S.138—139.

46) 0. Mayer: Verwaltungsrecht, 1, S. 251.

47y Kormann, S. 157—58.

48) Ugyldige Forvaltningsakter, S. 265—66, Castberg, S. 175. Spergsmaalet kom-

mer sjzldent frem i Domspraksis, men Poul Andersen har peget paa Dommen i
U. 1. R. 1885, S. 923, 1. c. S. 266 Note 1.



151

Castberg har derimod berert Spergsmaalet om Paalag, idet han
fremhaever, at man maa sondre imellem egentlig betingede Forvalt-
ningsakter og saadanne Forvaltningsakter, som er udferdiget, efter
at vedkommende Forvaltningsorgan paa Forhaand har afkrevet
den, som har Interesse af Akten, en Ydelse eller et Tilsagn om en
Ydelse af en eller anden Art4®). Han har herved den af Kormann og
i nordisk Ret af Poul Andersen opstillede Sondring imellem Betin-
gelser og Paalxeg for Jje. Castberg gaar dog ikke nermere ind paa
Sporgsmaalet.

I dansk Domspraksis synes man ikke hidtil at have taget Stilling
til Spergsmaalet om det tilladelige i til diskretionsere Approbations-
akter at knytte Paaleg, skent der ofte synes at have veret god
Anledning dertil, men i Administrationens Praksis forudsettes det,
at Tilfgjelse af saadanne Paaleg i vidt Omfang — efter vor Opfat-
telse i alt for vidt Omfang — kan finde Sted. De reale Betragtninger,
der ligger til Grund for Administrationens gamle og faste Praksis
paa dette Omraade, maa principielt antages at falde sammen med
det af Kormann og Poul Andersen udviklede. Udgangspunktet maa
veere dette, at Laanetilladelsen og Tilladelsen til Kgb og Salg af
fast Ejendom og Forbrug af Kapitalformue er diskretionser saaledes,
at Kommunalbestyrelserne ikke kan kreaeve Tilladelsen meddelt. Ved
at overlade til Tilsynsmyndigheden at afgere, om en Kommune kan
optage faste Laan, har dansk Lovgivning paa samme Maade som en
Rekke andre Landes Lovgivning foretaget en Magtkoncentration
med det Formaal at opretholde Orden i de kommunale Finanser, en
Opgave, som i det moderne europxiske Samfund, der er opbygget
ved Kredittens Hjelp, er overmaade betydningsfuld. Laanetilladel-
sen er i Tilsynsmyndighedens Haand »the real sanction behind the
other scattered powers expressly conferred by statutes¢, og vi finder
her indenfor Kommunalforvaltningen sthat absolute despotic power,
which must in all governments reside somewhere«®?).

Deri, at Laanetilladelsen er diskretioner, ligger ikke, at Kom-
munalbestyrelserne er fuldsteendig afskaaret fra en Domstolskontrol
med Tilsynsmyndighedens Benyttelse af sit discretum, men dette,
at Lovgivningsmagten har paalagt Tilsynsmyndigheden at skenne
over, om en Kommune, som gnsker at optage Laan, er saaledes
stillet, at det er forsvarligt at forege Geldsbyrden. Dette Sken er et

49) Castberg, S. 175.
50y Hart, S. 350 og Blackstone, 1, S. 156.
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pligtmeessigt Skon, men det kan, saaleenge Tilsynsmyndigheden ikke
tager uvedkommende Hensyn, ikke efterpraves af Domstolene, og
dersom Tilsynsmyndigheden anser Laaneoptagelse for uforsvarlig,
er det principielt uden Betydning, om Laanet skal optages til Dek-
ning af lovpaabudte Forpligtelser f. Eks. efter Social- eller Skole-
lovgivningen5?).

Naar en Kommune, hvis @konomi er noget anstrengt, ensker at
optage Laan, maa den derfor veere forberedt paa en Approbations-
nagtelse med en Henvisning til, at dens Stilling efter Tilsynsmyndig-
hedens Sken gor det gnskeligt, at den ikke forringer sin @konomi,
og dette vil navnlig vaere Tilfeeldet, saafremt Kommunen ensker at
laane til Dekning af Driftsudgifter for at undgaa en Forhgjelse af
Skatteudskrivningen eller af Taksterne for Ydelser fra de kom-
munale Verker.

En Kommunalbestyrelse, som har Grund til at neere Zngstelse for
en saadan Approbationsnegtelse, vil derfor altid se sig nedsaget til
at optage Forhandling med Tilsynsmyndigheden for at undgaa en
Approbationsnaegtelse, som kan vere skebnesvanger for Kommu-
nens Skatteydere, og her har man Grundlaget for de Paalzg, som
ofte indszttes i Laanetilladelser. Tilsynsmyndigheden har ingen
selvsteendig Befojelse til at forlange, at en Kommunalbestyrelse
forhgjer den kommunale Skatteudskrivning??) eller Takster for
Ydelser fra de kommunale Vaerker, men den kan vente med at give
en Laanetilladelse, indtil Kommunalbestyrelsen har foretaget disse
Forhgjelser, naar den anser dette for at veere en nedvendig Forud-
seetning for Laanetilladelsen.

Den juridiske Konstruktion er det lettest at faa @ije paa i de Til-
feelde, hvor Tilsynsmyndigheden rent ud negter en Kommune Til-
ladelse til at optage Laan til . Eks. en Gasveaerksudvidelse med den
Begrundelse, at Kommunens Indtagter af Skatter og Afgifter er for
smaa og ikke tillader yderligere kommunal Ekspansion.

Kommunalbestyrelsen vedtager herefter at forhgje Taksterne for
Gas fra det kommunale Verk, indtil Laanet er udamortiseret, og
indsender med Oplysning herom nyt Andragende om Laanetilla-
delse. Tilladelsen gives derefter under Henvisning til Takstforhgjel-
sen. Der foreligger i dette Tilfzelde to formelt af hinanden uafhengige
Kommunalbestyrelsesbeslutninger, der har en materiel Sammen-

51y Kt enkelt Fagministerium er af en modsat Opfattelse.
5%) Bortset fra Amtsraadene i Forhold til Sogneraadene.
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heng, idet Takstforhgjelsen er den for Laanetilladelsens Meddelelse
afgorende Omstaendighed, og Beslutningen kan derfor ikke ensidigt
endres af Kommunalbestyrelsen.

I Praksis vil disse Forhold som Regel foreligge under en af to
Former. Enten meddeler Tilsynsmyndigheden Kommunalbestyrel-
sen, at den ikke for Tiden anser Laanets Optagelse for forsvarlig,
men at den, saafremt Kommunalbestyrelsen vedtager Omlegning
af Ligningsskala, Nedsattelse af visse Udgifter eller Forhgjelse af
Indteegter, er villig til at give Laanetilladelse. Eller ogsaa gives der
straks Laanetilladelse paa Betingelse af, at Ligningsskala omlegges,
Indtegter forhgjes, o.s.v. I begge Tilfzelde spger Tilsynsmyndig-
heden at fremkalde en Kommunalbestyrelsesbeslutning af et be-
stemt Indhold, men medens Tilsynsmyndigheden i det ferste Til-
feelde sikrer sig, at Kommunalbestyrelsen ogsaa vedtager Beslut-
ningen, anvendes i sidste Tilfeelde Paaleggets Form.

Naar en Kommunalbestyrelse modtager en Laanetilladelse, der
indeholder et Paaleg, er der intet til Hinder for, at den kan undgaa
Paalegget, idet den kan undlade at udnytte Laanetilladelsen. Paa-
legget bortfalder herefter. Men saafremt Kommunalbestyrelsen ved-
tager at benytte Laanetilladelsen og optage Laanet, kan den ikke
frigore sig for Paalegget — som vi forelsbig forudssetter ikke er i
Strid med Retsnormer — ved at vedtage ikke at fglge det. Paaloeg-
get bliver bindende, naar Laanet optages, selv om der overhovedet
ikke foreligger en Kommunalbestyrelsesbeslutning. Man kan ikke
verificere denne Opfattelse ved en Undersggelse af dansk Doms-
praksis paa dette Omraade, da Spergsmaalet hidtil ikke har fore-
ligget, men den stemmer med administrativ Praksis, der gaar endog
meget vidt i Retning af Benyttelse af Paaleeg, og med den herskende
Leere indenfor tysk og nordisk Forvaltningsret.

Naar man med den herskende Lere vil antage, at der ved Paalaeg
foreligger to Forvaltningsakter, der har en vis Forbindelse med
hinanden, er det klart, at de almindelige Regler om Forvaltnings-
akters Ugyldighed finder Anvendelse paa Paaleggene’?). Da Laane-
tilladelse er givet, vil Kommunalbestyrelsen i saadanne Tilfzelde
kunne optage Laanet og derefter ved de ordinzre Domstole anfegte
Gyldigheden af et Paaleg eller omvendt ved at undlade at opfylde
Paalegget tvinge Tilsynsmyndigheden, der ikke er i Besiddelse af
serlige Retsmidler til Gennemtvingelse af Paaleg, som ikke har

53) T samme Retning for Civilrettens Vedkommende Ussing 1. c., S. 211.
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direkte Lovhjemmel®%), til at anlegge Sag imod Kommunen ved de
almindelige Domstole.

De Ugyldighedsgrunde, der her iser kan faa Betydning, er Magt-
fordrejning og ulovligt Indhold, og dette fremhweves allerede af
Kormann. Efter Kormann er et Paalseg ugyldigt, naar det mangler
Sammenhseng med den Forvaltningsakt, som det er tilfgjet, og han
naevner som Eksempel herpaa, at Bygningsmyndighederne ikke
maa benytte Byggetilladelser til at gennemtvinge Opfyldelse af
Forpligtelser overfor en Kommune, idet dette er et Forvaltnings-
misbrug. I disse Tilfelde anerkender Teori og Retspraksis en exceptio
doli®%). Kormann peger herved paa Ugyldighedsgrunden Magtfor-
drejning, som senere er blevet udferligt undersggt i tysk Forvalt-
ningsret og i nordisk Forvaltningsret, navnlig af Poul Andersen?®¢).
Da Betragtninger svarende til dem, som Poul Andersen anlegger
for egte Betingelser, maa anlegges ved Paaleeg med den Modifika-
tion, at der ikke bliver Tale om Tilladelsens, men kun om Paaleg-
gets Ugyldighed, kan vi henholde os til det der udviklede5?).

Paaleegget kan endvidere veere ugyldigt paa Grund af sit Indhold.
Dersom dette er i Modstrid med en Lovbestemmelse af utvivlsomt
ufravigeligt Indhold, vil alle veere enige om, at Paalegget er ugyl-
digt, men der opstaar her en Reekke vanskelige Greensespeorgsmaal,
idet man kan sperge, i hvilket Omfang Kommunallovgivningens
Lovregler er praceptive.

I dansk Praksis har Spegrgsmaalet vaeret aktuelt ved Admini-
stration af Kommuner, idet det her har veret gjort gzldende, at
Tilsynsmyndigheden som Vilkaar bl. a. for Laanetilladelser med
Kommunalbestyrelsens Samtykke kan indfere en Serordning af
Kommunestyret, der afviger fra Reglerne i de kommunale Styrel-
seslove. Et saadant Administrationsstyre har dog kun varet indfert
i ganske faa Tilfelde, hvoraf vi nevner Allinge-Sandvig Kommune,
der i Marts 1916 blev sat under Administration af et af Indenrigs-
ministeriet nedsat Udvalg, og Redby Kommune.

54) Nzrmere herom i § 14 om Tvangsboeder.

58) Kormann, S. 158.

56) Poul Andersen synes i Ugyldige Forvaltningsakter, S. 193 og S. 266 at fare for
haardt frem imod Kormann, omend det maa indremmes, at Kormann er gaaet let
hen over Spergsmaalet.

57) Dansk Forvaliningsref, S. 305 ff., Ugyldige Forvaliningsakier, S. 266 ff. I
samme Retning Castberg, S. 177 ff.
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Det er tidligere fremhevet, at der ikke i de kommunale Styrelses-
love findes Bestemmelser, der hjemler Tilsynsmyndigheden Adgang
til ensidigt at sztte en Kommune under Administration, og at
Befojelse hertil efter den korrekte Fortolkning af Styrelseslovene
ikke kan anerkendes. Rigtigheden af denne Fortolkning, som stet-
tedes af Indenrigsministerens udtrykkelige og velovervejede Ud-
talelse under Forhandlingerne om Landkommunalloven af 1867, vil
neppe kunne drages i Tvivl®®). Den Opfattelse, som ligger bag
Allinge-Sandvig Ordningen og de senere Ordninger, gaar som frem-
havet af Poul Andersen®) ud paa, at Statsmyndighederne saa at
sige kan tilkebe sig Kommunernes Samtykke til at modificere
Styrelseslovenes Regler. Det drejer sig navnlig om Modifikationer
paa to Punkter, idet der dels blev tillagt det af Staten nedsatte
serlige Udvalg Myndighed til at forlange Kommunens Overslag
®ndret og modsatte sig Afholdelse af Udgifter, som Udvalget ikke
maatte finde uafviselig nedvendige, og dels blev indremmet det
Ret til at undersege den i Kommunen lagte Ligning og forlange
Ligningskommissionens Ansattelse af Indtegter og selve Ligningen
omgjort.

Radby Ordningen, som gennemfertes i 1923, er paa Linje med
Allinge-Sandvig Ordningen®?).

Denne Opfattelse, at Reglerne i de kommunale Styrelseslove om
Budgettets Vedtagelse og i Skatteloven om Skatteligningen kan
fraviges ved Aftale imellem Indenrigsministeriet og en Kommunal-
bestyrelse, kan ikke tiltredes.

Efter den herskende Lzre indenfor Forvaltningsretsteorien er
Forvaltningslovgivningens Bestemmelser i Almindelighed przecep-
tive, hvor der ikke er Staotte for den modsatte Anskuelse. Indenfor
Privatretten gelder Kontraktsfrihedens Princip, og Lovreglerne kan
i vidt Omfang fraviges ved Aftale. Helt anderledes stiller Sagen sig
indenfor den offentlige Ret, hvor der efter Kormann ikke kan vaere
Tale om, at der gennem Bestemmelserne om Forvaltningsaktens
Indhold kun skabes »Normalret«, som kan fraviges af Forvaltningen.

58) Jfr. S. 100.

59) Sparekassetidende 1928, S. 182.

60y Se Betankning afgivet af den af Indenrigsministeriet til Undersegelse af
Radby Kebstadskommunes gkonomiske Forhold nedsatte Kommission, 1922, navn-
lig S. 14. Betznkningen findes bl. a. i Rigsdagens Bibliotek.
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Formodningen er indenfor den offentlige Ret for jus cogens og inden-
for Privatretten for jus dispositivum?®?).

Vi kan fra dansk Teori og kommunal Praksis paavise en Reekke
Tilfeelde, hvor man har anset Forvaltningslovgivningens Regler for
praceptive. Efter Poul Andersens Opfattelse er de Retsregler, som
normerer Tjenestemsndenes Retsstilling, i Almindelighed ufra-
vigelige, og Anseattelsesmyndighederne er f. Eks. ubefgjede til at
besaxtte Tjenestemandsstillinger paa bestemt Tid, selv om Ansggere
udtrykkeligt har underkastet sig en saadan Tidsbegrensning. Det
samme maa geelde for Skattelovgivningens Regler om Skattepligten,
hvor det ikke kan antages, at en Kommunalbestyrelse ved Aftale
med en Skatteyder kan fravige Reglerne i Kommuneskatteloven$2).
Denne Regel betragtes baade af Teori og Praksis for saa selviglgelig,
at man sjeldent ser Afggrelser herom, men der foreligger i hvert
Fald to ministerielle Afggrelser. I den forste Sag havde et Byraad
anholdt om Indenrigsministeriets Godkendelse af en med en Skatte-
yder indgaaet Overenskomst om at fiksere hans personlige Skat til
Kommunen til 400 Kr. aarligt. Ministeriet udtalte i Skrivelse af
22. Sept. 1874, at det ikke havde nogen Myndighed til at godkende
en saadan Overenskomst. I det andet Tilfeelde havde et Amtsraad
forespurgt, om et Sogneraad kunde modtage en Gave til Kom-
munen paa 1000 Kr., naar der til den var knyttet det Vilkaar, at
Giveren, som var 84 Aar, skulde vere fri for Skat til Kommunen.
Ministeriet udtalte i Skrivelse af 20. April 1878, at det skennede, at
der ikke var Hjemmel for Amtsraadet til at indvillige i en saadan
Afvigelse fra den almindelige Regel i § 21 i L. K. L. 1867¢%). Med
Hensyn til kommunale Ejendomsskatter er Reglen nu ex tuto op-
taget i Loven, se § 20 i Lov Nr. 188 af 20. Maj 1933. Reale Grunde
taler i hoj Grad for denne Fortolkning, idet der i modsat Fald hur-
tigt vilde opstaa et kommunalt Lichtenstein for Millionserer®4).

Tilsvarende Fortolkning maa anlegges f. Eks. overfor Forsergel-
seslovgivningen, og der kan ogsaa her henvises til nogle Afggrelser

81y Kormann, S. 47—49, Poul Andersen i U. f. R, 1934 B, S. 25.
52) Dansk Forvaltningsret, S. 90, 113 og 302.
© 63) Min. Tid. 1878, S. 61.

64) Det kan endvidere nzvnes, at Indenrigsministeriet i Skrivelse af 22. Febr.
1909 naegtede at stadfxeste en Bestemmelse i en kommunal Styrelsesvedtaegt, hvor-
efter Kommunens Tjenestemand skulde svare fuld Skat til Kommunen, selv om de
tog Ophold udenfor Kommunen.
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fra dansk administrativ Praksis, der tidligt har fastslaaet Forsergel-
seslovgivningens preeceptive Karakter. I 1854 afsluttede saaledes to
Sognekommuner en Overenskomst om Forsergelse af en Jorde-
moder og hendes Familie. Der blev senere Spergsmaal om at gere
denne Overenskomst galdende i Anledning af, at en Sen af Jorde-
moderen kom under offentlig Forsorg. Indenrigsministeriet udtalte i
Skrivelse af 4. Jan. 1870, at de almindelige Regler i Fattiglovgiv-
ningen om Forsgrgelse ikke kunde fraviges ved Overenskomst imel-
lem Kommunerne, hvorfor Overenskomsten var uden Betydning.
Fra 1874 foreligger der en indenrigsministeriel Resolution af
14. Febr., der fastslog, at to Sogneraad ikke — selv om Amtsraadet
samtykkede — kunde indgaa en Overenskomst om at overfgre
Forsgrgelsespligten overfor en Arbejdsmand fra den ene til den
anden Kommune, og i Skrivelse af 20. Marts 1880 resolverede
Indenrigsministeriet, at en Aftegtskontrakt, som et Agtepar havde
afsluttet med et Sogneraad, ikke burde approberes af Amtsraadet,
da Fremgangsmaaden, som afveg fra den i Loven foreskrevne om
Ydelse af Fattigunderstottelse, ikke burde tillades.

Som vi har set, maa det antages, at Reglerne i Tjenestemands-
lovgivningen, den kommunale Skattelovgivning og Forsgrgelses-
lovgivningen i vidt Omfang er praeceptive®’), og der er ingen Grund
til i Strid med den almindelige Opfattelse at antage, at dette er et
Synspunkt, som maa anlegges paa en begreenset Del af Forvalt-
ningslovgivningen. Dersom man vil antage, at Reglerne i de kom-
munale Styrelseslove kan fraviges ved Aftale imellem Kommunal-
bestyrelse og Tilsynsmyndighed, selv om dette ikke er udtrykkeligt
udtalt, maa der anlegges en Fortolkning af disse Love, som er
meget kunstig, ganske bortset fra, at denne Fortolkning hverken
har Statte i Lovenes Forarbejder eller paa beslegtede Retsomraa-

65) Fra Vejretten henvises til Poul Andersens Artikeli U. f. R. 1934 B, S. 19—27,
jfr. Dansk Forvaltningsret, S. 309, hvorefter Kommuner ikke kan betinge Over-
tagelse af en Vej som offentlig af, at der betales Vejafgift til Vedligeholdelse. Denne
Opfattelse er tiltraadt af Indenrigsministeriet i en Afgorelse af 12. Jan. 1939. Endelig
kan vi fra Skolelovgivningen henvise til Undervisningsministeriets Skrivelse af
16. Juli 1937, Lovs. B 1937, S. 378, hvor det i Anledning af en Forespergsel om,
hvorvidt Skolekommissionens Funktioner ved Vedtzgt kunde overdrages til By-
raadets Skoleudvalg saaledes, at dette blev tiltraadt af Personer, der ikke var
Medlemmer af Byraadet, udtales, at »Bestemmelserne i Skoletilsynsloven af 20. Maj
1933 § 3 om Valg af en Skolekommission og Fremgangsmaaden ved Valget er ufra-
vigelige«.
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der. De kommunale Styrelseslove giver jo en Reekke Regler, der netop
aabner Kommunalbestyrelserne Mulighed for individuelle Afvigelser
fra Styrelseslovenes Regler med Tilsynsmyndighedens Samtykke. Der
kan i Kgbsteeder ved Vedtegt oprettes en Magistrat, K. K. L. § 6,
1. Stk., og det kan bestemmes, at den umiddelbare Forvaltning af
enkelte Grene af den kommunale Forvaltning kan overdrages til
staaende Udvalg, K. K. L. § 10, 1. Stk. Endvidere kan det ved Ved-
teegt bestemmes, at enkelte dertil villige Personer udenfor Byraadet
kan indvelges i de staaende Udvalg med Undtagelse af Kasse- og
Regnskabsudvalget, K. K. L. § 10, 3. Stk., og Byraadet kan med
Indenrigsministeriets Godkendelse bestemme, at Borgmesteren over-
tager Formandshverveti Brand- og Sundhedskommissionen, K. K. L.
§ 19, 1. Stk. Disse og lignende Bestemmelser svaever i Luften, saa-
fremt man overfor samtlige Bestemmelser om Organisationen af By-
styret maa underforstaa en Bestemmelse om, at Indenrigsmini-
steriet med Byraadets Samtykke kan indfsre en Seerordning.
Overfor andre Bestemmelser i Styrelseslovene har Indenrigs-
ministeriet da ogsaa i Praksis haevdet deres ufravigelige Karakter.
Det skal blot nevnes, at der er negtet Stadfestelse paa en Bestem-
melse i et Tilleeg til en Kobstadkommunes Styrelsesvedtegt om, at
Nastformendene i Byraadet var fgdte Medlemmer af Kasse- og
Regnskabsudvalget, som varende i Strid med Bestemmelserne i
K. K.L. § 10 om Forholdstalsvalgmaaden®®), at Ministeriet har
nzegtet at stadfeste en Bestemmelse om, at et Byraad kunde afgere
presserende Sager ved Cirkulation®?), og at en Aftale imellem en
Handelsstandsforening og et Byraad om ikke at tildele Havne-
udvalgsmedlemmer, der udpeges udenfor Byraadet, Stemmeret,
overfor K. K. L. § 10, 3. Stk., er blevet anset for uden Virkning?®8).

66) Navnlig § 10, 5. og 7. Stk., Skr. 21. Sept. 1934.

§7) Skrivelse 19. Okt. 1934. Bestemmelsen strider imod K. K. L. § 13.

68) Skrivelser af 25. Marts og 14. Juli 1939 med Tilslutning fra Ministeriet for off.
Arbejder i Skrivelse 25. Juni 1939. Af Indenrigsministeriet udtaltes det endvidere,
at en Aftale om, at Handelsstandsforeningen skulde frafalde sin Forslagsret, jfr.
§ 10, 3. Stk., ogsaa var uden Virkning.

Det kan endelig n®vnes, at der foreligger Afgsrelser for, at Kegbstadkommunal-
lovens udtalte eller forudsatte Normer ikke kan fraviges ved Bestemmelser i Forret-
ningsordenen. Denne stadfwstes ikke af Indenrigsministeriet, I Skrivelse af 29. Jan.
1929 tog Indenrigsministeriet Afstand fra en Regel om, at mindst Halvdelen af
Byraadets Medlemmer skulde deltage i Afstemningen for og imod en Beslutning
(i Strid med K. K. L. 1868 § 11, 2. Stk.).
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Vi maa derfor mene, at den bag Allinge-Sandvig og Redby Ord-
ningen liggende Retsopfattelse er ganske uholdbar. Indenrigsmini-
steriet kan ikke med et Byraads Samtykke traffe en Serordning af
Bystyret, som ikke gaar ind under Styrelseslovens igvrigt meget
vide Rammer. Byraadene kan ikke for sig og Kommunens Beboere
give Afkald paa Kommunestyrets helligste Klenodie, Budget- og
Skatteudskrivningsretten.

Til Stette for denne Opfattelse kan man endelig henvise til, at den
ikke synes fremmed for Administrationen, idet den om Rgdby Ord-
ningen nedsatte Kommission, hvori 4 Embedsmeend havde Szde,
havde udarbejdet et Lovforslag, der netop tilsigtede at skabe udirykke-
lig Hjemmel for en Administrationsordning. Men herved er det foran
anforte forudssetningsvis godkendts?).

Noget retligt Grundlag for Administration af Kommuner findes
der herefter ikke i dansk Ret, men dette udelukker ikke, at man kan
betragte de for Allinge-Sandvig og Redby gennemforte Ordninger
som en Slags gentleman agreements, som ogsaa Byraadene har
veeret i hgj Grad interesseret i at faa gennemfeort. Men heri ligger,
at Byraadene naarsomhelst kan sige sig fri for Ordningen, og der
ligger derfor i disse Ordninger ikke nogen starre Sikkerhed for, at
de vil blive opretholdt, naar det er mest nodvendigt.

9) Betaxnkning S.79. Formand for Kommissionen var Stiftamtmand W. Oxholm,
Medlemmer var Kontorchef V. Hvidt og Fuldmegtig Ch. Buchwald og Sekretar
var davezrende Fuldmegtig i Indenrigsministeriet, nuvarende Amtmand Kaj
Ulrich.



KAPITEL 3

DOMSTOLENES PROVELSESRET OG TVANGSBUDER

§ 13. Domstolenes Provelsesret overfor Tilsynsmyndig-
hedernes deklarative Forvaltningsakter.

Efter at Indenrigsministeriets og Amtsraadenes Adgang til at
annullere en Kommunalbestyrelsesbeslutning paa Grund af dennes
Uhensigtsmaessighed i Aarene 1919, 1933 og 1938 er udgaaet af de
kommunale Styrelseslovel), maa de Forvaltningsakter, hvorved der
paalegges en Kommunalbestyrelse Tvangsbeder eller Ansvar samt
foretages Annullation af Beslutninger i Henhold til Styrelseslovene,
anses som konstaterende eller deklarative Forvaltningsakter. De
Betingelser, som opregnes i de nugzldende Love for Paaleg af
Tvangsbgder og Ansvar og for Annullation, er af en saadan Beskaf-
fenhed, at man systematisk maa henfore disse Forvaltningsakter til
de deklarative, jfr. »overskrider Sogneraadets Myndighed eller i
anden Henseende er stridende imod Lovgivningen, eller at den gaar
ud paa at negte Opfyldelsen af en Kommunen paahvilende Pligt« og
rafholdt ulovhjemlede Udgifter eller naegtet at udrede Udgifter, som
det er pligtigt at afholde, eller undladt at udfere nogen anden For-
anstaltning, hvortil det er forpligtet, eller i andre Maader har over-
skredet sin Myndighed« i L. K. L. § 31, 2. og 3. Stk. Vi vil i det
folgende sammenfatte disse tre Forvaltningsakter under Betegnel-
sen Tilsynsmyndighedens Retskontrol.

Lovbestemmelserne om Tilsynsmyndighedens Retskontrol, som
findes i L. K. L. §§ 31 og 32, K. K. L. §§ 14 og 30, Kebenhavns-
forordningen af 1840 § 39 in fine og Kgbenhavnsloven af 1938 § 9,
giver Anledning til en Reaekke Fortolkningstvivl baade med Hensyn
til Virkningerne af disse Forvaltningsakter og Betingelserne for
deres Foretagelse. Vi vil forst undersgge et for dem med Hensyn til

1) Henholdsvis ved Borgmesterloven Nr. 112 af 1. Marts 1919 § 10, L. K. L.
1933 § 31, 2. Stk., og § 32, 1. Stk., og Kebenhavnsloven 1938 § 9, 3. Stk.
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Retsvirkningerne felles Spergsmaal, nemlig dette, om disse tre
Typer af deklarative Forvaltningsakter er, hvad Walter Jellinek
kalder Beurkundungen eller Entscheidungen, om Domstolene kan
prove, om Betingelserne for deres Foretagelse foreligger, idet de i
saa Fald er Beurkundungen, eller om Prgvelsesretten er udelukket,
d. v. s. de er Entscheidungen. 1 sidstnaevnte Fald er Retskontrollen
en med Domstolenes Virksomhed sideordnet judiciel Funktion, og
de tre Typer Forvaltningsakter maa henferes til, hvad vi tidligere
har kaldt de judicielle Forvaltningsakter?).

Nyere tysk Kommunallovgivning frembyder et Eksempel paa, at
Tilsynsmyndighedens Afggrelse af en Rekke Kommunalforvalt-
ningen vedrgrende Retssporgsmaal maa opfattes som en judiciel
Funktion, der er henlagt til Forvaltningsmyndigheder saaledes, at
Afgorelserne er endelige og ikke kan indbringes for Domstolene til
Efterprovelse. Efter i § 109 at have fastsat, at Tilsynsmyndigheden
kan annullere Afggrelser, som Borgmesteren traffer i Strid med den
bestaaende Ret eller »den Zielen der Staatsfithrunge, og i §§ 110—
112 at have hjemlet Tilsynsmyndigheden forskellige Retsmidler til
Fremtvingelse af de en Kommune paahvilende legale Forpligtelser
bestemmer Gemeindeordnung af 1935 i § 113 fglgende:

»Die Gemeinde kann gegen Anordnungen der Aufsichtsbehorde
binnen zwei Wochen nach Zustellung Beschwerde erheben. Uber
die Beschwerde entscheidet die néchsthdhere Aufsichtsbehorde end-
giiltige.

Meningen med denne Bestemmelse er at fritage Tilsynsmyndig-
hedens Afgprelse af Betingelserne for Tilsynsmidlernes Anvendelse
for Domstolenes Prgvelse. Tilsynsmyndigheden er baade Anklager
og Dommer i sin egen Sag. Herved har Gemeindeordnung tilsigtet
et Brud med den tidligere Retstilstand, hvor det under visse Betin-
gelser var muligt for Kommunalbestyrelserne at anlegge Sag imod
Tilsynsmyndigheden, der ved Forvaltningsdomstolene maatte for-
svare Legaliteten af sine Handlinger. At Lovbestemmelsen skal
forstaas paa denne Maade, ses ved en Gennemlasning af den offi-
cielle Begrundelse for Gemeindeordnung, hvor der henvises til, at
man paa dette Omraade ved Gemeindeordnung ophaver den for-
valtningsretlige Domstolsbeskyttelse®). Gemeindeordnung er paa

2) S. 85.
3) Kerrl-Weidemann, S. 707 ff., jir. S. 82: »In jedem Falle aber muss es aus-
geschlossen sein, dass der Staat fiir sein obrigkeitliches Eingreifen in 6ffentlich-

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 11
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dette som paa en Reaekke andre Punkter den konsekvente Gennem-
farelse af absolutistiske Synspunkter i Kommunalforvaltningen.

Den Omstendighed, at de danske kommunale Styrelseslove i
Retskontrolbestemmelserne hjemler Tilsynsmyndigheden Befgjel-
ser, hvis Benyttelse Domstolene efter deres sedvanlige Funktioner
er vel egnet til at kontrollere, behover derfor ikke uden videre at
vaere ensbetydende med, at Domstolene efter den korrekt fortolkede
Lov har faaet Adgang til at foretage en saadan Provelse af Betingel-
serne for Tilsynsmidlernes Anvendelse. Vi maa ved en kritisk Ana-
lyse undersgge de tre Tilsynsmidler, der hjemles ved Retskontrol-
bestemmelserne: Adgangen til at ggre Erstatningsansvar geldende
imod Kommunalbestyrelserne, til at idemme Tvangsbeder og til at
annullere Beslutninger, for at afgere, om Tilsynsmyndighedernes
Afggrelser er endelige eller kan efterpreoves ved Domstolene?).

At Ansvarssanktionen er underkastet Domstolenes Efterprovelse,
fremgaar direkte af Lovbestemmelserne, der understreger, at det
personlige Ansvar »i forngdent Falde, d. v. s. saafremt Kommunal-
bestyrelsen ikke selv erkender sit Ansvar, maa geres geldende ved
Domstolene, L. K. L. § 31, 3. Stk., m. v. Efter engelsk Ret er det
Kommunalbestyrelsen, der maa indbringe district auditor’s Afge-
relse for Domstolene®), men efter dansk Ret indtager Kommunal-
bestyrelsen en bedre processuel Stilling, idet det er Tilsynsmyndig-
heden, der maa anlegge Sag. Kgobstadanordningen af 1837 synes
endnu i sin § 26 at forudseette, at Afggrelsen af Ansvarsspergsmaal
ikke kan indbringes for Domstolene?®), men heri sker der en ZAndring

rechtlichen Angelegenheiten seiner Gliedkorperschaften Recht vor Verwaltungs-
gerichten suchen muss. Es soll daher dariiber, ob eine Aufsichtsbehérde mit Recht
in die Selbstverwaltung einer Gemeinde zur Wiederherstellung des Einklangs mit
den Gesetzen und Zielen der Staatsfithrung eingegriffen hat, die vorgesetzte Behorde,
letzten Endes die oberste Aufsichtsbehérde entscheiden«.

4) Man kan ikke i det noget svevende Udtryk streffer det de i den Anledning
nodvendige Foranstaltninger« i L. K. L. § 31, 3. Stk., m. v., indfortolke f. Eks. en
Disciplinermyndighed for Tilsynsmyndighederne. Dette antages allerede i Inden-
rigsministeriets Skrivelse af 28. April 1887 til Justitsministeriet og dettes Svar af
18. Maj 1887. Se Bemerkningerne S. 100 om, at Udtrykket ikke hjemler Adgang
til at seette en Kommune under Administration. At Bestemmelsen heller ikke hjemler
Udpantningsret, er — med Rette — antaget i Skrivelse af 20. Jan. 1869, Dep. Tid.
1869, S. 192.

5) Local Government Act 1933 § 229, 1. Stk.

6y R. S. T. 1835—36, Sp. 1076—77:

»Hvorvidt de Decisioner, som af Vedkommende gives, betraffende Revisionens
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ved Forordningen af 1840 § 39 efter Forbillede af Bestemmelsen i
den reviderede preussiske Stidte-Ordnung af 1831 § 1267), og siden
har det veret en fast Grundsztning i dansk Ret, at Ansvar imod
Kommunalbestyrelsesmedlemmer om forngdent maa gores geeldende
ved Domstolene.

Med Hensyn til Tvangsbeder og Annullation indeholder Lov-
bestemmelserne derimod ikke sikre Forudsztninger. Efter Poul
Andersens Opfattelse er der efter Bestemmelsen i Grundlovens § 70
i Almindelighed Adgang for Domstolene til at efterprove, om Lovens
Betingelser for Anvendelse af Tvangsbhgder kan antages at veere til
Stede?), og denne Anskuelse kan man verificere ved en Undersggelse
af Praksis paa Kommunalforvaltningens Omraade, idet der fore-
ligger i hvert Fald to klare Hgjesteretsdomme og Forudsatninger i
samme Retning i mange administrative Udtalelser.

Den exldste Hojesteretsafgerelse er Sagen Rold-Vebbestrup Sogne-
raad mod Undervisningsministeriet. Med Hjemmel i Bestemmel-
serne i §§ 1—3 i Anordning for Almueskolevaesenet paa Landet i
Danmark af 29. Juli 1814 havde Undervisningsministeriet resol-
veret, at et Sogneraad skulde oprette to nye Skoler, idet de skole-
sggende Born havde en storre Vejlengde end 1/, Mil at tilbagelegge
fra deres Hjem til Skolen. Da Sogneraadet ikke efterkom Skole-
direktionens Anmodning, paalagde Amtsraadet efter Indstilling fra
Skoledirektionen Sogneraadet under Dagsmulkter at indsende Teg-
ninger og Planer til de forngdne Bygninger.

Det var imidlertid Sogneraadets Opfattelse, at Resolutionen ikke
havde Hjemmel i Skolelovgivningen, og det forsggte derfor et Sags-
anleg direkte imod Undervisningsministeriet for at faa dette kendt

Uds=zttelser, skulle, med Hensyn til det Ansvar, som derved kastes paa Regnskabs-
fererne eller Bestyrerne, blot tilstede Paaanke ad den administrative Vej, eller om
de Vedkommende maatte vaere befajede til at indskyde sig under Domstolene, kunde
vel vare et Spergsmaal. Man har imidlertid fundet, at det forste af disse Alter-
nativer burde felges, da man frygtede for, at der kunde flyde for megen Vidtleftighed
og for mange Forviklinger af at lade Regnskabsfgrernes Ansvar henhore under
Domstolenes Afgjerelse, og da de administrative Autoriteter formeentlig med sterre
Energi og Strenghed ville kunne raade Bod paa vedkommende Regnskabsfareres og
Bestyreres Fejl, naar de ved endelige Decisioner kunne bestemme Ansvaret.«

Erfaringen turde have vist, at disse Betragtninger fra et retspolitisk Synspunkt
er af liden Veagt.

7) Bangs Petition i R. S. T. 1835—30, Sp. 1248—49.

8) Dansk Forvaltningsret, S. 391.
11*
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uberettiget til for Tiden at paalegge Sogneraadet at traffe For-
anstaltninger til at oprette de paabudte Skoler. Ministeriet pravede
paa at faa Sagen afvist fra Domstolene som henherende under Ad-
ministrationens Afgerelse, men fik ikke Medhold i denne Betragtning.
Ministeriet blev derimod frifundet, da Resolutionen antoges at have
Hjemmel i Skolelovens ovennavnte Bestemmelser.

Den anden Hgjesteretsafgorelse er Dommen Darum Sogneraad
mod Ribe Amtsraad om Broen over Sneum Aa, som direkte aner-
kendte Administrationens indtil da ubestridte Adgang til at ikende
Sogneraadsmedlemmer Tvangsbgder. Sagen drejede sig om Om-
fanget af et Sogneraads Forpligtelse til at vedligeholde en Vej, og
Ribe Amtsraad havde uden at efterkomme Sogneraadets ikke helt
ubefgjede Anmodning om at faa Sagen for Domstolene istandsat
Vejen og, da Sogneraadet nagtede at udrede mere end Halvdelen af
Udgiften, paalagt Sogneraadet under en Tvangsbede af 10 Kr. pr.
Dag at indbetale den sidste Halvdel af Belgbet. Da dette stadig ikke
skete, blev der afkrevet Sogneraadet paalgbne Bodebelgb. Sogne-
raadet betalte herefter, men under Forbehold, og anlagde Sag imod
Amtsraadet. Det lykkedes for Amtsraadet at faa Medhold ved Dom-
stolene i, at Betingelserne for at anvende Tvangsbgder havde veret
til Stede, men det kunde ikke hindre Hojesteret i at indlade sig paa
en Realitetsafgorelse?).

At Indenrigsministeriets Praksis i Overensstemmelse hermed for-
udsaetter, at Anvendelsen af Tvangsbader er under Domstolskontrol,
fremgaar af den forsigtige Anvendelse, der gores af Tvangsbeder,
idet det er en faststaaende Grundseetning aldrig at anvende Tvangs-
boder, hvor der synes at vere den mindste Usikkerhed om det
legale Grundlag for deres Benyttelse. I saadanne Tilfzelde henvises
den Administrationsgren, der gnsker Tvangsbeder paalagt en Kom-
munalbestyrelse, til at anlegge Sag imod Kommunalbestyrelsen ved
Domstolene.

Ansvarssanktionen og Tvangsbgder er altsaa under Domstols-
kontrol, men hvorledes er Stillingen med Hensyn til Annullations-
sanktionen ?

Efter den Formulering, som Annullationsbetingelserne havde i

9) Dommene findes i U. f. R. 1897, S. 236 og 1908, S. 597. Det i sidstnzvnte
Dom omhandlede Spergsmaal var tvivlsomt, og Amtsraadet burde derfor efter
Praksis ikke have anvendt Tvangsbeder, men selv have anlagt Sag imod Sogne-
raadet, se herom nwrmere i § 14.
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de kommunale Love af 1857, 1867 og 1868, kunde der ikke vere
nogen Tvivl om, at der ikke tilkom Domstolene nogen Adgang til i
Almindelighed at efterprgve, om Betingelserne for Annullation var
til Stede. Lovene kendte en Annullationsgrund, som efter sin Natur
syntes ganske uegnet til judiciel Efterprovelse, idet Indenrigsmini-
steriet kunde ophaeve Beslutninger om at traife en for en Kommune
fordervelig Foranstaltning1?), og der kan i hvert Fald ikke paavises
noget Tilfeelde, hvor en Kommunalbestyrelse har sggt at opnaa
Domstolsbeskyttelse overfor Tilsynsmyndighedens Annullation.
Denne Annullationsgrund bortfaldt imidlertid for Kgbstedernes
Vedkommende ved Borgmesterloven Nr. 112 af 1. Marts 1919 § 10
med den Begrundelse, at et saadant Sken altid er vanskeligt og
omtvisteligt'?), for Landkommunerne ved L. K. L. 1933 og for
Kgbenhavn ved Loven af 1938. Betingelserne for Annullation er
gennem Fjernelsen af denne Annullationsgrund renset for det seer-
lige administrative Oversken og objektiveret, saa der intet er til
Hinder for at antage, at Domstolene kan fore Kontrol ogsaa med
Tilsynsmyndighedens Anvendelse af Annullationssanktionen.
Naar de kommunale Styrelseslove i de samme Paragraffer omtaler
tre forskellige Tilsynsmidler, hvis Betingelser er keedet sammen, og
Domstolene har Adgang til Efterprovelse af Betingelserne for An-
vendelsen af to af disse Tilsynsmidler, Ansvar og Tvangsbgder,
synes det nerliggende at antage, at Domstolene ogsaa kan fore
Kontrol med Anvendelsen af det tredie, saafremt der ikke kan paa-
vises klare Fortolkningsdata i modsat Retning. Denne Antagelse vil
veere 1 Overensstemmelse med den herskende Leere om Domstolenes
almindelige Adgang til at udeve Legalitetskontrol med Forvalt-
ningen. Man har imidlertid altid forudsat, at Bestemmelsen i Grund-
lovens § 70 ikke er til Hinder for indenfor visse Greenser at udelukke
Domstolenes Prgvelsesret1?), og da der indenfor Kommunalforvalt-
ningen kan paavises en Del Eksempler paa en saadan Lovgivning,
er Sagen ikke afgjort blot ved en Henvisning til Grundlovens § 70.
Det Spergsmaal, som vi skal besvare, gaar derfor i Virkeligheden
ud paa, om Annullationssanktionen er en med de ordinzre Dom-
stoles Domsafsigelse parallel Virksomhed, som disse ikke kan efter-
prove, kort sagt, om Indenrigsministeriet og Amtsraadene i denne

10) Lov 1857 § 4, L. K. L. 1867 §§ 33 og 51, 3. Stk., og K. K. L. 1868 § 12.
11y Se R. T. 1910—11, Till. B Sp. 641—42.
12y Dansk Forvaltningsret, S. 416 ff., navnlig S. 420.
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Henseende virker som Specialforvaltningsdomstole, eller om Sank-
tionen kun er en Udlgber af den almindelige administrative Virk-
somhed.

Fra et retspolitisk Synspunkt vilde det veere en lidet betryggende
Ordning, om Domstolskontrollen her var udelukket. Retshaand-
hzevelse er et Anliggende, som henhgrer under Domstole, der gen-
nem deres Sammensaetning og uafhengige Stilling yder serlige
Garantier for, at de Afggrelser, der traeffes, er upartiske. Saadanne
Garantier frembyder Forvaltningen med dens sterkt politiske Islet
absolut ikke, og det vil bero paa Tilfzeldigheder, om de ansvarlige
Personer, som treffer Afggrelse, har den juridiske Treening, som er
nedvendig til Lovfortolkning.

Ved en Analyse er man paa dette Omraade i den vanskelige
Situation, at der mangler baade Domsafggrelser og administrative
Afggrelser, der direkte belyser Emnet. Man er derfor henvist til at
drage Slutninger ad indirekte Vej.

Et af de forste Krav, som man maatte stille til de kommunale
Stiyrelseslove, dersom disse havde tenkt sig i Almindelighed her at
indremme Tilsynsmyndighederne et lille fredet Omraade, hvor de
kunde hygge sig i Bevidstheden om at veere uafhaengige af Dom-
stolenes Kontrol, maatte vel vere, at Lovene gav nogle Regler om
den formelle Fremgangsmaade ved Annullation og Fremsattelse af
den Klage, der som Regel er en Forudsaetning for, at Tilsynsmyndig-
heden satter sig i Bevaegelse. Regler af denne Art findes i Rets-
plejeloven til Sikring af den omhyggelig Sagbehandling, og der
findes en Raekke andre Regler om Bevis, Dommes Affattelse o. s. v.
Saadanne processuelle Regler findes optaget i de svenske kommu-
nale Styrelseslove, se f. Eks. Landkommunalloven af 6. Juni 1930
§§ 81—85%). De danske kommunale Styrelsesloves herhenharende
Regler er tilfzeldige og ufuldstendige.

Til Stette for en Domstolskontrol kan man endvidere henvise til,
at det ikke vilde harmonere med den Opfattelse, der paa Rigsdagen
forte til i 1919 at fjerne Annullationsgrunden »fordeervelige For-
anstaltninger¢, om Tilsynsmyndighedens Afggrelse af, om visse for-
bindende Normer for Kommunalforvaltningen er overtraadt, ikke
kan indbringes for Domstolene. En Reekke af de Normer, som der
kan blive Tale om at haandhsve, er ikke direkte udtalt i Lovene,

13) Zander-Nilsson, S. 156 {f. Se den udforlige Fremstilling af Reglerne om Kom-
munalbesvir hos Sundberg, 11, S. 299—322.
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men maa udfindes ved Fortolkning af Lovene, og der bliver i ikke
ubetydeligt Omfang Anvendelse for subsidizre Retskilder, f. Eks.
ved Afgrensningen af Forvaltningsfuldmagten og Opstillingen af
Retsreglerne om Ugyldighed paa Grund af Magtfordrejning og ulige-
lig Forvaltning. Retsregler af denne Art indeholder et vist Kvantum
retspolitiske Betragtninger og kan kun anses som Retsregler, fordi
de anvendes eller kan paaregnes anvendt af Domstolene. Dersom
Kommunalbestyrelserne ikke i Domstolene havde et vist Vern
imod, at Tilsynsmyndighederne ved denne subsidizre retspolitiske
Regeldannelse gaar for vidt, vilde der ikke veere meget vundet ved
at fjerne Annullationsgrunden »fordervelige Foranstaltninger«. I
saa Fald vilde Nissen flytte med over i de nye Lovbestemmelser.
Det erikke et Argument imod Domstolskontrol med Annullations-
sanktionen, at det i den tidligere geldende, forst i 1938 ophevede
Bestemmelse 1 Kobenhavnsloven af 1857 § 4 anfortes, at Over-
praesidenten, naar han havde suspenderet en af Kgbenhavns Kom-
munalbestyrelse eller Magistrat taget Beslutning, skulde indberette
Suspensionen til vedkommende Minister, der da »afgjor Sagen under
sit Ansvar«. En lignende Bestemmelse fandes i L. K. L. 1867 §§ 33 og
51, 3. Stk., og K. K. L. 1868 § 12, hvorefter det var Indenrigsmini-
steren, der afgjorde Sagen. Denne Passus sigtede paa Modsxetningen
imellem den lokale Embedsmands forelpbige og Ministerens endelige
Afgprelse, altsaa den administrative Kompetencefordeling, men
havde ikke Forholdet til Domstolene for Jje. Der sagdes intet om,
at Afggrelsen var endelig, hvilket efter Omstendighederne kunde
fortolkes som tilsigtende at udelukke Domstolskontrol'4). Den hgj-
tidelige Understregning af Ministerens Ansvar kunde snarere anfores
for en Domstolskontrol, selv om der vel i forste Rekke var taenkt
paa Ministerens politiske Ansvar. Men Bemerkningen er i det hele
uden Betydning, da den forsvandt med de »fordeervelige Foranstalt-
ninger«, hvor den efter begge Synspunkter var korrekt, se Lov
Nr. 112 af 1. Marts 1919 § 10 med den zndrede Formulering.
Efter det anforte mener vi at kunne fastslaa, at der hverken i de
kommunale Styrelseslove eller andetsteds kan hentes Argumenter til
Stotte for den Anskuelse, at Tilsynsmyndighedens Annullation er en
judiciel Forvaltningsakt, som Domstolene uden nzrmere Prgvelse
maa leegge til Grund for deres Afggrelse f. Eks. af Ansvarsspergs-
maal. Annullationen er efter de seneste Zndringer i Styrelseslovene

14y Dansk Forvaliningsret, S. 423.
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i enhver Henseende undergivet Domstolenes Provelsesret, og Dom-
stolene kan baade direkte og praejudicielt tage Stilling til de Rets-
speorgsmaal, som danner Grundlag for en Annullation, for Anvendel-
sen af Tvangsbeder og for Ansvarssanktionen. Den administrative
Retskontrols Betydning vil herefter komme til at bero paa dens
Overensstemmelse med de Retsnormer, som haandhaves eller kan
paaregnes haandhavet af Domstolene.

§ 14. Tvangsbeder.

Betingelserne i L. K. L. § 31, 3. Stk., og § 32, 2. Stk., for Anven-
delse af Tvangsbeder er angivet meget ubestemt. Formuleringen er
principielt den samme: »Finder Amtsraadet, at Sogneraadet har
afholdt ulovhjemlede Udgifter eller naegtet at udrede Udgifter, som
det er pligtigt at afholde, eller undladt at udfere nogen anden For-
anstaltning, hvortil det er forpligtet, eller i andre Maader har over-
skredet sin Myndighed, treeffer det de i den Anledning nedvendige
Foranstaltninger — derunder eventuelt Bestemmelser om Dag-
beder ... .. «

Efter denne Formulering kunde man ved en grammatikalsk For-
tolkning naa til, at Amtsraadet kan paalegge et Sogneraad Dag-
beder, saafremt det har anvendt Kommunens Midler paa ulovlig
Maade eller paalignet en Skatteyder Skat til Kommunen i Strid
med Skatteloven. Fra Praksis kan der dog ikke paavises Eksempler
paa, at Tilsynsmyndighederne har anvendt Tvangsbeder paa denne
Maade, og ud fra Formaalsbetragtninger og en Sammenligning med
de Lovbestemmelser, der igvrigt findes om Tvangsbeder, maa der
straks foretages en begrensende Fortolkning af Betingelserne for
deres Anvendelse.

Det sxrlige for dansk Rets Anvendelse af Tvangsbgder er, at
disse benyttes til at fremtvinge Opfyldelse af Handle- eller Und-
ladelsesforpligtelser. Tvangsbeder adskiller sig skarpt fra Straf, der
er den efterfolgende Retshaandhavelse, som idemmes for en be-
gaaet Lovovertredelse, medens Tvangsbedens Grundlag er den
truende Lovovertredelse. Tvangsbeden tilsigter at fremtvinge Op-
fyldelse af en Forpligtelse!s).

15) Dansk Forvaltningsrel, S. 382—86.
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Betingelserne for Anvendelse af Tvangsbgder maa vi derfor i
Overensstemmelse med administrativ og judiciel Praksis finde i
Ordene snaegtet at udrede Udgifter, som det er pligtigt at afholde,
eller undladt at udfere nogen anden Foranstaltning, hvortil det er
forpligtet«. Men ogsaa disse Ord er vage.

Karakteristisk for Tvangsbgder er det, at de, som Poul Andersen
skriver, anvendes af Forvaltningsmyndighederne til at fremtvinge
Forpligtelser, som paahviler Borgerne overfor det offentlige. Poul
Andersen synes herved at forudsaette, at man kan udskille de For-
pligtelser, hvis Ikke-Opfyldelse er en Forudsstning for Tvangs-
boders Idgmmelse, ved et Interessekriterium, og hermed stemmer
det, at Poul Andersen hevder, at Sondringen imellem den offentlige
Rets og Privatrettens Normer, saafremt man vil opstille et sam-
lende Synspunkt, kun kan drages ved Hjlp af et Interessekri-
terium 16).

Imod denne Anvendelse af et Interessekriterium har Ross fremsat
forskellige retsteoretiske Indvendinger?). Men hvad nytter det fra
et logisk Standpunkt at kritisere Interessekriterier, dersom det kan
paavises, at Lovgivningen f. Eks. indenfor Forvaltningstvangen
arbejder med ubestemte Interessekriterier, eller at den Anvendelse,
som Kommunalbestyrelserne lovligt kan gere af Kommunernes
Midler, i sidste Instans bestemmes ved Hjelp af et Interessekrite-
rium ? Lovgivningsmagtens Anvendelse af Interessekriterier kan jo
netop vare begrundet deri, at Lovgiveren er klar over Tilstede-
vaerelsen af dynamiske Elementer indenfor Retslivet paa et bestemt
Omraade og gnsker at overlade til Administrationen at konkretisere
disse Kriterier under Domstolenes Kontrol.

De Forpligtelser overfor det offentlige, hvis Opfyldelse efter
Kommunallovgivningen kan fremtvinges ved administrativt Paa-
leg af Tvangsbgder, falder efter den nevnte Lovbestemmelse i to
Grupper: 1) Forpligtelsen til at praestere en gkonomisk Ydelse og
2) Forpligtelsen til at udfere andre Foranstaltninger. Men i begge
Tilfelde maa vi foretage en indskrankende Fortolkning. Praksis
begrenser i Overensstemmelse med Poul Andersens Leere Anven-
delsen af Tvangsbeder til de Tilfzelde, hvor Forpligtelsen kan siges at
paahvile Kommunen eller dens Organ, Kommunalbestyrelsen, over-
for »det offentlige«, idet den er paalagi ved formel Lov i det offentliges

18) Dansk Forvaltningsret, S. 10.
17) Ross i T.f. R. 1936, S. 109 ff.
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Interesse paa en saadan Maade, at der ikke er en kompetent privat
Sagseger ved de almindelige Domstole.

Den forste Gruppe plejer man at kalde de obligatoriske kommunale
Udgifter, hvorved man forstaar de Kommunerne ved Lov paalagte
Udgifter til Folkeskoler, Veje, Brandvesen, sociale Udgifter m. v.18).
Overfor disse Udgifter anleegger Lovgivningen det Synspunkt, at de
kun kan gennemtvinges af det offentlige, der er ingen kompetent
privat Sagsgger, som kan tvinge en Kommune til f. Eks. at anlegge
en Kommuneskole. Det offentlige repreesenterer Summen af de
enkelte Beboeres Interesser og gor dem gewldende ved Sagsanleg
imod Kommunen eller ved Paaleg af Tvangsbeder.

Man kunde herimod fra den normlogiske Skoles Synspunkt anfere,
at baade Praksis og Poul Andersen arbejder med uholdbare og ulov-
hjemlede Interessekriterier. Men dette vilde ikke veere korrekt, og
til Stette for Poul Andersens Leere og Praksis vil vi forst henvise til
fremmed Ret, der arbejder med lignende Kriterier.

Sondringen imellem obligatoriske og fakultative kommunale An-
liggender og Adgangen for Statsmyndigheder til gennem Sagsanleg
eller paa anden Maade at fremtvinge Opfyldelse af obligatoriske
kommunale Anliggender er nemlig ikke serlig for dansk Ret.
Engelsk Ret sondrer saaledes mellem Kommunernes duties og
powers, der sammenlagt udger Kommunernes functions, jfr. Defini-
tionen i Public Health Act 1936 § 343, og Omraadet for duties er
gennemgaaende videre end Kommunernes obligatoriske Anliggender
efter dansk Ret, se f. Eks. Lovens §§ 14, 72, 77 og 111 om Kloak-
anleg, Renovationsvaesen, Gadefejning og Vandforsyning.

Medens tysk og dansk Ret kender et serligt administrativt
Tvangsmiddel til Opfyldelse af de obligatoriske kommunale Anlig-
gender, er Tilsynsmyndigheden efter engelsk Ret i Almindelighed
henvist til overfor Kommunalbestyrelsen at anvende the writ of
mandamus, et af de kendte prerogative writs, hvis Historie gaar
langt tilbage. Efter sin Oprindelse har writ of mandamus ikke nogen
speciel Forbindelse med Kommunalretten, idet det er opstaaet som
en Folge af det Mandatsforhold, der oprindelig bestod imellem den

18) Jfr. navnlig Lov Nr.160 af 18.Maj 1937 om Folkeskolen, Vejloven af 21. Juni
1867, Lov Nr.28 af 21.Marts 1873 om Brandvesenet i Kobstzderne og Social-
reformen af 1933 med senere AZndringer. Om Forpligtelsernes Omfang henvises til
Forvaltningsrettens specielle Del.

Fgr 1937 kunde man endvidere nzvne Politiudgifter.
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centrale Domstol i London og den herfra udsendte omrejsende
Dommer, og var en Befaling til denne udstedt paa Grundlag af en
Klage til den centrale Domstol over, at den udsendte Dommer
nxegtede Retsbeskyttelse. Heraf udviklede der sig en almindelig
Adgang for King’s Bench Division til ved mandamus at give under-
ordnede Domstole Paaleg om at opfylde de dem ved Loven paa-
lagte Forpligtelser overfor private. Det er et interessant Trzk i
engelsk Rets Udvikling, at nogle af de prerogative writs, som oprin-
delig udvikledes til Brug for Kronen, efterhaanden ogsaa kan
anvendes tmod det offentlige af Borgerne!®).

I Domspraksis er det forlengst fastslaaet, at mandamus under
visse Betingelser kan anvendes af Centraladministrationen og de
overordnede kommunale Tilsynsmyndigheder imod Kommunal-
bestyrelserne. Det ledende Retstilfzelde er Sagen Reg. v. Leicester
Union, hvor Local Government Board tvang en Kommunalbesty-
relse til i Overensstemmelse med et Paabud i Vaccinationsloven af
1871 at udnazvne en Vaccinationslege, og fra nyere Tid kan vi
navne Sagen R. v. Poplar Borough Council, ex parte London County
Council and Metropolitan Asylum Board, hvor Londons Grevskabs-
raad fik demt en Kommunalbestyrelse for en af Grevskabets 28
Metropolstaeder til at betale en Sum Penge som lovbestemt Bidrag
til Grevskabskommunens Udgifter og til at tilvejebringe Belobet
ved Skatteudskrivning??). Anvendelsen af mandamus fra Tilsyns-
myndighedernes Side imod Kommunalbestyrelser er igvrigt sjel-
den?1),

Mandamus anvendes af King’s Bench Division, og Betingelserne
for dets Anvendelse maa findes ved en Undersggelse af Praksis,
men paa dette Punkt viser sig straks den Usikkerhed, som ledsager
ethvert Interessekriterium. Det staar fast, at Anvendelsen af man-

19) J. Redlich: Englische Lokalverwaltung, Leipzig 1901, S. 731 ff., Stephen, III,
S. 704, Hart, S. 380.

20) 1899 2 Q. B. S.632 og 1922 1 K. B. §.72.

21y Anson, II, 2, S. 51. Aarsagerne hertil er det let at faa @je paa, de findes i det
parlamentariske Systems Indferelse i Lokalforvaltningen. Naar man overlader til
den brede Befolkning at bestemme, om en forholdsvis lille Skare store Skatteydere
skal beskattes for at tilvejebringe kommunale Goder for Befolkningen som Helhed,
kan der ikke vezre nogen Tvivl om Resultatet. Den parlamentariske Udvikling i
England og Danmark har medfert, at Anvendelse af Tvangsmidler til Losning af
obligatoriske kommunale Opgaver som Skolev®sen, Vejvesen, Fattigvesen m. v.
sjeeldent er hensigtsmeessig og derfor i Praksis ikke nedvendig.
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damus er diskretionsr, idet King’s Bench Division efter sit Sken
kan neegte at give denne sewrlige Retsbeskyttelse, til hvilken der er
knyttet strenge Retsvirkninger. Mandamus er endvidere et subsi-
dizert Retsmiddel, som kun kan anvendes, naar der ikke findes et
andet egnet Retsmiddel®?). Endelig fastholdes det i Praksis, at
mandamus kun kan anvendes, naar der er handlet i Strid med en
Retsnorm af offentlig Interesse. Stephen udtrykker denne Betin-
gelse saaledes, at der maa vere handlet i Strid med »some legal or
quasi-legal duty of a public nature«, og den samme Ubestemthed i
Angivelsen af Forudsetningerne for Retsmidlets Anvendelse findes
hos Jennings, der understreger, at Forudseetningen for dets Anven-
delse er, at Kommunalbestyrelsen ikke udferer sine »statutory
duties«, »positive duties« eller »legal duty«. Interessekriteriet kom-
mer klarest frem hos Hart, som bemsrker, at Sagsegeren maa
dokumentere, at han har »a legal right to require the performance
of a duty and that his right, like the duty, is of a public nature«, og
at »a merely private right« ikke kan gennemtvinges paa denne
Maade?3).

Det er ikke vanskeligt at se, at Betingelsernes Uskarphed beror
paa, at man paa dette Omraade maa arbejde med et Interesse-
kriterium og overlade til Administrationen i forste Instans og Dom-
stolene i anden Instans ved Formaalsfortolkning at fastslaa de
Retsnormer, hvis Overtreedelse er en Betingelse for Retsmidlets
Anvendelse. Teorien kan kun male med den store Pensel og maa
overlade Detailarbejdet til Praksis.

Analyserer vi de i tysk Ret geldende Regler, stoder vi paany paa
Interessekriteriet. Allerede den reviderede preussiske Stiddte-Ord-
nung af 17. Marts 1831 kendte Sondringen imellem obligatoriske og
fakultative kommunale Anliggender, idet det i § 34 fastsattes, at
Kegbstadkommunen var forpligtet til alle Ydelser, som Byens Behov
krevede, og Loven indeholdt i § 139d en hermed overensstemmende
Bestemmelse om, at Statstilsynet var berettiget og forpligtet til »die
Stadtgemeinde zu Erfiillung ihrer Pflichten anzuhalten«. Sondringen

22) Reg. v. Churchwardens of All Saints, Wigan, 1875—76 1 A. C. S. 611 og
R. v. Archbishop of Canterbury, 1812 15 East, 117, Lord Ellenboroughs Votum.
Se ogsaa den i Teksten citerede Sag R. v. Poplar Borough Council og Stephen, 111,
S. 707. Overtredelse af Paabudet straffes som scontempt of courte

23) Stephen, 111, S. 707, Jennings: Local Authorities, S. 28, Hart, S. 381.
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bibeholdes i senere Lovgivning, og den findes ogsaa i den nugel-
dende Gemeindeordnung af 1935 § 110.

