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1. kapitel

INDLEDNING

I. Hidtidig teori og grl. § 3.

Bestemmelsen i grl. § 3 om fordelingen af den lovgivende, den ud-
gvende og den dgmmende magt er cn af grundlovens oftest navnte be-
stemmelser. Bestemmelsen navnes i sd godt som enhver offentligret-
lig fremstilling, hvor der gives en orientering om statsstyrets orga-
nisation. Der er en udbredt tendens til at betragte grl. § 3 som en
fundamental regel for forstdelsen af den offentlige ret, specielt stats-
forfatningsretten. Ross begrunder sine studier i og omkring grl. § 3
med reglens centrale placering i den forfatningsretlige litteratur, og
med at en misforstdelse af reglen derfor har stillet sig afggrende i
vejen for en '"rigtig og konsekvent erkendelse af strukturen i vor for-

fatning", Statsretlige studier, Kbh. 1959, p. 5.

Den ovenfor omtalte bog er det narmeste man i dansk retsteori er
kommet en monografi over grl. § 3. Bogen indeholder en udferlig ar-
tikel "Om statsmagterne og deres organisatoriske fordeling", p. 23-
70, med en forudgdende analyse af begreberne 'stat' og 'statsorgan'.
Disse to artikler udger til sammen en helhed og er sd vidt mig be-
kendt det eneste stgrre arbejde, hvor der er givet en samlet analyse
af grl. § 3. lgvrigt findes i dansk retslitteratur om bestemmelsen en
rakke mindre, sammenhangende fortolkninger, f.eks. Ole Krarup og
Jergen Mathiassen: Elementser forvaltningsret, Kbh. 1972, p. 7-27
og Claus Haagen Jensen og Carl Aage Ngrgaard: Administration og
borger, Kbh. 1973, p. 21-26. Hvad der derudover findes af behand-
linger af grl. § 3, er forskellige delanalyser af bestemmelsen, som
anvendes i relation til et retsdogmatisk problem, der anses for at
have en vis tilknytning til grl. § 3, f.eks. spgrgsmalet om lovgivers
kompetence, spgrgsmdl om kongens adgang til at udstede anordninger
og spgrgsmal vedrgrende domstolenes prgvelsesret med loves grund-

lovsforenelighed.

Denne stedmoderlige behandling af grl. § 3 er i sig selv interessant.

Man ser ofte, at bestemmelsen pdberdbes, og ikke sjaldent gives der



LD

klart udtryk for dens fundamentale placering i den offentligretlige lit-
teratur. Alligevel er det sardeles begranset, hvad der er gjort af
forsgg pd en samlet, selvstendig fortolkning af bestemmelsen. Grunden
hertil er ikke, at der i teorien har varet en udbredt enighed om,
hvorledes reglen skal forstds. Studerer man de @®ldre statsretlige
fremstillinger vil man opdage, at der ikke i disse aftegnes nogen en-
tydig fortolkning. At der heller ikke i dag hersker nogen enighed om
fortolkningen fremgdr bl.a. af den modtagelse, Ross' fremstillinger

i Statsretlige studier og Dansk Statsforfatningsret [-1I, bé’lc11>e 1. og

2. udgaven, fik i anmeldelserne i diverse fagtidsskrifter.

Det kan sdledes med en vis ret havdes, at den opgave at foretage en
samlet fortolkning af grl. § 3 enten ikke har virket tiltraekkende pa
retsteoretikerne eller, at de har fundet den mere afskrakkende end
tiltraakkende. Det er narliggende at sgge forklaringen pd dette for-
hold i metodemassige betragtninger. Dansk retsvidenskab er og har

i en laengere periode varet orienteret mod en overvejende analytisk
og empirisk metode. Det empiriske element bestdr i, at man i meget
vidt omfang har ladet retsdogmatiske udsagn bekrafte eller afkrafte
ved at sammenholde dem med praksis. Der har primart varet tale om
autoritative organers praksis: domstolenes, administrationens, ombuds-
mandens og for den offentlige rets vedkommende folketingets praksis.
Videre har der naturligvis varet tale om ikke autoritative organer
eller personers praksis, sdledes som denne manifesterer sig i sad-
vaneretsdannelser, Denne verifikationsmetode har antagelig haft en
refleksvirkning pd udarbejdelsen af retsvidenskabelige afhandlinger.
Den, der vil prasentere et retsdogmatisk arbejde, ved pa forhand,

at dets verdi vil blive bedgmt ud fra dets forhold til praksis. I en
sddan situation er der en vasentlig tilskyndelse til at tage udgangs-
punktet for en given fortolkning i praksis. Nar man sdledes "regner
bagud" med facitlisten som udgangspunkt, er der betydelig sikkerhed
for et ''rigtigt resultat". Selv om man ikke vil drage sa vidtgdende en

konklusion, vil det dog vare séledes, at jo tatterec man holder sine

D Jfr. Poul Meyer: Retspolitik og galdende forfatningsret,
Statsvidenskabelig Tidsskrift 1960, p. 200-213, Lars Nord-
skov Nielsen: Anmeldelse i UfR 1961 B. 337-355, Torkel
Opsahl: En moderne forfatning under debatt, TfR 1962.282-
319 og 369-412, Max Serensen: Lt nyt forfatningsretligt
vaerk, J. 1959.441-457, Carl Torkild-Hansen: Anmeldelse
i Advokatbladet 1959, p. 290-292, Finn Hiorthgy: Anmeldel-
se i NAT 1959.330-342, Merikoski: Nutidsperspektiv pa
Finlands statsratt, TfR 1967.474-487.
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retsdogmatiske udredninger til et empirisk fundament, jo lettere er
det at overskue, i hvilket omfang de vil kunne verificeres ud fra prak-
sis. Prisen for at holde en tat forbindelse til praksis er imidlertid,
at fremstillingen vil f4 et analytisk prag. Praksis vil altid fremtra-
de som smé stykker af den retlige virkelighed. En dom afger typisk
et specielt spgrgsmdl om en bestemmelses anvendelse. Det hander na-
turligvis, at en given helhed af det retlige system med held anskues
ud fra praksis. Det forudsatter imidlertid, at der findes en betydelig
mangde praksis pd det padgaldende omrdde. Det vil der naturligvis
ferst veere et stykke tid efter, en given regel er bragt i anvendelse.
Forud herfor klarer man sig i vidt omfang ved hjelp af motivudtalel-
ser fra folketinget, administrationen eller sagkyndige kommissioner
og lignende. Retsvidenskaben har dog ikke udelukkende varet praget
af denne tendens. Der findes en betydelig retsfilosofisk eller ren rets-
teoretisk produktion. Denne er ikke underlagt de begransninger, der
ovenfor er tilskrevet retsdogmatikken. Spgrgsmdlet er imidlertid, om
denne rent teoretiske del af den retsvidenskabelige produktion har no-
gen betydning for retsdogmatikken. Forholdet synes at vare det, at
der samtidig med udviklingen af den analytiske metode i retsdogmatik-
ken er skabt en stadig dybere klgft mellem dogmatikken og filosofien
séledes, at den retsteoretiske produktions betydning for de retsdog-

matiske fremstillinger har varet stadig aftagende.

Nar den ovenfor skitserede udviklingstendens inden for retsdogmatik-
ken og retsfilosofien havdes at have haft betydning for fortolkningen
af grl. § 3, skyldes det for det fgrste, at der vedrgrende denne be-

stemmelse sd godt som ingen retspraksis er. I hvert fald er det yderst

2)

sjeldent, at man i domspraemisser finder henvisning til bestemmelsen.
Denne mangel pd praksis er sd meget mere fatal, som forarbejderne
til bestemmelsen er uden synderlig indhold. Endvidere er bestemmel-
sen jo uandret glet i arv fra 1849-grundloven til 1953-grundloven. De

kortfattede bemarkninger, der er i forarbejderne, er saledes over

2) Jfr. U. 1941.1076 H. Der var i denne sag procederet pd, at
en lovbemyndigelse til Handelsministeren var i strid med grl.
§ 2 (nu § 3). Hgjesteret stadfaester underrettens og Ostre
Landsrets afggrelse om, at bemyndigelsen ikke er i strid med
grl. 1 J.U. 1855.819 udtaler Kjsbenhavns Seret, at en be-
kendtgerelse af 31. maj 1854 ikke kan laeegges til grund i en
privat erstatningssag, bl.a. fordi den "ikke kan betragtes
som en Lov, naar henses til § 2 i Grundloven". Undertiden
ses pdberdbt en udtalelse af hgjesteretsdommer Eyvind Ol-
rik fremsat i TfR 1921.222. Ofte synes det som om denne
udtalelse tages som i hvert fald et indicium fra retspraksis.
Dette forhold vil blive behandlet nedenfor.
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100 &r gamle. De to kilder, man normalt ville finde en vasentlig stgtte
i, er altsd ikke til disposition i dette tilfalde. 9 Det er derfor
givet, at en fortolkning i vidt omfang md bygge pd rasonnementer,

der ikke er gangse i retsdogmatikken. Det er her nerliggende at pa-
pege den overvejende enighed, der er i teorien om, at bestemmelsen
om de tre statsfunktioners fordeling er inspireret af Montesquieus af-
snit om den engelske forfatning i L'Esprit des Lois, 1748.'4D Man kun-
ne derfor fristes til at spge sit udgangspunkt for en fortolkning af
grl. § 3 netop i dette afsnit. Nar dette ikke i sarlig vasentlig om-
fang er sket, skyldes det dels, at Montesquieus fremstilling er godt
200 &r gammel og derfor meget let vil blive opfattet som en totalt
foraldet teori. Endvidere er teksten sd tilpas uklar, at der ikke er
enighed om dens fortolkning. De bidrag, der p& dansk foreligger om
fortolkningen af Montesquieus fremstilling, er yderst f& og af en me-
get kortfattet karakter. > 1 det omfang de er foretaget af jurister,

er de sd godt som alene refererende. Forfatterskabet synes ikke her-
hjemme i videre omfang at have virket tiltrekkende pd hverken filosof-
fer eller politologer. Antagelig opfatter man Montesquieus magtforde-
ling som en antikvitet, der i statsteoretisk sammenha&ng er mere kuri-
gs end anvendelig. Til gengaxld findes pad bade tysk, engelsk og fransk
et utal af behandlinger af emnet. Disse er sdvidt ses kun i meget be-
granset omfang anvendt ved fortolkningerne af grl. § 3. Dette kan

skyldes flere faktorer. Selv et minimum af kendskab til disse frem-

3) Direkte modsat Nordskov Nielsen, 1961, p. 341: '"..., man
savner en indgdende undersggelse af praksis som fundament
for fremstillingen af statsmagternes funktionelle adskillelse "

4) 1 det fplgende henvises til Montesquieu: De L'Espritdes
Lois, udgivet ved G. Truc, (Paris 1956), I-1I. En undtagel-
se udger Ernst Andersen: Administrativt Tilsyn med Kommu-
nalforvaltningen. En Studie indenfor den offentlige Ret, Kbh.
1940. Det havdes her p. 69, at Montesquieus magtfordelings-
leere ikke kan tillegges betydning for fortolkningen af grl.

§ 3 bl.a. med den begrundelse, at Montesquieus ideer er
"politiske ldeer og som nwxsten alle politiske Ideer lider af
en vis Ubestemthed, der er i Paglt med Kernen i al Politik",
jfr. p. 65, hvor engelsk ret haevdes at have afgsrende be-
tydning for fortolkningen af grl. § 3. Montesquieus fremstil-
ling haevdes at vare en urigtig beskrivelse af de engelske
tilstande.

5) Vasentlig er dog Montesquieu: Om lLovenes Natur og Aarsag.
Kommenteret oversaettelse ved ]. llvas, 1-1I1, Kbh. 1770.



stillinger vil ggre det forstdeligt, at der heller ikke pa dette plan
hersker blot tilneermelsesvis enighed om indholdet af Montesquieus
magtadskillelseslere. Det md heller ikke overses, at fremstillingerne
i det omfang, de ikke er skrevet af jurister, men af politologer og fi-
losoffer kun meget vanskeligt lader sig anvende i juridisk sammenhang.
Og er de skrevet af jurister, er de oftest udarbejdet med henblik pa
et specielt forfatningssystem. Hvad der er medtaget i fortolkningerne

er derfor oftest afh®ngig af et andet forfatningssystem end det danske.

De hjelpemidler, der kunne antages at vare enighed om at anvende
ved en fortolkning af grl. § 3, er sdledes meget lidt sigende. Savel
retspraksis som forarbejder, der begge traditionelt er fundamentale
for retsdogmatikkens udsagn og argumentation, er, sa vidt jeg kan se,
end ikke padberabt i teorien. Den sidste mulighed: at fortolke bestem-
melsen i lyset af Montesquieus tekst er bade pa grund af tekstens al-
der og pd grund af dens uklarhed en meget vanskelig - det vil sige
kraftigt manipulerbar - vej. § 3 udmarker sig for sa vidt
ved i metodisk henseende at befinde sig i et tomrum.
Fortolkningen af grl. § 3 vil nappe pad forhdnd kunne bindes til en

given metode eller synsvinkel.

II. Emne og metode.

Hvis det er rigtigt, at fortolkningen af grl. § 3 md ske i et metodisk
tomrum, er det naerliggende at forsgge at opstille en fortolkning ud
fra en forholdsvis fri argumentation og s& hdbe pa, at dennes lgdig-
hed og konsekvens vil vere afggrende for, om den vil blive accepte-
ret. Man kunne her antageligt finde en vis inspiration i Aristoteles'
dialektik og i den klassiske retorik, sdledes som denne i nyere tid
er videreudviklet og har opndet en vis accept inden for 'fremmed rets-

6)

videnskab', ofte under betegnelsen topik.

Det er imidlertid muligt, at den sdledes opstillede fortolkning ikke
vil blive bedgmt ud fra sin lgdighed og konsekvens men efter mere

formelle kriterier. Det ha&nger sammen med den ovenfor skitserede ud-

6) Jfr. Stig Jorgensen: Ret og Samfund, Kbh. 1970, p. 81 og
107-111 og Ch. Perelman: The Idea of Justice and the Pro-
blem of Argument, London 1963. Peter Germer: Ytringsfri-
hedens vasen, Kbh. 1973, er sandsynligvis den danske rets-
videnskabelige afhandling, der ligger navnte metode na&rmest.
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vikling inden for retsdogmatikken. Denne har lenge varet oriente-
ret i analytisk, empirisk retning. Dette har naturligt bevirket, at
visse anleg hos teoretikerne er blevet sarligt udviklede, medens
man har forsemt udviklingen af andre anlag. Evnen til bdde at ud-
arbejde og at vurdere en metodisk ubunden fortolkning af grl. § 3
kan derfor med en vis ret formodes at vare darligere end de tilsva-
rende evner til at arbejde inden for den traditionelle retsdogmatik.
Erkendelsen heraf medferer naturligt en vis uvilje mod en helt selv-
steendig vurdering af en given argumentation. Tilbgjeligheden til at
lade sin holdning bestemme af andre faktorer end en fordomsfri be-
demmelse af argumentationen kan derfor ikke udelukkes. Det er et
universelt fanomen, at hvor man er usikker over for indholdet, wvil
man have en tendens til at bedemme pé& formen. 1 dette tilfaelde skul-
le der derfor kunne forventes en tendens til at lade sin holdning af-
hange af, hvem der har fremsat den givne fortolkning. Jeg har an-
taget det for et realistisk udgangspunkt for arbejdet, at den gennem-
slagskraft, en given fortolkning af specielt grl. § 3 vil kunne for-
ventes at f4, 1 meget hgj grad er afhaengig af, hvem der fremsatter
fortolkningen. Safremt vedkommende er kendt som en faglig autoritet,
vil tilbgjeligheden til at acceptere hans fortolkning vare meget stor.

Omvendt hvis det er en person uden det faglige renommé.

Forholdet opfattes ofte som odigst. Der ligger nemlig bag
synspunktet en betydelig autoritetstro. Markeligt nok ac-
cepteres denne ikke. Omvendt er de fleste mere end villi-
ge til at indrgmme, at brugtvognshandel for dem er en til-
lidssag. De har ikke den forngdne indsigt til at vurdere
en given vogns tilstand, og hvis salgeren virker lidt for smart,
kan bilen vare nok sd god. Man kgber den alligevel ikke.
Méske er parallellen lidt hdrdt sat op. NA&r det er sa al-
mindeligt at navne brugtbilhandel som en tillidssag, he&en-
ger det sikkert ikke alene sammen med den manglende
evne til at vurdere bilen, men ogsd sammen med en ud-
bredt opfattelse af eller myte om brugtbilforhandlerne som
ikke helt reelle. Til gengaeld hgrer man undertiden, at ju-
rister kan gere sort til hvidt og omvendt. Ordet 'prokura-
torkneb' er nappe heller ukendt.

Nar det ovenfor nwvnte forhold, at man verificerer er rets-
dogmatisk udsagn ud fra manden og ikke ud fra det, han
siger, ikke er velset, hanger det antageligt sammen med

to ting. For det fgrste er det for mange'"akademikere" et
fundamentalt krav, at man er intellektuelt kritisk. At man
altsd ikke overtager meninger alene, fordi man tror pa
dem, men alene lader sig overbevise af argumenter. Man
opstiller, s& vidt jeg kan se, et krav, der er totalt uop-
fyldeligt. Man bevarer selvagtelsen ved at forholde sig
kritisk over for de givne autoriteter og fortranger, at
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man til gengald stetter sig til andre autoriteter. 2 Den
anden faktor, som har bevirket, at forholdet idag opfat-
tes som odigst er, at det har en konservativ eller endda
reaktionar tendens. Synspunktet medfprer naturligt, at de
folk, hvis meninger accepteres, er folk, der allerede har
fdet et blat stempel. Selv under ideelle forhold vil det
derfor dreje sig om personer, der har en vis alder. Det-
te er jo betingelsen for at vedkommende kan have gjort
sig fortjent til stemplet. Under knapt sa ideelle forhold

er stemplet afhangigt af vedkommendes holdning til det of-
fentlige. Uden at fornagte systemets svagheder skal pa-
peges, at det inden for retsvidenskaben er muligt netop

pd grund af en almindelig udbredt og accepteret metodeaf-
graensning at foretage forholdsvis sikre evalueringer. End-
videre er autoritetstroen i retsvidenskaben indarbejdet i
selve metoden pad en helt speciel made. Ofte tales om rets-
videnskaben som retskilde, i enkelte tilfelde havdes den
endog at vare den afgerende retskilde. 8) Det forekommer
derfor urealistisk og nappe heller gnskeligt fuldstendigt
at fornagte den 'autoritaere verifikationsmetode'. Specielt
bsr mdske pointeres, at forfatningsretten i vidt omfang
henvender sig til lovgiver, derfor i realiteten folketinget.
Den forfatningsretlige teori henvender sig altsd ikke i sam-
me omfang som de andre retsdogmatiske fag til fagfeller
men md i vidt omfang padregne, at modtageren i retsviden-
skabelig sammenhang er legmand, hvilket gger tendensen
til formel bedemmelse.

Ud fra de her navnte forudsatninger for en beskaftigelse med grl.
§ 3 har jeg valgt at legge hovedvagten pad en analyse af de autori-
tative fortolkninger af grl. § 3. Malet hermed er klart at argumen-
tere for, at der ikke i hidtidig teori er prasenteret en fortolkning
af grl. § 3, der opfylder almindeligt accepterede krav. At der ikke
kan pavises mere eller mindre bestemte kriterier for at verificere
en fortolkning er ikke ensbetydende med, at der ikke kan opstilles
visse mindstekrav, som mad vare opfyldt. Jeg tanker her forst og
fremmest pd den almindelige fordring om, at en fortolkning skal va-

re konsekvent. Videre skal der foreligge en eller anden form for

7) Forholdet har en betydelig lighed med nogle bemarkninger
David Favrholdt fremsatte i 1968 i "T'ilosofi og Samfund',
p. 97-110. Den pastand, der da vakte sarlig forargelse,
var Iravrholdts personlige bem@ckning om, at malet var at
opdrage de 10% kvikkeste danskerc til sclvstaendig kritisk
tenkning. Over for denne opfattelse, at en udvikling af in-
tellektet hos en lille elite er vejen til at hindre politisk
og anden manipulation, star Hal Kocks pdstand i Hvad er
demokrati? Kbh. 1970, p. 51, hvor det havdes, at akade-
mikerne pd grund af deres utilbgjelighed til at tilslutte sig
erfarne politikeres tale '"netop har varet de letteste ofre
for agitationens pavirkning." Hvem der er mest manipuler-
bar, akademikeren eller den lage borger, skal ikke her
afgeres. Problemet har sandsynligvis redder langt bagud.
Kendt er Zenons bevis fra det 5. &rhundredes graske fi-
losofi. Zenon argumenterede overbevisende for, at Achilles
aldrig ville kunne overhale en skildpadde, der havde flet
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sandsynliggerelse af, at fortolkningen har forbindelse med den for-
tolkede tekst. Det sidste kriterium, der kan forvente universel ac-
cept, er kravet om, at en given fortolkning ikke ma vere i strid

med praksis og sadvane. Det er folgelig formdalet med denne afhand-
ling at argumentere for, at de hidtil praesenterede fortolkninger af
grl. § 3 ikke opfylder de mindstekrav, alle md vare enige om at
opstille. Det er méalet herigennem at pavise et uomgan-
geligt behov for en ny-tolkning af bestemmelsen og

at afstikke rammerne for denne.

Tesen bag kritikken er, at grl. § 3 i meget vidt omfang er blevet

overfortolket. Man har s& godt som enstemmigt fortolket reglen sa-
ledes, at den omfatter alle det moderne statsapparats funktioner til
trods for en almindelig enighed om, at reglens ideologiske udspring
er natvagterstaten. En sddan udvidelse af reglens omrdde har anta-

geligt medfgrt en rakke inkonsekvenser i fremstillingerne.

Afhandlingen vil pd grund af den valgte metode i meget vidt omfang
vare koncentreret om en kritisk analyse af fremfeorte argumenter.
Disse argumenter befinder sig i vidt omfang uden for den traditionel-
le juridiske referenceramme, og afhandlingens form vil derfor fa et for-
mal-logisk prag - ofte af tekstkritisk tilsnit. Endvidere vil det i

vidt omfang ve@re nedvendigt at sege bagom de anvendte argumenter

og sdledes behandle visse nasten rent metodiske problemer, som pa
grund af deres basale karakter ofte vil have karakteren af banalite-
ter. Grunden hertil er, at jo friere en argumentation er, jo mere
universel referenceramme kraver den. Banaliteterne er vel netop ba-

naliteter, fordi de indeholder universelt accepterede pastande.

Som ovenfor navnt udgegr de hidtidige fortolkninger af grl. § 3 ikke
nogen overensstemmende fortolkning. Forskellene fra den ene til den
anden fremstilling er ganske betydelige. Dette vanskeligger i meget

hej grad det ovenfor stillede mdl: en kritik af hidtidig teori. Der er,

7 et vist forspring. Da dette er i strid med vor erfaring, slut-
tede Zenon, atal sansning er bedragerisk. Jfr. Justus Hart-
nack: Filosofiske problemer, Kbh. 1966. Denne manipulation
forudsatter bade et vist intellekt og i s@rdeleshed en tro pa
intellektets vardi.

8) Jfr. Knud Illum: Lov og Ret, Kbh. 1945. Ogsd Preben Stuer
Lauridsen: Studier i retspolitisk argumentation, Kbh. 1974
synes at have tendens i denne retning.



sd vidt jeg kan se, ikke nogen mulighed for at behandle de forskel-
lige fremstillinger under ét. Selv om man valgte at koncentrere ana-
lysen og kritikken til nogle fa af de foreliggende fremstillinger, er
forskellene sa betydelige, at en samlet behandling ikke er mulig. Nar
de foreliggende forskelle har searlig betydning i denne sammenhang
skyldes det, at et af afhandlingens hovedformdl er at
pdvise, at der ikke i hidtidig teori er pra&senteret
en sammenha@ngende fortolkning af bestemmelsen. S5a-
fremt en sd&dan pavisning skal have mening, ma den foretages for hver
enkelt af de foreliggende fortolkninger. Det er hverken fair eller
meningsfuldt at pavise, at visse dele af Max Sgrensens fortolkning
ikke er konsekvente i forhold til andre dele af f.eks. Poul Andersens
fortolkning. At det vil gere hele fremstillingen totalt uoverskuelig at
foretage en sddan analyse for hver enkelt forfatter for sig er givet.
Jeg har derfor valgt den mellemleosning at placere en enkelt fortolk-
ning af grl. § 3 meget centralt i fremstillingen. Dermed vare ikke
sagt, at der alene foretages en analyse af de forskellige elementer

i denne fortolkning og af sammenha@ngen mellem disse elementer. Frem-
gangsmdden er alene anvendt for at sikre en vis overskuelighed i
fremstillingen. Det er altsd formdlet at tage en enkelt fortolkning
frem til grundig analyse og sd fremstillingsmassigt at behandle de gv-
rige fortolkninger i relation hertil. Betingelsen for denne forms ri-
melighed er for det forste, at der valges en fremstilling, der har

en sddan karakter, at den er velegnet som skelet ogsd for behandlin-
gen af de gvrige fremstillinger. Det vil sige, at den valgte fortolk-
ning skal have en vasentlig bergringsflade med de vigtigste tenden-
ser 1 de andre fortolkninger. Den skal med andre ord have en vis

- repra&sentativitet. At det desuden skal vare en fremstilling, der -
hvad argumentation og dybde angdr - hgrer til de bedste, er selvigl-
geligt. Videre er det en fordel, om man valger en forholdsvis ny
fremstilling, da den i sd fald med en vis ret kan forventes at have
taget stilling til en rarkke tidligere behandlede legsningsforslag. 1 det
folgende er valgt Max Segrensens [remstilling i Statslorfatningsret,
Kbh. 1973, der, ndr bortses fra Ole lispersen: Llementaer Statsfor-
fatningsret, Kbh. 1973, er den nyeste fremstilling. At Ross' ovenfor
navnte afhandling i Statsretlige studier ikke kan anvendes til det her
angivne formél, folger af, at alhandlingen stort set er et opger med

det forfatteren opfatter som den traditionelle udlaxgning af grl. § 3. 9

9 Den senere fremstilling i Dansk Statsforfatningsret I1-1I, Kbh.

1966, p. 203-245 er en sammenfatning af afhandlingen i Stats-
retlige studier.
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Dermed vare ikke sagt, at den fglgende analyse og kritik ikke ved-
rorer Ross' tolkning. Det gor den i meget hej grad - udgangspunk-
tet er blot ikke Ross'. Den tredje behandling, der kunne vare tale
om at anvende, er Poul Andersen: Dansk Statsforfatningsret, Kbh.
1954. Denne fremstilling kunne have varet anvendt som model. Nar
det ikke er tilfeldet, skyldes det dels, at Max Serensens fremstil-
ling, som p& mange punkter ligger pd linje med Poul Andersens, er
den nyeste og dels, at Max Sgrensens fremstilling af grl. § 3 er

den mest fyldige. Som fremh®vet er der alene tale om, at Max Sg-
rensens fortolkning anvendes som udgangsmodel. Det er malet for

den fplgende kritik at gd& ud over modellen, sdledes at den kommer

til at omfatte samtlige hidtil fremsatte fortolkninger af grl. § 3.

1II. Litteraturanvendelse.

Som tidligere fremhavet er afhandlingens hovedsigte en kritik af de
hidtidige fortolkninger af grl. § 3. Dette medferer naturligt, at den
anvendte litteratur primart er de forskellige forfatningsretlige frem-
stillinger fra 1849 og til idag. | det omfang, der foreligger artikler
om grl, § 3 eller dele af bestemmelsen, er disse sggt inddraget.
Videre er enkelte varker af ikke-forfatningsretlig karakter inddra-
get, fordi de har haft en vis bergringsflade med de behandlede pro-
blemer. Omvendt er der ikke i kritikken inddraget andet empirisk
materiale end det i den hidtidige teori paberdbte. Dette skyldes forst
og fremmest den ovenfor navnte holdning til muligheden for en empi-
risk orienteret tolkning af grl. § 3. Det har i denne forbindelse haft en
vis indflydelse, at jeg har gnsket i videst muligt omfang at gennem-
fere kritikken pa den hidtidige teoris egne pramisser. Det skulle ef-
ter min opfattelse styrke kritikkens vardi, at den foretages pa de af

den hidtidige teori selv fremhavede pramisser.