Til Gennemfgrelse af disse obligatoriske kommunale Anliggender
hjemler tysk Kommunalret et sserligt Tvangsmiddel, den saakaldte
»Zwangsetatisierung¢, hvorom de nsrmere Regler tidligere fandtes
1 Zusténdigkeitsgesetz af 1. Aug. 1883 § 19, 1. Stk.: »Unterldsst oder
verweigert eine Stadtgemeinde die ihr gesetzlich obliegenden, von der
Behorde innerhalb der Grenzen ihrer Zusténdigkeit festgestellten
Leistungen auf den Haushaltsetat zu bringen oder ausserordentlich
zu genehmigen, so verfiigt der Regierungsprasident unter Anfiihrung
der Griinde die Eintragung in den Etat bzw. die Feststellung der
ausserordentlichen Ausgabe«.

Fremgangsmaaden ved Retsmidlets Anvendelse falder saaledes i
to Led: Feststellungsverfiigung og Eintragungsverfiigung. Ferst
maa Ydelsespligten fastslaas af den kompetente administrative
Myndighed ved en deklarativ Forvaltningsakt, og imod denne
Afgorelse kan Kommunen klage til Forvaltningsdomstolene. Der-
paa folger Regeringspreasidentens Eintragungsverfiigung, som ogsaa
kan indbringes for Forvaltningsdomstolene. De nzrmere Betin-
gelser for Zwangsetatisierung maa vi ogsaa her finde i Domspraksis,
som — betegnende for Aanden i tysk Kommunalforvaltning — er
meget omfangsrig; men skent Teori og Praksis i en Aarrekke sogte
at fiksere Kriteriet »gesetzlich obliegende«, som svarer til det engel-
ske »statutory duties«, kan der paavises megen Usikkerhed paa
dette Punkt, og der kan naeppe findes andre Aarsager hertil end den,
at man paa dette Omraade maa arbejde med et Interessekriterium,
der ustandselig tvinger til fornyede Overvejelser, og som er vanske-
ligt at benytte for en Retsvidenskab, der som tysk Kommunalret
arbejder formalistisk.

Helfritz mener, at Udtrykket »gesetzlich obliegende Leistungenc
maa medfere, at Zwangsetatisierung ikke kan anvendes til Opfyl-
delse af Ydelser, som hviler paa Privatret. Otto Mayer indrgmmer,
at den administrative Feststellungsklage kun kan anvendes til Kon-
statering af Krav af offentligretlig Karakter, men hevder i Tilslut-
ning til en Rekke andre Forfattere, at man ikke af de foreliggende
Afggrelser kan drage den Slutning, at Eintragungsverfiigung ikke
kan anvendes til Opfyldelse af Forpligtelser, der hviler paa privat-
retligt Grundlag, naar Forpligtelsens Eksistens er fastslaaet af de
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ordinzere Domstole. Efter disse Afggrelser kunde Eintragungsver-
fiigung navnlig anvendes til Opfyldelse af Kommunernes Forplig-
telse til at betale Lon og Pension til Tjenestemand, selv om Feststel-
lungsklage var uanvendelig, idet Kravenes Konstatering var hen-
vist til de almindelige Domstole24).

En Afgorelse fra 1916 betod en afgerende Andring af denne
Praksis. Tilsynsmyndighederne havde i denne Sag anvendt Zwangs-
etatisierung til Gennemforelse af et Krav imod en Kommune, som
den preussiske Statskasse mente at have i Anledning af, at den var
blevet demt til at betale Erstatning for en Skade, som en Politi-
hund havde foraarsaget. Fiscus forsggte forst at faa Kommunen til
frivilligt at deekke Udgiften som en Politiudgift, men da dette
naegtedes, gik man Tvangsvejen. Oberverwaltungsgericht ophaevede
imidlertid de udferdigede Forvaltningsakter med en Begrundelse,
der gik mod Otto Mayers Lere, idet den anferte, at i det Omfang
Krav skal gennemfores ved de ordinzre Domstole, er Tilsynsmyn-
digheden hverken kompetent til at fastslaa eller til at gennemtvinge
Kravet. Herfra vil Oberverwaltungsgericht kun gere Undtagelse,
naar der foreligger en roffentlig Interesse«, hvilket antages at veere
Tilfseldet, naar der er Tale om Lonning af Tjenestemsznd eller om at
sikre den ordnede Gang i Kommunalforvaltningen. Da dette ikke
var Tilfeeldet i den foreliggende Sag, blev Forvaltningsakten op-
haevet. I en Afggrelse fra 1933 gik man endnu videre ad denne Vej,
idet Retten antog, at Zwangsetatisierung fremtidig ikke kan anven-
des til Gennemtvingelse af Leereres Krav paa Lenninger og Pen-
sioner. Ogsaa denne Dom fremheever Interessekriteriet®®).

Kriteriet genfindes i § 110 i Gemeindeordnung af 1935, hvorefter
Tilsynsmyndigheden, saafremt Borgmesteren undlader at fatte Be-
slutninger eller at treffe Bestemmelser, »die zur Erfiillung einer der
Gemeinde gesetzlich obliegenden Verpflichtung erforderlich sindg,
kan »anordne«, at han foretager det fornedne inden en bestemt
Frist. I Begrundelsen til Gemeindeordnung fremhaeves det, at en-
hver Forpligtelse, der hviler paa en gyldig Retsnorm, er »gesetzlich,

24) Helfritz: Grundriss, S.79, Mayer: Verwaltungsrecht, 11, S. 403, navnlig
Note 30, jir. Entsch. Bd. 16, S. 218, Bd. 19, S. 167.

25) Entsch. Bd. 90, S.219: »....... nur dann erfolgen, wenn das offentliche
Interesse die rechtzeitige Erfiilllung der Verpflichtung durch die Gemeinde erforderte.
Afgerelsen fra 1916 findes i Entsch. Bd. 70, S. 57—78, hvor dog ogsaa andre For-
hold er inddraget.
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men denne Udtalelse begrenses straks ved en Bemerkning om, at
»die rein blirgerlich-rechtlichen Verpflichtungen der Gemeinden«
ikke hgrer herhen. Tvangsanordning, som Retsmidlet nu kaldes,
har igvrigt faaet en videre Anvendelse derigennem, at det kan bru-
ges til Fremtvingelse af Udferdigelse af kommunale Vedtegter2s).
Den nermere Fortolkning af Betingelserne henherer efter Bestem-
melsen i Gemeindeordnung 1935 § 113 under Administrationen og
kan ikke indbringes for Forvaltningsdomstolene.

Vi har paavist, at man baade i engelsk og tysk Kommunalret paa
dette Omraade maa arbejde med uskarpe Interessekriterier og vil
herefter gaa over til at underspge dansk Kommunalret. Man kender
her en Sggsmaalsret for Tilsynsmyndigheden, der er en Parallel til
writ of mandamus, og et serligh administrativt Retsmiddel, Tvangs-
bgder, der er beslegtet med Zwangsetatisierung.

Segsmaalsret imod en Kommunalbestyrelse til Opfyldelse af For-
pligtelser, som direkte ved serlig Lovgivning er paalagt en Kom-
mune, tilkommer det Ministerium, under hvilket den paageldende
Lovgivning henhgrer, idet dette har en paaviselig Interesse i denne
Lovgivnings Overholdelse. Af politiske Grunde bliver der sjeldent
Tale om et saadant Sagsanleg, men Sggsmaalsretten er anerkendt
f. Eks. i Sagen Holbxk Byraad mod Justitsministeriet, hvor Holbeaek
Kommune blev dgmt til i Henhold til Bestemmelserne i § 16 i Lov
Nr. 21 af 4. Febr. 1871 om Politiet udenfor Kebenhavn at afholde
de Udgifter, som Politimesteren i Holbxk havde haft ved under
nogle Uroligheder i Kobstaden at anskaffe Revolvere og Ammu-
nition til det kommunale Politi, U.{. R. 1924, S. 304. Dommen
fastslog, at Justitsministeriet var kompetent Sagseger, naar en
Kommune vegrede sig ved at opfylde de den efter Politilovgivnin-
gen paahvilende Forpligtelser.

Fra Administrationens Praksis kan nevnes en Skrivelse af 5. Novb.
1885 fra Indenrigsministeriets 1. Departement til 2. Departement
(det nuverende Ministerium for offentlige Arbejder), hvori dette
henvistes til at anlegge Retssag mod et Amtsraad i et Tilfxelde,
hvor det var omtvisteligt, om dette efter Vejlovgivningen var for-
pligtet til at give et Sogneraad et Paaleg om at optage en Vej paa
en Bivejsfortegnelse. I en Skrivelse af 21.Decb. 1894 henviste
Indenrigsministeriet Kirke- og Undervisningsministeriet til at an-

28) Kerrl-Weidemann, S.694—95, se ogsaa Stratmann S.74—75 i det S. 10
Note 2 n=zvnte Verk.
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legge Sag imod et Amtsraad, der fastsatte Hojtidsoffer paa en
Maade, som antoges at vere i Strid med Bestemmelserne i en Plakat
af 9. Juni 1847.

Men Segsmaalsret anerkendes i Praksis ikke blot for det Mini-
sterium, der varetager de herhenhgrende offentlige Interesser. Det
antages, at ogsaa Indenrigsministeriet og Amtsraadene som almin-
delige Tilsynsmyndigheder overfor Kommunerne kan anlegge Sag
til Opfyldelse af lovpaabudte Forpligtelser i Stedet for at anvende
Tvangsbader. Dette er for Skolelovgivningens Vedkommende fast-
slaaet ved Viborg Landsoverretsdommen Astrup-Tulstrup-Hvilsted
Sogneraad mod Aarhus Amtsraad i U.f. R. 1890, S.957. Det
drejede sig i denne Sag om et Sogneraads Vaegring ved at opfere en
Folkeskole som resolveret af Kirke- og Undervisningsministeriet.
Da Spgrgsmaalet, om Sognekommunen var forpligtet til at efter-
komme Resolutionen, aabenbart har forekommet Amtsraadet saa
tvivlsomt, at det ikke mente, at der var Grundlag for at fremtvinge
Forpligtelsens Opfyldelse gennem Tvangsbeder, gik det efter For-
handling med Skoledirektionen og Kirke- og Undervisningsmini-
steriet den Vej at anlegge Sag imod Sogneraadet og fik Kommunen
domt til at efterkomme Resolutionen. Fra administrativ Praksis
kan n@vnes Justitsministeriets Skrivelse af 26. Juli 1895 og Inden-
rigsministeriets Skrivelse af 12. Sept. 1895 til Ribe Amt, hvori
Amtsraadet i et Tilfeelde, hvor det var uklart, om et Sogneraad
havde opfyldt de en Kommune i Henhold til Brandpolitiloven af
2. Marts 1861 § 28 paahvilende Forpligtelser, henvistes til at an-
legge Sag ved Domstolene.

Den udtrykkelige Hjemmel til at anlegge Sag i disse Tilfzelde
findes for Amtsraadenes Vedkommende i den Passus i Bestemmelsen
i L. K. L. § 31, 3. Stk., hvori det bestemmes, at et Amtsraad, saa-
fremt det finder, at et Sogneraad har nsagtet at udrede Udgifter,
som det er pligtigt at afholde, eller undladt at udfgre nogen anden
Foranstaltning, hvortil det er forpligtet, kan »treeffe de i den Anled-
ning nedvendige Foranstaltninger«. Dette antages i den navnte
Landsoverretsdom Astrup-Tulstrup-Hvilsted Sogneraad mod Aar-
hus Amtsraad, hvor det i Preemisserne anfgres, at Amtsraadet »i den
ovennzvnte Lov af 6. Juli 1867 § 47 maa anses at have havt til-
streekkelig Hjemmel til ligeoverfor Citanternes Veaegring ved at op-
fylde det af Ministeriet givne Paabud at sege dette fremtvunget«.
Denne Fortolkning er realt velbegrundet, da Indenrigsministeriet



177

og Amtsraadene efter Kommunallovgivningen kan ikende Kom-
munalbestyrelsesmedlemmer Tvangsbgder for Ikke-Opfyldelse af
lovpaabudte Forpligtelser og derfor a fortiori i saadanne Tilizelde
ber have Sggsmaalsret. En Reciprocitetsbetragtning forer til samme
Resultat. Anvendelsen af Tvangsbegder er under Domstolskontrol,
og Tilsynsmyndigheden ber derfor have Adgang til straks at faa
Retssporgsmaal bedemt ved Sagsanleg.

Naar man som i den citerede Dom vil finde Hjemmelen for denne
seerlige Sggsmaalsret for Tilsynsmyndighederne i Kommunallov-
givningens Retskontrolbestemmelser, maa Betingelserne for Sggs-
maalsretten til Opfyldelse af Forpligtelser afgreznses paa samme
Maade som Betingelserne for Anvendelse af Tvangsbgder. Uanset
den meget rummelige Formulering af Betingelserne for Anvendelse
af Tvangsbederi L. K. L. 1933 §§ 31, 3. Stk., og 32, 2. Stk., har man
1 administrativ Praksis altid i Overensstemmelse med Poul Ander-
sens Laere og engelsk-tysk Praksis antaget, at der maa foretages en
begrensende Fortolkning, saa at Twvangsbeder kun kan paalcegges,
naar en Kommunalbestyrelse har handlet ¢ Strid med visse Retsnormer
af offentlig Interesse, som findes 1 de formelle Love, og det fremgaar
ogsaa af Forhandlingerne om de kommunale Love af 1867 og 1868,
at det har veeret Rigsdagens Foruds®tning, at disse Lovbestemmel-
ser ikke skulde anvendes til at fremtvinge Opfyldelse af Forplig-
telser af enhver Art. Da Forslaget til Loven om Kebstadkommu-
nernes Styrelse i Rigsdagssamlingen 1867—=68 blev forelagt i Folke-
tinget, indeholdt det en Bestemmelse, der paa dette Punkt svarede
til de nugxldende Bestemmelsers vide Formulering. Klein stillede
derefter i Folketinget Forslag om at fore Affattelsen tilbage til den,
som fandtes i et af Folketinget tidligere vedtaget Forslag, hvorefter
Sagen, dersom Byraadet negtede at efterkomme et givet Paaleeg,
kunde indbringes for Domstolene, og motiverede Forslaget saaledes:
»Det vil maaskee erindres, at man dengang navnlig havde det Til-
feelde for @je, at der kunde veare Strid imellem forskjellige Com-
muner indbyrdes, eller imellem Private og Communen, om For-
pligtelser, som disse andre Communer eller Private meente paa-
hvilede Communen, men som Communens Bestyrelse meente ikke
paahvilede den. I saadanne Tilfelde meente man, at Communal-
bestyrelsen maatte kunne gjore Fordring paa at faae Spergsmaalet,
der jo saaledes kunde vere af reent retlig Charakteer, afgjort ved
Domstolene og ikke ved Ministerens Kjendelse alene«. Indenrigs-

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 12
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ministerens Stilling til dette Andringsforslag var, at han ansaa det
for uheldigt, om Kgbstadkommunallovens herhenhgrende Bestem-
melser skulde afvige fra Bestemmelserne i den allerede vedtagne
Landkommunallov, og for at faa Klein til at frafalde sit AZndrings-
forslag udtalte han felgende : »Jeg for mit Vedkommende nzrer ikke
den allerfjerneste Tvivl om, at ethvert Contractspergsmaal, som
maatte kunne opstaa for en Communes Vedkommende, ikke i sidste
Instants vil blive afgjort af Ministeren, men ganske naturligt og
ngdvendigt vil blive henviist til Domstolene«. Klein frafaldt her-
efter sit Zndringsforslag??).

Det bemeerkes straks, at Ministerens Udtalelse ikke skal tages helt
bogstaveligt, naar der herved legges Vagt paa, om der af Kom-
munen er indgaaet en Kontrakt. Efter Administrationens og Dom-
stolenes Praksis er den Omstendighed, at der af vedkommende
Kommune er indgaaet en Kontrakt, ikke tilstreekkelig til at ude-
lukke Anvendelse af Tvangsbgder, men Tvangsbgder kan anvendes,
saafremt Kontrakten kun konkretiserer en lovpaabudt Forpligtelse,
der selv bortset fra Kontrakten kunde gennemtvinges ved Tvangs-
boder. Men Ministerens Tanke er dog klart nok den, at Tvangsboder
kun kan anvendes til at tvinge Kommuner til at opfylde Forplig-
telser overfor »det offentlige«.

At der ved de anferte Lovbestemmelser sigtes til Forpligtelser,
som ved Lovgivningen er paalagt Kommunerne i det offentliges
Interesse og paa en saadan Maade, at man ikke kan paavise en
Privatperson, som kan anses for paataleberettiget, fremgaar endelig
af Forarbejderne til Kebenhavnsloven af 1857, Bestemmelsen i
Lovens § 4 om, at Overprasidenten kunde suspendere en Beslut-
ning, der gik ud paa at »negte Opfyldelsen af en Kommunen paa-
hvilende Pligt«, fandtes ikke i de Forslag, som fremkom fra den til
Lovens Udarbejdelse nedsatte kommunale Kommission, men blev
indsat i Regeringsforslaget af Indenrigsministeren med folgende
Begrundelse:

»Forgvrigt falde disse Bestemmelser i Realiteten temmelig naje
sammen med, hvad alle Forslagene indeholde; thi at det i disse er
overseet, at Staten maa sikkre sig ikke blot imod positive For-
anstaltninger, hvorved Loven eller det almene Vel kraenkes, men
ogsaa imod Forsgmmelsen af de Forpligtelser, der paahvile Com-

27) F. T. 1867—68, Sp. 4242, jfr. Sp. 5455, 5495, 5509 og 5515.
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munen mod det hele Samfund, er neppe skeet med Hensigt«?8).

I Overensstemmelse hermed anses Anvendelse af Tvangsbgder i
Administrationens Praksis for udelukket til Opfyldelse af Forplig-
telser, som paahviler en Kommune overfor en Privatperson i Hen-
hold til Aftale, skadegerende Handling eller lignende retsstiftende
Kendsgerning. Den private maa gaa til Domstolene, der er indrettet
bl. a. til at varetage hans Interesser. Efter en filologisk Fortolkning
af Lovordene kunde Tvangsbader i og for sig anvendes ogsaa i disse
Tilfeelde, men historiske Grunde, Lovenes Forarbejder?®) og reale
Grunde taler afgerende imod en saadan Fortolkning, og fra admini-
strativ Praksis kan der ikke paavises et eneste Eksempel, hvor
Tvangsbeder har veeret sggt anvendt eller Sag anlagt imod en Kom-
munalbestyrelse i et saadant Tilfeelde. Man kan tvertimod henvise
til, at Indenrigsministeriet anser Tvangsbader for uanvendelige til
Fremtvingelse af Opfyldelse af Forpligtelser, som en Kommune
frivilligt har paataget sig overfor en anden Kommune eller overfor
Statskassen. Det kan saaledes anferes, at Indenrigsministeriet i en
Skrivelse af 7. Jan. 1936 til Kobenhavns Magistrat har afslaaet at
meddele en Kobstadkommune Paalzeg om at betale et Belgb for en
Sygehusindleggelse, uanset at vedkommende Kommune efter Mini-
steriets Opfattelse var forpligtet til at betale det af Magistraten
beregnede Belob. Ministeriet henviste Magistraten til at anlegge
Sag ved Domstolene. Dette Krav var af kontraktlignende Oprin-
delse. Fra wldre Praksis kan nwvnes, at Indenrigsministeriet i
Skrivelse af 19. Decb. 1876 til Justitsministeriet afslog at indlade
sig paa at afgere, om en Overenskomst imellem Sorg Amtsraad og

28) R. T. 1856, Till. A Sp. 392, Dep. Tid. 1856, S. 1107,

2%) Det direkte Forbillede for disse Bestemmelser har formentlig varet § 181
i Rosenorns Udkast af 1851, se »Udkast til Communallov¢, Kobenhavn 1851, S. 200:

»Vedkommende Ministerier have neje at vaage over, at Communerne opfylde de
dem ved Lovgivningen paalagte Forpligtelser ........ «

og S. 28—29: »Navnlig er det jo af Vigtighed, at Staten vaager over, at Com-
munerne opfylde de Forpligtelser, som de har overtaget mod Staten selv, at de
fyldestgjore de Statsinteresser, som ved Lovgivningen er paalagte dem, f. Ex. den
Forpligtelse, at sorge for Fattigveasenet, ... .. og saaledes ogsaa i andre Forhold,
hvor man ved en bestemt og udtrykkelig Lov paaleegger Communerne visse For-
pligtelser, maa der ogsaa finde det fornodne Tilsyn Sted med, at disse Forpligtelser
opfyldes«.

Rosenorn, som havde Tilknytning til Indenrigsministeriet, havde studeret frem-

med Kommunalret, og Paavirkningen fra Udlandet er tydelig.
12*
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Ringsted Byraad om et Ting- og Arresthus var brudt af Byraadet,
og hvilke Konsekvenser dette eventuelt maatte medfere.

De kollektive Interesser, som Tilsynsmyndigheden varetager gen-
nem Adgangen til at anlegge Retssag og anvende Tvangsbeder, er
altsaa de Interesser, som Statsorganerne har i, at Kommunerne
afholder de lovbestemte kommunale Udgifter, hvoraf de vigtigste
er Udgifterne til Folkeskolevasenet, Vejvasenet, Brandveesenet og
sociale Anliggender3?). Hvor vidt Kommunernes Pligter streekker
sig, maa afgeres ved Fortolkning af de herom handlende Lov-
bestemmelser. Disse giver ofte Anledning til Tvivl, og der foreligger
en Raekke administrative Udtalelser herom. Grundlaget for For-
pligtelsen er Lovgivningsmagtens Befaling i en formel Lov, der
paalegger en Kommune at afholde en bestemt Udgift. Pligten beror
dog ikke paa Retsreglen alene, men paa Retsreglen i Forbindelse
med et vist Faktum, Tilstedevearelsen i Kommunen af skolepligtige
Born, fattige o. s. v. Til Pligtens Konkretisering udfordres der ofte
i Lighed med tysk Rets Feststellungsverfiigung en administrativ
Befaling eller dog en autoritativ Udtalelse om, at der paahviler
Kommunen en Pligt efter Loven. Hovedeksemplet herpaa var efter
tidligere gzldende Ret Udgifterne til Politivaesenet, hvor Justits-
ministeren efter Forhandling med Indenrigsministeren i Tilfeelde af
Meningsulighed afgjorde, om et udgivet Belgb skulde afholdes af
Kommunens Kasse, Politikassen eller Amtsfonden, Lov Nr. 21 af
4. Febr. 1871 § 16. Men udelukker den Omsteendighed, at den neer-
mere Ordning af en Forpligtelse, som efter sin Beskaffenhed maa
henregnes til de lovbestemte Udgifter, er truffet og gyldigt har
kunnet treeffes ved en Overenskomst imellem Kommunen og den
overordnede administrative Myndighed, Anvendelsen af Tvangs-
bader til Fremtvingelse af Forpligtelsens Opfyldelse ?

En saadan Overenskomst har en ganske serlig Karakter, hvorved
den afviger fra dem, der af Kommunerne indgaas med andre Kom-
muner eller med private. Den vedrgrer et Anliggende, som Kommu-
nen skal lgse, og den er derfor indgaaet under en vis Tvang. Dette
gor det mindre betenkeligt i saadanne Tilfeelde at tillade Anven-
delse af Tvangsbeder, naar de foreliggende Omstendigheder klart
udviser, at Kommunen ikke opfylder sine Forpligtelser, end naar
Talen er om en Overenskomst, der indgaas uden dette Tryk. Hertil

30) Vibevager os stadig indenfor de S. 169 som Gruppe 1 betegnede Forpligtelser.
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kommer, at der er en serlig Trang til hurtig Opfyldelse, naar der
f. Eks. er Tale om en Forpligtelse til at vedligeholde en Vej eller en
Bro, og at denne ikke bliver mindre, fordi Forpligtelsen stgtter sig
paa en Overenskomst. I Domspraksis er det i Sagen Darum Sogne-
raad mod Ribe Amtsraad antaget, at det er berettiget at anvende
Tvangsmulkter i en saadan Situation, U. f. R. 1908, S. 597 H. D.

Befajelsen til at paaleegge Kommunalbestyrelser Tvangsboder har
alene de almindelige Tilsynsmyndigheder, Indenrigsministeriet og
Amtsraadene’t). Ogsaa efter L. K. L. 1867 § 47 var det Amtsraadet
og ikke Amtmanden, der paalagde Tvangsbgder, og Amtmanden
kunde ikke afggre denne Sag som en lgbende Sag. Naar dette er
antaget i en indenrigsministeriel Skrivelse af 13. Novb. 1885 om
»Riffelcirkuleret«, maa dette henregnes til Provisorietidens marke
Pletter. De Lovbestemmelser, som omtaler de administrative
Tvangsmidler, nsvner kun Indenrigsministeriet og Amtsraadene,
og dersom andre Myndigheder, naar Betingelserne herfor igvrigt
foreligger, ikke kan bevaege Tilsynsmyndigheden til at idemme
Tvangsbeder, maa de selv anlegge Sag®?). En Forudscetning for, at
Tvangsboder vil blive anvendt, maa det efter fast administrativ Praksis
veere, at der ikke kan veere nogen begrundet Tvivl om, at Udgiften er lov-
bestemt og paahviler Kommunen. I modsat Fald maa der straks
anlegges Sag ved de ordinzre Domstole33).

31) Enkelte Szrbestemmelser findes dog f. Eks. i Rigsdagsvalgloven og i § 45
i Statsskattelov Nr. 149 af 10. April 1922.

32y Jfr. f. Eks. Skr. af 12, Marts 1870 til Skattedep., Skr. af 21. Decb. 1894 til
Kirke- og Undervisningsmin., Skrivelser af 2. Juni og 17. Decb. 1885 fra Kirke- og
Undervisningsmin. og fra nyere Tid Skr. af 11. Aug. 1930, Lovs. B 1930, S. 331.

33) Herpaa haves der mange Eksempler, hvoraf kan navnes:

Vejsager: Skr. 26. Febr. 1878 og Skr. 5. Novb. 1885 fra 1. Dep. til 2. Dep.

Brandpolitisager: Skr, 12. Sept. 1895 til Ribe Amt og Skr. 18, Marts 1908 til
Justitsmin.

Politiudgifter: Skr. 8. Novb. 1922 til Justitsmin., jir. Dommen i U. {, R, 1924,
S. 304.

Hajtidsoffer: Skr. 21. Decb. 1894 til Kirke- og Undervisningsmin.

Som Eksempler paa Anvendelse af Tvangsbeder kan iovrigt navnes:

Vejsager: H. D. i U. f. R. 1908, 597, jfr. Skr. af 28. Maj 1904 og 16. Maj 1905
til Ribe Amt.

Kirkelige Anliggender: Skr. af 15. Juli 1916 til Ribe Amt (D. L. 2—22—64!).

Tvangsbeder maa kunne anvendes til at fremtvinge Kommunernes Indbetaling af
Statsskat, idet denne Opgave er paalagt dem ved Lov Nr. 149 af 10. April 1922 § 38,
1. Stk. Se Skr. af 12. Marts 1870 til Skattedep.



182

Medens det efter den %ndrede Formulering af Landkommunal-
lovens Bestemmelser, hvorefter Idemmelse af Tvangsbeder i Mod-
seetning til tidligere udtrykkeligt navnes, er sikkert, at der overfor
Landkommuner er forngden Hjemmel til Anvendelsen af dette
Tvangsmiddel, kan man rejse det Spergsmaal, om Indenrigsmini-
steriet overhovedet kan idemme Medlemmer af Kebenhavns og
Kgbstedernes Kommunalbestyrelser Tvangsbeder.

For Kgbenhavns Kommunes Vedkommende er der det serlige,
at Lovene om Kgbenhavns Forfatning kun nzvner Retsmidlerne
Annullation og Ansvar samt Oplgsning af Kommunalbestyrelsen,
men ikke taler om andre Foranstaltninger. Spergsmaalet har aldrig
foreligget i Praksis, og da det metodisk maa vare en Grundsstning
for Forvaltningsretten, at »das politisch Unmégliche nicht Gegen-
stand ernsthafter juristischer Untersuchung sein kanng,34) vil vi
lade Spergsmaalet ligge.

Bestemmelsen 1 K. K. L. 1933 § 30 beskriver Tvangsmidlet paa
samme Maade som Loven af 1868 § 34: »treeffer Ministeren de i den
Anledning nedvendige Foranstaltninger«. Denne Formulering svarer
ganske til Udtrykket i L. K. L. 1867 §§ 47 og 55, og det fremgaar af
Rigsdagsforhandlingerne, at denne Overensstemmelse var tilsigtet
fra Regeringens Side. Spergsmaalet bliver herefter, om man af den
Omstendighed, at K. K. L. 1933 i Mods®tning til L. K. L. 1933
ikke udtrykkeligt navner Tvangsbeder, kan slutte, at disse ikke
kan anvendes overfor Medlemmer af Kommunalbestyrelser i Kaob-
steeder, og i benegtende Fald, om Administrationens tidligere Praksis
for Landkommunernes Vedkommende var lovlig.

Nu skal man efter almindelige Fortolkningsprincipper altid udvise
en vis Forsigtighed med Slutninger e contrario, og dette Synspunkt
geelder i serlig Grad overfor Forvaltningslove, som ofte paa Grund
af deres store politiske Interesse bliver omkalfatret i Rigsdagen?®).
En Regel vil her ofte blive indsat ex tuto og uden Forseg paa at
bringe den i Overensstemmelse med andre Love. Herpaa kan der
naevnes nogle Eksempler fra selve de kommunale Styrelseslove af
1933. Naar det i K. K. L. 1933 § 22 i Modseetning til K. K. L. 1868
udtrykkeligt fastslaas, at Kebstadkommuner — bortset fra nogle
serlig nevnte Tilfzelde — ikke kan overtage Garantier uden Inden-

34) G. Jellinek S. 17 i det S. 85 Note 4 navnte Verk.
35) Jfr. Nils Herlitz: Inledning till Férvaltningsrittens Studium, Stockholm
1937, S. 70, Note 1.
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rigsministeriets Samtykke, medens der ikke findes en tilsvarende
Bestemmelse i L. K. L. af 1933 § 28, 2. Stk., for Amtskommunernes
Vedkommende, bgr det dog ikke heraf sluttes, at det har vearet
tilsigtet at foretage en Aindring af hidtidig administrativ Praksis,
hvorefter man ogsaa for Amtskommunernes Vedkommende i Kraft
af en Analogi krevede Samtykke til Overtagelse af Garantier3®).
Omvendt kan der fra Bestemmelsen i L. K. L. af 1933 § 24, 5. Stk.,
hvorefter hgjere Stadfestelse af de af Amtsraadet tagne Beslut-
ninger kun kraeves, hvor dette serligt er bestemt i Lovgivningen,
ikke sluttes, at der for Kgbstadkommunernes Vedkommende skulde
veere nogen Adgang til at indfere Stadfestelse udenfor de i Lovene
nevnte Tilfelde; det vil vere en med Lovenes Affattelse lidet
stemmende og ganske uhistorisk, formel-logisk Fortolkning??). Men
naar der kan paavises saadanne ex tuto Bestemmelser, er det muligt,
at ogsaa Udtalelsen om Dagbader i L. K. L. er optaget ex tuto.

Hertil kommer, at Tendensen i K. K. L. af 1933 — uanset den
Modstand, det vakte paa Rigsdagen — paa dette Omraade gaar i
Retning af en Udvidelse, idet Loven af 1868 kun hjemlede Anven-
delse af Tvangsmidler, naar Kommunen negtede at afholde lovlige
Udgifter, medens Loven af 1933 i § 30 efter Henstilling fra Mini-
steriet for offentlige Arbejder3®) tillige hjemler deres Benyttelse,
naar Byraadet undlader at udfere Foranstaltninger, hvortil det er
forpligtet. Intet i Lovforslaget tyder paa, at man paa dette Punkt
har villet svekke Tvangsmidlerne.

Naar Loven overhovedet hjemler serlige administrative Tvangs-
midler overfor Byraadene, hvad Indenrigsministeren ved Fore-
leggelsen forudsatte®®), uden at hans Udtalelser paa dette Punkt
blev imgdegaaet, synes der overhovedet vanskeligt i Praksis at
kunne blive Tale om andet end Tvangsbgder, da Retsmidlerne
Annullation og Erstatningsansvar i Forvejen var hjemlede.

Spergsmaalets Afggrelse maa herefter bero paa, om der for Loven
af 1933 var forngden Hjemmel til administrativt at idemme Byraad
Tvangsbeder i disse Tilfeelde, og da Formuleringen af Landkom-
munalloven af 1867 og Kgbstadkommunalloven af 1868 paa dette
Punkt er ganske enslydende, maa Administrationens tidligere Prak-

36) Jir. S, 101—03 og S. 116—18.
37) Jfr. S. 92 fl.

%) L. T. 1928—29, Sp. 649.

9) L. T.1928—29, 1. c.
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sis overfor Landkommuner vere afgerende. Lovligheden af denne
Praksis har ganske vist undertiden veaeret bestridt fra Kommunernes
Side, men Indenrigsministeriets Standpunkt er godkendt ved den i
U.f. R. 1908, S. 597 citerede Hajesteretsdom Darum Sogneraad
mod Ribe Amtsraad?®). Anvendelse af Tvangsboder overfor Byraad
synes der dog hidtil kun at veere gjort i et enkelt Tilfelde fra 1871,
se Praemisserne til Dom i U. f. R. 1871, S. 449. I de Tilfzlde, hvor
Sporgsmaalet igvrigt har veeret rejst, har Indenrigsministeriet hidtil
ikke fundet Anledning til at paalegge Tvangsbgder, hvilket for-
udsaetter, at de efter Administrationens Opfattelse kan ikendes?4?),

Tvangsbeder for Undladelse af at aftholde Udgifter, der ved Lov
eller i Henhold til Lov paahviler en Kommune, maa efter Sagens
Natur rettes imod det Organ, som har Afggrelsen af, om Forplig-
telsen skal opfyldes frivilligt, d. v. s. det Organ, til hvilket Myndig-
heden til at opstille og vedtage Budgettet og tage Bestemmelse om
Skatteudskrivningens Sterrelse er henlagt. Anvendelse af Tvangs-
beder overfor Skolekommissioner, Brandkommissioner og sociale
Udvalg under Paaberaabelse af, at Kommunen ikke afholder de
lovbestemte Udgifter, vil, da disse Udvalg ikke har nogen Budget-
og Skatteudskrivningsret, men er rent administrative Organer,
veere hensigtsles, og nogen Hjemmel hertil findes heller ikke i

40y Skr. af 16. Maj 1905 til Ribe Amt. Sogneraadet bestred, at L. K. L. af 1867
overhovedet hjemlede Anvendelse af Tvangsbeder, idet der ikke fandtes en udtryk-
kelig Udtalelse herom. Denne Tavshed maatte have saa meget sterre Vegt, da
Regeringsforslagets herhenhorende Bestemmelser ®endredes paa Rigsdagen, idet en
udtrykkelig Bestemmelse i Udkastets § 14 om Dagmulkter blev straget i Folketinget.
Dette er dog ikke afgerende. Grunden til, at den udtrykkelige Bestemmelse gik ud,
var den, at den FForm, hvori Forslaget fremtraadte, blev anset for unedig skarp,
¥. T. 1866—67, Sp. 780 og 816, samt at man enskede Bestemmelserne affattet ens
for Sogneraad og Amtsraad, og der kan efter Forhandlingerne paa Rigsdagen ikke
veere Tvivl om, at Ordene »de ngdvendige Foranstaltninger« dekkede over Inden-
rigsministeriets allerede da anerkendte Befojelse til at paal®egge Amtsraadene
Tvangsbeder, F. T. 1866—67, Sp. 6483—84, og navnlig Indenrigsministerens Ud-
talelser i Landstinget, Sp. 3959. Da Administrationen har faaet sin Opfattelse aner-
kendt ved Heojesteretsdommen af 1908, er der ingen Grund til at gaa nzrmere ind
paa dette Spergsmaal. Det maa erkendes, at der fra Rigsdagsforhandlingerne kan
hentes Argumenter for begge Standpunkter, og Afgerelsen har forsaavidt metodisk
Interesse, idet den synes at vise, at Ministerudtalelser og Ordisrerbemeerkninger j
under Forhandlinger af Administration og Domstole tillegges afgerende Betydning
for en Lovs Fortolkning.

41y Poul Andersen udtaler sig i Dansk Forvallningsret, S. 207 nederst for en
lignende Fortolkning af K. K. L. § 30.
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Kommunallovgivningen. Med Hensyn til Spergsmaalet, om Tvangs-
beder kan paalegges samtlige Kommunalbestyrelsesmedlemmer
eller kun dem, der stemmer mod at opfylde Forpligtelser, maa der
gelde ganske de samme Bestemmelser som udviklet i det fglgende
om Udfgrelsen af de Forpligtelser, som er paalagt Kommunalbesty-
relsen som Forvaltningsorgan.

De Forpligtelser, som ved Loven eller i Henhold til Loven er paa-
lagt Kommunerne med Hensyn til Afholdelse af Udgifter til Social-
vaesen, Skole- og Vejvesen m. v., gaar efter deres umiddelbare Ind-
hold ud paa at udrede en gkonomisk Ydelse, og til Opfyldelse af
disse Forpligtelser, som vi S. 169 kaldte Gruppe 1, er Kommunal-
bestyrelsens Mellemkomst ngdvendig. Ved Tvangsbgder kan denne
Medvirken fremtvinges. Ved Siden heraf hjemler Kommunallovgiv-
ningen Anvendelse af Tvangsbgder, saafremt et Byraad i Kab-
steederne??) eller en Kommunalbestyrelse paa Landet har »undladt
at udfere nogen anden Foranstaltning, hvortil det er forpligtete.
Der haves herved en Raekke Foranstaltninger for Jje, hvor Syns-
punktet gkonomisk Forpligtelse treeder noget i Baggrunden, selv
om det ved flere af Foranstaltningerne, f. Eks. Affattelse og Ind-
sendelse af Regnskab, ingenlunde er gaaet tabt. Da Foranstaltnin-
gen efter sit umiddelbare Indhold ikke er en gkonomisk Ydelse, vil
man ikke vere tilbgjelig til at anvende Begrebet Kommune i denne
Forbindelse, og Kommunallovene taler heller ikke her om Forplig-
telser, der paahviler Kommunen, men om Forpligtelser, der paa-
hviler Kommunalbestyrelsen. Men da Udgiften ved Foranstaltnin-
gens Udfgrelse skal afholdes af Kommunen, er der i og for sig intet
til Hinder for at opfatte ogsaa disse Forpligtelser som paahvilende
Kommunen ved dens Bestyrelse, og dette Synspunkt er af Betyd-
ning ved Bestemmelsernes Fortolkning.

Det antages nemlig i Praksis og med Rette, at der ikke 1 Bestem-
melserne v L. K. L. § 31, 3. Stk., 09 § 32, 2. Stk.,09 K. K. L. § 30 er
Hjemmel til at paalegge enkelte Medlemmer af en Kommunalbestyrelse
Tvangsboder for at undlade at opfylde en Forpligtelse, som paa-

42) Der bortses ogsaa her fra Kebenhavn.
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hviler vedkommende i Henhold til Kommunallovgivningen?). Da
der i hvert Fald kun undtagelsesvis udenfor de citerede Bestem-
melser er Adgang til at paalegge Kommunalbestyrelsesmedlemmer
Tvangsbeder, mangler der fglgelig administrative Tvangsmidler til
at tvinge Kommunalbestyrelsesmedlemmer til at opfylde de dem
paahvilende Forpligtelser.

Dersom et Sogneraad saaledes f. Eks. i Henhold til Bestemmelsen
i L. K. L. § 12 vedtager at paalegge et af sine Medlemmer et serligt
kommunalt Hverv, men den paageldende naegter at udfere Hvervet,
kan Amtsraadet ikke med Hjemmel i L. K. L. § 31, 3. Stk., gennem
Paaleg af Tvangsbeder sgge at tvinge ham til at udfere Hvervet,
og da der ikke andetsteds findes Hjemmel for Amtsraadet, Amtet
eller Sogneraadet til Anvendelse af Tvangsbgder, kan disse ikke
paalegges i et saadant Tilfeelde?4). Sogneraadet maa ved Henven-
delse til Domstolene sgge vedkommende demt til at udfere Hvervet
under sedvanlig judiciel Tvang, og da det ved nevnte Lovbestem-
melse udtrykkeligt er udtalt, at Sogneraadsmedlemmet er forpligtet
til at udfere Hvervet, vil han vere ansvarlig for den Bekostning,
som hans Neagtelse af at udfgre Hvervet medfgrer for Kommunen,
hvis denne f. Eks. maa antage lonnet Hjelp til at udfere Hvervet.

I andre Tilfeelde vil det kunne diskuteres, om der paahviler et
Kommunalbestyrelsesmedlem en saadan Forpligtelse, at han kan
tvinges ved Domstolene til at udfere en bestemt Handling. Naar
det i administrativ Praksis antages4®), at et Kommunalbestyrelses-
medlem kan seges tilpligtet at underskrive et Laanedokument for et
Laan, som Kommunen med Tilsynsmyndighedens Samtykke skal
optage, er Standpunktets Rigtighed ikke paa Forhaand indlysende.
Begrundelsen for Antagelsen er det Forhold, at mange Pengeinsti-
tutter ynder at forlange samtlige Kommunalbestyrelsesmedlemmers

43) Dette er swerlig klart udtalt i Skr. af 9. Febr, 1870 til Holbeek Amt: ».. ...
Ministeriet ikke skonner, at der, efter at Loven af 1867 er traadt i Kraft, tilkommer
Amtet eller Amtsraadet nogen Myndighed til at tvinge de enkelte Sogneraadsmed-
lemmer til Opfyldelse af deres Pligter som saadanne« Fra nyere Praksis kan naxvnes
Skrivelser af 21, Okt. 1932 og 9. Jan. 1935, Lovs. B 1935, S. 7. Jir. Dansk Forvall-
ningsret, S. 207.

44) Skr. af 24. Maj 1870 til Vejle Amt og Skr. af 21. Juni 1871 til Maribo Amt,
Min. Tid. 1871, S. 140. Den Hjemmel, som man muligt vilde sege i kgl. Resol. af
13. Marts 1795, Dansk Forvaltningsret, S. 206, anses altsaa for bortfaldet paa dette
Omraade som Folge af de yngre Lovregler.

45) Skrivelser af 21. Okt. 1932 og 9. Jan. 1935, jfr. Note 43.
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Underskrift paa Laanedokumenter. Ved denne Forsigtighedsfor-
anstaltning sikrer man sig mod Indsigelser fra Underskriverne
gaaende ud paa, at der foreligger en eller anden Ugyldighedsgrund,
men dette kan ogsaa opnaas paa anden Maade f. Eks. ved en Ud-
skrift af Forhandlingsprotokollen og Tilsynsmyndighedens Attesta-
tion af, at Beslutning om Laanets Optagelse er taget paa gyldig
Maade*®). Samtlige Medlemmer af en Kommunalbestyrelse, der er
til Stede i et Made, er nemlig efter Kommunallovgivningen retligt
forpligtet til at underskrive Raadets Forhandlingsprotokol, hvad
enten de tilhgrer Flertallet eller et Mindretal, L. K. L. § 9, 2. Stk.,
og § 23, 3. Stk., og K. K. L. § 13, 5. Stk., og en Udskrift af Forhand-
lingsprotokollen, der ikke udviser nogen Indsigelse fra vedkom-
mende Medlem, vil paa samme Maade som Underskrift paa Laane-
dokumentet afskzere ham fra senere at fremkomme med Indsigelse.
Naar Loven udtrykkeligt paalegger Medlemmerne en Forpligtelse
til at underskrive Forhandlingsprotokollen, men ikke navner en
Forpligtelse til at underskrive Laanedokumenter, skulde Grund-
laget for at antage en saadan Retspligt vel veere den paagzldendes
seerlige Stilling til Kommunen, en af selve Hvervet falgende Pligt.
Man ter maaske antage, at Domstolene ikke vil veere seerlig sengste-
lige for at fastslaa en saadan Forpligtelse, saafremt Vaegringen ude-
lukkende skyldes Chicane, og en manglende Underskrift vil med-
fore, at Kommunen gaar Glip af Laanet*?).

Men selv om der i Lovene om Kommunernes Styrelse saaledes ikke
er Hjemmel til at paalegge enkelte Medlemmer af Kommunalbesty-
relser Tvangsbgder, kan man dog ikke antage, at Tvangsbeder i
givet Fald skal paalegges samilige Medlemmer af en Kommunal-
bestyrelse. Der siges ganske vist ikke noget herom i de paageeldende
Bestemmelser, men det vilde efter Formaalet med dette Retsinsti-
tut, at fremtvinge Opfyldelse af Forpligtelser, veere uantageligt, om
Tvangen ogsaa skulde kunne anvendes overfor de Medlemmer, som

46) Skr, af 23, Juni 1937.

47) Endnu tvivisommere er det, om Kommunalbestyrelsen kan sege et enkelt
Medlem tilpligtet at mede i Raadet. Schou: Kobstederne, S. 481 antager, at dette
lader sig gore, og Skr. af 6. Juni 1898 gaar ud fra den samme Forudsztning og for-
udsatter endog, at vedkommende kan paadrage sig Erstatningsansvar ved lengere
Udeblivelse. Erstatningsansvar synes der dog i dette Tilfeelde ikke at kunne blive
Tale om, og det er tvivlsomt, om en Domstol vil tage en Paastand om, at vedkom-
mende skal give Mede, under Paakendelse. Spergsmaalet har nappe praktisk
Interesse.
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i det paageldende Mode stemmer for, at Forpligtelsen skal opfyldes.

Selv om man ikke kan naegte, at Administrationen ofte vilde have
et yderst virksomt Tvangsmiddel, saafremt den kunde mulktere de
fredelige, gennem det Pres, som de vilde udgve paa de genstridige,
og vel ogsaa derved, at disse ofte giver op, naar de ser, at deres
Handling skader uskyldige, kan Synspunktet ikke anerkendes, en
indskrenkende Fortolkning er nedvendig. Efter Kommunallovene
kan Ansvar kun paalegges de Kommunalbestyrelsesmedlemmer,
der stemmer for en Beslutning, og et lignende Synspunkt maa
anlegges overfor Tvangsbgder?®). Dette vil navnlig komme frem,
naar der bliver Tale om Bodernes Afsoning, og her ser vi da ogsaa i
Praksis Synspunktet anerkendt. Naar Tvangsbgderne bortfalder,
har Spergsmaalet mindre Interesse, og i Praksis har man nappe
altid veeret helt konsekvent i denne Henseende. Den korrekte Frem-
gangsmaade maa vere ved Bodens Ikendelse at fastsatte den til et
bestemt Belgb for hvert Medlem, der har stemt imod Beslutningen
om at opfylde Forpligtelsen4?).

Det er en Fglge af det anferte, at Tvangsbgder kun kan idemmes
et Flertal®®) af de i en Afstemning deltagende Medlemmer, og at
Tvangsbeder bortfalder, naar der vedtages en Beslutning om at
opfylde Forpligtelsen®!). Naar en nyvalgt Kommunalbestyrelse ved-
tager at opfylde Forpligtelsen, opherer Tvangsbgder ligeledes med
at lgbe, men da der ikke er hjemlet Tilsynsmyndigheden en alminde-
lig Oplesningsret overfor Kommunalbestyrelser, kan kun den nor-
male Fornyelse hvert 4. Aar bringe en pinlig Konflikt ud af Verden
paa denne Maade.

Paa samme Maade og af samme Grunde som ved Fortolkningen

48) Dette er positivt udtalt i § 45 i Statsskattelov Nr. 149 af 10. April 1922.

19) Afsoning anvendtes i den i Skr. af 9. Febr. 1886 til Sors Amt omhandlede
Sag kun overfor de 5 Amtsraadsmedlemmer, der havde stemt imod, og i den bl. a. i
Skr. af 24. Juni 1885 til Soro Amt omhandlede Sag frafaldtes Tvangsboede overfor
de Sogneraadsmedlemmer, som bejede sig for Regeringens Diktat. Se endvidere
Udtalelsen i Skr. af 30. Juli 1874 samt Domsreferatet i Sagen Rold-Vebbestrup
Sogneraad imod Undervisningsministeriet, U. f. R. 1897, S. 236 H. D., jfr. 1895,
S. 161.

50) Paa Grund af Bestemmelseni L. K. L. §9, 1. Stk., og § 23, 1. Stk., og K. K. L.
§ 13, 2. Stk. Et Mindretal kan jo ikke hindre Opfyldelse.

51) Ogsaa Beder, der er paalobne for Beslutningens Vedtagelse, bortfalder, se
Dansk Forvaliningsrel, S. 386—87 med den der citerede Skr. af 24. Marts 1875 fra
Justitsmin., hvortil kan fojes Justitsmin. Skr. af 24. Decb. 1873 til Indenrigsmin.
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af Begrebet Udgifter, der lovligt paahviler en Kommune, maa der
ved Fortolkningen af Udtrykket »anden Foranstaltning, hvortil det
er forpligtet« foretages den Begreensning, at Twangsbeder kun wvil
kunne anvendes til Fremivingelse af Gennemforelsen af Foranstalt-
ninger, hvis Udforelse er paalagt Kommunalbestyrelsen ved en Lov, en
1 Henhold til en Lov udstedt administrativ Befaling eller — for at
undgaa en saadan Befaling — ved en Overenskomst mellem Kom-
munalbestyrelsen og vedkommende overordnede administrative
Organ.

Det er paa dette Omraade, at Anvendelsen af Tvangsbgder den
Dag i Dag har praktisk Betydning. De Foranstaltninger, der kan
blive Tale om, er i vidt Omfang fastsat ved selve de kommunale
Love om Styrelsen, idet disse tildels normerer Kommunalbestyrel-
sesmedlemmernes Rettigheder og Forpligtelser. Forpligtelsen til at
affatte og indsende Regnskab inden en vis Frist, jfr. K. K. L. § 30 og
L. K. L. § 16, 3. Stk., og § 30, er sikkert den, der i Praksis hyppigst
giver Anledning til Anvendelse af Paaleeg og undertiden Ikendelse
af Tvangsbeder5?). Endvidere kan anfgres Forpligtelsen efter K. K. L.
§ 28 og L. K. L. § 18 til at meddele Regeringen visse Oplysninger32)
og Forpligtelsen for et Sogneraad til at forheje Skatteligningen efter
Amtsraadets Bestemmelse til Dakning af Driftsunderskud og Op-
arbejdelse af Kassebeholdning, L. K. L. § 14, 4. og 5. Stk.

Endelig kan der ogsaa ved andre Love veare paalagt Kommunal-
bestyrelser en Forpligtelse, hvis Opfyldelse kan gennemtvinges ved
Tvangsbgde. Det er saaledes i Praksis antaget, at der af Amtsraadet
kunde paalegges et Sogneraad, som i Strid med Bestemmelseni § 16
1den tidligere Bevarterlov Nr. 99 af 29. Marts 1924 vaegrede sig ved
at afholde en Kommuneafstemning, Tvangsbaders4).

52) Skr. af 8. Juli 1870 til Maribo Amt og Skr. af 13. Jan. 1874 til Thisted Amt.
Se fra nyere Tid Randers A. R. Forhandlinger 1928, S. 39.

#3) Skr. af 9. Febr. 1886 til Kobenhavns Amt og Skr. af 10. Juli 1933.

54) Skr. 11. Aug. 1930, Lovs. B 1930, S. 33!.



KAPITEL 4
ANNULLATION OG ANSVAR

§ 15. Indledende Bemarkninger.

Kontrollen med, at Kommunalforvaltningen sker i Overensstem-
melse med Retsnormerne, sikres i de forskellige Landes Lovgivning
paa hejst forskellig Maade, og dette geelder, naar man betragter
Retskontrolproblemet baade fra dets passive Side, den retsafgerende
Myndighed, og fra dets aktive Side og ser paa, hvem der kan tage
Initiativet til Foretagelse af den judicielle Provelse af, om en Rets-
norm er overtraadt. Den retsafgerende Funktion kan veere henlagt
til de ordinsere Domstole eller til serlige Forvaltningsdomstole!);
men ved Siden heraf kan der indenfor den aktive Forvaltning ofte
paavises Omraader, hvor Administrationens Forvaltningsakter er
judicielle i den tidligere omtalte Betydning, d.v.s. unddraget
Provelse ved Domstolene, de ordinere Domstole eller de sarlige
Forvaltningsdomstole. Ofte udferdiges disse judicielle Forvaltnings-
akter af Myndigheder, der er oprettet ved swmrlige Love og dels
bestaar af Embedsmend, dels af Legmend, og selv om disse
Organer teoretisk er Forvaltningsorganer, virker de i Praksis ofte
lige saa uafhangigt af den politiske Forvaltning og lige saa selv-
stendigt som de ordinsere Domstole.

I § 13 paavistes det, at de Forvaltningsakter, som de kommunale
Tilsynsmyndigheder kan udstede med Hjemmel i Bestemmelserne i
K. K. L. §§ 14 og 30 m. v., ikke er judicielle, idet Domstolene kan
prove Betingelserne for deres Gyldighed. Annullationen er vel et
Led i Retskontrollen med Kommunalforvaltningen, et administra-
tivt Tvangsmiddel med serlige Retsvirkninger, men Annullationen
er ikke Udtryk for en judiciel Funktion. Inden vi gaar over til en
nermere Undersggelse af Annullationsinstituttet i dansk Ret, maa
vi undersgge nogle af de materielle Regler, der geelder om den kom-

1) Dansk Forvaltningsret indeholder S. 408—16 en kort Redegerelse for dette
organisatoriske Sporgsmaal.
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munale Forvaltning, om de Opgaver, som Kommunalbestyrelserne
kan »tage op¢, og de Forvaltningsakter, som Kommunalbestyrel-
serne og de i Kommunalforvaltningen indbyggede serlige Styrelser
og Kommissioner kan udstede.

Denne Undersegelse er kun en logisk Fortsettelse af den Linje,
som tidligere er fulgt. Vi begyndte med at undersgge Grundlaget for
Tilsynsmyndighedens Udferdigelse af Anordninger og gik derefter
over til at undersgge Grundlaget for Tilsynsmyndighedens Indgreb
i Kommunalforvaltningen ved Forvaltningsakter. Det, vi nu maa
undersgge for at bestemme Betingelserne for Annullation, er Grund-
laget for Kommunalbestyrelsernes Forvaltning, deres Udstedelse af
Forvaltningsakter og Afslutning af Kontrakter. Pligtsiden har vi
behandlet og paavist, at der kreves Lovhjemmel til at paalegge
Kommunerne at afholde Udgifter, og at der til Opfyldelse af lov-
paabudte kommunale Udgifter i Tvangsbeden haves et seerligt
administrativt Tvangsmiddel. Vi vil nu behandle Rettighedssiden
og undersoge, i hvilken Udstrekning Kommunalforvaltningens Ud-
stedelse af Forvaltningsakter og Afslutning af Kontrakter maa
stotte sig paa den formelle Lov.

Som en Hovedgrundssetning kan her straks fastslaas, at Kom-
munalforvaltningens Organer kun kan udegve direkte tvingende
Myndighed overfor Borgerne og de kollektive Enheder med Hjem-
mel i en formel Lov eller — undtagelsesvis — en Analogi fra en Lov,
en Retssedvane eller en fra Absolutismens Tid fortsat Praksis?).

Denne Grundswztning er ganske vist ikke direkte udtalt i Lov-
givningen, men den er forudsat af Grundloven, som bygger paa et
Friheds-Ejendomskriterium, og efterhaanden forudsat i saa mange
specielle Love, at den som en Abstraktion fra Lovgivningens positive
Regler kan opstilles som en almindelig Retsgrundseetning. Forvalt-
ningens Praksis bygger paa denne Grundssetning?).

%) Disse sidstneevnte Retskilder er paa dette Omraade af underordnet Betydning.
Eksempler paa Retsseedvaner (»Observanser«) kan dog paavises. I flere Kobsteder
paahviler Istands=zttelse og Vedligeholdelse af offentlige IFortove saaledes efter
Sedvane Ejerne af de tilstodende Ejendomme, Schou: Kobstederne, S. 89 og de der
citerede Afgorelser. Dersom et Byraad onsker Regler herom optaget i Vejvedteaegten,
nzgter Indenrigsministeriet dog at stadfmste dem, Skrivelse 3. Decb. 1926 og
17. Marts 1927. Analogier fra Skattebestemmelser kan nappe paavises.

3y Jfr. Eksemplerne fra Domspraksis i Dansk Forvaltningsret, S. 295, Note 161.
Fra Forvaltningens Praksis henvises til de S. 46 anforte Afgorelser fra Vedtaegts-
omraadet.
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Som Grundlag for Kommunalforvaltningens ensidige Paaleg af
Skatter og Afgifter, Foretagelse af Ekspropriation%), Paabud om
Overtagelse af et Hverv som Ombud og Udferelse af Pligtarbejde
og for de mange Paaleg vedrerende faste Ejendomme, som udfeer-
diges af Brand-, Bygnings- og Sundhedskommissioner, for Paalaeg af
Skolemulkter o.s. v. maa vi herefter kreeve Lovstotte. Efter For-
fatningens liberale Grundprincip udgaar Statens direkte tvingende
Myndighed fra Lovgivningsmagten — undtagelsesvis fra Central-
administrationen — og kan af de kommunale Organer ikke udgves
selvsteendigt, men kun i Kraft af en Delegation fra Lovgivnings-
magtens Side.

Men hvorledes er Forholdet ordnet udenfor denne Zone? Er
Grundseetningen om lovmessig Forvaltning et videregaaende Prin-
cip, saa at der kreeves Lovhjemmel ikke blot til det direkte Indgreb
overfor Borgerne, men ogsaa til Udferdigelse af andre forbindende
Forvaltningsakter ?

Dette Spergsmaal, om der gives en selvsteendig Forvaltningsfuld-
magt for Kommunalbestyrelserne, om disse indenfor visse Graenser
har en friere Stilling, hvor de forvalter uden at stgtte deres Beslut-
ninger direkte paa den formelle Lov, selv om de i dansk Ret er
underkastet Retsordenens Bestemmelser som Fglge af den grund-
lovhjemlede Domstolskontrol med deres Forvaltning, er lgst paa
forskellig Maade i de forskellige Landes Lovgivning, men der kan
paavises en principiel Modseetning imellem paa den ene Side engelsk
Ret og paa den anden Side tysk og skandinavisk Ret.

§ 16. Ultra vires Doktrinen.

Engelsk Ret anerkender, som tidligere bemzrket, at Forvaltnin-
gen ikke maa handle i positiv Strid med den objektive Ret. Dette
Grundsynspunkt er en saadan Selvizlge efter engelsk Ret, at man
sjeeldent ser direkte Udtalelser om Spergsmaalet, men vi kan dog fra
nyere Tid henvise til Sagen Eastern Trust Co. v. Mac Kenzie, Mann
and Co, Ltd.5).

1) Grundlovens § 80.

5) 1915 A, C. S. 750, hvor Overhusdommen S. 759 indeholder folgende Udtalelse:

It is the duty of the Crown and of every branch of the Executive to abide by and
obey the law. If there is any difficulty in ascertaining it the Courts are open to the
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Den positive Funktion af Setningen om lovmsassig Forvaltning,
at Indgreb fra Forvaltningens Side i Borgernes Frihed og Ejendom
kun kan ske med Hjemmel i en Lov eller en dermed ligestillet Rets-
norm, kendes ogsaa i engelsk Ret. Hart anforer udtrykkeligt, at det
er en Folge af »the rule of law, at »every interference with the per-
sonal or proprietary rights of any individual subject shall only be
justifiable by showing that the law itself sanctions such a course«®).
I denne Forstand er Reglen ret beset ogsaa kun en Generalisering af
Retsprincipper, som i engelsk Ret tidligt har vundet Anerkendelse.

Grundseetningen om »the rule, predominance or supremacy of
law¢ rummer imidlertid andet og mere end dette. Den teoretiske og
praktiske Betydning af tysk Rets Princip om »gesetzmissige Ver-
waltung« gennemhulles af de vidtgaaende Fuldmagter, som ved
Lovgivningen, Sadvanen og Praksis gives Forvaltningen til at
afgare vigtige Forvaltningsanliggender efter et meget frit Sken uden
Indblanding fra Lovgivningsmagtens eller Domstolenes Side. Inden-
for Kommunalforvaltningen kan her navnlig n®vnes Generalfuld-
magten til Politiet samt Generalfuldmagten til Kommunalbestyrel-
serne til at opkrave Skatter til Anvendelse til Formaal, som ikke er
udtrykkeligt godkendt af Lovgivningsmagten?).

Det er paa dette Punkt, at Forskellen imellem tysk og engelsk
Retsopfattelse viser sig, idet engelsk Rets »rule of law« i Diceys
Formulering vender sig imod »every system of government based
on the exercise by persons in authority of wide, arbitrary, or discre-
tionary powers of constraint«®).

Hvori ligger den praktiske Forskel imellem disse Retsprincipper,
naar vi ser paa Kommunalretten? En nermere Underspgelse af
engelsk og tysk Domspraksis og Teori vil vise dette, men vi forud-
skikker den Bemaerkning, at Forskellen navnlig bestaar deri, at
medens tysk Ret kun kraver Lovhjemmel for, at Kommunalbesty-
relserne kan opkrave Skatter, og ievrigt indenfor visse Grenser
overlader til Kommunalbestyrelserne at afggre, baade hvor meget
Crown to sue, and it is the duty of the Executive in cases of doubt to ascertain the
law, in order to obey it, not to disregard it«. Sagen er fra Canada, men den citerede
Udtalelse gwlder engelsk Ret i Almindelighed.

§) Hart, 1. Udg., S. 261, jtr. 2. Udg., S. 271 og 396.

7) Se § 17 samt Dansk Forvaltningsret, S. 296 med Note 164, Ugyldige Forvalt-
ningsalkter, S. 231 og Pelers: Grenzen, S. 226.

8) A. V. Dicey: The Law of the Constitution, 2. Udg., London 1886, S. 174,
jfr. 217.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 13
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der skal betales i Skat, og hvorledes Skatterne og Kommunens
gvrige Indteegter skal anvendes, kreever engelsk Ret Lovhjemmel
baade for Opkreevningen af Skatterne og Midlernes Anvendelse.

Gennem denne dobbelte Fordring om Lovhjemmel for Kommunal-
bestyrelsernes Virksomhed faar Grundsesetningen om lovmaessig For-
valtning i engelsk Ret en helt anden Karakter end i tysk Ret. Det
nytter jo ikke meget at opstille som Beskyttelsesprincip for Bor-
gerne, at Skatter kun kan udskrives med Hjemmel i Lovgivningen,
naar man samtidig tillader Kommunerne at forhgje Skatteudskriv-
ningen for herigennem at faa Midler til at lose Opgaver, som Kom-
munalbestyrelserne gnsker lgst. Man fristes til at heevde, at sammen-
lignet med engelsk Kommunalforvaltnings ledende Grundsstninger
er tysk Kommunalrets Princip om lovmsesssig Forvaltning en tom
Frase eller snarere Udtryk for de banaleste Retssetninger. Vi vil
gennem en Analyse af engelsk og tysk Lovgivning og Praksis under-
bygge og uddybe disse Paastande.

Da Blackstone i 1765 udgav sine Commentaries on the Laws of
England, var Fredsdommeren Midtpunktet i den civile Lokalfor-
valtning paa Landet. I Byerne fandtes der Borgmestre og Older-
meend, men Forvaltningen af alle vigtigere Anliggender var over-
ladt til private Selskaber og disses Funktionserer. Disse private
Selskaber kunde paa ingen Maade opfattes som varetagende Kgb-
steedernes Interesser. Forholdene var igvrigt meget brogede, idet
den nermere Ordning var sket gennem Parlamentets Privatlovgiv-
ning, der dengang var ret tilfeeldig. Korporationerne var opstaaet,
efterhaanden som der var Trang dertil, og nogen Indflydelse paa
deres Sammensaetning havde Borgerne ikke, idet Fornyelse som
Regel skete ved Selvsupplering. Naar en By enskede brolagt en
Gade eller anlagt en Kloak, rettedes der en Petition til Parlamentet
om Udstedelse af en privat Lov, hvorved der nedsattes commis-
sioners, local boards, trustees o. s. v. til Opgavens Lgsning og ofte
med Ret til at opkreve en serlig Skat.

En nermere Undersggelse af denne kaotiske Forvaltningslovgiv-
ning gnskede Blackstone naturligt nok ikke at spilde sin Tid og
Kraft paa. »Nor shall I enter into any minute disquisitions, with
regard to the rights and dignities of mayors and aldermen, or other
magistrates of particular corporations; because these are mere pri-
vate and strictly municipal rights, depending entirely upon the
domestic constitution of their respective franchises¢, skriver Black-
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stone og gaar derefter over til at behandle »the magistrates and
officers«, som har »jurisdiction and authority dispersedly throughout
the kingdome®).

Grundlaget for Forvaltningsvirksomheden paa Blackstones Tid
var saaledes den objektive Ret, idet Common Law og Parlaments-
lovene hjemlede Fredsdommerne visse Forvaltningsbefgjelser, og
idet Parlamentets Privatlovgivning var den formelle Basis for Kom-
missionernes Virksomhed??), Kommissionernes Handlebefgjelse hvi-
lede paa og begrensedes af den formelle Lov til et eller nogle faa
Forvaltningsanliggender. Administrativ Kontrol med disse Former
for Forvaltning fandtes overhovedet ikke, da der manglede en til-
synsforende administrativ Centralinstans. Men Overskridelser af
Forvaltningsfuldmagten kunde paakendes af de almindelige Dom-
stole.

Den Reform, som gennemfortes af engelsk Kgbstadforvaltning
ved Municipal Corporations Act af 1835, var vel meget vidtgaaende
med Hensyn til Styreformen, idet der indfertes et folkevalgt Raad
paa demokratisk Basis, og den var ensbetydende med en fuldstendig
Omvurdering af Forholdet mellem Forvaltning og Borgere med
Indfprelse af et nyt Grundsyn, hvorefter Forvaltningen er til for
Borgernes Skyld og ikke omvendt. Men med Hensyn til det for-
melle Grundlag for Forvaltningens Virksomhed og Omfanget af
Forvaltningens Befgjelser fastholdtes det Specialfuldmagtsprincip,
som var traditionelt i Parlamentets Privatlovgivning, og Loven af
1835 drog meget snavre Grenser for de nye Raads Virksomhed,
idet der kun hjemledes dem Adgang til gennem en saerlig Kommis-
sion at forvalte Politianliggender, til at overtage Gadebelysningen,
forvalte Byens Formue og ansxtte de nedvendige Tjenestemeend
samt vedtage kommunale Vedtegter. Stort mere indeholdt den
almindelige Lovgivning ikke om Byraadenes Forvaltningsfuldmagt.

Udviklingen af Kommunernes Forvaltningsfuldmagt (powers) fra
1835 til nu er karakteriseret ved en fortsat Udvidelse i Henhold til
almindelige, samtlige Kommuner omfattende Love, lokale Love,
der vedregrer en enkelt Kommune, og »provisional orders«. Men
Specialfuldmagtsprincippet fastholdes, og et Udtryk herfor er Dok-
trinen ultra vires.

%) Blackslone, Bd. I, S. 327—28.
10) Synspunktet er principielt det samme, som anlxgges overfor Kronens
Anordningsmyndighed, jfr. navnlig S. 30.

13*
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Ultra vires Doktrinen er udviklet indenfor engelsk Korporations-
ret, og vi maa derfor, inden vi gaar over til at undersegge Doktrinen,
der er skabt i Domspraksis, gere nogle Bemarkninger om Kom-
munernes Karakter af Korporationer. Engelsk Ret kender et Begreb
rassociation«, der er videre end og i sig indbefatter Korporations-
begrebet. Stephen!!) antager, at der foreligger en Association, naar
flere Personer slutter sig sammen med et fxlles Formaal, hvorved
der dannes en rentity in some way independant of its membersc.
Indenfor Associationer sondres der imellem Korporationer og s»unin-
corporated« Associationer, og ved en Korporation forstaar Stephen
van artificial person endowed with the capacity of perpetual succes-
sion«. Denne juridiske Personlighed kan kun tilleegges Associationen
med Kronens Samtykke, der kan veere udtrykkeligt og givet ved en
Lov eller en kongelig Bevilling eller veere meddelt stiltiende.

Forskellen imellem Korporationer og »unincorporated« Associa-
tioner karakteriseres i Almindelighed saaledes, at Korporationen
har »a name, a perpetual succession and a common seal¢«. Korpora-
tionen er Bearer af Rettigheder og Forpligtelser, den kan afslutte
Kontrakter, eje fast Ejendom og anden Formue, sagsege og mod-
tage Segsmaal og »perform any act, by its corporate name, as a
natural person may by his individual name«.

Denne Retsevne og Handleevne maa imidlertid, naar der er Tale
om Korporationer, som er »statutory« o: skabt ved Parlamentslove,
taale en meget vigtig Begrensning paa Grund af Korporationens
Formaal, idet saadanne Korporationer antages kun at veere skabt for
de Formaal, som angives ¢ vedkommende Parlamentslov eller dog
accessorisk kan henfores herunder. Det er denne Opfattelse, som ud-
trykkes gennem ultra vires Doktrinen. Doktrinen udvikles i Dom-
stolenes Praksis i Aarene efter Vedtagelsen af Municipal Corpora-
tions Act af 1835, men dette betyder kun en mere bevidst teoretisk
Understregning af en Retstanke, som er i Overensstemmelse med
gamle Retsprincipper. Den direkte Aarsag til, at Doktrinen opstaar,
er den Maade, hvorpaa man i England sgger at gennemfore Landets
Forsyning med Jernbaner. Der kraves hertil saa store Kapitaler og
vidtgaaende Ekspropriationsbefgjelser, at det for en dansk Opfat-
telse synes rimeligt, at det offentlige i et vist Omfang overtager

11) Se til det folgende Stephen, 1, S. 374 ff., Harl, S. 272—74, Jennings: Local
Authorities, S. 252 ff.
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Opgavens Legsning. I England valgte man privat Drift, men da
Enkeltmand naturligvis ikke kunde magte Opgaven, blev der op-
rettet Aktieselskaber i Henhold til seerlige af Parlamentet i Privat-
lovgivningens Form vedtagne Bestemmelser, der bl. a. hjemlede
vidtgaaende Ekspropriationsbefgjelser. Spergsmaalet om Fortolk-
ningen af Omfanget af de Befajelser, som disse Love hjemlede Sel-
skaberne, blev snart bragt for Domstolene.

Den forste Dom er Colman v. Eastern Counties Rly. Co. fra 1846,
en af de ledende Domme, som atter og atter citeres i senere Afggrel-
ser. Det drejede sig om et Jernbaneselskab, som for at fremme
Trafikken paa Jernbanen vilde overtage Garanti for et projekteret
Dampskibsselskab, som skulde sztte et Dampskib ind paa en Rute
1 Tilslutning til Jernbanens Endestation. Spergsmaalet, om dette
var hjemlet ved den Lov, i Henhold til hvilken Selskabet var opret-
tet, blev bragt for en Dommer, som besvarede det benagtende: »I
am clearly of opinion, that the powers which are given by an Act of
Parliament, like that now in question, extend no farther than is
expressly stated in the Act, or is necessarily and properly required
for carrying into effect the undertaking and works which the Act
has expressly sanctioned«!?).

Fra 1849 findes der to Domme vedregrende Jernbaneselskaber,
der bergrer lignende Problemer. I Salomons v. Laing udtalte den
samme Dommer: »A Railway Company, incorporated by Act of
Parliament, is bound to apply all the monies and property of the
Company for the purposes directed and provided for by the Act,
and for no other purpose whatever«. I Sagen Bagshaw v. Eastern
Union Rly. Co. anfgres folgende : »The Legislature may have thought
it right to provide that the capital raised for a specific purpose
should not be applied for any other purpose. Under such a state of
things, the application of capital so appropriated to any other than
the specified purpose must be unlawfule.

De nevnte Domme er afsagt af Equity Domstole, men Doktrinen
blev hurtigt accepteret af Common Law Domstolene. En Dom fra
1851, East Anglican Rly. Co. v. Eastern Counties Rly. Co., er paa
Linje med det anferte, idet den antager, at et Jernbaneselskab kun
har »a limited authority«.

Anvendelse af selve Udtrykket »ultra vires« til Betegnelse af denne

12) 1846 10 Beav. 1. Reports Bd. 76, S. 78—87. (83).
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Ugyldighedsgrund synes der ferste Gang at vere gjort i Sagen
South Yorkshire Rly. and River Dun Co. v. G. N. Rly. Co., og
herefter forekommer Begrebet meget ofte i Domme?!3).

Den hgjeste engelske Domstol, Overhuset, godkendte faa Aar
senere denne Fortolkning af Omfanget af de Jernbaneselskaberne
tilkommende Befgjelser i Henhold til Privatlovgivningen, forste
Gang ved Dommen Eastern Counties Rly. Co. v. Hawkes, hvor
Lord Cranworth bl. a. udtalte fglgende : »It must, therefore, be now
considered as a well-settled doctrine that a Company incorporated
by Act of Parliament for a special purpose cannot devote any part
of its funds to objects unauthorised by the terms of its incorporation,
however desirable such an application may appear to be«!4).

Blandt Kommunerne er Kobstederne inkorporeret ved kongelig
Bevilling og er Common Law Korporationer, der principielt ikke
skulde have anden Stilling end andre Common Law Korporationer
og derfor ikke vaere underkastet nogen Formaalsbegrensning. De
andre Kommuner er derimod skabt ved Parlamentslove i Lobet af
det 19. Aarhundrede og fglgelig sstatutory«, hvorfor de antages
direkte omfattet af ultra vires Doktrinen. Domstolene anlagger
imidlertid ganske tilsvarende Betragtninger ved Fortolkningen af
deres Forvaltningsfuldmagt o: Omfanget af Kommunalbestyrelsens
Beigjelser og Raadigheden over Kommunens Midler som ved For-
tolkningen af Jernbaneselskabers og andre »statutory« Korporatio-
ners Handlebefgjelse. Vi kan anfere nogle nyere Domme, der ved-
rorer »statutory« Kommuner.

Mest kendt er en Afggrelse, der i sin Tid vakte betydelig Opsigt,
fordi den bergrte London. Londons Grevskabsraad, som ved London
Tramways Company Act of 1896 havde faaet Parlamentets Til-
ladelse til at kebe Sporveje og »any works and property connected
therewith«, kgbte et Aktieselskabs Sporveje og overtog deres Drift.
I 1899 oprettede Grevskabsraadet derefter en Omnibuslinje imellem
to Sporvejsendestationer for at skabe en bekvemmere Forbindelse.

Da Indehaverne af nogle Omnibusselskaber var af den Anskuelse,
at der forelaa en Overtraedelse af Loven af 1896 og den derved ind-

1'3) De nxvnte Domme citeres som 1849 12 Beav. 339 (Reports Bd. 85, S. 107—17,
navnlig S. 115—16), 1849 7 Hare 114, 1851 11 C. B. 775 og 1853 9 Ex. 55.
Se ogsaa National Manure Co. v. Donald, 1859 4 H. og N. 8.

14y 1855 5 H. L. C. 331. Reports Bd. 101, S. 183—214. (190.)
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remmede Forvaltningsfuldmagt, rettede de Henvendelse til Attor-
ney-General, som tillod, at der anlagdes Sag imod Grevskabsraadet.
Ved Dommen fastsloges det, at det laa udenfor Grevskabsraadets
ved Loven indremmede Fuldmagt at drive Omnibusruter i London
og at bruge Grevskabets Formue eller Skatterne til dette Formaal.
Appelretten og Overhuset stadfestede denne Afggrelse!s).

Den Tankegang, som ligger bag denne Afgorelse, fremgaar af
Lord High Chancellors Votum. Han henviste blot til to tidligere
Afggrelser, som det efter hans Opfattelse var umuligt at komme
uden om, hvad enten man ansaa det for enskeligt eller €j, at Spor-
vejene drev Omnibusdrift. Lord Macnaghten udtrykte maaske Dom-
stolenes Tankegang kortest og tydeligst, idet han erklzrede, at der
forelaa to Slags Virksomhed, og at Parlamentet havde tilladt Grev-
skabsraadet at drive Sporveje, men ikke Omnibuskersel, der ikke
kunde anses som »incidental« til Sporvejskersel. »The business of an
omnibus proprietor is no more incidental to the business of a tram-
way company than the business of steamship owners is incidental to
the undertaking of a railway company which has its terminus at a
seaports, hvorved der tenkes paa det lige nevnte leading case,
Colman v. Eastern Counties Rly. Co.

Denne Afggrelse vakte i sin Tid en Del Opsigt indenfor tysk For-
valtningsteori, fordi den i en Ngddeskal viser Forskellen imellem
engelsk og tysk Opfattelse af Kommunernes Virkekreds og Anven-
delse af Grundsatningen om lovmessig Forvaltning indenfor Xom-
munalretten. Som en Afggrelse fra nyere Tid, der i Kgbenhavn,
Frederiksberg og Gentofte Kommunalbestyrelser vilde vakke en
vis Opmearksomhed, kan nzvnes Sagen R. v. Lyon, ex parte Gatti,
hvor Formanden for London County Councils Kasse- og Regnskabs-
udvalg blev domt til at erstatte Kommunen Udgifterne ved nogle
Skolebgrns Overvarelse af Shakespeareforestillinger paa et Teater.
Motivet til at sende Skolebernene til disse Forestillinger paa Kom-
munens Bekostning har formentlig veret det samme, som i de
danske Hovedstadskommuner har fort til den szrlige Ordning med
det kongelige Teater, at stotte Kunsten gkonomisk og forbedre
Fyldningsprocenten ved klassiske Forestillinger. Shakespeare og
Holberg har erfaringsmaessigt vanskeligt ved at tiltreekke det brede
Publikum. Men medens ingen i Danmark vilde finde paa at og for-

15) 1902 A. C. S. 165.
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mentlig heller ikke vilde kunne anfmgte Gyldigheden af Hoved-
stadskommunernes Kommunalbestyrelsers Beslutninger om at stotte
et Statsteater, fik Formanden for Londons Grevskabsraads Kasse-
og Regnskabsudvalg af Regeringsrevisionen af de kommunale Regn-
skaber Paaleg om at erstatte Kommunen Belgbet, og Appellen til
High Court eendrede ikke Afggrelsen. Der kunde ikke paavises
nogen Lovhjemmel for Kommunens Afholdelse af denne Udgift!®).

Fra 1921 foreligger der en Afgorelse vedrgrende Fulham, som
ogsaa er en »statutory« Kommune. I Overensstemmelse med Be-
stemmelserne i the Baths and Wash-houses Acts, 1846 to 1878,
havde Kommunalbestyrelsen i Fulham, der er en Metropolstad i
London, ladet indrette et kommunalt Vaskehus. Dette var indrettet
saaledes, at Husmedrene kunde faa Adgang til at benytte de kom-
munale Vaskemaskiner, Kogekar m. v., men de maatte selv med-
tage Sebe og andre Vaskerekvisitter og udfere Arbejdet. n kom-
munal Funktionsr assisterede ved Pasning af den automatiske
Vridemaskine og Rullemaskine, men da dette snarere skete af Hen-
syn til Maskinerne end til Husmgdrene, var det ikke i Strid med
Bestemmelserne i den nevnte Lov.

I 1920 gnskede Kommunalbestyrelsen at gennemfgre en Nyord-
ning, hvorefter Kommunen indrettede Vaskehuset paa lignende
Maade som et almindeligt privat Vaskeri, der besgrgede hele Vasken
og eventuelt hentede og bragte Tgjet. Taksterne blev sat lavt, og
Skatteyderne maatte saaledes yde deres Skeerv til denne Udvidelse
af den kommunale Foretagsomhed. Denne Nyordning skulde ikke
ske i Stilhed, der indrykkedes fede Annoncer i Dagspressen: »Impor-
tant Notice. Household problem solved! A boon to housewives!!!«
En Skatteyder reagerede omgaaende og opnaaede Attorney-Generals
Tilladelse til at anlegge Sag imod Kommunen i hans Navn. Kom-
munen blev demt, idet den herved var gaaet videre end hjemlet i de
paageldende Love, og der blev nedlagt Forbud mod denne Ud-
videlse af den kommunale Forvaltning?).

Da Kobstaederne er inkorporeret ved kongelig Bevilling og felgelig
Common Law Korporationer, skulde man i og for sig paa Forhaand
komme til det Resultat, at de falder udenfor ultra vires Doktrinen,
og dette Synspunkt har ogsaa gentagne Gange veeret procederet fra
Kobstadkommunernes Side. En Common Law Korporation har

16) 1922 1 K. B. S. 232,
17) A.-G. v. Fulham Corporation, 1921 1 Ch. S, 441.
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samme Rets- og Handleevne som en fysisk Person med de Begrans-
ninger, der folger af dens Egenskab af »kunstig« Person, o: Ligestil-
lingen gelder i formueretlig Henseende!8). Dersom en Common Law
Korporation afslutter en Kontrakt, som falder udenfor dens For-
maal, er Kontrakten i og for sig gyldig, men Korporationen risikerer
at blive oplast ved et »scire facias«!®). Men i Domspraksis antages
det, at Municipal Corporations Act af 1835 @ndrede Kebstadkom-
munernes juridiske Struktur, idet Synspunktet »private corporation«
blev opgivet, og de herefter anses for offentlige Korporationer, der
sidestilles med »statutory« Korporationer. Loven indfgrer en Be-
grensning af Kebstadkommunernes Rets- og Handleevne ved en
udtrykkelig Fastsattelse af deres Virkeomraade, og dette fortolkes
af Domstolene ud fra Synspunkter, som praktisk talt falder sammen
med dem, der anlegges overfor andre Kommuner.

En Afggrelse fra de senere Aar kan citeres til Belysning af dette.
Manchester Kgbstadkommune havde forngden Hjemmel til at drive
Sporveje og vilde i Tilslutning hertil oprette en Pakkeforsendelses-
forretning. Det var imidlertid ikke Meningen at drive Virksom-
heden blot i Tilknytning til Sporvejene, der skulde oprettes et
storre Foretagende, en almindelig Forsendelsesforretning, der om-
fattede ogsaa Distrikter, hvor der ikke var Sporvejskersel. Et Firma,
som drev Fragtforretning, fik Attorney-Generals Samtykke til at
anlegge Sag i hans Navn imod Kommunen og fik Dom for, at
Kommunen kun maatte drive denne serlige kommunale Virksom-
hed i Tilknytning til Sporvejene. Det Synspunkt, som Domstolen
anlagde, var dette, at der ikke var Hjemmel i Municipal Corpo-
rations Act af 1882, der havde aflgst Loven af 1835, eller andetsteds
til at anvende Kommunens Midler paa denne Maade?2°).

Tilsyneladende medfgrer Bestemmelsen i § 185, 3. Stk., i Local
Government Act af 1933 om, at Overskud i Kgbstadkommuners
ngeneral rate fund¢, som fremkommer ved, at denne er mere end
tilstreekkelig til de Formaal, som den skal anvendes til, en noget
friere Stilling for Kgbstadkommuner svarende til deres Karakter af
Common Law Korporationer. Et saadant Overskud kan nemlig

18) Synspunktet, at en Common Law IKorporation sidestilles med en fysisk
Person i formueretlig Henseende, er anlagt allerede i 1612 af Lord Coke i Sutton’s
Hospital Case, se Jennings: Local Authorities, S. 252.

19 Hart, S. 274.

20) A.-G. v. Manchester Corporation, 1906 1 Ch. S. 643.
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anvendes »for the public benefit of the inhabitants and improvement
of the borough¢, og man skimter heri en Tilnermelse til de Regler,
der geelder i Tyskland og Skandinavien. Men ogsaa dette Smuthul
stoppes gennem Domstolenes indskrenkende Fortolkning, idet det
antages, at det kun er tilfeeldigt opstaaede Overskud, der kan anven-
des paa denne friere Maade. Dersom en Kgbstadkommune frem-
kalder et Overskud ved at skrive for meget ud i Skat, faar den ikke
den i Lovbestemmelsen omhandlede friere Raadighed over Over-
skudet?!). I Praksis er Kgbstadkommunerne derfor paa ganske
samme Maade som de andre Kommuner omfattet af ultra vires
Doktrinen.

Efter den tyske Opfattelse af Begrebet »Love¢ i lovmeessig For-
valtning forstaas der herved enhver gyldig Retsnorm; Indgreb i
Frihed og Ejendom kan finde Sted ikke blot paa Grundlag af en
formel Lov, men ogsaa paa Grundlag af de saakaldte subsidizere
Retskilder: Retsseedvaner, Analogi og Forholdets Natur og finder
faktisk Sted paa saadant Grundlag. Det er tidligere omtalt, at de
tyske Forvaltningsmyndigheder og Forvaltningsdomstole for Ge-
meindeordnung af 1935 antog, at man af Tilsynets »Begriff« kunde
udlede Befgjelser for Tilsynsmyndigheden til Indskriden overfor
Kommunerne, som ikke kendtes i Lovgivningen, og at den formelle
Hjemmel udover dette »Begriff¢ (o: Forholdets Natur) var en op-
hevet Bestemmelse i 22ldre Kommunallovgivning. Denne Tilbgjelig-
hed til at danne subsidizere Retsregler paa Grundlag af bortfaldne
Lovbestemmelser fra Absolutismens Tid kom seerlig klart frem, da
det preussiske Indenrigsministerium i 1930 slog en Streg over
nesten 150 Aars Kommunalforvaltning og hentede en Tilsyns-
bestemmelse frem fra den opheevede Allg. Landrecht. Man kan til
Belysning af de subsidiere Retskilders Betydning paa dette Om-
raade yderligere henvise til, at det lovmeessige Grundlag for Poli-
tiets Forvaltning i Forvaltningsdomstolenes Praksis ligeledes fand-
tes i en antikveret Bestemmelse i Allg. Landrecht??).

Efter engelsk Retspraksis anerkendes som Hjemmel for, at en
Kommunalbestyrelse kan afholde en Udgift eller anvende Kom-
munens Midler til et bestemt Formaal, kun en offentlig eller privat
Parlamentslov, en i en Parlamentslov indeholdt sprovisional order«

21y A.-G. v. Newcastle-upon-Tyne Corporation, 1892 A, C. S. 568, se Hart, S.280
og Jennings Bemerkninger i Local Authorities, S.253 og 256.
22) Ugyldige Forvaliningsakter, S. 231.
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eller en med Hjemmel i en Parlamentslov — undtagelsesvis — ud-
stedt administrativ Tilladelse??). Det er overfor Domstolene ikke
tilstreekkeligt, at der kan paavises en almindelig kommunal Praksis
eller Seedvane for at atholde en vis Udgift, der maa paavises en for-
mel Hjemmel, en Lovbestemmelse, der er saaledes affattet, at en
fornuftig Fortolkning af den kan siges at yde den formelle Hjemmel.

Parlamentets Privatlovgivning var, som tidligere bemarket, den
vigtigste Retskilde for Kommunalforvaltningen i Tiden indtil 1835,
og da Municipal Corporations Act, Parlamentets forste aktive Op-
treeden ved en Public General Statute til Ordning af Kommunernes
Styrelsesforhold, i 1835 traadte i Kraft, fandtes der i Kobstederne
708 lokale Love om Kommunalforvaltningen?4). Den historiske
Oprindelse til Parlamentets Privatlovgivningsvirksomhed er den
samme som til den almindelige Lovgivning, i begge Tilfwelde er det
den enkelte Borgers, Korporations eller Parlamentets Ret til at
indsende Petitioner til Kongen, der er Foranledningen til Lovgiv-
ningen. Men selv om Lovens Form bortset fra Stadfeestelsesformu-
laren er den samme, er Indholdet forskelligt, idet de offentlige Love
indeholder almindelige Forskrifter, medens de private Love inde-
holder Forskrifter af Interesse for en enkelt Person, en Korporation
eller en Kommune.

Parlamentets Overgang fra Privatlovgivning til almindelig Lov-
givning indenfor Kommunalforvaltningen sker gradvis og paa den
for engelsk Mentalitet karakteristiske Maade, at man forst ved
Privatlovgivningen sgger at indvinde Erfaringer for, hvorvidt et
Anliggende overhovedet er egnet til at administreres kommunalt.
En enkelt eller nogle faa Byer faar Lov til at prgve sig frem, og naar
det har vist sig, at man i Liverpool eller Manchester kan lose en
Opgave ved kommunalt Initiativ, kommer disse Erfaringer til at
danne Grundlaget for en almindelig Lovgivning.

Overgangsformen imellem den almindelige Lovgivning og Privat-
lovgivningen er de saakaldte Adoptionslove, der er Retsnormer op-
stillet i formel Lovs Form, som til deres Virksomhed i en Kommune
kreever, at de »adopteres« af Kommunalbestyrelsen paa en i Loven
narmere angivet Maade, ofte med kvalificeret Majoritet eller Cen-
traladministrationens Samtykke. Som Eksempel herpaa kan nevnes

23) Sef. Eks. Hart, S. 282: This delegation does not conflict with the fundamental
principle that the powers of local authorities must be derived from Parliament.
24y J. Redlich: Englische Lokalverwaltung, Leipzig 1901, S. 166.
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Public Libraries Act 1850, den ferste Lov, der tillod Kommunerne
at oprette Biblioteker og samtidig satte saa mange Klausuler paa, at
Tilladelsens Betydning var problematisk. Loven krevede for det
forste Samtykke fra 2/; af Skatteyderne paa et sewrligt indkaldt
Meade og begrznsede det Skattebelab, som kunde udskrives til dette
Formaal, til 15 Penny pr. Pund samt tillod kun Kegbsteder med
mere end 10.000 Indbyggere at oprette Biblioteker. Og dernsst
tillod Loven kun, at Belgbet anvendtes til Bygningen, Personale-
lgnninger og lign., men ikke til Indkegb af Boger! Denne Side af
Sagen maatte ordnes paa helt frivillig Maade. Iin Rekke kommunale
Anliggender er stadig ordnet ved Adoptionslove?5).

Den almindelige Lovgivnings Betydning har dog i Lgbet af det
19. og 20. Aarhundrede veret stadig voksende, og Omraader som
Fattigveesen og Vejveesen har fra gammel Tid veeret ordnet gennem
Public General Statutes. Gradvis er selv engelsk Ret gaaet bort fra
den stykkevise Lovgivning med fakultative Opgaver til den univer-
selle obligatoriske Lovgivning, der paalegger Kommunerne at lose
visse Opgaver, men er paa mange Omraader kommet langt senere
end f. Eks. dansk Lovgivning. Skolelovgivningen begynder saaledes
farst i England i 1870, 56 Aar efter Frederik den 6.s Skoleanord-
ninger, og det hevdes, at Aarsagen til, at Folkeskolespargsmaalet
da blev last, bl. a. var Frygten for den industrielle Konkurrence fra
Tyskland?$).

Det har veeret en Fglge af den Maade, hvorpaa Kommunallov-
givningen er blevet til, og af Domstolenes konsekvente Heaevdelse af
ultra vires Doktrinen, at de engelske Lokalforvaltningslove er blevet
en Slags Mosaik- og Filigranarbejde. Den geeldende Local Govern-
ment Act af 1933, der omfatter baade By og Land, er paa ikke
mindre end 308 Paragraffer med 11 omfangsrige Bilag. Ved Siden
af denne findes der en Rzekke vidtspundne kommunale Love, navnlig
Local Government Act af 1929 (Fattiganliggender og Udlignings-
lov) og Public Health Act af 1936. Disse Love indeholder en Rekke
»powers« til Lokalforvaltningen, og de viser en Tilnsrmelse til Kon-
tinentets ministerielle System, idet det ofte er tilstreekkeligt til, at

25) Local Government Act 1933 § 305 forstaar ved Adoptive Acts a) The Lighting
and Watching Act, 1833. b) The Burial Acts, 1852 to 1906. c) The Public Impro-
vements Act, 1860 og d) The Public Libraries Acts, 1892 to 1919,

26y Municipal Progress, S. 231 med Bemerkningen om, at det var de preussiske
Skoleleerere, der vandt Sejren over Ostrig i 1866.
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en Kommune kan tage et Anliggende op, at den faar en Tilladelse
fra Centraladministrationen. Synspunktet kan nu siges at veere
dette, at »bread and butter powers« indeholdes i Lovene uden ssr-
lige Betingelser, medens »luxury powers« til deres Udnyttelse ofte
kreever Samtykke fra Indenrigsministeriet??).

Privatlovgivningens Betydning indenfor Kommunalretten er dog
stadig ret stor. Et teknisk Hjslpemiddel ved Udformningen af
private Love er de saakaldte Klausullove, hvoraf den vigtigste er
The Towns Improvements Clauses Act of 1847. Denne Lov, som
stadig er i Kraft, indeholder i 216 Paragraffer Parlamentets Er-
faringer om, hvilke Vilkaar og nermere Regler der ber opstilles i
Privatlovgivningen vedrgrende Belysning, Renholdelse og Broleg-
ning af Byer. Den indeholder saaledes den ydre Ramme for Privat-
lovgivningen paa disse Omraader og tilsigter at skabe en vis Ens-
artethed og spare Tid og Penge ved Forslagenes Udformning. Lov-
kraft faar den kun, i det Omfang den optages i private Love.

I Lobet af det 19. Aarhundrede er Parlamentets privatlovgivende
Virksomhed kommet ind i faste Baner saaledes, at man kan undgaa
de ofte besynderlige Resultater, som @ldre Lovgivning har kunnet
fremvise?8). Behandlingen sker nu overvejende i en af Parlamentet
nedsat Komité, og dersom Lovforslaget mgder Modstand fra andre
deri interesserede, finder der en Procedure Sted for Komitéen.
Hvor stor Betydning Privatlovgivningen har haft, fremgaar af, at
Antallet af local and personal Acts i Perioden 1800—84 er opgjort
til 14.774.

I nyere Tid er det navnlig de saakaldte provisional orders, der har
overtaget den Funktion, som Privatlovgivningen udferte i det
18. og 19. Aarhundrede, og der er herigennem sket en yderligere Til-
nermelse til det kontinentale System. Provisional orders udstedes
af Regeringsdepartementerne med Hjemmel i en Rekke Lovbestem-

27) Municipal Progress, S. 402. Fra Public Health Act kan vi nevne §§ 72, 77,
112, 181 og 221 om Renovationsvasenet, Gadevanding, Vandforsyning, Hospitals-
veesen og Badeanstalter. Naar Bestemmelsen om Badeanstalter giver »power« til
at indrette dem baade »open and covered¢, og der i § 271 findes en udtrykkelig Be-
stemmelse om »power« til at forsyne Bygninger, der opferes i Henhold til Loven,
med fornedent Udstyr og Tilbeher, har vi her Vidnesbyrd om, hvor nedvendigt
det er at sikre sig mod enhver Overraskelse fra Skatteydernes Side.

28) Jfr. Sir Edward Troups Bemearkning i The Home Office, London 1925, S. 219
om, at der engang i en privat Lov om Anleg af en Kanal blev smuglet en Agte-
skabsdispensation igennem Parlamentet.



206

melser til Ordning af nsermere angivne Forvaltningsanliggender,
men til deres Gyldighed kreaeves det, at de optages som Led i et Lov-
forslag, der foreleegges for Parlamentet. I Almindelighed vil Parla-
mentets Behandling af de af Departementerne forelagte Lovforslag
vere formel, men rejses der Modstand i Parlamentet, behandles
Forslaget efter de samme Regler som en Privatlov. En Delegation
af Lovgivningsmyndighed til Centraladministrationen kan der saa-
ledes teoretisk ikke siges at foreligge, men i Praksis virker Rets-
instituttet paa denne Maade, og det er en udmseerket Bekraftelse
paa Englendernes politiske Realitetssans og deres Evne til at skabe
Retsinstitutter, der formidler en svunden og en nyere Tids Idealer.
Dette Retsinstitut kan fores tilbage til 1845, men det er navnlig i
det 19. Aarhundredes Slutning og det 20. Aarhundrede, at det har
faaet Betydning. Det har indenfor Kommunalretten iser veret
anvendt til at skabe Hjemmel til Drift af kommunale Gasvaerker og
Sporveje, Ekspropriation af fast Ejendom, Aindringer af Kommune-
granser, Indlemmelser og Bygning af Havne.

I Praksis har der ogsaa udviklet sig andre Former for admini-
strativ Udferdigelse af Retsregler, men dette har mindre Interesse
for vort Emne, da Parlamentet indtil idag indenfor Kommunal-
retten har fastholdt Specialfuldmagtsprineippet. Der har ofte haeevet
sig Rester om, at Parlamentet skulde give de kommunale Myndig-
heder en videre, mere almindelig Forvaltningsfuldmagt, men hidtil
har det vendt det deve Jre til?).

Det kan ikke siges at vaeere Udtryk for subsidier Retsdannelse paa
dette Omraade, at det i engelsk Teori og Domspraksis antages, at
Hjemmelen til Ordningen af et Forvaltningsanliggende ikke behgver
at fremgaa udtrykkeligt af Loven, men kan vere udtalt paa en mere
indirekte Maade. Ad denne Vej kunde Domstolene gennem fri For-
tolkning og Fiktioner undgaa alt for stgdende Resultater og bede
paa den uelastiske Doktrin. Dette sker dog ikke. Som et Eksempel
herpaa kan der henvises til den i Praksis ofte citerede Sag Attorney-
General v. Eastern Railway Co., hvor Spgrgsmaalet blev dreftet i
Anledning af, at Overhuset kort forinden i en meget klar Dom paany
havde fastholdt Specialfuldmagtsprincippet. I nsvnte Sag udtalte
Lord Chancellor fglgende: »It appears to me to be important that
the doctrine of ultra vires, as it was explained in that case, should

29) Municipal Progress, S. 403.
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be maintained. But I agree with Lord Justice James that this
doctrine ought to be reasonably, and not unreasonably, understood
and applied, and that whatever may fairly be regarded as incidental
to, or consequential upon, those things which the Legislature has
authorized, ought not (unless expressly prohibited) to be held, by
judicial construction, to be ultra vires«2®).

Teorien uddyber ikke dette neermere, og man maa derfor ogsaa
paa dette Punkt finde Retsreglerne ved en Gennemgang af Doms-
praksis®!). Denne har ikke i alle Tilfelde veeret lige smidig. Det
lykkedes vel for Leeds Kommunalbestyrelse, som havde Hjemmel
til at drive Omnibuskersel, at overbevise Retten om, at der ikke
burde ses for strengt paa den Omstendighed, at Omnibusserne for
at opnaa Tilslutning til den kommunale Sporvej korte 40 Alen uden-
for Bygraensen, skent der ikke kunde paavises en udtrykkelig Hjem-
mel hertil. Men foruden de tidligere nevnte Afgerelser om London
Grevskabsraads Omnibuskersel og Manchester Kommunes Pakke-
forsendelsesforretning, der ikke blev anset for accessorisk til Spor-
vognsdrift, kan det navnes, at Fabrikation af elektriske Artikler af
Domstolene ikke er blevet anset for accessorisk til Drift af Elektri-
citetsveerker32). Hjemmelen til at opkreeve en Skat antages heller
ikke at kunne vere accessorisk.

Denne Gennemgang af engelsk Domspraksis viser, at ultra vires
Doktrinen anvendes til at betegne en sarlig Ugyldighedsgrund for
Kommunalbestyrelsernes Beslutninger. Halsbury definerer denne
Ugyldighedsgrund, ultra vires i snevrere Forstand, som »some act
or transaction on the part of a corporation which, although not
unlawful or contrary to public policy if done by an individual, is yet
beyond the legitimate powers of the corporation as defined by the
statute under which it is formed«?33). Halsbury’s Terminologi er i
Overensstemmelse med de Udtalelser, der blev fremsat fra, Dommer-

30) 1879—80 A. C. S. 473 (S. 478) og den faa Aar feor afsagte Dom, Riche v.
Ashbury Rly. Carriage etc. Co., der findes i Law Reports, Exchequer Cases IX,
S. 224.

31) En Oversigt herover findes hos H. A. Street: The Doctrine of Ultra Vires,
London 1930, S. 58 ff. Hos Street findes Referat af de i Teksten citerede =ldre
Domme, som ikke findes i det kgl. Biblioteks engelske Domssamling.

32) A.-G. v. Leeds Corporation, 1929 2 Ch. S. 291, og A.-G. v. Leicester Cor-
poration, 1910 2 Ch. S. 359.

33) The Laws of England, Bd. 5, London 1910, S. 285 og 466.
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seedet i den lige citerede Sag Riche v. Ashbury Rly. Carriage etc. Co.,
der er leading case, hvor der opstilledes en Sondring imellem »illegal-
ity« og »ultra vires«. Det fremheves i disse Udtalelser, at en Kon-
trakt kan veere fuldt ud lovlig og dog ultra vires, idet der her er
Spergsmaal om sthe competency and power of the company to make
the contract«.

I nyere Teori anvendes Begrebet ultra vires imidlertid som Beteg-
nelse for et endnu videre Begreb, der i Virkeligheden omfatter
neesten alle teenkelige Ugyldighedsgrunde indenfor Kommunalretten
— og lidt mere. Det er dog tvivisomt, om Bensevnelsen Teori ikke er
for smigrende en Betegnelse for et Vaerk som Streets Ultra Vires fra
1930, der i alt veesentligt kun er en detailleret Gennemgang af et
uhyre Domsstof indenfor Selskabs- og Forvaltningsretten. Street
nzevner over 3000 Domme og citerer ca. 400 Lovbestemmelser, men
den noget ukritiske Behandling af disse Domme forer til, at ultra
vires Doktrinen i hans Udformning bliver en altopslugende Ugyldig-
hedsgrund indenfor Selskabsretten og Forvaltningsretten, og det
lykkes ham endvidere at streekke Leeren saa vidt, at han medtager
veesentlige Afsnit af Erstatningsretten og Fuldmagtsleren.

Lignende Tendenser til en Udvidelse af ultra vires Doktrinen
findes hos andre Forfattere og kan formentlig henfares til engelsk
Teoris Tilbgjelighed til en lidt for slavisk Dyrkelse af Prejudikater,
et Forhold, der er Teoriens Styrke derved, at den holder den paa
Jorden, men samtidig en Fare, idet et videre Syn og en systematisk
Opstilling ofte mangler og savnes. Halsbury nsevner, at Udtrykket
mishruges til at betegne enhver ulovlig Handling, men medtager
selv under ultra vires Leeren i videre Forstand »acts of the directors
which should not be undertaken by them without the sanction of
the members of the company¢, altsaa Spergsmaal, som man efter
dansk Ret vil anse for hjemmehgrende i Fuldmagtsleren, Over-
skridelse af Direktionens Bemyndigelse. Her taler engelsk Ret om
sultra vires of the directors«. Jennings hevder, at en Handling kan
veere »ultra vires in itself« og »ultra vires because of the manner in
which the decision has been or is about to be taken¢, og er herved i
Overensstemmelse med Street, som henviser til, at det i nyere
Afggrelser har veret antaget, at Kommunalbestyrelsers Afholdelse
af Udgifter skent hjemlet ved Lovens Bogstav kan veere ultra vires,
»if proper discretion be not exercised«3).

34) Municipal Progress, S. 422 og Street 1. c., S. 63.
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Denne Udvidelse af ultra vires Doktrinen i nyere Tid bygger bl. a.
paa nogle Domme, som ligger paa Linje med den i fransk Teori
udviklede af dansk Teori og Praksis accepterede Leere om Ugyldig-
hed paa Grund af Magtfordrejning (détournement de pouvoir).
Dette er i hvert Fald Hart nogenlunde klar over33).

Vi skal senere vende tilbage til disse Domme, men vil her bemzerke,
at det ikke kan anses for hensigtsmeessigt at anvende Betegnelsen
ultra vires for denne Ugyldighedsgrund og dermed blande Spergs-
maalene sammen. Man bgr fglge Halsbury’s Terminologi. Forholdet
er nemlig dette, at der er en Veasensforskel eller maaske rettere en
typisk Forskel imellem Ugyldighed paa Grund af en Overskriden
af de Beifgjelser, som ved den positive Lovgivning er tillagt Kom-
munalbestyrelserne, og den Ugyldighed, som beror paa, at en Kom-
munalbestyrelse ikke har anvendt de den principielt tilkommende
Befgjelser paa rette Maade. Retsgrunden til at statuere Ugyldighed
er forskellig. Ved Overskridelser af Forvaltningsfuldmagten er Aar-
sagen til Ugyldighed en principiel Antagelse om, at den offentlige
Forvaltning kun kan inddrage de Omraader under sin Forvaltning,
som Parlamentet udtrykkeligt eller accessorisk har sanktioneret.
Ved Magtfordrejning er Aarsagen et Misbrug af Befajelser, som Kom-
munalbestyrelsen har, en Anvendelse af diskretionzre Befgjelser til
at opnaa Formaal, for hvis Opnaaelse dette discretum ikke kan
anses for indreommet. Medens man ved Afgerelsen af, om der fore-
ligger en Overskridelse af Forvaltningsfuldmagten, kan ngjes med
en Betragtning af Beslutningens ydre Ramme, maa man ved Under-
sogelsen af, om der foreligger Magtfordrejning som Regel ind paa en
— hypotetisk — Undersogelse af, hvad der har veret Motiv for en
Kommunalbestyrelses Beslutning.

Forskellen i de reale Grunde, som fgrer til Ugyldighed, har i
engelsk Ret fort til en vigtig Forskel i Retskilden. Naar der statueres
Ugyldighed paa Grund af Overskridelse af Forvaltningsfuldmagten,
sker dette som tidligere nevnt med en Henvisning til, at Parla-
mentet ikke bar tillagt Kommunalbestyrelsen den af denne paa-
staaede Befgjelse. Man undersgger Loven, men kan ikke i Opreg-
ningen finde en Bestemmelse, der hjemler Kommunen Adgang til
f. Eks. at anvende Kommunens Midler til at stgtte Shakespearefore-
stillinger. Folgelig er Beslutningen »ultra vires and void¢. Denne
Enumerationsmetode kan vel anvendes til at angive de Omraader,

36y Hart, S. 409.

Ernst Andersen: Xommunalforvaltningen. 14
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som kan inddrages under den offentlige Forvaltning, omend den,
som de citerede Domme viser, i Praksis giver Anledning til en Del
Usikkerhed. Men man kan ikke ved en Opregning i Loven angive de
Hensyn, som Kommunalbestyrelsen skal tage ved Forvaltningen af.
disse Anliggender. Der er efter den af dansk Retsvidenskab knee-
satte, af Praksis accepterede Magtfordrejningslere ingen Tvivl om,
at Kommunalbestyrelsen, selv om den havde »power« til at statte
Shakespeareforestillinger, ikke kunde vedtage, at kun Medlemmer
af Kommunens konservative Velgerforening kunde faa Tilskud af
Kommunen til at kgbe Billetter, eller at de af Kommunen kobte
Billetter kun skulde uddeles til Kommunalbestyrelsesmedlemmernes
Venner og Slegtninge. Men en udtemmende Angivelse af de Hensyn,
som Kommunalbestyrelserne skal tage ved deres Forvaltning, er lige
saa lidt mulig som en udtemmende Angivelse af, hvilke ulovlige
Formaal der kan vitiere det frie Sken3¢).

Engelsk Teori og Praksis har derfor heller ikke forsegt at stille
Krav om, at Parlamentslovgivningen skal give en neermere positiv
Angivelse af den Maade, hvorpaa Kommunalforvaltningen kan an-
vende de den ved Lovgivningen tillagte Befgjelser. De Domme, som
statuerer Ugyldighed paa Grund af ulovligt Formaal og uligelig
Forvaltning, bygger paa Betragtninger over, hvad der ligger i saa
rummelige Udtryk i Loven som »contrary to law«. Problemet maa
ogsaa af engelsk Ret stilles negativt og besvares efter et sundt Dom-
mersken, uden at det for Dommeren er muligt at gere andet end at
hzevde, at Parlamentet ikke kan antages at ville sanktionere den
Maade, hvorpaa Forvaltningen har fundet Sted, dersom Domstolen
overhovedet anser det for ngdvendigt at bygge den subsidizere Regel
paa fiktive Betragtninger over, hvad Parlamentet har tenkt sig.

Selv om det maa erkendes, at der i begge Grupper af Ugyldigheds-
tilfzelde til en vis Grad foreligger dommerskabt Ret, kan man dog
ikke se bort fra, at Opgaven for Domstolene er ulige lettere, naar
Talen er om Ugyldighed paa Grund af Overskridelse af Forvaltnings-
fuldmagten, hvor Enumerationsmetoden, Forbindelsen med Parla-
mentsloven, kan anvendes, end naar det drejer sig om Ugyldighed
paa Grund af Magtfordrejning, hvor det er vanskeligere at kamou-
flere, at det drejer sig om dommerskabt Ret, om Anvendelse af en
Retsnorm, som har en ret ringe Stgtte i den formelle Lov og i Virke-
ligheden kun kan siges at veere indeholdt i Generalklausuler om, at

38) Dansk Forvaltningsret, S. 286.
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Kommunalbestyrelserne skal forvalte i Overensstemmelse med
»Loven« o: bl. a. de af Domstolene skabte Retsnormer.

Vi vil derfor i nerverende Fremstilling behandle Spergsmaalet
om Ugyldighed paa Grund af Magtfordrejning for sig og holde det
udenfor ultra vires Doktrinen.

De forste Domme indenfor ultra vires Leaeren, som bergrte Kom-
munerne, drejede sig kun om Forvaltningen af deres Formue, men
allerede i 1848 slaas Enumerationsprincippet fast ogsaa for Skat-
ternes Anvendelse, og Leren er hermed ferdigstebt??). Ultra vires
Doktrinen er saaledes nu en alderstegen Doktrin.

§ 17. Beselers Totalitetsteori.

Den Omstendighed, at Parlamentet i engelsk Forfatningsret paa
et tidligt Tidspunkt kunde hwevde sig overfor Kongemagten, saa
at det efter det 17. Aarhundredes Omskiftelser ved Begyndelsen af
det 18. Aarhundrede stod som den ubestridelige Sejrherre i sin
Kamp med Kongemagten, der havde forspgt at skabe en centra-
liseret Forvaltning, er den historiske Baggrund for og Forklaringen
paa, at »the rule of law« kom til at geelde i saa vidt Omfang i engelsk
Forvaltning.

Tysk Lokalforvaltning kom derimod til at gennemgaa en helt
anden Udvikling. Den Selvstaendighed, som ogsaa de tyske Byer
var i Besiddelse af i den tidlige Middelalder, gaar tabt efter Tredive-
aarskrigen, og under Paavirkning fra fransk Ret overfgres Absolutis-
mens Ideer til Tyskland og trenger i Perioden efter 1648 ind i
Byforvaltningen. Det teoretiske Grundlag for — eller Udslag af —
Absolutismen er Laeren om jus politiae, om Landsfyrsternes Ret og
Pligt til at serge for Borgernes Sikkerhed og Vel. Efter denne Leere
kan Fyrsten foreskrive, hvad »Politiet« krever, og hvor den be-
staaende Ret kommer i Strid med det offentlige Vel, maa den vige.
Afggrelsen af, hvad det offentlige Vel kreever, tilkommer OJvrig-
heden, »salus publica suprema lex est«.

I Overensstemmelse med Absolutismens Statsteori forsvinder
efterhaanden Byernes Selvstendighed, og de valgte Raad afloses af
de selvsupplerende Raad, der bensevnes og betragtes som »@vrig-

%7) A.-G. v. Aspinall 1837 2 My & Cr. 613 (Reports Bd. 45, S. 142—53) sammen-
holdt med A.-G. v. Lichfield Corporation, 1848 11 Beav. 120.

14*



212

hed«. Under Kong Friedrich Wilhelm I kulminerer Udviklingen, idet
Magistraterne indsaettes af de kongelige Kamre, og Byforvaltningen
kontrolleres af den sterke Centralinstans, der betragter Magistra-
terne som sine lokale Organer. Den preussiske Allg. Landrecht af
1794, som bl. a. er en preussisk Kommunallov, er helt igennem
Udtryk for Absolutismens Statsteori, baade med Hensyn til Ud-
nevnelse eller Valg af Magistrater og Forskrifterne om, at alle
Beslutninger af Betydning skal approberes af Centraladministratio-
nen38),

Friherre vom Steins Stédte-Ordnung af 1808 betegner vel en
Reaktion imod denne ekspansive Statsteori, hvor Staten omfatter
alle mulige Anliggender, men erkendes hurtigt at vere altfor fri-
sindet, og ved den reviderede Stidte-Ordnung af 1831 vender
Preussen delvis tilbage til de kendte absolutistiske Synspunkter.

Samtidig med, at engelsk Ret i Tiden umiddelbart efter Kom-
munalreformen af 1835 udvikler ultra vires Doktrinen, Laeren om
Kommunernes begrensede Formaal, fremsattes der i tysk Forvalt-
ningsret den stik modsatte Anskuelse, Universalitetsteorien. Denne
Lzre, som ogsaa kaldes Totalitetsteorien, bygger paa en kortfattet
Udtalelse af Georg Beseler S. 376 i hans i 1847 udgivne forste Bind
af »System des gemeinen deutschen Privatrechts«. Dybtgaaende
Undersggelser af Lovgivning og Praksis i de da talrige forskellige
Retsomraader indenfor Tyskland foretager Beseler ikke, og man
maa derfor formentlig opfatte Leeren bl. a. som et Forsgg paa inden-
for et vigtigt Omraade af Forvaltningsretten at tilvejebringe en vis
Grad af Retsenhed.

Beseler udtrykker sin Lere saaledes: »Darin aber liegt die all-
gemeine politische Bedeutung der Gemeinde und das unterschei-
dende Merkmal ihrer besonderen Aufgabe vor der der iibrigen
Corporationen, dass sie nicht einen mehr oder weniger vereinzelten
Zweck verfolgt, sondern die Bestimmung hat, alle Beziehungen des
offentlichen Lebens, soweit sie in dieser bestimmten Sphire selb-
stindig sich entwickeln und ihre Befriedigung finden kénnen, in
sich aufzunehmen, und der freien Selbstverwaltung des Volkes zuzu-
fiihren. Es sind daher nicht allein die rein 6konomischen Angelegen-
heiten der Gemeinde, welche sie beschéftigen, sondern auch das
Schul- und Armenwesen ist ihr untergeben, desgleichen die Lokal-

38) Fleiner, S. 30, og O. Gierke: Das deutsche Genossenschaftsrecht, 1, Berlin
1868, S. 643, 700—01 og 707—09.
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polizei, wo sie nicht der Staatsverwaltung vorbehalten worden;
selbst das Kirchenpatronat und die niedere Gerichtsbarkeit kann
Gemeindesache sein. In allen diesen Beziehungen steht die Gemeinde
aber unter der Oberaufsicht der Staatsgewalt .. ... «

Denne Lere blev hurtigt accepteret af den preussiske Forvalt-
ning?®), men den historiske Forudsetning for denne meget vidt-
gaaende Forvaltningsfuldmagt til Kommunen er, som ogsaa frem-
hevet af Beseler, Statsmagtens Tilsyn med Kommunerne. Formelt
maa Kommunerne, saalenge de ikke kolliderer med Lovgivningen,
udvide deres Forvaltningsomraade nogenlunde ubegrsenset, men
indhentes straks af et stramt Statstilsyn. Den sterke Central-
administration og Embedsmaend paa de vigtigste Pladser i Kom-
munalforvaltningen og i Melleminstansen (»Amterne«) er det karak-
teristiske for dette Styre og Baggrunden for Totalitetsteorien.

Paa Beselers Leere hviler den preussiske Oberverwaltungsgerichts
Praksis, og de fleste senere Kommunalretsteoretikere slutter sig
hertil. Kort efter Oberverwaltungsgerichts Oprettelse tog den Stil-
ling til Leeren i en Afggrelse af 30. Juni 1877. Gemeindeversamm-
lung i en Landkommune havde med 63 Stemmer imod 421, ved-
taget at yde et Tilskud paa 200 Thaler til delvis Deekning af Om-
kostningerne ved Bygning af en moderne Amtsvej. Kreisausschuss
godkendte Beslutningen, og Belgbet reparteredes paa Kommunens
Beboere efter de almindelige Ligningsregler. En Enke, som havde
maattet betale 50 Mark, mente, at hun ikke var forpligtet til at
betale dette Belgb, da hun havde stemt imod Beslutningen, og
klagede til Kreisausschuss, idet hun paastod, at der til Beslutningen
krevedes Enstemmighed. Kreisausschuss afviste Klagen, men Be-
zirksverwaltungsgericht tog den til Folge med den Begrundelse, at
Kommunens Bidrag hverken var begrundet i Statens almindelige
Love eller ngdvendig til Opfyldelse af Kommunens Formaal.

Oberverwaltungsgericht godkendte Paaligningen med en vidtlgftig
teoretisk og for Afggrelsen ganske unedvendig Begrundelse. Den
tager heri udtrykkeligt Afstand fra Tanken om, at en Flertals-
beslutning kun skulde forpligte Mindretallet, naar Formaalet var
anerkendt »durch ein ausdriickliches Gesetz oder eine besondere

39) Se Forudsezetningerne herom i O. V. G.’s Afgorelse af 30. Juni 1877, Entsch.
Bd. 2, S. 186—193. Beseler giver formentlig her Udtryk for geldende Praksis. —
I det folgende begrenses Behandlingen til preussisk Forvaltningsret, da Fremstil-
lingen af de andre tyske Landes Forvaltningsret er ret ufuldstzndig.
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Rechtsnorm als innerhalb der Gemeindezwecke liegend«. Denne An-
tagelse er i Strid med den historiske Udvikling og Kommunernes og
Tilsynsmyndighedernes daglige Praksis. Den tyske Kommune om-
fatter efter sit Vewesen »einen allgemeinen Komplex wirthschaft-
licher, gesellschaftlicher und politischer Zwecke, welchen die neuere
Gesetzgebung nur durch das staatliche Aufsichtsrecht begrenzt hats,
den er i Besiddelse af »Allgemeinheit der Gemeindezwecke«. Prz-
misserne henviser herefter direkte til Beselers Leere, der stottedes af
Maurers historiske Undersggelser og var tiltraadt bl. a. af Bluntschli
og Gierke.

Preussisk Praksis bygger videre paa denne Dom. Oberverwal-
tungsgerichts Dom af 25. Febr. 1885 godkendte i Overensstemmelse
med Beselers Lere, at Kommuner kunde overtage de kirkelige Ud-
gifter, idet den efter en Henvisning til sin ovenanforte Afggrelse
samt til, at Lovgivningen ikke indeholdt en Definition af Begrebet
Kommune og kommunalt Anliggende, udtalte, at Kommunen »hat
die Bestimmung, alle Beziehungen des offentlichen Lebens in sich
aufzunehmen. Die Gemeinde kann hiernach Alles in den Bereich
ihrer Wirksamkeit ziehen, was die Wohlfahrt des Ganzen, die
materiellen Interessen und die geistige Entwickelung des Einzelnen
fordert«. Den er kun begraenset af Statens Tilsynsret4?).

Hverken Stier-Somlo, Peters eller Helfritz yder vaesentlige posi-
tive Bidrag til Beselers Lere, som nu er lagt til Grund for den hele
det tyske Rige omfattende Gemeindeordnung af 30. Jan. 1935, jfr.
dennes § 2, 1. og 2. Stk.41).

Totalitetsteorien, som saaledes er accepteret af tysk Forvaltnings-
retsteori, er et ®egtefadt Barn af Absolutismens Statsteori, og Politi-
statens Filosofi leverer paa dette Omraade den aandelige Fode til
Kommunalretten i det 19. og 20. Aarhundrede. Leren om »Rets-
statens, som tysk Forvaltningsret opstillede under tydelig Paavirk-
ning af Lockes liberale Statsteori og den franske Revolutionslovgiv-
ning og hegede om i trekvart Aarhundrede, havde ikke gunstige
Vakstbetingelser i Tyskland. Den var indenfor Kommunalretten et

49y Entsch. Bd. 12, S. 155—60. Man sammenligne Premisserne til denne og den
lige nevnte Dom med Premisserne til de tidligere citerede engelske Domme.

11) Stier-Somlo: Handbuch, 1, S.21—28, Peters: Grenzen, S.55—56, Helfritz:
Grundriss, S. 8, Kerrl-Weidemann, S. 108—09. Ved Frd. 15. Sept. 1938 er Gemeinde-
ordnung 1935 indfert i Ostrig fra 1. Okt. 1938, dog med en Rakke Overgangs-
bestemmelser.
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Kunstprodukt, og allerede inden Nationalsocialismens Overtagelse
af Magten var »Retsstaten« i Praksis ude for en ublid Behandling fra
preussisk Side. Den preussiske Gemeindeordnung af 1933 og den
hele Riget omfattende Gemeindeordnung af 1935 beted paa dette
Omraade Retsstatsideens Skrinleggelse. V

§ 18. Forvaltningsfuldmagten efter dansk Ret.

Schous og Oxholms Leere.

I en Stat, der som den danske har Absolutismen teet inde paa
Livet, skulde man paa Forhaand vente ved Lovgivningens og
Teoriens Udformning af Kommunernes Forvaltningsfuldmagt at
finde Spor af Absolutismens Statsopfattelse. Den Omstendighed,
at hverken de kommunale Love fra Perioden 1857—68 eller fra 1933
og 1938 giver en Definition af Kommunernes Virkekreds, men blot
taler om »de kommunale Anliggender«*?), bestyrker denne For-
haandsantagelse om, at dansk Ret staar paa et Standpunkt neer
tysk Rets Totalitetsteori.

Schou, og i Tilknytning til ham Oxholm, er imidlertid kommet til
den modsatte Opfattelse. I en i 1881 udgivet Bog om Landkom-
munernes Forfatning og Styrelse kommer Schou 8. 62—63 til det
Resultat, at den positive danske Lovgivning drager Graenserne for
Sognekommunernes Forvaltningsfuldmagt. Om et Anliggende er
kommunalt, kan efter Schou ikke afgeres ved en Betragtning af
Anliggendets Beskaffenhed, der maa ses hen til, om den positive
Lovgivning har henlagt Bestyrelsen af dette Anliggende til Sogne-
raadene, og hvilke Grenser Lovgivningen har sat for deres Myndig-
hed over Anliggendet. Schou gaar ret skarpt ind for denne Opfat-
telse, jfr. {. Eks. fplgende Udtalelse: »Nogen Selvstyrelse i den For-
stand, at Sogneraadet paa det sognekommunale Omraade kunde
gaa ud over den gjzldende Lovgivning . . . .. er aldeles uden Hjem-
mel i Landkommunallovens § 15; enhver Udgift af Sognekommunens
Kasse, selv om den nok saa meget antages at veere gjort til Bedste
for Kommunens Fattigveaesen, Skolevaesen o. s. v., er derfor uberet-
tiget, naar det ikke kan godigores, at den direkte eller indirekte har

12) [, K. L. §§ 1, 3, 2. Stk., 19, 21 og 24, K. K. L. §§ 2, 8, 9, 10 og 17, 2. Stk.
43) Se ogsaa Schou l.c., S.211—12.
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Medhold ¢ Lovgivningen o: er lovhjemlet«??). Konsekvent kommer
Schou derfor S. 383 til det Resultat, at en da almindelig Praksis i
Sognekommunerne, hvorefter der ydedes Tilskud til Sognebiblio-
teker og Husflidsforeninger, neppe var lovlig, idet der hverken i
Loven om Landkommunernes Styrelse eller andetsteds var Lov-
hjemmel til disse Tilskud, og Udgiften efter Schous Opfattelse neeppe
kunde henferes under »og deslige« i L. K. L. af 1867 § 26 c.

En tilsvarende Opfattelse fremseetter Schou for Amtskommu-
nerne, og for Kgbstadkommunernes Vedkommende har han hen-
holdt sig til denne Opfattelse saa sent som i 190144).

Schou begrunder sin Opfattelse ud fra tre Synspunkter. Han
anforer forst den historiske Udvikling af Kommunallovgivningen.
Sognekommunerne var oprindelig udelukkende Kommuner for Fat-
tigveaesenet, og vel er der senere ved den positive Lovgivning under
Sogneraadenes Forvaltning henlagt en Reaekke andre Anliggender,
men dette er positive Udvidelser af Kommunernes Forvaltnings-
fuldmagt.

Schou henviser derefter til, at L. K. L. af 1867 i sin § 15 udtryk-
keligt opregner Kredsen af de kommunale Anliggender: Fattig-,
Skole- og Vejvesen samt gvrige kommunale Anliggender. Hans
Tankegang er denne, at det ikke kan antages, at Lovgivningsmagten
herved har villet indrgmme Sognekommunerne en almindelig For-
valtningsfuldmagt, idet der for de udtrykkeligt nzevnte Anliggender,
Fattigvaesen, Skolevaesen og Vejvesen, fandtes en meget detailleret
Lovgivning.

Endelig henviser Schou til Udtrykket »ulovhjemlet« i L. K. L. af
1867 § 47. Efter denne Bestemmelse kunde Amtsraadet, saafremt
det fandt, at Sogneraadet havde foretaget »ulovhjemlede« Udgifter,
gore personligt Ansvar geldende ved Domstolene mod de paagezl-
dende Medlemmer af Sogneraadet. Dette Udtryk paaberaaber
Schou sig til Stette for, at en Udgift maa have Hjemmel i den
positive Lovgivning.