Endvidere bgr det navnes, at afhandlingen i videst muligt omfang byg-
ger pa danske fremstillinger. Dette kan forekomme overraskende, idet
der i hidtidig teori har varet en tendens til at anskue grl. § 3 kom-
parativt. Ofte mgdes henvisninger til savel amerikansk, fransk som
tysk ret. Sjmldnere ses henvisninger til engelsk ret. Som det vil
fremgd at selve afhandlingen, finder jeg ikke, at disse henvisninger
til fremmed ret i vasentlig grad har beriget de danske fortolkninger.
Jeg har derfor valgt ikke at anvende fremmed ret uden i de tilfeelde,

hvor en komparativ synsvinkel er sd vasentlig i en dansk fremstil-



- il -

ling, at denne ikke med rette vil kunne analyseres uden inddragelse
af fremmed ret. Igvrigt har det varet malet i videst muligt omfang
at anvende nationale fremstillinger - ogsd for s& vidt angdr den del
af den anvendte litteratur, der ikke er af egentlig retsvidenskabelig
karakter. Dette skyldes ikke nogen nationalistisk holdning men pri-
mert at jeg ikke kan se nogen grund til at anvende fremmed littera-
tur i det omfang, der i danske fremstillinger findes den fornedne be-
handling af et givet emne. Dels er det et rimeligt udgangspunkt, at
leserne er mere fortrolige med den danske litteratur end med frem-
med litteratur. For en del af den anvendte litteratur er det vasent-
ligt, at den afspejler en dansk holdning. Dette galder for eksempel
vedrgrende analysen af demokratibegrebet og dets anvendelse ved
fortolkningen af grl. § 3. Hvis det skal vare acceptabel statsretlig
metode at pdberdbe sig demokratiet, md det vare i den form og med
det indhold, som man her i landet giver begrebet. At forfatningens
levedygtighed, ndr det drejer sig om de fundamentale spgrgsmdal, i
hgj grad er afhengig af, at den afspejler nationens grundholdninger,
er almindeligt accepteret, uanset at man synes at bruge megen tid
og energi pd en meget speciel diskussion om den logiske karakter af

grl. § 88 om grundlovsandringer. 10)

En anden faktor, som har haft afgerende indflydelse pa, at fremstil-
lingen overvejende refererer til dansk litteratur, er, at det forekom-
mer mig at vare mere narliggende at rette en vis kritik mod danske
fremstillinger end mod fremmede. Dette kriterium har mest markant

fundet udtryk i henvisningerne til Hans Fink: Samfundsfilosofi, Aar-
hus 1975. Denne bog er ikke og giver sig heller ikke ud for at vere no-
get selvstendigt videnskabeligt vark. Normalt ville henvisninger til

denne bog derfor blive regnet for overflgdige, maske endda underlg-
dige. Heroverfor stdr imidlertid, at bogen anvendes obligatorisk i

uddannelsen af jurister. Den mad sdledes uanset sine kvaliteter for-
ventes at fa en betydelig indflydelse pd en rakke juristers holdning
til bl.a. statsteoretiske problemer. Dette beretltiger efter min me-

ning, at bogen inddrages. Ogsa selvom det mdaske sker pa bekost-
ning af betydeligt bedre udenlandske fremstillinger, som til gengald
ikke har nogen synderlig effekt, fordi de simpelthen ikke lases her

i landet. Samme synspunkt har haft vasentlig indflydelse pad henvis-

10) Der tankes her pd den sakaldte grundnormsdebat, jfr. det
seneste indleeg med henvisninger til tidligere litteratur, Tor-
stein Eckhoff og Nils Kr. Sundby: Om selvrefererende lo-

ver, TfR 1974.34-61.
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ningerne til marxistisk litteratur om de behandlede problemer. Det
ma for dansk retsvidenskab vare mere relevant at forholde sig til en
dansk marxistisk udlagning af visse forfatningsretlige problemer end

tilsvarende tyske eller engelske fremstillinger. Nar to angelsaksiske

12)

fremstillinger alligevel har fadet en meget fremtradende plads i

afhandlingen, skyldes det ganske enkelt, at begge bggers hovedfortje-
neste er deres meget indgdende undersggelser af Montesquieus ide-

historiske forudsatninger. Der findes mig bekendt ikke hverken pa dansk

13

eller noget andet nordisk sprog nogen behandling af dette emne.
Det nationale aspekt er til gengzld pa dette omrade segt tilgodeset
ved inddragelsen af visse danske fgr-konstitutionelle fremstillinger

af statslaren.

Litteraturhenvisningerne foretages saledes, at forste gang,
der refereres til et arbejde, citeres dets fulde titel. Der-
efter sker henvisningen alene ved forfatternavnet. Safremt
der henvises til forskellige arbejder af samme forfatter, an-
gives arbejdets udgivelsesar.

12) W. B. Gwyn: The Meaning of the Separation of Powers,
an Analysis of the Doctrin from its Origin to the Adoption
of the US-Constitution, Tulane 1965 og M. J. C. Vile:
Constitutionalism and the Separation of Powers, Oxford

1969.

13) Frede Castberg: Nogen Ord om Magtfordelingsprincippet og
dets Stilling i fransk og norsk Statsret, TfR 1918.243-296
er mig bekendt den nordiske fremstilling, der klarest mar-
kerer den tvedeling i Montesquieus tekst, som har afgegren-
de betydning for denne afhandling. Netop fordi det idehisto-
riske aspekt mangler, begranser fremstillingen sig til en
pavisning af tvedelingen. Der gives ikke nogen overbevisen-
de forklaring pa den.



13 -

2. Kapitel

HIDTIDIG TEORI

Som navnt i indledningen er det karakteristisk for den offentligret-
lige litteratur omkring grl. § 3, at den ikke bestdr af samlede frem-
stillinger. 1 de forskellige laerebgger i dansk forfatningsret findes
ofte en meget kort redeggrelse for bestemmelsen og dens baggrund.
Hvad der derudover findes vedrgrende bestemmelsen er inkorporeret
i analysen af et af de mange forfatningsretlige problemer, som hav-
des at have relation til grl. § 3. Et typisk eksempel herpd er be-
handlingen af lovgivningsmagtens kompetence. Det primare formdl med
en sddan analyse er at nd frem til et udsagn om, hvilken kompetence
der tilkommer lovgivningsmagten. Hvad der er den egentlige hjemmel
for denne kompetence, har kun sekundzr interesse. Det er dog nap-
pe forkert at antage, at teoriens manglende interesse for det sidste
sporgsmdl i meget vidt omfang ha@nger sammen med, at man har for-
udsat, at grl. § 3 er den generelle og altomfattende hjemmel for lov-
givningsmagtens kompetence. Dette, at teoriens analyser af grl. § 3
er knyttet til forskellige kompetencespgrgsmdal, som er behandlet ad-
skilt, ger det vanskeligt at give et samlet referat af teoriens opfattel-
se. Der vil let i selve den proces at tage elementerne ud af deres
sammenhang for derefter at sammenstille dem vare tale om en vis
fortolkning, og dermed ogsd muligheden for en fejlfortolkning. Det-
te veere alene papeget for at gere det klart, at der allerede i den
proces at referere hidtidig teori ligger betydelige manipulationsmulig-
heder. P4 den anden side, er det ngdvendigt med et kort referat af
hidtidig teori. S&fremt laseren ikke har et forholdsvis klart
billede heraf, vil den fglgende kritik let fortone sig i en rakke ikke

sammenhangende detailspgrgsmdl.

Den anden vanskelighed ved at udarbejde en oversigt over hidtidig

teori pd dette omrdde er som ovenfor bemarket, at der ikke er tale
om nogen entydig teori. I det omfang man begranser referatet til ho-
vedlinjerne i fortolkningen af § 3 og ser bort fra terminologiske for-
skelle, er det dog muligt at tale om en traditionel teori og en oppo-

sition imod denne.
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1. Magtfordelingsideologien.

Der er i de forfatningsretlige fremstillinger enighed om, at Montes-
quieus magtfordelingslaere er den ideologiske baggrund for grl. § 3.
Man skitserer derfor i forbindelse med gennemgangen af grl. § 3
hovedideen i Montesquieus fremstilling om den engelske forfatning.
Det barende i hans fremstilling haevdes at vare pdstanden om, at
der i enhver stat er tre slags magt. Og at denne magt ma fordeles
mellem forskellige organer, sdledes at det ene organs magt kan sa&t-
te grenser for det andet organs magt, og at organerne kan kontrol-
lere hinanden indbyrdes (checks and balances). Det navnes, at de
tre funktioner er lovgivende, demmende og udgvende magt, og at de
tre organer eller magtgrupper er konge, adel og borgerskab. Det
fremhe®ves, at Montesquieus lare ikke er en rigoristisk magtadskil-
lelse, men at han tvertimod forudsatter et vist samvirke mellem or-
ganerne. [ormalet med magternes fordeling er for Montesquieu en
sikring af borgernes frihed eller retssikkerhed. Disse fa teser ud-
gor kernen i de offentligretlige fremstillingers henvisninger til Mon-~

D

tesquieus lare, og ofte indskranker de sig til dette.

I Ross' tidligere navnte analyse af grl. § 3 i Statsretlige studier
findes overhovedet intet referat af Montesquieus lare, hvorimod den
reviderede og forkortede fremstilling af samme emne i Ross: Dansk
Statsforfatningsret, Kbh. 1966, p. 202-245 udmerker sig ved en for-
holdsvis udferlig fremstilling af hovedlinjerne i Montesquieus lare

og en pavisning af, at leren er bundet til datidens politiske magtfor-
hold. Der er sket vasentlige @ndringer i de faktiske forhold, som
havdes at vare forudsatningerne for laeren. Kongen og adelen er
ikke langere politiske magtfaktorer, og parlamentarismens indfgrelse
har medfert en ophavelse af spandingen mellem parlament og rege-

ring eller konge. Dette svarer i vidt omfang til opfattelserne i den

D Max Serensen 1973, p. 166-167, Ole Espersen 1973, p.
30-32, Claus Haagen Jensen og Carl Aage Nprgaard, p. 21-
23, Poul Andersen 1954, p. 97-98. Berlin i Den danske
Statsforfatningsret, I[-II, Kbh. 1937-39, bind II, p. 2, ind-
skranker derimod sin behandling af Montesquieu til en hen-
visning til sin behandling i Oplesningsretten overfor lovgiven-
de Forsamlinger. En sammenlignende retshistorisk og dogma-
tisk Undersggelse, Kbh. 1906, p. 34-38.

Som eksempel pd en nyere fremstilling af § 3, der hverken
navner Montesquieus navn eller teori, kan henvises til Ole
Krarup og Jergen Mathiassen: Elementer Forvaltningsret,

Kbh. 1972, p. 7-24. Matzen: Den danske Statsforfatnings-

ret [-1I1, Kbh. 1887-1895, Bind IIl, p. 1-2 er yderst kortfat-
tet pa dette punkt. Hverkeni J. k. Larsen: Statsretlige Fore-
drag og Afhandlinger efter 1848, Samlede Skrifter, 1. Afd.,
3. Bind, Kbh. 1857 eller i C. G. Holck: Den danske Stats-
forfatningsret. Udgivet efter Forfatterens Dod ved C. Goos
og J. Nellemann, I-T1, Kbh. 18069 findes nogen samlet oversigt
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traditionelle teori. Videre papeges, at den udvikling, der er sket i
statens aktiviteter - gkonomisk regulering, socialhjelp o.s.v. - har
medfprt en meget betydelig udvidelse af specielt den udgvende magt.
Sdledes hedder det hos Max Sgrensen 1973, p. 151, at problemet om
retsforholdet mellem borgerne og offentlige myndigheder uden for
strafferetsplejen ikke er klart placeret i den klassiske magtadskil-
lelseslaere. Det er derfor ikke overraskende, at Ross konkluderer,
at leren er uden betydning for nutidig forfatningsret. Det navnes

dog, at leren - omend i en modificeret form - har overlevet i USA.

At man stadig opererer med de tre navnte statsfunktioner eller mag-
ter forklares med, at en funktionsdeling er hensigtsmaessig, og i et
vist omfang endog nedvendig. Det fremhaves ofte, at kompetencefor-
delingen muligger en vis indbyrdes kontrol. Da kompetencerne ikke
lengere kan fordeles med henblik pd at skabe politiske spandings-
forhold, mé& der opstilles et nyt kriterium for, hvorledes det afggres,
hvilke organer der skal have de forskellige kompetencer. Ross under-
streger 1 Statsretlige studier, at det afggrende md vaere et egnet-
hedskriterium:

"Magtfordelingsleren kan pd dette grundlag tydes derhen

at der er en indre, meningsfuld sammenhaeng mellem de tre

st af kompetenceregler sdledes at hver organtypes perso-

nelle struktur og formelle kompetence (fremgangsmdden) er

afstemt pd en sddan made, at organet bliver sarlig skikket

til at udgve netop den funktion der bestemmes i reglerne
om den materielle kompetence.”" p. 29.

Dette kriterium synes at have vundet et vist fodfmste i senere litte-

2)

ratur om emnet.

1I. Den principielle magtfordeling.

Undertiden anvendes i litteraturen omkring grl. § 3 betegnelsen
"principiel magtfordeling". Det hedder sdledes i Max Serensen, 1973,

p. 167:

"Den danske grundlov af 1849 fastslog i § 2 (grl. 1953 § 3)
en principiel magtfordeling. llverken denne eller
andre af grundlovens bestemmelser tilstraeber imidlertid no-
gen dybtgdende eller kategorisk gennemferelse af magtad-
skillelsens princip." (Min fremhavelse).

2) Séledes siges i Max Sgrensen 1973, p. 169, at denne tese
er "en kerne af almen gyldighed i den magtfordeling som

grl. § 3 proklamerer".



- o -

Ogsd i Ole Lspersen, 1973, p. 80 anvendes termen 'principiel magt-
fordeling'. Hvad der na@rmere menes med begrebet er ikke umiddel-
bart indlysende. P& den ene side synes det at fremgd af de to frem-
stillinger, at ingen af forfatterne anvender begrebet som en beteg-
nelse for Montesquieus udformning af magtfordelingen. Samtidig frem-
gdr det af de to fremstillinger, at den principielle magtfordeling ad-
skiller sig fra magtfordelingen ifplge galdende ret. 3 Muligvis skal
den opfattes som en udgangsmodel, der kan give en vis formodning
for indholdet af grundlovens § 3. Maske er der tale om en egentlig
hovedregel, altsda en retsregel af forholdsvis abstrakt indhold, der
er geldende, medmindre andet fglger af en speciel bestemmelse eller
andet lignende retsgrundlag. Sandsynligvis har betegnelsen en vis
forbindelse med et af de klassiske problemer ved fortolkningen af
grl. § 3: i alle de tilfelde, hvor der er opstillet en materiel defi-
nition af en af funktionerne, har det kunnet pavises, at den ikke
fuldt ud svarer til de funktioner, det tilsvarende organ udever. Dette
har igen sammenh@ng med det af alle erkendte forhold, at magtad-
skillelsen ikke fuldt ud er gennemfert i praksis, jfr. Ross 1959, p.
41. Det er karakteristisk for bdde Ole Espersens og Max Sgrensens
anvendelse af betegnelsen "principiel magtfordeling”, at den ikke fin-
des i forbindelse med prasentationen af en given model, men fagrst
dukker op ved fremhavelsen af, at der er visse brud pa den prin-
cipielle magtfordeling. Modellen tegnes altsd for sa& vidt indirekte

gennem sine undtagelser.

Det nermere indhold af Max Sgrensens principielle magtfordeling er
gjensynligt folgende: Grundlovens § 3 indeholder en opregning af tre
funktioner: en lovgivende, en udevende og en demmende. Disse tre

funktioner udgves uafhaengigt af de tre organer: kongen og folketinget
i forening, kongen og domstolene, sdledes at hvert organ i sin kon-

stituering er uafhangigt af de @vrige organer.

Opdelingen i disse tre funktioner anses ikke for at vare klar. Man
kan nok "i bred almindelighed" betegne de tre funktioner som udfar-

3) Séledes siges i Ol e Espersen, 1973, p. 86 under gennem-
gangen af de tre magter ifolge galdende ret, at den prin-
cipielle magtfordeling er fremstillet i det foregdende kapitel,
p. 74-85. Montesquieus fremstilling er behandlet p. 30-32.
Hos Max Segrensen synes det at fremgd af selve den prin-
cipielle magtfordelings indhold, at den adskiller sig savel
fra Montesquieus magtfordeling som fra galdende forfatnings-
ret. 1 Claus Haagen Jensen og Carl Aage Ngrgaard, p. 21
gives en fremstilling, der indholdsm@ssigt svarer til Max
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digelse af generelle retsregler, disse reglers anvendelse ved kon-
krete beslutninger og endelig at alfgere retstvister og at pdalagge

straf for lovovertradelser, men granserne er ikke skarpe.

Om bestemmelsens principielle omrdde siges, at sondringen ikke er
udtgmmende. Hermed menes vel, at de tre ovenfor navnte funktioner
ikke er nogen udtgmmende angivelse af de funktioner, der betegnes
som forfatningsretlige. Der gives ikke noget generelt kriterium til
afgreensning af de funktioner, der er omfattet af den principielle
magtfordeling, og de, der falder udenfor. Der nmvnes alene eksemp-
ler pd funktioner, der falder uden for: "fastlmggelsen af statens
budget, varetagelsen af dens interesser i forhold til udlandet, og ik-

ke mindst det i vor tid vigtige feenomen planlagning".

Ole Espersen har tilsyneladende ikke helt samme billede af den prin-
cipielle magtfordeling. Hans fremstilling er pd dette omrdde narmest

en syntese af Max Serensens og Alf Ross' fremstillinger.

Det er na&rliggende i denne forbindelse at referere Ross' indledning
til en analyse af magtfordelingen ifglge gzldende ret. R oss foretager
her en vis praciserende omskrivning af grl. § 3. Meget tyder pa,
at denne omskrivning er analog til Max Serensens principielle magt-

fordeling. Ross fastlegger felgende:

"1. Statsmagtens funktioner kan udtemmende opdeles i tre kal-
det henholdsvis "den lovgivende magt", "den udevende magt"
og "den dgmmende magt".

2, Statsmagtens organer kan udtgmmende opdeles i tre eller
tre sat kaldet henholdsvis "kongen og folketinget i forening",
"kongen'" og "domstolene".

3. De tre funktioner er adskilt ved fordeling pd tre sa&t af or-
ganer sdledes at den lovgivende magt er hos kongen og fol-
ketinget i forening og udelukkende hos dette organ, og
pd samme méade med hensyn til de to andre magter, hvoraf
igen folger at hvert af de tre organers kompetence er be-
grenset til kun at angd den tildelte specifikke funktion."

1959, p. 23-24 og 1966, p. 209.
Ross fremhaver, at denne omskrivning af grl. § 3 alene er betinget

af, at man accepterer Montesquicus fremstilling af den engelske for-

fatning som det ideologiske forbillede for grl. § 3.

3 Sgrensens principielle magtfordeling. Denne fremstilling haev-
des at vaere et forenklet referat af Montesquieus lare. I-

midlertid papeges umiddelbart efter, at den givne fremstilling

adskiller sig fra Montesquieus lare!
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Bade Max Sgrensens og Alf Ross' analyser af grl. § 3 har sdledes
et forholdsvis fast udgangspunkt. For sa vidt angdr Poul Andersen,
1954 findes ingen parallel hertil. Det pdpeges dog p. 101 om grl. §
3, at den
"forudsatter ... abenbart i Overensstemmelse med den al-
mindelige Magtadskillelseslere, at al Statsmagt, bortset fra
nogle positive Grundlovsbestemmelser, t. Eks. §§ 5, 9, 2.
Pkt., 11, 2. Pkt. samt en Rakke Paragraffer om Folketin-
gets kollegiale Befsjelser, gaar ind under Fordelingen af
lovgivende, udgvende og demmende Magt til henholdsvis Kon-
gen og Folketinget i Forening, Kongen og Domstolene."
Max Segrensen, Alf Ross og Poul Andersen tager altsd hver deres
udgangspunkt for sd vidt angdr spergsmélet om omradet for grl. § 3.
Ross anser reglen for altomfattende, Poul Andersen antager derimod,
at der i medfgr af specielle grundlovsbestemmelser er holdt visse

kompetencer uden for fordelingen, og endelig er det Max Sgrensens

opfattelse, at reglen ikke er principielt udtemmende.

1II. Magtfordelingen ifglge galdende ret.

Der er som ovenfor navnt almindelig enighed om, at hverken magt-
fordelingsprincippet - eller magtfordelingslaeren - er fuldt ud gen-
nemfert i dansk ret. De brud, der geres pa princippet, bestdr for
det forste i, at en given funktion ikke alene udgves af det korre-
sponderende organ, men undertiden ogsa af andre organer. Saledes
udferdiges generelle retsforskrifter ikke alene af lovgiver, men og-
sd af det udevende organ eller organhierarki. lLigeledes tilkommer
der i visse tilfeelde det ene organ en vis indflydelse pa det andet
organs konstituering. F.eks. har folketinget efter parlamentarismens
indfgrelse en betydelig indflydelse pd regeringens sammensa&tning.
Disse afvigelser fra en rigoristisk magtfordeling fremgdr dels af en
rakke specielle grundlovsbestemmelser og dels af en praksis etable-

ret gennem en lang politisk udvikling.

Nar man skal bestemme de tre i grundlovens § 3 naxvnte [unktioner,
kan man derfor ikke tage sit udgangspunkt i dec idcologiske fremstil-
linger eller i rent principielle modeller, men man ma i vidt omfang

spge sit udgangspunkt i forfatningstraditionen og den forfatningsret-
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lig virkelighed. 4)

Der er i teorien enighed om, at lovgiver er omnipotent. Lovgivers
kompetence lader sig ikke bestemme og afgra@nse ved en positiv an-
givelse, men er tvertimod karakteriseret ved, at den alene er be-
granset af specielle grundlovsbestemmelser, der dels sikrer borger-
ne visse rettigheder i forhold til statsmagten og dels henlagger be-
stemt opregnede funktioner til andre organer. Herunder fremhaves,
at bestemmelsen om, at domstolene har den demmende magt, udger
en begransning af lovgivningsmagtens kompetence, omend den near-
mere afgraensning ikke er helt klar. Omvendt havdes, at der ikke
ligger nogen begransning i bestemmelsen om, at den udgvende magt
tilkommer kongen. 1 de tilfeelde, hvor grundloven i specielle bestem-
melser har henlagt en given funktion til kongen, er lovgivers kompe-
tence nok ogsd begranset heraf, men ofte haxvdes, at en lov, der
treenger ind pd et sddant omrdde, ikke er ugyldig, da kongen jo ved
sin stadfestelse af loven har samtykket i dens tilvejebringelse. Det
papeges da, at en sddan lov - for sa vidt angar de dele, hvor kon-
gen er kompetent - ikke opnar lovskraft, men til enhver tid vil kun-

ne ophaves af kongen.

Samtidig med havdelsen af lovgivers omnipotens er det almindeligt

at fremhave, at "den lovgivende magt" har et materielt indhold. At
det med andre ord er muligt at angive, hvilke beslutninger der sig-
tes til i grl. § 3. Det n@rmere indhold heraf er der dog ikke fuld
enighed om. Undertiden fremhaves, at lov i materiel forstand er ens-
betydende med generelle regler, undertiden fremhaves, at der er ta-
le om retsregler eller regler, der ger indgreb i borgernes frihed og
ejendom. Der er ogsd eksempler pd, at kriterierne sammensattes,
sdledes at man ved lov i materiel forstand f.eks. forstdr generelle
regler, der gor indgreb i borgernes frihed og ejendom. Denne mate-

rielle bestemmelse af den lovgivende magt havdes imidlertid intet-

4) Dette er tydeligst fremhavet i Max Serensen 1973. For sa
vidt angdr bestemmelsen af lovgivningsmagtens kompetence si-
ges p. 196, at den "m& udledes af den forfatningsretlige sad-
vane', angdende bestemmelsen af domstolenes kompetence péa-
peges p. 287, at den m& "ske under hensyn til den retlige
tradition og p& grundlag af praksis og sadvane", jfr. p. 288
og endelig udtales om den udevende magt p. 255-56, "at det
drejer sig om en virksomhed, der ikke umiddelbart er be-
stemt af grundloven, ndr bortses fra nogle specielle grund-
lovsbestemmelser, f.eks. §§ 14, 24 og 32, stk. 2, men som

er fastlagt ved lov eller andet retsgrundlag, "
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steds at vare udtryk for lovgivers kompetence efter grl. § 3. Man
fremhaver, at der er utallige eksempler pd, at lovgiver har truf-
fet beslutninger af konkret art, f.eks. standsning af arbejdskonflikt

og tildeling af kunstnerstgtte.

Den materielle bestemmelse af "den lovgivende magt" far sdledes ikke
betydning for lovgivers kompetence, men den har betydning for kon-
gens kompetence som indehaver al den udgvende magt. Det havdes,
at den udgvende magt ikke uden hjemmel i lov kan gere indgreb i bor-
gernes frihed og ejendom. Dette princip - legalitetsprincippet - stgt-
tes foruden p& den forfatningsretlige udvikling pi, at grundloven har
henlagt denne kompetence til lovgiver. Tor sd vidt angdr forskrifter,
der ikke ggr indgreb i borgernes frihed og ejendom, anses kongen

- forvaltningen - for kompetent uden lovhjemmel. Dog med den modi-
fikation der fglger af, at lovgiver er omnipotent, og at forvaltningen
ikke uden lovhjemmel - eller sarlig lovhjemmel - kan traffe beslut-
ninger, der er i strid med galdende forskrifter udstedt i lovs form.
Dette er ensbetydende med en kompetence for kongen til umiddelbart
i henhold til grundloven at udstede visse anordninger - undertiden
betegnet som forvaltningsanordninger. lgvrigt bestemmes den udgven-
de magt narmest negativt som de [unktioner, der hverken er udgvel-
se af lovgivning eller domsafsigelse. Som ovenfor fremhavet er der
dog intet til hinder for, at lovgiver udvider omradet ved i et vist

omfang at flytte funktioner fra domstolene til forvaltningen.

Undertiden henregnes kongens grundlovsumiddelbare kompetence i mel-
lemfolkelige anliggender til "den udgvende magt'", men der er ikke

enighed herom i teorien.

For s& vidt angdr "den demmende magt" ha@&vdes denne at omfatte af-
gorelse af retstvister og idgmmelse af straf. Max Sgrensen haevder

desuden, at begrebet omfatter domstolenes funktioner som kontrolor-
gan over for savel forvaltning som lovgiver. Imidlertid anses begre-
bet for at vere sad flydende, at lovgiver har cn betydelig [rihed til

at foretage den narmere afgransning.

5 Max Sgrensen 1973, p. 255 synes at skulle opfattes séle-
des, at funktionen ikke er omfattet af grl. § 3, jfr. p. 271-
272 og samme: Responsum vedreorende de problemer, der
knytter sig til grundlovens § 18, 1952, Bilag 6 i betaenkning
afgivet af forfatningskommissionen af 1946, Kbh. 1953, p.
113. Derimod Poul Andersen, 1954, p. 481. Jfr. Ole Esper-
szen:slndgéelse og opfyldelse af traktater, Kbh. 1970, p.
4-25.
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Som navnt er Ross' fremstilling af grl. § 3 ct opgor med denne tra-
ditionelle fremstilling af bestemmelsen. Ross' udgangspunkt er, at
de tre funktioner ma& bestemmes sdledes, at man sikrer, at en given
funktion henleegges til det organ, der anses for bedst egnet til at va-
retage den. lgvrigt anser han kun bestemmelsen af "den lovgivende
magt" for at vaere retsdogmatisk relevant. Bestemmelsen af sdvel
"den dgmmende magt" som '"den udevende magt'" anses alene for at
have retspolitisk relevans. Ross foretager en indgdende analyse af
forskellige forspg p& en materiel bestemmelse af den lovgivende magt.
Pointen i disse analyser er, at intet af de hidtidige forseg pd at fo-
retage en materiel bestemmelse af "den lovgivende magt" kan std for
en na&rmere progvelse og specielt ikke pd nogen made kan give en ad-
@&kvat beskrivelse af den kompetence, der idag tilkommer lovgiver

i medfer af grl. § 3. Serlig indgdende er analysen af det ovenfor
naevnte friheds- og ejendomskriterium / , som havdes at veere et rent
tysk produkt, der ikke har nogen forbindelse med dansk forfatnings-
ret, men ved en misforstdelse er indfort heri af Berlin. 5 Ross be-
stemmer derefter den lovgivende magt som '"den almindelige, grund-
lovsumiddelbare, retsanordnende magt". 9 Samtidig afvises relevan-

sen af en materiel bestemmelse af den lovgivende magt.

Ved bestemmelsen af den demmende magt folges samme metode, og re-
sultatet er: "magten til definitivt at normere retten i en konkret si-

. 10)

tuation ved at bedgmme kendsgerninger i henhold til retsregler.'

Den udgvende magt kan derefter forholdsvis let bestemmes som ''den
fuldbyrdende magt, der ikke er demmende". 1D Ross papeger i denne
forbindelse, at den udsovende magt ikke omfatter faktiske handlinger,
da hans kompetencebegreb er udformet sdledes, at det kun omfatter

retsakter.

0) Der tenkes her alenc pd Ross' fremstillinger i Statsretlige
studier og Dansk Statsforlatningsret. [Fremstillingen i Alf
Ross og lirnst Andersen: Dansk Statsforfatningsret, II, Kbh.
1948 indeholder en vis afstandtagen fra hidtidig teori, men
den fremtr@eder ikke som de senere f[remstillinger som en
gennemarbejdet helhed, jfr. forordet.

7) Ross 1959, p. 71-124.

8) Ross 1959, p. 117.

9 Ross 1959, p. 49 og Ross 1966, p. 224.
10) Ross 1959, p. 53 og Ross 1966, p. 231.
11) Ross 1959, p. 64 og Ross 1966, p. 238.



Ved den made Ross bestemmer "den udsvende magt" pa pointeres,
at den ikke indeholder nogen grundlovsumiddelbar kompetence. Den
traditionelle teoris selvstaeendige anordningsmyndighed accepteres fgl-

gelig ikke.

Denne bestemmelse af den udevende magt medferer imidlertid, at Ross
for at fuldende billedet af statsmagtens forskellige dele er nedt til
at opstille en fjerde magt: regeringsmagten, hvorved forstds "kon-
gens grundlovsumiddelbare magt i medfer af specielle grundlovsbe-

stemmelser." 12

12) Ross 1959, p. 66 og Ross 1966, p. 240.
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3. Kapitel

IDEOLOGI, GRUNDLOV OG FORFATNINGSRETLIG VIRKELIGHED

Den fglgende kritik vil i systematisk henseende fglge den hidtidige
teori. Den vil derfor bestd af tre hovedafsnit, som hver vil behand-
le en af de tre i grl. § 3 navnte magter. Ferste del er en analyse
af tesen om lovgivningsmagtens omnipotens, kap. 4. Dernast analy-
seres hidtidig teoris redeggrelse for legalitetsprincippet, kap. 5.
Der vil i denne forbindelse naturligt blive taget stilling til, om der
i medfegr af begrebet "den udgvende magt" tilkommer kongen nogen
grundlovsumiddelbar kompetence til udstedelse af retsakter. Teorien
har imidlertid ogsd indlagt andre funktioner i den "den udgvende
magt". Det drejer sig prim&rt om forvaltning og de udenrigspolitiske
funktioner. Disse funktioners forhold til grl. § 3 vil blive taget op
i et fglgende kapitel, kap. 6. Til slut behandles teoriens fortolkning
af "den dommende magt", dels inden for den borgerlige retspleje

og dels inden for strafferetsplejen, kap. 7-8. Endvidere vil der bli-
ve gjort et forsgg pad at placere den omfattende debat omkring dom-
stolenes provelsesret med loves grundlovsforenelighed i en lidt bre-
dere sammenh&ng end sa&dvanligt, nemlig som et generelt spgrgsmal
om forholdet mellem grundlovens § 3 og relationerne mellem de for-

skellige organer - ofte kaldet checks and balances, kap. 9.