Fra et teoretisk Synspunkt ligger Schou paa Linje med engelsk
Ret og dennes ultra vires Doktrin, idet enhver Udgift, til hvis
Afholdelse Kommunerne ikke kan paavise en Lovhjemmel, er
ulovlig. Leeren er logisk og bestikkende, da den er fri for Teori og
Tvivl og tager haandfast paa Tingene. Oxholm slutter sig principielt

44y Schou: Landkommunerne, S. 480 og Kobslezderne, S. 438.
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til Schous Leere og fremheaever under Henvisning til Udtrykket ulov-
hjemlet, der stadig findes i Kommunallovene, at den sognekom-
munale Administration sker indenfor den positive Lovgivnings faste
Rammer?5).

At Praksis ikke er i Overensstemmelse hermed, ved enhver med
Kommunalforvaltning beskeeftiget. Schous Lere og Praksis for-
holder sig til hinanden som Ild til Vand. Oxholm forsgger derfor at
formidle Teori og Praksis ved en Tilfgjelse til Schous Lere, idet han
i sin paa praktiske Kommunalfolk beregnede Bog om Landkom-
munernes Styrelse efter at have understreget Lovgivningens faste
Rammer tilfgjer: »I saa Henseende er der dog til en vis Grad fore-
gaaet en Aindring i Retsopfattelsen, idet Sogneraadene i nyere Tid
med Amisraadenes Samtykke ses at paatage sig Opgaver, som efter
en xldre Tids Betragtning maatte siges at ligge udenfor Kommu-
nernes naturlige Virkefelix.

Fra et retsteoretisk Standpunkt er denne Opfattelse neppe hold-
bar. Oxholm anerkender et dobbelt Grundlag for den kommunale
Administration, den positive Lovgivning og et »naturligt« Rets-
grundlag, som — dette er afgerende — under visse Betingelser gaar
forud for Loven. Under hvilke Betingelser Kommunerne saaledes
kan tillade sig at gaa udenfor den formelle Lov og dennes Forudsat-
ninger, udvikler Oxholm intet nsermere om, men hans Opfattelse er
efter de af ham anforte Eksempler vist nermest den, at den prak-
tiske Trang gaar forud for Lovens Bud. I hvert Fald viser Eksem-
plerne®¢), at Oxholm ikke specielt teenker paa Retssedvanen, og
man maa derfor antage, at det er den Retskilde, som man i Almin-
delighed kalder Sagens og Forholdets Natur, som Oxholm tenker
paa ved sin Bemeerkning om Kommunernes snaturliges Virkefelt.

Oxholms korte Bemeerkninger kan paa en Maade siges at veere
det teoretiske Grundlag for Administrationen, den Opfattelse, som
man Mand og Mand imellem henholder sig til. Kommunernes For-
valtning sker paa en Gang indenfor og udenfor den positive Lov-
givnings faste Rammer. Dersom et Sogneraad eller Byraad gnsker
at atholde en Udgift, som ikke har direkte eller indirekte Lovstgtte,

45) Ozholm: Landkommunerne, S. 129. Som det fremgaar af Udviklingen i § 20
bl a. under »Forretningsvirksomhed¢, kan Oxholms Bemrkning om, at Rets-
opfattelsen har ®ndret sig, tiltreedes.

46) Ozxholm 1. c., S. 130 om Garanti for et Laan i et Teglveark.
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kan Tilsynsmyndigheden bremse det, idet det er Tilsynsmyndig-
heden, som suversent afger, om Anliggendet falder ind under den
maturlige« Virkekreds. Omvendt kan en Kommune altid afholde
en Udgift til f. Eks. Anleg af en kommunal Tennisbane, dersom Til-
synsmyndigheden godkender den, idet der er Mulighed for at faa
Opgaven ind under den »naturlige« Virkekreds. Leeren tillader sam-
tidig Fasthed og Elasticitet i Retsanvendelsen og placerer Tilsyns-
myndigheden i en Noglestilling som den, der godkender, at »natur-
lige« Opgaver lgses, men udsetter Kommunerne for administrativ
Vilkaarlighed.

Fra et retsteoretisk Synspunkt maa man tage Afstand fra Oxholms
Sammenblanding af positivistiske og naturretlige Betragtninger.
Oxholm staar, saafremt hans Bemerkninger forstaas som anfert,
paa et Standpunkt, som maa karakteriseres som yderliggaaende
friretligt, idet han paa Lovens Bekostning fremheever Retskilder,
som er Udtryk for af Loven uafhengige Formaalsbetragtninger?).
Det er i dansk Retsvidenskab et omtvistet Spergsmaal, om en Rets-
sedvane kan have derogatorisk Kraft og opheve Besternmelser i en
formel Lov*). Men der turde veere almindelig Enighed baade i
Videnskab og Domstolenes Praksis*®) om, at man ikke kan tilside-
sette Lovbestemmelser ud fra Formaalsbetragtninger, der hviler
paa »Forholdets Natur«. Man kan ved Fortolkning indsnesevre og
udvide Lovbestemmelsers Omraade, men helt opheve dem, fordi
de er uhensigtsmaessige, kan man kun, naar man deler de radikale
friretlige Anskuelser. Efter den almindelige positivistiske Opfat-
telse, som ligger til Grund for Domspraksis, har Loven Forrang for
»Forholdets Natur«.

Fra et paa dansk Domspraksis hvilende retsteoretisk Stand-
punkt maa man derfor tage Afstand fra Oxholms Betragtninger.
Men Oxholms Bemeerkninger kan ses fra et andet Synspunkt.

Det er muligt, at Oxholm mener, at den »naturlige« Virkekreds
kun er den subsidizre Losning, som man maa gribe til, naar Lovene

47y Ross i T.f. R. 1931, S. 247.

48) Bekrzftende bl. a. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, S. 39, Berlin, I,
S. 64—65.

Benzgtende: C. Goos: Alm. Retslere, Kebenhavn 1885, I, S. 132.

Jfr. S. 128 Note 6.

49) Se f. Eks. L. O. H. 8. Dom i U. f. R. 1878, S. 281, der s=tter sig ud over en
Udtalelse i Cirkulere 16. Juli 1867, der »som en ren administrativ Udtalelse selv-
felgelig ikke kan forandre Lovgivningens Bestemmelsere.
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tier. Man folger den positive Lovgivning, saa langt man kan, men
supplerer Lovgivningen med en »naturlige Virkekreds, en Rekke
Anliggender, som Tilsynsmyndigheden kan tillade Kommunerne at
inddrage under deres Forvaltning.

Betragter vi Oxholms Bemerkninger fra dette Synspunkt, bliver
den afggrende Indvending, at man herved tildeler Tilsynsmyndig-
heden en Funktion i Strid med de kommunale Love og deres For-
udssetninger. Oxholm giver Approbationsbefgjelsen et Omraade og
en Udstrekning, som er i direkte Strid med Bestemmelser i Styrel-
seslovene efter den Fortolkning, der maa anlegges overfor disse?0),
Naar man skal undersgge Betydningen af Oxholms Leere, maa det
haves i Erindring, at den daglige Praksis 1 Kommunerne ikke er i
Overensstemmelse med Oxholm. Konsekvensen maatte nemlig veere,
at Byraadene skulde ansege Indenrigsministeriet om Approbation
paa Afholdelsen af en Rakke Udgifter, som ikke har nogen Lov-
statte, og Approbationsskrivelser vilde ustandselig gaa frem og til-
bage fra Byraad til Ministerium. Men det geor de ikke i Praksis,
hvor man uden videre afholder Udgifterne. Det har derfor fra et
praktisk-politisk Synspunkt sin Betydning at paavise, ikke blot at
Oxholms Opfattelse fra et retsteoretisk Synspunkt er uholdbar,
men at den ogsaa er uhistorisk og i Strid med de kommunale Styrel-
seslove og disses Forudseetninger, og at treekke nogle Linjer op for
det Omraade, som Kommunerne med god Samvittighed kan ind-
drage under deres Forvaltning uden at komme i Strid med Rets-
ordenen, kort sagt at paavise det legale Fundament for Kommunal-
bestyrelsernes Forvaltning.

At Oxholms Betragtninger er en Tilbagevenden til Synspunkter,
som var herskende under Absolutismen og i Aarene umiddelbart
efter Grundlovens Indfgrelse, fremgaar tildels af de tidligere Udvik-
linger om Regeringens Anordningsmyndighed i kommunale Anlig-
gender og Tilsynets hele Struktur, hvor det ved en Gennemgang af
Udviklingen i Perioden 1837—68 og senere Praksis er paavist, at
de Befgjelser, som 1 Styrelseslovene er tillagt Tilsynsmyndighederne,
er udtgmmende i den Forstand, at der skal sterke retspolitiske Hen-
syn til at antage en Udvidelse ved Analogi. Det maa vel indremmes,
at det er lykkedes Schou’!) og Oxholm at gere Administrationens

50) S. 93 ff., navnlig S. 97—101.
51) Schous Indflydelse spores i Indenrigsministeriets Skrivelse Nr. 149 af 21. Juni

1892, Min. Tid. 1892, S. 139—40, hvor Begrundelsen er skrevet af Schou eller efter
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Opfattelse i en vis Periode vaklende, men Hgjesteret har ved enkelte
Afgprelser skarpt taget Afstand fra saadanne uhistoriske og med
Lovene uforenelige, absolutistiske Fortolkninger. Her n®vnes paany
Hgojesteretsdommen Landbostandens Forsikringsselskab mod Sen-
derborg Byraad, der underkendte en administrativ Praksis, hvor-
efter der i Overensstemmelse med Oxholm stilledes Krav om
Approbation af Kommuners Indtreeden i gensidige Forsikrings-
selskaber. Man kan endvidere nevne Hgjesteretsdommen Salomon
mod Frederiksberg Kommunalbestyrelse, hvor Hgjesteret under-
kendte en med Indenrigsministeriets Billigelse udferdiget kgl. Reso-
lution, hvorved det bestemtes, at Hejtidsofret paa Frederiksberg
fremtidig skulde udredes af Kommunen og lignes paa samtlige
Beboere®?). Grunden til, at der foreligger saa faa Afgerelser, er for-
mentlig udelukkende den, at Administrationen altid har haft en
instinktiv Folelse af, at Schous og Oxholms Betragtninger er urig-
tige, og derfor undladt at praktisere dem og arbejdet med det
historisk korrekte Almennyttekriterium.

Ved en Gennemlaesning af Rigsdagsforhandlingerne om Styrelses-

lovene af 1857, 1867 og 1868 bliver det klart, at Rigsdagen har til-
sigtet at afskeere Tilsynsmyndighederne fra paa dette som paa andre
Omraader at udeve en vidtgaaende Approbationsmyndighed, og at
denne Hensigt har fundet Udtryk i Loven og folgelig faaet positiv-
retlig Gyldighed. Det Udkast til Landkommunalloven, som blev
fremsat i Rigsdagssamlingen 1866—67, havde i § 20 en Bestemmelse
om, at Amtsraadet til Foranstaltninger, som laa udenfor Amts-
raadets »lovbestemte Forretningskreds¢, ikke kunde udskrive et
storre Bidrag paa Hartkornet end 16 Sk. pr. Td. Hartkorn. Afgerel-
sen af, om en Foranstaltning laa indenfor Amtskommunernes lov-
bestemte Formaal, var hos Amtsraadet, saafremt dette var enigt,
og ellers hos Indenrigsministeriet. Denne Bestemmelse gnskede man
endret i Folketinget, og man foreslog fra Udvalgets Side, at den gik
helt ud. Indenrigsministeren vilde imidlertid ikke gaa med hertil,
og under Debatten udtalte Ordfereren:
Schou. Afgerelsen er rigtig, idet der er Tale om Forsergelsesomraadet, jir. herom
i § 19, men Bemerkningen om, at de sognekommunale Midler ikke kan anvendes i
andre @jemed end de lovhefalede, er urigtig. For Afgerelsen var Bemarkningen,
som i alle Tilfalde er urigtig, idet den overser de tilladende Lovhestemmelser, uden
Betydning.

52) Dommene, som findes i U. f. R. 1929, S. 756 og 1899, S. 46, er omtalt S. 103
ogi§22.
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»Den mrede Minister gjorde adskillige Bemzerkninger til Udvalgets
Forslag om at lade § 20 heelt bortfalde. Han meente, at der inden
3die Behandling dog maaskee maatte indszttes en eller anden
Bestemmelse, som kunde aabne Udvej til, at Amtsraadene kunde
tage Beslutning med Hensyn til enkelte Udgifter, hvoraf den zrede
Minister nevnte nogle, nemlig til Industriforeninger, Landbohgj-
skoler og andet Saadant. Den srede Minister gjorde opmaerksom
paa, at dette havde Amtsraadet hidtil kunnet med Bemyndigelse af
Ministeren, og at der var taget flere saadanne Beslutninger med
Sanction af Ministeren. Men Udvalget har netop meent, at dette heller
ikke skulde kunne gaae, fordi Ministeren tillod det; vi have tkke villet
lade det veere afhengigt af, hvem der tilfeldigviis til en given Tid er Inden-
rigsminister, om det skulde tillades at afholde saadanne Udgifter i
en vis Retning, idet det vilde beroe meget paa den til enhver given
Tid veerende Indenrigsministers personlige Omdemme, om et enkelt
Anliggende fortjente en saadan Understottelse og et andet maaskee
ikke. Anskuelserne herom vilde altsaa kunne vexle, ligesom Mini-
strene vexlede«®3).

Denne Opfattelse fra Rigsdagens Side, hvorefter man slog en Streg
over Indenrigsministeriets Magt til at udvide Kommunernes For-
valtningsfuldmagt ved dets Approbation, maatte Ministeren til-
treede, og der afsluttedes et Kompromis imellem Udvalget og Mini-
steren, der forte til Bestemmelsen i L. K. L. 1867 § 48, 3. Stk., jir.
L. K. L. 1933 § 24, 4. Stk., der opererer med et Almennyttekriterium
og ikke med et Approbationskriterium.

Udvalgets approbationsfjendtlige Standpunkt finder saaledes et
meget klart Udtryk i Loven, og Oxholms Opfattelse er derfor ikke
blot Udtryk for en Indstilling, som i det hele er opgivet ved Kom-
munalreformerne i 1867—68, der er vendt imod absolutistiske Syns-
punkter, men den er i direkte Strid med Bestemmelsen i § 24, 4. Stk.,
i den nuverende Landkommunallov, der har streget Approbations-
kriteriet. Man kan ikke ved Hjelp af en lille uskyldig Seetning slaa
en Streg over denne Lovbestemmelse og den historiske Udvikling,
idet man herved ender i et Standpunkt, som juridisk er haablest,
naar man ikke anlegger radikale friretlige Synspunkter, der ikke
horer hjemme i dansk Ret.

Oxholms Opfattelse er imidlertid ikke blot i Strid med Loven,
dens Forudsztninger, Domspraksis og den daglige Kommunalfor-

63) R. T. 1866—67, Till. A Sp. 803, og F. T. 1866—67, Sp. 6529—30.
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valtning, men den er tillige i Strid med Centraladministrationens
Praksis i Aarene umiddelbart efter 1867—68, hvor man var klar
over, hvorledes Loven skulde fortolkes, og hvad der var Rigsdagens
Hensigt med Reformen. Man kan bl. a. paavise enkelte Afggrelser,
der udtrykkeligt tager Afstand fra Tanken om, at en Godkendelse
kan udvide Kommunalbestyrelsernes Forvaltningsfuldmagt. Et
Spargsmaal, der i sidste Halvdel af det 19. Aarhundrede stadig var
brendende, var Udvandring til Amerika af Personer, der var under
Fattigforsorgelse. Her saa Sogneraadene ofte deres Fordel ved at
betale for traengende Personers Udvandring for at slippe for yder-
ligere Forsgrgelsesudgifter, men ifelge en fast Fortolkning af Kom-
munallovgivningen ansaas det for ulovligt, at Sogneraadene bevil-
gede denne Hjzlp. Man rejste derefter det Spergsmaal, om Amts-
raadene ikke ved deres Tilladelse kunde legalisere Forholdet, men i
Skrivelse af 19, Marts 1870 udtalte Indenrigsministeriet, at der ikke
efter Landkommunalloven kunde tilkomme Amisraadet eller Indenrigs-
ministeriet nogen Myndighed til at meddele Samtykke til Udgifternes
Afholdelse af Kommunekassen, et Standpunkt, som i de folgende
Aar Gang paa Gang blev preciseret. Synspunktet er en loyal og
konsekvent Gennemforelse af Rigsdagens Opfattelse af Forholdet
imellem Centraladministration og Kommuner54).

Fra 1887 kan nwevnes en Afgorelse om Sognekommuners Adgang
til at indtrede i Brugsforeninger. Administrationen antager, at
dette overhovedet ikke kan ske, og tilfgjer, at Sogneraadets mang-
lende Kompetence ikke kan afhjelpes ved et Samtykke fra Amis-
raadet5s). Det er 1 Overensstemmelse hermed, at Indenrigsmini-
steriet som Regel, naar der anmodes om Approbation paa en Beslut-
ning, som efter Lovens udtrykkelige Bestemmelse ikke skal appro-
beres, blot svarer, at det intet har at erindre imod Beslutningen,
men ikke giver en formel Approbation.

Oxholms Tilfgjelse til Schous Lzere er derfor hverken fra et rets-
teoretisk eller fra et historisk Synspunkt korrekt. Man kan imidlertid
betragte hans Bemerkninger fra et ekstra-legalt Synspunkt, som
ofte fremferes i administrative Kredse, nemlig dette, at Kommunal-
forvaltningen i sin Udvikling bygger paa en fortsat Lovovertrae-

54) Dep. Tid. 1870, S. 313—14, jir. Skr. af 1. April 1871, 29, Aug. 1879 og
29. Juni 1881. Se om Forsorgelsesudgifter nermere i § 19.

55) Min. Tid. 1887, S. 128. Standpunktet er med Hensyn til Muligheden for
Indtredelse senere forladt.
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delse, som tolereres af Administrationen og efterhaanden sanktio-
neres af Lovgivningsmagten. Grundlaget for, at Kommunerne har
kunnet inddrage saa mange Anliggender under deres Forvaltning,
skulde herefter vare dette, at Tilsynsmyndigheden undlader at
annullere Kommunalbestyrelsesbeslutninger eller at gere Ansvar
geldende imod Kommunalbestyrelserne, saalenge disse begraenser
sig til at gennemfere Foranstaltninger, som efter Tilsynsmyndig-
hedens Opfattelse er fornuftige, omend i Strid med Loven.

Fordelen ved Lovbrudsteorien er, at den er oprigtig og ikke
kamoufleres gennem uklare Bemsrkninger om Retskildeproblemer.
Man kan i denne Forbindelse paavise parallelle Udviklinger paa
andre Retsomraader indenfor den offentlige Ret baade i Danmark
og i Udlandet. Naar der paa et Omraade ikke er Rekurs til Dom-
stolene, eller Spergsmaalet om Lovens Overholdelse dog kun kan
indbringes for Domstolene paa Foranledning af et Statsorgan, vil
de gverste Statsorganer ofte kunne overtreede Loven, naar de aftaler
eller dog stiltiende forudsatter et Lovbrud. Vi kender indenfor
dansk Kommunalforvaltning ingen af Indenrigsministeriet uaf-
hangig Attorney-General, som vaager over, om Forvaltningen over-
holder Loven ogsaa i de Tilfelde, hvor der ikke er krenket en
individuel Interesse. Som Eksempel paa statsretlige Seedvaner, der
er indfgrt i Strid med Loven, kan nevnes Afholdelse af Udgifter
paa forventet Tillegsbevilling, der antages at veere i Strid med
Bestemmelsen i Grundlovens § 48, 2. Pkt., og en tidligere i Tingenes
Forretningsorden indeholdt Bestemmelse om, at Formanden ikke
deltog i Afstemningerne?®$).

Efter denne Anskuelse vilde man kunne forklare Grundlaget for
ikke ubetydelige Omraader af Kommunalforvaltningen ved en Hen-
visning til Seedvaner og Praksis, der har sndret Loven og antaget
Karakteren af Retsseedvaner, men maa omvendt erkende, at der
foreligger en Reekke i den senere Tid under Kommunalforvaltningen
inddragne Anliggender, som har henhgrt under denne i saa kort
Tid, at man, selv om Betingelserne for Szdvanerets Dannelse
ipvrigt var til Stede, allerede af denne Grund ikke kan antage, at
der er opstaaet en Retssedvane. Der tenkes herved paa Forhold
som kommunal Stette til Luftfarten, Tennisbaner, Zoologiske Haver
og til Opferelse af Sportsridehaller.

Lovbrudsteorien er en mulig Forklaring, naar Udgangspunktet

58) Berlin, 1, S. 63—64.
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er det af Schou udviklede. Men den er ikke en tiltalende Forklaring,
da der er noget utilfredsstillende i en Anskuelse, der stempler store
Omraader af Kommunalforvaltningen som organiseret Lovbrud. Vi
vil derfor undersege, om Udgangspunktet, Schous Lere, er rigtigt.

Hovedargumentet for Schou og Oxholm er Udtrykket »ulov-
hjemlet«, som stadig anvendes i de kommunale Love ved Ansvars-
reglens Udformning. Ved Fortolkningen af Udtrykket Lov maa man
imidlertid veere opmerksom paa, at dette Udtryk paa samme Maade
som »Gesetz« og »law¢ kan anvendes i meget forskellig Betydning og
faktisk i Lovgivningen anvendes med forskelligt Indhold. Dette
fremgaar allerede af Udtrykkets Anvendelse i Grundloven. Naar
det . Eks. i Grundlovens § 46 fastsaottes, at ingen Skat kan paa-
legges uden ved Lov, medens det i § 71 bestemmes, at Dommerne
i deres Kald alene skal rette sig efter Loven, har Grundloven to for-
skellige Lovbegreber for Qje.

Udtrykket Lov kan anvendes i en meget vid Betydning som ens-
betydende med den objektive Ret, Indbegrebet af samtlige geel-
dende Retsnormer?®’), og i denne vide Betydning anvendes det i
Grundlovens § 71. En lignende Anvendelse gores der i tysk Lovsprog
af Ordet Gesetz, jir. {. Eks. Indferelsesloven til B. G. B. Artikel 2:
»Gesetz im Sinne des Biirgerlichen Gesetzbuchs und dieses Gesetzes
ist jede Rechtsnorm« og § 550 i Zivilprocessordnung. For engelsk
Rets Vedkommende er Anvendelsen af Udtrykket law = den objek-
tive Ret ligeledes almindelig. Stephen definerer law som »a rule of
civil conduct enforced by the state«5s).

I tysk statsretlig Teori anvendes Begrebet Gesetz som Regel i en
snevrere Betydning, og der sondres, som tidligere anfert, imellem
Love i materiel og formel Betydning.

Sondringen imellem Loven som omfattende enhver Retsnorm og
Loven i en snevrere materiel Betydning og i formel Betydning har
ikke blot den Virkning, at den bidrager til at klare vor Tankegang
ved at pege paa, at Begrebet Lov dekker over forskellige Ting. Den
henleder tillige Opmeerksomheden paa, at Udtrykket i Lovsproget
kan dekke over forskellige Ting. Om det i en bestemt Lov anvendes
i den ene eller den anden Betydning, kan kun fastslaas efter en
nermere Underspgelse, men det kan dog anfgres, at i Sammen-

57y Ugyldige Forvaltningsakter, S. 251, og R. Knoph: Oversikt over Norges Rett,
2, Udg., Oslo 1937, S. 14, Note 1.
58) Stephen, 1, S. 9. Se ogsaa Ross: Rechisquellen, S. 80.



225

seetningen ulovlig haves oftest et materielt Lovbegreb for @je, idet
Udtrykket som Regel blot betyder » Strid med en Retsnormu.

Forskellen imellem de to Lasemaader kan ved forste @jekast
synes at veere ringe, men er i Virkeligheden i de praktiske Virkninger
meget betydelig. Schou fortolker »ulovhjemlet« saaledes, at Kom-
munalbestyrelserne ikke blot til Foretagelse af direkte Indgreb i
Borgernes Frihed og Ejendom, men ogsaa til Afholdelse af enhver
Udgift skal kunne paavise Hjemmel i en formel Lov. Standpunktet
ligger teoretisk meget teet op til engelsk Rets Standpunkt. Tilsyns-
myndigheden kan efter denne Opfattelse annullere Beslutninger,
som ikke i denne Forstand har Hjemmel i Loven, og — dersom de
ovrige Betingelser foreligger — drage Kommunalbestyrelsens Med-
lemmer til Ansvar, naar de ikke kan paavise en Lovbestemmelse,
hvorpaa Beslutningen hviler. Selv med den elskverdigste Forstaaelse
af Schous Udtalelse om »indirekte« Hjemmel i Loven bliver der for
Tilsynsmyndigheden et vidt Felt for Annullationsbefgjelsen og
Muligheden for — eller rettere Truslen om — at ville ggre Ansvar
geldende. Antager man derimod, at Begrebet Lov her er taget i en
videre Forstand som lig enhver Retsnorm, maa sulovhjemlet« leeses
som » Strid med en Retsnorme, og Tilsynsmyndighedens Stilling
bliver langt svagere, idet den maa paavise den Retsnorm, som
Beslutningen er i Strid med.

Hvilken af de to Leesemaader er den rette? Vi vil undersgge
Spergsmaalet fra dets historiske Side for at se, om Schous Fortolk-
ning var korrekt, da han i 1881 fremsatte den, og ferst se paa
Annullationsbefgjelsen.

Det er indlysende, at dersom Schous Fortolkning af »ulovhjemlet«
i Ansvarsbestemmelsen er korrekt, maa Betingelserne for Annul-
lation fortolkes i Overensstemmelse hermed. Betingelserne for An-
nullation og Ansvar maa falde sammen i den Forstand, at der maa
veere Adgang til at annullere enhver Beslutning om Afholdelse af
Udgifter, som kan give Tilsynsmyndigheden Anledning til at gere
Ansvar geldende. Annullationen er den forudgaaende, Ansvar den
efterfolgende Retshaandheevelse. Adgangen til at gere Ansvar gel-
dende kan ikke veere videre, men derimod vel snevrere end Adgan-
gen til Annullation. Ordvalget i de omhandlede Lovbestemmelser
bekrafter dette.

Spergsmaalet blev rejst allerede under Forhandlingerne om Kgb-
stadanordningen af 1837. Udkastet til Anordningen indeholdt i § 21

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 15
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en Bestemmelse om, at Amtmanden i Almindelighed var bemyn-
diget til at paabyde Berigtigelse af et af et Byraad vedtaget Over-
slag. Dette blev af Steenderforsamlingerne opfattet som en altfor
vidtgaaende Bestemmelse, og man foreslog derfor, at Amtmanden
kun skulde kunne ggre Indvendinger imod Overslaget, saafremt
dette indeholdt Beslutninger, som stred imod en bestemt Lovfor-
skrift eller kreevede Kancelliets Approbation. Ved Bestemmelsens
endelige Affattelse fik Steenderforsamlingerne imidlertid kun delvis
Medhold, idet Anordningen i Overensstemmelse med deres Ind-
stilling henlagde Befgjelsen til at stryge Poster i Overslaget til
Kancelliet, men dettes Befajelse blev ikke begraenset saaledes, at
det kun kunde slette Poster, der var optaget i Strid med »bestemte
Lovforskrifter«®?).

Modsaetningsforholdet imellem Steenderforsamling og Central-
administration kommer ligeledes frem under Forhandlingerne om
Udkastet til Kgbenhavnsforordningen af 1840, idet Steenderne her
paa samme Maade gnskede Overpresidentens Adgang til at suspen-
dere en Beslutning, hvorom Flertallet af Magistraten og Borger-
reprasentanterne var enige, begrenset saaledes, at den kun gjaldt,
saafremt Beslutningen stred mod et bestemt Lovbud. Denne Affat-
telse kunde Regeringen heller ikke denne Gang acceptere, og For-
ordningen af 1840 anvender i § 29 Udtrykket »lovstridig eller almen-
skadelig«.

Da Orsted i Collegialtidende for 1840, S. 56 skal begrunde Kan-
celliets Ordvalg, sker det paa folgende Maade : »I Udtrykkene er dog,
foruden nogen mindre betydende Forandring, gjort den, at der
istedetfor de Udtryk: »stridende mod en bestemt Lov¢, er sat: »lov-
stridege. Hiint Udtryk kunde let faae en altfor indskrenket For-
tolkning, som om den omhandlede Myndighed blot kunde anvendes,
naar Beslutningen stred mod det bogstavelige Indhold af en Anord-
ning. Efter Hensigten bgr den derimod kunne gjores geldende, lige-
saavel naar Beslutningen strider imod Lovgivningens klare Mening,
som naar den var i Strid med en speciel Anordnings Bogstav«.
Orsted henviser derefter til, at dette Udtryk »lovstridig« anvendes i
Forbilledet for Kgbstadanordningen af 1837, den preussiske Stddte-
Ordnung af 1831 § 108 Litra ¢, som Stenderne havde paaberaabt
sig (vgesetzwidrig oder gemeinschadlich«). Kancelliets endelige Stil-

59) R.S.T. 1835—36, Sp.1106—07, 1145—46, V.S.T. 1836, Sp. 1277, 1307—09.
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ling er saaledes et Kompromis imellem to Yderstandpunkter, til den
ene Side Lovkommissionens og Udkastets Forslag, hvorefter der var
Adgang til Annullation efter et frit Sken, til den anden Side Sten-
dernes ¥nsker om at begrense Annullationsbefgjelsen mest muligt,
saaledes at Tilsynsmyndigheden kun kunde annullere Beslutninger,
der stred imod det »bogstavelige Indhold« af en Lov. Kancelliet for-
midler disse Opfattelser, idet det uden at kreve, at Kommunal-
bestyrelserne kun kunde afholde Udgifter i de Tilfzelde, hvor der
var en speciel Hjemmel dertil i den objektive Ret, giver Adgang til
Annullation, ikke blot naar en Beslutning er i Strid med den prin-
cipale Retskilde, Loven, Anordningen, Rescriptet, men ogsaa naar
den er i Strid med »Lovgivningens klare Meningg, d. v. s. den korrekt
fortolkede Lov, der ofte forudsetter, men ikke klart udtrykker
bestemte Retsnormer, og visse subsidieere Retskilder.

Samme Divergens i Opfattelserne meder man igen under For-
handlingerne om § 2 i Loven af 23. Jan. 1862 om Forandringer i
Kgbstadanordningen af 1837, der paa dette Punkt gaar over i
Lovene af 1867 og 1868 og med en enkelt Aindring, som i denne
Sammenhaeng er irrelevant, genfindes i de kommunale Love af
1933 og Kobenhavnsloven af 1938. I det private Forslag, som laa
til Grund for Loven af 1862, fortsatte den Rigsdagsmand, der ind-
bragte Forslaget i Folketinget, Stenderforsamlingernes Tanke-
gang, hvorefter Annullation kun skulde finde Sted, naar Beslut-
ningen »strider mod et bestemt Lovbud«. Formuleringen efterlader
ingen Tvivl om, at der herved haves det formelle Lovbegreb for Gje.

En saa vidtgaaende Begrensning af Administrationens Adgang
til Retskontrol kunde Indenrigsministeren ikke acceptere, og han
udtalte derfor ved Forslagets Behandling felgende:

»Dette Tilsyn er udtrykt saaledes, at han kan standse en Beslut-
ning, saasnart den strider imod et vist Lovbud; men denne Defi-
nition paa Tilsynet kan jeg paa ingen Maade gaae ind paa. For det
Forste er ingenlunde vor Lovgivning af den Beskaffenhed, at man
kan sige, at Alt, hvorimod der ikke er anfart et vist Lovbud, er
lovligt, iseer naar denne Fordring opstilles saaledes, at man paa
Stedet skal paaberaabe sig en bestemt Lov, Paragraph eller Rescript
0. 8. V., og jeg maatte derfor fordre, at Udtrykket: »at den (Beslut-
ningen) strider mod et bestemt Lovbud«, blev ombyttet med: »at
den er ulovlige.«

15*
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For at faa Forslaget, som af politiske Grunde gnskedes gennem-
fort, vedtaget maatte Udvalget tiltreede Ministerens Anskuelse, og
Betenkningen over Forslaget giver tydeligt Udtryk for dette:

»Dernzest maa Udvalget erkjende, at den Tilsynsret, som Magi-
straten paa Statens Vegne skal fore med Communens Bestyrelse,
maa give denne en Ret til at standse Udferelsen af en tagen Beslut-
ning ogsaa i andre Tilfelde end det i Lovforslaget nevnte, hvor den
maatte formenes at stride mod et bestemt Lovbud ..... «89),

Efter Forbillede af Kgbenhavnsloven af 1857 § 4 fastsaettes Be-
tingelserne for Annullation derefter som *) overskrider den Byraadet
tilkommende Myndighed eller 2) i andre Henseender er stridende
mod Lovgivningen, d. v. s. er, som udtrykt af Indenrigsministeren,
materielt ulovlig, eller gaar ud paa 3) at treeffe en for Kommunen
fordeervelig Foranstaltning eller 4) at negte Opfyldelse af en Kom-
munen paahvilende Pligt.

Anvendelsen af Udtrykket »ulovhjemlet« i Ansvarsreglen, som
Schou og Oxholm tillegger saa stor Betydning for Fortolkningen,
skyldes en ren Tilfeeldighed, og man har ikke herved tilsigtet at ville
udtrykke andet, end hvad man i Almindelighed betegner ved Ordene
vulovlige eller »uhjemlet«, d. v. s. i Strid med en Retsnorm.

Dette fremgaar ligefrem af Ansvarsreglens oprindelige Udform-
ning, hvor der tales om at gore personligt Ansvar geldende imod de
Sogneraadsmedlemmer, der har deltaget i de paageldende Beslut-
ninger »til at erstatte Communen de ulovlig gjorte Udgifter eller det
Tab og den Skade, som de ved deres ulovlige Fremfwerd igvrigt
maatte have bevirket for Communens. Thi at der herved ikke sigtes
til det formelle Lovbegreb, fremgaar dels deraf, at Udtrykket ulovlig
som Regel har et materielt Begreb for Gje, og dels deraf, at »ulovlig«
senere omskrives med slet og ret »uhjemlet«®?).

Paa Baggrund af det udviklede kan vi nu se®?), at Schous Leere

80) F. T. 1861, Sp. 1194, og R. T. 1861, Till. B Sp. 369.

81y R. T. 1866—67, Till. A Sp. 800—801, jfr. 813. Se ogsaa F. T., Sp. 5387, jfr.
5767 for Kobsteedernes Vedkommende, hvor »ulovhjemlet« og »ulovlige synes brugt
i samme Betydning.

Endelig kan man henvise til, at Udtrykket i Indenrigsministeriets Cirkulzrer om
de kommunale Styrelseslove af 1933 gengives med »ulovlige Sogneraadsbeslutninger«
og »lovstridige Byraadsbeslutninger«, Min. Tid. 1933, S. 100 og 144. Hermed til-
sigtes dog ne=ppe en Underkendelse af Schous Fortolkning, men desuagtet har
Udtrykkene ramt Lovens Tanke.

82) Schous Argumenter ud over »ulovhjemlet« er uden nogen Betydning. Den
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er kamoufleret Retspolitik, der hviler paa en historisk ukorrekt og
overfor Rigsdagen ikke helt loyal Fortolkning af Begrebet Lov.
Man forstaar bedre, hvorfor Leren er splintret i Forvaltningens
Praksis. Loven giver vel ikke Udtryk for den indenfor Stender-
forsamlingerne og Rigsdagen raadende Opfattelse, hvorefter Kom-
munalbestyrelsernes Beslutninger om Anvendelse af Kommunernes
Midler er lovlige, medmindre der kan paavises Hjemmel ¢ en formel
Lov for det modsatte. Men den gaar heller ikke saa vidt som Schou,
der krazver Hjemmel i den formelle Lov til Afholdelse af Udgifter og
falgelig indrgmmer Tilsynsmyndigheden Adgang til Annullation og
til at gare Ansvar gzldende, naar der ikke kan paavises Lovhjemmel
for en Udgifts Afholdelse. Loven tilsigter at gaa en Mellemvej imel-
lem disse to Yderstandpunkter.

Ved en Gennemgang af de positive Fortolkningsdata kan det
en Hovedregel om Kommunernes Forvaltmngsfuldmagt og dansk
Kommunalrets Grundprincip er forsaavidt det samme som det, der
ligger bag den tyske Totalitetsteori. Paa dette Omraade kan For-
valtningsakter udstedes uden Hjemmel i en speciel Lovbestemmelse.
Men samtidig kan der paavises ikke ubetydelige Omraader, hvor
man i Kraft af Lovfortolkning maa opstille et Krav om Lovhjemmel
for Udferdigelse af Forvaltningsakter.

At Schou og Oxholm ikke er opmaerksomme paa, at dansk Kom-
munalret afgreenser Kommunernes Forvaltningsfuldmagt ved et
Almennyttekriterium, virker paafaldende, men kan kun finde sin
Forklaring i en mangelfuld Analyse og manglende Klarhed over, at
Tilsynsbefgjelserne efter dansk Kommunalret er lovbundne. Fra
Indenrigsministeriets Praksis kan der nemlig paavises en Raekke
Forvaltningsakter, fortrinsvis Tilladelser til Salg af fast Ejendom og
Optagelse af Laan, som svaever i Luften, dersom man antager, at
Kommunalbestyrelserne til Udgifters Afholdelse skal kunne paavise
Lovstgtte. Dette gelder navnlig i nyere Tid, hvor Kommunal-
bestyrelserne under deres Forvaltning har inddraget en Reaekke tid-
ligere ukendte Anliggender, men der kan ogsaa fra Slutningen af det
19. Aarhundrede paavises en Rakke Eksempler herpaa.

historiske Udvikling taler for et Interessekriterium, som findes i Anordningen af
1837 og Forordningen af 1840, og en Udvidelse af Forvaltningsomraadet kunde i alle
Tilfelde ske ved Rescript. Henvisningen til, hvad Rigsdagen antages at have villet,
er som anfort positivt vildledende.
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I en Skrivelse af 12, April 1872 forudsattes det {. Eks., at en Kom-
mune kunde betale et Honorar for et offentligt Foredrag, der blev
holdt i Kommunen, og i Skrivelse af 5. Juli 1873 udtaltes det, at et
Byraad kunde udswette Praemier paa lokale Dyrskuer, hvilket gen-
toges i en Skrivelse af 7. Juni 1878. I 1875 forelagde Svendborg
Amtsraad Spergsmaalet, om det havde Hjemmel til at give et Sogne-
raad Tilladelse til at optage Laan til Opferelse af en Leegebolig. For-
holdet var dette, at Befolkningen paa en O for at faa egen Leaege
maatte supplere Praksisindtegterne med en kommunal Fribolig.
Indenrigsministeriet svarede bekreftende i Skrivelse af 4. Okt. 1875
og afgav 6. Juli 1877 en tilsvarende Resolution.

Endvidere kan der anferes en Raekke Eksempler paa Tilladelser
til Optagelse af Laan til Opferelse af Vand-, Gas- og Elektricitets-
veerker. Fra 1899 foreligger der en Tilladelse af 20. Juni til, at en
Kommune garanterede for et Laan til et Dampskibsselskab til
Anskaffelse af en Dampbaad til Turisttrafik. Vi citerer endvidere
talrige Skrivelser om Overdragelse af Grunde eller anden kommunal
Stette til Kreditforeninger, Andelssvineslagterier, Indre Mission,
talrige Tilladelser til Optagelse af Laan til Opiferelse af kommunale
Pavilloner i Lystskove eller Stette til private Pavilloner, enkelte
Tilladelser til kommunal Teaterdrift eller Stette til privat Teater-
drift, Stette til et Andelssanatorium, Hedeselskab, et Observato-
rium o. s. v.%8),

Disse Eksempler er kun et Udpluk fra Indenrigsministeriets
Praksis, men felles for dem alle er, at Udgifterne afholdes, uden at
der kan paavises en Lov, der hjemler deres Afholdelse. Men endnu
sterre Vaegt maa man legge paa, at Indenrigsministeriet aldrig
gennem Annullation eller Paaleg af Ansvar har reageret overfor de

93) Vandvearks- og Gasvearkstilladelser kan paavises i hele Perioden efter 1867—
68, Elektricitetsveerkstilladelser naturligvis kun i de senere Aar.

Kreditforeninger: Skr. 9. Jan. 1904 og 19. April 1906.

Andelssvineslagterier: Skr. 4. Sept. 1896, 14. April 1904, 3. Marts 1910, 6. Jan.
1914, 28. Febr., 3. April og 11. Juli 1929.

Pavilloner: Skr. 21. Decb. 1892, 23. Novb. 1897, 22. Novb. 1898, 17. April 1929,
13. April, 25. Sept. og 17. Novb. 1934.

Tealre: Skr. 18. Jan. 1898, 31. Jan. og 24. Decb. 1902, 20. Okt. 1905, 13. Juli
1908, 15. April 1913 og 8. Jan. 1915.

Som yderligere Eksempler til Teksten anferes: Skr. 2. Juni 1890, 13. Juni 1899,
17. April og 19. Decb. 1904, 26. Juli og 15. Sept. 1909. Andre Eksempler er anfort
i§ 20.
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talrige Udgifter, som Kommunerne i hele denne Periode uden Lov-
stgtte har afholdt over Driftsregnskaberne uden at foreleegge Sporgs-
maalet om Lovligheden heraf for Indenrigsministeriet. Passiviteten
kan ikke begrundes ved Ukendskab, da Kgbstad- og Amtskom-
munernes Regnskaber med Bilag stedse har veret indsendt til
Gennemsyn.

Den eneste acceptable Forklaring, der kan gives paa denne
Praksis, er, at de danske Kommunallove af 1857, 1867 og 1868
forudsatter et Almennyttekriterium som afgerende for Kommunal-
bestyrelsernes Kompetence i alle Tilfeelde, hvor der hverken direkte
eller indirekte indeholdes bindende Regler i Lovgivningen. Styrelses-
lovene udtaler ikke direkte dette Almennyttekriterium saaledes som
de svenske kommunale Styrelseslove af 1862 (»gemensamma ord-
nings- och hushallningsangeldgenheter«)®¢), men de forudsztter det.

En historisk Begrundelse herfor kan findes i Udviklingen i Aarene
1849—68. Grundloven betyder paa dette som paa en Reekke andre
Punkter ikke et skarpt Brud med Fortiden. Men medens Udvik-
lingen indenfor Anordningsmyndigheden gaar i Retning af en Afvik-
ling af Regeringens Preerogativanordningsmyndighed og dennes Om-
dannelse til en Magt til at udstede Delegationsanordninger, slaar
Udyviklingen ind paa andre Baner med Hensyn til Kommunal-
bestyrelsernes Kompetence. Man fortsetter med det uskarpe Inter-
essekriterium, som fandtes i Kebstadanordningen af 1837 § 17
»Anliggender Kobstadens Ejendomme og Indretninger, Indtegter
og Udgifter vedkommende, der ikke ved nogen serlig Bestemmelse
er unddragne den ssedvanlige kommunale Forvaltningg, se ligeledes
Kgbenhavnsforordningen af 1840 § 29, og da Indenrigsministeriet og
Amtmendene i Praksis leenge for Reformerne af 1857, 1867 og 1868
treenges tilbage til en tilsynsferende Stilling, faar den demokratiske
Udvikling straks fri Bane.

Eksempler herpaa kan man paavise under Pengekrisen i 1857,
der som bekendt var serlig haard i de jydske Provinsbyer. Kom-
munalbestyrelserne vedtog da i en Rekke Byer at udnytte Kom-
munens Kredit for at klare Krisen og fik Indenrigsministeriets Til-
ladelse til at garantere for Laan til lokale Banker, som var ved at
gaa i Stykker, eller optage Laan til Videreudlaan til Handlende,
Haandverkere og Industridrivende®?). Nogen Lovstgtte hertil fand-

64) C. G. Hammarskjold: Kommunallagarna (1919-Udgaven), S. 7 og 129,
65) Herom en Reekke Skrivelser af 30. Decb. 1857.
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tes ikke, men Forholdet kan kun forklares derved, at man fortsat
paa dette Omraade anvender det absolutistiske Almennyttekrite-
rium. Paa samme Maade maa man forklare Tilladelserne til Op-
tagelse af Laan til Opferelse af kommunale Gasvaerker, hvoraf de
forste gives i 1857, uden at der kan paavises nogen Lovstette. Salus
publica suprema lex est.

De kommunale Love af 1857, 1867 og 1868 henholder sig til denne
Udvikling og giver ingen Definition paa, hvilke Anliggender der er
kommunale. Styrelseslovene taler om »de kommunale Anliggender«
som en given Sterrelse, et juridisk-historisk Kriterium, som man
henholder sig til, men ikke definerer. Men ligesom der allerede i An-
vendelsen af Begrebet kommunal =f=lles ligger en Forudssetning om,
at den kommunale Forvaltning omfatter en Raxekke Fellesanlig-
gender, altsaa et Interessekriterium, saaledes er dette Kriterium for-
udsat i enkelte Bestemmelser i Styrelseslovene og andre kommunale
Love samt i Bemarkningerne til Forslagene til Styrelseslovene.

Bemeerkningerne til Forslaget til Kebenhavnsloven af 1857 taler
saaledes om Foranstaltninger, hvorved »det almene Vel krenkesq.
Og under Forhandlingerne om Landkommunalloven af 1867 ple-
derer Winther Schous senere Standpunkt i falgende Udtalelse: »Jeg
troer, det ber ved Lov bestemmes, hvor vidt Communerne maa
kunne gaae i at anvende communale Midler og i at udskrive Skat til
forskjellige communale @jemeds, men — beklageligt for Schous
Leere — uden at faa nogensomhelst Tilslutning til sit Standpunkt¢).
Heri ligger der en afgerende Forudssetning om, at Lovgiverne gaar
ud fra, at Styrelseslovene bygger paa et Almennyttekriterium til
Afgrensning af Kommunalbestyrelsernes Kompetence. Denne For-
udssetning har indirekte fundet Udtryk i Loven.

Der sigtes hermed til Annullationsreglen. Som tidligere bemarket
kendte Styrelseslovene af 1857—68 en Annullationsgrund, som nu er
bortfaldet: Annullation af Beslutninger, der gik ud paa at treeffe
»fordeervelige Foranstaltninger«. Men denne Annullationsgrund vilde
formentlig veere overfladig, dersom Styrelseslovene forudsatte, at
Kommunalbestyrelserne skulde paavise positiv Lovstette for Afhol-
delsen af Udgifter, da man dog vanskeligt kan karalkterisere en af
Loven sanktioneret Foranstaltning som »fordeerveligs?).

88) Dep. Tid. 1856, Sp. 1107, og F. T. 1866—6G7, Sp. 619.
§7) En anden mulig Fortolkning, at man herved tenker paa umaadeholden Ud-
skrivning af Skat til legale Formaal, udelukkes som Fplge af Bestemmelserne om
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En anden Forudsatning kan udledes af L. K. L. 1867 § 26 ¢ om,
at et Sogneraad kun med Amtsraadets Samtykke kan yde Bidrag til
Sygekasser, Alderdomskasser, Begravelseskasser, »De fattiges Kasse«
og lign., og af § 48, 3. Stk., om, at et Amtsraad til almennyttige
offentlige Indretninger kan bevilge Bidrag af Amtsfonden for et
Aar ad Gangen, naar Beslutning derom tages i et ordineert Amts-
raadsmede af mindst tre Fjerdedele af de tilstedeveerende Medlem-
mer. En tilsvarende Bestemmelse findes ikke i K. K. L. 1868, og
denne Tavshed kan udlegges paa to Maader. Man kan enten havde,
at Byraadene ikke har Hjemmel til at yde Bidrag til Sygekasser,
Begravelseskasser, filantropiske Foreninger m. v., idet der mangler
Lovhjemmel herfor. Men man kan ogsaa forstaa Loven saaledes, at
den foruds=ztter, at Hjemmelen for samtlige Kommuners Vedkom-
mende ligger i et af Loven som afgerende for Kommunalbestyrel-
sernes Bevillingsret forudsat Almennyttekriterium, og at Byraadene
herefter paa dette Omraade er frit stillet, medens der for Sogneraad
og Amtsraad er indfgjet visse Begransninger i Loven. Da Byraadene
efter K. K. L. 1868 er langt friere stillet end Sogneraadene efter
L. K. L. 1867, har den sidste Lesemaade Sandsynligheden for sig,
og Praksis har derfor altid forudsat, at Loven maa fortolkes paa
denne Maade, d. v.s. underforstaaet et Almennyttekriterium.

At Interessekriteriet saa at sige laa i Luften i 1867—68, fremgaar
endelig af en Bestemmelse i Udpantningsloven Nr. 36 af 29. Marts
1873, idet der i § 1, 3. Stykke, hjemles Udpantningsret for:

»Den Betaling, som efter et . ... af vedkommende Kommunal-
bestyrelse eller anden offentlig Myndighed indenfor Grenserne af
den samme tilkommende Befgjelse vedtaget eller stadfestet Beta-
lingsreglement bliver at erlegge for Benyttelsen af saadanne et
almennyttigt Formaal tjenende Indretninger, hvortil Adgangen under
visse almindelige Betingelser staar aaben for IEnhver«.

Herved sigtes navnlig til Vandverker, der efter Interessekriteriet
er lovlige, efter Schous Kriterium ulovlige.

Hvad man nu end vil mene om Forudseetningerne i Styrelses-
lovene af 1857, 1867 og 1868, maa det for Fortolkningen af de nu-
gzldende Love af 1933 og 1938 vare afgerende, at disse ved at gen-
tage Kriteriet vkommunale Anliggender« maa antages at henholde
sig til den i Praksis stedfundne Udvikling, d. v.s. Almennytte-

seerligt Samtykke til Skatteudskrivning ud over et vist Belob, se f. Eks. K. K. L.
1868 § 20, 1. Stk.
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kriteriet. Selv om Praksis i Perioden 1857—1933 var gaaet imod
Kommunallovgivningens Forudsatninger, er den ved den seneste
Kommunalreform blevet ratihaberet af Lovgivningsmagten og der-
igennem legaliseret. Fra den seneste Lovgivning kan man paavise
en enkelt Lovbestemmelse, der gaar ud fra, at Almennyttekriteriet
er forudsat i Kommunallovgivningen, idet Lov Nr. 173 af 16. Maj
1934 om en Aindring i den kegbenhavnske Bygningslov i sin § 1
hjemler Kgbenhavns Kommunalbestyrelse Adgang til at ekspro-
priere Grunde til en Rakke nsermere opregnede Anlag »og andre
lignende Institutioner og Anleg af almennyttig Karakter.

§ 19. Forvaltningsfuldmagten efter dansk Ret. (Fortsettelse.)

Krkelige Udgifter, sociale Udgifter, Vederlag til
Kommunalbestyrelsesmedlemmer.

Som foran bergrt kan man i den positive Lovgivning paavise dels
Bestemmelser, der direkte eller forudsetningsvis udelukker Kom-
munalbestyrelserne fra at gore en vis Anvendelse af Kommunernes
Midler, og dels Bestemmelser, der foruds=tter, at Kommunalbesty-
relserne, selv om der ikke bliver Tale om direkte og umiddelbare
Indgreb i »Frihed og Ejendom«, paa bestemte under Kommunal-
forvaltningen henhgrende Omraader kun kan udferdige Forvalt-
ningsakter med direkte Hjemmel i den formelle Lov. Vi vil gennem
nogle Eksempler belyse dette.

Den kirkelige Forvaltning er et Eksempel paa, at Lovgivningen
har udelukket Kommunalbestyrelserne fra at anvende Kommuner-
nes Midler til visse Formaal. Naar Grundloven i § 75 bestemmer, at
ingen er forpligtet til at yde personlige Bidrag til nogen anden Guds-
dyrkelse end den, som er hans egen, folger heraf, at Personer, der
staar udenfor Folkekirken, ikke kan inddrages under den swrlige
Ligning af Kirkeskat, der foretages ved Kommunernes Foranstalt-
ning.

Men det maa endvidere vaere en Konsekvens af Grundlovens Be-
stemmelse, at Kommunalbestyrelserne ikke kan lade Kommunerne
overtage Udgifter, der vedrerer Gudsdyrkelsen, idet dette vilde
medfore, at en Reekke Personer ad indirekte Vej kom til at betale
til en Gudsdyrkelse, der ikke er deres egen, hvilket er i Strid med



235

Grundlovsbestemmelsen. Fra kommunal Side har man herimod
gjort geldende®®), at Reglen i Grundlovens § 75 maa sammenholdes
med Bestemmelsen i § 3 om, at Folkekirken understottes af Staten,
og antaget, at det er en Konsekvens af § 3, at der vel ikke kan afkrze-
ves Personer, som staar udenfor Folkekirken, direkte personlige
Bidrag til denne, men at Bestemmelserne dog ikke er til Hinder for,
at disse Personer gennem de almindelige Skattepaaleg indirekte yder
Bidrag til Folkekirken, idet Bidraget gennem den indirekte Op-
krevning mister den odigse Karakter.

Bestemmelsen i Grundlovens § 3 nzvner imidlertid kun Staten, og
Kommunerne kan ikke i denne Sammenhang sidestilles med Stats-
kassen. Dette er i administrativ Praksis tidligt antaget at veaere en
Konsekvens af Bestemmelsen i Grundlovens § 75 og fra Domspraksis
henvises til Sagen Salomon mod Frederiksberg Kommunalbesty-
relse.

De Udgifter, som efter Grundlovens Bestemmelse ikke kan afhol-
des af Kommunen, men maa dekkes paa den i den kirkelige Lov-
givning foreskrevne Maade bl. a. ved Ligning paa Folkekirkens
Medlemmer, er forst og fremmest Udgifterne til Opfarelse og Ved-
ligeholdelse af Kirker og disses indre Udstyrelse og Opvarmning,
idet saadanne Udgifter maa siges at vedrere Gudsdyrkelsen$®). Men
dernwzst maa det antages, at ogsaa Udgifter til Praester, Kordegne,
Organister m. v. kun kan deekkes paa den i den kirkelige Lovgivning
nevnte Maade og ikke kan afholdes af Kommunerne, idet dette
Personale er nedvendigt for og bestemt til at udfere de kirkelige
Handlinger).

68) Salomon mod Frederiksberg Kommunalbestyrelse i U. f. R. 1899, S. 46, jir.
1898, S. 668.

%) Skr. af 1. April 1891, Min. Tid. 1891, S. 101, Skr. af 30. April 1873, 12. Febr.
og 13. Marts 1915, urigtig Skr. 18. Juni 1926. Se om Opvarmning Skr. 2. Sept. 1876,
Min. Tid. 1876, S. 107, hvor Paabudet udledes af en Speciallov. Indenrigsministeriets
Kirkeskattecirkulere af 29. Juni 1933, Lovs. B 1933, S. 318 ff., maa siges at forud-
sette, at Kommunerne ikke kan afholde disse Udgifter, idet der hele Tiden tales
om Ligning paa de til Folkekirken herende Beboere. Se om Udgilterne til Vedlige-
holdelse og Drift, Cirkulerets Afsnit I D.

70) I Skr. 26. Jan. 1893 anferes det, at Indenrigsministeriet kun i et specielt
Tilfzelde har antaget, at en Kommune kunde afholde en Udgift til Prestelenning,
idet der forelaa en Tilbageforelse af kirkelige Indtegter, som var indgaaet i Kom-
munens Kasse. Et lignende Forhold kan gore sig gzldende ved Lenning af XKor-

degne. Se om Offeraflesning Hejesteretsdommen Salomon mod Frederiksberg
Kommunalbestyrelse i U. f. R. 1899, S. 46, om Organist Skr. 12. Decb. 1884, Sogne-
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Udgifterne til Kirkegaarde og Ligkapeller paa disse?!) kan der-
imod i visse Tilfzelde afholdes af Kommunerne, naar Kirkemini-
steriet har tilladt, at Begravelsesveesenet udskilles fra Kirkens Be-
styrelse, hvilket er Tilfseldet i flere Kabsteeder, jfr. § 7, 3. Stk., i
Lov Nr. 281 af 30. Juni 1922 og § 27 i Lov Nr. 282 af samme Dato.
Saadanne Udgifter vedrerer ikke Gudsdyrkelsen, idet ogsaa andre
end Folkekirkens Medlemmer begraves paa Kirkegaardene.

Principielt maa det antages, at ogsaa Udgifter ved Kirkers ydre
Vedligeholdelse ikke kan afholdes af Kommunerne, men her vil
Grznsen imellem paa den ene Side almindelige Gadeudgifter og
Udgifterne til en Kgbstads Forskennelse og paa den anden Side
Kirkens Vedligeholdelse veere flydende, se f. Eks. Indenrigsmini-
steriets Skrivelse af 18. Marts 1930, hvori det antoges, at en Kom-
mune kunde dekke Udgiften ved at opsatte en Granitsokkel med
Smedejeernsgitter omkring Kirkepladsen. Det har veeret anset for
tvivlsomt, om Udgiften ved Istandswttelse af Kirkeklokker kan
deekkes af Kommunerne, eller om de maa antages at vedrere Guds-
dyrkelsen??).

Ved Afgerelsen af, i hvilket Omfang Kommunalbestyrelserne kan
anvende Kommunernes Midler til Understottelse til Enkeltpersoner,
har Administrationen fra gammel Tid fulgt et bestemt Fortolknings-
princip, som er formuleret klarest af Poul Andersen: en Lov kan ved
sin udtemmende Karakter forudsette, at et Indbegreb af Forvalt-
ningsanliggender kun kan ordnes ved Lov eller i Henhold til Lov.

prasts Befordring Skr. 29. Maj 1915. Urigtig Skr. 6. Aug. 1909, der antager, at en
Kommune baade kunde yde Tilskud til Prestelonning og bidrage til Prasteboligers
Opferelse, samt Skr. 29. April 1878 om en Bzlgtreder. Se endvidere Cirk. 29. Juni
1933, Afsnit 1. B. C. og F.

71) Skrivelser af 20. Aug. 1935 og 22. Maj 1937. I Tiden umiddelbart efter Grund-
loven af 1849 synes man at have antaget, at Bestemmelsen i den daverende Grund-
lovs § 82 ogsaa gjaldt Kirkegaardsudgifter, Skr. 26. Juli 1855 fra Ind.min. til
Kirke- og Undervisningsmin.

72y 1 Skr. 27, Juli 1926 afslog Indenrigsministeriet at udtale sig om Spergsmaalet.
Under Nutidens Forhold maa man vel sige, at Kirkeklokkernes Anvendelse til
borgerlige Formaal (Ildebrand, Mobilisering) er blevet uden Betydning. Skr.
18. Marts 1930 findes i Lovs. B 1930, S. 127,



237

Det er det samme Fortolkningsprincip, som engelsk Teori og Praksis
anvender overfor Kronens Preerogativrettigheder?s).

Denne Fortolkning fastslaas allerede i et Cirkulere af 5. Decb.
1867, hvor Indenrigsministeriet i Anledning af, at det havde mod-
taget Andragender fra flere Kommuner om Tilladelse til at kabe
Korn og szlge det til nedsat Pris for at lindre Dyrtidens Tryk for
Personer, som ikke var under Fattigvaesenets Forsorgelse, udtalte,
at »Ministeriet ikke anseer sig befejet til at samtykke i, at Com-
munernes Bestyrelser paa den anfgrte eller anden lignende Maade
direkte af communale Midler understotte Treengende udenfor det
offentlige Fattigvaesen«. Samtidig henledte man Opmerksomheden
paa, at saadan Understottelse kunde ydes af »De Fattiges Kasseq,
hvortil Kommunerne kunde yde Tilskud.

Fortolkningen fastholdes i de felgende Aar med stor Konsekvens.
Fra 1892 foreligger der en principiel Udtalelse. For Indenrigs-
ministeriet var forelagt det Spergsmaal, om en Sognekommune
kunde yde Bidrag til et Barns Ophold paa Kysthospitalet ved
Refsnes. Dette besvares bekreftende, men samtidig anferer Mini-
steriet, at Sogneraadet ikke har Hjemmel til at yde Bidraget paa
anden Maade end som Fattighjelp:

»Naar der derimod, som i de af Amtet fremdragne Tilfxlde, er
Spergsmaal om af Sognekommunens Kasse at yde direkte Under-
stottelse til treengende, er det — afset fra Bestemmelserne i Lov om
Alderdomsunderstottelse til veerdige trengende uden for Fattig-
vaesenet af 9de April 1891 — Fattiglovgivningens Regler, der kom-
me til Anvendelse, og det er paa Grundlag af disse, at det maa
bedgmmes, baade hvor vidt Sogneraadene overhovedet kunne anses
for berettigede til at tilstaa saadanne Understottelser, og hvilke
Virkninger deres Ydelse har over for Modtagerenc.

Der foreligger endvidere en Raekke Afgorelser for, at Sogneraad
ikke kunde yde Tilskud til Bestridelse af Udgifterne ved fattig-
understgttede eller andre Personers Udvandring til Amerika, idet
dette, som det udtales i en af de ®ldste Resolutioner, ikke falder ind
under Begrebet Fattigunderstottelse og felgelig ikke lovligt kan
ydes. Endvidere er det ogsaa efter 1892-Afgorelsen om Tilskud til et
Barns Ophold paa Kysthospitalet ved Refsnees i Tiden indtil Social-

73) Dansk Forvaltningsret, S. 296. Se endvidere Bemarkningerne foran S. 32 om,
at Lovgivningsmagtens Begrensning af Prerogativrettighederne gennem Bestem-
melser i Lovgivningen @ndrer dem til lovbundne.
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reformens Ikrafttreeden gentagne Gange fastslaaet, at Kommu-
nerne ikke uden udtrykkelig Lovhjemmel kan yde Tilskud til eller
Kaution for Sygekassepatienters Ophold paa Rekreationshjem og
Kuranstalter, og der foreligger en Afggrelse fra 1930 om, at en
Kommune ikke kan garantere for et Laan til en fattigunderstottet
Fisker til Kgb af en Motorbaad?4).

Den nugzldende Regel i Forsorgslovens § 1 giver paa Grund af
sin Formulering Anledning til en Del Fortolkningstvivl. Forsorgs-
loven fastslaar forst, at det offentlige er forpligtet til at komme
enhver til Hjelp, forsaavidt og saa lenge han ikke er i Stand til at
forskaffe sig og sine det fornadne til Livets Ophold eller til Kur og
Pleje i Sygdomstilfzelde, eller forsaavidt han igvrigt opfylder de i
Forsorgsloven fastsatte Betingelser for at erholde Hjzlp. Derefter
anfores i Paragraffens andet Stykke folgende:

»I andre Tilfeelde er det offentlige end ikke berettiget til at
komme den enkelte Borger til Hjzlp, medmindre det sewrlig er
paabudt eller tilladt ved Lov«.

Tilsyneladende afskewerer denne Bestemmelse en Kommune fra
med Tilsynsmyndighedens Samtykke at overtage Garanti for et
Laan til en Privatmand, som vil oprette en zoologisk Have, en
Privatskole, bygge en Ridehal o. s. v. Herved kommer Kommunen
den enkelte Borger »til Hjwxlp«, og nogen speciel Lovstette kan ikke
paavises. Bestemmelsen kan dog ikke forstaas paa denne Maade,
men maa undergives en begransende Fortolkning. For det forste
maa Trangsbetingelsen underforstaas i § 1, 2. Stk. Herfor taler den
Betragtning, at det er usandsynligt, at Forsorgsloven har villet
give Regler om Forhold, der intet har med offentlig Forsorg at gere.
Lovens Titel angiver dens Omraade som offentlig Forsorg, og dette
maa underforstaas ved de enkelte Lovbestemmelser, selv om disse
som § 1, 2. Stk., ved uheldig Redaktion har faaet videre Reakke-
vidde. Det afgorende Argument for, at dette har veeret Lovens
Mening, finder man i Bemserkningerne til Lovforslaget:

74) Cirkulzret af 5. Decb. 1867 findes i Dep. Tid. 1867, S. 1249, 1892-Resolutio-
nen i Min. Tid. 1892, S. 139—40.

Amerikarejser: Skr. 19. Marts 1870 i Dep. Tid. 1870, S. 313—14 samt Skr.
1. April 1871, 29. Aug. 1879, 26. Novb. 1889 i Min. Tid. 1889, S. 352—53, 8. Sept.
1903 og 5. Maj 1904. Se nu herom den szrlige Regel i Forsorgslovens § 299.

Sygekassepatienter: Skr. 26. Okt. 1931, Lovs. B 1931, S. 402—03, 1. Sept. 1932

og 28. Marts 1933.
Den i Teksten sidstnevnte Afgorelse er af 19. Aug. 1930 og findes i Lovs. B 1930,

S. 352—53.
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»Stk. 2 fastslaar endvidere, at offentlige Midler ikke maa anven-
des til Forsergelse af den enkelte treengende udenfor de Tilfelde,
Loven om offentlig Forsorg bestemmer«’?).

Heraf fremgaar Trangsbetingelsen med forngden Tydelighed. Som
yderligere Bevis henvises der til Forsorgslovens § 334, der opheaver
Bestemmelsen i L. K. L. § 24, »for saa vidt angaar Amtsraadets
Bidrag til personlige Understgttelser til trengendes, o: Forsorgs-
loven ophever kun Bestemmelsen i L.K.L., i det Omfang den selv
giver nye Lovregler, nemlig paa Trangsomraadet?®). I Praksis har
den uklare Affattelse af Bestemmelsen i Forsorgslovens § 1, 2. Stk.,
givet Anledning til en Reekke andre Fortolkningstvivl, navnlig med
Hensyn til Tilfselde, hvor Hjelpen ydes kollektivt, og Tilfzelde, hvor
Hjxlpen ydes ad indirekte Vej.

Selv om Loven og Bemsrkningerne anvender Udtrykket sden
enkelte Borger¢, »den enkelte treengendeg, er det ikke Lovens Tanke,
at Understottelse skulde veere ulovlig, naar den ydes til den enkelte,
men lovlig, naar den bevilges kollektivt uden neermere Undersagelse
af det enkelte Tilfzlde til en vis Gruppe treengende Personer. Der er
hverken i Forsorgsloven eller dens Bemarkninger noget, der tyder
paa, at man har villet bryde med det tidligere principielle Syn paa
Nodvendigheden af Lovhjemmel til Ydelse af Understottelser, og
man maa derfor ved Fortolkningen se Bestemmelsen i dens histo-
riske Sammenheeng.

Efter den for Forsorgslovens Ikrafttraeden geldende Retstilstand
antog man, at Kommunerne ikke var berettigede til en bloc at
bevilge Hjelp til treengende f. Eks. i Form af en gkonomisk Tillegs-
ydelse til Kommunens Aldersrentenydere eller de af den fattig-
understgttede Personer. Fortolkningen anlagdes allerede i det oven-
nevnte Cirkulere af 5. Decb. 1867, hvori det netop udtaltes, at
kollektiv Hjcelp til treengende, der ikke var fattigunderstottede, var ulov-
lig, selv om Kommunalbestyrelsen gav Hjcelpen en indirekte Form
gennem Salg af Korn til trengende til Underpris, og den blev lagt
til Grund for Lovgivningen og Administrationen paa det herom-
handlede Omraade. Fra Lovgivningen kan som Eksempler nsvnes
Lov Nr. 370 af 13.Juli 1918 om Stats- og kommunale Dyrtids-
foranstaltninger, der i §§ 3—5 netop tilvejebragte den efter den
fastslaaede Fortolkning ngdvendige Lovhjemmel til at yde Under-

76y R. T. 1930—31, Till. A Sp. 3053.
76) Udgiverens Note i Kommunal Lovsamling 3. Bd., S. 245 er urigtig.
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stgttelser uafhangigt af Forsergelseslovgivningen og Lovhjemmel
til at yde ekstra Pengehjelp til Enker, som modtog Hjelp efter
Enkebgrnsloven, til Sygekassemedlemmer og kronisk syge og til-
skadekomne, der ikke lengere fik Tilskud af kommunale Midler.
Paa samme Forudseetning hvilede Lov Nr. 454 af 3. Decb. 1923
om Ydelse af Braendselshjelp til Aldersrentenydere i Vinteren
1923—24, idet den i § 1 tilvejebragte den efter den fastslaaede For-
tolkning ngdvendige Bemyndigelse for Kommunalbestyrelserne til
at yde Brendselshjelp til Aldersrentenydere.

Naar en saadan Lovfortolkning, som allerede kan anlegges ud
fra almindelige formel-logiske Synspunkter, bliver lagt til Grund
for fremtidig Lovgivning, bliver den selviglgelig i endnu hgjere
Grad bindende for saavel Kommunalbestyrelserne som for Central-
administrationen. Forvaltningen kan ikke gaa imod Lovens klare
Ord og Hensigt. Dette er Kommunalbestyrelserne desveerre ikke
altid klar over, og det Omraade, hvor Loven oftest overtreedes, er
den saakaldte »Julehjelp«, »Paaskehjelp« o. s. v.

11930 havde f. Eks. en Kommunalbestyrelse vedtaget at anvende
et Belgb til Julehjzlp og samtidig selge Koks til arbejdslese til en
seerlig lav Pris, til hvilken andre Borgere ikke kunde kgbe kom-
munale Koks. Fra et humant Synspunkt var Beslutningen for-
staaelig, men den var ikke desto mindre ulovlig, hvilket fastsloges
af Centraladministrationen, der bemserkede, at

»Udgifter af den omhandlede Art ikke vil kunne afholdes uden
Iagttagelse af de i Fattiglovgivningen eller Hjelpekasselovgivningen
fastsatte Regler, saaledes at Belgbene bogferes henholdsvis som
Fattigudgifter eller som Hjzlpekasseudgifter og saaledes, at den
ydede Hjeelp faar Virkning herefter«?).

Spergsmaalet om Salg af Koks til Underpris forelaa paany i 1931,
idet en Kommune havde solgt Koks til Aldersrentenydere til nedsat
Pris. Indenrigsministeriet fastholdt 1867-Afgerelsen, som hviler
paa de samme Synspunkter, ved at udtale, at det var »ulovmed-
holdeligt at szlge de kommunale Koks til Aldersrentenydere til
Underpris for derved at omgaa Aldersrentelovens Bestemmelser«’®).
Fortolkningen blev endvidere opretholdt i 193279).

77) Skr. af 5. Aug. 1930 og Socialmin. Skr. af 25. Juli 1930.

78) Skr. af 21. Juli 1931. Den sidste Bemzrkning sigter til, at Forholdet kunde
veare lovligt, naar det deekkedes af Reglerne i Aldersrenteloven om personlige Tilleg

til Aldersrentenydere, jfr. Socialmin. Skr. af 13. Jan. 1934, Lovs. B 1934, S. 10.
79) Skr. 8. April 1932,
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Men ogsaa efter Forsorgslovens Ikrafttreeden har Administra-
tionen maattet opretholde 1867-Afggrelsen. Der foreligger to inden-
rigsministerielle Resolutioner fra 1934, hvorved det dels fastslaas,
at der ikke i Kommunallovgivningen er Hjemmel for Kommunerne
til at afhende Koks fra de kommunale Gasveerker til Kommunernes
arbejdslese med egen Husholdning, Aldersrentenydere, Invalide-
rentenydere og andre traengende til en serlig lav Pris, og dels fast-
slaas, at der ikke er Hjemmel til at levere Gas og Elektricitet til de
samme Grupper Personer til nedsat Betaling??).

Beslutninger om Ydelse af »Julehjelp« til treengende®!) og om
Salg af Gas, Koks, Elektricitet m. v. til treengende til nedsat Pris
er falgelig, saafremt der ikke foreligger speciel Lovhjemmel, i Strid
med Bestemmelsen i Forsorgslovens § 1, 2. Stk., saavel efter dennes
Ordlyd som efter den af Administrationen gennem Generationer
hevdede og overfor Forsorgsloven fastholdte Fortolkning. Denne
Fortolkning er ikke Udtryk for manglende social Forstaaelse, men
blot Udslag af Administrationens Subordination under Loven. Cen-
traladministrationen kan ikke ved spidsfindig Fortolkning gaa imod
Loven, men maa vare loyal overfor Rigsdagen i sin Lovfortolk-
ning??).

Efter den heevdede Fortolkning er Bestemmelsen i Forsorgslovens
§ 1, 2. Stk., til Hinder for Understottelse af Enkeltpersoner — enkelt-
vis og kollektivt —, saafremt denne ikke har Stette i Loven®?), og

80) Skr. 15. Febr. og 27. Febr. 1934, Lovs. B 1934, S. 49 og 62. Se ogsaa Social-
min. Skr. 4. Febr. 1937, Lovs. B 1937, S. 27—28.

81) Y1 Socialministeriets Skrivelse 11. Juni 1934, Lovs. B 1934, S. 233—38(!),
behandles Spergsmaalet, om »Paaskehjalp« kan gives generelt til Personer, der
oppebzrer Kommunehjalp eller Fattighjzlp. Svaret er benzgtende, men Stand-
punktet noget udvisket.

82) At den herved bliver Priigelknabe, kan vwre ubehageligt, men denne Lod
er fxelles for alle Embedsmand. Heller ikke en Dommer kan gaa imod Loven, selv
om dette vilde befri ham for Overfald fra dem, hvis Interesser Loven gaar imod.

83) Kravet om Lovstotte for Hjeelp til treengende har saaledes i Praksis fort til,
at Indenrigsministeriet i Skr. af 2. Marts 1937 har nwcgtet at give Samtykke til, at
en Kommune kautionerede for et Laan til en understottet Arbejdsmand til Keb af
et Hus med Jord, uanset at der var god Grund til at tro, at han herved kunde komme
fri af offentlig Hjexlp. I Skr. af 2. Marts 1937, Lovs. B 1937, S. 79, negtede man
endvidere Approbation paa en Kobstadkommunes Overtagelse af Garanti for et
Laan, som ¢n underststtet Enke vilde optage til Keb af en Stryge- og Rullemaskine.

I begge Tilfzlde udtalte Socialministeriet, at man herved fjernede sig for meget fra
Forsorgslovens Ord.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 16
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dette geelder, selv om Hjelpen ydes under den indirekte Form af
Nedsa=ttelse af Betalingen for kommunale Goder. Men Hjzlpen kan
ydes ad en anden indirekte Vej, som er lovlig. Forsorgsloven er ikke
til Hinder for, at Kommunerne yder Tilskud til Sygekassers og
Begravelseskassers almindelige Virksomhed, til filantropiske For-
eninger og Institutioner og lignende. Forsorgsloven tillader en Son-
dring imellem Tilskud til Enkeltpersoner og Tilskud til velgerende
Institutioner og Foreninger. Ydelsen af de sidstnevnte Tilskud har
Hjemmel i Kommunallovgivningen, der dog i L. K. L. §§ 15{) og
24, 4. Stk., har nogle Bestemmelser, der begrznser Sogne- og Amts-
raadenes Dispositionsfrihed i denne Retning, og denne Hjemmel
er ubergrt af Socialreformen, der i Forsorgslovens § 334 vel fore-
tager en Andring af L. K. L. § 24, men kun forsaavidt angaar Amts-
raadets Adgang til at yde personlig Understattelse til treengende.
Adgangen til at yde Tilskud til filantropiske og almennyttige For-
eninger og Institutioner er uberert af Forsorgsloven, idet heller ikke
Bestemmelsen i Forsorgslovens § 300 handler om dette Spergsmaal,
og Adgangen til at yde Tilslkud til Sygekasser begrenses heller ikke
af Folkeforsikringsloven. Praksis er i Overensstemmelse hermed, da
der ikke kan anferes Grunde for at lade den nedarvede Sondring
faldes4).

Det maa imidlertid fremheaves, at Reglen i Forsorgslovens § I,
2. Stk., maa veare anvendelig i de Tilfeelde, hvor en Kommunal-
bestyrelse sgger at komme uden om Forsorgslovens Bud ved at
stille Vilkaar -for Tilskud til filantropiske Foreninger, der gaar ud
paa, at Tilskudet skal anvendes til Understgttelse af en eller flere
bestemte Personer, ligesom Bestemmelsen maa veere anvendelig,
saafremt Kommunen reelt har en saadan Indflydelse paa Forenin-
gens Ledelse, at den igennem Tilskudet til Foreningen kan yde en
af Kommunalbestyrelsen ensket Hjeelp til bestemte Personer?s).

84y Socialmin. Skr. af 13. Decb. 1934 om Tilskud til filantropiske Foreninger og
Ind.min. Skr. af 15. Okt. 1935 om Tilskud til Sygekasser, Lovs. B 1935, S. 449. Son-
dringen mellem Tilskud til Enkeltpersoner og til Institutioner og Foreninger kom-
mer skarpt frem i Skr. 21. Juni 1892, Min. Tid. 1892, S. 139—40.

85) Kommunalbestyrelsen kan derimod stille det Vilkaar, at Foreningen eller
Institutionen anvender Tilskudet til Fordel for Personer, som er bosatte indenfor
Kommunen. Et saadant Udslag af Lokalpatriotisme har man aldrig anset for Om-
gaaelse, se Skr. af 15. April 1858 (Ussings Rescriptsamling), Kirke- og Underv.min.
Skr. af 22. Febr. 1871, Min. Tid. 1871, S. 28, Ind.min. Cirk. Nr. 90 af 1. Maj 1877
i Min. Tid. 1877, S. 59, forstnevnte Ministeriums Skr. af 3. Decb. 1889, Min. Tid.
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Synspunktet er i Overensstemmelse med de Betragtninger, som i
Leeren om Aftaler tidligere forte til at opstille serlige Regler om
Ugyldigheden af Aftaler, der sigter til et Lovbuds Omgaaelse: en
Lovbestemmelse maa ofte ved udvidende Fortolkning eller Analogi
fortolkes saa vidt, som dens reale Grunde rekkerts). Det, som Lov-
giveren vil forbyde ved Forsorgslovens § 1, 2. Stk., er bl. a., at en
Kommunalbestyrelse af Kommunens Midler yder Understattelse til
bestemte af den udvalgte Personer udenfor de lovbestemte Til-
feelde, idet en saadan Fremgangsmaade rummer Fare for korrum-
peret Forvaltning. For at denne Hensigt kan naas, maa Admini-
stration og Domstole undlade at fortolke Lovbestemmelsen ind-
skreenkende — andet er der nemlig ikke Tale om — i de Tilfalde,
hvor Tilskudet fra Kommunalbestyrelsen ikke er Udtryk for normal
filantropisk Virksomhed, hvor Bestemmelsesretten formelt og reelt
ligger hos Foreningens eller Institutionens Bestyrelse, men er klau-
suleret paa den anferte Maade eller ydes til Foreninger, hvis Ledelse
er afhengig af Kommunalbestyrelsen.

Herpaa har man tidligt veeret opmerksom i Administrationens
Praksis. T 1870’erne fandt Sogneraadene saaledes paa at anvende
»De fattiges Kasse« til Omgaaelse af Fattiglovgivningen, idet man
med Amtsraadenes Samtykke ydede Tilskud efter L. K. L. 1867
§ 26 ¢) og derefter fik dette fordelt til bestemte Personer saaledes,
at Understottelsen ikke fik Fattigunderstottelsens Karakter, o:
Valgretten bevaredes. Sporgsmaalet blev forelagt for Indenrigs-
ministeriet, der resolverede, at Amtsraadet vel efter L. K. L. 1867
§ 26 ¢) kunde give Samtykke til, at der af Sognekommuner ydedes
Bidrag til »De fattiges Kasse«, men at det dog maatte antages at
have ligget ganske udenfor Tanken i denne Lovbestemmelse, at
Amtsraadet ved sit Samtykke skulde kunne gore det muligt for
Sogneraadene ad en Omvej at yde enkelte bestemte Personer en
Hjelp, der uden at fremtreede som en Fattigunderstgttelse dog i
Virkeligheden var en saadan Understgottelse®”).

1889, S. 367, alle handlende om »De fattiges Kasse«. Denne ophavedes i 1907 og
aflestes af Hj=lpekassen. Se for ®ldre Rets Vedkommende i samme Retning som
Teksten Schou: Landkommunerne, S. 382, hvor det fremheves, at det er ulovligt at
stille det Vilkaar for Tilskud til »De fattiges Kasse¢, at Hjxlp skal ydes til angivne
Personer, og Skr. af 21. Juni 1892, Min. Tid. 1892, S. 139—40, hvor det fremhzves,
at Tilskud kun kan ydes til Institutioner, der selv raader for Uddelingen af deres Midler.

86) H. Ussing: Aftaler, Kobenhavn 1931, S. 126—28.
§7) Min. Tid. 1876, S. 58.

16*
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Denne Resolution, som Schou citerer, er det klassiske Sted om
Problemet, og man har siden efterlevet den og fulgt dens Princip
1lignende Tilfzlde, idet den fra et juridisk Synspunkt formentlig er
uangribelig. Ogsaa efter Socialreformen maa Synspunktet opret-
holdes, da det er Udtryk for et almindeligt Lovfortolkningsprincip.
Man finder det fremme i Socialministeriets ovennsvnte Skrivelse af
13. Decb. 1934, hvor det om Betingelserne for Kommuners Tilskud
til Foreninger eller Institutioner med filantropisk Formaal bl. a.
udtales, at vedkommende Forening ikke maa vare gkonomisk af-
hengig af Tilskud fra Kommunen saaledes, at der kan blive Tale
om en Omgaaelse af Bestemmelsen i Forsorgslovens § 1, 2. Stk.,
eller Bestemmelsen i § 25 om, at sociale Anliggender administreres
af Kommunalbestyrelserne. Vaegten leegges — med Rette — paa
den reelle gkonomiske Side af Tilskudet.

Paa dette Omraade kan der naturligvis opstaa en Rekke vanske-
lige Afgreensningsspergsmaal, der kun kan afgeres ved Undersogelse
af den konkrete Situation. Der har f. Eks. foreligget et Tilfxlde,
hvor et Amtsraad anholdt om Samtykke til at yde et Tilskud paa
20 000 Kr. af Amtskommunens opsparede Midler til Landbrugere,
der var bragt i gkonomiske Vanskeligheder af en Mund- og Klov-
sygeepidemi. Legaliteten heraf afhenger af den Maade, hvorpaa
Hjelpen fordeles. Dersom dette sker gennem et af Amtsraadet ned-
sat Udvalg, er Tilskudets Ydelse i Strid med Forsorgslovens § 1,
2. Stk., idet Amtsraadet herved har Herredgmme over, til hvilke
Personer Hjalpen skal ydes. Men i det navnte Tilfelde fordeltes
Hjelpen af et Udvalg, hvor Amtsraadet var repreesenteret, men
ikke dominerede, idet der var foretaget en almindelig Indsamling og
ydet Tilskud bl. a. af en Kreditforening og andre Kommuner. Inden-
rigsministeriet gav derfor i Skr. af 14. Juli 1939 Tilladelse til, at
Tilskudet ydedes. I Relation til Sygekasserne har der ligeledes fore-
ligget en Del tvivlsomme Tilfzelde. Medens baade Indenrigs- og
Socialministeriet, som ovenfor berert, stedse har fastholdt, at For-
sergelseslovgivningen er til Hinder for, at Kommunerne yder ekstra
Tilskud til bestemte Personers Ophold paa Rekreationshjem og Kur-
anstalter, har de nsevnte Ministerier ment at kunne gaa med til en
Ordning, hvorefter Tilskud ydes til vedkommende Anstalt som et
fast Tilskud beregnet efter Antallet af Sygekassepatienter fra ved-
kommende Kommune i det sidst forlabne Aar og saaledes, at der
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ved Slutningen af hvert Aar finder en Regulering Sted, hvorved der
ved Beregningen af Tilskudet for newstfglgende Aar tages Hensyn
til, om Tilskudet for det forlgbne Aar har varet for stort eller for
lille i Forhold til Antallet af Sygekassepatienter. Man afviste deri-
mod som Omgaaelse af Loven en Ordning, hvorefter Kommunen
ydede Tilskud efter Ansggning, men udbetalte dette direkte til
Anstalten eller Sygekassen®®), Tilfeeldet er et Grensetilfzlde, og
Fortolkningens Rigtighed omtvistelig. Efter Socialreformens Tkraft-
treeden har Spergsmaalet mindre praktisk Interesse, da Hjalp af
den anferte Beskaifenhed vil kunne ydes som Kommunehjelp efter
Reglerne i Forsorgslovens Afsnit V#°).

Inden man kan forlade Bestemmelsen i Forsorgslovens § 1,
2. Stk., maa endnu nsevnes en praktisk meget betydningsfuld Be-
greensning, som maa foretages af Bestemmelsen af historiske og
reale Grunde. Efter Bestemmelsens Ordlyd synes den f. Eks. at
vaere til Hinder for, at en Kommune i Forbindelse med Folkeskolen
opretter en Skoletandklinik, hvor alle Bern uden Hensyn til For-
@ldrenes Kaar faar gratis Tandbehandling, eller for en Ordning,
hvor Barnene faar gratis Leegebehandling. Men dette kan ikke have
veeret Meningen med Bestemmelsen, og Praksis gaar herimod?®9),
Forholdet er jo dette, at Forsorgsloven kun omhandler et begrenset
Omraade af Kommunalforvaltningen, ganske vist et vigtigt, men
dog ret skarpt afgrenset Omraade: Understottelse til Opretholdelse
af Livet i Form af Kost og Logi, Bekledning, Sygepleje m. v. Den
gkonomiske Ydelse fra Kommunens Side maa veaere motiveret af
Trangen til disse Livsforngdenheder, og i de Tilfxlde, hvor Ydelsen
er accessorisk til Skolevaesenet, f. Eks. Tildeling af gratis Teater-
billetter, gratis Skoleskovture, Varetagelse af de hygiejniske Opga-
ver overfor den opvoksende Ungdom gennem gratis Tandlege eller
Laxge, er man udenfor Forsorgslovens Reaekkevidde, saalenge der
ikke foretages en Differentiering efter Trangskriteriet. I disse Til-

88) Skr. af 8. Marts 1933, S. T. 1933—34, S. 101. Tilsvarende Udtalelse i Skr, af
20. Dech. 1937.

89) Socialmin. Skrivelser af 23. Sept. 1933, S. T. 1933—34, S. 339—40, og 1. Febr.
1938.

90) Skr. af 3. Decb. 1936, S.T. 1936—37, S. 488—89. Indenrigsministeriet var
enigt med Sundhedsstyrelsen og Undervisningsministeriet i, at Anvendelse af Midler

til Skoletandpleje var lovlig. Der findes en Rxkke KKommuner, der har oprettet
Skoletandklinikker.
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fzlde er den gkonomiske Stette til de treengende en Folge af den
kendte Regel om, at »naar det regner paa Prasten, drypper det paa
Degnenc.

Dette Synspunkt kommer serlig frem indenfor Skoleveaesenet. I
Folkeskolelovgivningen indeholdes der en Rakke Bestemmelser,
der paalegger eller dog tillader Kommunerne at yde Serfordele,
f. Eks. gratis Leeremidler, Befordring af fjernereboende Born ved
Ruteautomobil og gratis Skiftesko, jfr. Lov Nr. 160 af 18. Maj 1937
om Folkeskolen, §§ 14 og 34, § 50, 2. Stk., og § 59, 3. Stk. Men selv
om der ikke findes speciel Lovhjemmel, der kunde forklare en
Seerbehandling, jfr. Forsorgslovens § 1, 2. Stk., maa det antages,
at den gkonomiske Bistand, der generelt ydes gennem Skolevaesenet
og Sygehusveaesenet eller f. Eks. gennem usedvanlig lave Takster
paa Sporvejene, for Vand, Gas, Koks, Elektricitet o. s. v., falder
udenfor Omraadet for Forsorgslovens § 1, 2. Stk., o: kan ydes ogsaa
til treengende uden serlig Lovhjemmel ud fra Almennyttesyns-
punktet. Hjeelpen har i disse Tilfzelde ikke Understottelsens Karak-
ter, og det maa afgores efter andre Regler, om og i hvilken Udstreek-
ning den er lovlig. Den anferte Lovbestemmelses Placering i For-
sorgsloven og den Omstendighed, at den kun kodificerer — i en
ogsaa paa andre Punkter uheldig Affattelse — et fastslaaet For-
tolkningsprincip, gor denne indskraenkende Fortolkning naturlig og
tilladelig®?).

Vi har i Detailler gennemgaaet de kirkelige Udgifter og Forsorgs-
lovens § 1, 2. Stk., men skal endnu n#vne et Omraade, hvor Poul
Andersens Fortolkningsregel har veaeret fulgt af Administrationen
gennem meget lang Tid og er forudsat af Lovgivningsmagten paa
en for Forvaltningen bindende Maade: Hvervet som Medlem af
Kommunalbestyrelserne og de sezrlige Kommissioner og Styrelser.
Her har Indenrigsministeriet stedse forudsat, at Kommunerne ikke

91) Til Stette for denne Fortolkning henvises til Socialmin. Skr. 12. Febr. 1934,
Lovs. B 1934, S. 43—486, hvor Socialministeriet fastslog, at Kommuner uafthangigt
af Forsorgslovens Regler som Led i de almindelige Bestrabelser for Tilvejebringelse
af de bedst mulige samfundsmassige Foranstaltninger for alle Kommunens Ind-
byggere paa samme Maade som med Hensyn til Sygehusforanstaltninger kunde
treeffe en Ordning, der sikrede gratis Sygepleje til alle Beboerne uden Undersogelse
af, om der var Trang til Stede eller ej.

I Skr. 27. Aug. 1936, Lovs. B 1936, S. 335—36, har Undervisningsministeriet
udtalt, at Hj=lp til Indkeb af Skolebsger for ubemidlede Berns Forzldre er For-
sorgelsesvesenet uvedkommende og skal afholdes over Skolevaesenets Budget.
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kan yde Betaling for det udferte Arbejde, men at dette maa ud-
fores som et Alreshverv og uden Vederlag for selve Arbejdspraesta-
tionen.

Spergsmaalet synes for Kgbsteedernes Vedkommende i Admini-
strationens Praksis forste Gang at have foreligget i 1874, hvor Nak-
skov Byraad anholdt om Tilladelse til af Kommunens Kasse at
anvende et Belgb af 100 Rdl. til en Heedersgave til en Fattigfor-
stander i Anledning af hans 50-Aars Jubileeum som Borger i Kab-
staden. Indenrigsministeriet resolverede, at det laa udenfor Mini-
steriets Omraade at meddele en saadan Tilladelse, og forudsatte
herved, at Tilladelsen ikke kunde gives som Fglge af Bestemmelsen
i K.K. L. 1868 § 13, 2. Stk., om, at Hvervet som Fattigforstander
var ulgnnet®?), Fra 1888 foreligger der en Udtalelse, som gaar videre.
Det drejede sig her ligeledes om en Formand for et Fattigudvalg,
som gennem en lengere Aarraekke havde oppebaaret et Belgb til
Bogholderi og Korrespondance. Indenrigsministeriet udtalte, at
Belgbet vel kunde bruges til Medhjzlp, men at det »hverken i det
Hele eller for en Del kan anvendes til dermed at vederlegge Udval-
gets Formand eller andre af Byraadets Medlemmer for det dem i
Kommunens Anliggender paahvilende Arbejde«®3).

Denne Fortolkning, som fra et historisk Synspunkt var korrekt,
dannede Grundlaget for Kgbstadforvaltningen indtil 1919, hvor
Kobenhavns Borgerreprasentation overfor Indenrigsministeriet
rejste Spergsmaal om administrativi at tillegge Borgerrepreaesen-
tanterne Honorarer. Dette afslog Indenrigsministeriet i Skrivelse
af 3. Febr. 1919, da

»den geeldende Kommunallovgivning efter Ministeriets Formening
har til Forudsatning, at Hvervet som Medlem af Amts-, By- og
Sogneraad — med hvilke Hverv Stillingen som Medlem af Kgben-
havns Borgerrepraesentation maa jevnstilles — er ulgnnetc.

Under Hensyn til de betydelige Byrder, som Hvervet som Borger-
repreesentant antoges at medfere, erklerede Ministeriet sig villigt
til at spge gennemfort en Lovendring. Resultatet blev Lov Nr. 193
af 1. April 1919.

I denne Lov og dens Tilblivelseshistorie samt Forhandlingerne
paa Rigsdagen har man derfor for Kebstedernes Vedkommende

92) Dette fremgaar af en Paategning paa Conceptet i Sagen. Skrivelsen er af

11. Aug. 1874.
93) Skr. af 13. April 1888, Min. Tid. 1888, S. 79—80.
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sikre Forudsetninger om, at Kommunalbestyrelserne ikke kan
bevilge sig selv Honorarer af Kommunernes Midler, men at Beslut-
ninger herom kreever speciel Hjemmel i Loven. Spergsmaalet om at
tilvejebringe Lovhjemmel for samtlige Kobsteder blev rejst under
Forhandlingerne om Kgbstadkommunalloven af 1933, men der blev
ikke vedtaget Bestemmelser herom i Loven. Der findes derfor ikke
den efter Lovens Tilblivelse nodvendige Lovhjemmel for Vederlag til
Kommunalbestyrelsesmedlemmer??).

En Forudsztning om denne Fortolknings Rigtighed findes der
yderligere baade i Borgmesterloven Nr. 112 af 1. Marts 1919 § 6,
3. Stk., og i K. K. L. § 8, 2. Stk., hvor det bestemmes, at der — som
Undtagelse — ved den kommunale Vedtagt tillegges Borgmesteren
et aarligt Vederlag, samt i L. K. L. 1867 § 46, 2. Stk. Under For-
handlingerne om Borgmesterloven var der nemlig rejst Spergsmaal
om at tilvejebringe Hjemmel til Ydelse af Vederlag til hele Mag:-
straten, hvor en saadan fandtes, men en Regel herom blev ikke
gennemfort. Lovens Hensigt er herefter den at tilvejebringe en efter
den til Grund for Lovgivningen liggende Fortolkning nedvendig
serlig Lovhjemmel, og Bestemmelsen maa derfor fortolkes ind-
skreenkende. I Overensstemmelse hermed udtalte Indenrigsmini-
steriet 1 1920, at der ikke fandtes Hjemmel til at yde Byraadets
Nestformand Vederlag for den Tid, han fungerer i Borgmesterens
Sted, ligesom Ministeriet i 1934 udtalte, at der ikke var Hjemmel i
Lovgivningen til at tillegge Kommunalbestyrelsesmedlemmerne
i Frederiksberg Kommune Honorarer for Udferelsen af deres
Hverv?®s).

94) F. T. 1929—30, Sp. 3618, 3626, 3635.

Svensk Ret anlegger paa dette Omraade samme Fortolkningsprincip som dansk
Ret: Vederlag kan kun ydes, i det Omfang Lovene hjemler eller forudsztter, og

Lovbestemmelserne fortolkes som Undtagelsesbestemmelser restriktivt, Sundberg,
I, S.76.

95) Se Bilag 5 til Lovforslaget, der findes i R. T. 1918—19, Till. A Sp. 481—82,
samt Skr. 16. Juni 1920. Frederiksberg-Afgarelsen er truffet underhaanden, og
Reglen i K. K. L. § 38, 2. Stk., antages ikke at medfere en Serstilling for Frederiks-
berg i Strid med Lovens Hovedprincip.

Der foreligger endvidere en Skrivelse af 18. Juni 1935 fra Socialmin., Lovs. B
1935, S. 292, hvori det udtales, at der hverken i Sociallovgivningen eller Kommunal-
lovgivningen findes (den efter den i Teksten havdede Opfattelse fornedne Lov-)
Hjemmel til at yde menige Medlemmer af det sociale Udvalg Honorarer. Endelig
kan navnes Ind.min. Skr. 21. Aug. 1937, Lovs. B 1937, S. 408—09, hvori det i
Anledning af et Byraads Andragende om Tilladelse til af Kommunens Kasse at yde
Vederlag til to Byraadsmedlemmer, som i et Eksportslagteris Bestyrelse repre-
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Det er en Fglge af de anforte af Lovene forudsatte Retsregler,
at Byraadene ikke kan vedtage at tillegge Borgmestrene seerligt
Vederlag i Form af sHeedersgaver« eller lignende. Vedtagelser herom
er i Strid med Bestemmelsen om, at Borgmesterens Vederlag fast-
settes ved den kommunale Vedtegt o: godkendes af Indenrigs-
ministeriet, og det folger endvidere af almindelige Retsgrundsst-
ninger, at Indenrigsministeriet ikke kan dispensere fra Vedtegtens
Bestemmelser og tillade Honorarforhgjelse eller Ydelse af Heeders-
gaver uden Vedtegtsendring?s).

Ogsaa i L. K. L. af 1867 og 1933 findes der en Forudsatning om
Fortolkningens Rigtighed. L. K. L. 1867 bestemte i § 46, 1. Stk., at
Amtsraadene under visse Betingelser kunde yde deres Medlemmer
Befordringsgodtgerelse, og fastslog derefter i Paragraffens 2. Stk.:

»Videre Godtgerelse af hvilkensomhelst Art kan Amtsraadet ikke
tilstaae sine Medlemmer«.

Denne Lovbestemmelse indeholdt folgelig et Forbud imod Hono-
rarer til Amtsraadsmedlemmer, hvilket i Praksis aldrig har veeret
draget i Tvivl. Redaktionen af L. K. L. § 22, 2. Stk., er anderledes,
men dette betyder kun, at man fremtidig med Hensyn til Amts-
raadsmedlemmer maa henholde sig til Kommunallovgivningens
almindelige Forudsasetninger om, at der kreeves Lovhjemmel til
Ydelse af Honorarer til Kommunalbestyrelsesmedlemmer. L. K. L.,
indeholder en Forudsetning i samme Retning, idet det i § 15,
4. Stk., bestemmes, at Amtsraadets Samtykke udfordres til at yde
Sogneraadets Formand Vederlag. Forst ved denne Lovbestemmelse
indfgres der Adgang til at indremme saadant Vederlag, da Bestem-
melsen i Lov Nr. 106 af 28. Marts 1923 om Tilleeg til Lov om Land-
kommunernes Styrelse m. v. af 6. Juli 1867 og de tidligere geldende
Love kun indremmede Adgang til at tilstaa Sogneraadets Formand
et Belab til Medhjeelp til Udferelsen af de ham paahvilende Forret-
ninger??).

senterede Byraadet, udtaltes, at der »ikke haves Hjemmel til at tillade det ansogte«.

96) Skr. af 28. Juni 1939, hvori det fastslaas, at Ydelse af et Honorar en Gang for
alle paa 5.000 Kr. var i Strid med Kommunallovgivningens Forudsatninger, og at
Dispensation fra Styrelsesvedtazgtens Bestemmelse om Enkepension til en Borg-
mesters Enke ikke kunde gives, da Vedtegten intet indeholdt om Adgang til
Dispensation. Jfr. Dansk Forvallningsret, S. 297—98.

97y I Skr. 25. Novb. 1932 udtalte Ind.min., at der ikke fandtes den fornedne Lov-
hjemmel til at yde Sogneraadsformand Vederlag for det med Administrationen af
Lov Nr. 243 af 19. Okt. 1931 forbundne Arbejde.
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Forudseatningerne i den nugeldende Kommunallovgivning med
Hensyn til Vederlag og Honorarer til Borgmestre, Sogneraadsfor-
meend og Kommunalbestyrelsesmedlemmer er saaledes meget sikre,
og Retstilstanden paa dette Omraade kan kun misforstaas af den,
der som Dommeren i Wessels Digt, Smeden og Bageren, »bladrer i
sin Lov omhyggelig, men finder intet der for sig, hvorved forbudet
er, for Smed at rette Bager«. Retsreglerne maa udledes af Loven
ved Fortolkning.

Paa samme Maade kan man i Kommunallovgivningen paavise
Forudsetninger om, at der maa kreves serlig Lovhjemmel til at
yde Kommunalbestyrelsesmedlemmer — herunder Borgmestre og
Sogneraadsformend — Dagpenge og Befordringsgodigorelse under
Hvervets Udforelse © Kommunen. Foruds@tningerne straekker sig
ikke saa vidt, at man ogsaa maa kreve Lovhjemmel for Ydelse af
Dagpenge og Befordringsgodtgerelse ved Rejser ud af Kommunen
f. Eks. til Forhandling med Centraladministrationen eller andre
Kommunalbestyrelser. Udgifter af denne Art maa stilles i Klasse
med positive Udleg og refunderes indenfor rimelige Graenser. Dette
har man altid antaget i Administrationens Praksis, og der er paa
dette Punkt saa lidt Tvivl, at der ikke synes at foreligge Afggrelser
herom.

De Forudsetninger, der findes paa dette Omraade, indeholdes i
Bestemmelserne i L. K. L. 1867 § 46, 1. Stk., og L. K. L. § 22, 2. Stk.
Eiter den forstnevnte Bestemmelse kunde Amtsraadet tilstaa sine
Medlemmer Befordringsgodtgerelse i Anledning af Amtsraads-
mgderne, og denne Bestemmelse har man altid lest som en Und-
tagelsesbestemmelse saaledes, at Amtsraadene ikke kunde tilstaa
deres Medlemmer Dagpenge under Amtsraadsmeder, og at Med-
lemmer af andre Kommunalraad hverken kunde oppebzre Befor-
dringsgodtgerelse eller Dagpenge.

Fortolkningen synes realt velbegrundet, idet der er en afgerende
Forskel imellem Hvervet som Medlem af Kommunalbestyrelserne
for Primerkommunerne, Kabstad- og Sognekommunerne, og som
Medlem af Kommunalbestyrelserne for Sekunderkommunerne,
Amtskommunerne. Amtskommunerne straekker sig over et saa stort
Omraade, at det for det overvejende Antal Medlemmer er ngdven-
digt at leje Befordring eller rejse med Jernbane eller Rutebil. Til-
svarende geelder ikke for Kgbstadkommunerne og som Regel heller
ikke for Sognekommunerne.
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Ud fra den anferte reale Betragtning har Centraladministrationen
altid fortolket Bestemmelsen i L. K. L. 1867 § 46, 2. Stk., som en
Undtagelsesbestemmelse®), og denne Fortolknings Rigtighed er
forudsat ved Bestemmelseni § 97, 1. Stk., i Forsorgsloven, hvorefter
Socialministeren som en Undtagelse fra den almindelige Regel kan
fastsette Regler om Kommunernes Ydelse af Befordringsgodt-
gorelse og Dagpenge til Medlemmer af Bornevernsudvalgene.

Udtrykket »Befordringsgodtgerelse« i L. K. L. 1867 er i L. K. L.
§ 22, 2. Stk., zndret til »"Rejsegodtgerelses, og det antages i Praksis,
at der herved er tilsigtet tilvejebragt Lovhjemmel for Ydelse af
saadanne Dagpenge til Amtsraadsmedlemmer, der daekker deres
normale Udgifter under Rejser og ved Ophold udenfor Hjem-
stedet®?).

Med Hensyn til Kommunalbestyrelsernes Adgang til at anvende
Kommunernes Midler til Medhjzlp har man derimod altid leest Be-
stemmelsen i L. K. L., 1867 § 26 d) om, at Amtsraadet skulde sam-
tykke i, at der af Sognekommunens Kasse udrededes Betaling for
Medhjelp, som ydedes Sogneraadets Formand ved Udferelsen af de
ham paahvilende Forretninger eller overhovedet ved Udfgrelsen af
kommunale Hverv, som skulde udfgres efter Valg af Kommunens
Beboere eller af Sogneraadet, som en Bestemmelse, der begraensede
Kommunalbestyrelsernes i denne Retning principielt frie Raadig-
hed over Kommunernes Midler. Byraad og Amtsraad har derfor
uden speciel Lovstgtte kunnet antage lonnet Medhjeelpt®),

De kommunale Love af 1933 har ikke medfert nogen Andring
paa dette Punkt. Bestemmelsen i L. K. L. § 15, 4. Stk., svarer i
Princippet til L. K. L. 1867 § 26 d). Den Regel, der findes i K. K. L.
§ 29, 2, Stk., om de kommunale Revisorer, er en Serbestemmelse,
der begrenser Byraadenes Raadighed over Kommunernes Midler i
denne Henseende.

98) Schou: Landkommunerne, S. 95, jir. Skr. af 5. Okt. 1927, Lovs. B 1927, S. 454
ikke Hjemmel til at yde Godtgorelse til Sogneraadsmedlemmer for deres positive
Udleg til Befordring til Sogneraadsmeder.

99) Skr. 5. Juli 1938.

100y Antagelse af Tjenestemeend sker dog efter Reglerne i Lonningsvedtegterne.

En Udtalelse, hvoraf det fremgaar, at Byraadene har varet anset for frit stillede
i denne Retning, findes i Skr. af 13. April 1888, Min. Tid. 1888, S. 79—80.
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§ 20. Forvaltningsfuldmagten efter dansk Ret. (Fortsettelse).

Almennyttekriteriet.

Understottelse til Enkeltpersoner og Vederlag, Dagpenge og
Befordringsgodtgerelse til Kommunalbestyrelsesmedlemmer er de
to Hovedomraader indenfor dansk Kommunalforvaltning, hvor der
maa kreves en swrlig Lovhjemmel for Kommunalbestyrelsernes
Beslutninger om Afholdelse af Udgifter. Kommunalbestyrelsernes
Beslutninger er her lovbundne i samme Forstand som de Forvalt-
ningsakter, hvorved der foretages direkte og umiddelbare Indgreb
1 Borgernes »Frihed og Ejendom«. Men ogsaa herudover kan der
paavises Lovbestemmelser, der af Administrationen efter deres Ind-
hold og Forudsetninger maa fortolkes saaledes, at Kommunal-
bestyrelserne ved Udfeerdigelse af Forvaltningsakter maa stotte
sig paa Loven og holde sig indenfor Lovens Rammer. Som Eksempel
kan nsevnes Oprettelse af Plejestiftelser for kronisk syge. Efter
Forsorgslovens § 39, jfr. § 73, kan der i hvert Amt indrettes en eller
flere Plejestiftelser for kronisk syge, og Socialministeren kan under
visse Betingelser paabyde Amteti®l) at oprette saadanne Pleje-
stiftelser. Udgifterne til disses Drift fordeles paa Amtsraadskredsen
og de i Forbindelse hermed staaende Kgbsteder. Denne Lovbe-
stemmelse synes kun at kunne forstaas saaledes, at den foreskriver,
at Plejestiftelser for kronisk syge skal vere felles for »Amtete, naar
de oprettes, og herefter er det udelukket, at en enkelf Kobstad-
eller Sognekommune kan indrette en Plejestiftelse af denne Beskaf-
fenhed. Bestemmelsen indeholder en Tilladelse og et eventuelt Paa-
bud, men tillige et ubetinget Forbud!°2).

Det af Poul Andersen fremhevede Mods®tningsfortolkningsprin-
cip, hvorved der peges paa, at en Lov ved sin udtemmende Karakter
kan forudsstte, at Forvaltningsakter maa have Lovstgtte, er det
vigtigste Fortolkningsprincip paa dette Omraade, men man kan
ogsaa gennem Forudsetningsfortolkning komme til det Resultat,
at Lovgivningen udelukker Kommuner fra at inddrage visse Anlig-
gender under deres Forvaltning.

Som Eksempel herpaa kan navnes Sparekasselovgivningen. Naar

101) Anvendelsen af Udtrykket »Amt« i Forsorgslovens § 39, 1. Stk., er nazppe
heldig. Der burde snarere staa henholdsvis »de under et Amt henhegrende Amts-

kommuner« og »Amtsraadet«.
102) Socialmin. Skr. 3. Febr. 1939 og Indenrigsmin. Skr. 4, Marts 1939.
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det i Sparekasseloven Nr. 159 af 18. Maj 1937 § 5 fastsexettes, at der i
enhver nyoprettet Sparekasse skal veere en Kreds af mindst 25 Per-
soner, der som Garanter hafter for Sparekassens Forpligtelser, folger
heraf, at en Sparekasse ikke kan oprettes alene paa Grundlag af en
enkelt Kommunes Garanti. Men selv om Udtrykket Personer i Lov-
givningen ofte maa fortolkes paa den Maade, at visse kollektive
Enbeder sidestilles med fysiske Personer, foreligger der dog i Spare-
kasselovgivningen og dens Tilblivelse Fortolkningsdata, der ikke
blot er til Hinder for, at 25 Sognekommuner slutter sig sammen som
Garanter for en nyoprettet Sparekasse — en ikke utenkelig Frem-
gangsmaade —, men endog synes at udelukke, at en Kommune kan
sidestilles med »Person« i Sparekasseloven. Sparekasselovgivningen
kender nemlig Begrebet kommunale Sparekasser som en gennem
Senderjylland modtaget Nydannelse fra tysk Kommunalret103).
Nord for Kongeaaen og paa Jerne har man aldrig kendt kommune-
garanterede Sparekasser, men ved Genforeningen overtog man med
de sgnderjydske Kommuner de af dem drevne kommunale Spare-
kasser.

Ved Lov Nr. 326 af 28. Juni 1920 om Indferelse af dansk Neerings-
lovgivning m. v. i de senderjydske Landsdele § 12 indfgres dansk
Sparekasselovgivning i Segnderjylland, dog saaledes, at Handels-
ministeren midlertidigt kan give visse Lempelser. En endelig Ord-
ning af de kommunale Sparekassers Forhold traeffes ved et Tilleg
til Sparekasseloven Nr. 301 af 30. Juni 1922. Formaalet med denne
Tilleegslov er bl. a. at faa afviklet de kommunegaranterede Spare-
kasser, og med dette for Jje bestemmes det i Lovens § 5, at de kom-
munale Sparekasser inden 10 Aar skal bringe deres Garantiforhold
i Overensstemmelse med den danske Sparekasselovgivnings Krav
om 25 Personer som Garanter. Lovens Tilbagetrengen af Kom-
munerne fra en bestemt Form for gkonomisk Virksomhed er ganske
bevidst, idet det i Bilagene til Lovforslaget fremhxves, at de kom-
munale Sparekassers fortsatte Bestaaen vilde veere et betenkeligt
Brud med Udviklingen her i Landet, hvor Sparekassevirksomhed
altid har veret privati©?).

Vel er det endnu ikke lykkedes at faa afviklet Kommunegarantien

103) Gemeindeordnung § 67, 4. Stk., opretholder de hidtil geldende Regler om
Kommunernes Adgang til at drive Sparekassevirksomhed. I Paragraffens 3. Stk.
forbydes det Kommunerne at drive Bankvirksomhed.

104) R, T. 1921—22, Tilll. A Sp. 5917—18.
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for de senderjydske Sparekasser. Men ved den nugzldende Spare-
kasselov Nr. 159 af 18. Maj 1937 § 24 er Garantien fra en ubegranset
eendret til en begrenset, som tilsigtes afviklet fuldsteendigt i Lobet
af en Aarrekke. Det vil derfor formentlig veere i Strid med Lov-
giverens Forudsatninger, ikke blot om der oprettes en Sparekasse
med 25 Kommuner som Garanter, men ogsaa om en enkelt Kom-
mune accepteres som Garant for en nyoprettet eller bestaaende
Sparekasse. I Sparekasselovens § 5 kan Kommuner ikke sidestilles
med »Personer«.

Om en Lovbestemmelse skal fortolkes paa den ene eller anden Maade,
kan her lige saa lidt som paa andre Retsomraader afgores ved en enkelt
eller nogle faa Fortolkningsregler. Men som en almindelig Karakteri-
stik af dansk Kommunalret kan det fremheves, at Begrensningen
af Kommunernes Forvaltningsfuldmagt forholdsvis sjeldent maa
soges i serlige Lovbestemmelsers direkte eller indirekte Udsagn.
Begrensningen maa sgges i det Almennyttekriterium, som Kom-
munallovgivningen forudseztter som Norm for Kommunernes For-
valtningsfuldmagt udenfor de af Loven fikserede Omraader.

Fra et normlogisk Synspunkt kan man fremsesette den Indvending
imod at opstille Almennyttekriteriet som Ledetraad, at det er et
uskarpt Kriterium, der i Virkeligheden kun er en Omskrivning af
Udtrykket kommunal. Nogen Veegt overfor en Lovgivning, der som
den svenske optager Kriteriet i selve de kommunale Styrelseslove,
se den svenske Landkommunallov af 6. Juni 1930 § 3, 1. Stk.,
»gemensammea ordnings- och hushallningsangeléigenheter¢, kan man
dog ikke tillegge denne Indvending®%). Teorien maa bgje sig for
Lovgivningen og anvende de Kriterier, som findes i denne, selv om
de er uskarpe. Men det maa indremmes, at svensk Ret gennem
Definitionen kun omskriver Problemet og forsaavidt ikke herigen-
nem kommer dets Losning nermere, end dansk Kommunalret gor
ved at tale om kommunale Anliggenderi®®). Problemet er ikke lost
blot ved .Almennyttekriteriets Opstilling, men ferst gennem Rets-
konkretisationen. Fremheevelsen af Almennyttekriteriet som Lede-
traad i svensk og dansk Ret er dog ikke derfor uden Betydning, idet
man herved peger paa en fundamental Forskel imellem Retskilden
i engelsk og skandinavisk-tysk Ret, Forskellen imellem de legale og
ekstra-legale Retskilder.

168) Zander-Nilsson, S. 17.
108) Se navnlig Y. Larsson: Inkorporeringsproblemet, Stockholm 1912, I, S. 258,
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Engelsk Ret gennemfgrer, som udviklet under ultra vires Dok-
trinen, indenfor Kommunalforvaltningen Legalitetsprincippet til
dets yderste Konsekvens og forlanger i hvert Fald fra Aar 1846
Hjemmel i en Parlamentslov eller en af en Parlamentslov udledet,
Specialnorm for enhver Anvendelse af Kommunernes Midler, hex-
under de udskrevne Skatter. Som Fglge heraf begrenses Domstole-
nes Virksomhed paa dette Omraade til en subsumerende Virksom-
hed, og den dommerskabte Ret faar underordnet Betydning. Ander-
ledes ligger Sagen i skandinavisk-tysk Ret, der antager, at Kom-
munalbestyrelserne har en vis Generalfuldmagt til at anvende Kom-
munernes Midler i offentlige Ujemed uden at skulle paavise en
Specialhjemmel. Beskyttelsen for Borgerne maa i disse Lande 1 vidt
Omfang alene sgges i de af Administration og Domstole med eller
uden Hjemmel i en legal Definition af Forvaltningsfuldmagten
skabte Normer, d.v.s. Retskilden er overvejende den dommer-
skabte Ret.

Naar man sgger Forklaringen paa de Vanskeligheder, som der
er 1 dansk og svensk Ret med at besternme Omraadet for Kom-
munernes Forvaltningsfuldmagt, i Retskilden, den dommerskabte
Ret, har man tillige en Begrundelse for, at det samme Kriterium
kan fare til forskellige Resultater, idet Tilfeeldigheder som en Sag-
forers mere eller mindre fuldkomne Procedure, Domstolenes Ang-
stelse for at udeske Lovgivningsmagten og den offentlige Mening
gennem fri Regeldannelse og deres @Onsker om at opretholde et for-
drageligt Forhold til Forvaltningen gor sig geeldende med forskellig
Vagt og derfor farer til forskellige Retsregler.

I svensk Ret har Sundberg forsegt at give en Fortolkning af
Begrebet sgemensamma ordnings- och hushallningsangeldgenheter«.
Sundberg nevner farst nogle Eksempler paa, hvad der efter Praksis
anses som »gemensame: Gas- og Elektricitetsvaerker, Trafikmidler
og Anstalter af Betydning for Neringslivet. Det karakteristiske for
disse Virksomheder er, at de i Princippet vedrerer alle Beboeres
Interesser, selv om de ikke vedrgrer dem lige steerkt. Et Anliggende
kan vere et Fellesanliggende, selv om det uriddelbart kun ved-
rorer en Kreds af Kommunens Beboere, f. Eks. et Gasvaerk, der kun
forsyner Beboerne i den teet bebyggede Del af Kommunen med Gas,
naar de interesserede blot ikke udger en skarpt afgreenset Gruppe,
som de gvrige staar helt udenfor. Kommunerne kan derfor ikke give
Tilskud til en Grundejerforening eller en Lejerforening, da disses
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Opgaver kun er at fremme Ejernes og Lejernes Interesser. Kriteriet
for, om et Anliggende er et Fallesanliggende, maa sgges i, om En-
sidigheden er en »retlige Egenskab.

Disse Betragtninger uddyber Sundberg senere gennem Opstilling
af en Regel om, at en Kommune ikke kan drive »spekulative
foretage, hvorved han forstaar Foretagender, som helt eller dog
hovedsagelig tilsigter at give Kommunen Driftsherregevinst0?).

Gennem Opstillingen af denne Leere synes Sundberg at blande en
Rxekke Spergsmaal sammen. Han gaar for det forste ud fra, at
Kriteriet for Kommunernes Adgang til at yde Tilskud til Foreninger
og Institutioner, til at drive Forretningsvirksomhed og til at udeve
anden gkonomisk Virksomhed ngdvendigvis maa vaere det samme.
Men dernest skelner han ikke imellem Spergsmaalet om Kom-
munernes Overskridelse af deres Forvaltningsfuldmagt, d. v. s. deres
Bevagen sig ind paa et Omraade, hvor de overhovedet ikke kan
komme, og det herfra principielt forskellige Spgrgsmaal, om der for
Kommunernes Virksomhed paa Omraader, hvor de efter Loven kan
virke, dog ikke maa opstilles visse almindelige Grundsatninger om
den Maade, hvorpaa Forvaltningen skal finde Sted. Forklaringen
herpaa findes deri, at Sundberg modsat dansk Teori ikke har gen-
nemarbejdet Leeren om ugyldige Forvaltningsakter, men mener at
kunne behandle de herhenhgrende Problemer paa fire Sider1). Vi
vil undersgge Problemet szrskilt.

Tilskud og anden skonomisk Stette til Foreninger og Institutioner.

Det Sundbergske Kriteriums Utilstreekkelighed og Urigtighed
viser sig klart indenfor den Virksomhed, der hedder Kommunernes
pkonomiske Stette til Foreninger og Institutioner. Afgerende for
Tilskudets%¥) Lovlighed skal her vezre, om Modtagerne udger en
skarpt afgreenset, rretlig ensidige« Gruppe, som de gvrige staar udenfor.

Dette Kriterium er ikke korrekt efter svensk Ret, hvor det ikke

107y Sundberg, 1I, S. 462—64 og 468—69.

108y Sundberg, 11, S. 307—10, hvor der sondres imellem !) Mangler ved Kom-
munalbestyrelsesbeslutningers Form og den ydre Fremgangsmaade ved deres Til-
blivelse og ?) Indholdsmangler, der igen inddeles i a) Modstrid med Love, b) Kom-
petenceoverskridelser, ¢) Krznkelse af den privates Ret og d) »ordttvis« Grund.
Denne Inddeling er hentet direkte fra de kommunale Styrelseslove, se Landkom-
munallovens § 81, Zander-Nilsson, S. 156.

108) Dette Udtryk anvendes i det felgende som omfattende enhver skonomisk
Stotte.



257

dekker Regeringsrettens Praksis, og det er uanvendeligt i dansk
Ret. Fra Regeringsrettens Praksis kan der paavises flere Afgorelser,
hvorved Ydelse af Tilskud til Foreninger, hvis Medlemmer udger en
skarpt afgreenset Gruppe, godkendes. I en Afggrelse fra 1920 god-
kendte Regeringsretten, at en Kommune ydede Tilskud til en
»inke- och pupillkassa«, © hvilken kun nogle af Kommunens Med-
lemmer kunde indtrede, og det anfores i Begrundelsen udtrykkeligt,
at den Omstendighed, at Bevillingen ikke kom samtlige Medlemmer
af Kommunen direkte tilgode, ikke i og for sig medferte, at Beslut-
ningen blev ulovlig. Fra 1909 foreligger der en Afggrelse, hvorved
Regeringsretten afviste en Klage over en af et Landsting truffen
Beslutning om at bevilge Bidrag til en Sammenslutning af Landbo-
foreninger indenfor Lenet, i 1910 statueredes det, at en Kommune
kunde yde Bidrag til Skaanes Handels-, Industri- og Sefartskammer,
og fra 1921 foreligger der en Afggrelse, hvorefter Kommuner kan
yde Tilskud til Frugtavlerforeninger. Endelig kan der paavises
enkelte Afggrelser vedregrende Tilskud til Skytteforeninger119).

Disse Foreningers Medlemmer maa siges at udgere lige saa skarpt
afgreensede Grupper som Lejerforeningers Medlemmer, og fra dette
Synspunkt kan man derfor ikke opstille en Sondring. Men omvendt
maa det sikkert antages, at Kommunerne ikke bgr kunne yde Til-
skud til partipolitiske Foreninger, selv om disse omfatter store
Grupper af Befolkningen, og Adgangen til dem staar aaben for alle
og enhver.

Kriteriet for, om et Tilskud efter dansk Kommunalret lovligt kan
ydes, maa, saa vidt ses, veere den almindelige Opfattelse af, om en
Forening eller Institution fremmer almene Interesser eller tjener
Individualinteresser. Indicium for, om en Forening hgrer til den
ene eller den anden Kategori, vil det kunne veere, om Foreningen er
eksklusiv, men afggrende er det ikke. En Afholdsforening er i samme
Forstand som en Lejerforening en Forening for en skarpt afgrenset
Gruppe, og Kommuner skulde derfor efter Sundberg ikke kunne
yde Tilskud til Afholdsforeninger. Men dette anerkendes hverken i
dansk eller svensk Praksis, der er et Skeer af Forsagelse og Idealisme
over Afholdsforeninger, som bevirker, at de efter den almindelige

110) De citerede Afgorelser findes i R. A. 1920, S. 45, 1909, S. 178, 1910, S. 275 og
1921, S. 49.

Skylteforeninger: benzgtende R. A. 1910, S. 274, bekrzftende R. A. 1911, S. 241,
1911, S. 304 og 1913, S. 20 (Skyttefest).

¥Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 17
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Opfattelse anses for almennyttige, medens det ikke er communis
opinio, at Lejerforeninger er almennyttige!!?).

Der kan paa dette Omraade efter Sagens Natur forekomme van-
skelige Afgraensningstilfelde, hvor forst Kommunalbestyrelserne,
derefter eventuelt Tilsynsmyndigheden og i sidste Instans Dom-
stolene maa tage en Beslutning, men man maa ikke overdrive disse
Vanskeligheder. Den Omstendighed, at Domstolene i Danmark
ikke har truffet Afgerelse paa dette Omraade, og at Indenrigs-
ministeriet end ikke har annulleret en Beslutning om Ydelse af
Tilskud, viser, at den almindelige Opfattelse af, hvilke Foreninger
der er almennyttige, er ret sikker. Det er ogsaa dette Kriterium,
som anvendes i L. K. L. § 24, 4. Stk., (filantropiske eller almen-
nyttige Foreninger«).

Udenfor Kommunalbestyrelsernes Forvaltningsfuldmagt vil her-
efter falde Ydelse af Tilskud til selskabelige Foreninger, der som
Natklubber og Bridgeklubber ikke kan have et kulturelt Formaal,
hvorimod videnskabelige Foreninger, dramatiske Foreninger og
Teaterforeninger kan falde indenfor de almennyttige Foreningers
Kreds, selv om Mulighederne for Optagelse i saadanne Foreninger
for det almindelige Publikum kan vere ret ringe paa Grund af
f. Eks. de videnskabelige Kvalifikationer, der kraeves til Optagelse.
Foreninger med partipolitisk Formaal vil efter den almindelige Op-
fattelse givet falde udenfor de almennyttige Foreninger og Tilskud
til dem vere ulovlige, og det samme maa gelde for Foreninger, der
som Arbejdsgiverforeninger, Fagforeninger og L. S. har et snavert
Samarbejde med visse politiske Partier. Svensk og norsk Ret gaar
meget vidt i Retning af at betragte Foreninger som politiske.
Regeringsretten har saaledes i 1911 ophaevet en Kommunalbesty-
relsesbeslutning om at yde Tilskud til en Adruelighedskomité, hvis
Formaal efter Statutterne var at virke for visse Kommunebeboeres
Deltagelse i politiske og kommunale Valg. Fra Norge foreligger der
en righoldig Praksis i Tilknytning til en positiv Bestemmelse i
Lovene om, at Kommunalbestyrelser ikke maa »treffe forfoininger
som seerskilt kommer politiske organisasjoner eller formal til gode«.

111) Skr. 27. Okt. 1937 om Samtykke til Garanti for Laan til et Aktieselskab,
som havde til Formaal at kobe Ejendom for dér at indrette Moedelokaler for Afholds-
organisationer.

IR. A. 1909, S. 129 og 152 samt 1912, S. 52, antages det, at Kommuner kunde
yde Tilskud til Zdruelighedsforeninger og Distriktsloger af Good-templar-Ordenen.
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Herunder henferes i Praksis ikke blot de rent partipolitiske For-
eninger, men enhver Forening, som har til Formaal at indvirke paa
Stats- eller Kommunestyret, samt Arbejdsgiver- og Fagforeninger.
En Bevilling til Afholdsfolkenes Fellesudvalg til Stotte for Udval-
gets Arbejde i Anledning af en Afstemning er saaledes blevet anset
for ulovlig. Den Omstendighed, at Formaalet med en Bevilling for
en isoleret Betragtning er samfundsgavnligt, f. Eks. Afholdelse af
Livredningskursus, ger ikke Bevillingen lovlig, naar den dog ydes
til en Svemmeklub med partipolitisk Praeg!!?).