Den gennemgdende tese i kritikken er som navnt, at teorien i vidt
omfang har foretaget en overfortolkning af grl. § 3. Man har i en
raekke tilfeelde pa& et yderst tvivlsomt grundlag henfert en rakke kom-
petencer til grl. § 3. Herved har man tilslgret bestemmelsens indhold
eller i hvert fald en meget vasentlig del af dette indhold. Dette skyl-
des efter min opfattelse dels manglende kendskab til reglens ideologi-
ske forudsatninger og dels en meget dristig anvendelse af praksis
eller sadvane som fortolkningsmomenter. Der er sdledes to fremtra-
dende elementer i hele kritikken. Det forste element er en nytolkning
af Montesquieus magtfordelingslere, som alle erkender er bestemmel-
sens ideologiske baggrund. Det andet problem vedrgrer forholdet mel-
lem forfatningen og den forfatningsretlige virkelighed; et problem som
har sarlig aktualitet i forbindelse med grl. § 3. Da disse to momen-
ter er fundamentale for kritikken, vil der indledningsvis kort blive
redegjort for deres indhold. Denne redeggrelse skulle bade lette til-
egnelsen af de folgende analyser og tjene som en markering af kritik-

kens enhedskarakter.
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1. Magtfordeling eller magtadskillelse.

Teoriens henvisninger til og referat af Montesquieus magtadskillel-
seslere begrunder et krav om, at statens magt skal deles mellem
forskellige organer eller politiske krafter. Dette underbygges under-
tiden med henvisninger til John Locke: An Essay concerning the True
Original Extent and End of Civil Government, 1690 D, der ofte reg-
nes for forbilledet for Montesquieus fremstilling. Kravet om magter-
nes fordeling pd forskellige organer underbygges ofte ved henvisnin-
ger til magtspillet mellem konger og parlamenter i enevaldens sidste
tid. Det er saledes karakteristisk, at teorien giver en fuldgyldig be-
grundelse for, at statsmagten mad fordeles pa& forskellige hander. Hvad
disse faktorer imidlertid ikke anvendes til at forklare er, hvorfor
funktionsdelingen netop er en tredeling. Langt mindre
forklares det, hvorfor tredelingen er foretaget, som
den er. I dag synes det maske banalt, at det, hvis statens funktio-
ner skal deles, er nerliggende at sgge et udgangspunkt i hovedkate-
gorierne: en lovgivende, en udgvende og en dommende funktion, Det-
te har imidlertid ikke altid varet en naturlig forudsatning. Saledes
forekommer denne deling overhovedet ikke i de forskellige statsteori-
er, der har set dagens lys fra Platons statsle@re og op til omkring
Lockes tid. Statsteorierne bestod i denne periode oftest af en op-
regning af nogle funktioner, som man rent faktisk kunne konstatere
henhgrte under statens domane, f.eks. kontrol med pengesystemet,
opsyn med standardvagte, lovgivning etc. Den afggrende nydannelse

i Lockes og Montesquieus teorier er, at de ikke er baseret pd iagt-
tagelse, men pad spekulation eller abstraktion. 2) Som Erik Rasmus-
sen pdpeger, er der tale om tre "efter deres natur forskellige arter
af magt". 3 Det er derfor nerliggende at sperge, hvad det er i de
tre na&vnte magters natur, som begrunder kravet om deres adskillel-

D [ det folgende anvendes Locke: Two Treatises of Civil Go-
vernment, London 1966.

2) Jfr. Vile, p. 17. Det ofte diskutercde spergsmal, om kapitel
6 i bog X1 af De l'Esprit des Lois er en beskrivelse af den
engelske forfatning, behandles senere i forbindelse med gen-
nemgangen af Ernst Andersens opfattelse af legalitetsprin-
cippet.

3 Komparativ Politik, 1-I1I, Kbh. 1968 og 1969, 1I, p. 311-
313.



se. Dette spgrgsmal er ikke behandlet i de forfatningsretlige refe-
rencer til Montesquieus laere. Det fremhaves ofte, at domstolenes
uafhengighed er en vasentlig garanti for retssikkerheden. Der fin-
des altsd antydninger af argumentation for en to-deling af statens
funktioner. Det er pafaldende, at teorien ikke har beskaftiget sig
med dette speorgsmdl, da svaret pa det mé forventes at indeholde va-
sentlige elementer til en formdlsorienteret fortolkning af de tre mag-
ters indhold. Man ville herigennem have kunnet foretage en isoleret
funktionsanalyse af bestemmelsen. 1 stedet for at forsgge at
bestemme de tre funktioner i deres indbyrdes for-
hold har man koncentreret opma&rksomheden omkring

relationen mellem organ og funktion.

Man har som ovenfor beskrevet i teorien tilslgret, at der ved for-
tolkningen af grundlovens § 3 er et valg mellem to ideologiske ud-
gangspunkter. Man kan enten forsgge at analysere sig frem til, hvor-
for de tre funktioner skal adskilles, eller man kan forsgge at ana-
lysere forholdet mellem hver af de tre funktioner og det korrespon-
derende organ. Det fgrste udgangspunkt vil naturligt kunne kaldes

en magtadskillelse, det andet lige sd naturligt en magtforde-
ling. I dansk retslitteratur anvendes de to termer synonymt. Dette

har nappe varet uden betydning for fortolkningerne af grl. § 3.

At begreber har en vis evne til at styre ens tankning, og
at de altsd ikke altid kan ses alene som neutrale redska-
ber for en vis tankegang, er ikke noget ukendt fenomen.
De mest velkendte tilfaelde er de, hvor et givet begreb har
en vis vardiladning. Man vil da undertiden kunne finde et
andet begreb, der kan rumme nogenlunde samme deskrip-
tive indhold, men har en anden vardiladning, jfr. Hartnack,
Politik og filosofi, Kbh. 1966, p. 9-12 og Jon Espersen,
Logik og argumenter, En hjelp til kritisk taenkning, Kbh.
1971, p. 66-74. F.eks. vil det have betydning, om man i
forbindelse med diskussioner om ejerskabet til produktions-
midlerne anvender udtrykket 'skonomisk demokrati', 'ind-
greb i virksomhedsindehavernes private ejendomsret' eller
'arbejdernes medejendomsret'. Begreber vil imidlertid og-
sd i videre omfang kunne styre tankningen, jlr. Ole Kra-
rup, Om den offentlige rets grundbegreber, | 1974.350-364,
Hans Fink, p. 7-11 og Stig Jergensen 1970, p. 16-20.
Markant er sprogets betydning understreget i Marcuses op-
fordring til den radikale opposition om at danne sit eget
sprog, Frigerelsen, Kbh. 1969, p. 88-92.

Ordet magtfordeling vil naturligt medfgre en focusering pd spergsma-
let om, hvem der skal have hvilken magt. Ordet magtadskillelse wvil

snarere fgre til spgrgsmédl som: hvilke magter skal adskilles og hvor-
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for? Ordet magtfordeling kan altsd meget let medfpre en koncentration
omkring organ-funktion-relation, medens magtadskillelse snarere vil
lede tanken mod en analyse af relationerne mellem forskellige magter

eller funktioner.

Forskellen mellem de associationer, der knytter sig til de to begre-
ber, vil let kunne vise sig direkte i relation til denne afhandlings
emne: omrddet for grl. § 3. Hvis man anskuer bestemmelsen som ud-
trykkende en fordeling af magten, vil man vare tilbgjelig til at lade
bestemmelsen omfatte alle vasentlige magtfunktioner - vasentlige ud
fra en politologisk synsvinkel. Det vil, hvis man ensker af udtrykke,
hvorledes magten i et givet samfund er fordelt, vare vanskeligt at
undgd at medinddrage f.eks. skattebevillingsretten, der har haft afl-
gorende indflydelse for den politiske kamp i Vesteuropa i flere ar-
hundreder, f.eks. i England siden 1200-ta11et.4) Velkendt er ogsa
skattebevillingsrettens stilling under kampen om parlamentarismens

5)

indfgrelse i Danmark, Norge og adskillige andre lande.

Er ens udgangspunkt derimod, at grl. § 3 udtrykker en magtadskil-
lelse, vil man vare tilbgjelig til at seoge efter nogle [unktioner, der
ud fra en eller anden mdalsatning ber holdes adskilt. Traditionelt

gds ud fra, at det oprindelige sigte med magtadskillelsen var at sik-
re retssikkerheden. Man vil da ikke i samme grad som ovenfor va-
re tilbgjelig til at focusere pd skattebevillingsretten, men maéske til
gengald vaere mere tilbgjelig til at inddrage den demmende funktion,
der ud fra et magtfordelingssynspunkt kan synes mindre betydnings-
fuld. Som et andet omrade, hvor der vil vare tendens til en forskel-
lig behandling, kan navnes den udenrigspolitiske [unktion. Denne funk-
tion er ud fra en politologisk synsvinkel vasentlig og har tidligere
varet endog s@rdeles vasentlig. Der er derimod ikke nogen forhdnds-
formodning for, at den er af en sddan karakter, at den af retssikker-

4) Jfr. Poul Sveistrup: Bestaacnde TForfatningslove, Valglove
og Forretningsordener i forskjellige Lande, Tredje Del,
Kbh. 1885, sp. 807 ff.

5) Jfr. Jens Arup Seip, p. 619, der anskuer den norske for-
fatnings historie ud [fra et magtlordelingssynspunkt og der-
for regner med f[ire funktioner "Lovgivning, bevillingsrett,
den utgvende makt innad (dvs. kontroll med embetsverket)
og den utgvende makt utad (dvs. konlroll over har og uten-
rikspolitikk)".
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hedshensyn bgr holdes adskilt fra andre statsfunktioner. % Som et
tredje omrdde, hvor de to begreber kan taenkes at medfpre forskelle

i analyserne af bestemmelsen, kan na&vnes relationerne mellem de for-
skellige organer - det omrdde, der traditionelt benmvnes 'checks and
balances'. Hvis ens udgangspunkt er magtadskillelsen, vil man let
bevidst eller ubevidst anse det for en logisk eller ngdvendig konse-
kvens af doktrinen at nagte det ene organ sddanne kompetencer over
for det andet organ, jfr. Berlin 1906, p. 35 og p. 38. Anskuer man
derimod spgrgsmdlet som et spgrgsmdl om fordelingen af magten i

samfundet, vil denne tendens ikke melde sig med samme styrke.

Til sidst skal pdpeges, at ndr man anvender termen 'magtfordeling'

og altsd associerer til magternes fordeling pd forskellige organer,
vil man naturligt opfatte princippet som foraldet. Ingen vil vare til-
bajelig til at opfatte drhundredgamle forestillinger om hvem, der ber

udgve magten i samfundet som varende af nogen aktuel vardi. Man

"
.

vil neppe kunne vare uenig med Colban om, at maktfordelingens

tid for lengst er forbi, og Stortinget nu har en afggrende indflytel-
se ..." 2 At haevde det modsatte vil kun kunne opfattes som bagstra-

berisk.

Dette er imidlertid den funktion, man i marxistisk littera-
tur i vidt omfang har tillagt princippet, jfr. f.eks. Henrik
Zahle: Kritisk proces, Kbh. 1974, pp. 11 og 65. Dette
ha&nger, sd vidt jeg kan se, sammen med marxismens opfat-
telse af ideologiers funktion som den "at tilhylle de inter-
esser, der stdr bag ved dem og give sarinteressen ud for
at vere en almen interesse. Et situationsbestemt forhold
camoufleres som en evig ordning." ]Jsrgen K. Bukdahl: Karl
Marx, Kbh. 1970, p. 81, jfr. Hans Fink, p. 80-82, Lissi
@rvad Andersen m.fl.: Tegneserier. En ekspansionshisto-
rie, 1973, p. 111-115 om myte og ideologi og Politiske ideo-
logier, Kbh. 1972, p. 203-204. Man vil da opfatte princip-
pet som de herskendes forseg pad at legitimere deres magt-
positioner. "I en tid og i et land, for eksempel hvor kon-
gemakt, aristokrati og borgerskap kjemper om makten, hvor
altsd makten er delt, fremstdr som herskende tanke doktri-
nen om maktens deling, som s& kunngjores som en 'evig
lov"". Karl Marx cfter Samfunn og [rihet. Tin antologi ved
Jon Elster, Oslo 1965, p. 134. Marxistens prim@re opgave
i denne sammenhang er at afslgre, at magtfordelingsideolo-
gien har den funktion at undertrykke folkets indflydelse, og

6) Det er saledes karakteristisk, at selv Rousseau, der ofte
regnes for en af det direkte demokratis ekstreme fortalere,
havdede, at den udenrigspolitiske funktion burde ligge hos
regeringen, da borgerne ikke havde noget at frygte fra den-
ne kant, jfr. Poul Andersen 1954, p. 479.

1D Stortinget og Utenrikspolitikken, Oslo, 1961, p. 121.
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en sddan pdvisning vil normalt blive betragtet som tilfreds-
stillende, jfr. Althusser: Montesquieu la politique et 1'hi-
stoire, Paris 1969, kap. V, p. 98 'Le mythe de la sépara-
tion des pouvoirs og Jerzy Sawicki: Polsk Statsforfatnings-
ret, p. 62-65. Marxisten vil interessere sig mindre for,
hvorfor ideologien har kunnet udgve denne funktion. Han wvil
ikke vare sarlig tilbgjelig til at analysere, om ideologien
har et egentligt ideelt sigte og blot er placeret i en sam-
menhaeng, hvor dens anvendelse er resulteret i en under-
trykkelse af folket, jfr. John Plamenatz: ldeologi - et ak-
tuelt begreb i kritisk belysning, Kbh. 1972, p. 98-106. Sagt
pd en anden made: det prim&re er en pavisning af, at de
antagonistiske klasser har udnyttet ideologien - spgrgsmadalet
om ideologien udtrykker eller indeholder en evig lov er no-
get sekundert, jfr. dog Hans Fink, p. 80-82 om Marx' son-
dring mellem ideologi og ideologisk. Da der i litteraturen
er nogenlunde universel enighed om, at ideologien primart
er udtryk for en fordeling af magten, er marxistens opgave
i denne sammenhang yderst overkommelig. Han vil i meget
vidt omfang vaere enig med ikke-marxisten, jfr. f.eks. Claus
Haagen Jensen og Carl Aage Ngrgaard, p. 21-26.

Det fglger af ovenstdende, at den marxistiske litteratur ved-
rorende magtfordelingen ikke omhandler det sporgsmédl, der
er denne afhandlings hovedemne: Kan der i tilknytning til
Montesquieus tekst om magtadskillelse pavises nogle stats-
funktioner, hvis adskillelse er sarligt pakraevet? Det er
derfor naturligt, at marxistisk litteratur kun i beskedent
omfang er inddraget i denne fremstilling.

Det synes altsd, som om den hidtidige teoris redegorelse for de hi-
storiske og ideologiske forudsatninger for grundlovens § 3 meget ensi-
digt peger pd organ-funktionrelationen som det afggrende element i
magtadskillelsesleren. Der anlaegges overvejende et egnethedskriteri-
um, og det kriterium giver nappe bidrag til lgsning af spergsmaéalene
om, hvorfor en rakke vigtige funktioner, primart fastleggelsen af
statens budget og undertiden den udenrigspolitiske funktion, falder
uden for princippets anvendelsesomrdde. Sadfremt man tillegger dis-
se forudsatninger om ideologien betydning for fortolkningen af grl. §
3, vil man let havne i usikkerhed om, hvilke funktioner denne bestem-

melse omfatter.

II. Grundloven og den forfatningsretlige virkelighed. Sadvanen.

Som navnt i referatet tager teorien, ndr den skal bestemme de for-
skellige kompetencer ifglge galdende forfatningsret, ikke sit udgangs-
punkt hverken i et historisk-ideologisk materiale eller i en principiel

magtadskillelse. 1 stedet havdes, at de forskellige kompetencer ma
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8)

bestemmes ud fra forfatningsretlig swdvane, praksis og tradition.
For sa vidt angdr bestemmelsen af 'den udovende magt' henvises og-

sd til den almindelige lovgivning.

Til belysning af, hvorledes de forskellige funktioner bestemmes ud
fra dette empiriske materiale, kan tages Poul Andersens fremstilling

vedregrende '"den lovgivende magt", 1954, p. 305-309.

Poul Andersen fastslar fgrst om udtrykket '"den lovgivende magt":

"Hvis dette Udtryk opfattes i formel Betydning, sigtende
til enhver Beslutning, som i Lovsform tilvejebringes af
Kongen og Folketinget i Forening, bliver Grl. § 3, 1.
Pkt. i det hele indholdslgst. Hvis Bestemmelsen derimod
antages at forudsatte et materielt Lovsbegreb, faar den
det Indhold, at Beslutninger af et vist Indhold kan fattes
eller kun kan fattes af Kongen og Folketinget i Forening."

Dernast nevnes, at man under forhandlingerne pd den grundlovgiven-
de rigsforsamling havde forestillet sig, at den lovgivende magt var
"Magt til at traffe retlige Beslutninger af generelt Indhold, Magt
til at fastsaette Retsregler." Det konstateres, at denne bestemmelse
er i overensstemmelse med bade Montesquieus og Rousseaus teorier.
Derefter siges:
"Denne idehistoriske Baggrund for Grl. § 3 kan dog natur-
ligvis ikke udelukke, at lLovgivningsmagten i H. t. Grund-
loven og den forfatningsmassige Udvikling efter 1849 maa
anses for kompetent til ved Lov at traffe Beslutninger,
som ikke er generelle Retsregler, idet de har et konkret
Indhold. Denne Sondring er igvrigt temmelig udflydende."
Derefter fglger en opregning af 4 kategorier af tilfelde, hvor man
ma antage, at lovgivningsmagtens kompetence er videre, end den ide-
historiske baggrund angiver. En s&dan kompetence fglger dels af en
rekke specielle grundlovsbestemmelser, f.eks. §§ 45-46 om finans-
loven. 1 visse tilfeelde vil en konkret lov, f.eks. om anlaggelse af
en jernbane, virke generelt over for borgerne, og lovgivningsmagten
vil derfor vare kompetent. Med stgtte i en udtalelse pd den grund-
lovgivende rigsforsamling havdes, at lovgiver vil kunne skabe kon-
krete fordele for bestemte personer, [.eks. en hamdersgave. Til sidst

8) Max Sgrensen 1974, p. 196 (lovgivningsmagten), p. 287
(dgmmende magt) og p. 255-56 (den udevende magt). Poul
Andersen tilsvarende 1954, p. 306 og p. 571 og Dansk
Forvaltningsret, Kbh. 1965, p. 2. Berlin Il 1939, p. 8-9
(intet oplyst om, hvorfor lovgiver anses for omnipotent)

p. 314 og p. 161. Ross hmvder, at egnethedskriteriet er
udgangspunktet for hans analyser.Muligvis er praksis ud-
gangspunktet for hans bestemmelse af "den lovgivende magt",

1959, p. 39-43.
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siges: "Endelig er der vist nok ikke noget til Hinder for, at en

Lov ger konkrete Indgreb i Borgernes Frihed og Ejendom".

Der er i denne argumentation to klare holdepunkter eller forudsat-
ninger. Den fgrste er, at man ved grundlovens givelse forudsatte

et materielt lovsbegreb. Den anden er, at lovgivningsmagten i kraft
af praksis - og specielle grundlovsbestemmelser - er kompetent i
videre omfang. Hvorledes disse to foruds@tninger for et udsagn om
lovgivers kompetence ifglge forfatningen skal kombineres, siger Poul
Andersens analyse meget lidt om. Der tages iklke udtrykkeligt stilling
til forholdet mellem lovgivningsmagtens kompetence og udtrykket '"den

lovgivende magt".

De to udsagn kan harmoniseres ved at havde, at udtrykket "den lov-
givende magt" har fdet et andet meningsindhold end oprindeligt. Den
anden mulighed bestdr i at antage, at lovgivningsmagten i kraft af
den forfatningsmassige udvikling har fdet en kompetence, der ikke
har hjemmel i grl. § 3. Det er ikke helt let at se, hvilken af disse

muligheder Poul Andersen valger.

Han har ovenfor p. 101 udtalt, at grl. § 3 omfatter "al statsmagt"
med undtagelse af nogle positive grundlovsbestemmelser. Disse be-
stemmelser angives ikke udtgmmende, men der gives alene nogle ek-
sempler. Det er derfor vanskeligt at afgranse, hvilke grundlovsbe-
stemmelser det drejer sig om. Det er narliggende at laase fremstillin-
gen sdledes, at i de tilfelde, hvor et cller andet anliggende ifglge
speciel grundlovsbestemmelse ordnes ved lov, er der tale om en funk-
tion, der er omfattet af grl. § 3. Det samme kan vel sd antages om
de funktioner, som lovgivningsmagten har i kraft af den forfatnings-
massige udvikling. Det kan derfor antages, at det er Poul Andersens
opfattelse, at begrebet "den lovgivende magt" har fdet et videre ind-
hold, end det oprindeligt havde. HHvilket indhold begrebet da har idag,
siges der intet direkte om. Tvartimod munder analysen af lovgivnings-
magtens kompetence ud i en papegning af dens negative afgransning.

I s& fald hevdes, at begrebet "den lovgivende magt" idag alene har
et formelt indhold. Dette harmonerer imidlertid meget darligt med
Poul Andersens indledende bemarkning om, at grl. § 3, 1. pkt. da
bliver indholdslgs. Det vil derfor ikke vare rimeligt at tage Poul
Andersens fremstilling til indtagt for, at der er sket en udvidelse

af begrebet '"den lovgivende magt".
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Den anden mulighed er som na&vnt at antage, at lovgivningsmagten

har en vis - sin oprindelige - kompetence i medfor af grl. § 3, og
at den i kraft af specielle grundlovsbestemmelser og sedvane har en
videre kompetence. Nar man som udgangspunkt fastholder, at grl. §

3 omfatter "al statsmagt'", m& de kompetencer, lovgivningsmagten har
i medfer af specielle grundlovsbestemmelser, vare indeholdt i en af
de tre i grl. § 3 navnte funktioner. Der vil altsd i vidt omfang va-
re tale om, at disse grundlovsbestemmelser er undtagelser fra grl.

§ 3. Det samme méa vare tilfeldet for sa vidt angdr den kompetence,
lovgivningsmagten besidder i kraft af sadvane. Kravene til dannelsen
af en sddan sadvane opfattes normalt som ret strenge. Poul Andersens
fremstilling synes ikke at kunne lases, som om problemet anskues
heller pd denne made. Specielt bemarkes, at det om den sidste ka-
tegori af udvidelser af lovgivers kompetence alene siges, at der '"vist-
nok ikke er noget til hinder for ...." Dette tyder ikke pa, at Poul

Andersen primart argumenterer med praksis som hjemmel.

Det synes, uanset hvor ngje man laser fremstillingen, ikke muligt at
opnd noget svar pa det stillede spgrgsmdl, om hele lovgivningsmagtens
kompetence anses for indeholdt i grl. § 3 eller ikke. Problemet er
endda yderligere slgret ved anvendelsen af betegnelsen '"lovgivnings-

kompetencen', jfr. p. 309. 9

Som det vil fremgad af ovenstdende, rejser den empiriske metode et

spergsmdl om forholdet mellem § 3 og den forfatningsretlige virkelig-

) Max Sgrensen 1974, p. 196 er ganske parallel med Poul
Andersens fremstilling:

"] den forfatningsretlige teori har man traditionelt un-
dersggt, om der til lov i formel forstand svarer et begreb
der kan kaldes lov i materiel forstand. Grundloven giver
ikke noget generelt svar pa dette sporgsmdl. 1 § 3 fastslar
den, at den lovgivende magt er hos kongen og folketinget,
men det nermere indhold af denne "magt" er ikke fastlagt.
Der findes i andre paragraller en rakke enkeltbestemmel-
ser om, hvad der kan, eller kun kan, bestemmes ved lov,
men af disse spredte bestemmelser kan ikke udledes noget
generelt svar. Svaret pd sporgsmdalet ma udledes af den for-
fatningsretlige sadvane.

Problemet er et spgrgsmdl om kompetencefordelingen
mellem de forskellige led i statsstyret. For det forste er
spoergsmalet, hvilken kompetence der tilkommer de i lovgiv-
ningsproceduren deltagende organer, nar de samvirker i
overensstemmelse med denne procedure." Statsforfatnings-
ret, p. 196.

Der er her en tydelig glidning fra spergsmdlet, om 'den lov-

givende magt' har en materiel betydning til spergsmalet om
udstraekningen af lovgivningsmagtens kompetence.
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hed. Det er i nyere dansk retslitteratur almindelig anerkendt, at
forfatningsretlige regler vil kunne ophaves ved szdvane. 10) Lige-
ledes ses der ingen grund til at bestride, at en rakke af forfatnin-
gens bestemmelser kan undergd en vis forandring ved sadvane, og at
de i vidt omfang mé& tolkes under hensyn til den forfatningsretlige tra-
dition og praksis. Betingelsen for, at en retlig regel kan siges at
vaere pavirket af sadvane eller praksis, er imidlertid helt generelt,
at den padgaldende sadvane eller praksis har rela-
tion til netop den regel, hvis indhold den havdes

at have pdavirket. Man kan méske udtrykke det lidt firkantet
derhen, at betingelsen for at en regel er @ndret ved saxdvane er, at
sa&dvanen ligger inden for reglens omrdde. For at kunne argumentere
for en sddan sadvanemassig @ndring af en skreven retsregel er det
falgelig ngdvendigt at operere med to tolkninger, nemlig en af bestem-
melsen uden hensyn til sadvanen og sd en tolkning eller retlig kva-

lificering af selve sadvanen.

Normalt er dette problem om, hvilken bestemmelse en given sadvane
knytter sig til, af forholdsvis begranset interesse. Det, der interes-
serer er, om der foreligger en s@dvane, og hvad den narmere gir
ud pa. Svaret herpd vil vaere tilstrackkeligt for at kunne redeggre for
den galdende retstilstand - i den forstand, at det da vil vare muligt
at forudsige, hvorledes et givet tilfaeelde vil blive afgjort af domstole-
ne. Der er da ingen grund til at fordybe sig narmere i, om s&dva-
nen knytter sig til den ene eller den anden bestemmelse, eller even-
tuelt er helt fritstaende. Det kan dog have en vis interesse at se n&r-
mere pd dette problem. Dels kan det, hvad der er velkendt, have be-
tydning for spergsméalet, om en given sadvane har lovs- eller grund-
lovskraft. Videre kan det have en mere padagogisk betydning. S&-
fremt man alene anskuer en given retstilstand ud fra det indhold, den
har af skreven ret og retssadvaner, vil de bag reguleringen af om-
rddet liggende hensyn let fortone sig enten i kasuistisk eller forskel-
lige mere eller mindre tilleldige rubriceringer al den givne kasuistik.
Retss@dvanen vil sjeldent selv oplysc, hvilke hensyn der berettiger
den, og som derfor ma tillegges en alfgorende rolle ved dens narmere
tolkning. Uden en tolkning vil den naturligvis vwere retligt uanvendelig.
Langt mindre oplyser sadvanen selv om, hvilken bestemmelse i syste-
met den skal ses i tilknytning til.

10) Jfr. Ernst Andersen: Forfatning og Sadvane, Kbh. 1947, p.
44-47. Dog modsat Juridisk Ordbog ved O. A. Borum og Stig

Iuul, Kbh. 1965.
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Det ovenfor anfgrte har vasentligt varet udtalelser om fortolknings-
problemer i forbindelse med retssadvaner, men finder naturligvis an-
vendelse overalt, hvor en vis adferd tillaagges betydning for retssy-
stemet. Dog med vasentlige modifikationer for s vidt angdr dommer-
nes adferd - retspraksis. Der foreligger jo her en, omend ofte sar-
deles karrig, oplysning om adferdens baggrund og dermed tolkning.
Samme synspunkter kan geres gaeldende ogsd for s& vidt angar en
stor del af administrativ praksis, og mdske isaer ombudsmandens prak-
sis. Det bgr bemarkes, at disse modifikationer ikke far vasentlig be-
tydning for det her behandlede emne. De retssadvaner og den prak-
sis eller tradition, der her er relevant, er af en sddan karakter, at
der ikke deri indeholdes vasentlige fortolkningsmomenter. Dette, at
man ikke i praksis har fikseret de forfatningsretlige sadvaner til be-
stemte grundlovsbestemmelser, skyldes sandsynligvis, at man ikke har
varet tvunget hertil. Fgrst i det gjeblik, der er kompetencestridighe-
der mellem de forskellige organer, far det betydning at kunne pébe-
rabe sig den skrevne lov som den afgerende autoritet. 1D Netop lov-
givningsorganets kompetence har ikke herhjemme varet genstand for
politisk blaest. 12) Den forfatningsretlige virkelighed ha1]~3§®1gelig kun-

net udvikle sig forholdsvis frit i relation til grl. § 3.