Efter dansk Ret vil man medtage mange Foreninger under de
almennyttige Foreningers Kreds, som man andetsteds vil holde
udenfor paa Grund af deres Eksklusivitet, og dette geelder iseer vore
Andelsforeninger, Forbrugs- og Produktionsforeninger og Kredit-
og Hypotekforeninger. Disse Foreninger er indgaaet som et fast
Led i den danske Samfundsorganisation saaledes, at de efter den
almindelige Opfattelse er nundverlige og almennyttige. Admini-
strativ Praksis er i Overensstemmelse hermed, idet der kan paa-
vises en Reekke Tilladelser til Kommuner til at overdrage Grunde
til Andelsforeninger og Kreditforeninger eller garantere for Laan
til Andelsslagterier, Andelsfjerkraeslagterier, Boligforeninger, Kalk-
og Mergelselskaber?),

Som yderligere Eksempler paa Foreninger, som i dansk Praksis
har vaeret anset for almennyttige, kan — foruden den store Gruppe
af Foreninger, der har et filantropisk Formaal — nsevnes »Arbejde

112) De citerede Afgerelser findes i R. A. 1911, S. 302 og N. Rt. 1933, S. 289. Se
endvidere Dansk Forvaltningsret, S. 287 og 314, jfr. Arnold Dybsjord: Lov om kom-
munestyre i byene, Halden 1938, S. 130—32 med Note 1 om, at Bestemmelsen i den
norske Kebstadkommunallovs § 25 giver Udtryk for et almindeligt Retsprincip.

Dette kan tiltreedes, og der henvises i denne Forbindelse til, at Rigsdagens og
Administrationens Opfattelse er i Overensstemmelse med Poul Andersens og Dybs-
jords Udtalelser, se f. Eks. en Skrivelse fra Undervisningsmin. af 8. Maj 1935,
Lovs. B 1935, S. 205, hvor det udtales, at der ikke kan ydes Tilskud i Henhold til
Lov Nr. 84 af 19. Marts 1930 til Undervisning af partipolitisk Karakter, hvilket er
udtalt i en af Folketingets Udvalg om Lovens Revision afgivet Betenkning. Prin-
cippet udtales ipvrigt meget skarpt allerede i et Cirkulere fra Undervisningsmin.
af 19. Marts 1889, Min. Tid. 1889, S. 54, hvori det rent ud siges, at Ministeriet for-
byder, at Skolelokaler benyttes til Velgermeoder og til politiske Foreningers Mader.

113) Skr. 9. Aug. 1934, 8. Maj 1917, 22. Dech. 1923 og 18. Decb. 1925. I Skr.
19. Jan. 1939 meddeltes der Samtykke til Garanti for Laan til et A/S, der oprettedes
i Tilknytning til et Andelsfjerkreslagteri, og hvori dette var Hovedaktioner. Se
endvidere de S. 230 Note 63 nzvnte Eksempler.

17*
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adler¢, Vandreforeninger, Semandsforeninger, Forskennelsesforenin-
ger og, som tidligere bergrt, Sygekasser. Netop denne sidste Gruppe
Foreninger viser, at det afgerende efter dansk Ret ikke er den »ret-
lige Ensidighed¢, men en almindelig, om forngdent judiciel, Vur-
dering af, om Foreningen efter sit Formaal er almennyttig?®4).

Forretningsvirksomhed.

I tysk Kommunalret sondres der indenfor de kommunale Virk-
somheder ofte imellem »Anstalten« og »Unternehmungen«. Formaa-
let med »Unternehmungen« er at opnaa gkonomisk Udbytte for
Kommunen, medens Anstalter drives uden Hensyn til Udbyttet.
Paa lignende Maade foretages der undertiden en Deling af Virk-
somhederne efter deres gkonomiske Resultat i henholdvis »Zu-
schussbetriebe« og »Uberschussbetriebe«. Hverken den ene eller
anden Sondring er skarp!!s), men det fremheeves herigennem, at
Kommunerne driver en Raxkke Virksomheder af sociale Grunde
uden Hensyn til det gkonomiske Resultat. Denne sidste Gruppe
Virksomheder, Anstalterne, vil vi forelgbig udskille og alene be-
handle Kommunernes Adgang til at drive saadan gkonomisk Virk-
somhed, som ogsaa drives af private for Udbyttets Skyld, d. v. s.
Forretningsvirksomhed.

Det er en lignende Sondring som den ovenfor navnte, der fore-
sveever Sundberg, naar han opstiller sin Lere om, at Kommuner
ikke maa drive »spekulative foretag¢, hvorved han forstaar Fore-

114) Selv om det i Bestemmelsen i L. K. L. § 15 f) ikke neevnes, at Foreninger og
Institutioner skal have et filantropisk eller almennyttigt Formaal, cfr. L. K. L. § 24,
4. Stk., maa Betingelsen underforstaas. Dette fremgaar bl. a. af Bemarkningerne til
Lovforslaget, hvor der som Eksempler n®vnes velgerende Foreninger, tekniske
Skoler, Hedeselskabet og forskellige LLandsforeninger til Bekempelse af Sygdomme,
R. T. 1930—31, Till. A Sp. 6323. L. K. L. er paa dette som en Del andre Punkter
inkonsekvent formuleret.

Se til Teksten Skr. 19. Juni 1917 om Hjem for rejsende Haandverkssvende,
29. Aug. 1929 om Tilskud til Forening til Oprettelse af et Forplejningshjem for Vej-
farende, 19. Maj 1938 om Kommunegaranti for Laan til en Forening tilsluttet
Herbergsringen, 5. Marts 1929 og 25. Sept. 1934.

Efter Afgorelsen i R. A. 1915, S. 45 kan ogsaa de svenske Kommuner yde Til-
skud til Sygekasser.

118) Fuchs i Handworterbuch der Kommunalwissenschaften, 1922-Bindet, Art.
»Gemeindebetriebee,
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tagender, som giver Driftsherregevinst. Sundberg indrgmmer straks,
at Grensen ikke er skarp, men mener at kunne finde Kriteriet for
Kommunernes Virksomhed i, om Formaalet er socialt eller fiskalt.
Herved begiver Sundberg sig imidlertid ud paa enten Cirkeldefini-
tionens eller Fiktionens farlige Vej. Hvis Sundberg blot tilsigter at
omskrive kommunal med social, opnaar han intet, da det nz=ste
Spergsmaal bliver, hvad han forstaar ved social. Det er snarere
hans Mening, at Kommuner ikke kan drive gkonomisk Virksomhed
for Gevinstens Skyld, d. v. s. han forviser Kommunerne til det Om-
raade, som man i tysk Teori kalder »Zuschussbetriebe«, d. v.s.
Underskudsforretninger, og synes endog at ville gaa saa vidt, at
han i det enkelte Tilfelde vil foretage en Undersggelse af, hvad der
er Kommunalbestyrelsens Motiv til at drive den paagzldende Virk-
somhed11$),

Hvad enten Sundberg nu mener, at visse Virksomheder som nor-
malt udbyttegivende ikke henhgrer under Kommunernes Virke-
kreds, eller han endog vil gaa saa vidt at frakende Kommunerne
Retten til at drive Virksomheder saaledes, at de giver gkonomisk
Udbytte, er hans Leere en Misforstaaelse, som bygger paa en urigtig
Vurdering af Udviklingen af den kommunale Forvaltning i det
19. og 20. Aarhundrede. Det karakteristiske for denne er netop, at
der til Kommunernes Forvaltning henvises en Rakke Virksom-
heder, som er udbyttegivende eller dog kan drives som udbytte-
givende, uden at det udtales eller forudseettes, at Kommunerne skal
drive dem som Underskudsforretninger.

Disse Virksomheder, som efter deres objektive Formaal henherer
under Kommunernes Forvaltning ganske uden Hensyn til Udbytte-
momentet, kalder man i engelsk Forvaltningsret »public utilities,
og det er betegnende, at Udviklingen hen imod offentlig Drift paa
dette Omraade er paabegyndt i England, Liberalismens Hgjborg,
ja endog i den By, som har givet den liberale Retning Navn,
Manchester, idet det forste kommunale Gasverk blev oprettet i
Manchester i 1817117), Kommunal Drift af »public utilities« er et
den moderne Industristat ledsagende Fenomen og har intet med

116y Sundberg, 11, S. 469, bl. a. folgende Udtalelse: ». ... man fiar préva, vad
som i det aktuella fallet 4r det drivande motivet. Detta far icke vara ett berikande
av kommunens kassa . . .«

117y Se Fuchs’ foran citerede Artikel. Englenderne har aldrig veret doktrinere.
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Marxisme at gore. Det drejer sig navnlig om Driften af Gas-, Vand-
og Elektricitetsveerker, kommunale Slagtehuse, Sporveje og Rute-
biler.

Aarsagerne til, at netop disse Former for gkonomisk Virksomhed
inddrages under den offentlige Forvaltning, er flere. Risikomomen-
tet har formentlig oprindelig spillet en Rolle, idet man ikke har
veaeret klar over, om Stordriften vilde give Over- eller Underskud,
og det offentlige har derfor maattet treede til og vere en Slags For-
spgskanin for Privatkapitalen. I Dag er Risikomomentet ikke af
stor Betydning, men andre Hensyn ger sig geeldende. Foretagender
af denne Art krever saa store Kapitaler, at de enten maa drives
under Aktieselskabsformen eller af det offentlige. Med Driften under
Aktieselskabsformen er der forbundet den Ulempe, at Aktionser-
interesser og almene Interesser her ikke falges ad. Det offentlige er
interesseret i de lavest mulige Takster for disse livsvigtige Goder,
medens Aktionsrer i private Selskaber med Aktier, der er bars-
noterede, ikke altid udmerker sig ved et Samfundssyn. Virksom-
heden maa derfor i alle Tilfzelde drives som koncessioneret Virk-
somhed med vidtgaaende Indflydelse for det offentlige paa Ledelse,
Takster, Udbyttepolitik o.s.v., og under denne Form foregaar
Driften faktisk i et vist Omfang.

For offentlig Drift taler endvidere den Betragtning, at Driften
af Gas-, Vand- og Elektricitetsveerker samt Sporveje forudssetter
Adgang til at bryde Gadenettet op for at nedlegge Ledninger. Men
da Vejvasenet henherer under Kommunalforvaltningen, er det
neerliggende ogsaa at inddrage de nevnte »public utilities« under
Kommunalforvaltningen, idet den fzlles Administration bedre kan
forene Vejvasenets og Gas-, Vand- og Elektricitetsvaesenets samt
Sporvejenes modstridende Interesser. Fra et politisk Synspunkt
kan man desuden — efter vor Opfattelse med Rette — havde, at
kommunal Drift i det lange Lob giver den billigste Drift. Kom-
munernes Kredit er billigere end Aktieselskabers Kredit, og man
sparer ved kommunal Drift de Tantiémer, Bestyrelseshonorarer
m. v., som skeemmer visse Aktieselskaber. Kommunal Drift giver
formentlig ogsaa de tryggeste Arbejdsforhold for Funktionzrer, og
da kommunale Funktionarer ikke har nogen Ret til at strejke!18),
vil kommunal Drift give storst Sikkerhed for uforstyrret Drift.

118) Dansk Forvaltningsret, S. 157 ff.
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Disse Hensyn har i den moderne Industristat overalt fort til, at
Kommunerne i vidt Omfang har overtaget Driften af »public
utilities« ganske uden Hensyn til, om der er Udsigt tl Over- eller
Underskud. Naar man i tysk Teori kalder disse Virksomheder
»Uberschussbetriebeq, ligger der heri en Tilkendegivelse af, at Sund-
bergs Kriterium ikke passer paa tysk Ret!!®). Heller ikke i dansk
Ret fglger man Sundberg. Kommuner kan oprette, overtage og
drive Gas- og Elektricitetsverker, selv om disse efter Erfaringen
giver klakkelige Driftsoverskud, ja selv om endog det drivende
Motiv for Overtagelsen er @Unsket om at faa Del i Overskud til
Gleede for Kommunens Skatteydere29).

I dansk Forvaltningsret maa Graensen imellem offentlig og privat
Forretningsvirksomhed drages efter historiske og ikke efter formel-
logiske Synspunkter. Visse Former for Forretningsvirksomhed kan
Kommunalbestyrelserne inddrage under deres Forvaltning efter den
almindelige Opfattelse af, hvad der er gkonomisk Fellesvirksom-
hed, andre Former falder udenfor. Loven giver ingen Definition,
men henholder sig til den almindelige Opfattelse, som dog efter-
haanden har fundet direkte eller indirekte Udtryk i en Reekke Lov-
bestemmelser. I forngdent Fald maa det tilkomme Domstolene at
afgore, om en Kommunalbestyrelse ved f. Eks. at aabne en Bager-
forretning er gaaet ud over Lovens Forudsaetninger med Hensyn til
Omfanget af den kommunale Virksomhed, en Opgave, som kan
veere vanskelig, men dog ikke adskiller sig fra de subsumerende og
retsskabende Opgaver, som paa andre Retsomraader er tildelt Dom-
stolene.

I den nugeldende Lovgivning findes der flere Lovbestemmelser,

119) T Gemeindeordnung § 72, 1. Stk., udtales det nu ligefrem: »Wirtschaftliche
Unternehmen sollen einen Ertrag fir den Haushalt der Gemeinde abwerfen«, hvor-
efter der i 2. Stk. gives nzrmere Regler om Beregningen af de Omkostninger, der
skal deakkes.

120) T 1936 meddelte Indenrigsministeriet saaledes Samtykke til, at Korsoer By-

: raad overtog et privat Elektricitetsverk, uanset at Formaalet bl. a. var at faa Ind-
f tagter af Verket. Ministeriet undersoger i saadanne Tilfelde ikke Motivet, da Virk-
. somheden efter sin Art kan inddrages under den kommunale Forvaltning, Efter
engelsk Ret leegges der heller ikke Vagt paa, om Motivet til at lade et Gas- eller
Elektricitetsverk overgaa til kommunal Drift er en Forhaabning om at kunne ned-
sette Skatterne ved Hjalp af Fortjenesten, jfr. Bemarkningerne i Municipal Pro-
gress, S. 310 om, at Birmingham i 1874 overtog et Gasverk for at faa Fortjeneste
ved Driften.
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der forudseetter, at Kommuner kan drive Vand-, Gas- og Elektrici-
tetsveerkert?l). K. K. L. 1933 § 23, 4. Stk., hjemler Byraadene Ad-
gang til at ekspropriere Grunde til Anleg og Udvidelse af kom-
munale Gas-, Vand- og Elektricitetsvaerker, og i § 22, 4. Stk., findes
der en Bestemmelse om Kebstadkommunernes Ret til at anvende
de til Anleg og Fornyelse af Gas-, Vand- og Elektricitetsverker
henlagte Fonds. Ogsaa i Lov Nr. 173 af 16. Maj 1934 om en An-
dring i den kgbenhavnske Bygningslov findes der en Bestemmelse
om Ret til Ekspropriation til Anleg eller Udvidelse af kommunale
Gas-, Vand- og Elektricitetsveerker!22),

Paa lignende Maade forudsaetter Lovgivningen, at Kommunerne
kan drive Sporveje, og det er ogsaa her irrelevant, om der er Tale om
Over- eller Underskudsforretning. Lov Nr. 96 af 10. April 1895 om
Eneret til Anleg og Drift af Sporveje i offentlige Gader og Veje
indeholder saaledes i § 1, 1. Stk. in fine, en Bestemmelse om, at
Eneretsbevillinger kan meddeles Kommuner, se ogsaa Lovens
§§ 2—4. I Lov Nr. 144 af 13. April 1923 og Lov Nr. 173 af 16. Maj
1934 om Aindringer i den kebenhavnske Bygningslov findes der
Bestemmelser om Kommunens Adgang til at ekspropriere til Ud-
videlse af Sporveje og Sporvejsremiser.

Disse Love er imidlertid ikke de eneste Eksempler i dansk Ret

121y T den svenske Regeringsrets Praksis kan der paavises Afggrelser, der op-
haver Kommunalbestyrelsesbeslutninger vedrgrende Forsyningen med disse Goder
ud fra Betragtninger om, at Kredsen af Beboere, der har Interesse af Godet, er lille.
Se f. Eks. R. A. 1915, S. 38, Oph®velse af Beslutning om Aktietegning i et Selskab,
der overvejende skulde virke indenfor Nabokommunen, cfr. R. A. 1909, S. 85 og
1915, S. 75, hvor Regeringsretten opretholdt Beslutninger om at forsyne den by-
massigt bebyggede Del af Kommuner med Gadebelysning. I R. A. 1920, S. 3 draftes
det, om en Kloakering af en Del af en Kommune er et »gemensamt« Anliggende.

Betragtninger af denne Beskaffenhed er dansk Forvaltning fremmed.

122) For Vandverkernes Vedkommende findes allerede en Forudsatning i Lov
Nr. 14 af 28. Jan. 1876 angaaende Tilvejebringelse af Vedt®gter for Benyttelsen af
Vand fra communale Vandvarker, jfr. Lovens § 1, 1. Stk., og for Kebenhavns Ved-
kommende findes der endnu @ldre Love. Se nu ogsaa Lov Nr. 54 af 31. Marts 1926
om Vandforsyningsanleg, § 1, 2. og 4. Stk.

Forudsztninger om Kommunernes Adgang til at drive Vand-, Gas- og Elektrici-
tetsvaerker findes endvidere i § 1 i Lov Nr. 151 af 7. Maj 1937 om tekniske Installa-
tioner, der afleser Lov Nr. 9 af 23. Jan. 1903,

Med Hensyn til Gasvarker se allerede Forudsatningerne i Lov 20. Aug. 1853 om
Afstaaelse af Grunde til Vand- og Gasanleg samt Kloakindretninger i Staden Keben-
havn og dens Forsteder og Lov 4. Jan. 1854 ang. Toldbegunstigelser med Hensyn
til Vand- og Gasledninger samt andre store Anleg for Communernes Regning.
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paa, at visse Former for Forretningsvirksomhed efter deres Art
henhgrer under den kommunale Forvaltning ganske uden Hensyn til,
om de giver klekkelige Driftsherregevinster og folgelig er »spekulatives
efter Sundbergs Terminologi. Kommuner har saaledes efter den
positive danske Lovgivning Adgang til at opnaa og har faktisk paa
Fyn opnaaet Koncession paa Drift af Telefonselskaber, se Forudsst-
ningerne herom i Lov Nr. 84 af 11. Maj 1897 om Telegrafer og
Telefoner § 9, 2. Stk., og § 13, 2. Stk. Det bedste Bevis paa Sund-
bergs Leeres Urigtighed er imidlertid Biografteaterdrift, idet det ved
Lovene om Biografteaterveesenets Ordning Nr. 105 af 31. Marts
1933 § 2, 1. Stk., og nu Lov Nr. 117 af 13. April 1938 § 2, 1. Stk.,
direkte udtales, at Kommuner kan faa Bevilling til at drive den
Slags Forretningsvirksomhed, som tidligere blev anset for at vere
den, som med mindst Arbejde gav sterst Udbytte: Biografteater-
drift.

Sundbergs Kriterium er derfor hverken efter den positive Lov-
givning eller efter Forholdets Natur afgerende, men man maa uden-
for den positive Lovgivning ngjes med en Henvisning til den almin-
delige Opfattelse af, hvor Greensen maa drages imellem kommunal
og privat Virksomhed, d. v. s. den dommerskabte Ret. Ved denne
Afvejelse indgaar Profitbetragtningen som et vigtigt, men ikke et
afgerende Hensyn.

Naar man saaledes maa legge Vegt paa den almindelige Rets-
opfattelse, er det af Betydning at understrege, at en Udvidelse af
den kommunale Forvaltning — naar bortses fra positive Lovbestem-
melser — formentlig kun vil blive accepteret, naar den sker gradvis,
naar Kommunerne bevager sig fra Omraader, der af Loven for-
udsaettes at veere kommunale, ind paa beslegtede Omraader, der er
noget tvivlsomme, men dog kan accepteres paa Grund af Ligheden
med det tilvante. Efter den almindelige Opfattelse, saaledes som
denne har fundet Udtryk i Kommunernes Praksis og Tilsynsmyn-
dighedernes Praksis paa Laane- og Garantiomraadet, maa der end-
videre drages en videre Graense for Kommunernes Adgang til at
garantere for Laan end for deres Adgang til selvstendigt at drive
Forretningsvirksomhed.

Afgorelsen af Spergsmaalet maa i sidste Instans treffes af Dom-
stolene, eventuelt under en af Tilsynsmyndigheden imod Kom-
munalbestyrelsen anlagt Sag, og uden en Domspraksis kan man
ikke paa Forhaand komme til sikre Resultater. Det er dog neerlig-
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gende at antage, at Domstolene, saa leenge Staten ikke gaar over til
at overtage Produktionsmidlerne og Distributionen af Varerne, vil
antage, at heller tkke Kommunerne kan inddrage almindelig Fabri-
kation, Handel og Haandverk under deres Forvaltning, og vil udvise
stor Forsigtighed, naar man beveger sig bort fra de almindeligt
anerkendte kommunale Forretningsforetagender, Gas-, Vand- og
Elektricitetsveerker, Sporveje, Telefon m. v.123).

I hvert Fald maa det heevdes, at det stedse har veret Tilsyns-
myndighedernes Opfattelse, at det bortset fra enkelte specielle Om-
raader falder udenfor Kommunernes Opgaver at drive eller veere
interesseret i Selskaber, der driver almindelig bunden Neering. Et
Vidnesbyrd herom findes i en Udtalelse fra Indenrigsministeriet om
en Bestemmelse, der efter Forslag fra den i Henhold til Lov Nr. 222
af 15. April 1921 nedsatte Neringskommission var optaget i det
Lovforslag, som ferte til den nugeldende Neeringslovi24). Efter
denne Bestemmelse kunde Kommunerne uden Neringsbrev for-
handle »Neeringsmidler, der hidrerer fra dansk Jordbrug, Husdyr-
hold, Fiskeri eller Jagt samt her i Landet fremstillet Brod« og seelge
Koks, Brende og Terv og Genstande, som anvendes ved Elektrici-
tetens, Gassens og Vandets Udnyttelse eller fremkommer som Bi-
produkter ved de kommunale Verkers Drift. Med Tilladelse fra
Handelsministeriet — der kun gjaldt for 5 Aar ad Gangen — kunde
Kommuner endvidere drive bunden Nering, naar dette skennedes
af Betydning for Tilfredsstillelse af Befolkningens Livsforneden-
heder til rimelig Pris*?%).

123) Fuchs gor i den ovenfor nevnte Artikel, »Gemeindebetriebe« i Handworter-
buch der Kommunalwissenschaften, galdende, at det under en individualistisk
Samfundsordning ikke kan vere Kommunernes Opgave vedvarende at overtage
Levnedsmiddelforsyningen og derved ruinere en Gruppe Producenter eller Hand-
lende.

De tyske Kommuner gik imidlertid i Efterkrigsaarene meget vidt i Retning af at
treenge sig ind paa det private Erhvervslivs Omraade. Da Domspraksis hvilede paa
Beselers Universalitetsteori, og Domstolene derfor havde vanskeligt ved at erklare
denne Form for Kommunesocialisme for ulovlig, maatte Lovgivningsmagten gere
Begrensningen, se bl. a. Tredie Nodforordning af 6. Okt. 1931, Kap. VIII, 5. Del,
Kerrl-Weidemann, S. 473. Nu findes der begrensende Bestemmelser i Gemeinde-
ordnung 1935 §§ 67—75.

124) Denne forholder sig neutral overfor Sporgsmaalet om offentlige Institutio-
ners Neringsvirksomhed, Naringsloven af 28. April 1931 § 12, jir. Nearingsretten,
S. 91—93.

128) Neringsretten, S. 91.
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Indenrigsministeriet tog skarpt Afstand fra Kommissionens For-
slag, som det mente vilde fore til en kraftig Udvidelse af Kommu-
nernes Forretningsvirksomhed i Forhold til den geldende Retstil-
stand, idet det i Skrivelse af 29. Jan. 1927 til Handelsministeriet
udtalte:

»Indenrigsministeriet maa holde for, at Kommunerne almindelig-
vis bor undlade at drive Forretning, idet Noeringsdrift ikke horer til de
kommunale Opgaver'?®). Dog ber Kommunerne selviglgelig kunne
drive Elektricitets-, Gas- og Vandverker og i Forbindelse hermed
afh@nde Biprodukter, ligesom Kommunernes Ret til at deltage i
Trafikforetagender — serlig de koncessionerede — maa anses at
veere heevdvunden og forudsat paa forskellige Steder i Lovgivnin-
gen..... Da den foreslaaede § 12 gaar ud over de fornzevnte Ram-
mer, finder Indenrigsministeriet ikke at kunne give sin Tilslutning
til Paragraffen i dens foreliggende Skikkelse«.

Indenrigsministeriets Udtalelse er naturligvis af Vegt som Indi-
cium for den Retsopfattelse, der er lagt til Grund for Styrelseslovene
af 1933, men i sig selv ikke afggrende. Men Rigtigheden af de anforte
Betragtninger bestyrkes derved, at Rigsdagen, skent Neringslov-
forslagets Bemsrkninger ved en aabenbar Misforstaaelse fra Han-
delsministeriets Side overhovedet ikke gav Udtryk for Indenrigs-
ministeriets Opfattelse, strog Bestemmelsen ud fra tilsvarende Be-
tragtninger over, at der forelaa en Udvidelse ¢ Forhold til geldende Ret,
og henskegd Afggrelsen til de Bestemmelser, der findes i Kommunal-
lovene!27).

Hyvilken Betydning Domstolene i givet Fald vil tillegge disse
Fortolkningsdata, er det naturligvis vanskeligt paa Forhaand at
have en begrundet Mening om. Men det er givet, at Tilsynsmyndig-
heden gaar ud fra, at det falder udenfor Kommunernes Virkekreds
at yde Stette til almindelig Handels-, Haandverks- og Fabriks-
virksomhed. Den ovennzvnte Udtalelse overfor Handelsministeriet
under Nearingslovens Revision er ikke en Erklering, der er lebet i

126) Efter svensk Praksis faar Kommuner ikke Tilladelse til at tegne Aktier i
Selskaber som Slagteriaktieselskaber og Sukkerfabrikker, Zander-Nilsson, S. 20—21.

127) 3Neaevnes kan det ligeledes, at Betankelighed i Serdeleshed ogsaa er ytret
med Hensyn til den Indskrenkning (1) i Stats- og kommunale Institutioners
Adgang til at drive Neringsvirksomhed, som Forslagets § 12 betyder«. R. T. 1927—
28, Till. A Sp. 3439—40. Se Neringsretlen, S. 92—93. En saadan Fremgangsmaade

ved Lovenes Tilblivelse er egnet til at gere indviklede Spergsmaal endnu vanske-
ligere at lose.
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Pennen, men Udtryk for Indenrigsministeriets Opfattelse. Dette
kan belyses gennem to senere Afggrelser.

I 1928 havde Flertallet i et Byraad imod Mindretallets Protest
besluttet at yde kommunal Stette til Start af et Vinduesglasveerk i
Kommunen »til Afhjelpning af Arbejdslosheden ved Fremme af
Kgbstadens Erhvervsmuligheder og dansk Arbejde«. Stotten skulde
ydes i Form af et Laan fra Kommunen paa 14 Mill. Kr., hvilket
efter Kommunens Forhold var et ikke uanseligt Belob. Indenrigs-
ministeriet afslog imidlertid Andragendet i den neevnte Skikkelse,
idet det maatte antages, at ven Byraadsbeslutning som den om-
meldte strider mod de geeldende Retsregler«t?8).

Et tilsvarende Standpunkt indtog Indenrigsministeriet i en Afge-
relse fra 1936, der er lige saa tydelig. En Kommune anholdt om
Samtykke til at kabe en Teppefabrik, der laa i en anden Kommune,
saa at den blev nedlagt som Fabrik. Samtidig skulde Fabrikken
flyttes til Koberkommunen, som havde stillet en Rekke gkono-
miske Begunstigelser i Udsigt. Dette kunde Indenrigsministeriet,
som maa administrere i Overensstemmelse med Rigsdagens under
Forhandlingerne om Nearingsloven og Styrelseslovene tilkendegivne
Opfattelse, naturligvis ikke gaa med til, men udtalte i Skrivelse af
11. Juli 1936, at »da det ikke skennes at veere nogen kommunal
Opgave for X Kebstadkommune at erhverve den i Y Kommune
beliggende Fabrik, har Indenrigsministeriet ikke paa det forelig-
gende Grundlag ment at kunne meddele det i Henhold til Kab-
stadkommunalloven forngdne Samtykke til den omhandlede Ord-
ninge.

Retsreglerne om Kommunernes Adgang til at drive Forretnings-
virksomhed kan dog uanset disse administrative Afgerelser ikke
siges at udmeerke sig ved Klarhed, men her deler dansk Ret Skaebne
med svensk, norsk og tysk Kommunalret. Aarsagerne til Uklar-
heden ligger i det elastiske Almennyttekriterium, som Lovgivningen
anvender til Afgrensningen. Dersom man ikke kneessetter engelsk
Rets logiske ultra vires Doktrin eller som foreslaaet af Neeringslov-
kommissionen foretager en ret udferlig Opregning af de Former for
Forretningsvirksomhed, som Kommunerne kan drive, maa Rets-
tilstanden vere flydende, idet Kriteriet er Domstolenes paa Grund-
lag af Lovgivningstilstanden og den almindelige Opfattelse udevede
Sken over, om en Virksomhed kan kaldes kommunal. I Mangel af

128) Skrivelse 29. Aug. 1928 til Handelsmin,
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Domstolsafgarelser anferes nogle yderligere Eksempler fra admini-
strativ Praksis, der viser Administrationens Opfattelse af, hvorledes
Graensen skal drages.

Trafikvcesenet er et Omraade, som fra gammel Tid anses som hen-
horende under den kommunale Forvaltning, selv om Driften har en
forretningsmeessig Karakter. En Rekke Kommuner er Aktionarer
i eller Garanter for Jernbaneselskaber, og enkelte Lovbestemmelser
forudsztter, at Jernbanedrift er en kommunal Opgave paa samme
Maade som Sporvejsdrift. Anleg af Broer omfattes ogsaa af Kom-
munernes Formaal saaledes, at Kommunalbestyrelserne selv uden
Lovstette kan vedtage at bevilge Midler hertil. Efter Luftfartsloven
kan Kommuner faa Koncession paa Drift af Landingspladser og Lufi-
fartsruter, Bkg. Nr. 251 af 6. Aug. 1937 § 34, og Havne herer efter
K. K. L. § 18 under Byraadet. Det er derfor ne=rliggende at antage,
at Kommunerne ogsaa kan drive Rutebilkorsel, skent dette ikke
omtales i Rutebilloven, jfr. Bkg. Nr. 170 af 4. Juli 1927 om Omni-
bus- og Fragtmandskersel med Motorkeretojer. En Analogi fra de
paa dette Omraade geldende Lovbestemmelser forer endvidere til,
at Kommuner kan yde Steotte til Dampskibsfart gennem Garanti
for Laan og kan overtage Aktier i Dampskibsselskaber, hvis Ruter
anlgber Byer i Kommunen129).

129) Tov Nr. 93 af 10. April 1895 § 1 hjemlede Finansministeren Adgang til at
udlaane Kapitaler til Kommuner til Dakning af disses Kapitaludgifter vedrerende
Anleg af Jernbaner. Indenrigsministeriets herhenherende Laanetilladelser er talrige,
som Eksempler nevnes Skrivelser af 3. Okt. 1873, 11. Decb. 1894, 19. Febr. 1897 og
7. Novb. 1908.

Ogsaa efter den svenske Regeringsrets Praksis anses Stette til Jernbanedrift for
en kommunal Opgave, jfr. R. A. 1910, S. 193, hvorefter Lund kunde garantere for
Laan til et Jernbaneselskab, hvori Kommunen ejede Aktier, og 1911, S. 25 om, at
Helsingborg kunde kebe Aktier i en Sidebane til Helsingborg. I R. A. 1929, S. 230
sogte en Klager at gennemfere en Paastand om, at Goteborgs Keb af Aktier i to
allerede anlagte Jernbaner ikke var et fzlles Anliggende, da det, naar Banerne var
anlagt, maatte vare ligegyldigt, hvem der ejede dem. Paastanden blev underkendt.

Anleg af Broer kan neppe kaldes »Forretningsvirksomhed« Som Eksempel paa
Lovbestemmelser om Broanleg kan navnes Lov Nr. 47 af 7. Marts 1928 om Byg-
ning af en Bro over Limfjorden imellem Aalborg og Nerresundby. Lovhjemmel til
Anlegget var her bl. a. nedvendig af Hensyn til Indrommelse af en Koncession og
Tilladelse til nogle Ekspropriationer samt Tilskud fra Statskassen. Endvidere kan
navnes Lov Nr. 115 af 8. April 1932 (Oddesundbroen).

Som Eksempler paa Broer, der er opfort af Kommuner uden sarlig Lovhjemmel,
kan nevnes Vildsundbroen, Laanetilladelse af 12. Marts 1938, og Aggersundbroen,
Laanetilladelse af 26, Maj 1939 til tre Amtskommuner.
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I Tilknytning til de Opgaver, som efterhaanden er paalagt Kom-
munerne indenfor Sundhedsvasenet, har mange Kommuner —
navnlig Kebstadkommuner — oprettet Slagtehuse, og Lovligheden
heraf er forudsat i Lov Nr. 133 af 14. April 1932 om indenrigs Ked-
kontrol § 2 (voffentligt Slagtehus«). Formaalet hermed er af sund-
hedsmzessige Grunde at have en vis offentlig Kontrol med Slagtning
af Dyr, og denne Begrundelse hjemler i Princippet kun Kommuner
Adgang til at oprette og overtage Slagtehuse, hvis Virksomhed er
bestemt for det indenlandske Marked. I Praksis har man ikke kun-
net opretholde denne Granse, idet Kommunerne har faaet Tilladelse
til at overtage Garanti for eller yde anden Stotte til Eksportslagte-
rier, der drives under Andelsselskabets Form, og enkelte Kom-
muner har endog faaet Tilladelse til at overtage Eksportstalde?°).

Restaurations- og Hotelvirksomhed er et andet Graenseomraade.
Fra gammel Tid har man antaget, at Kommunerne kan oprette og
drive Traktersteder og »Pavilloner¢, og Grundlaget for denne Form
for kommunal Virksomhed maa have veret Kommunernes Besid-
delse af Smaaskove og Lystanlseg. Tilladelse til at optage Laan eller
kobe fast Ejendom til dette Formaal meddeles stadig, og den Til-
ladelse, som er meddelt Kgbenhavns Kommune til at drive Restau-
ration paa Dyrskuepladsen »Bellahgj¢, maa betragtes fra et lig-
nende Synspunkt.

Men denne gamle Praksis involverer ingenlunde, at Kommunerne
efter Tilsynsmyndighedens Opfattelse eller den almindelige Rets-
opfattelse kan inddrage Restaurations- og Hotelvirksomhed under
kommunal Drift. Der er fra et gkonomisk Synspunkt en fundamen-
tal Forskel imellem Drift af Traktersteder og Sommerrestauranter
paa Udflugtssteder og Drift af Hoteller og almindelige Restaura-

Om Rutebiler se Ind.min. Skr. 11. Sept. 1937 til Handelsmin. Handelsmin.
udtalte i sit Svar, at der ikke kreevedes Neringsbevis, jfr. Neringsrelten, S. 93
Note 50. I Skrivelse 9. Maj 1936 er det endvidere antaget, at en Kommune kunde
garantere for Laan til en Rutebilejer, jir. i det folgende. S. 230 er n®vnt en Afgerelse
vedr. Stette til Dampskibsfart.

130y Skrivelse 10. Juni 1939, hvori der meddeles Holstebro Kommune Tilladelse
til i Forening med en Kreatureksportforening at kebe nogle en Privatmand til-
herende Eksporistalde. Ogsaa Tonder og Randers Kgbstadkommuner ejer Eksport-
stalde.

Slagtehuse se f. Eks. Skr. 22. Aug. 1898 og Skr. 12. Aug. 1912 (Garanti for Laan
til et privat Selskab).

Andelsslagierier se S. 230 Note 63.
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tioner og Bevertninger. Afggrelsen maa treffes ved en Under-
sagelse af hvert enkelt Tilfzelde. Medens det vel kan antages, at
Kommunerne kan drive Folkekgkkener, der er beregnet paa den
mindre bemidlede Del af Befolkningen, kan det nzppe anses for
tvivlsomt, at Domstolene vilde komme til det Resultat, at Kom-
muner ikke kan overtage Virksomheder som »National-Scalag,
»Nimb¢, »Paladshotellet« og »Lumskebugten. Til Stgtte herfor kan
henvises til, at Indenrigsministeriet aldrig har tilladt Kommuner at
optage Laan til Virksomheder af denne Art, samt til, at der fore-
ligger flere svenske Regeringsretsafggrelser, hvor Retten efter en
konkret Underspgelse kommer til det Resultat, at Kommuner ikke
kan drive Restaurations- og Hotelvirksomhed. Omraadet er imid-
lertid et Graensegebet, og den almindelige Opfattelse er her i Skred,
idet Turisthensynene spiller ind?*3?).

I administrativ Praksis har det, som det fremgaar af den ovenfor
citerede indenrigsministerielle Udtalelse af 29.Jan. 1927, hidtil
varet antaget, at Kommunerne i Forbindelse med Driften af de
kommunale Verker kunde szlge Koks, Tjere og lignende Bipro-
dukter. Omraadet for denne accessoriske Virksomhed er noget uklart.
Det maa anses for tvivlsomt, om Kommunerne i Forbindelse med
Veerkerne kan oprette Udsalg for Artikler som Gas- og Kogeappa-
rater'3?), Man har derimod antaget, at en Kommune, som var Ejer

181y R, A. 1911, S. 229. Regeringsretten ophzvede en sognekommunal Beslut-
ning om at bygge et kommunalt Hotel med Restauration med den Begrundelse, at
der ikke forelaa saadanne Omstendigheder, som i det foreliggende Tilfalde kunde
begrunde Hotellets Opforelse.

I R. A. 1916, S. 48 ophzvede Regeringsretten med 3 Stemmer imod 2 en Beslut-
ning, som Djursholm Kommunalbestyrelse havde taget om at kebe Grund til Op-
forelse af et Hotel med Restauration, med lignende konkret Begrundelse: Restau-
rationens Omfang og Formaal, den ekonomiske Prastations Omfang. Endvidere
foreligger der en Afgerelse i R. A. 1916, S. 226, der annullerede en af Ulricehamns
Byraad vedtaget Beslutning om at bygge en Anstalt, som baade skulde vzre
Varmtbadsanstalt for Byen og Kuranstalt. Af Betydning for Afgerelsen var det,
at der var afsluttet Kontrakt med Pensionsstyrelsen om, at denne skulde have
Dispositionsret over 35 Senge, og at Virksomhedens @konomi var baseret paa denne
Belegning udefra.

Se for dansk Ret de S. 230 Note 63 nzvnte Eksempler og om Sommerrestaurant
Skr. 29. Juni 1938 til Handelsmin., Naringsretlen, S. 93 Note 50, samt om Bellahgj-
Restaurationen Skr. 2. Juli 1937. Skr. 1. Novb. 1918 handler om Folkekokkener.
Ogsaa Kebenhavns Kommune driver Folkekgkkener.

132) Benagtende for engelsk Rets Vedkommende, A.-G. v. Leicester Corporation
1910 2 Ch. S. 359. Nu er der gennem Lovgivningen tilvejebragt Hjemmel.
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af betydelige Skovarealer, kunde tegne Aktier i en Fabriksvirksom-
hed, der forarbejdede Tre, idet Kommunen som Skovejer havde en
Leveranderinteresse med Hensyn til Afsetning af Produkter fra
Skovene, der kunde motivere Udgiftens Afholdelse!33). Drift af
Landbrugsejendomme blot for Landbrugets Skyld falder udenfor
Kommunernes Virkekreds ligesom almindelig bunden Nearing, men
accessorisk maa Kommunerne kunne drive Landbrug, naar For-
maalet med Kgbet f. Eks. er at faa Haand i Hanke med Bebyggelsen
og Bybilledet, og Byplanformaalet antages ligeledes at kunne moti-
vere, at Kommunerne driver Salg af Byggegrunde i Konkurrence
med private Grundejere. Herpaa kan naevnes talrige Eksempler.

Det kan derimod ikke antages, at Kommunerne i Forbindelse
med de offentlige Slagtehuse kan oprette Detailudsalg for Slagteri-
produkter, eller at Kommunerne kan oprette Breodudsalg eller
Grontforretninger accessorisk til Landbrugsejendomme, hvilket sid-
ste vilde vaere accessorisk Virksomhed i anden Potens, da Drift af
Landbrugsejendomme ikke i sig selv falder ind under Kommunernes
Virkekreds. Efter den herskende Retsopfattelse maa Detailforret-
ning normalt falde udenfor Samfundets Fellesopgaver og overlades
til det private Initiativ134).

Men under ekstraordinsere Forhold — Krig og gkonomiske Kriser
— udvides Greenserne for Kommunernes Adgang til at drive Forret-
ningsvirksomhed ud fra ngdretlignende Betragtninger. Under Ver-
denskrigen kom flere Kommuner ind paa at drive Handel med

133) Skr. 21. Decb. 1935, I Skr. 23. Okt. 1935 antoges det, at en Kommune som
Ejer af en Fabriks — et Savveaerks — Grund og som Kreditor for Leverancer af Gas
og Elektricitet kunde tegne 1/;, af Aktiekapitalen ved en Rekonstruktion. Kom-
munerne havde store Beleb tilgode i begge Tilfzlde, og der var Haab om at faa i
hvert Fald nogle af Pengene ind paa denne Maade.

Naar Indenrigsministeriet i den S. 268 navnte Glasverkssag trods den skarpe
Udtalelse i Skrivelse af 29. Aug. 1928 den 20. Okt. 1928 gik med til at lade Kom-
munens Vaerker foretage forskellige tekniske Installationer paa Kredit med Afdrag
i Lobet af 15 Aar, er Leverandersynspunktet overdrevet.

134) Det bedste Vidnesbyrd om, at dette altid har veret Indenrigsministeriets
Opfattelse, er en Skrivelse af 28. Novb. 1888, Min. Tid. 1888, S. 265. Et Sogneraad
fik Neeringsbevis til paa Kommunens Vegne at drive Mollenaring i en til Kommu-
nens Fattiggaard horende Molle samt til at drive Bagern®ring. Ministeriet udtalte,
at Neringsbevis ikke burde have varet meddelt. Heri ligger for det forste, at en
Kommune aldrig behgver Neaeringsbevis, Naringsretten, S. 93, men tillige, at Drift
af Fabrikationsvirksomhed og Detailforretninger af den n®vnte Slags overhovedet
ikke er en kommunal Opgave.
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Levnedsmidler, og i 1918 oprettede Kgbenhavns Kommune nogle
Fiskeudsalg for at regulere Prisen paa Fisk. Naar denne Form for
Forretningsvirksomhed endnu i 1925 af Hgjesteret blev anset for
lovlig, synes Retten ¢ Premisserne at gaa noget videre, end de da
foreliggende Forhold kunde begrunde!2s). Sagen var rejst som en
Straffesag imod Kebenhavns davaerende Finansborgmester, og Af-
gorelsen er i alle Tilfeelde korrekt, da Kommunerne falder udenfor
Neringslovgivningens Regler, og der ikke er knyttet Straffevirk-
ninger til Kommunalbestyrelsernes Handlen i Strid med Kom-
munallovgivningen. Efter Kommunallovgivningens Grundssetnin-
ger kunde man nappe anse Fiskeudsalgene for lovlige paa det da-
varende Tidspunkt, og Sagens Udfald var nzppe blevet det samme,
om Indenrigsministeriet havde anlagt Sag imod Kommunen for at
faa Fiskeudsalgene kendt ulovlige efter Kommunallovgivningen.

Tilskud og anden ekonomisk Stotte til privat
Forretningsvirksomhed.

Saafremt en Forretningsvirksomhed kan drives for en Kommunes
Regning, kan Kommunen yde Stette i Form af Garantier og Laan,
selv om Virksomheden drives af en privat Mand eller et Selskab2¢).
Naar Formaalet er anerkendt som kommunalt, er Formen for den
gkonomiske Virksomhed ikke afgorende. Elektricitetsselskabet
N.E.S.A,, der er et Aktieselskab, er et Eksempel herpaa. N.E.S. A,
har med Sogneraadene i en Raxkke nordsjellandske Kommuner
afsluttet Overenskomster om at etablere Gadebelysning, imod at
Kommunerne ved at garantere for de Laan, som Selskabet i den
Anledning skal optage, fremskaffer Laan til en noget billigere Pris,
end det ellers vilde vaere muligt. Her har Xgbenhavns Amtsraad
meddelt Kommunerne Tilladelse til at garantere, da Formaalet er

135) . f. R. 1925, S. 890.

136) Saafremt del drejer sig om et Andelsselskab, felger dette allerede af det
S. 259 udviklede om, at Andelsselskaber efter en fra Slutningen af det 19. Aarhun-
drede stammende Praksis af Administrationen har varet anset som almennyttige og
egnede til at modtage Stotte af Kommuner. Et Andelsselskab, som leser en Opgave,
som en Kommune selv kunde lese, kan derfor modtage Stette dels i Kraft af Egen-
skaben Andelsselskab og dels paa Grund af, at det leser en kommunal Opgave.
Eksempler herpaa er talrige, se Skr. 8. Jan. 1924, 10, Novb. 1928 og 6. Marts 1939
vom Garanti for Laan til Andelselektricitetsselskaber.

Som Teksten Sundberg, 11, S. 472 for svensk Rets Vedkommende.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 18
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kommunalt. Endvidere kan det navnes, at Odense Kommune med
Indenrigsministeriets Samtykke i Skr. 12. Aug. 1912 har overtaget
Garanti for Laan til »Odense offentlige Slagtehuse og Neeringsmid-
delkontrol«, der er et privat Aktieselskab, som lgser en kommunal
Opgave, og at Kommunen med forngden Tilladelse af 8. Jan. 1915
har overtaget Garanti for Laan til A/S Odense Teater. Lovligheden
af denne Praksis er direkte forudsat i Bemeerkningerne til Forslaget
til L. K. L. 1933, hvor det udtales, at Sognekommuner kan yde
Bidrag til Elektricitetsverker, Jernbaner, Automobilruter!??) og
lign., tdet Bemcerkningerne ikke heefter sig ved, under hvilken Form
Elektricitetsveerket m. v. drives®®),

Naar en Kommune efter det ovenfor udviklede ikke kan drive
en bestemt Form for Forretningsvirksomhed, kan den som Hoved-
regel heller ikke yde Stotte gennem Tilskud, Garantier og Laan. I
Princippet kan Kommuner derfor ikke give Tilskud til, overtage
Garanti for eller yde Laan til almindelig Handelsvirksomhed — en
gros eller en detail —, Fabrikationsvirksomhed eller Landbrugs-
virksomhed. Denne Grundssetning er saa selviglgelig, at der fore-
ligger meget faa Afggrelser herom, men man kan dog fra zldre
Praksis nevne, at Indenrigsministeriet i Skrivelse af 31. Aug. 1872’
overfor et Amtsraad har udtalt, at det ikke havde Myndighed til at
tillade et Sogneraad af Kommunens Kasse at yde Laan til en Hus-
mand, som ikke var under Fattigvasenets Forsorg, og at Ministeriet
i Skrivelse af 29. April 1878 tog Afstand fra en sognekommunal
Garanti for Laan til nogle Landbrugere, der vilde anlegge en Eng-
vandingskanal. I Resolution af 28. Maj 1932 udtaltes det, at der ikke
var Hjemmel til at tillade en Kgbstadkommune at overtage Garanti
for Laan til Fiskere til Anskaffelse af Fiskerfartgjer1®?). Den sikreste
Afggrelse er den tidligere nevnte Skrivelse af 11. Juli 1936, hvori
det i Anledning af, at et Byraad havde truffet Aftale med en meget
velhavende Fabrikant om at kebe den ham tilhgrende i en anden

137) Jfr. Skrivelse 9. Maj 1936 om SamtykKke til, at en Kebstadkommune garan-
terede for Laan til en Privatmand til Anskaffelse af en Rutebil paa en Rute igennem
Kobstaden. Gadenettet var 5 km i Retning Nord-Syd.

138) R, T. 1930—31, Till. A Sp. 6323, hvor det anfores, at Amtsraadet efter
Loven skal godkende Beslutninger om Overtagelse af vedvarende Tilskudsforplig-
telser af denne Beskaffenhed.

133) Saadan Hjemmel fandtes derimod i Lov Nr. 98 af 31. Marts 1928 § 1. I samme
Retning som Teksten Odense Amtsraads Afgerelse af 1921, hvorefter en Kommune
ikke kunde kautionere for et Banklaan til en privat Mand, S. T. 1921—22, S. 86.
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Kommune beliggende Fabrik for at nedlegge den og flytte den til
Kgbstadkommunen(!), udtaltes, at dette ikke var nogen kommunal
Opgave. Byraadets Omkostninger ved denne Transaktion ansloges
til 125.000 Kr., et efter Kommunens Forhold anseligt Belgb, som
skulde tilvejebringes ved Laan. Fra et politisk Synspunkt er Afgs-
relsen velbegrundet, da Konsekvenserne af en Tilladelse vilde veere,
at velhavende Fabrikanter omgaaende gav sig til at spekulere i de
Beska®ftigelsesinteresser, som Kommunalbestyrelserne altid har, og
drive gkonomisk Pengeafpresning overfor Kommunerne. Men den
er ogsaa fra et juridisk Synspunkt vel begrundet, da det stedse af
Tilsynsmyndigheden har varet antaget, og det formentlig stemmer
med den almindelige Opfattelse, at Kommunerne principielt mangler
Hjemmel til at garantere for Laan til privat Forretningsvirksomhed.

Fuld Kongruens imellem Kommunernes Adgang til selv at drive
Forretningsvirksomhed og deres Adgang til at overtage Garanti for
Laan og yde Tilskud er der imidlertid ikke, idet det i dansk Praksis
antages, at Kommunerne accessorisk til et andet Formaal kan yde
Stette til privat Forretningsvirksomhed, selv om denne ikke kan
drives som kommunal Bedrift. De Hovedformaal, som kan begrunde
en saadan Udvidelse af Kommunernes Virkekreds, er navnlig Trafik-
og Byplanformaalet, Turistformaalet og det til Sociallovgivningen
knyttede Beskeftigelsesformaal.

Det kan i Forbindelse med en storre Gaderegulering, der foretages
af trafikmeessige eller byplanmessige Grunde, blive ngdvendigt, at
en Kommune for at faa en hensigtsmassig Regulering gennemfort
paa den for Kommunen billigste Maade, overtager Garanti for Laan
til Forretningsdrivende til Dekning af Omkostningerne ved Tilbage-
rykning af Ejendomme og Ombygning. Selv om denne gkonomiske
Bistand ikke kan ses under Synspunktet Godtgerelse for positive
Udgifter, men er motiveret af Onsker om at faa et smukkere Bybil-
lede, synes det at stemme med sunde administrative Grundseet-
ninger at antage, at Overtagelse af Garantier m. v. under disse
Betingelser lovligt kan finde Sted, uanset at Garantien vilde falde
udenfor Kommunernes Virkekreds, saafremt dens Formaal var at
udvide Forretningens Virksomhed, idet Byplanformaalet legaliserer
Garantien. Praksis stemmer hermed!4).

140) T Skrivelse 16. Okt. 1937 gaves der Tilsagn om, at en Kommune i Forbin-
delse med en omfattende Gaderegulering kunde faa Tilladelse til at garantere for
Laan til Ombygning af et Hotel.

18*
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Turistformaalet antages endvidere i Praksis at kunne begrunde,
at Kommunerne overtager Garanti for Laan eller yder anden Statte
til Opferelse af Hoteller, selv om Driften af Hotellet vilde falde
udenfor Kommunens Virkekreds. Herfor foreligger der en Afggrelse
allerede af 13. Juni 1899, hvorved det tillodes en Kommune at tegne
Alktier i et projekteret Badehotel, og endvidere er der ved Skrivelser
af 29. Okt. 1918, 19. Juli 1919 og 6. Decb. 1934 meddelt en Kom-
mune Tilladelse til at overtage Garanti for Laan til en Kuranstalt.

Af gkonomiske Grunde er der derimod i Skrivelse af 19. Okt. 1938
givet Afslag til en Kommune, som vilde garantere for Laan til en
Privatmand til Opferelse af et Turist- og Badehotel, men Afgarelsen
forudsetter, at Tilladelsen i Princippet kunde gives.

Det mest tvivlsomme Spgrgsmaal i Dag i dansk Kommunalfor-
valtning er, hvor vidt Kommunernes Adgang rekker til af Beskef-
tigelseshensyn at overtage Garanti for Laan til eller yde anden gko-
nomisk Stette til private Erhvervsvirksomheder. Naar Formaalet
med gkonomisk Bistand af denne Art kun er at sikre den heldige
Start af Erhvervsvirksomheder, maa de tidligere anfgrte Betragt-
ninger om Skellet imellem offentlig og privat Virksomhed forment-
lig veere afgorende, idet det er dem, som de nugzldende kommunale
Love og Praksis bygger paa!tl).

Den Omstendighed, at baade dansk og svensk Ret anvender et
dynamisk Almennyttekriterium, har imidlertid medfert, at en Ain-
dring i Retsopfattelsen i de senere Aar bar kunnet finde Sted med
Hensyn til Spergsmaalet om Tilladeligheden af at yde kommunal
Stette til Opretholdelsen af Virksomheder, naar store beskeeftigel-
sesmessige Interesser staar paa Spil'4?). For svensk Rets Vedkom-

I en anden Skrivelse af samme Dato negtede Ministeriet derimod ud fra gkono-
miske Hensyn Samtykke til, at Kommunen overtog Garanti for Laan til Opferelse —
ogsaa i Forbindelse med Gadereguleringen — af en kombineret Rutebilstation og
Hotelvirksomhed, men synes herved at forudsztte, at Samtykke kunde gives.

141y T Analogi med den S. 259 anferte Praksis om Stette til Andelsselskaber
antages det, at Kommuner ogsaa kan overtage Garanti for Laan til Selskaber, som
har til Formaal at forbedre Fiskeres Fortjenstmuligheder. Paa dette Omraade
anvendes Andelsformen kun i ringe Udstreekning. Indenrigsministeriets Skrivelser
af 20. Decb. 1937 og 22. Juni 1938 om Garanti for Laan til Fiskefiletfabrik og et
Fiskeauktionsselskab.

142) Det er ikke tilstreekkeligt til at motivere Overtagelse af en Garanti, at Sel-
skabet kan spare Rente, R. A. 1929, S. 114, hvor der tilmed var Tale om et Selskab,
som Kommunen var Aktioner i, idet den ejede 5 pCt. af Aktiekapitalen. Klagerne
anforte, at Kommunen ikke havde storre Interesse i dette Selskab end i ethvert
andet Selskab. Regeringsretten gav ingen Begrundelse.
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mende ses dette ved en Sammenligning af de Afggrelser, som inde-
holdes i Regeringsrettens Aarbog 1926, S. 229 og 1929, 8. 212, med
nogle Afggrelser fra 1933—35. I den forste Afggrelse drejede det sig
om en Kommunalbestyrelsesbeslutning om at anvende et Belgb til
Undersggelse af et industrielt Selskabs Stilling med Henblik paa
den Mulighed, at Kommunen skulde erhverve Aktiemajoriteten i
Virksomheden, som aabenbart var i gkonomiske Vanskeligheder.
Selskabet beskeftigede 500 Arbejdere i Kommunen, og 1800 Per-
soner fik deres Underhold igennem dets Virksomhed. Regerings-
retten gav desnagtet Klageren Medhold i, at Erhvervelse af Aktier
1 Selskabet ikke kunde vere en kommunal Opgave. I 1929-Afggrel-
sen ophevede Regeringsretten en Kommunalbestyrelsesbeslutning,
hvorefter Kommunen paatog sig Finansiering af Arbejde for Enkelt-
mands Regning saaledes, at der anvendtes arbejdslgse Personer
indenfor Sognet. Men omtrent samtidig stillede Regeringsretten sig
ien Udtalelse af 18. Febr. 1929 ikke helt afvisende til et Projekt om
at lade en Kommune yde Tilskud for at holde en Virksomhed i
Gang og derved forhindre Arbejdsleshed.

Svingningen i Opfattelsen bliver fuldsteendig i 1933 under Arbejds-
lgshedskrisen, idet en Kommune den 25. Aug. 1933 faar Tilladelse
til for 10 Aar at garantere for et Laan paa 40.000 Kr. til en mekanisk
Virksomhed, der gennem Laanet kunde komme i Gang igen. Og i
1934 og 1935 gives der Kommuner Tilladelse til at yde Tilskud til
private Veje af Hensyn til Beskaeftigelsen!43).

En tilsvarende Zndring kan paavises i den danske Administra-
tions Praksis, men her svinger man paany tilbage til Udgangs-
punktet. Den ®ldste Afggrelse, der anerkender Beskaftigelsessyns-
punktet, er en Skrivelse af 11. Decb. 1929 i den tidligere nazvnte
Glasveerkssag, hvorved det i Anledning af, at Glasverket var ved
at gaa i Stykker, tillodes Kommunen, der nu var engageret som
Leverandgr, at udlaane 100.000 Kr. til Glasverket af Beskeaeftigel-
sesgrunde. I 1933 spurgte et Amtsraad Indenrigsministeriet, om det
var foreneligt med L. K. L., at Amtsraadet meddelte Samtykke til
en Sognekommunes Overtagelse af Garanti for et 2. Prioritetslaan
i et privat Teglvaerk. Formaalet med Garantien var at opretholde
Teglveerkets Drift og derigennem sikre Beskeftigelse for 20 Arbej-
dere, der ellers maatte leve af offentlig Hjelp. Hertil svarede Inden-
rigsministeriet i Skrivelse af 24. Okt. 1933, at det ikke vilde kunne

143) Se til foranstaaende Zander-Nilsson, S. 21.
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vanses som verende i Strid med Landkommunalloven, at der af
Amtsraadet wundiagelsesvis, under ganske scerlige Omstendigheder
meddeles Samtykke til, at en Sognekommune overtager Garanti for
Laan til — eller paa anden Maade yder en mere varig Stette til —
Foretagender, selv om disse efter deres Formaal kommer en be-
graenset Del af Kommunens Beboere tilgode, naar den paageldende
Foranstaltning — som i det foreliggende Tilfzelde — tilsigter at
aflaste Kommunen for Forsergelsesudgifter og derved at komme
samtlige Kommunens Skatteydere tilgode«'44).

Det afgorende er altsaa Beskaftigelsesinteresserne, Onskerne om
at tilvejebringe Mulighed for en Neds=zttelse af de i de senere Aar
for Kommunerne overordentlig tyngende Forsgrgelsesudgifter. Syns-
punktet er det samme som det, der anlegges af den svenske Forvalt-
ning. Men Legaliteten af denne Praksis er — saa leenge der ikke fore-
tages en Aindring af Styrelseslovene -— mere end tvivlsom, idet der,
selv om Administrationen nok saa meget understreger de »ganske
serlige Omstendigheder« og »undtagelsesvis¢, ved denne Praksis
aabnes Muligheder for en vidtgaaende Sammenblanding af offentlig
og privat Okonomi, hvilket er i Strid med den Forstaaelse af
Begrebet skommunalt Anliggende«, som er lagt til Grund for Kom-
munalreformen af 1933. Dette er ipvrigt direkte udtalt i en senere
indenrigsministeriel Afgarelse af 3. Decb. 1934, hvorved der neeg-
tedes en mindre Kgbstadkommune Tilladelse til at udlaane 50.000
Kr. til et Aktieselskab mod 3. Prioritets Panteret i et Savveaerk, idet
det udtaltes, at »det maa anses at ligge udenfor Kommunallovgivnin-
gens Forudseiningers, at Kommunen ydede det anferte Laan. By-
raadet havde ogsaa i denne Sag paaberaabt sig Beskeeftigelseshen-
synet. En lige saa kategorisk Udtalelse fremsattes i den tidligere
nevnte Skrivelse af 11. Juli 1936.

Som Bevis for, hvor farlig denne Sammenblanding af privat og
offentlig Gkonomi er, skal blot nevnes, at saavel det i 1928-Afggrel-
sen omhandlede Glasvaerk som det ovennsevnte Savvaerk senere
maatte rekonstrueres. Det viste sig saaledes, at Administrationen i
det farste Tilfeelde gjorde Kommunen en Bjernetjeneste ved at til-
lade Garantiens Overtagelse.

Administrativ Praksis har, som det fremgaar af det anforte, veeret
noget vaklende, men kan vel bedst karakteriseres saaledes, at Afge-

144y Qaholm: Landkommunerne, S. 130, S. T. 1933—34, S. 345.
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relserne i Skrivelserne af 11. Decb. 1929 og 24. Okt. 1933145) er
voverruled« ved de senere Afggrelser af 3. Decb. 1934 og 11. Juli
1936. Praksis er saaledes — med de ovenfor anforte Undtagelser —
vendt tilbage til det efter Styrelseslovene korrekte Standpunkt, at Kom-
munerne tkke kan overtage Garantier for Laan il private Erhvervs-
virksomheder, naar disse ikke loser Opgaver, som Kommunerne selv
kan losel4).

Anden okonomisk Virksomhed.

Vi har efterhaanden gennemgaaet en Reeklke af Kommunalfor-
valtningens specielle Omraader og paavist den ustandselige Veksel-
virkning imellem paa den ene Side Loven og dens direkte og indi-
rekte Udsagn og paa den anden Side Almennyttekriteriet, d. v. s.
de paa Grundlag af Lovene og den almindelige Retsopfattelse af
Administrationen haandhsevede Normer. Den retlige Kvalitet af
disse er ofte usikker, da Domstolene sjeldent kommer til at tage
Stilling til Spergsmaalene. Udenfor de undersggte Omraader maa
Fremgangsmaaden vare den samme, men her vil Almennyttekri-
teriet paa Grund af Lovgivningens Tavshed oftere veere afggrende.
Ogsaa her gzlder Reglen om, at den Form, hvorunder Virksom-
heden udeves, er irrelevant, naar Formaalet maa anerkendes som
kommunalt. Naar det antages, at en Kommune kan oprette Musaer,
drive Sportspladser og oprette Observatorier, kan den ogsaa yde
Tilskud til eller Garanti for Laan til en Privatmand, som indretter
et Muszum, et Aktieselskab, som driver en Sportsplads!4?) eller en
Privatmand, som opretter et Observatorium?48).

145y Der foreligger endvidere en Afgorelse af 3. April 1934, hvorved det tillodes
en Kommune at yde Tilskud til et Skibsverft til delvis Dakning af det Underskud,
som Vaerftet vilde faa ved at bygge en Trawler for udenlandsk Regning.

148) Naar den norske Lov af 10. Juni 1938 om kommunestyre i byene i § 51 kraver,
at der skal foreligge en »saerlig kommunal interesse« for at tillade Garanti, udtales
der herigennem kun, hvad der er ganske selvfglgeligt.

147) Forudsat for Kebenhavns Kommunes Vedkommende ved Ekspropriations-
bestemmelsen i Lov Nr. 173 af 16. Maj 1934 § 1, for alle Kommuner ved § 2, 4), i
Lov Nr. 181 af 29. April 1938 om Byplaner (»offentlige).

I de senere Aar er der af Kebstadkommunerne med Approbation ydet en Rakke
Garantier for Laan til Tennisklubber, Fodboldklubber, Roklubber o.s. v., hvad
enten disse drives som Aktieselskaber eller Foreninger.

Naar enkelte Sognekommuner af Amtsraadene har faaet Tilladelse til at garan-
tere for Laan til Ridehaller, er Almennyttesynspunktet presset til sidste Draabe.

148) Skr. 15. Sept. 1909.
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Med Hensyn til Fortolkningen af den positive Lovbestemmelse i
L. K. L. § 24, 4. Stk., hvorefter Amtsraadene udenfor Trangstil-
feelde kan yde personlige Understettelser til enkelte Personer, be-
merkes, at denne Bestemmelse i Praksis opfattes som en Bestem-
melse, der ikke er serlig for Amtskommunerne; den er altsaa ikke
indsat i Loven for at skabe en Hjemmel, som, da tilsvarende Be-
stemmelser ikke findes for Kgbstad- og Sognekommunernes Ved-
kommende, igvrigt mangler, men er en ex tuto Bestemmelse4%). Af
Forholdet til Forsorgslovens § 1, 2. Stk., felger, at Motivet til Under-
stottelsen ikke maa vere at afhjelpe en Trang hos Modtageren, og
det praktiske Omraade for Lovbestemmelsen og den med den paral-
lelle almindelige Retsgrundsaetning vil derfor vere Understottelse
til kommunale Funktionsrer og deres Enker, saafremt der ikke til-
kommer dem en egentlig Pension fra Amtskommunen, eller Pen-
sionsretten er forbrudt's?).

Baade den tyske Gemeindeordnung af 1935 og de svenske Love
indeholder serlige Fortolkningsregler om Forholdet mellem Kom-
munernes og Statens Opgaver og imellem de Opgaver, som er hen-
lagt til Sognekommuner, og dem, der henhgrer under Landkom-
muner af hgjere Orden. Efter Bestemmelsen i Gemeindeordnungs
§ 2, 2. Stk., forvalter Kommunerne offentlige Opgaver, »soweit die
Aufgaben nicht nach gesetzlicher Vorschrift anderen Stellen aus-
driicklich zugewiesen sind oder auf Grund gesetzlicher Vorschrift
von anderen Stellen iibernommen werden«, og lignende Bestem-
melser findes i de svenske kommunale Love, se . Eks. Landkom-
munalloven af 6.Juni 1930 § 3 om, at Kommunerne forvalter
»gemensamma ordnings- och hushallningsangeldgenheter, savitt icke
handhavandet déarav enligt gillande forfattningar tillkommer
annan¢!st),

Tilsvarende Resultater vil man i dansk Ret kunne naa til ved
Fortolkning og fri Retsdannelse. Af Opbygningen af Udgiftsfor-
delingen i Lov Nr. 211 af 20. Maj 1933 vedrgrende Folkeskolen og
private Skoler synes man at kunne slutte, at Amtskommunerne ikke
kan oprette Skoler i enkelte Kommuner eller overhovedet yde Til-
skud til Sognekommuners Skolevaesen, se navnlig Bestemmelsen i

149) Princippet antages at gelde for Kobstederne i Kraft af almindelige Rets-
grunds=ztninger. Skr. 1. Novb. 1927 og 13. Marts 1936.

150y Qxholm: Landkommunerne, S. 579, jir. de lige citerede Afgorelser.

151y Kerrl-Weidemann, S. 107, Zander-Nilsson, S. 17—18.
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§ 24, 3. Stk., hvorefter Udgifterne udlignes over Skolefonden, og
§ 25, 1. Stk. 3), om Skoleraadets Bevillingsret overfor vanskeligt
stillede Sognekommuner. Af Bestemmelsen i Lov Nr. 100 af 14. April
1937 om en felleskommunal Udligningsfond § 4 sammenholdt med
Sygehuslovgivningen igvrigt kan man formentlig slutte, at Sogne-
kommuner ikke kan opfere og drive Sygehuse. Disse Spgrgsmaal er
imidlertid uden sterre praktisk Interesse og skal ikke forfelges, da
Realiteten 1 Sagen er den, at allerede de manglende Tilskud fra
Stat og Udligningsfond i de nevnte og andre Tilfelde betager Kom-
munalbestyrelserne Lysten til at forsege at anvende Kommunernes
Midler paa denne Maade. I Forvaltningens Praksis har Spergs-
maalene derfor, saa vidt vides, aldrig foreligget.

§ 21. Uligelig Forvaltning.

En Kommunalbestyrelsesbeslutning, der falder ind under For-
valtningsfuldmagten, kan lide af andre Mangler, der gor den ugyldig.

Det vil hverken systematisk eller i Forvaltningens og Domstolenes
Praksis veere vanskeligt at udskille Ugyldighedsgrundene Form-
mangler, Tilsidesaettelse af de »ydre« Bestemmelser, der gelder om
Forvaltningsakters Tilblivelse, Vildfarelse, Svig og Habilitets-
mangler. Forvaltningsretsvidenskaben er baade i Tyskland, Dan-
mark og Norge naaet langt i Retning af en Differentiering af Ugyl-
dighedsgrundene. Men Udskillelsen af to andre Ugyldighedsgrunde,
Magtfordrejning og uligelig Forvaltning, fra Overskridelse af For-
valtningsfuldmagten volder visse Vanskeligheder, og det er dem,
som Sundberg ikke har overvundet, naar han hevder, at det afgo-
rende Kriterium for, om et Anliggende er kommunalt, er, at de
interesserede ikke udger en skarpt afgrenset Gruppe, som de gvrige
staar helt udenforis?),

Sundberg kan paa dette Punkt have nogen Ret i, at Ugyldigheds-
grundene flyder sammen. Det er den samme Betragtning, der ligger
bag Streets Undersggelser, naar han under Generalnevneren ultra
vires sammenfatter Sterstedelen af Ugyldighedsgrundene. Men
Sundberg overeksponerer Synspunktet, naar han ganske generelt

152) Sundberg, 11, S. 310, jfr. Dansk Forvaltningsret, S. 241. Om Ugyldigheds-
grundene henvises til sidstnevnte Verk og Ugyldige Forvaltningsakter.
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havder, at Ugyldighedsgrundene — bortset fra Formmangler —
flyder ud i eet og blot udger forskellige Former for Kompetence-
overskridelser. Han er gennem denne Paastand ikke kommet stort
videre, end Holck var i dansk Ret, naar han anvendte Begrebet
Kompetencemangler om alle Ugyldighedsgrunde.

Aarsagerne til de praktiske Vanskeligheder ved at drage en Grense
imellem Magtfordrejning, uligelig Forvaltning og Handlen i Strid
med »Almennyttekriteriet« maa sgges i Retskilden. Man er her inde
paa den dommerskabte Rets Omraade og maa forvente, at Dom-
stolene anvender Fiktioner og dristige Lovfortolkninger for at
kamouflere den retsskabende Virksomhed. Men fra et logisk Syns-
punkt kan man udskille Ugyldighed paa Grund af Overskridelse af
Forvaltningsfuldmagten fra Ugyldighed paa Grund af Magtfor-
drejning og uligelig Forvaltning, d. v. s. Ugyldighed paa Grund af
den Maade, hvorpaa Befgjelser anvendes.

Vigtigere end Systematikken og Logikken er en Paavisning af, at
Domstolene overalt bremser den politiske Forvaltning, naar denne
vover sig ud over et vist Punkt, og af de Betragtninger, som ligger
bag Domstolenes Reaktion overfor visse Forvaltningsakter.

Naar man ved uligelig Forvaltning forstaar den Mangel ved en
Forvaltningsakt, som bestaar i, at Forvaltningen ved Udgvelsen af
sit ikke-lovbundne Sken har taget visse Hensyn, som den efter Dom-
stolenes Opfattelse ikke maa tage, kan man paavise denne Ugyldig-
hedsgrund i de fleste Landes Domspraksis, ligesom den kan paavises
hos mange Teoretikere. Fra tysk Retsvidenskab kan nzvnes Stier-
Somlo, som paa Grundlag af Praksis opstiller en Leere om, at Kom-
munerne har Pligt til at indrette de kommunale Anstalter saaledes,
at alle Indbyggere, saafremt deres Forhold tillader det, kan gere
Brug af dem. Kommunerne er vel ikke forpligtet til enten at skabe
en absolut Lighed i Benyttelsesmulighederne eller kun at oprette
saadanne kommunale Anstalter, som kan komme alle Beboere til-
gode paa ensartet Maade, »aber der Gemeinde ist die Befugnis zu
bestreiten, solche Anstalten aus Gemeindemitteln zu griinden und
zu unterhalten, von deren Mitbenutzung trotz ihrer sonst dazu
geeigneten Verhiltnisse gewisse Klassen der Einwohner grundsitz-
lich ausgeschlossen sein sollen«. En saadan Fremgangsmaade vilde
veere 1 Strid med det © Kommunallovgivningen fastslaaede Ligheds-
princip, medmindre der til Stette for Favoriseringen af enkelte
Klasser kan paavises serlige, velbegrundede Humanitetshensyn
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eller en positiv Forpligtelse overfor netop denne Samfundsklasse?53).

Disse Betragtninger, som kan karakteriseres som en Fremhavelse
af, at Kommunalbestyrelserne maa forvalte pligtmessigt med det
Formaal at varetage samtlige Beboeres Interesser og ikke vilkaarligt
udelukke enkelte eller visse Klasser af Beboere fra Delagtigheden i
de kommunale Goder eller paalegge dem serlige Byrder, ligger bag
en Reaekke svenske Regeringsretsafgprelser og enkelte engelske og
danske Domme.

Den e«ldste svenske Regeringsretsafgerelse er fra 1912, hvor
Regeringsretten ophavede en Kommunalbestyrelses Beslutning om
at opkreve de kommunale Skatter hos de storre Skatteydere til et
tidligere Tidspunkt end hos de mindre Skatteydere. For en ydre
Betragtning var dette lovligt, idet det efter § 67 i den gamle Land-
kommunallov af 21. Marts 1862 var overladt til Sognekommunerne
selv at fastsette Opkrevningstidspunktet. Regeringsretten ophse-
vede imidlertid Beslutningen med den Begrundelse, at den var
ulovlig, da Ordningen »maste anses innefatta ett rubbande af den
likstillighet kommunens medlemmar emellan, som uti nimnda
forordning avsiges«. Regeringsretten fortolkede altsaa Lovbestem-
melsen ud fra et i Kommunallovgivningen indeholdt almindeligt
Retsprincip, et Lighedsprincip, som — da det intetsteds er udtalt —
er Domstolens ud fra friere Vurderingssynspuniter opstillede, men 1
Loven indfortolkede Grundsetning.

Fra 1918 foreligger der en Afgorelse, hvori det fastslaas, at et
Byraad ikke som Vilkaar for at tillade Tilslutning til Gas-, Vand-
og Elektricitetsnettet kunde forlange, at en Grundejer betalte en
forholdsmsessig Andel — men derimod vel en mindre Andel — i
Udgifterne ved Nedlegning af Hovedledninger i en Gade. Fra 1923
foreligger der ikke mindre end tre Regeringsretsafgerelser, der alle
bygger paa en »Lighedsgrundsstning«. Den forste Sag vedrerte et
municipalsamhille, hvor Kommunalbestyrelsen havde besluttet at
stille som Vilkaar for Levering af Strem til Lejere, at Ejendommens
Ejer indestod for deres Soliditet, idet man afkrevede ham Beta-
lingen. Denne Beslutning ophevede Regeringsretten, da den »strede
mot den enligt grunderna f6r kommunalférordningarna erforderliga
likstdlligheten mellan medlemmarna av municipalsamhéllet«. I de
to andre Sager havde en Kommunalbestyrelse overfor enkelte For-
brugere vilkaarligt og for at tiltvinge sig Fordele stillet seerlige Be-

153) Stier-Somio: Handbuch, 1, S.260—61.
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tingelser, der var strengere end de almindelige Leveringsbetingelser.
Regeringsretten ophavede i begge Tilfzelde Beslutningerne med en
Henvisning til, at de paageldende maatte vere berettiget til at faa
leveret Strgm paa samme Vilkaar som andre Forbrugere, da der ikke
forelaa et lovligt Grundlag for at gere Afvigelsel54).

Tankegangen bag disse Regeringsretsafggrelser er aabenbart den,
at uvedkommende Hensyn har spillet ind ved Forvaltningsakternes
Udfaerdigelse. En Bekraftelse paa, at man befinder sig paa den
dommerskabte Rets Omraade, findes endelig i engelsk Ret i en
Overhusdom fra 1925, Roberts v. Hopwood3%).

Det drejede sig i denne Sag om Fortolkningen af en Bestemmelse
i § 62 i Metropolis Management Act 1855, hvorefter Kommunal-
bestyrelsen i en Metropolstad kunde antage de Tjenestemsend, som
den ansaa for nedvendige, og give dem den Lgn, som den ansaa for
passende (fit). Uanset at det almindelige Prisniveau i 1922 var faldet
til det halve i Forhold til 1921, besluttede en Kommunalbestyrelse
at udbetale samme Lgn til de lavestlonnede Arbejdere som i det
foregaaende Aar. Beslutningen var partipolitisk praeget.

Denne Beslutning vilde Regeringsrevisoren (Roberts) ikke lade
passere upaatalt, idet han gjorde gzldende, at der her ikke var
Tale om Lgn, men om Foreringer. Han paalagde Raadet at betale
Kommunen Erstatning for ulovlig Forvaltning, og Sagen kom her-
efter for Domstolene.

Overhuset demte Kommunalbestyrelsen til at betale Erstatning,
og den interessanteste Begrundelse findes i Lord Atkinsons Votum.
Lord Atkinson henviste forst til, at Raadet havde gjort gzldende,
at det altid havde betalt en »fair and reasonable« Lon uden at fole
sig bundet af Fagforeningstariffer, Leveomkostninger, det alminde-
lige Lonningsniveau o. s. v. Hertil bemarkede han, at ingen havde
paastaaet, at Raadet skulde vaere bundet af disse Hensyn, men at
det dog vilde vaere i Overensstemmelse med Retfeerdighed og sund
Fornuft at kreve, at Kommunalbestyrelsen, som administrerede

154) Afgorelserne findes i R. A. 1912, S. 310, 1918, S. 123 (jfr. herved H. D. i
U.f. R. 1924, 8. 747 og 9. L. D. i U.{. R. 1926, S. 990), 1923, S. 63, 173 og 175. I
Princippet i Overensstemmelse med de sidstnevnte Afgerelser @. L. D. i U. f, R.
1936, S. 799.

165) 1925 A. C. S. 578—618 med Lord Atkinsons Votum S. 590 ff. Der findes
Afgorelser fra lavere Instanser paa Linje hermed, men i Overhusets Praksis er der
kun denne Afgorelse.
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Midler, der tilherte samtlige Skatteydere i Kommunen, skulde tage
de anfarte Hensyn i Betragtning for at afgere, hvad der var en »fair,
just and reasonable« Lon. Raadet vilde ikke opfylde sin Pligt, om
det ved Administrationen af Midler, som ikke tilhorte Raadets Med-
lemmer, tilsidesatte disse Hensyn og lod sig lede af »some eccentric
principles of socialistic philanthropy, or by a feminist ambition to
secure the equality of the sexes«. Raadet er overfor Skatteyderne
forpligtet til at administrere paa rimelig Maade og med forneden
Omhu og Forsigtighed, det er at anse som »trustee or manager of the
property of others«, og Handlinger i Strid med denne Pligt er »con-
trary to law¢, selv om der ikke kan paavises en sewrlig Lovbestem-
melse, da »many things are contrary to law though not prohibited by any
statute.

Samtlige voterende demte derefter Raadet til in solidum at betale
Kommunen en Erstatning paa 5.000 £.

Man har i denne Dom et godt Eksempel paa, at Ugyldigheds-
grunden uligelig Forvaltning er skabt af Domstolene. Lord Atkinson
indrgmmer det rent ud i sit Votum. Lignende Betragtninger blev
fremsat af Lord Russell i Sagen Kruse v. Johnson'®®), og i disse
Domme har engelsk Ret et Udgangspunkt for Udvikling af en
Ugyldighedsgrund, som er parallel med Magtfordrejning.

En Betragtning af de danske Domme, der foreligger om Spergs-
maalet, bekrefter, at Ugyldighedsgrunden uligelig Forvaltning hvi-
ler paa dommerskabt Ret. Domstolene antager, at Kommunal-
bestyrelserne ikke vilkaarligt kan udelukke enkelte Borgere eller
Grupper af Borgere fra Adgangen til kommunale Goder. I Tiden
indtil 1919, hvor det overvejende var Byfogderne, der blev beskik-
ket som Borgmestre, har Spergsmaalet sjeeldent veeret fremme, men
der foreligger dog fra 1907 baade en justitsministeriel og indenrigs-
ministeriel Udtalelse, der kan tages til Indtegt for »Lighedsgrund-
seetningen«. I den ene Sag drejede det sig om en Klage fra nogle
Borgere i Herning over, at Bygningskommissionen og Sogneraadet,

158) Citeret ovenfor S. 80.

»But unreasonable in what sense? If, for instance, they were found to be partial
and unequal in their operation as between different classes; if they were manifestly
unjust; if they disclosed bad faith; if they involved such oppressive or gratuitous
interference with the rights of those subject to them as could find no justification in
the minds of reasonable men, the Court might well say, »Parliament never intended
to give authority to make such rules; they are unreasonable and ultra vires«.«
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som i Henhold til Bygningsreglementet for Herning i sin Tid havde
forlangt, at de ved Bebyggelse af deres Grunde skulde holde Byg-
ningerne indenfor en bestemt Afstand fra Gaden, ikke havde stillet
en tilsvarende Fordring til en enkelt Grundejer. Justitsministeriet
udtalte i Skrivelse af 5. Jan. 1907, at det maatte holde for, at de
stedlige Myndigheder, naar der i Henhold til Reglementets Bestem-
melser var forlangt Tilbagerykning af en Bygning, for at Gaden eller
Vejen kunde faa en vis Bredde, maatte anses for forpligtede til, © det
Omfang hvori det var muligt, at stille tilsvarende Fordring til andre ved
samme Gade beliggende, og at der i det konkrete Tilfeelde ikke havde
veeret nogen Hindring herfor??).

Den indenrigsministerielle Afgerelse drejede sig om et Forhold,
der var ganske analogt med de Forhold, der forelaa i nogle senere
afsagte Domme. En Kgbstadkommune havde for Bidrag fra Grund-
ejere til Gadebygningsomkostninger faaet store Belgb tilgode og
havde ladet disse sikre ved tinglyste Deklarationer, der som Regel
respekterede indestaaende Pantegeld. Ved Tvangsauktion over en
Ejendom faldt en Deklaration bort, men Byraadet stillede overfor
den nye Ejer Krav om Betaling som Vilkaar for fortsat Levering af
Strem fra Kommunens Elektricitetsveerk. Indenrigsministeriet ud-
talte i Skrivelse af 23. Decb. 1907 — i et seedvanligt Responsum —,
at Byraadets Veegring var uberettiget, men at Afgerelsen henhorte
under Domstolene.

Disse Udtalelser synes desveerre at vere gaaet i Glemmebogen.
Men da Principperne er ret selvfglgelige, har Domstolene genoplivet
dem i de senere Aar og fastholdt dem med stor Konsekvens, og ved
et Tilfelde er en af de xldste herhenhgrende Hgjesteretsdomme
parallel med Indenrigsministeriets Udtalelse af 23. Decb. 19071%8).

Den i Premisserne videstgaaende Hgjesteretsdom er Dommen
Esbjerg Byraad mod Kristeligt Dansk Feellesforbund for Arbejdere
og Arbejdsgivere i U.f. R. 1932, S. 505. Det drejede sig i denne
Sag om Legaliteten af en Byraadsbeslutning om, at Entreprengrer
til Kommunens Arbejder udelukkende skulde benytte Personer, der
var Medlemmer af bestemte Fagforeninger. Hgjesteret tilsidesatte
Beslutningen i Forhold til en udenforstaaende Fagforening med fgl-
gende Begrundelse: »Der kan ikke gives de Sagsegte Medhold i, at
de ved Fastsxettelsen af de almindelige Normer for Bortlicitering

157) Lovs. B 1907, S. 2—3.
158) Sagen Viborg Byraad mod Temrermester Jorgensen i U. f. R. 1924, S. 747.
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af Kommunens Arbejder er stillet paa samme Maade som private
Personer . .. .. Byraadet maa nemlig efter almindelige Retsgrund-
setninger veere pligtig at forvalte kommunale Anliggender under
ligeligt Hensyn til alle Borgere og er derfor uberettiget til at hindre
bestemte Kredse af Personer, fordi de tilhgrer en bestemt Organi-
sation, i at udeve de Rettigheder, der normalt vilde tilkomme dem«.

Man har i visse kommunale Kredse set paa denne Dom med nogen
Bitterhed, men af det foran bemsrkede om fremmed Ret og Admi-
nistrationens Afggrelser fra 1907 fremgaar det, at Hojesteret her
blot fastslaar Principper, som fglger af Sagens Natur og heevdes
overalt. Kommunalbestyrelserne er ikke valgt, for at de skal forvalte til
Fordel alene for Bestyrelserne selv eller for begreensede Grupper af
Borgere, men de skal varetage samtlige Beboeres Interesser og give dem
alle Del © de kommunale Goder med kun de Begreensninger, som folger
af saglige Synspunkter. Hvilke Hensyn der er usaglige, afger i sidste
Instans Domstolene, og de kan ikke paa Forhaand opregnes. Medens
det saaledes ikke vil veere Udtryk for uligelig Forvaltning, om en
Kommunalbestyrelse beslutter at oprette en Badeanstalt, der ude-
lukkende skal benyttes af Kvinder, vilde det formentlig veere et
Brud paa Lighedsgrundsaetningen, om en Kommunalbestyrelse be-
sluttede at oprette en Badeanstalt, der kun var beregnet paa
Haandvzerkere. Men i Relation til Undervisning er Begunstigelse af
Haandverkere saglig, idet det fra gammel Tid har veeret Skik og
Brug, at Kommunerne kunde yde Tilskud til Undervisning af
Haandverkere i tekniske Skoler.

En udtemmende Opregning af de usaglige Hensyn, som Kom-
munalbestyrelserne ikke maa tage, kan som anfert ikke gives og er
ikke forsegt i skandinavisk, tysk eller engelsk Ret. Kernen i Leren
om Lighedsgrunds=tningen er den, at det er Domstolene, der i sidste
Instans gennem en Beslutning maa afgere, om en Kommunalbesty-
relse er gaaet for vidt, og Grundsztningen kan paa Grund af Rets-
kildens Beskaffenhed kun formuleres i de almindeligste Vendinger.
Kun gennem en Underspgelse af Domspraksis kan man fastslaa
Grundsetningens Reaekkevidde!s?).

159) De svenske Love benytter Begrebet »orittvis grunde¢, men leser ikke herved
Problemet.
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§ 22. Popularklager imod Kommunalbestyrelser.

Kommunalbestyrelsernes Forvaltning i Strid med de Normer, der
gelder for Kommunalforvaltningen, kan ses fra to Synspunkter,
den privates og Tilsynsmyndighedens, eftersom den neermest kren-
ker Individualinteresser eller offentlige Interesser, og i Overens-
stemmelse hermed kan den normstridige Handling eller Forvalt-
ningsakt veere undergivet Sggsmaal fra den privates eller fra Til-
synsmyndighedens Side. I § 14 om Tvangsbeder behandledes nogle
Tilfeelde, hvor Sggsmaalsretten maatte antages udelukkende at til-
komme de kommunale Tilsynsmyndigheder. Styrelseslovene for-
udsetter endvidere, at Ansvar imod en Kommunalbestyrelse under
visse Betingelser kun kan geres geldende af Tilsynsmyndigheden,
men tager herudover ikke Stilling til, under hvilke Betingelser den
private ved Sggsmaal kan faa fastslaaet, om en Kommunalbesty-
relse forvalter i Strid med Retsnormer. Efter den herskende Leere
anses Domstolene ikke for kompetente til at tage et Sagsanleg fra
en Privatmands Side imod en Kommunalbestyrelse under Paaken-
delse, naar kun Offentligheden som Helhed, men ingen enkelt privat
Person direkte eller mere end andre kraenkes ved Kommunalbesty-
relsens normstridige Handling, medmindre Loven udtrykkeligt
hjemler en actio popularis. Betingelsen for den private Spgsmaalsret
er en »seerlig direkte og personlig Interesse« i Spergsmaalets Afgo-
relse, som fortjener retslig Beskyttelsel6?).

Denne Leere giver kun en Lgsning i store Trek og overlader til
Domstolene at klare de mange ret vanskelige Detailproblemer, der
opstaar. Reale Grunde taler for ikke at anlegge Synspunktet
Kraenkelse af »Offentligheden som Helhed« i for vid Udstrekning,
men at admittere den private som Sagsgger, naar en veaesentlig
Interesse paastaas kreenket161). Om og i hvilket Omfang den private
har Sggsmaalsret, kan kun afgeres ved en nermere Underspgelse af
Retspraksis.

I alle de Tilfzelde, hvor en Kommunalbestyrelse direkte paalegger
den private en Forpligtelse gennem Udskrivning af Skat, Paaleg af
et Ombud, Ekspropriation af fast Ejendom og lign., vil Domstolene
tage et Sogsmaal under Paakendelse, saafremt Adgangen hertil ikke

160) Rerlin, II, 2, S. 278.
161y Dansk Forvaltningsret, S. 437 ff.
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er bergvet dem ved Lov. Men med Hensyn til Skatteudskrivningen
maa man rejse det Spgrgsmaal, om den private har Adgang til ved
Domstolene at faa fastslaaet, ikke blot om Skattepligt er til Stede,
om den formelle Fremgangsmaade med Fremleggelse af Lignings-
liste er fulgt, om Belgbet opkraeves til Forfaldstid, o. s. v., men ogsaa
om Kommunalbestyrelsen har anvendt de udskrevne Skatter i
Overensstemmelse med geldende Normer. Det samme Spergsmaal
kan rejses vedrgrende Administrationen af de Kommunerne til-
horende Aktiver, Overtagelse af Garantier m. v.

Herom foreligger der kun en enkelt dansk Hgjesteretsdom fra
1899, og en Udtalelse fra Indenrigsministeriet fra 1926 tangerer
Problemet. Grundlaget for at danne sig en Opfattelse er saaledes
yderst spinkelt, hvorfor det kort skal bergres, hvorledes Spergs-
maalet er lost 1 svensk og engelsk Ret.

Efter svensk Ret har den private en vidtstrakt Adgang til at
klage over Kommunalbestyrelsernes Beslutninger til Lensstyrelsen
og Regeringsretten, saafremt han er »medlem af kommung, d. v. s.
Beboer, Ejer af en i Kommunen beliggende fast Ejendom eller
Skatteyder. Den private kan nemlig ikke blot gere gzldende, at
Beslutningen »krénker hans enskilda ratt¢, men kan henvise til, at
Beslutningen ikke er blevet til paa deni Loven foreskrevne Maade,
er i Strid med Loven, overskrider Kommunalbestyrelsens Myndig-
hed eller hviler paa »ordttvis grund«. Klagerens Egenskab af Beboer,
Skatteyder eller Ejer af fast Ejendom i Kommunen indicerer ex lege
tilstreekkelig Interesse i at faa fastslaaet, om Kommunalbestyrelsens
Beslutning er i Strid med Retsnormerne. Dette Synspunkt gennem-
fores saa konsekvent, at Medlemmer af Styrelser og Nezevn efter
Praksis kun kan klage i deres Egenskab af Medlemmer af Kom-
munen, men ikke i deres Egenskab af Medlemmer af vedkommende
Styrelse eller Neevn!62).

En saa vidtgaaende Sggsmaalsret kender engelsk Ret ikke, men
man anerkender overfor Kommunalbestyrelser en modificeret Popu-
larklage. I de Tilfeelde, hvor den private med Berlins Udtryk er

162) Se f. Eks. Landkommunalloven af 1930 § 81, jfr. § 2, Zander-Nilsson, S. 156
og S. 16, Sundberg, 11, S, 301—02 og S. 308—09. Som anfert i den folgende Paragraf
fortolkes »enskilda ritt« af Teori og Praksis indskraenkende saaledes, at Retskran-
kelser paa »privatretligt« Grundlag herer under de almindelige Domstole. Klageren
maa vaere Medlem ved Klagens Indsendelse, R. A. 1932, S. 170. Sammenhold dog
hermed Bestemmelsen i § 80 in fine, Klage over neegtet Approbation.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 19
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kreenket »direkte og personligt« af en Kommunalbestyrelse, kan han
1 Almindelighed anlegge Sag imod den ved de almindelige Domstole.
Men dersom Beslutningen lige saa vel kan anses for rettet imod de
andre Beboere i Kommunen, treder under visse Betingelser Attor-
ney-General til, idet han »takes proceedings as the representative of
the public, for he represents the Crown and the Crown represents
the public«3),

Anerkendelsen af Attorney-Generals Sggsmaalsret skete i Rets-
praksis, og Forbilledet var hans ved Kommunalreformen i 1835 for-
lengst anerkendte Sggsmaalsret overfor »charitable trustse, der gik
ud paa at paase, at disse anvendte deres Midler i Overensstemmelse
med deres Bestemmelse. Man folte i Praksis, at der var en til-
svarende Trang til offentlig Kontrol med, at Kommunalbestyrel-
serne overholdt Normerne for Forvaltningen af Kommunernes
Midler. Domstolene anerkendte derfor allerede i 1837 i Sagen A.-G.v.
Aspinall ved Analogi Attorney-Generals Sggsmaalsret, naar der var
Tale om Kommunalbestyrelsers Misbrug af Raadigheden over Kom-
munernes Formuer, og denne Sggsmaalsret udvidedes i 1848 til
Raadigheden over de udskrevne Skatter. Herefter staar Sogsmaals-
retten fast164),

Attorney-Generals Sggsmaalsret konkurrerer imidlertid ikke med
en almindelig Popularklage, men konsumerer den privates Adgang
til selvsteendigt at anlegge Sag. Denne Sxetning er fastslaaet baade
af Teori og Praksis. Fra Teorien henvises til Hart, som udtrykkeligt
fremhever, at det efter engelsk Ret er Hovedreglen, at kun Attorney-
General som repraesenterende sthe publice kan anlegge Sag, naar
»public rights or interests« staar paa Spil, og at han bortset fra to
Tizlde maa vere Part ved ethvert Sagsanleg til Opnaaelse af et
Forbud eller en Anerkendelsesdom med Hensyn til sthe rights or
interests of the public«'%). I samme Retning gaar en Udtalelse hos
Street1%%), og fra Domspraksis kan der henvises til Sagen A.-G. v.

163) A.-G. and Spalding Rural District Council v. Garner, 1907 2 K. B. S. 480,
Hart, S. 371. Naar Redlich S. 472 i det S. 171 Note 19 citerede Verk anferer, at
Opretholdelsen af enhver Retsnorm efter engelsk Ret er en retlig beskyttet Interesse
for enhver Statsborger, er dette en stor Overdrivelse, jfr. det i Teksten om Attorney-
Generals Stilling anferte.

164y Se Municipal Progress, S. 420—21 samt Hart, S. 185. I § 16 er der anfart
en Rakke Eksempler paa Sager anlagt af Attorney-General.

165y Hart, S. 370.

186y Street i det S. 207 Note 31 anferte Veerk, S. 365 ». ... .. nowadays it is only
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London County Council, hvori det fastslaas, at Attorney-General
har en diskretionar Myndighed til at afgere, om han vil tillade Sags-
anleg i sit Navn!é?).

I Praksis virker Attorney-Generals Sggsmaalsret derimod som en
Popularklage. Det er nemlig en af engelsk Rets mange Procedure-
fiktioner, at det er Attorney-General, der anlegger Sag imod Kom-
munen, idet han kun legger Navn til Sagsanlegget, hvorefter dette
gennemfgres af den private Klager for egen Regning!®). Rets-
instituttet er derfor en modificeret Popularklage, en Klage under
offentlig Kontrol, hvor Kravet om Attorney-Generals Samtykke til
Sagsanlegget kun stilles for at forhindre meningslose Sagsanleg
imod Kommunerne. I de fleste Tilfzlde er det enten et Antal Skatte-
ydere eller et med en kommunal Virksomhed konkurrerende privat
Foretagende, der opnaar Tilladelse til Sagsanleg, og Sagsanleg af
denne Art er meget almindelige i engelsk Ret.

Attorney-General kan imidlertid ikke gore Ansvar gzeldende imod
en Kommunalbestyrelse eller anleegge Sag til Opfyldelse af »public
duties«, disse Spegrgsmaal henhgrer under andre Myndigheder!¢®),
Men han kan opnaa en injunction o: et Forbud imod, at Kommunal-
bestyrelsen foretager en vis Handling eller et Paabud om at udfere
en Handling, og en declaration o: en Anerkendelsesdom. Begge disse
Retsmidler er udviklet i equity.

Udviklingen i svensk og engelsk Ret viser, at der i en demokratisk
Stat er en steerk Trang til Kontrol med, at Kommunalbestyrelserne
overholder Retsnormerne, en Trang, der i engelsk Ret var saa steerk,
at den straks efter Kommunalreformen i 1835 foraarsagede en Ny-
dannelse i Domstolenes Praksis gennem Anerkendelsen af Attorney-
Generals Spgsmaalsret. Efter Poul Andersens Opfattelse er der lige-
ledes i det danske Samfund Trang til en effektiv Legalitetskontrol
med Forvaltningen'?”?), og denne Trang har ogsaa Domstolene folt,
the Attorney-General who can approach the Court to complain of an ultra vires act
affecting the public ...... «

167) 1902 A. C. S. 165, jfr. Bemerkningen om denne Dom S. 198—99.

168) [fart, S.371.

169) Navnlig Regeringsrevisionen og vedkommende Fagministerium.

170y Dansk Forvaltningsret, S. 437—38. Det der anforte, som fuldtud kan til-
traedes, skal ikke gentages her.

19*
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idet Hojesteret i 1899 har afsagt en Dom, der er ensbetydende med
en ret vidtgaaende Anerkendelse af den privates Sggsmaalsret over-
for Kommunalforvaltningen.

Der tenkes herved paa Sagen Salomon mod Frederiksberg Kom-
munalbestyrelse!?!). Det drejede sig i denne Sag om Fortolkningen
af en af Kirkeministeriet udvirket kgl. Resolution af 28. Juni 1895,
ved hvilken det godkendtes, at Hojtidsofret i Frederiksberg Sogn
blev aflest paa Betingelse af, at en aarlig Aflgsningssum blev ind-
draget under den samtlige Skatteydere omfattende Ligning paa
Formue og Lejlighed. Ordningen var foreslaaet af Sogneprasterne
paa Frederiksberg og Frederiksberg Kommunalbestyrelse og ved en
Lapsus tiltraadt af Indenrigsministeriet. Udgiften til Aflgsnings-
summen blev optaget paa Kommunens aarlige Budgetter, men da
Kommunen var velstillet, medfarte dette ikke en Skatteforhgjelse.

Kommunen var imidlertid saa uforsigtig paa Skattebilletten at
gore en lille Bemeerkning om, at en vis Del af Skattebelgbet hidrarte
fra Offeraflgsningen, og dette medferte, at et Medlem af mosaisk
Trossamfund anlagde Sag for at faa tilbagebetalt det af ham under
Forbehold betalte Belgb til Offeraflgsning, 3 Kr. 36 Ore, idet han
jo tillige betalte Bidrag til Trossamfundet. Til Stette for sin Paa-
stand henviste han til Bestemmelsen i Grundloven om, at ingen er
forpligtet til at yde personlige Bidrag til nogen anden Gudsdyrkelse
end den, som er hans egen.

Frederiksberg Kommunalbestyrelse forsggte at faa Sagen afvist,
men fik Paastanden underkendt af baade Geldskommissionen og
Hgjesteret med en Henvisning til, at Spergsmaalet, om den af
Administrationen trufne Ordning var lovmedholdelig, henherte
under Domstolenes Afgerelse, og Hajesteret slog herefter fast, at
det ikke var foreneligt med Grundloven »at inddrage den i Sagen
ommeldte Aflgsningssum under den almindelige samtlige Skatte-
ydere omfattende Ligning paa Formue og Lejlighed i Kommunenc,
hvorfor Kommunen maatte tilbagebetale Belobet. Hojesteret om-
steder herved Geeldskommissionsdommen, hvori det antages, at
Grundlovsbestemmelsen kun sigter paa direkte personlige Bidrag,
men ikke er til Hinder for, at disse Personer gennem de almindelige
Skattepaaleg indirekte kommer til at yde Bidrag til Folkekirken
vedrgrende Formaal, idet saadanne Bidrag gennem den Maade,
hvorpaa de tilvejebringes, mister den i Grundlovens § 77 — nu

171y H. D. i U.{. R. 1899, 8. 46, jfr. 1898, S. 668.
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§ 75 — ommeldte Karakter af personlige Bidrag til fremmed Guds-
dyrkelse.

Sagen Salomon mod Frederiksberg Kommunalbestyrelse er, saa
vidt ses, det eneste Eksempel i dansk judiciel Praksis paa, at en
Skatteyder har opnaaet Domstolsbeskyttelse overfor en Kommunes
Afholdelse af ulovlige Udgifter, men paa den anden Side synes der
ikke at kunne paavises Tilfeelde, hvor en Kommune er blevet fri-
fundet under en af en Skatteyder imod Kommunalbestyrelsen anlagt
Sag for Afholdelse af ulovlige Udgifter med den Begrundelse, at han
manglede Sggsmaalsret.

Hvor meget man ter slutte af Dommen, er ikke ganske klart. Til-
syneladende gaar Hgjesteret meget vidt i Retning af at anerkende
en Skatteyderklage, men der foreligger to Momenter, som man maa
tage Hensyn til. Kommunalbestyrelsen havde paa Skattebilletten
gjort Rede for Belpbets Sterrelse, og desuden forelaa der en Lov-
overtredelse af en serlig grov Karakter, en grundlovstridig Hand-
ling. For en retslogisk Betragtning er disse to Momenter ganske vist
ikke afggrende, idet man altid selv uden Specifikation kan udregne,
hvor stor en Del af den Skatteyderen paalagte Skat der hidrerer fra
den ulovlige Udgift, ligesom Lovovertredelser teoretisk vanskeligt
kan grupperes efter Vegt. Enhver med Retslivet fortrolig Embeds-
mand eller Sagferer ved imidlertid, at Hgjesteretsdomme ikke hviler
paa et saa skrobeligt Grundlag som normlogiske Betragtninger, og
nogen Forsigtighed maa derfor udvises med Hensyn til at udlede
Principper af Dommen, der som nzvnt er en enlig Svale.

Een Slutning synes dog sikker. Dersom en Kommunalbestyrelse
beslutter at udskrive en ekstra Skatterate, hvis Provenu angives
at skulle dekke en bestemt Udgift, maa Skatteyderne kunne faa
Domstolenes Provelse af, om de er forpligtede til at betale det ud-
skrevne Belgb. Denne Situation er dekket af Dommen. Tvivlsomt
er det derimod, om man af Dommen kan udlede, at Hgjesteret vil
tage under Paakendelse et Sagsanleg fra en Skatteyder om Tilbage-
betaling af et i den ordinwre Skat til Deekning af en ulovlig Udgift
indeholdt Belgb. Ved at anerkende en generel Sggsmaalsret under
disse Betingelser vilde Hojesteret gaa ret vidt. Efter den geldende
Retstilstand staar det i Princippet Hojesteret frit for at anerkende
en saadan Sggsmaalsret, og det praktiske Resultat vilde da komme
til at svare til svensk Rets Regler. Det er dog formentlig rettest at
antage, at Hojesteret vil kraeve, at Lovovertredelsen er af en vis
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grovere Beskaffenhed, jr. at det i Sagen drejede sig om en grundlov-
stridig Beslutning. Dommen viser, at Hgjesteret ser med Sympati
paa en vidtstrakt privat Sggsmaalsret imod Kommunalbesty-
relserne.

Fra Administrationens Praksis foreligger der kun en enkelt Afgg-
relse, som strejfer Problemet. Der var i 1926 overfor Indenrigs-
ministeriet rejst Spergsmaal om, hvorvidt Flertallet i et Byraad
havde veeret berettiget til at vedtage, at Kommunen skulde anvende
1500 Kroner til Reparation af Klokkerne i Kgbstadens Kirke. Efter
Mindretallets Opfattelse var dette i Strid med Bestemmelsen i
Grundlovens § 75. Nu maa Tilfeeldet, som tidligere bemserket, anses
for ret tvivlsomt, og i Erkendelse heraf undlod Indenrigsministeriet
i sin Resolution af 27. Juli 1926 at tage Stilling til Spergsmaalet,
som henvistes til Domstolene med en Bemerkning om, at »Spergs-
maalet om, hvorvidt Ydelse af et Tilskud som det ommeldte falder
ind under Byraadets almindelige Bevillingsmyndighed, herefter maa
anses for at veere et Domstolsspergsmaale.

Hvorledes man i Indenrigsministeriet har tenkt sig, at Sagen
skulde kunne komme for Domstolene, nevnes ikke i Resolutionen,
men det vides, at man var opmeserksom paa Hgjesteretsdommen fra
1899. Udtalelsen hviler fglgelig paa en Forudsatning om en meget
vidtgaaende Sggsmaalsret for den private.

§ 23. Annullationssanktionen.

Supplementet til den privates Segsmaalsret indenfor Kommunal-
forvaltningen er Tilsynsmyndighedens Sggsmaalsret og de serlige
administrative Retsmidler, Tvangsbeden samt Annullationssank-
tionen. Det sidstnaevnte Retsmiddel er hjemlet Tilsynsmyndigheden
ved Bestemmelserne i K. K. L. § 14, L. K. L. §§ 31, 2. Stk., og 32,
1. Stk., og Kgbenhavnsloven af 1938 § 9, 3. Stk.

Annullationen er et administrativt Tvangsmiddel, hvorved Til-
synsmyndigheden under visse Betingelser har Adgang til at berove
en Kommunalbestyrelsesbeslutning de Retsvirkninger, som tilsigtes
opnaaet gennem Beslutningen.

Genstand for Annullation er, som det fremgaar af Lovbestem-
melserne, alene Beslutninger, og den retlige og faktiske Forudset-
ning for, at Annullation kan finde Sted, er, at Beslutningen ikke er
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udfert og herigennem har opnaaet de tilsigtede Retsvirkninger.
Dette udtaltes direkte i L. K. L. 1867 § 33, »forsaavidt den endnu
ikke er udfert«, og folger af Annullationens Karakter af forebyg-
gende Retsmiddel. Dersom Beslutningen er udfert, kan der blive
Tale om at sgge at genoprette den tidligere Tilstand derved, at Til-
synsmyndigheden ger Ansvar geldende, men Annullationssank-
tionen er i dette Tilfzlde uanvendelig som formaalslgs. Efter For-
muleringen kan ogsaa visse negative Forvaltningsakter annulleres.

Kun Kommunalbestyrelsesbeslutninger, hvorved der tilsigtes op-
naaet Retsvirkninger, kan vaere Genstand for Annullation. Saafremt
en Kommunalbestyrelsesbeslutning ikke tilsigter at veere forbin-
dende, men efter sit Indhold blot er en Meddelelse eller »Resolutiong,
er det ikke ngdvendigt at annullere den for at opheeve en eller anden
Retsvirkning. I Overensstemmelse hermed antages det i tysk For-
valtningsretsteori, at Udtalelser uden retlige Virkninger ikke kan
annulleres17?), og Oberverwaltungsgerichts Praksis er paa Linje
hermed. T 1922 vedtog f. Eks. en Provinziallandtag en politisk, til
Regeringen rettet Resolution om, at de politiske Embeder i Provin-
sen skulde bes@ttes paa en Maade, som var i Overensstemmelse med
Velgerflertallets Onsker. Efter Ordre fra Indenrigsministeriet op-
hevede vedkommende Overprasident Beslutningen med den Be-
grundelse, at Udnazvnelsen af disse Embedsmeend var en »Staats-
hoheitsrecht«, men Forvaltningsdomstolen kom til det Resultat, at
Beslutningen ikke var egnet til at fremkalde Retsvirkninger, selv
om den ikke blev annulleret, hvorfor den efter fast Retspraksis ikke
burde have vaeret annulleret?3).

172y Se f. Eks. Pelers: Grenzen, S.236—37, Friedrichs Art. »Beanstandunge i
H. W. R. og Stier-Somlo: Handbuch, I, S. 547. Dersom en Kommunalbestyrelses-
beslutning til sin Gyldighed kraver hojere Myndigheds Approbation, er det derfor
ikke nedvendigt at annullere den, men Afslag paa Andragendet om Approbation
hindrer Beslutningen i at opnaa Retsvirkninger.

Principielt kan der ikke vare noget til Hinder for, at Tilsynsmyndigheden annul-
lerer en approberet Beslutning, saafremt det senere viser sig, at denne led af ukendte
retlige Mangler. Approbation afhjalper ikke disse, lige saa lidt som Konfirmation
af et Testamente fjerner den Mangel, der beror paa, at Testator var sindssyg,
U. f. R. 1893, S. 1053. Eksempler herpaa kendes ikke i dansk Praksis, men man kan
fra tysk Praksis henvise til Entsch. Bd. 87, S. 102 og Bd. 88, S. 84. Se endvidere
Arnold Dybsjords Kommentar til Lov om kommunestyre i byene, Halden 1938,
S. 210 Note 10 in fine.

173) Entsch. Bd. 77, S. 108, se fra de seneste Aar Bemarkningerne i Afgorelserne
Bd. 84, S. 121 og Bd. 87, S. 102. Stratmann anferer i det S. 10 Note 2 nevnte Vark
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For svensk Rets Vedkommende antager Sundberg, at Kommunal-
besvir ikke kan anfgres imod Beslutninger, som alene indeholder en
Udtalelse'’4). I dansk Praksis har Spgrgsmaalet hidtil ikke fore-
ligget paa Grund af den ringe Anvendelse, der her gores af Annul-
lationssanktionen, men man maa ogsaa for dansk Rets Vedkom-
mende opstille et tilsvarende Krav til Beslutningens Indhold, for at
den kan vezre Genstand for Annullation.

Med Udtalelser uden retlige Virkninger maa sidestilles Beslut-
ninger af rent forberedende Karakter, idet disse ikke praetenderer
at have Retsvirkninger, som er egnede til Opheevelse ved Annul-
lation. Kun definitive Beslutninger kan annulleres. En udtrykkelig
Udtalelse herom indeholdes i de svenske Styrelseslove, se Land-
kommunalloven af 6. Juni 1930 § 84, 2. Stk., og efter Sundbergs
Opfattelse folger denne Begrensning af Retsmidlets Natur. Naar
Spergsmaalet omtales i tysk Forvaltningsret, gaar Udtalelserne i
samme Retning!?%). I dansk Praksis foreligger der kun Eksempler
paa Annullation af definitive Beslutninger.

Det er imidlertid ikke enhver med retlige Mangler beheftet Kom-
munalbestyrelsesbeslutning, der kan vaere Genstand for admini-
strativ Annullation gennem Indenrigsministeriet eller Amtsraadene,
men der maa foretages en begrensende Fortolkning af Bestem-
melserne i K. K. L. § 14 m. v. i to Retninger. For det forste er
Annullationssanktionen kun hjemlet ved Overtredelse af Rets-
normer, som kan henregnes til Kommunalrettens sarlige Norm-
system, og dernast er Annullation under de i Styrelseslovene fast-
satte Betingelser overflgdig i alle de Tilfzelde, hvor der er hjemlet
overordnede administrative Myndigheder en Adgang til Annullation,
der er videregaaende end Annullationen efter K. K. L. § 14 m. v.,
idet den ikke er begrenset til en Annullation af Retsgrunde!?¢).
Annullation i Henhold til de kommunale Styrelseslove er et offent-
ligretligt, subsidieert Retsmiddel.

S. 72, at Princippet er forladt i Gemeindeordnung. Det maa erkendes, at dette
Sporgsmaal som de fleste kommunalretlige Spergsmaal er uden stgrre Interesse i en
absolutistisk Stat.

178y Sundberq, II, S.300—01.

178) Sundberg, 11, S.300 og for tysk Ret f.Eks. Artiklen »Anfechtung«i H. W.R.,
hvor Spergsmaalet nzvnes under »Anfechtungsklage«.

176) 1 § 13 er det paavist, at Annullation efter de paagzldende Lovbestemmelser
kun kan ske, naar Kommunalbestyrelsen har handlet i Strid med Retsnormer.
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Disse Begransninger fremgaar ikke af Lovbestemmelserne. Be-
tingelserne for Annullation i K. K. L. § 14 angives meget ubestemt
som roverskrider den Byraadet tilkommende Myndighed eller i andre
Henseender er stridende mod Lovgivningen eller gaar ud paa at naegte
Optyldelsen af en Kommunen paahvilende Pligt«. Efter Ordlyden
kan Tilsynsmyndigheden annullere f. Eks. en Kommunalbestyrelses-
beslutning om at undlade at opfylde en Lejekontrakt eller en Beslut-
ning om ikke at betale for Varer leverede til Kommunens Gasverk,
saafremt den finder, at disse Beslutninger er i Strid med Husleje-
loven eller Kgbeloven.

Lovbestemmelserne kan imidlertid ikke fortolkes efter deres Ord-
lyd, men man maa fortolke »Lovgivningen«, som om der stod »Kom-
munalretten« o: de seerlige kommunalretlige Normer. Man maa her
som ved Tvangsbegder anvende et Interessekriterium til at udskille
de Normer, hvis Overtreedelse er en Forudsatning for, at Annul-
lationssanktionen kan anvendes. I de faa Tilfelde, hvor Tilsyns-
myndighederne har anvendt Annullation, har der foreligget en
Beslutning, som var i Strid med Bestemmelser i Kommunallovgiv-
ningen.

Begrundelsen for Praksis’ Anvendelse af det efter den norm-
logiske Skoles Opfattelse irrationelle Interessekriterium kan her
som ved Tvangsbgder gives ved en Betragtning af Lovbestemmel-
serne, Lovgiverens Forudsetninger og fremmed Ret. Det kan end
ikke anerkendes, at Interessekriteriet volder Praksis Vanskelig-
heder. Forholdet er jo i dansk Ret det, at Udsondringen af visse
Normer som henhgrende til den »offentlige« Kommunalret kun har
Betydning, naar man ser paa den normstridige Handling fra Paa-
talesynspunktet, medens den judicielle Afgorelse © begge Tilfeelde,
naar man bortser fra de faa Tilfelde, hvor Loven har oprettet en
speciel Forvaltningsdomstol eller tillagt Administrationen en judiciel
Funktion, er henlagt til de samme Domstole, som paaser Overholdelsen
af »civilretlige« Normer. Kompetencekonflikter imellem forskellige
Domstole opstaar der felgelig ikke??), og de teoretiske Vanskelig-
heder, som maatte kunne opstaa paa Paataleomraadet, kan i
Praksis ordnes gennem de paataleberettigedes Samvirken.

Anvendelsen af et Interessekriterium paa dette Omraade er ikke
serlig for dansk Ret. Efter engelsk Praksis kan Attorney-General

177y Dansk Forvaltningsret, S. 5.
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kun anlegge Sag imod en Kommunalbestyrelse til Ophsvelse af en
Beslutning, saafremt den kraenker spublic rights or interests¢, d.v.s.
Retsnormer, hvis Overholdelse det offentlige paa sexrlig Maade er
interesseret i. Men heller ikke i tysk Ret slipper man for Interesse-
kriteriet. Betingelserne for Annullation anferes i Gemeindeordnung
§ 109 at veere, at Beslutningerne »das bestehende Recht verletzen
oder den Zielen der Staatsfithrung zuwiderlaufen«, og ved Afgraens-
ningen af disse Normer henvises der i Kerrl-Weidemanns Kommen-
tar, S. 691, jir. S. 676 til, at det drejer sig om Beslutninger af »offent-
ligretlig Natur¢, medens Beslutninger af »borgerlig-retlig Natur« maa
forfelges ved Domstolene!?s).

Betragter man endelig svensk Ret, mgder man paany et Interesse-
kriterium, der anvendes til at drage Graensen imellem Regerings-
rettens og de almindelige Domstoles Kompetence, og ligesom det er
Tilfeeldet 1 engelsk, tysk og dansk Ret, maa man ogsaa i svensk Ret
naa til Resultatet gennem Fortolkning.

Styrelseslovene angiver Betingelserne for Regeringsrettens Annul-
lation af Kommunalbestyrelsesbeslutninger bl. a. som »krénker hans
enskilda riatt«17?), men i Teori og Praksis fortolkes Udtrykket sterkt
indskrenkende, idet man forstaar Bestemmelsen saaledes, at der
kun tenkes paa offentligretlige Forhold. Sundberg kommenterer
denne Annullationsgrund saaledes:

»Mojligheten att sisom besvérsgrund aberopa en krankning av
klagandens enskilda rétt 4r ganska begrinsad. I den man kommu-
nens relationer till andra réittssubjekt &dro av privatrittslig art, dr
det naturligt, att den enskilde far virja sig mot riattskrinkningar
fran kommunens liksom frdn andra privatriattsliga subjekts sida
genom tvistefragornas hénskjutande till allmén domstol¢ ... ... ..
»Ifrigavarande besvirsgrunds tillimplighetsomrade borde dérfor
vara inskrénkt till de fall, dir en kommun nyttjar sina offentlig-
réttsliga befogenheter pa ett sétt, som kranker enskild ratt«80).

Linjen er altsaa den samme i engelsk, tysk og svensk Ret, og efter
den historiske Forbindelse, der har veret imellem dansk Kommunal-
ret og preussisk Kommunalret i Tiden indtil 1868, er der Grund til
at tro, at Betingelserne for Annullation ogsaa i dansk Ret er, at

178) Th. Maunz er af en anden Anskuelse, Verwaltung, Hamburg 1936, S. 145—46,
17%) Han = »medlem af kommunc«. Se f. Eks. Landkommunalloven af 1930 § 81,
Zander-Nilsson, S. 156.
180y Sundberg, 11, S.308—09.
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Beslutningen er i Strid med de for Kommunalforvaltningen serlige
Retsnormer!81),

En Undersggelse af Forhandlingerne om K. K. L. 1868 bekrafter,
at man paa Rigsdagen har veeret af den Opfattelse, at man maatte
anvende et Interessekriterium ved Udfindelsen af de Normer, hvis
Krankelse er en Forudsetning for Annullation.

Stedet, hvor Spergsmaalet findes berert, er den under Afsnittet
om Tvangsbeder nevnte Diskussion imellem Klein og Indenrigs-
ministeren om Betingelserne for Paaleg af Tvangsbeder. Denne
Droftelse begynder som en mere almindelig Droftelse i Anledning
af, at Klein havde stillet et Andringsforslag, som han motiverede
saaledes:

»Det. Punkt, som dette Forslag vedrerer, angaaer det Spergs-
maal, hvorledes der skal forholdes, naar Ministeriet mener, at
Byraadet har overskredet sin Myndighed eller vaegret sig ved at
gjore noget, hvortil det ifelge Loven eller ifglge seerlige bestaaende
Retsforhold skulde vere forpligtet .. ... Jeg for mit Vedkom-
mende tillader mig at fastholde den Opfattelse, at det er ganske i
sin Orden, at naar der sperges, om en Commune har handlet lovlig,
retmeessig eller ikke, hvilket Sporgsmaal jo mangen Gang kan ligefrem
vedrore endog privatretlige Forhold, saa maa Communen kunne for-
lange en Afgjorelse af Domstolene, og forsaavidt altsaa kunne paa-
staae, at Ministeriets Afgjerelse ikke skal vere den endelige«82).

Kleins Udtalelse udelukker i og for sig ikke en Ordning, hvor
Annullation anvendes ogsaa i de Tilfzlde, hvor en Kommunal-
bestyrelse har vedtaget en Beslutning, som er i Strid med Rets-
regler i Huslejeloven eller Kobeloven, naar det i Overensstemmelse
med den tidligere givne Fortolkning antages, at der er Mulighed for
Domstolskontrol med Tilsynsmyndighedens Anvendelse af Annul-
lationssanktionen. Bestemmelsernes Formulering antyder imidler-
tid, at der er en materiel Sammenhaeng imellem Betingelserne for
Anvendelsen af Tvangsbeoder og Betingelserne for Annullation.
Naar det i L. K. L. §§ 31, 2. Stk., og 32, 1. Stk., fremhaves som et
serligt Annullationstilflde, at en af Kommunalbestyrelsen ved-

181) Det direkte Forbillede for Annullationsreglen i Kebenhavnsloven af 1857
§ 4 og derigennem — bortset fra de »fordzrvelige« Foranstaltninger — Reglerne i de
nugezldende Love synes at vere Bestemmelsen i § 56, 2. Stk., i Stadte-Ordnung af
30. Maj 1853 for de estlige Provinser.

182y . T. 1867—68, Sp. 5466. Begrebet »Contractsforhold af reent privatretlig
Natur« optreder paany Sp. 5495. Se Bemarkningerne foran S. 177—78.



300

taget Beslutning »gaar ud paa at naegte Opfyldelsen af en Kom-
munen paahvilende Pligt«, kommer Forbindelsen imellem Betin-
gelserne for Anvendelsen af Tvangsboder og Annullation frem i
selve Lovparagrafferne, idet der ikke er nogen Grund til at antage,
at Pligtbegrebet her er anvendt i en videregaaende Betydning end i
de umiddelbart felgende Stykker af Paragrafferne, hvor der tales
om Negtelse af at udfere Foranstaltninger, hvortil Kommunal-
bestyrelsen er forpligtet. Men som paavist i Afsnittet om Tvangs-
boder foretager man i Administrationens Praksis en begrensende
Fortolkning af Pligtbegrebet, naar Talen er om at anvende Tvangs-
bgder til Fremtvingelse af Opfyldelse af Forpligtelser, idet man
antager, at Tvangsbeder kun kan anvendes, naar Forpligtelser er
paalagt Kommunalbestyrelsen ved selve Kommunallovgivningen
eller ved en i Henhold til denne gyldigt udferdiget Forvaltningsakt,
men er uanvendelige til Fremtvingelse af Opfyldelse af Forpligtel-
ser, som er paataget ved Aftale eller paadraget ved skadegerende
Handling udenfor Kontraktsforhold eller lignende retsstiftende
Kendsgerning.

I hvert Fald har man i Praksis stedse forudsat, at Annullations-
sanktionen kun kan anvendes, naar en Kommunalbestyrelse har
vedtaget en Beslutning, som er i Strid med de for Kommunalfor-
valtningen geeldende swrlige Retsnormer. De Eksempler, der kan
paavises paa Annullation, vedrgrer alle Overtradelse af denne
snavrere Gruppe »offentligretlige« Retsnormer.

Da den Fortolkning, som Praksis anlegger med Hensyn til Betin-
gelserne for Annullation, har en vis Stette 1 den under Rigsdags-
forhandlingerne forudsatte Tvedeling af Normsystemet i privat-
retlige og offentligretlige Normer, og da den i store Trek stemmer
med den Fortolkning, som — uanset lige saa rummelige Lovord
som i de danske Love — anlegges i svensk og tysk Ret, synes man
at burde antage, at Annullation af Kommunalbestyrelsesbeslutninger
kun kan finde Sted, naar disse er Strid med de serlige kommunalretlige
Normer. T disse Tilfeelde har Tilsynsmyndighederne en sarlig Op-
fordring til at skride ind, medens de igvrigt kan overlade til den
private at gaa til Domstolene og gaa ud fra, at der i de Tilfzlde,
hvor den private ikke rejser Sag, ikke er nogen Grund for Tilsyns-
myndighederne til at reagere.

Som Genstand for Annullation nsvner Styrelseslovene »Beslut-
ninger«. Udtrykket omfatter sprogligt Forvaltningsakter, men man



301

kan rejse det Spergsmaal, om Tilsynsmyndighederne kan annullere
et af en Kommunalbestyrelse vedtaget Regulativ, der indeholder
abstrakte, for Kommunalforvaltningen forbindende Forskrifter.

Sporgsmaalet besvares bekraftende i fransk Forvaltningsprak-
sis’®3), og tysk Ret er i Overensstemmelse hermed. Man kan fra
Praksis henvise til en Afggrelse, hvori Oberverwaltungsgericht op-
hevede en Amtsbanekommissions Beslutning om at anvende de
Ferieregler, som indeholdtes i en mellem Medlemmerne af Arbeit-
geberverband der deutschen Strassenbahnen, Kleinbahnen und Pri-
vatbahnen afsluttet almindelig Overenskomst, med den Begrun-
delse, at dette var i Strid med Tjenestemandsforholdet84). Gemein-
deordnung hjemler i § 109 udtrykkeligt Adgang til Annullation af
abstrakte Retsforskrifter, jfr. »Entschliessungen und Anordnun-
gen«!8%). Fra svensk Praksis kan neevnes, at Regeringsretten har
oph®vet en paa Kommunalstimma i en Landkommune vedtaget
Beslutning om, at de sterre Skatteydere skulde indbetale forste
Skatterate et Kvartal for de mindre Skatteyderel®s).

Da formel Annullation i dansk Praksis anvendes meget lidt, kan
man ikke herfra hente mange Eksempler paa Annullation af Regu-
lativer. Neevnes kan dog to indenrigsministerielle Resolutioner af
27. Sept. 1910 og 17. Maj 1912, hvorved Ministeriet annullerede to
abstrakte Byraadsbeslutninger om henholdsvis Anvendelse af Dag-
betjente som Vidner ved Udpantningsforretninger og Ansattelse af
menige Brandmsnd.

Dansk Praksis er saaledes i Overensstemmelse med Praksis i de
nzvnte Lande, og da Lovordene tillader, at man under Beslut-
ninger medtager Regulativer, synes Administrationens Praksis vel-
begrundet.

Som Aarsag til Annullation maa ferst nevnes Modstrid imellem
en af en Kommunalbestyrelse vedtaget Beslutning og de i Kom-
munallovgivningen indeholdte positive Lovbestemmelser. Annulla-
tionsgrundene kan imidlertid ikke begranses hertil. Styrelseslovene
sondrer imellem Overskridelse af den en Kommunalbestyrelse til-
kommende »Myndighed« og anden Uoverensstemmelse med Lov-

183) [igyldige Forvaltningsakter, S. 27 Note 1.

184) Entsch. Bd. 84, S. 121.

185) Kerrl-Weidemann bemarker S. 690—91, at en Afgrensning af disse to Til-
feelde er uden Interesse, da de behandles ens ved Annullation.