Hvis vi nu vender tilbage til de traditionelle fremstillinger af, hvil-
ket indhold de tre funktioner har ifslge galdende dansk forfatningsret,
kan vi altsd forvente, at der, foruden det traditionelle problem, om
der overhovedet foreligger en vis retssadvane, en vis praksis eller
lignende, vil opstd et problem om, hvilken relation dette faktum har
til grl. § 3. NA&r det tages i betragtning, hvor lidt der i teorien er
sagt om magtadskillelseslaeren og om en principiel fortolkning af grl.
§ 3, er der grund til at forvente, at det sidste spgrgsmal vil vise
sig s@rdeles vanskeligt. Det synes, som om teorien ikke anerkender
eller ser betydningen af den ovenfor skitserede problemstilling. Som
det er fremgdet, skelner teorien ikke mellem problemet om tolkningen

af de enkelte funktioner og spergsmalet om, hvilken kompetence der

1D Ernst Andersen 1947, p. 41.
12) Jfr. Max Sgrensen 1959, p. 451.
13) Jfr. Opsahl: Reform av statsrettslige grunnprinsipper, T{R

1969 p. 155, hvor det havdes, at den norske forfatning i
sin oprindelse lod det std &bent, hvem der skulle have den
ikke navnte myndighed, og at man sd& gennem praksis udvik-
lede tesen om lovgivers omnipotens.
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ifplge gaeldende forfatningsret tilkommer hvert af de tre navnte or-

ganer.

At den ovenfor [remstillede problemstilling ikke er overset i dansk
retslitteratur omkring grl. § 3 fremgar klart af folgende citat fra
Ross 1959, p. 48-49.
"En sidste udvej til en LEhrenrettung for begrebet lov i
materiel forstand kunne sgges i at haevde at lovgivnings-
organets kompetence efter grundloven alene omfatter ab-
strakte retsforskrifter, og at det kun er i kraft af en se-
nere forfatningsretlig praksis den er blevet udvidet til og-
sd at omfatte forskrifter af singulaert indhold. Der savnes
imidlertid ethvert historisk holdepunkt for en sadan pastand.
I hvert fald mad opgaven idag vare at fremstille folketingets
kompetence i overensstemmelse med praksis og dertil eg-
ner begrebet lov i materiel forstand sig ikke."
Her erkendes klart de to hjemmelsmuligheder: grundloven og sadvane.
Afvisningen af at anvende denne sondring er ikke overbevisende. Hvis
man skelner mellem tre hjemmelsmuligheder: grl. § 3, specielle
grundlovsbestemmelser og sadvane, vil afvisningen ikke vare helt
sd letkgbt. Det afgprende for Ross synes da ogsd at veaere slutningen
af citatet, nemlig pdstanden om, at opgaven idag er at bestemme lov-
givningsorganets kompetence. Hertil er blot at sige, at opgaven i
denne afhandling er en anden: nemlig at fortolke grl. § 3. Det viser
sig senere i Ross' analyse, at det ogsd@ er hans opgave at fortolke
grundlovens § 3. I hvert fald havdes bestemmelsen af lovgivningsor-
ganets kompetence at vare udtryk for en fortolkning af grl. § 3.
Kort sagt er fremgangsmaden denne: Ross stiller sig selv en opgave
(at bestemme lovgivningsorganets kompetence), lsser den, og heaevder
derefter, at resultatet ogséd er lgsningen pd en anden opgave (bestem-
melsen af "den lovgivende magt"). Det mé& derfor pointeres, at hel-
ler ikke Ross' fremstilling tager hojde for den skitserede problem-

stilling.



4. Kapitel

LOVGIVNINGSMAGTENS OMNIPOTLENS

Som na&vnt er det teoriens opfattelse, at lovgivningsmagtens kompeten-
ce ikke kan bestemmes positivt. Den negative afgransning, man der-
for m& foretage, havdes alene at skulle ske ud fra specielle grundlovs-
bestemmelser og bestemmelsen i grl. § 3 om, at den demmende magt

er hos domstolene. Det er sadledes almindeligt antaget, at der ikke i
begrebet "den udgvende magt" ligger nogen begransning af lovgivnings-
magtens kompetence. For den, der mener, at grl. § 3 udtrykker en
tredeling af statsmagten, kan dette virke noget overraskende. Der er
sdledes som teorien fortolker bestemmelsen alene tale om en grundlovs-
normeret to-deling af statsmagten. Hvad der skal henlagges til forvalt-
ningen - den udegvende magt - afgeres ifglge teorien af lovgiver. Dette
skyldes ikke, at den traditionelle teori ikke opfatter udtrykkene "den
lovgivende magt" og "den udgvende magt" som to indholdsm&ssigt for-
skellige funktioner. Man havder alene, at der ikke i grl. § 3 er no-
gen hindring for, at lovgiver udgver de funktioner, der henregnes til

forvaltningen.

Den argumentation, der i nyere forfatningsretlig teori er anfert til
stotte for lovgivningsmagtens omnipotens, er dels afl empirisk art og
dels af ideologisk karakter: undertiden anferes, at kompetencen fglger
af den forfatningsmassige udvikling, sadvane og praksis, og underti-
den havdes den at fglge af lovgivningsorganets demokratiske legitima-

tion.

I. Sadvanen som grundlag for lovgivers omnipotens.

Et udsagn om, at lovgivers omnipotens kan stottes pd et empirisk ma-
teriale - praksis, sadvane, florfatningsmassig tradition - [orudsaxtier,
at i hvert fald to betingelser er opfyldte. Den ene er, at der siden
forfatningens ikraflttreeden i 1849 er sket en udvidelse afl lovgivers kom-
petence.
Max Sgrensens fremstilling er ikke helt klar pad dette punkt.
P4 den ene side fastslds p. 196, at lovgivningsmagtens kom-
petence md "udledes af den forfatningsretlige sadvane:. Pa den

anden side havdes p. 197, at man ikke ved grundlovens gi-
velse betragtede kompetencen som begranset til et materielt
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lovsbegreb, og endelig siges p. 201, at lovgivningsmagtens

kompetence, bortset fra nogle specielt fremhwvede begrans-
ninger, er "altomfattende'". Det er derfor vanskeligt at se,

hvilken del af lovgivers kompetence, der skal udledes af den
forfatningsretlige sadvane.

Den anden forudsatning, der mé vare opfyldt, for at man kan begrun-
de lovgivers ommnipotens pa den her skitserede mdide er, at det over-
hovedet er muligt gennem praksis at etablere en ubegranset kompeten-
ce. SAafremt blot en af disse forudsatninger ikke holder stik, kan man

na&ppe acceptere begrundelsen for lovgivers omnipotens.

A. Lovgivningsmagtens kompetence i 1849 og drene derefter.

1 den traditionelle teori mgdes undertiden den pastand, at lovgivnings-
magtens kompetence i tiden umiddelbart efter grundlovens givelse opfat-
tedes som materielt begranset af en selvstaendig kompetence for for-
valtningen, og at tesen om lovgivers omnipotens ferst udviklede sig i
arene derefter. D Til stgtte herfor henvises til, at kongen i visse til-
feelde nagtede at sanktionere de af rigsdagen vedtagne lovforslag med

2)

Det problematiske ved denne argumentation er, at man anskuer kongens

den begrundelse, at det drejede sig om administrative anliggender.

vetoret som et udslag af hans kompetence som indehaver af den udeven-
de magt. Hvis man i stedet, i fuld overensstemmelse med grl. § 3, op-
fattede kongen som medindehaver af den lovgivende magt, ville det va-
re narliggende at konkludere, at den begr@nsning, der fulgte af lov-
givningsmagtens kompetence i de navnte tilfelde, ikke havde karakter
af en retlig kompetencebegraensning, men blot var en ren faktisk be-
grundet begransning, som alene skyldes, at lovgivningsorganet ikke

kunne nd til enighed om gnskvardigheden af, at det pagaldende lovfor-

1) Jfr. Poul Andersen 1954, p. 306 og 538-539 og Poul Meyer:
Centraladministrationens adgang til udstedelse af retsanord-
ninger i Centraladministrationen 1848-1948, Kbh. 1948, p.
182-184. Max Segrensen 1973, p. 196-197, samme 1959, p.
452-453 og Al f Ross 1959, p. 92-118 opfatter begge lovgiv-
ningsmagtens omnipotens som udgangspunktet ogsa i 1849.

2) Poul Meyer 1948, p. 183. En del af den igvrigt af Poul An-
dersen 1954 anforte dokumentation er &benbart uanvendelig.
Séledes er intet af det i note 2, p. 538 navnte materiale an-
vendeligt. TFor sd vidt angdr pdberabelsen af anordningerne
vedrgrende det hgjere undervisningsvasen henvises til den
senere gennemgang af legalitetsprincippet. Den i teksten na&vn-
te Kgl. Res. af 17. Marts 1860 er muligvis anvendelig, imid-
lertid fejlciteres dens indhold. Igvrigt er de af Poul Meyer
1948, p. 183 fremdragne udtalelser af Madvig og Monrad va-
sentlige stgtter for tesen om forvaltningens enekompetence.
Udtalelsernes vardi som fortolkningsmiddel i retlig sammen-

heeng er imidlertid tvivlsom. Poul Meyer synes da ogsa at
lade deres vardi afhange af kongens veto-praksis.
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slag ophgjedes til lov. Kongen var berettiget til at nagte at stadfe-
ste lovforslagene fra rigsdagen, og han var ikke i denne rolle bun-
det til noget legalitetsprincip. At havde, at kongens nagtelse er ud-
tryk for, at han opfattede det forelagte lovforslag som en krankelse
af grundlovens kompetencefordeling, er nappe holdbart. 3 Omvendt
kan der naeppe have varet noget til hinder for, at kongen stadfamste-
de et lovforslag, der materielt set oplattedes som tilhgrende hans
kompetence som indehaver af den udevende magt. | hvert fald ser
man ikke i a&ldre forfatningsretlig teori papeget, at en sddan lov skul-
le vaere direkte grundlovsstridig - endsige ugyldig. Man har sandsyn-
ligvis opfattet forholdet sadledes, at i og med kongen underskriver en
sddan lov, er der ingen grund til at anfegte dens gyldighed, al den

stund kongen selv ville kunne have udstedt forskriften.

Den ovenfor givne fremstilling af lovgivers kompetence umiddelbart ef-
ter grundlovens givelse har en vis stgtte i forhandlingerne pa den
grundlovgivende rigsforsamling. I de to dybestgidende analyser af for-
handlingerne pa dette punkt - Rasting i Bidrag til Laeren om Regerin-
gens Anordningsmyndighed efter dansk Ret i TiR 1934 og Ross i artik-
len Friheds- og ejendomskriteriet i Statsretlige studier - fremhaves,
hvor vanskeligt det er at uddrage noget sikkert om grundlovsfadrenes
opfattelse af de grundleeggende kompetenceproblemer. De resultater,
forfatterne nar til, viser da ogsd tydeligt, at udtalelserne pa den
grundlovgivende rigsforsamling ikke udmarker sig ved klarhed og en-
tydighed. Medens Rasting mener at kunne pdavise, at man forudsatte
et materielt lovsbegreb, havder Ross, at der ikke i forhandlingerne
er sikker stgtte herfor. Det er i denne forbindelse bemarkelsesvear-
digt, at Rasting og Ross er enige om, at grundlovsfeedrene ikke anséa
lovgivningsorganets kompetence for at vare begranset til noget mate-
rielt lovgivningsbegreb - i hvert fald ikke afgranset efter friheds- og
ejendomskriteriet.

De udtalelser fra forhandlingerne som diskuteres i de to

fremstillinger er tre udtalelser af henholdsvis Crsted, Hall
og Bardenfleth.

Under den meget kortfattede debat af udkastets § 3 (nu § 3
udtalte Orsted:

3 Referatet af Statsrddsmedet den 31. marts 1860, hvor kon-
gen naegtede at stadfaste en af rigsdagen vedtagen lov om
erkleringers meddelelse til ansggere og klagere, indeholder
ingen begrundelse, Statsrddets Forhandlinger 1848-1863 ved
Harald Jergensen, VIII, Kbh. 1968, p. 87.
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"Jeg troer, at navnlig den Satning, at Kongen har i For-
bindelse med Tolket den lovgivende Magt, ikke fuldstandig
udtrykker den Magt, som ilplge Grundloven tilkommer Fol-
ket, og at Kongen ikke heller kan siges fuldstendig at er-
holde den udgvende Magt; thi TFolket har foruden den Magt
at deeltage i Lovgivningen, og det i ét langt mere udstrakt
Begreb end det, man hidtil har havt om Lov, idet der er
adskillige Beslutninger, som ikke i egentlig Forstand kunne
kaldes Love, som TFolket skal deeltage i, ogsaa en control-
lerende Magt." Beretning om I'orhandlingerne paa Rigsda-
gen, Kbh. 1849, Sp. 1574.

Under gennemgangen af udkastets § 62 (nu § 61, 1. pkt.)
om, at den dgmmende magts udeovelse kun kan ordnes ved lov,
sagde ordfereren Hall bl.a.:

"Der maatte med Hensyn til Lovgivningens Omraade efter
en naturlig Fortolkning af Anordningen af 28de Mai 1831 §

4 i det Vasentlige ganske gjelde de samme Regler for de
raadgivende Provindsialstenders og for den constitutionelle
Rigsdags Vedkommende, naturligvis ikke med Hensyn til Myn-
digheden, men med Hensyn til, hvilke Love der skulde fore-
legges.", Sp. 3321.

Dette imgdegik justitsministeren - Bardenfleth:

"Der er i Forordningen af 1831 fastsat visse Grandser for
denne Deeltagelse i den raadgivende Stemmelovgivnings An-
liggender, som der var tildeelt Provindsialstaenderne, idet
Kongen havde givet et Tilsagn om, at han ikke vilde lade
udkomme nogen Lov, som angik Undersaatternes gjensidige
Forhold og Rettigheder, uden at den var forelagt Provind-
sialstenderne; men her er en fuldkommen ubegrandset Deel-
tagelse i den lovgivende Myndighed tilsagt Rigsdagen, og ik-
ke saaledes begrandset i Henseende til Omfang som den fo-
regaaende." Sp. 3322.

I forbindelse med grundlovsfadrenes opfattelse af lovgivnings-
organets kompetence bgr maske ogsd navnes Winthers be-
ma&rkning under debatten om udkastets § 3:

"Saalaenge Kongeloven staaer ved Magt, er Souverainiteten
hos Kongen ene, men fra det Jieblik af, at den ophaves,
er Souveraititeten eller den heieste Magt hos Kongen
og Folket i Forening."

Man opfatter altsd ikke pd den grundlovgivende rigsforsam-
ling lovgivers kompetence som begranset til forskrifter, der
gor indgreb i borgernes frihed og ejendom. Til gengeald er
det ikke muligt at sige, hvilken opfattelse man havde af
granserne for lovgivers kompetence. Qrsted synes narmest
at opfatte forholdet sdledes, at lovgiver har kompetence til
at udstede love i materiel forstand, og til at traffe vissc
s@rligt fremhavede beslutninger. Imidlertid er hans udtalel-
ser ikke klare, fordi han sammenblander rigsdagens kompe-
tence og lovgivningsorganets kompetence. Bardenfleth taler

Jfr. tilsvarende i @rsted: Provelse af de Rigsforsamlingen
forelagte Udkast til en Grundlov og en Valglov, Kbh. 1849,
p. 114. levrigt giver Crsted i to betankninger optrykt i
Arbejder om trykkefriheden, Kbh. 1947, p. 245-249, en vis
redegorelse for sin forstdelse af magtfordelingslaren.
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blot om lovgivning uden nogen form for prwcisering, og Hall
udtaler sig heller ikke klart om spergsmalet. Det er dog

muligt at opfatte flere al udtalelserne sdiledes, at de an-
ser kongen og rigsdagen som omnipotente med undtagelse af
visse sarligt opregnede befgjelser. Det vil dels vare en na-
turlig fortsattelse af menstret fra st@nderanordningen at reg-
ne med en souveran, ) og dels kan det neppe have interesse-
ret kongen og de mere konservative krafter at havde en be-
gransning i kongen og rigsdagens kompetence. Kongen ville jo
blot i kraft af sit veto kunne hindre rigsdagens beslutninger i
at opnd lovskraft. Omvendt var der, hvis han virkelig havde
stadfeestet en lov, naeppe grund til at havde, at loven var u-
gyldig, fordi den henhgrte under kongens kompetence som in-
dehaver af den udgvende magt.

[ den ovenfor navnte artikel af Ross sammenstilles udtalelserne
pad den grundlovgivende rigsforsamling med den i forrige Adrhun-
dredes tyske statsretslitteratur udviklede teori om formel og
materiel lov. Ross sgger at pavise, at begrebet lov i materiel
forstand afgrenset efter friheds- og ejendomskriteriet er et
specielt tysk produkt udviklet af den prcussiske statsretspro-
fessor Paul Laband og overtaget af sencre tysk teori. Ross
mener ikke, at denne tyske teori har haft nogen tilknytning til
dansk retsteori, fer Berlin indferte den. Det bgr derfor poin-
teres, at den ovenfor givne fortolkning af udtalelserne p& den
grundlovgivende rigsforsamling i meget hgj grad svarer til La-
bands teori om lovgivningsmagtens kompetence. Som Ross hev-
der, folger det af Labands lare, at folkereprasentationen og
kongen, nar de samvirker, er omnipotente. Argumentationen
herfor er meget vag hos Laband, 6 gmen tesen genfindes i en
rakke tyske fremstillinger fra forrige &rhundrede. Ross' refe-
rat - p. 76-80 - af den tyske teori er fuldt korrekt, men hans
analyse af dens politiske tendens - p. 80-83 - er tendentigs.
F.eks. siges p. 82, "Hvis denne fortolkning lagges til grund
vil det sige, at folkereprasentationens kompetence indskran-
kes katastrofalt. Statens organisation, selve dens forfatning,
domstolenes indretning, militerordningen o.s.v. - altsammen

Jfr. allerede Schlegel: Naturrettens eller den almindelige Rets-
leeres Grundsatninger, Kbh. 1805, II, p. 68 regner lovgiver
for " Souverainen"

Paul Laband: Staatsrecht des Deutschen Reiches, 1I, Tubin-
gen 1878, p. 59-60. Ross navner p. 79, at Laband synes at
leegge afgorende vagt pad en "Vereinbarung" mellem folkere-
prasentation og konge. Imidlertid navner Laband ogsd visse
historiske og komparative aspekter. Lignende argumentation i
sammes mindre udgave Decutsches Reldlsstuatsrcchl Tubingen
1907, p. 119-120. Heller ikke i sammes Das Budgctrecht nach
den Bes_t_immungen der Preussischen Verfassungs-Urkunde un-
ter Berucksichtigung der Verfassung des Norddeutschen Bun-
des, Berlin 1871, hvor Laband, p. 3-7 introducerer sondrin-
gen mellem formel og materiel lov, findes yderligere begrun-
delse for lovgivers omnipotens.
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er det hgje statsanliggender der falder udenfor folkercprasen-
tationens kompetence." Ingen al de navnte anliggender falder
efter Labands fortolkning uden for lovgivers kompetence, og
det er vel egentlig det, der er afgsrende. Folkerepr@sentatio-
nen havde isoleret kun meget fd og specielt opregnede kompe-
tencer. Naturligvis kan dette havdes at vaere udemokratisk. Det
afgerende er da blot at pdpege, at det udemokratiske primert
bestdr i, at kongen har del i den lovgivende magt. Det md der-
for fastholdes, at den tyske lere havde to aksiomer, der var
universel enighed om:

1. forvaltningens kompetence efter forfatningen udger ikke no-
gen begransning af lovgivningsorganets kompetence.

2. en forskrift fra forvaltningen vil ikke vare gyldig, safremt
den strider mod en formel lov.

Safremt man i 1849 havde anset lovgiviningsorganets kompetence for at
vare begranset til et bestemt omrade - f.eks. til udstedelse af for-

skrifter, der gjorde indgreb i borgernes frihed og ejendom - ville man
vaeere ndet til det besynderlige resultat, at rigsdagens kompetence i en
vis forstand var snavrere end stenderforsamlingernes. Der var ingen,
der fortolkede st@nderanordningen sdledes, at kongen kun i de specielt
opregnede tilfeelde kunne forelegge standerne sine forslag. Kongen var
berettiget til at forelegge st@nderne ethvert forslag, men var i de i

anordningen navnte tilfelde forpligtet hertil.

Padstanden om, at lovgivningsorganets omnipotens fglger af den forfat-

ningsmassige udvikling, er sdledes af tvivlsom karakter, for sa vidt

7 Paul Laband: Staatsrecht des Deutschen Reiches, II, Tubin-
gen 1878, p. 59-61, Gerhard Anschutz: Kritische Studien zur
Lehre vom Rechtssatz und formellen Gesetz, leipzig 1891, p.
58, Georg Meyer: Der Begriff des Geset7es und die rechthche
I\natur des Statshaushaltsetats, Zeitschrift fur das Privat-und
Offentliche Recht der Gegenwart. 18. bind, Wien 1881, p. 25.
Haenel: Studien zum Deutschen Staatsrechte, Zweiter 3and,
Die organisatorische Entwicklung der deutschen Reichsverfas-
sung. Das Gesetz im formellen und materiellen Sinne, Leipzig
1880 og 1888, p. 146-149 (44-47), Seligmann: Beltrage zur
Lehre vom Staatsgeset7 und Staatsvertrag, |. Der 3egriff des
Gesetzes im materiellen und formellen Sinne, B3erlin og Leip-
zig 1886, p. 4, Georg Jellinek: Gesetz und Verordnung, Aa-
len 1964 (oprindelig Treiburg 1887), p. 389.

8) Paul laband: Staatsrecht des Deutschen Reiches, II, Tubin-
gen 1878, p. 95, Gerhard Anschutz, p. 9, Ceorg Meyer P.
29, Haenel p- 146 149 (44-47), Sehgmann p. 168, Jellinek,
p- 389. De to navnte teser synes overset af Starck: Der Ge-
setzesbegriff des Grundgesetzes. [Ein Deitrag zum juristischen
Gesetzesbegriff, Baden-Baden 1969, p. 89, hvor det haavdes,
at Labands lere sikrede "ein Reservat der Verwaltung". En
mere nuanceret bedgmmelse af Labands lare end bade Ross
og Starcks findes i Georg Andrén: Iluvudstrommngar i tysk
statsvetenskap, Malmo 1928, p. 143-150.
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den forudsatter, at lovgivningsorganets kompetence umiddelbart efter
grundlovens givelse var begrmnset til udstedelse af love i materiel for-
stand. Som navnt er det imidlertid ogsd af andre grunde problematisk
at begrunde lovgivningsorganets omnipotens med henvisning til praksis

eller sadvane.

B. Sadvanen som kompetenceregel.

Efter traditionel opfattelse kraves til etableringen af en retssadvane
dels en adferd svarende til sadvanens indhold og dels, at denne ad-
ferd er udtryk for en fglelse af berettigelse eller forpligtelse (opinio
juris).9) Lovgivningsmagten har muligvis ment sig berettiget til at ved-
tage love af et hvilket som helst indhold. Den forngdne opinio juris kan
altsd havdes at have varet til stede. Det er imidlertid almindeligt er-
kendt, at det specielt i forfatningsrectten er vanskeligt at arbejde med
dette krav. Det skyldes, at aktegrerne i vidt omfang er politikere og
derfor som oftest ikke har nogen anledning til at overveje om deres
handlinger er udslag af politisk-ideologiske betragininger eller om de
er motiveret af retlige hensyn. Poul Meyer har givet et lidt utraditio-
nelt men rammende eksempel, som kan anvendes til at belyse problem-

stillingen:

"Hvis galdende statsret bestemmes som de af statsorganerne
effektivt efterlevede normer, er der sd fornuftig mening i at
havde, at det er gmldende dansk forfatningsret, at lovgivnings-
organet er kompetent til at bestemme f.eks. at alle mandlige
borgere over 18 &r skal bare regdt slips." 10)

Det er ikke rimeligt at haevde, at der i folketinget er eller har varet

en overvejende tendens til at betragte sig som retligt kompetent til at

) Undertiden bestrides det, at begge disse betingelser skal va-
re opfyldt, for at en retssadvane kan anses dannet, jfr. Ernst
Andersen, TForfatning og Sadvane, Kbh. 1947, p. 127, hvor
opinio-kravet foreslds aflgst af friere overvejelser ud fra ri-
melighedshensyn. Se ogsda p. 104, hvor det navnes, at andre
f.eks. 1l lum, tvaertimod legger afgorende vagt pd det subjekti-
ve element i sadvanedannelsen og alene betragler den faktiske
adfeerd som et erkendelsesmiddel for den cksisterende og af-
gerende retsbevidsthed, jfr. Knud Ilun: Lov og Ret, Kbh.
1945, p. 108-111. Dette sporgsmal forfolges ikke her yderlige-
re, da Max Soerensen og Poul Andersen begge tilslutter sig
den traditionelle opfattelse. Jfr. Poul Andersen: Dansk Stats-
forfatningsret 1, Kbh. 1944, p. 140 og Max Serensen 1973, p.
33-36. Det forbehold for s& vidt angdr opinio juris-kravet,
der kan anse i sidstnavnte fremstilling, er uden betydning for
den felgende kritik.

10) Poul Meyer 1960, p. 212.
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udstede en sddan retsakt.

Det faktiske element i sadvaneretsdannelsen er i denne forbindelse ik-
ke mindre problematisk. Det kan ifglge sagens natur ikke havdes, at
lovgivningsmagten har vedtaget love af et hvilket som helst indhold. Det
hzjeste, man kan nd i denne retning, er en pastand om, at der er ved-
taget love af et sa totalt varieret indhold, at det er umuligt at se no-
gen grund til at haevde begransninger i deres mulige indhold. Der er
da blot ikke tale om en s@dvaneretsdannelse af traditionel art: at den
se&@dvanemassigt handlende er berettiget (eller forpligtet) til at fortsat-
te den gennem langere tid udviste adficrd. ller cr i stedet tale om, at
lovgivningsmagten har udvist en adfeerd af en sddan art, at der ikke
kan pavises relevante granser for lovgivningsmagtens kompetence. Det
afgosrende bliver sdledes ikke alene, hvilke love organet rent faktisk
har vedtaget, men snarere hvilke graenser, der kunne tenkes opstillet
for lovgivningsorganets kompetence. Tesen om lovgivningsmagtens omni-
potens kan kun argumenteres gennem en afvisning af de teenkelige gran-
ser. 1D De to almindelige afgransninger af den lovgivende magt er som
navnt foretaget ud fra henholdsvis friheds- og ejendomskriteriet og ud

fra generellitetskriteriet.

At man ikke kan afgranse lovgivningsmagtens kompetence efter friheds-
og ejendomskriteriet er der almindelig enighed om. 12) Det folger af
en rakke af grundlovens bestemmelser, at lovgiver har en videre kom-
petence, f.eks. §§ 44-46 om meddelelse af indfodsret og om budgettets
vedtagelse i lovsform. Det er altsd ikke retssadvanen, der pa dette
sted bruges som argument for at afvise en begransning i lovgivnings-
magtens kompetence. Max Sgrensens begrundelse for afvisningen af at

bestemme lovgivningsmagtens kompetence som retten til at udstede rets-

11D De metodiske problemer i forbindelse med en pastand om, at
en omnipotens kan konstitueres gennem en s®dvane, ses ikke
omtalt i dansk teori. Problemet er strejfet i Castberg: Grunn-
lovens forbud mot & gi lover tilbakevirkende kraft, Kristiania
1919, 24, hvor det siges: "lLr hjemmelen en sadvanerettsre-
gel, m& myndighetens grenser konstateres derved, at man under-
spgker den faktiske myndighetsutgvelse og soker & klarlegge den
rettsnorm som denne myndighetsutgvelse fremtrer som anvendel-
se av." Dog fortsatter Castberg med at haevde, at de hojeste
statsorganers kompetence alene lader sig afgranse negativt.
Nogen egentlig forklaring herpd ses ikke.

12) Max Sgrensen 1959, p. 453 og 1973, p. 196-202. Poul Ander-
sen 1954, p. 306-307 og Berlin 1939, p. 8.
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forskrifter, der gor indgreb i borgernes frihed og ejendom, cr igvrigt
ikke overbevisende. Der er, sd vidt jeg kan se, intet til hinder for at
opfatte forholdet saledes, at de specielle grundlovsbestemmelser i vidt
omfang er udtryk for en udvidelse af den kompetence, lovgivningsmagten
har i medfer af grl. § 3. En saddan tankegang forudsatter ikke meget
andet end, at man ikke opfatter ordet "lov" som entydigt anvendt over-
alt i forfatningen. Denne fortolkning ville endda harmonere godt med
Max Sgrensens pastand om, at fastlazggelsen af statens budget falder
uden for tredelingen, 1973, p. 168.

Poul Andersen havder som navnt, at man pd den grundlovgivende rigs-
forsamling ved lovgivende magt har forstdet magten til at traffe retli-
ge beslutninger af generelt indhold. llan stgtter dette pa, at loven for
badde Rousseau og Montesquieu var karakteriseret ved sin generellitet.
Forestillingen om loven som en generel regel er imidlertid langt @ldre
end badde Rousseau og Montesquieu. Den findes i savel det klassiske
Grakenland som i det klassiske Rom. 13) | &ldre tysk statsretlig lit-
teratur fremfegres ofte som argument for generellitetskriteriet, at ordet
lov altid har betydet almindelige regler, og at det er denne al-
mindelighed, der har bevirket, at det er overtaget af naturvidenskaben,
der anvender begrebet naturlov netop for at beskrive visse fenomener,
der er karakteriseret ved at ville gentage sig. Naturloven udtrykker
den lovbestemte regelmassighed. 14 Der er ikke grund til at betvivle,
at forestillingerne om loven som en generel regel, har dybe rgdder i
vesteuropaisk kulturtradition. Det er derfor interessant at se, hvorfor
statsretslitteraturen afviser at tilleegge denne opfattelse af lovsbegre-

bet betydning for fastleeggelsen af lovgivers kompetence.