186) R, A. 1912, S. 310, jfr. nermere S. 283.
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givningen og har herved, som tidligere paavist, for Jje en Sondring
imellem Tilfeelde, hvor Beslutningen strider imod et »bestemt Lov-
bud« og Tilfzelde, hvor Beslutningen strider imod den mere ube-
stemte Kreds af Normer, der udledes af Seedvaner, Analogi og For-
holdets Natur og kun kan anses for Retsnormer ud fra en Vurdering
af Mulighederne for at faa Domstolenes Anerkendelse. Men dette
er kun rationelt, thi naar Domstolene netop i Ugyldighedsleren i
vidt Omfang arbejder med subsidizere Retsnormer, vilde det veere
en besynderlig Ordning, om Loven forudsatte, at Tilsynsmyndig-
heden kan annullere Beslutninger, som er i Strid med positive Lov-
bestemmelser, men maa gaa til Domstolene, naar der er Tale om at
bringe Beslutningerne i Overensstemmelse med den dommerskabte
Ret. Da Legaliteten af enhver Annullation, der foretages i Henhold
til Styrelseslovenes Bestemmelser, kan preves ved Domstolene, er
der intet, der taler imod at tillade Tilsynsmyndigheden at annullere
ogsaa 1 Henhold til de gennem Domstolenes Praksis skabte Ugyldig-
hedsgrunde.

En Gennemgang af Annullationsgrundene vil derfor blive en
Gentagelse af Poul Andersens »Om ugyldige Forvaltningsakter« og
»Dansk Forvaltningsret« og skal ikke her forsgges. Igennem Be-
merkningerne i de foregaaende Afsnit om Kommunernes Forvalt-
ningsfuldmagt, Magtfordrejning og Lighedsgrundsatningen har vi
uddybet Poul Andersens Underspgelser paa nogle Punkter af seerlig
Interesse for Kommunalforvaltningen. —

I de lige nevnte indenrigsministerielle Resolutioner af 27. Sept.
1910 og 17. Maj 1912 var Annullationsgrunden Kommunalbestyrel-
sens Indgreb gennem Fastsamttelse af et Regulativ i andre Myndig-
heders ved Loven sikrede Kompetence. De forste Eksempler paa
Annullation er fra 1870 og 1871, og i begge Tilfzelde var Annul-
lationsgrunden Overskridelse af Forvaltningsfuldmagten. I det for-
ste Tilfelde havde Borgmesteren i Kalundborg i Henhold til Be-
stemmelsen i K. K. L. 1868 § 12 suspenderet en Byraadsbeslutning
om at yde et Tilskud paa 100 Rd. af Kommunens Kasse til en
Straffefanges Udvandring som vzrende i Strid med Fattiglovgiv-
ningens Bestemmelser®?). Indenrigsministeriet tiltraadte Borg-
mesterens Afgprelse og annullerede Beslutningen i Skrivelse af
1. Juli 1870. Umiddelbart derefter annullerede Indenrigsministeriet
i Skrivelse af 12. Decb. 1871 en Byraadsbeslutning om af Kom-

167) 5. 237-—38.
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munens Kasse at betale de Udgifter, som Byraadet havde haft ved
at lade en Sagferer undersgge, om en af Undervisningsministeriet
godkendt Skoleplan var lovlig. I senere Praksis har man i disse Til-
feelde ladet den rent responderende Virksomhed i Forbindelse med
Ansvarsmuligheden erstatte Annullationen.

I de i Forvaltningens Praksis senest foreliggende Tilfeelde af
Annullation har det ligeledes drejet sig om Beslutninger af ulovligt
Indhold#8), T et Telegram af 2. Marts 1921 annullerede Indenrigs-
ministeriet en Byraadsbeslutning om umiddelbart feor et Byraads-
valg og uden nzrmere Undersggelse at eftergive 247 Skatteydere
deres Skatterestancer, for at de kunde faa Valgret. Denne Beslut-
ning var i Strid med Kommunallovgivningens Regler om, at Skatte-
eftergivelse kun kan ske indenfor visse Granser og kun efter en Un-
dersogelse i hvert enkelt Tilfzelde, se nu Bestemmelsen i § 7, 6. Stk.,
i Bkg. Nr. 291 af 22. Decb. 1936 af Lov om kommunale Valg. I
Skrivelse 28. Okt. 1925 annullerede Indenrigsministeriet et Sogne-
raads Beslutning om at udelukke et Medlem fra Sogneraadets Meder,
indtil han ved Sagsanleg havde godtgjort Rigtigheden af en af ham
mod et tidligere Havneudvalg fremsat Beskyldning vedrgrende et
Byggeregnskabs Rigtighed. Beslutningen antoges at veere i Strid
med L. K. L. 1867, der ikke kendte til en saadan Fremgangsmaade.
Denne Afggrelse er den sidste, der foreligger i Indenrigsministeriets
Praksis, men Spegrgsmaalet om Annullation har senere veaeret rejst.
Ministeriet har dog i de Tilfeelde, hvor Betingelserne for Annullation
har veeret til Stede, undladt at foretage formel Annullation og enten
gennem Afgivelse af et Responsum imod Kommunalbestyrelsen
faktisk opnaaet det samme som gennem Annullation eller — som en
Statsadvokat i Straffesager — henlagt Sagen.

Da Annullationssanktionen efter Styrelseslovene kun er en rets-
konstaterende Forvaltningsakt, er Annullation unedvendig i alle de
Tilfeelde, hvor en overordnet administrativ Myndighed med serlig
Lovstgtte har en Adgang til at annullere Kommunalbestyrelses-
beslutninger, der er videregaaende end Adgangen til Annullation
efter Styrelseslovene, d. v. s. Annullation ogsaa af uhensigtsmeessige
Beslutninger. Annullationsbetingelserne i Styrelseslovene vil i saa-
danne Tilfeelde vel ofte tillige veere til Stede, men det folger af

188) Det antages i Praksis, at Styrelseslovene kan danne Grundlag for Kassation
af kommunale Valg, se Oxholm: Landkommunerne, S.71 og fra Praksis Skrivelse
7. April 1874 i Min. Tid. 1874, S. 84.
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almindelige Regler om Kompetencefordelingen imellem de centrale
administrative Myndigheder, at Forvaltningsanliggender af denne
Art og dermed Annullationsbefgjelsen betragtes som henlagt til ved-
kommende Myndighed i deres Helhed i det Omfang, Lovbestem-
melserne forudsetter.

Lovbestemmelser af denne Art findes som Regel i den specielle
Kommunallovgivning, men der findes i Styrelseslovene enkelte Be-
stemmelser; nevnes kan Reglen i K. K. L. § 18 om Havneforvalt-
ningen, hvorefter de kommunale Havne bestyres af Byraadene
under Ministeren for offentlige Arbejders Overtilsyn saaledes, at
han »kan paaleegge Havnebestyrelsen for Havnekassens Regning at
udfere saadanne Arbejder udenfor den egentlige Havn, som maatte
vare forngdne for at sikre Indsejlingen til denne og for at vedlige-
holde den forngdne Vanddybde i det til Havnen herende Farvand.. .«
Senere fortsettes der: »Finder Ministeren, at der ber foretages
andre eller sterre Arbejder ved Havnen end i Byraadets Overslag
foreslaaet, og der i Havnekassen haves Midler til saadanne Arbej-
ders Udferelse, eller saadanne Midler dog kan tilvejebringes uden
serligt Tilskud fra Kommunen, kan han — efter at have indhentet
Byraadets nermere Erkleering, der skal afgives inden Udgangen af
den paafelgende Maj Maaned — bestemme, at saadanne Arbejder
skal udfgres, og at Overslaget derefter forandres«.

Efter denne Bestemmelse er Ministerens Befgjelse til at annullere
Byraadsbeslutninger, som vedrgrer Forvaltningen af Havnene,
langt videregaaende end Indenrigsministerens ved K. K. L. § 14
hjemlede almindelige Adgang til at annullere Byraadsbeslutninger.
Men ogsaa Indenrigsministeren har ved en Bestemmelse i Styrelses-
lovene, der henviser til Speciallovgivningen, faaet en udvidet Magt
til at annullere Byraadsbeslutninger. Ved Bestemmelsen i K. K. L.
§ 23 er der givet Kobstadkommunerne Ret til i en seerlig Vedteegt at
optage Bestemmelser om Overtagelse, Vedligeholdelse, Udvidelse
og Anleg m. v. af Gader og Veje svarende til Grundseetningerne i
den kgbenhavnske Gadelov af 14. Decb. 1857 med senere Andringer
og en kogbenhavnsk Lov Nr. 144 af 13. April 1923 § 1. Men efter den
sidstnaevnte Lovbestemmelse kan Spergsmaal om Betimeligheden af
den i Bestemmelsen omhandlede, af Kommunalbestyrelsen vedtagne
Vejplan foreleegges Indenrigsministeren til Afgerelse, og ved Be-
stemmelsen i § 17 i den kgbenhavnske Gadelov af 14. Decb. 1857 kan
Klager over Kommunalbestyrelsens Beslutninger eller Foretagender
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i Henhold til Loven forelegges Indenrigsministeriet il Afgorelse.

Tilsvarende Bestemmelser om vidtstrakt Adgang til at omggre
Kommunalbestyrelsesbeslutninger findes i stort Antal indenfor den
specielle Kommunallovgivning. Efter § 12, 2. Stk., i den kommunale
Skattelov Nr. 28 af 18. Febr. 1937 afger Amtsraadet endeligt Ind-
sigelser imod Sogneraadenes Ligning1#°) af personlig Skat til Sogne-
kommunen som Opholdskommune, i § 9 i Folkeregisterloven Nr. 57
af 14. Marts 1924 bestemmes det, at Klager over Folkeregistrenes
mangelfulde Fgrelse afgeres af Indenrigsministeriet og Amtsraa-
dene, o0.s. V.

De anfarte Bestemmelser vedrgrer alle Kommunalbestyrelsernes
Forvaltning, men gaar man over til at undersgge de serlige Udvalgs
og Kommissioners Forvaltning, kan der paavises en Raekke Bestem-
melser med lignende Tendens til vidtgaaende Omgerelsesadgang.
Forsorgsloven bestemmer saaledes i § 50, 1. Stk., ganske generelt, at
Klager over de af »vedkommende kommunale Myndigheder« i Med-
for af Loven trufne Afggrelser skal foreleegges vedkommende Amt-
mand, hvis Afggrelse atter kan indbringes for Socialministeren.
Efter Bestemmelsen i § 34, 2. Stk., i Lov Nr. 28 af 21. Marts 1873
om Brandvesenet i Kgbsteederne kan Brandkommissionernes Af-
garelser indbringes for Justitsministeren, Klage over Sundhedskom-
missionernes Afggrelser kan indgives til Indenrigsministerenl®?),
0.8.V.

De centrale administrative Myndigheders og Amtsraadenes Stil-
ling overfor Kommunalbestyrelserne ved Forvaltningen af disse
Anliggender er langt sterkere end efter Styrelseslovene, idet der
bl. a. ikke opstilles seerlige Betingelser for Annullation af Beslut-
ninger. Annullation kan finde Sted, ikke blot saafremt Forvaltnings-
organet har handlet i Strid med en Retsnorm, men — i et vist Om-
fang — ogsaa naar det har handlet paa en Maade, som efter Til-
synsmyndighedens Skon ikke er betimelig eller hensigtsmaessig.

Lighedspunkterne imellem Forvaltningen af disse serlige kom-
munale Anliggender og den almindelige Statsforvaltning er uom-
tvistelig. Indenfor den almindelige hierarchiske Embedsmandsfor-
valtning plejer man at antage, at der selv uden udtrykkelig Hjem-

189) D. v. s. Forhgjelse og Nedsattelse efter Formue og Lejlighed og efter Kilde-
art. Opgorelsen af den skattepligtige Indtzgt henhorer under Statsskattemyndig-
hederne, evt. under Domstolene, Lovens § 8, 2. Stk., jfr. § 13.

190) Se Oxholms Citat af Vedtmgtsbestemmelserne S. 178 i Landkommunerne.

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen. 20
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mel er Adgang til at paaklage det underordnede Forvaltningsorgans
Beslutninger for hgjere Forvaltningsmyndigheder, og dansk admi-
nistrativ Praksis er i Overensstemmelse hermed??1). Man kan derfor
med en Systembetegnelse sammenfatte den almindelige Statsfor-
valtning og de nzvnte serlige kommunale Forvaltningsgrene under
Benaxvnelsen deconcentreret Forvaltning modsat den almindelige
Kommunalforvaltning, som er decentraliseret. De Betragtninger om
Kompetencefordelingen imellem de overordnede Myndigheder, som
er lagt til Grund for Serlovgivningen og Szrbestemmelserne i Sty-
relseslovene, maa endvidere have til Fglge, at der ikke kan blive
Tale om ved en udvidende Fortolkning eller analogisk Anvendelse
af Styrelseslovenes Annullationsbestemmelser, der kun nsvner
Kommunalbestyrelsers Beslutninger som Genstand for Annulla-
tion'®), at sege at lade disse omfatte ogsaa Beslutninger, der tages
af de seerlige Styrelser og Kommissioner i de Tilfelde, hvor der er
hjemlet en speciel administrativ Rekurs. Den specielle Lovbestem-
melse maa gaa forud for den almindelige Lovbestemmelse. Naar
Ministeren for offentlige Arbejder efter et friere Sken kan omgere
visse Byraadsbeslutninger, der vedrerer Havneforvaltningen, maa
Lovreglen herom fortreenge den almindelige normbundne Annul-
lationsbestemmelse, Indenrigsministeren viger for Ministeren for
offentlige Arbejder, og Annullation af Retsgrunde erstattes af den
videre Omggprelsesadgang. Praksis eri Overensstemmelse hermed!?3).

I de svenske Styrelseslove er Princippet om, at den almindelige
Annullationsadgang viger for Speciallovgivningen, direkte udtalt,

191y Dansk Forvaliningsret, S. 247, 340 og 345.

Swrlig tydeligt kommer dette frem i Justitsministeriets Cirkulerer Nr. 255 af
1. Decb. 1922 og Nr. 83 af 27. Marts 1923: »Ligesom det er en Selvfolge, at den
Rekurs, der i alle administrative Anliggender i Almindelighed kan finde Sted til
vedkommende Ministerium, heller ikke afskeeres i de Sager, der i Henhold til foran-
staaende er henlagt til Overovrighedens Afgorelse, saaledes ..... «

192) Herunder falder ogsaa de Tilfelde, hvor et almindeligt Kommunalbestyrel-
sesudvalg eller en enkelt Person gyldigt tager Beslutning paa Kommunalbestyrelsens
Vegne, hvilket er Tilfxzldet med mange Beslutninger, som vedrorer den lgbende
Forvaltning.

193y Eksempler paa Oversendelser i disse Tilfeelde fra Indenrigsministeriet til
vedkommende Fagministerium af indkomne Klager er utallige. Neevnes kan en
Skrivelse af 10. Novb. 1938, Oversendelse til Ministeriet for Landbrug og Fiskeri
af Klage i en Vandlebssag, der var indsendt under Fenvisning til Styrelseslovenes
Annullationsbestemmelser.
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og i Overensstemmelse hermed opstiller Sundberg en Sondring
imellem skommunalbesvire og »sjilviérvaltningsbesvir«, eftersom
Annullationen finder Sted i Henhold til Reglerne i Styrelseslovene
eller Speciallovgivningen. De torre Fakta, der ligger til Grund for
Sundbergs Sondring, er paavist i det foregaaende, og vi skal ikke
gaa ind paa en Draftelse af Sundbergs Terminologi, der i denne som
i andre Retninger er uhensigtsmassig og steerkt krydret med natur-
retlige Vendinger. Disse terminologiske Spargsmaal er uden storre
Betydning for den positive danske Ret, og vi har med Forszet spgt
at undgaa Terminologier af naturretlig Oprindelse og golde termino-
logiske Droftelser1®4).

Efter Bestemmelserne i K. K. L. § 14 og L. K. L. § 31, 2. Stk,,
og § 32, 1. Stk., er Annullationen en formbunden Forvaltningsakt,
idet den skal ske ved Skrivelse til Kommunalbestyrelsens Formand.
Annullation pr. Telefon kan saaledes ikke finde Sted, hvorimod det
ikke kan vere udelukket i paatreengende Tilfzelde at annullere en
Beslutning ved et Telegram, der efterfglges af Stadfsestelsesskri-
velse. I Praksis er en enkelt Gang, den 2. Marts 1921, anvendt
telegrafisk Annullation. I Kebenhavnsloven af 1938 § 9 stilles der
ikke Krav om Anvendelse af Skrivelse.

Annullation af en Beslutning, som er taget af Kegbenhavns Kom-
munalbestyrelse eller Byraadet i en Keobstadkommune, kan kun
finde Sted, naar Kommunalbestyrelsen har haft Lejlighed til at
udtale sig i Sagen, Kobenhavnsloven af 1938 § 9 og K. K. L. § 14,
og Tilsidesattelse af dette Paabud om obligatorisk Horing medferer
formentlig, at Annullationen er ugyldig. L. K. L. § 31, 2. Stk., og
§ 32, 1. Stk., indeholder i Modseetning hertil ingen Heringsbestem-
melse, og Annullationen er derfor i disse Tilfelde gyldig, selv om
Horing — modsat almindelig Praksis — ikke har fundet Sted.

K. K. L. § 14 indeholder en Bestemmelse om, at Annullationen
maa finde Sted inden en Frist af 6 Uger efter Beslutningens Ved-
tagelse, medens der ikke findes tilsvarende Bestemmelser i de andre
Styrelseslove. Da Fristbestemmelsen kun gelder Annullationssank-
tionen, men ikke gezlder for Segsmaalsretten, vil den ikke faa sterre
praktisk Betydning. Styrelseslovene paabyder ikke, at der i Annul-

194) Landkommunallovens § 84, 1. Stk., Zander-Nilsson, S. 161, Sundberg, 11,
S. 299 ff. Der henvises til Niels Herlitz’ Kritik af Sundberg i Svenska Stadsforbun-
dets Tidsskrift 1936, S. 525 ff., navnlig S. 530—33, som forekommer velbegrundet.

20*
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lationsakten skal optages en Begrundelse for Annullationen, og
Begrundelse kan derfor ikke antages at vare Gyldighedsbetin-
gelse195),

Annullationens Retsvirkninger udtrykker Styrelseslovene saaledes,
at Beslutningen »seettes ud af Krafte, se K. K. L. § 14, der ogsaa
taler om, at Beslutningen midlertidigt kan stilles »i Bero«. Disse
Vendinger maa fortolkes paa Baggrund af den almindelige Bestem-
melse i Grundlovens § 70, hvorefter Borgerne vel i Almindelighed
kan gaa til Domstolene for at faa paakendt Spergsmaal om Jvrig-
hedsmyndighedens Greenser, men dog ikke herved kan »unddrage
sig fra forelebig at efterkomme Ovrighedens Befalings.

Tilsynsmyndighedens preeliminsere Afgorelse af Retsspergsmaalet
maa derfor legges til Grund for Kommunalforvaltningen, idet
Annullationen virker som en Befaling, overfor hvilken der er Lydig-
hedspligt. Domstolene kan vel oph@ve Annullationen under et imod
Tilsynsmyndigheden rettet Sagsanleg, men indtil dette sker, maa
Annullationen staa ved Magt, medmindre det er givet, at Tilsyns-
myndigheden har overskredet sin Kompetence paa en Maade, som er
aabenbar for alle og enhveri%).

Hyvilke Virkninger Annullationen faar, vil derfor afhsenge af Ind-
holdet af den Beslutning, der er Tale om. Dersom et Byraad har
valgt Borgmesterens Svigersen til Pantefoged med 8 Stemmer imod
7, og denne Udneevnelse annulleres paa Grund af, at Borgmesteren
vanset den foreliggende Inhabilitet har stemt for Valget, vil de
Udpantninger, som efter Annullationen foretages for Skat, veere
uden nogen Retsvirkning. Drejer det sig om et Sogneraads Beslut-
ning om at sendre Ligningsforholdet imellem Ligning paa fast Ejen-
dom og paa Formue og Lejlighed indenfor den i Loven for Amts-
raadets Beslutning fastsatte Periode af 4 Aar!®?), vil Amtsraadets
Annullation af Beslutningen kunne fremkalde kaotiske Tilstande
med Hensyn til Opkreevningen af de kommunale Skatter.

Ofte vil Annullationens Retsvirkninger veere svage. Dersom In-
denrigsministeriet f. Eks. som Myndighedsoverskridelse med Hen-

195) Dansk Forvaltningsret, S. 272, 271 og 258.

I svensk Ret findes der en Rekke Regler om »besvirsforfarandets og »besviirs-
prévningene, som fra et dansk administrativt Synspunkt ikke frembyder nogen
Interesse. Se herom Sundberg, II, S. 302—06 og 310 ff.

186) Dansk Forvaltningsret, S.252—53.

187) Lov Nr. 188 af 20. Maj 1933 om kommunale Ejendomsskatter § 6, 2. Stk.,
jir. L, K. L. 1867 § 18 og L. K. L. 1933 § 58.
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visning til, at der foreligger Magtfordrejning eller uligelig Forvalt-
ning, annullerer en Beslutning, hvorved et Byraad nagter at levere
en Borger Gas og Elektricitet fra Kommunens Verker, saaleenge han
ikke indgaar en Overenskomst med Kommunen om Adgang for
Byens Beboere til at passere over hans Ejendom, vil Annullationen
ikke skaffe ham Gas og Elektricitet. Dette kan han kun faa ved et
Sagsanleg, og Annullationen virker derfor reelt kun som en Til-
kendegivelse, en preliminer Retsafgorelsel®®). I alle de Tilfzlde,
hvor Tilsynsmyndigheden annullerer en Kommunalbestyrelses Be-
slutning om at afholde en Udgift, vil Virkningen veare ret svag, da
Kommunalbestyrelsen paa Grund af sin faktiske Raadighed over
Kommunekassen uden videre kan afholde Udgiften. I saa Fald maa
Tilsynsmyndigheden gere Ansvar geldende imod Kommunalbesty-
relsen, men den maa, saafremt den frygter for, at Kommunalbesty-
relsen vil sidde Annullationen overherig, kunne skaffe sig et Straffe-
vaern ved 1 Kraft af sin Spgsmaalsret overfor Kommunalbestyrelsen
at nedlegge et almindeligt civilretligt Forbud.

Om Annullationen faar Virkning ex nunc eller ex tunc, og om
den i det hele faar Virkning i Forhold til Tredjemand, maa afggres
under Hensyntagen til Annullationsgrunden og de i den enkelte
Sag foreliggende Omsteendigheder, og der kan derfor herom hen-
vises til Fremstillingen i den almindelige Forvaltningsret.

§ 24. Ansvarssanktionen.

En Kommunes Erstatningskrav geres normalt geeldende af Kom-
munalbestyrelsen, hvad enten det drejer sig om et Erstatningskrav,
der rettes imod private, imod andre Kommuner eller imod Stats-
kassen, og uden Hensyn til, om Aarsagen til Erstatningskravets
Opstaaen er Misligholdelse af en Kontrakt, en overfor Kommunen
skadeggrende Handling udenfor Kontraktsforhold, ugrundet Beri-
gelse eller lignende. Omvendt rettes Erstatningskrav overfor Kom-
munen imod Kommunalbestyrelsen eller dens Formand paa Kom-
munens Vegne, naar der er Tale om, at Kommunen har misligholdt
en Kontrakt, hefter for en skadeggrende Handling eller paa anden

198) Se den i U. f. R. 1936, S. 798 refererede @. L. D., hvorved det fastslaas, at
en saadan Beslutning er ugyldig.
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Maade har paadraget sig Erstatningsansvar overfor en Privatmand,
en anden Kommune eller Staten som fiscus.

Saafremt der derimod bliver Tale om paa Kommunens Vegne at
gore et internt Erstatningsansvar gzldende imod dens Forvalt-
ningspersonel, kan man ikke uden videre gaa ud fra, at dette sker
ved Kommunalbestyrelsen, og efter Sagens Natur gelder dette
navnlig, naar der er Tale om paa Kommunens Vegne at gore
Ansvar geldende imod selve Kommunalbestyrelsen for dens For-
valtning,

Dette Ansvar kan tenkes gjort geldende ved en Popularklage,
som tilkommer enhver Skatteyder i Kommunen eller Beboer af
Kommunen, eller af Tilsynsmyndigheden. Dansk Ret opterer for
den sidste Mulighed. Adgang til at ggre Ansvar geldende imod Kom-
munalbestyrelsen er under visse Betingelser direkte hjemlet Tilsyns-
myndigheden ved Bestemmelserne i K. K. L. § 30, L. K. L. § 31,
3. Stk., og § 32, 2. Stk., og Kgbenhavnsforordningen 1840 § 39 in
fine, og efter disse Lovbestemmelsers historiske Oprindelse forud
settes det, at Ansvar imod Kommunalbestyrelsen for dens Forvaltning
alene kan gores geeldende af Tilsynsmyndigheden®®). Bestemmelserne
findes nemlig optaget i eller umiddelbart efter de Bestemmelser,
der handler om Indsendelse til Tilsynsmyndigheden af Regnskaber,
og maa for Sognekommunernes Vedkommende ses som en Side ved
Amtsraadenes Decisionsmyndighed overfor Sognekommunernes
Regnskaber, se L. K. L. § 16, 3. Stk., og for Kebstad- og Amtskom-
muner som en Rest af Kahcelliets tidligere Decisionsmyndighed
overfor disse Kommuners Regnskaber, se Kobstadanordningen af
1837 § 26. Lovbestemmelserne anforer ganske vist ikke udtrykkeligt,
at Tilsynsmyndigheden har Monopol paa at gere Ansvar geeldende
paa Kommunens Vegne imod Kommunalbestyrelsen, men maa dog
efter Sagens Natur forudsette, at Decisionsmyndigheden — eller
dens historiske Rester — har dette Indhold, idet Anerkendelsen af
en Popularklage vilde veere ensbetydende med en Ophevelse af
Decisionsmyndigheden. Eksempler fra judiciel eller administrativ
Praksis paa, at man anerkender eller forudsesetter Eksistensen af en
saadan Popularklage, kan da heller ikke paavises.

Fortolkningen af de citerede Lovbestemmelser er fra et positivt
Synspunkt forbundet med en Del Vanskeligheder, idet baade Inden-

199) T den i U.f. R. 1927, S. 454 anferte Sag synes Amtsraadet at have staaet
bag det nye Sogneraads Sagsanleg imod det fratraadte Sogneraad.
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rigsministeriet og Amtsraadene har veret meget tilbageholdende
med at gaa til Domstolene?®). Der foreligger derfor kun faa Domme,
der viser Domstolenes Fortolkning af Lovbestemmelserne, og de
fleste vedrerer Sogneraadenes Ansvar for Forvaltning og Forvaring
af Kommunens Kassebeholdning og let realisable Aktiver. Men en
Gennemlaesning af Lovbestemmelserne viser, at Lovgiveren har
veeret faameelt, da han skulde koncipere Ansvarsbetingelserne, se
navnlig Kgbenhavnsforordningen af 1840 § 39 in fine. Man maa ved
en friere Fortolkning forsgge at fiksere de Ansvarsbetingelser, der
uanset Lovens Tavshed nedvendigvis maa opstilles, og foretage en
Kalkule over, hvorledes Retstilstanden maa formodes at veere paa
dette Omraade.

I Overensstemmelse med den herskende Leaere maa det antages,
at der om Kommunalbestyrelsernes Ansvar maa stilles lignende
Betingelser med Hensyn til Foraarsagelse og Erstatningsydelse som
indenfor Civilretten?°!). Endvidere maa det antages, at Ansvaret er
betinget af, at der i subjektiv Henseende foreligger et Forhold fra Kom-
munalbestyrelsens Side, der kan karakteriseres som Forsommelse eller
Skodesloshed ved Huvervets Udforelse®°?). Her kommer det navnlig
i Betragtning, at den geeldende Retstilstand med Hensyn til Ud-
streekningen af Kommunalbestyrelsernes Raadighed over Kom-
munernes Midler er saa speget, at det ofte volder selv Tilsynsmyn-
digheden Besveer at komme til Klarhed over, hvilke Normer der
gelder. Denne Omstendighed vil ofte tjene som Undskyldning for
Kommunalbestyrelserne. Dersom en Kommunalbestyrelse f. Eks. i
Strid med den i den ofte nevnte Hgjesteretsdom Salomon imod
Frederiksberg Kommunalbestyrelse fastslaaede Fortolkning af Be-
stemmelsen i Grundlovens § 75 gennem lengere Tid har anvendt
Midler af Kommunens Kasse til kirkelige Formaal, vil Forholdet
neppe kunne anses for ansvarspaadragende, da ogsaa Tilsyns-
myndigheden af og til i Distraktion har tilladt Kommuner i direkte
Strid med Grundloven at afholde saadanne Udgifter. Kommunal-
bestyrelsens Ukendskab til Normen vil i dette Tilfeelde som Regel

200y Denne Tilbageholdenhed er ikke et serlig dansk Treek, selv i engelsk For-
valtning er man paa dette Omraade ret forsigtig. Det typiske for dansk Forvaltning
er Annuliationens ringe Benyttelse og dens praktiske Erstatning, de ministerielle
Responsa.

201y Offentligretligt Erstatningsansvar, S. 12.

202) ], ¢. S. 128 med den i Note 5 citerede Dom i U. f. R. 1884, S. 1033.
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veere undskyldelig, og Beslutningen kan ikke anses som ansvars-
paadragende?°3).

De ovrige Betingelser for Kommunalbestyrelsens Ansvar for sin
Forvaltning, den normstridige Handling eller Undladelse, fremgaar,
forsaavidt der er Tale om Ansvar for Beslutninger, tildels af de
Bemerkninger, der er fremsat i §§ 18—21 om Udstrakningen af
Kommunalbestyrelsernes Raadighed over Kommunernes Midler.
Positive Beslutninger om Afholdelse af »ulovhjemlede Udgifter« eller
anden Myndighedsoverskridelse nevnes i Lovbestemmelserne, se
f. Eks. K. K. L. § 30, som en af Betingelserne for Erstatnings-
ansvar, og herved menes der en Beslutning om at aftholde en Udgift
i Strid med en Retsnorm.

Tabet ved en normstridig Beslutning kan veere direkte eller
indirekte forvoldt2°4). Direkte Hidferelse af et Tab for Kommunen
vil der foreligge, saafremt Kommunalbestyrelsen beslutter at an-
vende Kommunens Midler i Strid med Bestemmelsen i Forsorgs-
lovens § 1, 2. Stk., til kirkelige Formaal, til Vederlag til Kommunal-
bestyrelsesmedlemmer uden at kunne paavise speciel Lovhjemmel
herfor, til Foreninger og Institutioner, der ikke har et almennyttigt
@jemed, men f. Eks. et politisk Formaal, eller til Oprettelse af
Anstalter, der efter den almindelige Opfattelse ikke kan karalkteri-
seres som almennyttige. I disse Tilfelde vil det ikke veere vanskeligt
at opgere selve Tabet, idet det svarer til Udgiften. En Beslutning
om at anvende Kommunens Midler til Drift af almindelig bunden
Neringsvirksomhed vil ligeledes ofte vare ansvarspaadragende,
men i disse Tilfzelde vil Kommunen undertiden ikke have lidt et Tab,
og Ansvar derfor bortfalde af andre Grunde.

En normstridig Beslutning kan endvidere foreligge, selv om Kom-
munalbestyrelsen tilsyneladende har holdt sig indenfor sin Forvalt-
ningsfuldmagt, naar den har nudnyttet sine Befgjelser paa en Maade,
som Domstolene maa misbillige, d. v. s. Magtfordrejning og uligelig
Forvaltning. Men herudover maa man i Kraft af almindelige Rets-
grunds®tninger kunne opstille et Krav om, at Kommunalbestyrel-
serne i deres Forvaltning maa udvise behgrig @konomi?%). Det er
en Selviglge, at Domstolene her maa overlade Kommunalbestyrel-
serne en bred Margin og ikke blande sig i den politiske Side af Kom-

203) 1, ¢, S, 39—44,
208y | ¢, S, 125.
208) 1, ¢, S, 131.
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munalforvaltningen. Men Trangen til et retligt Korrektiv kan veere
saa steerk, at Domstolene forskyder Greensen for det »fri Sken« og
erklerer Beslutninger, som Kommunalbestyrelserne mener falder
udenfor den retlige Normering, for normstridige. Et godt Eksempel
herpaa er den i § 21 refererede engelske Overhusdom Roberts v.
Hopwood.

I dansk Domspraksis har dette Synspunkt veret aktuelt med
Hensyn til Kommunalbestyrelsernes Repraesentationsudgifter og
Udgifter til Bespisning under Meder. Det har paa dette Omraade
veeret Skik og Brug fra gammel Tid, at Kommunalbestyrelserne kan
treeffe Beslutning om at anvende beskedne Belgb paa Bespisning
under Mader, naar disse er langvarige, eller enkelte Medlemmer har
serlig lang Vej frem til Mpdestedet, og der er intet i Styrelseslovene,
der taler herimod. Men Udgifterne maa vaere rimelige, og der maa
udvises behgrig Okonomi; det er ikke Meningen, at der skal gdsles
paa Skatteydernes Bekostning. I forngdent Fald maa Gransen
drages af Domstolene under en af Tilsynsmyndigheden imod Kom-
munalbestyrelsen anlagt Sag, og dette har Domstolene ogsaa vist
sig 1 Stand til. I Sagen Frederiksborg Amtsraad mod Scheel m. fl.
fastsloges det saaledes, at et Belgb af 2.800 Kr., som Sogneraads-
formanden i en Kommune havde brugt til Rejser og Reprasenta-
tionsudgifter i Lobet af 6 Regnskabsaar uden at kunne gere neer-
mere Rede for Anvendelsen, laa udover det tilladelige, og Sogne-
raadsmedlemmerne blev efter Amtsraadets Begaering demt til in
solidum at erstatte Belgbet208). I Betragtning af, at Sagen drejede
sig om en Sognekommune i Kgbenhavns Omegn med et stort
Budget, og at Udgifterne strakte sig over 6 Regnskabsaar, synes
Afggrelsen ret streng. Afgorelsen i »Birkergd-Sagen«, hvor der i et
enkelt Regnskabsaar var brugt over 10.000 Kr. til Bespisning, er
derimod velbegrundet207).

208) U.f. R. 1922, S.62, ¢.L.D.

207) U.1. R. 1932, S.424, @.L.D. Denne Doms Prmzmisser er paavirket af
Oxholms urigtige Laere om Nedvendigheden af Amtsraadets Approbation paa Stor-
relsen af saadanne Udgifter, en Lere, der aldrig har varet praktiseret i Amtskom-
muner og Kobsteder og intet har paa sig, jfr. herom i § 18. Domsresultatet er imid-
lertid korrekt.

Se Ozxholm: Landkommunerne, S. 90—91. Dersom man med Oxholm S. 297 og
Administrationen antager, at Bestemmelsen i L. K. L. § 14 medferer, at Sogne-
kommunernes Overslag efter 1933 skal godkendes af Amtsraadet, har Oxholm for
saa vidt Ret i, at ogsaa disse Udgifter skal godkendes. Det kan dog aldrig have varet
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Indirekte forvoldt er Tabet, saafremt det beror paa, at Kom-
munen har erstattet en ved Kommunalbestyrelsens Beslutning ud-
adtil forvoldt Skade, og at Ansvarsbetingelserne ogsaa her kan vaere
til Stede, synes direkte at fremgaa af Ordene i K. K. L. § 30 m. v.,
idet de bortset fra Vendingen »ulovhjemlede Udgifter« navnlig synes
at maatte have den Kommunen indirekte forvoldte Skade for Jje.
En Forudsstning for, at Ansvar er til Stede, maa det ogsaa her
veere, at der kan legges Kommunalbestyrelsen noget til Last2°8),
men denne Forudssetning maa ikke sjeldent anses for opfyldt, naar
der foreligger Magtfordrejning eller uligelig Forvaltning fra Kom-
munalbestyrelsens Side, idet disse Ugyldighedsgrunde i subjektiv
Henseende synes ret graverende. Dersom en Kommunalbestyrelse
f. Eks. paadrager en Kommune Erstatningsansvar overfor en Grund-
ejer gennem en Beslutning om ikke at levere Gas eller Elektricitet,
for vedkommende har betalt et Belgb, som den tidligere Ejer af
Ejendommen skylder Kommunen, eller har indgaaet en Overens-
komst med Kommunen om Ferdselsret for Kommunens Beboere
over en ham tilhgrende Grund, vil Kommunalbestyrelsen normalt
veere ansvarlig for Beslutningen og forpligtet til at betale det heraf
flydende Tab for Kommunen, hvortil henregnes de Sagsomkostnin-
ger, som Kommunen selv har haft, og de, som den er blevet demt
til at udrede til den private2°?).

Efter Lovbestemmelsernes Ordlyd vil der endelig kunne paa-
legges en Kommunalbestyrelse Ansvar, saafremt den har gjort sig
skyldig i en Undladelse af at udfere en Foranstaltning, hvortil den
er forpligtet, og derigennem paafert Kommunen Tab?!?). Herved

Rigsdagens Mening, at det lille Ord »godkendte« i L. K. L. § 14, neestsidste Stk.,
skulde vere ensbetydende med en fuldstaendig Ophavelse af den i Aarene 1841—67
mejsommelig tilkeempede Budgetfrihed for Sogneraadene. Ordet er uheldigt, idet
det maa forstaas som kun sigtende til Specialbestemmelsen om Godkendelse af
Skatteudskrivningens Hejde i visse Tilfaelde, Lov Nr. 79 af 20. April 1908 § 22,
2. Stk., men det vilde vare en Tilbagevenden til Absolutismen heri at legge en
generel Regel om, at Sogneraadenes Overslag skal approberes af Amtsraadene, og
man kan ikke indfortolke dette i et Ord, der er gledet ind ved en Lapsus og uden
Kommentar.

208) Se om denne Regres nermere i Offentligretligt Erstatningsansvar, S. 137—41.

209y De anferte Forhold er fastslaaet at vere normstridige ved H. D. i U. {. R.
1924, S. 747 og @. L. D. 1936, S. 798. I intet af Tilfldene blev der gjort Ansvar
gxldende af Indenrigsministeriet imod Byraadet.

210y Tabsbetingelsen understreges i Skrivelse 20. Jan. 1869, Dep. Tid. 1869,
S. 192—93.
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sigtes der navnlig til den i Styrelseslovene omhandlede Pligt for
Kommunalbestyrelsen til at fore Tilsyn med Oppeberslen af Kom-
munens Indtegter og med Kommunens Kasse- og Regnskabsveaesen
og Opbevaringen af Aktiver, se K. K. L. § 26 og L. K. L. § 17. Hvor
vidt Ansvaret her rakker, er det vanskeligt at afgore ved Opstilling
af almindelige Regler, og Lovene gaar let hen over Spergsmaalet,
idet de bl. a. ikke indeholder udtrykkelige Bestemmelser om Amts-
raadsmedlemmernes Ansvar for Oppebgrslen af Amtskommunens
Indtegter og for Amtskommunens Kasse- og Regnskabsvaesen.

Man kan derfor ikke tillegge det nogen Betydning, at Styrelses-
lovene hverken i K. K. L. § 26, 2. Stk., eller L. K. L. § 17 opstiller
subjektive Betingelser for det heromhandlede Erstatningsansvar.
Meningen har nappe vearet at fastslaa, at Sogneraad og Byraad har
et ubetinget Ansvar, et »Garantiansvar« for Forvaltningen af Kom-
munens Aktiver. Dette fremgaar af Bestemmelsen i K. K. L. § 26,
3. Stk., hvorefter Ansvaret for Borgmesteren, Kasse- og Regnskabs-
udvalget og andre, som fgrer det umiddelbare Tilsyn, er begrenset
til de Tilfeelde, hvor der foreligger »grov eller oftere gentagen For-
sgmmelse eller Skegdeslashed« ved Hvervets Udferelse, idet det vil
veere ulogisk at begrense det Ansvar, som Kommunalbestyrelsens
Formand har, ved Opstilling af subjektive Betingelser, men at lade
disse falde for de almindelige Kommunalbestyrelsesmedlemmer,
hvis Adgang til Kontrol i Sammenligning hermed er minimal. Man
maa derfor i K. K. L. § 26, 2. Stk., og L. K. L. § 17 paa samme
Maade som i K. K. L. § 30 og L. K. L. §§ 31, 3. Stk., og 32, 2. Stk.,
underforstaa, at der subjektivt foreligger et Forhold, der kan
karakteriseres som »Forsgmmelse eller Skodeslgshed«?11),

Praksis er i Overensstemmelse hermed, idet der foreligger flere
Domme, som gaar ind paa en nermere Undersggelse af, om der kan
legges Kommunalbestyrelsen noget til Last22).

Styrelseslovene indeholder ikke Bestemmelser om de upolitiske

211y Offentligretligt Erstatningsansvar, S. 127—28.

Efter svensk Ret antages der for Kommunalnaevnet i Landkommunerne at fore-
ligge et »Garantiansvar« for Kommunens Midler, Sundberg, 11, S. 429—30, Zander-
Nilsson, S. 122 til Landkommunallovens § 59, der som den danske Lov ikke nzvner
subjektive Betingelser.

212y Se navnlig U. f. R. 1884, S. 1033, 1927, S. 454 og 1929, S. 1114, tre Lands-
retsdomme. — I Skrivelse 24. Okt. 1927, Lovs. B 1927, S. 488, har Indenrigsmini-
steriet udtalt, at en Kommunalbestyrelse ikke kan vedtage at lesse Ansvaret over
paa Kasse- og Regnskabsudvalget.
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kommunale Funktionarers Erstatningsansvar, og der gelder derfor
ikke Seerregler herom. Dette Ansvar geres paa Kommunens Vegne
geldende af Kommunalbestyrelsen, der ansastter og afskediger disse
Tjenestemznd, K. K. L. § 20, 1. Stk., idet der ikke findes noget
Grundlag for her at tillegge Tilsynsmyndigheden Sggsmaalsret.
Praksis stemmer hermed?13).

Tvivlsomt er derimod Spergsmaalet om, hvem der paa Kom-
munens Vegne geor Ansvar geeldende imod Borgmesteren, Sogne-
raadsformanden og Kasse- og Regnskabsudvalget, saafremt der for
disses Vedkommende foreligger Pligtforssmmelse med Hensyn til
Tilsyn med Kommunens Midler, K. K. L. § 26, 3. Stk., og L. K. L.
§ 17.

En bestemt Opfattelse af, hvem der her er Sagsgger, har nseppe
feestnet sig i Praksis, men det retteste er formentlig at antage, at
der foreligger konkurrerende Sggsmaalsret imellem Kommunal-
bestyrelsen og Tilsynsmyndigheden?4).

213) Se f. Eks. U. 1. R. 1930, S. 620 H. D. (fhv. Sognefoged) og 1932, S. 542 H. D.
(fhv. Kommunekasserer).

214) Efter Bestemmelsen i Gemeindeordnung § 115, 1. Stk., geres Ansvar mod
Borgmesteren paa Kommunens Vegne galdende af Tilsynsmyndigheden, men denne
Regel maa ses i Sammenheng med Lovens svrige Regler, hvorefter almindelige
Kommunalbestyrelsesmedlemmer ikke har nogen besluttende Myndighed, se navnlig
Lovens § 55.

Sogneraadet er optraadt som Sagsgger paa Kommunens Vegne imod en fratraadt
Sogneraadsformand i U. f. R. 1918, S. 940 H. D., 1924, S. 731 H. D., 1928, S. 150
@.L.D., 1929, S.129 V. L. D.
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LKL ................ Lov Nr. 88 af 25. Marts 1933 om Landkommuner-
nes Styrelse.

K.K.L.188 ........... Lov 26. Maj 1868 om Kjebstadcommunernes Sty-
relse m. v.

LK. L. 1867 ........... Lov 6. Juli 1867 om Landcommunernes Styrelse
m. v.

Kobenhavnsforordningen af 1840 eller Forordningen af 1840. Forordning af
1. Jan. 1840 om Kjebenhavns Communalbesty-
relse.

Kobenhavnsloven af 1857. Lov 4. Marts 1857 om Bestyrelsen af Kjebenhavns
kommunale Anliggender.

Kebenhavnsloven af 1938.Lov Nr. 75 af 18. Marts 1938 om Forandringer i
og Tilleg til Lov om Bestyrelsen af Kebenhavns
kommunale Anliggender af 4. Marts 1857 m. m.

Kebstadanordningen af 1837 eller Anordningen af 1837. Anordning af
24. Okt. 1837 ang. Kjebstedernes skonomiske
Bestyrelse.

Andre Forkortelser fremgaar af Sammenhangen; hvor intet andet er
anfert, hidrerer Skrivelser fra Indenrigsministeriet. Saafremt der intet er
anfert om Offentliggerelse, er Skrivelserne utrykte.



SAGREGISTER

Smaa Tal henviser til Noterne.

Actus legitimi, 146.

Administration af Kommuner, 90 1.,
100 £f., 105, 154 ff., 1624,

Administrativ Rekurs, 306 med Note
191.

Afgifter til Kommuner, 13, 40 {f.,
44 ff.

Afholdsforeninger, 257, 259.

Afsoning af Tvangsbeder, 188 med
Note 49.

Almennyttekriteriet, 221, 229 {f.,
252 ff., 312.

Amerikarejser, 222, 237 ., 302.

Analogi, 55, 98, 101 {., 113 {., 116 {f.,
140 f., 1912, 219, 306.

Andelsmejerier, 102.

Andelssanatorier, 230.

Andelsslagterier, Indtraeden i, 102;
Stette til, 115, 230, 259, 270, 273136,

Annullation, 294 ff. Tysk Ret, 8916;
overfor Ligningskommissioner
10438; Domstolenes Provelsesret,
164 ff.; uhensigtsmessige (fordeer-
velige) Beslutninger, 160, 165,
166 f., 296, 303f.; Instituttets
Opstaaen, 226 ff.; Definition, 294;
Udtalelser uden Retsvirkninger,
295 {.; approberede Beslutninger,
295172; forberedende Beslutninger,
296; subsidizrt Retsmiddel, 296,
303 f.; Modstrid med Kommunal-
rettens Normer, 297 ff.; Regula-
tiver, 301 ; rettes mod Kommunal-
bestyrelsen, 306 ; formbunden, 307;
Horing som Betingelse, 307; Frist,
307 ; Begrundelse unedvendig, 308;
Retsvirkningerne, 308; Annulla-
tionsgrunde, 301 f., samt under

Forvaltningsfuldmagt og uligelig
Forvaltning.

Anordning. Grundlaget for Anord-
ningsmyndigheden, se 20f. og
under Prarogativ-, Forvaltnings-,
Udferelses- og Delegationsanord-
ning. Begreb, 17 ff.; Straffebe-
stemmelser 1 Forvaltningsanord-
ninger, 591°1; Domstolenes Provel-
sesret, 63 ff., 72 ff.; ubestemt og
urimeligt Indhold, 78 ff.

Ansvar, Kommunalbestyrelsesmed-
lemmers interne Ansvar overfor
Kommunen, 309 ff. Domstolenes
Provelsesret, 162 f.; Udeblivelse
fra Moder, 18747; Undladelse af at
udfere seerlige kommunale Hverv,
186; Ansvar gores geldende af Til-
synsmyndigheden, 288, 310; sub-
jektive Betingelser, 311, 315; Rets-
vildfarelse, 311 f.; Tabsbetingel-
sen, 314; indirekte forvoldt Tab,
314; Representationsudgifter, 313;
Tilsynspligt, 315.

Approbation, 109 £ff., 125 ff.; med-
tages under Tilsyn, 15med Note 17;
Valg af eligerede Borgere, 14; lov-
bunden Forvaltningsakt, 97 1.,
101£., 113f., 219, 220f.; Ana-
logi fra Approbationsbestemmel-
ser, 101f., 113f., 116f., 140f.;
Approbation i Kraft af Preroga-
tivet, 109 ff.; Eksempler paa Ap-
probationspaabud, 125f.; Rets-
handler, 128 ff.; Optagelse af faste
Laan, 128 ff.; midlertidige Laan,
138 ff.; Spergsmaalet om Gyldig-
hedsbetingelse, 125 ff.; Forbehold
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om Approbation, 128; Varekredit-
ter, 141; bebyrdende Forvalt-
ningsakter, 143; Skatteudskriv-
ning, 105, 143, 3142°7; Forudsat-
ning for Statstilskud, 144; Bi-
bestemmelser, 144 ff.; Modtagelig-
hed for Betingelser, 146 ff.; Sogne-
kommuners Overslag, 313207,

Arbejdsgiverforeninger, 258 f.

Attorney-Generals Segsmaalsret,
290 f.

Banker, 231.

Bebyrdende Forv.akter, 143.

Befalinger, 86, 105 f., 308.

Befordringsgodtgerelse, 249 ff.

Berigelsesgrundsztning, 137 f.

Beska®ftigelsesformaalet, 276 ff.

Bespisning, 313.

Betingelser, 145 ff., 150.

Biografteatre, 265.

Biprodukter fra kommunale Verker,
271 1.

Boligforeninger, 259.

Borgerrepresentation, Kebenhavns.
Ansvar, 163, 310 f.; Annullation,
294 ff.; Tvangsbeder, 182; Oplos-
ning, 10134, 105; Skattevalg, 105;
Vederlag, 247.

Brandafgift, 46 f.

Broer, 269.

Brugsforening, 117 f., 222.

Brandselshjzlp, 240 f.

Budget, 97, 98, 155, 159, 226, 313207,

Byplanformaalet, 275.

Cirkulerer, 15, 17 f., 61, 109.

Deagbeder; se Tvangsbeder.

Dagpenge, 250 f.

Dampskibsfart, 230, 269.

Decentraliseret Forvaltning,
306.

Decisionsmyndighed, 310.

Deconcentreret. Forvaltning, 13, 89,
93 1., 96, 306.

De fattiges Kasse, 233, 243.

Delegationsanordning, 21,

95 f.,

62 ff.;

Ernst Andersen: Kommunalforvaltningen.

Domstolenes Provelsesret overfor,
63 ff.

Derogatorisk Anordning, 21, 63 ff.,
72 ff.

Desvetudo, 66, 127, 128 med Note 6,
218.

Detailforretning, 272 f.

Détournement de pouvoir; se Magt-
fordrejning.

Disciplinsermyndighed, 1618, 89 med
Note 15, 1624,

Dispensation, 13, 109.

Dommerskabt Ret, 70, 791{., 210,
255, 265, 268, 282 f., 302.

Domstolenes Provelsesret, 69 ff.,
160 ff. Overfor Love, 37, 63; over-
for Anordninger, 69 f., og deres
Indhold, 72ff.; Ophavelse ved
Lov, 72, 74, 165, 167; overfor
Forvaltningsakter, 14, 37f., 92,
160 ff.; Ansvarssanktionen, 162 {.;
Tvangsbeder, 163 ff.; Anuullations-
sanktionen, 164 ff.

Eksportstalde, 270.

Elektricitetsveerk, 230, 255, 262,
263120, 264, 267, 273 {.; Leverings-
pligt, 286 f.; Regulativer, 20, 54
med Note 91, 59101,

Eligerede Borgere i Kgbstederne,
13 1., 93f.

Erstatningsansvar; se Ansvar.

Fabrikation, 268, 272, 274 f., 277 {.
Fagforeninger, 258 f., 286 f.
Fakultative kommunale Anliggen-
der, 170.
Finansformuen, 118,
Fiskere, Stette til, 274, 276.
Fiskeudsalg, 273.
Fodboldklubber, 279147,
Folkekirken, Udgifter wvedr.,
234 ff., 292 f., 312.
Folkekokkener, 271.
Foreninger, 233, 242 ff., 256 ff., 312.
Formaal, ulovligt; se Magtfordrej-
ning.

220,

21
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Forretningsorden, 116%¢, 1588,

Forretningsvirksomhed, Drift af,
260 ff.; Stette til, 273 ff.

Forsikringsselskaber, Indtreden i
gensidige, 102 f., 117 f., 220.

Forskennelsesforeninger, 260.

Forsergelseslovgivningens preceptive
Karakter, 156 f.

Forvaltning, Princippet om lovmses-
sig, 13, 30 1., 34, 3955, 87 ff., 92 ff.,
191 f., 193 ff.

Forvaltningsakter. Begreb, 18; Ind-
deling af 82 ff.; bebyrdende, 143;
betingede, 144 ff.; judicielle, 85,
161 ff., 190; konstaterende (dekla-
rative), 82 ff., 104, 160 ff., 303;
konstitutive, 82, 85f., 105 ff.;
negative, 82, 85; positive, 82, 85;
privatretsstiftende, 129, 131, 144 ff.;
Tilbagekaldelse, 131, 144; Kvali-
fikationsakter, 86, 99 f., 105.

Forvaltningsanordning, 20, 55 ff.,
61f.

Forvaltningsformuen, 116,

Forvaltningsfuldmagt, 11, 192—281,
302.

Friheds-Ejendomskriteriet, 20 f.,
23 ff., 33 ff.,, 38ff., 53f., 55ff.,
191.

Fxllesskab mellem Kommuner. Los-
gre, 120; fast Ejendom 120 ff.;
Stiftelse 120 f.; Ophavelse 121 f.;
Optagelse af nye Kommuner, 123.

Gaderegulering, 275.

Garantier, 101 f., 116 f., 141, 253 f.,
273 ff., 279.

Gasveaerker, 230, 232, 255, 261, 262,
264, 267; Regulativer, 20, 54 med
Note 91, 59101,

Godkendelse; se Approbation.

Gyldighedsbetingelse, Approbation
som, 125 ff.

Havne, 269, 304; Havneudvalg, 94,
158, 303, 304.
Hedeselskab, 230, 260114,

Henrik den 8. Klausulen, 65 med
Note 113.

Herbergsforeninger, 260114,

Hoteller, 270 f., 275140 276,

Hojtidsoffer, 176, 18132, 23570, 292,

Indlemmelsesanordning, 48 f.

Indsamlinger, 244.

Interessekriterier,
231 f£., 297 ff.

Interessentskab mellem Kommuner;
se Fallesskab.

169 ff., 177 1,

Jernbaner, 269.
Judicielle Forv.akter, 85, 161 ff., 190.
Julehjalp, 240 f.

Kalkselskaber, 259.

Kirkegaarde, 236 ; Kirkeklokker, 236.

Kirkelige Udgifter; se Folkekirken.

Kommune. Begreb, 9, 10{.; egne
Anliggender, 16!%; overdragne
Statsanliggender, 1618,

Koncessioner. Vedr. Gas, 41 f., 115;

vedr. Elektricitet, 116%; wvedr.
Sporveje, 10641, 264.
Konstaterende Forv.akter, 82 ff.,

104, 160 ff., 303.
Konstitutive Forv.akter, 82 f., 85 f.,
105 ff.
Kreditforeninger, 230, 259.
Kvalifikationsakter, 86, 99 f., 105.
Kvartprocentafgifter, 47, 73.
Kobenhavns Borgerrepraesentation ;
se Borgerrepresentation.
Kebsteder, Oprettelse og Nedlaeg-
gelse af, 50.

Laaneapprobationen. Reglens ana-
loge Anvendelse, 101f.,, 116f.,
140 f.; Spergsmaalet om Mod-
tagelighed for Betingelser, 147 ff.;
diskretionzr Forv.akt, 151 f.

Landbrug, 272, 274.

Lejemaal vedr. Kommuners Jorder,
98, 124.

Lighedsgrundsa=tningen, 281 ff.
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Lov, Begrebet, 224 ff.

Lovbrudsteorien, 222 ff.

Lovbundethed, Tilsynsbefejelsernes.
Tysk Teori, 87f., og Praksis,
88 ff.; dansk Ret, 92 ff.; deklara-
tive Forv.akter, 104; Kvalifika-
tionsalkter, 105; Befalinger, 1051f.,
Dispensationer, 109; Approbatio-
ner, 109 ff.

Lovgivningsmagtens Kompetence,
36, 38 ff.; efter engelsk Ret, 23ff.;
Delegation, 62 ff.

Lovmeessig Forvaltning, Princippet
om, 13, 30 f., 34, 3955, 87 ff., 92 ff.,
191 £., 193 ff.

Luftfart, 223, 269.

Magtfordelingen, 35 ff., 69.

Magtfordrejning, 154, 209 {., 281 ff.,
309, 312, 314.

Mandamus, 170 ff.

Mergelselskaber, 259.

Mus=er, 58, 59101 279,

Navn, Kommuners, 111 f.
Negative Forv.akter, 82, 85, 295.
Neringsdrift, 266 ff., 273 ff., 312.
Naestformand, 158, 248.

Obligatoriske kommunale Anliggen-
der, 170 ff.

Observatorier, 230, 279.

Oplesning af Kommunalbestyrelser,
101, 105, 188.

Overdragne Statsanliggender, Kom-
munernes Forvaltning af, 1618,

Overslag; se Budget.

Paaleg, 145 ff. Grundlaget for Med-
delse af Paaleg, 149 ff.; ueegte
Paaleg, 150; Paalegs Ugyldighed,
153 ff.

Paaskehjelp, 240 f. med Note 81.
Partipolitisk Formaal, 257, 258 f{.
med Note 112, 284, 286 f., 312.

Pavilloner, 230.

Plejestiftelser for kronisk syge, 252.

Politianordning, 19, 77 f.

Politivedtegt; se Politianordning.

Popularklager mod Kommunalbe-
styrelser, 288 ff., 310.

Positive Forv.akter, 82, 85.

Prisreguleringsloven af 7. Aug. 1914, -
68 f.

Privatretsstiftende Forv.akter, 129,
131, 144 ff.

Przrogativ. Begrebet, 22. Preroga-
tivanordningen i engelsk Ret,
22 ff.; 1 dansk Ret, 33 ff.; Om-
raader, hvor den er bevaret, 52;
Ophor paa Afgiftsomraadet, 42 ff.,
paa Indlemmelsesomraadet, 50,
pas andre Omraader, 54. Appro-
bation i Kraft af Prarogativet,
109 ff.

Rabat paa kommunale Goder, 237,
239 ff.
Regulativ. Begreb, 19{.; Bedebe-

stemmelser, 54 med Note 91,
59101. Annullation, 301.

Rekurs, administrativ, 306 med
Note 191.

Reprasentationsudgifter, 313.

Responsum fra Indenrigsministeriet,
104, 303, 311200,

Restaurationer, 270 f.

Retsanordninger, 1919, 20, 39 med
Note 55, 56 ff.

Retssedvaner, 55, 103, 117, 1912,
217, 218, 223.

Retsvildfarelse, 311 f.

Roklubber, 279147,

Rutebilkorsel, 269, 274, 276140,

Sagsomkostninger, 303, 314.

Samtykke; se Approbation.

Selvstyre, 14, 8915, 100 f., 215.

Skat. Fordeling, 82f.; Skattevalg,
105; Skatteligningens Forhgjelse,
107 f.; Skattebeder, 108 f., 143;
Skatteloves preceptive Karakter,
156; Skatteeftergivelse, 303. Se
endvidere under Afgifter til Kom-
muner.
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Skibsveerft, Tilskud til, 115, 279145,
Skolekommission, 94, 16765, 184.
Skoletandklinik, 245.

Slagtehuse, 270, 274.

Sparekasser, 252 f.

Sportspladser, 279.

Sportsridehaller, 223, 238, 279147,

Sporveje, 262, 264.

Statskommisser, 91.

Straffebesternmelser i Regulativer
og Forvaltningsanordninger, 54,
59101,

Suspension; se Annullation.

Sygekasser, 233, 242, 244 {., 260.

Sygekassepatienter, 238, 244 f.

Sygehuse, 120, 281 ; Sygehusvedteg-
ter, 50 ff.

Segsmaalsret. Centraladministratio-
nens til Afholdelse af obligatoriske
kommunale Udgifter, 175 ff.; In-
denrigsministeriets, 176; Amts-
raadenes, 176 ; Skatteyderes, 288 ff.

Semandsforeninger, 260.

Teatre, 230, 245, 274.
Telefonselskaber, 265.
Tennis, 218, 223, 279147,
Tilbagekaldelse af Forv.akter, 131,
144.
Tilladelser, 86,
Approbation.
Tilskud til Foreninger og Institu-
tioner; 233, 242 ff., 256 ff.; til
kirkelige TFormaal, 234 ff.; til
treengende, 236 ff.; til privat For-
retningsvirksomhed, 273 ff.
Tilsyn. Begreb, 12, 151{., 96; Pro-
blembehandlingen i tysk Kom-
munalret, 9 ff.; Inddeling af Be-
fojelserne, 82 ff.; Befojelsernes Lov-
bundethed; tysk Teori, 87f., og
Praksis, 88 ff.; dansk Ret, 92 ff.
Tokammersystemet i Kommunalfor-
valtningen, 14, 89 med Note 14.
Totalitetsteori, tysk Rets, 211 ff.
Turistformaalet, 276.
Tvangsbeder, 168 ff.

109; se endvidere

Domstolenes

Provelsesret, 163 f.; obligatoriske -
kommunale Udgifter, 170 ff.; imod
Kommunalbestyrelsen som For-
valtningsorgan, 185 ff.; enkelte
Kommunalbestyrelsesmedlemmer,
185 ff. ; Forpligtelserne paalagt ved
formel Lov, 1691., 177f1., 180, 189;
paalegges af Indenrigsministeriet
og Amtsraadene, 181; Forpligtel-
sen klar, 181; Kebenhavns Bor-
gerrepraesentation, 182; Byraad,
182 ff.; rettes imod Kommunal-
bestyrelsen, 184; bortfalder ved
Opfyldelse, 188 med Note 51;
kun imod Medlemmer, der stem-
mer imod Opfyldelse, 185, 188.

Udforelsesanordning, 60 ff.

Udpantning, 1624, 233.

Uligelig Forvaltning, 281 ff., 309, 312,
314.

Ultra vires Doktrinen, 192 ff.

Understottelse til treengende, 2361f.;
kollektiv Ydelse, 239 ff.; kommu-
nale Funktionerer, 115, 280; Borg-
mesterenker, 115, 2499,

Universalitetsteori, tysk Rets, 211 f.

Vaaben, Kommuners, 110.

Vandreforeninger, 260.

Vandvearker, 230, 233, 262, 264, 267;
Afgifter, 42 f. med Note 60, 1165%;
Regulativer, 20, 42 if., 47, 54 med
Note 91.

Varekreditter, 141.

Vederlag til Medlemmer af Kom-
munalbestyrelser og Kommissio-
ner, 246 ff., 312.

Vedtegter, 15 med Note 16, 50f.,
79 f., 304.

Vejafgifter, 15766,

Zoologiske Haver, 223, 238.
Zwangsetatisierung, 168, 173 ff.

Aresborgerskab, 110 f.

Okonomi, Pligt til at vise, 312 f.