Max Sgrensen fastsldr kort, at "det er almindeligt anerkendt og accep-

teret, at lovgivningsmagten kan traffe beslutninger, som normalt pad

13 Jfr. Vile, p. 23-24 om Aristoteles og Xll-tavler love. At og-
sd Locke ved lov forstod en generel regel fremgar f.eks. af

Locke p. 185-186.

14) Der er i den tyske litteratur fra forrige arhundrede enighed
om, at der er en forbindelse mellem lovsbegrebet og generel-
litetskriteriet. Der er derimod en vidtloftig diskussion, om
generelliteten er 'ein essentiale' eller blot 'ein naturale' i
lovsbegrebet, jfr. Ross: Theorie der Rechtsquellen, Ein Bei-
trag. zur Theorie des positiven Rechts auf Grundlage dogmen-
historischer Untersuchungen, l.eipzig og Wien 1929, p. 378-
380. Nar Ross her hevder, at opfattelsen af loven som ngd-
vendigvis indeholdende en generel regel gar tilbage til Rous-
seau, er det urigtig. Som eksponent for generellitetskriteriet
n&vnes Georg Meyer 1881, p. 16-22. Modsatte opfattelse ses
f.eks. hos Laband, 11, 1878, p. 1-2. Den naevnte paberdbel-
se af naturlovsbegrebet ses bl.a. hos Seligmann, p. 63-65.
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grund af deres konkrete indhold ville blive betragtet som administrati-
ve." Poul Andersens fremstilling er lidt mere nuanceret, idet han son-
drer mellem konkrete retsforskrifter, som begunstiger enkelte personer,
og konkrete retsforskrifter, som gor indgreb i borgernes frihed og ejen-
dom. For de forstnevntes vedkommende fastslar han, at lovgiver u-
tvivlsomt er kompetent. Om den anden kategori af forskrifter siges ale-
ne, at der "vistnok ikke er noget til hinder for", at lovgiver udsteder
sddanne forskrifter. Selve formuleringen forudsatter dog Max Serensens
antagelse: at formodningen er for lovgivningsmagtens kompetence til at
udstede sddanne forskrifter. Ellers ville Poul Andersen nappe have sggt

en hindring, men en hjemmel.

Den vide anvendelse teorien ggr af de foreliggende konkrete retsakter

i lovsform kan belyses ved dens holdning til fglgende spgrgsmal: Kan en
lov ggre indgreb i en i loven bestemt persons frihed, altsa f.eks. fore-
skrive at en bestemt person skal indesparres? Der er hverken i Max
Sgrensens eller Poul Andersens fremstillinger noget direkte svar pa det-
te sporgsmél, men det vil naeppe vare forkert at udlaegge fremstillinger-
ne derhen, at det afggrende for, om en sddan lov er forenelig med grund-
loven, er, om den er udtryk for, at lovgivningsmagten har tiltaget sig

en kompetence, som ifglge grl. § 3 er forbeholdt domstolene. 15 Max
Sgrensen vil sdledes anse det for afgerende, om loven har taget stilling
til et skyldspgrgsmél. Har den det, er den i strid med bestemmelsen i
grl. § 3 om, at den demmende magt er hos domstolene. Hvis loven ikke
er udtryk for en stillingtagen til et skyldspsrgsmal, er den derimod fore-

16)

nelig med grundloven. Begrundelsen for ikke at anse lovgiver for in-

kompetent i videre omfang er, at begrebet dgmmende magt ikke kan strak-
kes videre end her sket. Hvis man ville havde lovgivers inkompetence

i videre omfang, ville man postulere, at lovgiver er afskaret fra at ud-

15) En ekstrem udgave af denne opfattelse findes hos Berning i en
artikel i Berlingske Tidende den 14. marts 1975: Folketinget
og domstolene. Han behandler her folketingets forfatningsmassi-
ge muligheder for at pdvirke udfaldet al en konkret sag (Gli-
strup-sagen). Indledningsvis fastslar han: "llvor Crundloven er
tavs, har lovgivningsmagten uindskranket kompetence." Dernast
konstateres at folketinget er fuldt kompetent til at foretage au-
toritative lovfortolkninger, og han fortsmtter: "Men kan TFolke-
tinget virkelig sdledes pavirke udfaldet af en aktuel sag. Sva-
ret er ubetinget ja. Der kan lovgives med tilbagevirkende kraft,
og der kan lovgives for enkelipersoner. llerom er alle sagkyn-
dige jurister enige." Den traditionelle fortolkning af grl. § 3
kan &benbart vaere vanskelig helt at handtere.

16) Jfr. Max Sgrensen 1973, p. 291.
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stede konkrete love. At dette sidste cr uholdbart, er let paviseligt.
Hvem vil f.eks. havde, at de bevillinger, der pd finansloven gives

til enkelte kunstnere, eller de arlige eller halvarlige indfodsretsmed-
delelser til individuelt opregnede personer, er grundlovsstridige. Det
vil ingen, altsd er lovgiver ikke afskdret fra at udstede konkrete rets-
akter. 1D At en sddan argumentations holdbarhed er betinget af, at
man betragter alle konkrete retsakter under ét, er indlysende. Ligele-
des er det vel let at se, at der er forskel mellem det navnte hypote-
tiske eksempel af konkret frihedsbergvelse ved lov og de to navnte
tilfeelde fra praksis. Det kan derfor ikke udelukkes, at det er muligt
at opstille en sondring mellem konkrete retsakter, som lovgiver ifglge
praksis er kompetent til at udstede, og sa konkrete retsakter, hvor
der ikke foreligger nogen praksis eller retssadvane for lovgivers kom-
petence. P& forhdnd at analogisere konkret frihedsbergvelse med kon-

kret kunstnerstgtte forekommer betankeligt.

Det ovenfor fremferte er efter min opfattelse tilstrakkeligt til pavis-
ning af, at der ikke ud fra praksis eller sa@dvane alene kan argumen-
teres blot nogenlunde sikkert for, at lovgivers kompetence som udgangs-
punkt er ubegranset. Det er ogsd vanskeligt at se, hvorfor Poul An-
dersen og Max Sgrensen overhovedet pdberaber sig sadvanen. Maske
er sa&dvane og praksis alene padberdbt for at havde en realistisk ten-

18)

dens i fremstillingerne.

I[I. Demokrati som trgsteargument.

Den forfatningsretlige virkelighed er ikke det eneste argument, Max
Segrensen anfgrer til stgtte for lovgivers omnipotens. Hans fremstilling

anvender ogsd en demokratisk ideologi som fortolkningsmiddel:

"Bade i sit normale forlgb, og ndr der undtagelsesvist gores
brug af mindretalsgarantierne, indebarer lovgivningsprocedu-
ren, at beslutninger hviler pad et mandat fra folket. Ud fra
forfatningens grundsynspunkt, hvorefter et sddant mandat er
statsmagtens grundlag, indebarer dette som naturlig konse-
kvens at lovgivningsmagtens kompetence var sardeles vidtstrakt
og omfattende. Den begranses kun af andre fundamentale for-
fatningsprincipper, hvoraf navnlig ma [remhaves det retssik-

17) Jfr. Krarup og Mathiassen 1972, p. 13, hvor denne argumen-
tation er eksplicit.

18) Jfr. dog Eckhoff: Rettskildelaere, Oslo 1971, p. 224: "Og det
kan nok ogsd ha forekommet at juridiske forfattere har vert
de egentlige produsenter av rettssetninger - som etter & ha

oppnddd almen akseptering i litteraturen - er gitt etiketten
"s@&dvanerettsregler"",
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kerhedsprincip, som pa forskellig vis beskytter individet
mod vilkarlighed i udevelsen af offentlig myndighed", 1973,

p- 197.

Vagheden i denne argumentation er igjnefaldende. Ilvad menes f.eks.
med, at den demokratiske legitimation er statsmagtens grundlag? Har-
monerer det igvrigt helt med bestemmelsen i grl. § 42, stk. 6 om be-
gra@nsninger i folkeafstemningsinstituttets anvendelse? Hvorndr er for-
fatningsprincipper fundamentale? Hos Berlin fremhaves, at selv om

det ikke udtrykkeligt er udtalt i grundloven, ma det nok anses for for-

udsat, "at mod almindelig anerkendte Retsprincipper abenlyst stridende

1

Love ikke kan anses for retsforbindende." Berlin navner i denne for-

bindelse skarpende straffelove med tilbagevirkende kraft. 19 Mulig-

vis teenker Max Sgrensen i stedet pa principper, der er knasat i den
skrevne forfatning. Det er i sd fald ikke let at se, hvilke paragraffer
i grundloven der narmere tenkes pa. 20 Muligvis hentyder Max Sg-
rensen til den ovenfor navnte bemarkning om, at lovgiver er afskaret

fra at tage stilling til skyldspgrgsmal i straffesager.

Nar demokratiet anvendes i argumentationen for lovgivers vidtstrakte
kompetence, hanger det antagelig sammen med, at demokratibegrebet
idag har vasentlig lighed med en rakke termer fra vor moralske og
ideologiske verden. Ligesom alle er enige om, at vi ber tilstrabe at
gore det gode, er alle enige om, at vi ber bestrmzbe os pd at vere
demokratiske. Det vanskelige er blot at nd til enighed om, hvad der

er godt, og hvad der er demokratisk. Demokratiet er, som Bjgrn Poul-

21)

sen har udtrykt det, i faeard med at blive en statsreligion i Danmark.

19) Berlin 1939, 1I, p. 8.

20) Ofte anses § 63 om domstolenes prgvelse afl gvrighedsmyndig-
hedens graenser for individets mest fundamentale beskyttelse
mod misbrug af offentlig myndighed. Det virker blot ikke helt
naturligt at anse denne bestemmelse for at vare en begra&ns-
ning af lovgivers kompetence. Logisk set kan den dog havdes
at udgere en sadan. Hvis det er frihedsrettighederne, der
hentydes til, er disse nok begransninger i lovgivers kompe-
tence, men har nappe som hovedformdl at sikre mod vilkdr-
lighed, men snarere mod undertrykkelse.

21) Bjorn Poulsen, ldeernes Krise i Andsliv og Politik, Kbh. 1965,
p- 5. Jfr. Hal Kock 1970, p. 8: "Demokratisk overbevisning
- eller i hvert fald udtalelse af demokratisk overbevisning -
er blevet adgangstegn for enhver, der vil accepteres i det
pa&ne selskab. S5a hurtigt skiftes verdens gunst." Seren Kra-
rup: Demokratisme. En kritik, Kbh. 1968, p. 11: "Demokra-
tiet har forbundet sig med en rakke vardibegreber, af hvilke
de vigtigste hedder harmoni, tolerance, abenhed, fordomsfri-
hed, menneskelighed, og konsekvensen er, at demokrati i sig
selv er blevet vardibegrebet." Jfr. K.LE.Logstrup: Den etiske
fordring, Kbh. 1966 p. 108: "lngen vover ikke at vere demokrat".
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Samtidig med denne totale enighed om onskvardigheden afl demokratiske
styreformer, findes en udbredt uenighed om, hvad demokratiet egentlig
nermere gir ud pd. Man er nemlig alle enige om at afvise flertalsty-
ranni, men grensen mellem demokrati og flertalstyranni er ikke helt let
at drage. Begge styreformerne er karakteriseret ved det formelle: fol-
ket - d.v.s. dets flertal - traffer beslutningerne. Central for forskel-
len er, hvilke beslutninger der traffes - hvordan man behandler min-
dretallet. 22)
Nar det som argument for en given fortolkning paberdbes, at den er
demokratisk, er det afgorende derfor ikke en stillingtagen til, om vi
skal vere demokratiske eller ej. Det afgorende cr, hvad der i den giv-

23)

ne sammenhang menes med demokratisk. Nar Max Sgrensen som
ovenfor fgrer demokratiet i marken til stotte for lovgivers omnipotens,
er det den rent formelle side af demokratibegrebet, der anvendes. Det-
te understreges ved termen demokratisk legitimation. kEn s&dan syns-
vinkel skulle imidlertid medfgre, at lovgivers - eller vel egentlig fol-

ketingets - kompetence var helt ubegranset.

Det formelle demokrati kombineres imidlertid hos Max Serensen med
et aspekt af det materielle demokratibegreb. llan stiller som afggrende
for lovgivers kompetence en afvejning mellem [lertalsstyre og retssik-
kerhed. Demokratiet benyttes altsd ikke til at begrunde en ren omnipo-
tens for lovgiver, men til gengald gives kun antydninger af, hvilke be-
gransninger der er i lovgivers kompetence. Formuleringen er sd vag,
at det ikke er muligt at anfaegte den. Til gengald er det vanskeligt at
se, at der er argumenteret for, at lovgiver skal kunne traffe alle de
beslutninger, der ikke er i strid enten med specielle grundlovsbestem-
melser eller med Max Soerensens fortolkning af bestemmelsen om den

22) Jfr. Erik Rasmussen: ldeologi og politik, Kbh. 1969, p. 41:
"Det er ikke vanskeligt at se, at flertalsprincippet kan komme
i direkte modstrid med principper som individualisme, toleran-
ce og retssikkerhed." Vardicr, der nctop er fremhaxvet som

demokratiske. Hal Kock 1970, p. 12: "Demokratiet lader sig
ikke indeslutte i en formel." | al sin vaghed synes falgende
Bjgrn Poulsen-citat at udtrykke en vis feellesnavner: "TFolke-

styre er retsstyre, og hvor det ikke fastholder denne karak-
ter, glider det alt for nemt over til at blive et flertalstyran-
ni, som er et let bytte for hensynsleose demagoger.'" p. 88.
Jir. Erik Rasmussen 1969, p. 37, Hal Kock 1970, p. 83,
Stybe: Demokratiets principper, Kbh. 1964, p. 47.

23) Jfr. Hartnack: Politik og Filosofi, Kbh. 1966, p. 10. "An-
vendes et ord gerundivt, er man udelukket fra at kritisere.
Gor man det alligevel, er resultatet en begrebsmassig adsur-
ditet, ..."
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24)

den dgmmende magt.

Den vanskelighed Max Sgrensen stgder ind i, nar han forsgger at be-
grunde lovgivers ommnipotens ved at henvise til en demokratisk legitima-
tion, undgdr Ross til en vis grad. Lfter at have fastslaet, at den lov-
givende magt betyder den almindelige, grundlovsumiddelbare, retsan-

ordnende magt fortsatter Ross:

"Det harmonerer vel med demokratisk ideologi, at et organ,
der er sammensat af landets folkevalgte forsamling og kongen,
har den risiduelle kompetence, d.v.s. kompetence til enhver
retsakt der ikke ifglge grundloven udtrykkeligt er forbeholdt
et andet organ.'", 1959, p. 49.

Forskellen mellem Max Sgrensens formulering og Alf Ross' er nok kun
en nuanceforskel, men i denne sammenhaeng ikke uvasentlig. Medens

Max Sgrensen forsoger at bruge demokratiet til at begrunde, at lovgi-
ver har en meget vidtstrakt kompetence, er Ross' henvisning til demo-
kratiet af en lidt anden karakter. llan bruger demokratiet til at place-
re en forudsat kompetence og altsd ikke til at begrunde dennes eksi-

stens. Han forudsetter, at statsmagten - de ved grundloven konstitue-
rede organer - kan traffe en hvilken som helst beslutning, der ikke spe-

cielt er forbudt i grundloven.

At grl. § 3 i sig selv skulle kunne indcholde en begransning
i den samlede statsmagts kompetence, har han pd forhand ude-
lukket ved at indlede sin analyse af grl. § 3 med nogle forud-
s@&tninger, bl.a. den forudsetning at statsmagtens funktioner
kan opdeles i tre, kaldet henholdsvis "den lovgivende magt",
"den udeovende magt" og "den demmende magt". Dette havdes
at kunne udledes umiddelbart af grl. § 3, ndr denne ses i ly-
set af Montesquieus lare, 1959, p. 23. Der gives ikke yder-
ligere argumenter for denne noget dristige fortolkning, der
neppe er holdbar. Alene det faktum, at Ross selv senere i
fremstillingen opstiller en fjerde statsmagt: regeringsmagten,
uden at det igvrigt har betydning for forstielsen af grl. § 3,
er vel tilstrakkeligt til at pavise dens uholdbarhed, jfr. p.
66-68. Nar denne funktionsforudsetning drages frem her, er
det for at forklare, hvorfor Ross ikke nogetsteds diskuterer,
om der i grl. § 3 er indeholdt nogen begransning i selve
statsmagtens kompetence. Dette skyldes altsa, at det er en

af hans forudsatninger, at der alene er tale om en deling af
den samlede statsmagt. linhver beslutning, f.eks. konkrete af-
gorelser uden lovhjemmel, kan folgelig trwffes i medfgr af

24) Jfr. Max Segrensen, 1973, p. 201: "Med de begransninger,
som er omtalt i det foregdende, er lovgivningsmagtens kom-
petence imidlertid altomfattende."
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grl. § 3; det er alene et spergsmal om at finde ud af, hvem
der er kompetent. 25)

Ross har ligesom Max Serensen papeget, at formalet med grl. § 3 er
at betrygge retssikkerheden. Hvorledes dette skal opfattes som harmo-
nerende med den omnipotente lovgiver, siges der intet om i afhandlin-
gen. Ross er antagelig enig i, at konkrete indgreb foretaget af lovgi-
ver kan vere vilkadrlige og derfor kan siges at vare en trussel mod

retssikkerheden. 26) Méske findes forklaringen pa, hvorledes lovgivers

omnipotens og retssikkerhedskravet kan forliges i feolgende citat:

"Sagen er den, at loven langt vanskeligere lader sig korrum-
pere end den enkelte administrationsakt. l.oven ma under alle
forhold have en vis resonans i folkets retsbevidsthed, men
hvad det hemmelige politi foretager sig unddrager sig offentlig-
hedens kritik." 27) p. 153.

Det synes, som om Ross ser betryggelsen af retssikkerheden deri, at
lovene ngdvendigvis ma have resonans i folkets retsbevidsthed. At det-
te er en darlig sikring, er forudsat i grundloven, ellers var der over-
hovedet ingen grund til at skrive en hel forfatning. Man kunne ind-
skranke sig til nogle f& bestemmelser om et folkevalgt organs konstitu-
ering og omnipotens, samt eventuelt en bestemmelse om andringer af

disse regler. Det formelle demokratibegreb, som Ross arbejder ud fra,

25) Denne tankegang ses allerede i Ross: Theorie der Rechtsquel-
len, Ein Beitrag zur Theorie des positiven Rechts auf Grund-
lage dogmenhistorischer Untersuchungen, Leipzig og Wien 1929,
p. 380, hvor Ross navner "ein konkret-individuelles Expro-
priationsgesetz, Ausnahmegesetz, Ausweisungsgesetz, Dotations-
gesetz - oder der gleichen" og fortsetter "Es wird in allen
diesen Fallen ganzlich irrefuhrend in Bezug auf die rechtliche
Bedeutung dieser Akte sein, wenn man sie von den Gesetzen
scheidet und einordnet unter - ja worunter?" Meget taler for,
at det er dette retsteoretiske udgangspunkt - fastlaggelsen af
retskilderne - der har varet bestemmende for Ross' fortolk-
ning af grl. § 3. 1 retsteoretisk sammenhang kan det med ri-
melighed kraves, at alle retlige fanomener kan indordnes i
systemet, men at forudsatte, at alle retlige fenomener skal
kunne placeres i en given lovbestemmelse, er noget mere dri-
stigt. Det ses ikke, hvorledes henvisningen til Montesquieus
tekst skal kunne begrunde noget sadant.

26) 1 1959, p. 70 havdes et forbud mod konkrete love, der ger
individuelle indgreb i borgernes personlige frihed og cjendom.
Dette stottes alene pd ukrankelighedsbestemmelserne i henholds-
vis § 71 og § 73. Jfr. 1966, 11, p. 587-588 om forste bestem-
melse og p. 625 om den anden bestemmelse.

27) Ross: Hvorfor demokrati?, Kbh. 1962, p. 153.
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er vel ganske enkelt forfaitningsfjendsk. 28) Specielt i relation til rets-
sikkerhedsproblemerne, er det nappe rimeligt udelukkende at bygge ga-
rantierne pa den almindelige opinion eller folkets retsbevidsthed. Det
karakteristiske for indgreb i retssikkerheden er - i hvert fald i de
tilfelde, hvor der er tale om konkrete love - at det er meget begran-
sede grupper, der rammes. Det er rimeligt at tro pa, at demokratiet
sikrer mod overgreb over for sterre grupper. 29 Ofte havdes det og-
s& at sikre mod overgreb over for mindre og stemmemassigt ubetydeli-
ge grupper. Man henviser da til flertallets retsbevidsthed. samvittig-
hed og lignende. En méaske lidt skarp kommentar til denne tro pa fler-

tallet er fremsat kort efter 2. verdenskrig:

"Hvis man altsd kan opfinde en form for gangstervasen, der
har et a&delt formdl (f.eks. at udrydde joder), s er pa
een gang lysterne og moralen tilfredsstillet." 30)

28) Jfr. Opsahl 1969, p. 162-167, hvor forfatteren rejser folgen-
de sporgsmdl: "Er det under demokratisk styre overhovedet
prinsipielt plass for en grunnlov med hgyere rettskraft enn
vanlig lov? Hvorfor?" og bl.a. svarer: "... at demokratiet
ikke er den eneste verdi, og at lojaliteten mot flertallsprin-
sippet kan mgte sin grense for noen hver hvis det utarter
til flertallstyranni med overgrep mot mindretallet, ..." Nogen-

lunde samme tankegang hos lirik Rasmussen 1969, p. 41.

29) At det alligevel ikke altid er helt rimeligt af denne grund at
undlade at behandle retlige problemer, er der et udmarket
eksempel pd i Ernst Andersen 1947, p. 57. Her rejses spgrgs-
maélet, om landmand har krav pa erstatning for nedslagtning af
farlige husdyr. Svaret udebliver imidlertid med den begrundel-
se, at Danmark er et landbrugsland, og det derfor er uta@nke-
ligt, at man vil nagte landmandene at fda erstatning. Derfor
er der ikke grund til at diskutere, om landma&ndene har grund-
lovsmassig krav herpad. Forholdene kan &benbart skifte.

30) Rolf Roister Doister: Kedsommeligheden - en politisk magt,
i Kulturkampen 1937. Citeret efter Kulturkampen. En antolo—
gi af tidsskriftet Kulturkampen, redigeret af Ole Grunbaum og
Henrik Stangerup, Kbh. 1968, p. 94. jfr. C. B. Henriques'
tale i hgjesteret den 15. juni 1945: "Vi domstole og advoka-
ter og politi, md nu stille os i rettens tjeneste og folge vore
hevdvundne retsprincipper: ... - Vi md ikke undre os over,
at de mange, der ofrede alt for deres land, ikke endnu kan
fatte, at retsordenen kraver alle virkelige garantier opret-
holdt." Axel §l. Pedersen: En Rettens Tjener, C. B. llenri-
ques, Kbh. 1964, p. 146. | samme retning Merikoski 1967,
p. 482: "Daremot vaknar den allmanna opinionen inte till mot-
stdnd nar det galler konstitutionsstridiga atgarder, om dessa
var for sig endast inom en relativt liten sfar gor intrdng i
medborgarnas rattsliga stallning. "
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Muligvis er dette at satte sagen for meget pd spidsen. Til gengald
virker det ikke urimeligt over for Ross' paberdbelse af den almindeli-
ge retsbevidsthed. 3D lHvad menes nemlig overhovedet hermed? Forst
forklares, at lovgiver er kompetent til vilkarligt at gribe ind over for
den enkelte borger. Dernast tregstes med, at den almindelige retsbe-
vidsthed vil hindre noget sddant. Retsbevidstheden er ikke langere en

bevidsthed om den gmldende ret, men snarere en havdelse af ret og

32

rimelighed - hvad Ross traditionelt kalder naturret.

Det pafaldende ved Max Serensens og Ross' pdberdbelse af demokrati-
begrebet er, at de pjensynlig ogsd anvender det til at legitimere lov-
giver til at traffe udemokratiske love. Rousseau, der ofte regues for
en af de mest ekstreme forkampere for demokratiet, 33) havdede klart,
at flertallets ret ikke kan strakkes langere end til at vedtage regler
for almenheden. Hans begrundelse, at fellesviljen (volonté générale)

m& have almenheden som objekt, er maske ikke overbevisende. Imidler-

3D I Opsahl 1962, p. 293-294 kritiseres Ross netop for at afvise
visse fundamentale spgrgsmadl, enten fordi de er utankelige i
et demokratisk samfund, eller fordi de kun er aktuelle i revo-
lutiongre situationer. Opsahl mener, at der kan findes tolk-
ningsmomenter i behandlingen af de afviste sporgsmal. Man kan
nok fgje til, at visse gjensynligt rent teoretiske problemer kan
fa aktuel betydnmg Saledes indleder llans-Peter Schneider en
artikel i Die Offentliche Verwaltung, 28. argang 1975, p. 443
om Die Gesetzmassigkeit der Rechtsprechung med fzlgende:
"Das, Problem richterlicher Rechtsbindung - bisher exklusive
Domane von Methodologen und Rechtstheoretikern - hat kurz-
lich mit dem Stuttgarter Bader/Meinhof-Prozes eine
ebenso unverhoffte wie unwunschte praktische Aktualitat er-

langt."

32) Jfr. Vald. Hvidt: Om retsbevidsthed i TfR 1963, p. 286-302.
Der skelnes her i tilslutning til den omfattende tyske littera-
tur om emnet mellem to former for retsbevidsthed: lovlydighed
og den ideale retsbevidsthed. Om den forste siges: "Der er
heller ingen tvivl om, at retsbevidsthedens store hovedfunktion
er at pavirke befolkningen til at handle i overensstemmelse
med de faktisk galdende regler'"; p. 288 om den sidste siger
lHvidt med stegtte hos Gude, at ndr den kunne svigte i Hitler-
tidens Tyskland, skyldes dect bl.a., "at positivismen med sin
overbevisning om, at '"lov ecr lov", havde gjort dem veergelgse
over for love med vilkarligt eller forbryderisk indhold", p.
291. Det virker maske pafaldende, at den teori, der ggor alt
for at overbevise os om lovgivers omnipolens, soger at dakke
sig ind netop ved en henvisning til retsbevidstheden - det er
som om positivismen n®rmest forsvarer sig med naturretten.

33 Jfr. f.eks. Ross 1966, 1, p.144: "Rousseau er det direkte
demokratis bergmte talsmand" og Fink 1975, p. 46-47. Dette
kan nappe udledes af Rousseaus Contrat Social, 1762, jfr.
Hgffding: Jean Jacques Rousseau og hans Filosofi, Kbh. 1912,

p. 127.
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34)

tid behgver dette ikke medfgre, at man helt forkaster pastanden.
Den holdning, teorien har til det ovenfor under gennemgangen af sad-
vanen som kompetencenorm navnte eksempel med frihedsbergvelse ved
konkret lov, kan belyse lidt af anomalien i teoriens holdning til lovgi-
vers kompetence. Udgangspunktet for teoriens analyse af disse tilfalde
er, at lovgiver kun er inkompetent, sdfremt der er tale om en afgegrel-
se, som efter grundloven henhgrer under domstolene. | disse tilfelde
kraver retssikkerheden, at lovgiver ikke selv afgeor sagen, men lader
de uafhengige domstole traffe afgerelsen. Nar man kommer til den ner-
mere afgransning, viser det sig, at denne fortolkning alene beskytter
ham, der kan demmes eller ta@nkes demt. Max Sgrensen har formuleret
det afggrende kriterium som et sporgsmdl om afgerelsen er udtryk for
en stillingtagen til et skyldspergsmal. 1 de tilfxlde, hvor det er aben-
bart, at der ikke tages stilling til noget skyldspergsmal, altsa at ved-
kommende ikke har begadet noget ulovligt, er et indgreb over for ham
ikke udtryk for et indgreb i retssikkerheden. Man beskytter den mis-
teenkte, men ikke den ikke-mistaenkte. Man kan efter min mening sa&tte
et spgrgsmalstegn ved, om en sddan tolkning er acceptabel. Det er naer-
liggende at tage den til indtagt for en afgerende inkonsekvens, og sa-

ledes forkaste tolkningen.

Peter Germer har i en analyse af grl. § 72 om boligens u-
krankelighed behandlet forholdet mellem forfatningens beskyt-
telse af den sigtede og dens eventuelle prisgivelse af den
ikke-mistenkte, J 1975.93-100. Han konkluderer denne analy-
se i fglgende: "Det forekommer urimeligt, at den, der er mis-
tenkt for at have begdet en strafbar handling, skal have en
bedre grundlovsmassig beskyttelse end den, som ikke stdr un-
der mistanke', Peter Germer: Boligens ukrankelighed, p. 100,
Muligvis er dette citat, ndr det lgsrives fra sin sammenhang,
for generelt i sin formulering. Det afhanger lidt af, hvorledes
man tolker ordet grundlovsmassig. At en mistaenkt under en
straffesags behandling pd visse omradder nyder storre beskyt-
telse end en ikke-mistankt, vil ikke noedvendigvis blive opfat-
tet som urimeligt, jfr. Mogens Koktvedgaard: Larebog i den
danske Strafferetspleje, Kbh. 1968, p. 97 om sigtedes aktive
medvirken. Det ville heller ikke givetvis kunne betragtes som
urimeligt at fastsla disse recttigheder i formel forfatning. Der
er to ting, der kunne berettige at give den sigtede en bedre
postition end den ikke-mistankte. [For det forste er selve pro-
cessen, hvor fordelene gives, ikke malet, men alene midlet.
Det kan vare nedvendigt af processuelle hensyn at give sigte-
de nogle ekstra befgjelser, netop for at nda malet: den rette
afggrelse af skyldspgrgsmailet.

34) I Rousseau: Samfundspagten eller Statsrettens Grundsatninger
(Contrat Social), oversat af L. Leerbeck, Kbh. 1889 er formu-
leringen: "Jeg har udtalt, at der ikke kan findes nogen Fallesvil-
je, naar Talen er om et ikke alment Noget." p. 60. Ross 1929,
p. 378-380 forkaster gjensynligt generellitetskravet pa grund af
Rousseaus lidt kryptiske begrundelse. At Rousseaus krav om lo-
vens almenhed er uddybet betydeligt i andre dele af hans bog vil
senere blive pavist.
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Lt andet argument, der kan tale for at give den mistankte
en bedre beskyttelse end den ikke-mistankte er, at den ret-
lige beskyttelse md saxtte ind, hvor behovet er steorst. Det
vil for ethvert system vare umuligt at yde beskyttelse mod
alle tenkelige overgreb. Systemet ma tage hojde for dette
ved primart at give beskyttelsen til de personkategorier,
der er mest udsatte. De personer, der er mistenkt for at
have begdet en strafbar handling, udger en sadan sarlig ud-
sat gruppe. Det kan derfor forekomme rimeligt at give dem
en sarlig beskyttelse.

Disse betragtninger kan imidlertid ikke anvendes pd fortolk-
ningen af grl. § 3. For sd vidt angdr den processuelle be-
tragtning kraver dette nappe narmere dokumentation. Det

er velkendt, at politiske minoritetsgrupper ofte udrdbes som
farlige for nationens sikkerhed, selv om man ofte alene me-
ner farlige for det givne systems magthaverc. Hvis man an-
skuer magtadskillelsesleren historisk, er dette fenomen ikke
mindre patrangende. At enevaldens herskere i vidt omfang
forfulgte forskellige politiske afvigere er velkendt. Ligele-
des at de forfulgte i meget vidt omfang fandtes i en ideolo-
gisk avantgarde. Der er med andre ord grund til at tro, at
den politiske forfglgelse har spillet en vis rolle hos de folk,
der formulerede datidens ideologier, herunder datidens stats-
teorier. Der er altsd ikke grund til at tro, at magtadskillel-
sesleren ikke i sin oprindelse ogsa tog hgjde for dette pro-
blem.

I1I. Lovgivers kompetence og grl. § 3.

Det er i forrige kapitel papeget, at teorien uden na&rmere argumenta-
tion forudsatter, at udtrykket "den lovgivende magt" i grl. § 3 ma
fortolkes sdledes, at det svarer til den kompetence, lovgivningsmag-

ten antages at have idag.

Denne forudsetning har i visse tilfzlde abenbart forbindelse med nog-

le forudsatninger for selve magtfordelingslaren. Séledes havder ba-

35

er ikke p& denne baggrund noget overraskende i, at de anser hele lov-

de Poul Andersen og Ross, at grl. § 3 omfatter al statsmagt. Der
givers kompetence for indeholdt i grl. § 3. P& den anden side er dette
ikke nogen ngdvendig konsekvens af forudsatningen. Ifolge labands
ovenfor refererede lare kan lovgivningsmagten i kraft af forfatningens
positive bestemmelse om den lovgivende magt udstede love i materiel
forstand. N&r lovgivningsmagtens kompectence anses for at varc videre,
skyldes det, at den kompetence, kongen har som indehaver af den ud-

gvende magt, ogsd kan udeves af lovgivningsmagten. Dectte kan til en

35) Poul Andersen 1954, p. 101 og Ross 1959, p. 23.



vis grad siges at svare til Winthers ovenfor citerede bemarkning pd

den grundlovgivende rigsforsamling.

Hvis man ser bort fra den uargumenterede forudsatning om, at grl. §

3 omfatter al statsmagt, en forudsatning, som Max Sorensen gjensyn-

30

at hele lovgivningsorganets kompetence er indeholdt i grl. § 3. Hvis

lig ikke antager, er der da nogen som helst anledning til at antage,
man f.eks., som Max Sgrensen, antager, at organets kompetence ved-
rorende statsbudgettet ikke er indeholdt i grl. § 3,37) hvorfor skulle
sa alle andre dele af organets kompetence vare indeholdt i udtrykket

"den lovgivende magt".

Poul Andersen og Max Segrensen havder pa én gang, at lovgivers om-
nipotens fglger af sadvane og er indeholdt i grl. § 3. De har pad den-
ne made i en vis forstand sat sig mellem to stole. P& den ene side
folger de lovpositivismens krav om, at udtalelser om gxldende ret skal
kunne udledes af den skrevne ret. Denne retning er helt fremtradende
i forrige arhundredes tyske retsteori. Det er derfor ikke noget tilfael-
de, at Laband stotter lovgivers kompetence ikke pa& sadvane, men pa
'Vereinbarung'. P& denne mdde kunne han pavise hjemmel i den skrev-
ne forfatning. 38) Samtidig med at den danske teori omkring grl. § 3
falger denne tendens til at paberdbe sig den skrevne lov, arbejder
man imidlertid med sa&dvanen som en vasentlig kilde til udsagn om
dansk ret. Dette har ogsd gode grunde for sig. Der er ikke megen me-
ning i at folge lovpositivismens formalisme, der ofte tvinger til ren
konstruktionsmageri, fordi man skal kunne finde et svar pa ethvert for-
fatningsretligt spergsmél i den skrevne forfatning. Man kan maske og-
sd& havde, at det specielt vedrgrende grl. § 3 er rimeligt at lade sad-
vanen spille en betydelig rolle, eftersom mgnsteret for magtfordelingen
almindeligt antages at vare England, der som bekendt ikke har nogen
skreven forfatning.

36) Jfr. 1973, p. 168.

37) Max Serensen siger ikke direkte, at statsbudgetteis vedtagelse
ikke er omfattet af grl. § 3, men fastslar p. 168 alene, at
fastleeggelsen af "statens budget" falder uden for den "principiel-
le magtfordeling". Han vil derfor teoretisk kunne havde, at stats-
budgettets vedtagelse ved sirlig bestemmelse i grl. - § 45 - er
gjort til en del af "den lovgivende magt" i grl. § 3. Man mé
da blot spegrge: Hvorfor?

38) Jfr. om lovpositivismen Georg Andrén, 1928, p. 156-171 og
Lars D. Eriksson: Tor ett dynamiskt legitimitetsbegrepp, i
TfR 1975, p. 145-155.
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Der er rimelig anledning til at anvende bdde den skrevne forfatning og
s@dvanen som kilder til udsagn om galdende forfatningsret. Der kan imid-
lertid opstd vanskeligheder, ndr man vil henfore swmdvanen til en bestemt
regel. 1 dette tilfeelde grl. § 3. Som navnt i forrige kapitel mad en sadan
metode forudsatte, at man har et billede af den regel, som man henferer
s@dvanen til. Det er et af formdlene med denne afhandling at tegne dette
billede for sa vidt angadr grl. § 3. Det vil altsa ikke vare muligt allerede
pé& dette sted at tage stilling til teoriens fortolkning af udtrykket "den lov-
givende magt" i grl. § 3. Denne tolknings holdbarhed ma primart afhaenge
af, om det er lykkedes teorien at placere kompetencen saledes, at den
passer ind i et helhedsbillede af grl. § 3. Umiddelbart virker det imid-
lertid pdfaldende, at man henfegrer en som udgangspunkt
ubegra@nset kompetence til en regel om statsmagtens tre-

deling.

I det omfang, teorien forsgger at anvende en mere ideologisk orienteret for-
tolkning end sadvanen og paberdber sig demokratiet, er der en tilsvarende
vanskelighed ved at begrunde, at netop demokratibegrebet skulle vare re-
levant i forhold til grl. § 3. Max Sgrensen taler om, at et demokratisk
mandat "ud fra forfatningens grundsynspunkt" er "statsmagtens grundlag'.
Hvis der er et demokratisk grundsynspunkt i den danske forfatning, er
det, sa vidt jeg kan se, ikke et formelt demokratisk, men i lige sa hoj
grad et materielt demokratisk, grundsynspunkt. Og man er da havnet i

den evindelige debat om, hvilke bestemmelser der indholdsmassigt er de-
mokratiske, og hvilke der ikke er det. 1 ovrigt er det ikke indlysende,
hvad der menes med "statsmagtens grundlag". Er statsmagten grundlov-

giver, eller hvad er statsmagten overhovedet i denne sammenhang?

Ross' analyse giver ikke heller nogen forklaring pa, hvorfor specielt de-
mokratibegrebet skal anvendes ved fortolkningen af grl. § 3. Begge har
erkleret reglens forméal for at vare en betryggelse af retssikkerheden,

men fortolker den nermest ud fra en formel demokratisk synsvinkel.

Méske er Ross' og Max Sgrensens anvendelse af demokratiet som for-
tolkningsmoment vedrgrende grl. § 3 udtryk for en helhedsopfattelse af
bestemmelsen, som ngje svarer til Opsahls:

"De (begreberne: demokrati, effektivitet og retssikkerhed) svarer
p& en mate til den klassiske inndeling av statsmagtene og stats-
funksjonene i den lovgivende, den utgvende og den demmende gren.
Demokratiet realiseres gjennom lovgivningsmakten, effektiviteten
gjennom den utpvende makt og rettssikkerheden gjennom domstolene",

1969, p. 157.

Det er efter denne opfattelse ikke tredelingen eller grl. § 3 som sadan,
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der er en betryggelse af retssikkerheden. Det er alenc gennem kravet
om uafhangige domstole, altsd gennem en todeling al statsmaglen, at

retssikkerheden skal sikres.

Méaske skal paberabelsen af demokratiet blot ses som udtryk for, at de-
mokratibegrebet er blevet et universelt argument i forfatningsretten. Dets
uklarhed og bredde geor, at man kan anvende det overalt, hvor man er i
ned for argumenter, og dets gerundiv bevirker, at argumentet altid vil
blive godtaget. Naturrettens alment filosofisk opbyggede argumentation af-
vises som metafysik og aflgses af eksakte paragraf- og domshenvisninger.
De huller, der matte blive tilbage, tilstoppes med universelle hjzlpemidler

sdsom demokratibegrebet. Demokrati er blevet trostecargumentet.

Der er ikke i den foreliggende teori pa tvingende made argumenteret for,
at lovgivers kompetence som udgangspunkt er ubegrauset,og endnu mindre
er der argumenteret for, at lovgivers kompetence i hele sin udstrakning
folger af grl. § 3, specielt ikke af bestemmelsen om "den lovgivende magt".
Fortolkningen af udtrykket "den lovgivende magt" ma derfor erkendes at
vaere et dbent spgrgsmal, der fgrst vil kunne besvares, ndr der er fore-
taget en analyse af de to pvrige i grl. § 3 navnte funktioner og sdledes er

dbnet mulighed for en samlet fortolkning af grl. § 3

O
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5. kapitel

DEN UDCVENDE MAGT. LEGALITETSPRINCIPPLET.

Medens teorien for sa vidt angdr bestemmeclsen af den lovgivende magt
er enig om resultatet og alene udviser forskelle vedrgrende begrundel-
serne, er der ikke i teorien fuldsta@ndig enighed om, hvilken kompetence
der tilkommer kongen - regeringen eller administrationen - som indehaver -
af den udeovende magt. Uenigheden er dog begranset til f& og mindre
betydelige omrdder; forst og fremmest sporgsmalet om kongen har en
grundlovsumiddelbar kompetence til udstedelse af anordninger og sporgs-
malet, om den udenrigspolitiske funktion er indeholdt i grl. § 3, eller
om kongens kompetence pd dette omrade alene folger af grl. § 19. Til
gengald er der almindelig enighed om, at "den udovende magt" feorst og
fremmest er forvaltningen af lovene, altsid det, der traditionelt kaldes
forvaltning eller administration. Det fgrst na@vnte spergsmal - om der i
kraft af grl. § 3 tilkommer kongen en vis kompetence til udstedelse af
generelle regler - anordninger - har i teorien varet behandlet som et
sporgsmdl om der findes et materielt lovsbegreb, som @kvivalerer en vis
enekompetence for lovgivningsorganet. Modstykket hertil er, at der uden
for dette omrdde tilkommer kongen en ret til uden lovhjemmel alene i
kraft af grl. § 3 at udstede regler. Dette problem : i hvilket omfang
kongen kan handle uden lovhjemmel bensavnes oftest som et spsrgsmal

om legalitetsprincippet. Netop fordi denne del af problemerne omkring
den udevende magt er tat forbundet med det matericlle lovsbegreb, vil
analysen af den udgvende magt forst omfatte en stillingtagen til legali-
tetsprincippet og dern®st en undersggelse af det eventuelt gvrige indhold

af "den udgvende magt".

Den forskel, der er i teoriens stillingtagen til sporgsmdlet om kongens
grundlovsumiddelbare kompetence til at udstede anordninger, kan belyses
ved Max Sgrensens og Ross' fremstillinger. Det er Max Sgrensens op-

fattelse, at kongen i kraft af grl. § 3 har en omend meget begranset ret
til at udstede anordninger. Omrdadet angives nicrmere saledes, at kongen
kan udstede generelle regler rettet til borgerne, nar de ikke cr i strid

med formel lov og ikke gor indgreb i borgernes frihed og ejendom. Det

er denne opfattelse, Ross mener at have tilbagevist i en af afhandlin-

gerne i OStatsretlige studier:
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Friheds- og ejendomskriteriet, af et tankemotivs historie. Han pdviser
her, at friheds- og ejendomskriteriet og dermed ogsd tesen om den selv-
st@ndige anordningsmyndighed er et rent tysk produkt, som er ind-

fert af Berlin, og som aldrig fer har haft rod i dansk teori. Det er

ud fra denne analyse Ross' opfattelse, at der ikke i dansk ret eksiste-
rer nogen adgang for kongen til uden lovhjemmel at udstede retsakter.
Forvaltningens kompetence er ifslge Ross i hele sin udstrakning afledt

af loven. Poul Andersens og Berlins opfattelser er ikke helt sd klare,
og det kan vare vanskeligt at afgere, om de er enige med Max Serensen,

eller om de ligger imellem hans og Ross' opfattelse.

P& grund af den gjensynligt forskellige udformning, Max Serensen, Poul
Andersen og Berlin giver legalitetsprincippet og pa grund af Ross' af-
gorende pdstand om, at friheds- og ejendomskriteriet forst med Berlin
har vundet indpas i dansk retsteori, vil det vaere formalstjenligt med

en redeggrelse for den &ldre teoris opfattelse af legalitetsprincippet.

Da friheds- og ejendomskriteriet ofte sattes i relation til staenderan-
ordningen af 1831 § 4, vil gennemgangen af teorien begynde med denne
bestemmelse og ikke, som det ellers var at forvente, med forhandlingerne

pd den grundlovgivende rigsforsamling.

Inden gennemgangen af teoriens udformning af legalitetsprincippet eller
friheds- og ejendomskriteriet skal der erindres om det ovenfor anfgrte,
at der intetsteds i teorien er havdet at eksistere en kompetence til inden
for et vist omrdde at udstede retsakter i strid med formelle love. Dette
princip, at lov altid gdr forud for anordning, kaldes ofte det formelle
lovs princip. Som navnt er der ogsd i den ovenfor refererede lare om
materiel og formel lov i tysk forfatningsret i forrige &rhundrede enig-
hed om princippets gyldighed. [Et egentligt argument er vanskeligt at
pavise, med mindre man lader sig neje med en forklaring som, at 'Verein:
barung' mellem konge og folk konstituerer den sverste suveran. Her-
hjemme indfortolkes princippet undertiden i grl. § 25, der kraver lov-
hjemmel - eller hjemmel i forkonstitutionelle regler - for at kongen

kan meddele bevillinger og undtagelser fra lovene.

Undertiden bestrides det, at det formelle lovs princip er galdende
forfatningsret, jfr. f.eks. Poul Meyer: Centraladministrationens
adgang til udstedelse af retsanordninger, i Centraladministrationen
1848-1948, Kbh. 1948, p. 228-231. Det er imidlertid karakteristisk
for denne holdning, at den gdr ud fra en meget rigoristisk bestem-
melse af det formelle lovs princip, sdledes at formel lov kun kan
@ndres eller ophaves af formel lov. Hjemmel i formel lov anses
ikke for tilstrackkelig. Nar man i disse f{remstillinger mgder den
opfattelse, at det formelle lovs princip ikke er en del af galdende
forfatningsret, er der altsd alene tale om en benagtelse af, at
derogatoriske anordninger - uanset deres hjemmel - er i strid med
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grundloven, jfr. Poul Andersen: lin forvaltningsretlig Disputats,
i UfR 1940 B p. 191.

I. Stenderanordningen.

Som anfgrt fores legalitetsprincippet ofte tilbage til Anordning af 28.
Maj 1831 angaaende Provindsial-staenders Indferelse i Danmark § 4:
"Forinden Vi udgive nogen lLov, der har Forandring i Vore
Undersaatters personlige eller iendoms-Rettigheder eller i
Skatterne og de offentlige Byrder til Gjenstand, ville Vi lade
Udkastet til en saadan Lov forelagge for begge Standernes For-
samlinger, ..., for at Stenderne kunne tage Lovforslaget under
Overveielse og derover afgive allerunderdanigst Betenkning."
Denne bestemmelse er overtaget fra den preussiske standerforfatning:
Allgemeines Gesetz wegen Anordnung der Provinzialstande in der ‘Preuss.
Monarchie, vom 5ten Juny 1823 artikel 11l: 2) der omhandler "die Ent-
wurfe solcher Allgemeinen Gesetze, welche Veranderungen in Personen-

D

Ved to Reskripter af henholdsvis den 11. og den 13. januar 1831 over-

und Eigenthumsrechten und in den Steuern zum Gegenstande haben".

lod kongen forfatningssagen til Kancellikollegiet. Det fremgar klart af
disse reskripter, at den preussiske staenderforfatning var det forbillede,
kongen gnskede anvendt ved udarbejdelsen af en dansk staenderforfatning.z)
Det var disse reskripter, der var anledningen til, at C.G.N. David og
A.F. v. Tscherning i 1831 udsendte hver sit lille skrift om den preussiske
ordning. Ingen af disse to skrifter - Om de preussiske Provindsialsten-
ders Vaesen og De preussiske Provindsialstaenders Historie i korte Trak

- indeholder bema&rkninger om den her omtalte passus i det preussiske
system. Allerede i Kancellikollegiet var der utilfredshed med den her
omhandlede bestemmelse i den preussiske stenderlov, som man fandt var
for uskarp. Imidlertid gnskede flertallet ikke at @ndre ved bestemmelsen,
men slog sig til tdls med hdbet om en liberal kurs [ra regeringens side.g)
Heller ikke i Orsteds Haandbog over den danske og norske Lovkyndig-
hed med stadigt Hensyn til afdede Etatsraad og Professor Hurtigkarls
Lerebog, 1 - VI, Kbh. 1822-1835, findes der noget bidrag til

fortolkningen af bestemmelsen om steendernes kompetenccomriade.

1) Citeret efter C.G.N. David og A.[F. v. Tscherning: Ueber das Wesen
und die Geschichte der Preussischen Provinzialstande. Mit einem Vor-
Worte herausgegeben von N. [Falck, Schleswig 1831, p. 2o.

2) Jfr. Jens Himmelstrup og Jens Mgller: Danske forfatningslove 1665-
1953, Kbh. 1958, p. 31-32 og llans Jensen: De danske Staenderforsam-
lingers Historie 1830-1848, 1, Kbh. 1931, p. 139-147.

3 Jfr. Kancelliets forestilling, underskrevet den 20. maj 1831, her refe-
reret efter Hans Jensen, 1931, p. 151.
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I bind VI under Rettelser og “illaag omtales stenderanordningen, men
Jrsteds interesse i denne sammenhang er gjensynligt primart at ar-
gumentere for, at standersystemet ikke gor nogen indskrankning i
kongens position som uindskranket monark, da sta@nderne alene er
rédgivende og ikke besluttende. lan udtaler dog om standerne, at

de skal "afgive deres Mening angaaende de Love og Foranstaltninger,
som agtes satte i Virksomhed, ..." (p. 445). At tage denne passus
til indtegt for, at @rsted mente, at staenderne skulle have alle love
forelagt, er derfor ikke rimeligt. 1 gvrigt har han netop pa den fore-
gdende side refereret steenderanordningens § 4 korrekt som "Love,

"

der ...

1 1841 udgiver A.F. Krieger sin Licentiatdisputats De legibus ad
ordines provinciales secundum IV tum constitutionis de 28. m. Maii

a. 1831 datae paragraphum referendis (Om de Love, der efter An.

28. Maj 1831 § 4 skal forelegges Provindsialstacnderne).4) Det frem-
gar af indledningen til denne afhandling, at omtalte bestemmelse ikke
hidtil havde varet gjort til genstand for retsvidenskabelig undersggel-
se. Kriegers arbejde er primart orienteret mod en undersggelse af
praksis. Han ger imidlertid rede for de metodiske fejlkilder, en for-
tolkning ud fra praksis indeholder. Herunder fastslar han, at kongen
mad vaere berettiget til at forelagge stmnderforsamlingerne udkast til
love i videre omfang end foreskrevet i sta&nderanordningen, og at man
derfor ikke fuldt ud kan bygge pad praksis. Under behandlingen af det
egentlige spergsmadl om sondringen mellem gvrighedssager og lovgivnings-
anliggender erkender Krieger, at lovgiver formelt er berettiget til at
fastsaette greensen. Nogen materiel grense forseger han ikke at opstille,
men siger, at den &benbart md afhenge af vagten og beskaffenheden af
rettighedernes forskelligartede grunde (a vi et natura diversarum ra-
tionum). lgvrigt bgr fremhaves, at Krieger anlegger en fortolkning

af bestemmelsen, der medfeorer, at et meget bredt spekter af bestemmel-
ser skal forelegges st@nderforsamlingerne. Bl.a. navnes, at lovene
skal forelagges, uanset om de kun middelbart angdr borgernes rettig-
heder som f.eks. processuelle regler om bevis, anke, anklage o.s.v.

4) Afhandlingen er omtalt i Troels G. Jorgensens to boger om Krieger:
A.F. Krieger som Jurist, Kbh. 1923, p. 12-21, og Anders Frederik
Krieger. Juristen-Politikeren-Borgeren, Kbh. 1956g, p. 16-22. Vi-
dere pd Carl Ploughs anmeldelse i 3 numre af Fadrelandet, 1841
Nr. 708 og 716 og 1842 Nr. 763. Endelig findes spredte henvis-
ninger. til afhandlingen i Hans Jensens ovenfor omtalte vaerk om
stenderforsamlingernes historie og i Carl Rasting, 1934.
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Hvis der skal navnes en kategori al bestemmelser, som kongen kan
udstede uden at have hegrt steenderne, md det nwrmest blive de organi-
satoriske bestemmelser, men Krieger padpeger, at disse meget ofte har
en sddan forbindelse med andre regler, at de af den grund skal fore-
legges standerne. Videre begr na@vnes, at Krieger havder kongens kom-
petence til at udstede executive retsanordninger - altsd at kongen 1
kraft af sin pligt eller ret til at udfgre de sta@nderne forelagte love

md udstede de regler, der matte vare nedvendige herfor, uanset om
disse administrative forskrifter medferte forandringer i borgernes [ri-
hed og ejendom.S)
P& et punkt tager Krieger skarp afstand fra den af kongen fulgte
praksis vedrgrende forelaggelse for standerne. Regeringen havde
fortolket bestemmelsen sdledes, at sta@nderne ikke skulle sporges an-
gdende love, som lettede skattebyrden, men kun vedregrende de, der
forgger eksisterende skatter og afgifter. eller palagger nye. Krieger
tager afstand fra en sddan indskrankende tolkning af bestemmelsens
ordlyd. Han anser ikke stenderne for frihedens vogtere i den forstand,
at de vil acceptere enhver lettelse af borgernes byrder som en udvi-
delse af borgerfriheden. Disse love ma forelegges,for at standerne

ikke blot skal vare kontrolorgan, men blive regeringens medarbejdere.

1 J. Benzon-Buchwald: Kongeriget Danmarks Statsret, 1. del, Stats-
forfatningsret, Kbh. 1846 fortsattes denne linje. Indledningsvis kriti-
seres bestemmelsen for sin sproglige uklarhed. 1 fglgende citat er
forbindelsen til Kriegers afthandling tydelig:

"Det kan herved forelgbigen bemarkes, at det saaledes her

ikkun er egentlige Il ove, der skulle forelegges Standerne,
ikke administrative Foranstaltninger, som vedrgre
eller have Indflydelse pd de omhandlede Gjenstande, se igvrigt
nedenfor § 64, og at denne Bestemmelse, da Anord. siger, der
har Torandring til Gjenstand, ikke blot angaaer Love, hvorved der
paalagges Forpligtelser eller pdbydes Noget, men ogsaa dem, hvor-
ved der tillegges Rettigheder, eller befries fra Forpligtelser, el-
ler hvorved Noget opha&ves eller i det hele Noget forandres;
og endeligen, at det maa vaere uden Torskjel enten de middelbart
eller umiddelbart have et saadant Indhold og en saadan Virk-
ning". p. 317.

Om de administrative anliggender siges p. 328: "Love angaaende Ad-
ministrationen skulle som saadanne ikke forelmgges Stenderne." DBen-

zon-Buchwald ngjes ikke med at krave de regler, hvor staten ytrer

5 Jfr. Rasting, 1934, p. 82.
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sig som myndighed, forelagt steenderne. [lan kraxver ogsa forelagt reg-
lerne for enkelte institutioner og indretninger, uanset om det offentli-
ge selv driver institutionen eller har givet private koncession pd drif-
ten. Afgerende havdes at vare, om der "paalaxgges den, der vil be-

nytte en saadan Indretning, den Tvang, at benytte den monopoliserede

eller priviligerede."

I J.E. Larsens Statsretlige TForedrag og Afhandlinger feor 1848, Kbh.
1857 synes holdningen til stendernes kompetence at vare noget afvi-
gende. Udgangspunktet er stadig, at sa godt som alle forskrifter ma
forelegges standerne. Han diskuterer, om der skal anlegges en sna-
ver eller vid tolkning af ordene "personlige eller LEjendomsrettigheder".
For en snaver fortolkning taler, at tilfsjelsen om skatter og afgifter
ikke vil have selvstendig betydning, hvis man anlegger en vid fortolk-
ning. Imidlertid afvises den snavre fortolkning som varende i strid
med stenderinstitutionens formél. Det afggrende havdes at vare en
gennemgang af praksis for at pavise, hvilke kategorier af forskrifter,
der udstedes uden om st&nderforsamlingerne. Tan navner herunder
"De Love, der angaae Organisationen af de administrative Autoriteter,
Betingelserne for Adgang til visse offentlige Embeder, og andre admi-
nistrative Normer", p. 119. Det i denne sammenhang mest centrale
spergsmal "hvorvidt de Love, der ophave eller modificere hidtil be-
staaende saregne Indskrankninger i den naturlige Frihed, bgr forelaeg-
ges Sta@nderne"? besvares med, at det bdde efter anordningens ordlyd
og hidtidig praksis er uafklaret. Der tages her udtrykkeligt forbehold
for de tilfelde, hvor den ene borgers frihed udvides pa bekostning af
den andens frihed, idet disse tilfaelde givetvis skal forelaegges stander-
ne. Et punkt, der klart viser, at J.LE. Larsen tolker standernes kom-
petence som sna&vrere end Krieger og DBenzon-Buchwald, er spgrgsma-
let om en andring alene af sanktionerne skal forelegges standerne.
Larsen siger herom: "Naar en Lov derimod alene beskjaftiger sig med
n&rmere at regulere Straffen for saadanne Handlinger, som allerede
efter Sagens Natur og de gjeldende Regler maac ansees som Forbry-
delser, synes samme egentlig ikke at kunne henfgres under den herom-
handlede TForskrift'", nemlig anordningens § 4, p. 117. los Benzon-
Buchwald havdedes derimod udtrykkeligt, at endog en nedsattclse af

selve strafferammen skal forelegges standernc, p. 319.
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Den davarende teoris tolkning af stenderanordningen kan resumcres

som fglger. Man erkendte bestemmelsens uklarhed. Ligeledes var der
enighed om, at praksis ikke pa alle punkter var euntydig. Afgerende for,
om ste&nderne skulle heres, antoges at vare, om reglerne angik bor-
gerne. Saledes at den eneste kategori af regler, der kunne udstedes
udenom staenderne, var bestemmelser, der alene vedrgrte administratio-
nen. For en enkelt af forfatternes vedkommende er der dog tvivl, om
ikke ordet "Torandring" skal tolkes indskrankende, saledes at det kun
omfatter bebyrdende forandringer. Desuden ansd Krieger kongen for at
vare kompetent til at udstede de regler, der var ngdvendige for at ud-

fore de staenderne forelagte love.

II. Den grundlovgivende rigsforsamling og traditionel teori.

Det er denne forestilling om standernes kompetence, der af Max Sgren-
sen havdes at vaere overtaget af den juridiske teori efter grundlovens
givelse. For sd vidt angdr forhandlingerne pa den grundlovgivende
rigsforsamling fremgar det af ordfgreren Halls bemearkninger vedrgrende
bestemmelsen om, at den deommende magts udovelse kun kan ordnes ved
lov (udkastets § 62, 1953-grl. § 61), at man antog en kongruens mel-
lem provindsialstaendernes kompetence og lovgivers enekompetence ef-
ter den nye grundlov:

"Der maatte med Hensyn til Spergsmalet om lLovgivningens Omraade
efter en naturlig Tortolkning af Anordningen af 28. Maj 1831 § 4

i det vasentlige ganske galde de samme Regler for de raadgivende
Provindsialstenders og for den konstitutionelle Rigsdags Vedkom-
mende, naturligvis ikke med Hensyn til Myndigheden, men med Hen-
syn til, hvilke Love der skulle forelmgges." Beretning om Forhand-
lingerne pd Rigsdagen, Kbh. 1849, sp. 3321.

At denne opfattelse har vaeret den fremherskende pa den grundlovgiven-
de rigsforsamling, er der nappe grund til at betvivle. De steder i for-
handlingerne, der kunne tydes i modsat retning, viser sig ved n&rmere
eftersyn ikke at indeholde nogen reel modstrid, men skyldes alene, at
man undertiden sammenblandede problemerne om, hvad der kan geores
til genstand for lovgivning og hvad, der skal geores til genstand for
lovgivning.
6) ]fr. Beretningen sp. 3322-3324 og sp. 1575-1576, jfr. ogsé
@Orsted: Prgvelse af de Rigsforsamlingen forelagte Udkast til
en Grundlov og Valglov, Kbh. 1849, p.114. Se i det hele Carl
Rasting: Bidrag til Laren om Regeringens Anordningsmyndighed,

p. 74-91, der indeholder en meget grundig gennemgang af forhand-
lingerne vedrerende dette punkt.
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Man synes sdledes efter 1849 at anse "den lovgivende magt" for lig
det, man under stenderforordningerne kaldte magten til at give love,
der medforte forandringer i borgernes ejendom og frihed. At dette rent
sprogligt er selvmodsigende er givet. Den sidste kategori er rent
sprogligt en del af den fgrste kategori. Problemet er da ogsd papeget
allerede af A.W. Scheel: Privatrettens almindelige Deel, fremstillet
efter den danske Lovgivning, Kbh. 1865, p. 14 og 66 og findes javn-
ligt padpeget i senere teori op til Ross: Statsretlige Studier, p. 76.
En rent sproglig tolkning kan derfor mecget let medfore en afvisning af
at identificere lovgivningsmagtens enekompetence med stenderforsamlin-
gens kompetence efter anordningens § 4. Der er hertil ikke andet at
sige, end at begrebet lov gjensynlig har varet forstdet pd en anden
made, da man gav stenderanordningen, end da man gav grundloven. Man
har neppe i 1831 haft nogen klar forestilling om lovsbegrebet, og da
slet ikke om dets forhold til rent administrative foranstaltninger. Det
er endda uklart, hvorfor man overhovedet valgte lovsbegrebet i anord-
ningen. Ordet lov var ikke pa dette tidspunkt almindeligt anerkendt i
den enevaldige statsadministrations praksis. At ngjes med en henvis-
ning til, at den preussiske st@nderforfatning talte om "Gesetz", bringer
na&ppe nogen lgsning. Snarere synes man at kunne henvise til, at or-
det lov kun omfattede generelle retsforskrifter, jfr. ]J. E. Larsen:
Statsretlige TForedrag og Afhandlinger for 1848, p. 113.

Den linje, som den grundlovgivende rigsforsamling stak ud for lgs-
ningen af spergsméalet om lovgivers enekompetence, er tydeligt fulgt

i teorien. Den fglgende summariske gennemgang af teorien skal belyse
dette. Det skal i denne forbindelse papeges, at teorien traditionelt
har sondret mellem forskrifter, der vedrorer borgerne, og forskrifter
af rent administrativ karakter. Man har altsd fulgt den af Krieger-af-
stukne fortolkning, at det afgorende alene er, om forskrifterne retter
sig til borgerne, ikke om de er befalinger, pabud eller forbud til
borgerne, De forskrifter, som tillegger borgerne visse fordele, hen-
regnes altsa til lovgivers enekompetence. Det afgorende er, som stan-
deranordningens § 4 formulerede det, om der sker 'Torandring' i bor-
gernes frihed og ejendom, ikke om der - i snaver forstand - foretages
indgreb i borgernes frihed og ejendom. | J.E. Larsen: Statsretlige
Foredrag og Afhandlinger efter 1848, Samlede Skrifter, 1. Afd.,

3. Bind, Kbh. 1857 siges sdledes p. 48:

"Man kan vel nu i Almindelighed sige, at under Lovgivnings-
magten maa henhgre alle de Torskrifter, hvorved den offent-
lige eller privatretlige Retstilstand for Statsborgerne foran-



dres og bestemmes, hverimod Regjeringen kan give Anordnin-

ger om de saakaldte administrative Forhold, navnlig til Em-

bedsmandenes Lfterlevelse'.
Som modifikationer til denne klare udtalelse navnes dels kongens ret
til ved anordning at udstede de '"til en lLovs I‘uldbyrdelse forngdne nar-
mere Regler'", og dels hans ret til efter grl. § 32 (nu § 25) at med-
dele bevillinger og undtagelser fra lovene. At |.E. Larsen p. 50 sar-
ligt fremhaver, at det kraver lovhjemmel at indregmme enkelte 's@regne
Rettigheder og Begunstigelser', kan ikke tages til indtagt for, at blot
rettighederne tildeles generelt, kraves ikke lovhjemmel. Fremhavelsen
mé& ses i forhold til forfatterens ovenfor navnte fremstilling af stender-
forfatningen, hvorefter st@ndernes kompetence ikke antoges at omfatte
enkeltes saregne rettigheder og begunstigelser, fordi sta@ndernes kompe-
tence var begranset til love, og dette begreb fortolkedes som kun omfat-

tende generelle regler, jfr. Statsret for 1848, p. 113.

A.W, Schell: Privatrettens almindelige Deel, fremstillet efter den dan-
ske Lovgivning, Kbh. 1865 er pa linje hermed. Der indremmes ikke kon-
gen nogen ret til uden lovgivers bemyndigelse at udstede retsforskrifter,
jfr. p. 61-85. Kongens ret til at udstede de til lovenes gennemfgrelse
ngdvendige retsforskrifter sattes nu udtrykkeligt i forbindelse med grund-
lovens bestemmelse om kongens pligt til at drage omsorg for lovens fuld-

byrdelse, § 29, nu § 22.

Holck: Den danske Statsforfatningsret. Udgivet efter Torfatterens Dgd
ved C. Goos og J. Nellemann, I-1[, Kbh. 1869 gentager J.E. Larsens
ovenfor citerede passus om forvaltningens kompetence til at udstede an-
ordninger, I, p. 184. Den eneste forskel er, at hvor J.E. Larsen
bruger betegnelsen 'saakaldt administrative IForhold' taler Holck om 'blot
administrative Forhold'. Dette indebarer nappe nogen realitetsforskel.
Senere siges, at medens loven er bindende for alle, er anordningen,
med mindre der foreligger en sarlig bemyndigelse fra lovgiver, kun
bindende for de lavere administrative myndigheder, I, p. 285. Samme
synspunkt er anlagt p. 254-255, hvor det siges, at kongen fastlagger
den na@&rmere organisation af statsembedernes og forretningernes forde-
ling, dog sdledes at en lov vil vare nedvendig '"forsaavidt et Embedes
Organisation griber ind i Borgernes Rettigheder og Pligter, saasom det
Ansvar, de kunne paadrage sig ved at undlade visse foreskrevne Hand-

linger".

1 C. Goos og Henrik Hansen: Grundtrak af den danske Statsret, Kbh.
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1890 afvises det overhovedet at forspge at opstille en granse mellem for-
valtningen og lovgivningsmagten. Man henviser til, at emnet let kan bli-
ve genstand for uenighed, at de gra@nser, man vil kunne opstille, under
alle omstendigheder vil fremtrade som uskarpe, og at de vil vare fra-
veget ved forskellige sedvaner, p. 137-138. Man valger derfor at ar-
bejde med et formelt anordningsbegreb med tilknytning til lov af 25. juni
1870 om udgivelsen af en Lovtidende og en Ministerialtidende, sdledes
at man ved anordning forstdr en administrativ forskrift, "der skulle for-
pligte Borgerne i Al mindelighed eller dog visse Kredse af disse". Uden-
for falder de forskrifter, der alene vedrerer enkelte borgere og de,
der alene retter sig til embedsmandene, p. 151-152. Muligvis er der et
bidrag til belysning af problemet i folgende passus:
"Ogsaa i andre Tilfelde tilkommer det Kongen i medfor af hans
udgvende Magt pd de Omraader af Forvaltningen, hvor der
ikke er Tale om med offentligretlig Myndighed at gribe ind i
Privates Retssfere, at give fornedne udlyldende Organisations-
bestemmelser indenfor Lovens Ramme." P. 16o.
Dette minder unagtelig om den hidtidige teoris havdelse af, at kongen
ikke uden lovhjemmel kan udstede de sdkaldte retsanordninger - anord-
ninger rettet til borgerne. Muligvis er det udtryk for en endnu snavre-

re oplattelse af regeringens ret til at udstede anordninger.

Det indsn@vrede legalitetsprincip - at kun de forskrifter til borgerne,
som ger indgreb i deres frihed og ejendom, skal have lovhjemmel - synes
at kunne finde en vis stgtte i Johannes Ussings disputats Om Afgjerelsen
af Tvistigheder med Forvaltningen, sarlig om administrative Retter,
Kbh. 1893, hvor det p. 29 siges, at "Statens Ret til at befale .... er
en ved Loven bundet Myndighed". Der er imidlertid ingen grund til
at tro, at det er Ussings opfattelse, at forvaltningen bortset fra befa-
lingstilfeeldene - det Max Sgrensen kalder péabud, forbud eller andre be-
grensninger i handlefriheden - er berettiget til at handle uden lovhjemmel.
Tvaertimod er der nappe tvivl om, at Ussing vedrorende sporgsmalet om
administrationens grundlovsumiddelbare kompectence er helt pd linje med
den tidligere teori. P. 5 siger dirckte, at "IForvaltningslovene bestemme,
hvilke Krav Forvaltningen kan stille til Undersaatterne og disse til For-

valtningen, , 0g tre sider langere fremme er der et direkte opger
med €rsteds udtalelse pa den grundlovgivende rigsforsamling om forvalt-
ningens grundlovsumiddelbare kompetence. At Ussings afhandling flere
steder ved isoleret lasning kan tages til indtaegt for et snavert legali-
tetsprincip, har, sd vidt jeg kan se, nar forbindelse med afgransningen

af afhandlingens emne. Nar man analyserer borgerens konflikter med for-

valtningen, er det givet, at der md forekomme en del steder, hvor der
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tales om forvaltningens ret eller kompctence til at udstede forbud og
pabud til borgerne. Det er jo typisk denne del af forvaltningens virksom-
hed, der skaber konflikterne. 2
1 Matzen: Den danske Statsforfatningsret, 2. udg., Kbh. 1887-1895 er
legalitetsprincippets konturer noget uskarpe. Det siges:

"Alle egentlige Retsforskrifter blive at give ved Lov; og ved

Retsforskrifter forstaas da alle saadanne IForskrifter angaaen-

de menneskelige Forhold, der ere Gjenstand for Ordning og

Hevdelse ved Statens tvingende Myndighed, hvad enten de ere

retsanordende: paalagge en Handlen eller Indskrankning i

Handlefriheden af Hensyn til et vist Gode, som Samfundet eller

den enkelte erkjendes at burde nyde; eller de ere retshaandha-

vende, idet de forudsatte et Brud paa de forannavnte Regler,

som de enten ville forebygge, oprette eller straffe." 1II, p. 6.
Hvad der narmere ligger i denne sammenfatning af lovgivers enekompe-
tence er ikke helt klart. Séaledes siger Matzen ikke i denne forbindelse
noget om en grundlovsumiddelbar anordningsmyndighed for forvaltningen.
I det hele taget adskiller hans fremstilling sig fra bade ]J.LE. Larsens
og Holcks derved, at begge disse postulerede en selvstandig anordnings-
myndighed vedrgrende administrative forhold. Imidlertid er Matzens for-
tielse af en s&dan anordningsmyndighed ikke givetvis udtryk for en reel
uoverensstemmelse mellem ham og de to nwvnte forfattere. Det fremgar
senere af Matzens fremstilling, at han bestemmer anordninger som reg-
ler, der udgdr fra administrationen, og som "skal vare af Betydning
for Borgernes Retsforhold.“8a)Han finder ikke nogen anledning til at
sondre mellem konkrete og generelle retsakter, da denne sondring ikke
kan pavises at have nogen relevans. 1 modsatning til anordningerne sat-
ter han "andre administrative Beslutninger", som "kun udgaar til Efter-
levelse for Statsmyndigheder uden at skulle forpligte Borgerne." Nar af-
snittet om lovgivers kompetence og enekompetence la2ses med disse be-
grebsfastlaggelser in mente,fremgdr det, at Matzen i al vasentligt er
enig med bade J.E. Larsen og holck om administrationens ret til uden
lovhjemmel at udstede generelle forskrifter af intern karakter. Han an-
vender i disse tilfelde oftest betegnelsen "forvaltningsforskrifter”. At
der bag denne sondring mellem lovgivers enekompetence og forvaltningens
selvst@ndige kompetence ligger et materielt lovsbegreb fremgar af hans
definition af "Lov" som "en fra Statsmagten udgiet Beslutning, som hjem-
ler Rettigheder og Pligter" i modsatning til de forskrifter, der alene er

7 Ndar Aage Duus i sin anmeldelse af Ussings disputats, TfR 1895.
300-309, havder, at Ussings legalitetsprincip er en ny hidtil
ukendt "Formulering af Retsstatstheorien'" ma dette std for an-
melderens egen regning.

8a) 1887-1895, 111, p. 128.
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"et Reglement til Efterretning for Administrationen ... 8))Dette citat
viser, at Matzen ogsd henregner begunstigelser al borgerne til lovgi-

vers enekompetence. lpvrigt fremgdr dette al flere andre steder i [rem-

stillingen.g) Nar han i indledningscitatet anvender betegnelsen 'Statens

tvingende Myndighed' er dette ikke et udtryk for, at kun de forskrifter,
som staten s&tter sin tvang bag, er retsforskrifter. Det mad i stedet for-
stds som en afgransning af statens handlinger qua stat i modsatning til
statens handlinger som privatretlig subjekt. Der er sdledes ikke tvivl
om, at Matzen som J.E. Larsen og Holck drager den principielle granse

for lovgivers kompetence efter, om forskrifterne bergrer borgernes forhold.

I Berlin: Den danske Statsforfatningsret, 2. udg., Kbh. 1937-1939 ind-
ledes afsnittet om en selvstendig anordningsmyndighed med introduktionen

af en sondring mellem forvaltningsanordninger og retsanordninger.

"De forste giver vel ogsaa almindelige Forskrifter, men kun til ef-
terlevelse for Torvaltningens selv, ikke for Borgerne i Al mindelig-
hed; de er altsaa rent administrative Befalinger omend af almin-
delig Karakter 0). Retsanordninger derimod giver egentlige Rets-
regler, d.v.s. Paabud og Forbud til [fterlevelse for Borgerne i
Almindelighed og er derfor materielt set utvivlsoml af egentlig
Lovskarakter 7)." 10)

Sondringen mellem rets- og forvaltningsanordninger har foruden i relation
til kundggrelsesmaden betydning for det hjemmelskrav, der ma stilles til
regeringens udstedelse af anordningerne. Om hjemlen til at udstede for-

valtningsanordningerne siges, at den

8b) P. 40.

9) Saledes fastslds det p. lo, at en borgers krav mod staten skal have
lovhjemmel, og p. 13 siges, at det ma fastholdes, at '"det i Alminde-
lighed tilkommer Lovgivningsmagten at opstille Normerne for Ordningen
af det indbyrdes Retsforhold mellem dem og Staten indenfor de ved
Grundlovens Forskrifter, ...., dragne Gre&nser'". Han navner som mo-
difikation eller undtagelse, at kongen uden om lovgivningsmagten ma
vare befgjet til at foretage anerkendelse af trossamfund. Selve argu-
mentationen for denne undtagelse viser, at han ikke vil betragte for-
holdet s& enkelt, som at der her er tale om en del af en selvstendig
anordningsmyndighed. [or korrektheds skyld skal oplyses, at Matzens
fremstilling pa dette punkt er yderligere kompliceret al bestemmelsen
om, at de [ra folkekirken afvigende trossamlunds forhold nermerec ord-
nes ved lov (nu § 69). Det fremgir i evrigt al Nordisk Utredningsserie
1975:4: Nordisk kommunal rostratt och valbarhet, p. 118, at anerken-

delse af trossamfund i dag ogsa ifslge praksis sker ved ulovhjemlet
kgl. resolution.

10) Il p. 196. Jfr. betenkning nr. 740 1975 om Lovtidende og Ministeri-
altidende p. 12 og 24, hvor denne terminologi stadig anvendes, selv
om den hverken er anvendt i Poul Andersen, Al f Ross eller Max
Serensens fremstillinger.
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"ligger allerede i Grl. § 2, hvorelter den udovende Magl er hos
Kongen. Heri forudswttes nemlig, at der bestaar en selvstaendig
udgvende Magt, og ligesom en saadan neodvendigvis maa kunne
give sine underordnede Organer bindende Befalinger i de enkelte
Tilfeelde, saaledes maa den ogsaa, selvom lLoven ikke udtrykke-
ligt bemyndiger den dertil 10), kunne foreskrive mere alminde-
lige Regler for deres Embedsvirksomhed i TForm af Instruxer,
Reglementer, Cirkulerer o.s.v.", p. 197-198.

Som det er tilfeldet med Matzens f[remstilling, er det heller ikke hos
Berlin umiddelbart indlysende, hvor forskrifter, der alene begunstiger
borgerne, skal placeres. Det fremgar imidlertid af eksempler navnt
andetsteds, at disse forskrifter henregnes til lovgivers enekompetence 11).
Det forekommer sdledes overraskende, nar Berlin fremhaxver, at den af

12)

ham opstillede sondring ikke findes hos Holck og Matzen Sondringen
er, sd vidt ses, i fuld overensstemmclse med den hidtidige teori. Forskel-
len er alene terminologisk. Hvad Berlin kalder forvaltningsanordninger,
kalder Matzen forvaltningsforskrifter, medens liolck uden anvendelse af
nogen speciel terminologi blot taler om 'Anordninger om de saakaldte ad-
ministrative Forhold'. Det nye i Berlins fremstilling er termen forvaltnings-
anordning, der er en oversattelse af den fremhavede tyske litteraturs
'Verwaltungsverordnung. Om retsanordningerne havdes det derimod at

felge af grl. § 2, at disse "kun som Undtagelse og kun i Kraft af sarlig

1

Hjemmel kan udstedes i formel Anordnings Form." Som sarlige hjemler
naevnes dels praksis i forbindelse med gransens uklarhed. Til denne ka-
tegori henregner Berlin anordningerne vedrerende Grgnland, bestemmelser
om udlevering af udlaendinge og en del regler vedrgrende undervisnings-
vasnet. Videre navnes grl. § 24 om kongens pligt til at drage omsorg
for lovens fuldbyrdelse. Den sidste kategori af sarlige hjemler er natur-
ligvis de formelle love 13).

Berlin tegner sdledes et klart billede af, hvilke anordninger regeringen

kan udstede uden lovhjemmel alene i kraft af grundloven. Regler, der

11) II p. 13 og p. 196 note 7. Jfr. ieovrigt Poul Mcyecr 1948 p. 180-182,
der synes at forstd det samme ved retsanordninger.

12) 11 p. 197 note 8.
13 Jfr. I p. 199-200.
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alene retter sig til forvaltningens personel, kan regeringen derimod ud-
stede i kraft af grl. § 2 (nu § 3) 14),

Den sidste af de fremstillinger, der skal nmvnes i forbindelse med gen-
nemgangen af det traditionelle legalitetsprincip, er Poul Andersen: Dansk
Statsforfatningsret, Kbh. 1954. Denne f{remstilling kan pa én gang fore-
nes med tidligere refererede fremstillinger og give en del af forklaringen

pd Max Sgrensens afvigelser fra hidtidig teori.

Poul Andersen indleder sin fremstilling med at fastsld, at der forelig-
ger "en Enekompetence for Lovgivningen, f.s.v. som Indgreb i Borgernes

-
Frihed og Ejendom kun kan ske ved eller i H. t. Lov." 1)

Det pdpeges,
at dette er en noget vag afgransning, og der henvises til den senere be-
handling af spgrgsmalet om en selvstandig anordningsmyndighed. Poul An-
dersen definerer her anordninger i relation til lov om udgivelsen af en
lovtidende og en ministerialtidende af 25.6.1870 §§ 2 og 3. Anordninger
er altsd regler rettet til borgerne og fremhaves som modsatningen til
tjenestebefalinger og cirkularer 16).

Efter at have begranset anordningsbegrebet pd den navnte méade fastslar
Poul Andersen, at det meget tidligt blev den herskende opfattelse, "at
Regeringen ikke uden sarlig Hjemmel, alene i Kraft af sin udgvende Magt
i H. t. Grl. § 2, kunde udstede Anordninger, hvorved der gjordes Ind-
greb i Borgernes Frihed og Ejendom." Det fremgidr af det umiddelbart ef-
terfglgende, at gransen skal drages efter om der er tale om'"Forandringer

17)

i Borgernes Retsstilling".

Poul Andersen nevner nogle undtagelser,

14) Berlin synes enkelte steder at slgre billedet ved at havde grl. § 2
som delvis hjemmel ogsd for kongens udstedelse af retsanordninger,
jfr. 11 p. 3, p. 6 og p. 161. lan taler dissec steder om regeringens
adgang til dels i kraft af grl. § 2 og dels i kraft af lovgivers delega-
tion at udstede retsanordninger. Disse tre steder lader sig ikke let
forene med det navnte citat, hvis indhold iovrigt ogsd gentages flere
steder, jfr. p. 12. Forklaringen er antagelig, at Berlin refererer til
anordninger, kongen har udstedt i kraft af "den statsretlige Brug, som
den historisk har udviklet sig" og endnu pad enkelte punkter hjemler unc
tagelser til lovhjemmelskravet, Il p. 13.

15 p. 3lo.
16) p. 536.

17) Denne tolkning svarer til fremstillingen i 1965, p. 56, hvor Poul Ande:!
sen tilslutter sig den almindelige opfattelse, "at Tjenestebefalinger ik-
ke skaber Rettigheder for Borgerne", omend med visse forbehold. 1
samme retning p. 392: "Ogsaa Forvaltningsakter, der tillegger Borger
ne en Handlefrihed eller andre Fordele, som ikke tilkommer dem umid-
delbart i H.t. Loven, t.Eks. en Eneret til en eller anden Erhvervs-
virksomhed, maa have Hjemmel i Loven eller en dermed sidestillet

Retsnorm, og de maa ikke stride mod Loven?Z. Drejer det sig om Peng:
kan Udbetaling kun finde sted med bevillingsmassig Hjemmel".



- 71 -
hvor regeringen uden lovhjemmel kan udstede anordninger, f.eks. vedrerende
udlevering af forbrydere, men forsgger ikke pa nogen made at forklare
disse undtagelser eller at generalisere dem ud i en regel. Yderligere
kompliceres hans fremstilling af, at han anvender kriteriet "vasentlige
Forandringer i Borgernes Retsstilling'". 18)
Man skulle ud fra Poul Andersens bema&rkninger om lovgivers enekompe-
tence og den a&kvivalerende bemarkning om regeringens selvsta@ndige an-
ordningsmyndighed vente, at han ville h@vde en kompetence for regerin-
gen til uden lovhjemmel at udstede anordninger, der ikke medferer for-
andring i borgernes retsstilling. Hans [remstilling n@vner imidlertid ikke
denne slutning. Dette skyldes muligvis, at det overhovedet er vanskeligt
at se, hvilke anordninger der skulle viere tale om. Ivis de nemlig ikke
medfgrer forandringer i borgernes retsstilling, kan de sd overhovedet
siges at vare anordninger i Poul Andersens forstand. Dette kan imidlertid
ikke afskare ham fra at havde en ret for regeringen til i medfer af grl.
§ 3 at udstede tjenestebefalinger og cirkularer. Dette synes Poul Ander-
sen imidlertid heller ikke at vare tilbgjelig til at mene. Séledes havdes
det, at regeringen nok i kraft af grl. § 22 kan udstede de til en lovs
gennemfgrelse negdvendige tjenestebefalinger. Det kunne tyde pa, at Poul
Andersen ikke finde9r’> en generel hjemmel for udstedelse af tjenestebefa-
§ 3 9.

linger 1 grl. [ sine forvaltningsretlige fremstillinger nevner Poul

Andersen, at tjenestebefalingerne har hjemmel i over- og underordnelses-

forholdet i forvaltningen 20). Dette er dog ingen argumentation, men alene

en omskrivning.

Sammenfattende m& om Poul Andersens fremstilling havdes, at den som
hidtidig teori arbejder med en sondring mellem forskrifter, der bergrer
borgernes retsstilling og forskrifter, der alene retter sig til embedsman-

dene. Den anvendelse, der ggres af sondringen, er sandsynligvis i over-

18) p. 541 forspger Poul Andersen ojensynligt at forklare, at visse &n-
dringer af de stedlige kompetenceregler for @ndring af den kirkelige
inddeling er sket ved ulovhjemlet anordning. Han bruger her vendingen
'vazsentlige [Forandringer' (min [remhavelse). Jfr. iovrigt Poul Mey
er 1948 p. 210-213, hvor de samme regler sicttes i relation til den
traditionelle teori tilbage til Kriegers afhandling og overbevisende pla-
ceres som gransetilfaelde mellem regler rettet til borgerne og admi-
nistrative forskrifter.

19) p. 541. Sandsynligvis er der tale om en uoverlagt bemarkning. Poul
Andersen gnsker pa det anferte sted primart at g& imod Berlins oven-
for navnte fortolkning af grl. § 22, og bemarkningen om tjenestebefa-
linger sattes sd ind alene for at mildne kritikken.

20) Poul Andersen 1965, p. 44 og p. 56.



- 72 -

ensstemmelse med den hidtidige tcori, men Poul Andersens fremstilling

2D

er uklar og abner mulighed for forskellige fortolkninger.

I1I. Angreb pa den traditionelle teori.

Som ovenfor belyst sondrer den offentligretlige litteratur [ra stander-
anordningen til Poul Andersen mellem regler, der retter sig til borgerne,
og regler, der alene retter sig til administrationen. Undertiden udtryk-
kes sbndringen som et spergsmdl, om der gribes ind i borgernes rets-
forhold, eller mere tvetydigt, om der gores indgreb i borgernes frihed
og ejendom. De regler, der ikke udelukkende rctter sig til administra-
tionen, kan kun udstedes med hjemmel i lov eller dermed ligestillet sad-
vane. De to vasentligste angreb pd denne lere er rettet af henholdsvis
Ernst Andersen og Alf Ross. Den fgorste kritiserer laren, fordi han me-
ner, at den angiver regeringens anordningsmyndighed alt for snavert. Den
andens kritik er begrundet i, at forfatteren mener, at regeringen overho-
vedet ikke har nogen anordningsmyndighed. 1 det folgende vil begges kri-
tik blive gennemgdet. Ernst Andersens dog ikke sa udforligt som Ross's
fremstilling, da den forstnavntes opfattelse, sa vidt ses, ikke har haft
nogen afsmitning pa teorien, hvorimod Ross' opfattelse helt tydeligt er

overtaget af andre og lever videre i nyere fremstillinger.

21) Til yderligere belysning af uklarheden i Poul Andersens udformning
af legalitetsprincippet eller princippet om lovmassig forvaltning
kan citeres fglgende generclle udtalelse fra 1965, p. 389: "I Prin-
cippet om lovma&ssig Forvaltning ligger ogsaa, at i hvert Fald Ind-
greb fra Forvaltningsmyndighedernes Side i Borgernes samt privat-
retlige og offentligretlige juridiske Personers, herunder Kommuners,
Frihed og Ejendom kun kan finde Sted med direkte eller indirekte
Hjemmel i en formel Lov eller dermed sidestillet Retsnorm. Saa-
danne Indgreb er i den konstitutionelle Retsstat forbeholdt Lovgiv-
ningsmagten." Det na@rmere indhold af denne passus afhanger af,
hvorledes man fortolker ordet 'i hvert Tald'. llvis man ikke lag-
ger synderlig vicgt pa ordet, ndr man til det snavre legalitetsprin-
cip, som Max Sgrensen fremstiller. llvis man derimod pointerer
ordet, kan man ikke slutte modsatningsvis til, at administrationen
kan handle uden lovhjemmel, blot der ikke gores indgreb over for
den enkelte borger. Det er bemarkelsesvierdigt, at den tilsvarende
passus i hans tidligere [remstillinger har et indskud, der er ude-
lukket i 5. udgaven. I 1. udgaven fra 19306 p. 295 og i Hovedpunk-
ter af Forvaltningsretten, 1, Kbh. 1930, p. 247 siges begge steder,
at det ligger i princippet om lovmassig forvaltning, at "Forvalt-
ningens Virksomhed eller i hvert Fald ..."



A. Ernst Andersen.

Ernst Andersens kritik af det traditionelle iegalitotsprincip findes i

hans disputats: Administrativt Tilsyn med Kommunalforvaltningen. In
Studie indenfor den offentlige Ret, Kbh. 1940. Selv om denne frem-
stilling, som det fremgdr allerede af titlen, er kommunalretlig, inde-
holder den en meget udferlig behandling af det stats- og statsforvalt-
ningsretlige spergsmdl om regeringens anordningsmyndighed. [ afsnit-
tet Tilsynsmyndighedens Lovgivningsfunktion foretages et opger med

Berlins ovenfor fremstillede behandling af anordningsproblemet.

Udgangspunktet for Ernst Andersens betragtninger er, at forvaltningen

efter 1849 er fortsat med at udstede anordninger,

"der udoktrinart og imod Laband ger Indgreb i Borgernes
Retsforhold. Den danske [forvaltning forudsatter i Strid med
al Retslogik, at Indgreb i Borgernes I'rihed og IZjendom paa
visse begransede Omraader uanset Grundloven fortsat kan ske
ved Anordning som en Fortsaxttelse af en Praksis under LEne-
valden." 22)

Dette farnomen har i teorien varet [orklaret sdledes, at der i disse
tilfeelde var tale om en sadvanehjemlet kompetence for regeringen. 23)
P& denne médde har man kunnet opretholde laeren om, at regeringen ik-
ke uden lovhjemmel - eller ligevardig hjemmel - kan udstede retsfor-
skrifter. Ernst Andersens indvending er i al sin enkelthed, at denne
forklaring er utilstrakkelig, fordi den end ikke antyder et svar pé
spergsmalet om, med hvilken hjemmel man har udstedt disse anordnin-
ger i perioden umiddelbart efter grundlovens givelse. Heraf kan med
rimelighed sluttes, at den navnte opfattelse ikke har varet den her-
skende i denne periode. Berlins lere ma derfor ses som produktet af

en mistolkning af hidtidig teori og praksis, eller som en efterrationa-

lisering.

Ernst Andersen mener, at den [erste fejltagelse, Berlin begir, ligger
1 hans udgangspunkt: at dansk forfatningsrct i vacsentligt omfang har
vaeret undergivet indflydelse fra tysk ret. Dette er ikke tilfaeldet. For-
holdet er i stedet det, at dansk forfatningsret har hentet sin inspira-
tion i engelsk forfatningsliv. Det er derfor nedvendigt med et vist

kendskab til udviklingen i England vedrgrende kongens prarogativer.

22) P. 53-54.
23) Jfr. Rasting, 1934, p. 53-54.
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Ernst Andersen hafter sig her specielt ved 1600-tallets Lingland, der
var praget af stridigheder mellem parlamentet og kongen om kongens
ret til at udstede generelle retsforskrifter. Striden blussede op efter
en dom i 1606 om kongens ret til uden om parlamentet at palegge im-
porterede varer told. En kgbmand John Bates (Bates' Case) demtes til
at betale tolden, som kongen havde palagt uden om parlamentet. Dom-
mens udgangspunkt var kongens absolutte magt til at erklere krig og
slutte fred. Herfra sluttedes, at han ogsa kunne bestemme, at havnene
skulle lukkes badde i krigs- og fredstid. [‘glgelig kunne han ogsd gere
det mindre ikke at lukke havnene, men at tillade import pa swrlige vil-
kdr, mod betaling af told. LErnst Andersen papecger, at dommens pra-
misser som udgangspunkt accepterede, at kongen ikke kan gore indgreb
i borgernes frihed og ejendom. Alligevel er det klart, at dommen helt
ville undergrave parlamentets indflydelse. Kongen kunne efter dommen
uden parlamentets bistand skaffe sig de nodvendige midler gennem told-
afgifter. 1 den efterfelgende magtkamp mellem konge og parlament lyk-
kedes det parlamentet at tvinge kongen til at acceptere parlamentets
omnipotens, og at kongen skulle kunne pavise en sarlig hjemmel for
udstedelse af anordninger, som blev gennemtvunget af statens myndighe-
der. Ved Act of Settlement af 1701 blev det sdledes fastsldet, at kro-
nens anordninger og forvaltningsakter matte stgottes enten pad parlaments-
lovene eller pd de kronen fra gammel tid efter sadvanen og den dom-
merskabte ret tilkommende specielle befgjelser. Sdaledes lagdes grunden
til, at parlamentet langsomt kunne afskaffe kronens prarogativer ved

selv at regulere forholdene.

Ernst Andersen finder, at denne udvikling er parallel til udviklingen

i den danske konges anordningsmyndighed efter enevaeldens afskaffelse.
De anordninger, der herhjemme er udstedt i en kortere periode efter
1849, skal altsd forklares som en rest af kongens absolutistiske befg-
jelser. En rest, der lidt efter lidt vil blive fjernet gennem lovgivnings-
magtens regulering af omrdderne. Lrnst Andersen gor ikke op med
sondringen mellem rets- og forvaltningsanordninger, men pastar alenc,
at visse retsanordninger kan udstedes uden lovhjemmel. Imidlertid om-
formulerer Ernst Andersen sondringen mellem rets- og forvaltningsan-
ordninger. Han mener ikke, at man skal sondre ecfter forskrifternes
indhold, men efter udferdigelsesmyndighedens grundlag. '"Retsanordning
bliver herefter den Anordning, som udstedes i Kraft af Statens abso-
lutte Magt til at byde og befale, medens Torvaltningsanordningen navn-

lig udstedes i Kraft af Statens Stilling som Arbejdsgiver eller Ejer af



24)

fast Ejendom". Om kongen i medlfgr af sin pligt til at drage omsorg

for lovenes fuldbyrdelse er berettiget til at udstede de i denne henseen-
de ngdvendige retsanordninger, stiller Iirnst ‘Andersen sig tvivlende over

for. Han mener, at det md& pdhvile Berlin og Rasting at bevise, at dette

25)

virkelig forekommer.

Ernst Andersens afvigende opfattelse af sporgsméalet om regeringens selv-
steendige anordningsmyndighed og dermed ogsd legalitetsprincippet har
n&ppe haft nogen effekt pd den senere retlige teori. Hans teoris svag-
heder er da ogsd abenbare. For det ferste er det ikke holdbart at hav-
de, at dansk forfatningsret i forrige drhundrede er mere engelsk end
tysk inspireret. Dette viser det foregdende, specielt de kongelige re-

skripter af 11. og 13. januar 1831.

Ernst Andersen anferer yderligere et argument for at analogisere til
det engelske forfatningssystem. Han havder, at Montesquieus fremstil-
ling er uanvendelig ved fortolkningen af grl. § 3, da den pa flere punk-
ter er en urigtig beskrivelse af de engelske forhold. Man ma derfor sg-
ge direkte til engelsk ret. 26) Ernst Andersen fortsatter pa dette punkt
en ufrugtbar diskussion, som herhjemme er pabegyndt allerede hos Hol-
berg og Sneedorff, og som siden har tiltrukket sig en vis opmarksom-
hed. 2N [ stedet for en analyse af det system eller ideal, Montesquieu

opstiller, spildes krafterne ofte pd at bevise, at det ikke er en korrekt

24) P. 58.

25) Det er derfor nappe rigtigt, som Poul Andersen gor det i anmeldel-
sen af disputatsen "IEn forvaltningsretlig Disputats", Ernst Andersen:
Administrativt Tilsyn med Kommunalforvaltningen, p. 191-192, at ta-
ge Ernst Andersen til indtegt for en total afvisning af, at grl. § 24
(nu § 22) kan danne hjemmel for udstedelse al visse retsanordninger.

260) Jfr. p. 35, p. 65 og p. 69.

27) Jens Schielderup Sneedorff: Om Den Borgerlige Regiering, Kbh.
1757, p. 357. Jfr. Ludvig Holberg: Epistler, Udgivnhe med Kom-
mentar af T. ]J. Billeskov Jansen, I-VIII, Kbh. 1945-54. Nr. 111,
514, 516, 517, 518 og 519 oversatte lolberg og udgav dem un-
der titlen: Remarques sur quelques positions, qui se trouvent
dans l'Esprit des Loix par M. le baron de Holberg, Copenhague
1753. 1 den eneste epistel (nr. 517), der vedrsrer den her rele-
vante del af Montesquieus bog, angriber I{olberg fremstillingen
for at vare historisk ukorrekt. Af sencre {remstillinger kan til
eksempel naevnes overretssagiorer Ludvig lolberg: Engelsk Par-
lamentarisme, belyst ved Kongemagtens, Ministeriets og Parla-
mentets forfatningsmazssige Stilling for og nu, Kbh. 1884, p. 63:
"Montesquieu har gjort stor Skade ved, i Stedet for at fremstil-
le den engelske Forfatning som den var, at ngjes med et Fanta-
sibillede." og Berlin, 1906, p. 9: "Det er saaledes bekendt,
hvorledes Montesquieus L&re byggede paa et ufuldkomment Kend-

skab til engelsk Forfatning, "
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beskrivelse af det engelske system - hvad Montesquicu for gvrigt selv

28)

var klar over. At teorier om samfundets ideclle indretning ofte for-
kledes som beskrivelser af et fremmed land er ikke ukendt - dog valges
oftest et fjerntliggende eller ikke-eksisterende samfund. | disse tilfaelde
ville det virke absurd, om man afviste teorierne med den begrundelse,
at samfundet ikke eksisterede, eller at fremstillingen var en ukorrekt
beskrivelse af f.eks. Tyrkiets forhold. Imidlertid er der ingen grund til
heller at tro, at det har betydning for vardien af Montesquieus fremstil-
ling, om den er en korrekt beskrivelse. Man kunne endda som hypotese
tage det stik modsatte udgangspunkt: at Montesquieu ikke beskriver det
engelske system, men skriver ind i og ud fra cn engelsk statsteoretisk
diskussion og tradition og derfor i hgj grad er pavirket af samtidens en-
gelske ideologier, som i vidt omfang ma antages at udtrykke en reaktion

mod det engelske system.

Selve indholdsanalogien i Ernst Andersens fremstilling er heller ikke
overbevisende. Som hans egen fremstilling viser, er der i England ikke
tale om noget generelt ejendomskriterium. Forholdet er alene det, at par-
lamentet har krav pa at fa forelagt alle skattelove. Dette var denne ret
for parlamentet, som kongen sggte at omgd ved at skaffe sig midler til
sin krigsferelse gennem en forhgjelse af importafgifterne. Problemet i
Bates' Case er altsda primart et spergsmdl,om told er at betragte som
skat. Videre er det velkendt, at kongen allerede fra Magna Cartas tid

- 1215 - har veret afskdret fra at foretage vilkarlige fengslinger. Dette
er hovedkomponenterne i Ernst Andersens engelskinspirerede friheds- og
ejendomskriterium. Dette har ikke nogen forbindelse med friheds- og
ejendomskriteriet i dansk ret, siledes som dette er udviklet i stendersy-
stemet og fort videre af den senere teori. Nar Lrnst Andersen til trods
for sit specielle udgangspunkt selv opstiller et kriterium, der ligger for-
holdsvis tat op ad det traditionelle, skyldes det antagelig, at han ikke
anvender det engelske system som udgangspunkt for gransedragningen mel-

lem forvaltnings- og retsanordninger.

Udgangspunktet for lirnst Andersens kritik af Berlins fremstillinger var
som navnt, at de ulovhjemlede retsanordninger ikke oprindeligt har kun-
net forklares ud fra sadvanesynspunktet. Poul Meyer har imidlertid pa-
vist, at de omhandlede anordninger oprindeligt er udstedt med "urigtig

eller misforstaaet paaberaabelse af lovhjemmel, en urigtig statsretlig op-
fattelse paa andre omraader (traktatretten) eller simpelthen vanskelighe-
der ved overgangen fra enevalde til folkestyre, men derimod aldrig den

bevidste antagelse af et - det vare sig nok saa beskedent - prarogativ

28) Jfr. Vile, p. 85.
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for forvaltningen." 29) Det er ferst scnere teori, der har paberabt sig
s@dvanen som hjemmel - muligvis fordi man ikke har kunnet tilslutte sig
opfattelsen af de udstedte anordninger som ikke-retsanordninger. Heller ikke
denne del af Ernst Andersens fremsiilling bliver derfor en holdbar kritik af det
traditionelle legalitetsprincip. Hans fremstilling viser alene, hvor forsigtig
man bgr vere med at anvende sadvanen som forklaring pa forskellige
feenomener. Man skjuler derved ofte en mere holdbar, men maske nok sa
vanskelig tilgeengelig, begrundelse, og ger derved sin fremstilling saerlig

sarbar over for kritik.

B. AIf Ross.

Det mest radikale angreb pd det traditionelle legalitetsprincip kommer fra
Ross. Hovedlinjen i Ross' kritik er sdledes en afvisning af friheds- og
'ejendomskriteriet, som havdes at veere et uanvendeligt tysk produkt, som

ferst med Berlin finder indpas i dansk retsvidenskab. 30)

1 korthed resumerer Ross Labands lare som folger: Statens aktivitet
kan deles i en intellektuel og i handlinger. Den intellektuelle aktivitet
kan igen deles i lovgivning: den bindende fastsattelse af retsregler, og
i retspleje: den bindende afgerelse af retstvister ved anvendelse af rets-
regler. Det afggrende i Labands fremstilling er imidlertid den narmere
pracisering af, hvad der forstds ved retsregel. 1 et ofte fremhavet ci-

tat siger Laband herom:

"Regeln dagegen, die sich innerhalb der Verwaltung selbst hal-
ten, die in keiner Richtung einem ausserhalb derselben stehen-
den Subjekte Beschrankungen auferlegen oder Befugnisse ein-
raumen, ihm nichts gewahren und nichts entziehen, ihm nichts
gebieten, sind keine Rechtsforschriften. Wenn die Verwaltung
ihr eigenes Verhalten innerhalb der Bereiches ihrer freien Wil-
lensbestimmung regelt, so greift dies ebensowenig in die Sphare
des Rechtes ein, als wenn sie Privatmann Anordnungen der die
Fuhrung seines Haushalts, seiner Fabrik, seiner Landwirtschaft

29) Poul Meyer 1948, p. 215.

30) Ross 1959, p. 76-80 og p. 117. Der vil ikke i det fglgende bli-
ve taget stilling til Ross' pastand om, at de tidligere fremstil-
linger ikke arbejdede med samme kriterier som Berlin. At pa-
standen er uholdbar, anses godtgjort allerede ved gennemgangen
af disse tidlige teorier. Ross' gennemgang af Holck og Matzen
bygger pd en pastand om, at disses udsagn vedreorende det her
behandlede problem ikke er retsdogmatisk mente, men alene pra-
tenderer at vare retspolitiske udsagn. Det er vanskeligt at ar-
gumentere mod en sddan pastand om, at de egentlig ikke har
ment det, de har skrevet®
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erteilt oder als wenn ein Aktienvercin, cine Genossenschaft,

ein Kommune Beschlusse uber ihre Angelegenheiten fasst." 31)
Gennem denne personifikation af forvaltningen som ct enhedssubjekt op-
ndr Laband at holde de interne forskrifter uden for retsbegrebet og der-
med uden for den legislative kompetence. Denne sidste kompetence er
altsd begranset til forskrifter, der enten vedrerer borgernes indbyrdes
retsforhold eller retsforholdet mellem borgerne og staten. De interne
forskrifter kan til gengeld udstedes af den udgvende magt uden lovhjem-
mel. Imidlertid kan de efter Labands opflattelse som foran navnt ogsd ud-
stedes af lovgiver, fordi kongen i disse tilfeelde har givet dem sin sank-
tion. 1 sd fald opnadr de interne forskrifter lovskraft og vil ikke kunne
@&ndres ved anordning fra forvaltningen. Som naxvnt ovenfor under gen-
nemgangen af "den lovgivende magt" kritiserer Ross labands lere pa
grund af dens havdede udemokratiske konsekvenser. Det er samme sted
papeget, at det udemokratiske egentlig ikke ligger i Labands fortolkning,
men i kongens deltagelse i den lovgivende magt. At kongen - regerin-
gen - efter den danske grundlov har del i den lovgivende magt er til

geng®ld vanskeligt at bortforklare.

Det andet vasentlige punkt i Ross kritik af Labands ovenfor skitserede
lare er, at det er sardeles vanskeligt at drage en granse mellem for-
skrifter, der vedrgrer borgerne og forskrifter, der ikke vedrgrer bor-
gerne. Denne del af Ross' kritik er opsigtsvekkende, fordi den betyder
et klart brud med den ovenfor skitserede traditionelle teoris legalitets-
princip. At Ross har ret i, at gransen i adskillige tilfaelde kan vare

seerdeles vanskelig at drage, er givet. Imidlertid er det

et speprgsmdl, om ikke sondringen er uomgangelig nodvendig for en be-

skrivelse af galdende ret,

Labands sondring mellem interne forskrifter og forskrifter, der ikke
alene er interne, kan - som han vel selv gor i det anferte citat - om-
formuleres séaledes, at til interne forskrifter henregnes de forskrifter,
som ikke af forvaltningen vil kunne pdberabes over for borgerne og hel-
ler ikke vil kunne paberabes af borgerne over lor det offentlige. At der
i dansk ret sondres mellem forskrifter, som borgerne kan paberabe sig,
og andre forskrifter, er velkendt. Sondringen har bl. a. fundet udtryk
i Lov af 25. Juni 1870 om lov-og ministerialtidende, der i § 5 skiller

3D Laband: Das Staatsrecht des Deutschen Reiches (5. Aufl.) 1911,
p. 181-182. Citeret efter Ross 1959, p. 78. 1 Laband 1907,
p. 142 findes et tilsvarende citat.
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de interne forskrifter ud som en sarlig gruppe og for disse foreskri-
ver - ikke en offentliggorelse i lovtidende - men alene i ministerialti-
dende.

Det forekommer utenkeligt, at Ross skulle overse eller benagte, at der
i dansk ret arbejdes med en sondring mellem forskrifter, som udelukken-

de henvender sig til forvaltningen selv, og retsforskrifter, der ogsd ved

rgrer borgernes forhold. Uanset et af Ross' vasentligste argumenter
mod Labands le&re som navnt er, at den opstillede sondring mellem for-
valtningsanordninger og retsanordninger bygger pd et kriterium, der er
"s& vagt og kan forstds naermere pd sd mange mader, at det truer med
at blive intetsigende og overlade afggrelsen til tradition eller vilkarlig-
hed", 32 mgder man i Ross' gennemgang af de forskellige arter af an-
ordninger ikke desto mindre en sa&rlig kategori, der netop er karakteri-
seret ved, at de er
"retsforskrifter adresseret til underordnet, administrativ myn-
dighed og som efter deres indhold gadr ud pa at foreskrive nar-
mere pligter for denne i udfsrelsen af tjenstlige hverv. De for-
pligter derfor kun de myndigheder de er rettet til, ikke borger-
ne. Tjenestebefalingen kan rette sig til en enkelt myndighed el-
ler gruppe af myndigheder, ..." 33)
Ross accepterer sdledes ogsd sondringen mellem interne og eksterne for-
skrifter. Det er derfor péafaldende, at han anvender sondringens vaghed
som argument mod Labands laere. Yderligere fremgar det af Ross' gen-
nemgang af disse tjenesteanordninger, at han lige som Laband antager,
at de kan udstedes uden sarlig lovhjemmel. Det siges sdledes, at tjene-
stebefalinger "kan udstedes uden sarlig hjemmel i loven alene i kraft af
et over- og underordnelsesforhold, som stiltiende implicerer en institu-
tionsbefgjelse.” 34) At henvise til over- og underordnelsesforholdet som
hjemmel er blot en omskrivning af problemstillingen. Spgrgsmadlet bliver
derefter, hvad der er hjemmelen for dette over- og underordnelsesfor-
hold. Ross havder under gennemgangen af grl. § 3, at ndr den udgven-
de magt henlaegges til kongen, mé kongen fortolkes sdledes, at det afgs-
rende kriterium for, om "et organ kan henrcgnes til denne gruppe, er
det hierarkiske underordningsforhold der garanterer den or-
ganisatoriske enhed sdledes at den magt organet udever formelt kan be-

tragtes som udgdet fra kongen." 35) Ross havder altsa, at tjencstean-

32) Ross 1959, p. 81.
33) Ross 1966, p. 503.
34) Ross 1966, p. 505.
35) Ross 1959, p. 31.
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ordningerne har hjemmel i over- og underordneclscsforhold, og at dette
over- og underordnelsesforhold er forudsat eller ma indfortolkes i grl.

§ 3. Det er derfor vanskeligt at se rettere, end at ogsa Ross finder
hjemmelen for de rent interne forskrifter i grl. § 3. Forskellen mellem
Labands og Ross' lare giver sig altsa ikke udslag i en principiel forskel-
lig besvarelse af spgrgsmdlet om forvaltningens adgang til at udstede for-
skrifter uden lovhjemmel. Der kan derimod nok pdvises en vis forskel i
den méde, hvorpd de foretager den namrmere gransedragning. Det fore-
kommer p& denne baggrund overraskende, at Ross' opger med Labands
lere er blevet sd engageret og fundamentalt som det netop refererede i
Statsretlige Studier. Det skal i det fglgende ganske kort forklares, hvor-
for Ross til trods for sin overvejende enighed med lLaband angriber ham

s& hardt.

Som Ross selv papeger i indledningen til afhandlingen om fri-
heds- og ejendomskriteriet, er den i vidt omfang et sammendrag
af kapitel XV i hans afhandling Theorie der Rechtsquellen fra
1929. 36) Dette er et retsfilosofisk arbejde, som sigter mod ud-
arbejdelsen af en retskildelare. Ross behandler i det navnte
kapitel Labands lere meget indgdende. Hans hovedanke mod La-
band er den mé&de, han sondrer mellem retsforskrifter og andre
normer. Som navnt er det Labands opfattelse, at forvaltnings-
anordningerne ikke er retsforskrifter, fordi de retter sig til de-
res afsender: forvaltningen. Kaldte man dem retsforskrifter,
havde man accepteret en retlig selvforpligtelse, hvilket efier La-
bands opfattelse er absurd. At der virkelig er tale om en sadan
selvforpligtelse falger af, at lLaband betragter forvaltningen som
en enhed. Denne sidste tese er udviklet i den sarlige teoretiske
disciplin: Allgemeine Statslehre, og Ross' afggrende indvending
mod Labands afgransning af retsbegrebet er derfor, at han be-
stemmer rets- eller lovbegrebet ved induktion fra en eller flere
forfatninger. 37) Ross gnsker at pdpege, at ogsd de interne for-
skrifter er retsforskrifter. At Ross pa dette sted kan have ret
er neppe vanskeligt at se. Det eneste, han havder, er for sa
vidt, at retsfilosofien ikke i sin bestemmelse af retsbegrebet
kan vare bundet til analyser af forskellige forfatninger. At Ross
beskriver lLabands lere sdledes, at laeseren far det indtryk, at
Laband betragtede sine fremstillinger som retsfilosofiske, er

en anden sag. 38 P& dette punkt er Ross' kritik nappe hold-

36) Ross 1959, p. 71 og 77.

37 P. 375. Jfr. igvrigt Anschutz 1891, p. 10, hvor det pointeres,
at man ikke ud fra de enkelte forfatninger har induceret sig frem
til et almengyldigt retsbegreb. Det understreges tvartimod, at
det udfundne retsbegreb alenc har gyldighed i relation til det ana-
lyserede omrade.

38 Se ogsd Ross. Sondringen mellem privat og offentlig Ret, TI{R
1936, p. 109-125, f.eks. p. 115 note 5) "Jfr. hertil den udfer-
lige Fremstilling af Labands retsfilosofiske Bestemmelse af Be-
greberne Lovgivning og Forvaltning og hans Forseg pd herigen-
nem at begrunde en selvstendig monarkisk Forordningsmagt side-

ordnet med den demokratiske Lovgivningsmagt hos Ross, Theo-
rie der Rechtsquellen, 1929, Kap. XI, 4-11, is@r nr. 9."
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bar. 39)

MNaste trin i Ross' analyse af Labands lwre er af forfatnings-
retlig karakter. | denne sammenhang er det narliggende at kri-
tisere Laband for at stgtte sin fortolkning af den tyske og den
preussiske forfatning pd en uholdbar retsfilosofisk afgransning
af retsbegrebet. Dette er da ogsd netop udgangspunktet for Ross'
kritik af Labands fortolkning af de to navnte forfatninger. 40)

Det urimelige i Ross' kritik af Labands lere er, at han ferst
kritiserer Laband for at udlede et almengyldigt retsfilosofisk rets-
begreb af forfatningen, og dernarst kritiserer ham for at bruge
denne retsfilosofisk uholdbare bestemmelse al retsbegrebet i for-
bindelse med sin forfatningsfortolkning. Hvis man ser narmere
efter, kan kritikken koges ned til, at l.aband fortolker forfatnin-
gen pad dens egne pramisser, og at han kalder de interne for-
skrifter for ikke-retlige. Dct encste vasentlige kritikpunkt i
Ross' analyse af Labands laere er altsi det retsfilosoliske pro-
blem, om det er berettiget eller hensigtsmassigt at undtage dis-
se forskrifter fra retsbegrebet. At Ross er uenig heri, og at
han har set det som en vasentlig opgave at argumentere for en
forkastelse af Labands laere, er forstdeligt. Det karakteristiske
for Labands afgransning af retsbegrebet er, at der skal vare
tale om forskrifter, der retter sig til borgerne. Dette har i
retsfilosofisk sammenha@ng meget nar tilknytning til hele den la-
re, der ofte omtales som befalingsteorien, og som ser det afgo -
rende for retsbegrebet i, at der er tale om en befaling til bor-
gerne. Ross' bestemmelse af retsbegrebet er radikalt forskellig
herfra, idet han - omend nappe klart formuleret i 1929 - opfat-
ter retskilderne som direktiver for domstolene. Cm den ene el-
ler den anden af disse teorier - eventuclt og sandsynligvis dem
begge - i retsfilosofisk henseende er uholdbare, skal der ikke
her tages stilling til. Der mda dog papeges, at det retsbegreb,
Ross opstiller, nappe er sarlig adakvat i den forfatningsretlige
sammenhang, som omtales her, og som han selv anvender det i.
Som navnt er det vasentligt for Ross' retsfilosofi at pavise, at
Labands karakteristik af forvaltningsanordningerne som ikke-ret-
lige er uholdbar. Dette er betingelsen for, at han kan nd til den
forkastelse af befalingsteorien, som senere far Ross til at be-

39 At bevise noget sddant er ifglge sagens natur ofte ikke muligt.
Nar man skriver forfatningsret, cr cet ikke videre narliggende
at papege, at det man skriver ikke anses for at vare almengyl-
dig retsfilosofi. Det er karakteristisk for Labands fremstillin-
ger, at de er meget kortfattede pa de mere retsfilosofiske omra-
der. F.eks. definerer Laband intetsteds retsbcegrebet pracist -
der findes kortere bemarkninger enkeclte steder som "Das Recht
besteht in der Abgrenzung der Befugnisse und Pflichten der
einzelnen Subjekte gegen cinander", lLaband 1907, p. 142. Den
kortfattethed pd de retsfilosofiske omrdder tyder efter min opfat-
telse snarere pa, at han ingen retsfilosofisk intention har, end
pi, at han, som Ross haxvder, er en darlig retsfilosof.

£40) Ross, 1959, p. 71-72, jfr. ovenlor note 38.



- 82 -

stemme retskilderne som direktiver til domstolene. 41) 1 sin for-
fatningsretlige fremstilling pdpeger Ross imidlertid, at tjeneste-
anordningerne ved domstolene netop ikke kan paberabes af eller over
for borgerne. 42) Hvis tjenesteanordningerne skal betragtes som
direktiver til domstolene, md det derfor stottes pd muligheden
for sager mellem forvaltningen og dens ansatte. Netop dette
forhold har Ross imidlertid i sin indledende analyse af begre-
berne stat og statsorgan gjensynligt karakteriseret som varende
af privatretlig karakter. 43) Den eneste grund til at henregne
afggrelser i dette forhold til staten er, at dispositionerne traf-
fes af en person, der er berettiget til at disponere over stats-
kassens midler. Der synes sdledes i den forfatningsretlige sam-
menhang at vare meget lidt plads for at betragte disse interne
forskrifter som retskilder. 1 hvert fald er de retskilder i en
noget speciel forstand. Det er allerede ovenfor under gennem-
gangen af spgrgsmdlet om lovgivers kompetence papeget, at Ross
anser Labands lere for at vaere bagstraberisk og udemokratisk.
Dette har utvivlsomt varet en medvirkende Aarsag til, at opgeret
med laeren for Ross har stdet som en meget vaesentlig opgave,
og altsd har bevirket, at det er gjort til et principielt - og
heftigt - opger. Det er ovenfor pavist, at Ross'havdelse af ude-
mokratiske tendenser i Labands lere ikke er overbevisende. Til
gengaeld kan det ikke bestrides, at Labands laere ofte beskyldes
for at have denne udemokratiske tendens. Der er holdepunkter
for at betragte Labands samlede retsvidenskabelige arbejder
som varende af en vis bagstraberisk karakter. Dette problem
er behandlet sardeles grundigt af Andrén, der pdviser steder,
hvor Labands laare har haft en konservativ tendens. 44) Han
hafter sig her ved tre punkter i Labands fremstillinger: 1) La-
bands fornagtelse af, at statssuveraniteten kan deles pad for-
skellige organer, 2) hans pdpegning af Gesetzbefehl som det
vaasentligste i lovgivningsakten og 3) den i hele hans offentlig-
retlige produktion udbredte tilbgjelighed til at stille stat og in-
divid op mod hinanden som javnbyrdige.

41) Jfr. Ross: Ret og Retferdighed, Kbh. 1966 p. 46.
I selve afhandlingen er Ross' hovedarinde i denne forbindelse
at f& tjenestebefalingerne placeret i én retlig trinfolge: "Die
Begriffe Verfassung, Gesetz, Verordnung usw. erreichen eine
allgemeine Berechtigung ausschliesslich dadurch, dass sie als
Ausdruck fur eine Stufe im Stufenbau des Rechtes stehen". p. 375.

42) Ross, 1966, p. 505.

43) Jfr. Ross 1959, p. 16: "At arbejdsaftalen undertiden har karakter
af ansattelse i livsvarig tjenestemandsstilling, og at de retsregler
der gelder herfor i visse henseender afviger fra andre arbejds-
aftaler, @ndrer ikke sagens principielle karakter, der er, at den
ansatte ikke befales til, men betales for at handle pa
en vis made". Citatet vedrgrer udelukkende ansattes foretagelse af
faktiske handlinger. At karakteren af de forskrifter, der gives fra
en overordnet til en underordnet skulle wndre sig sd radikalt,
blot fordi endemaéalet i det ene tilfewlde er udstedelse af retsak-
ter, i det andet foretagelse af faktiske handlinger er meget lidt
sandsynligt. Specielt bemarkes Ross' kritik af Labands Initiativ-
handlingen, jfr. p. 399. llele dette problem cr imidlertid meget
indviklet og ikke videre klart i Ross' fremstilling. Jfr. Opsahl,
1962, p. 299: "NAar politikonstabelen lystrer sine foresattes ordre,
er det altsd ikke i kraft av den foresattes offentlige myndighed
over ham, men fordi han formuerettslig er betalt bl.a. for nett-
op at lystre ordre. Annerledes nar privatmannen lystrer, hva enten
det er den over- eller underordnede politimann som opptrer'".

L4 Andrén 1928, p. 170.
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Af serlig betydning for det ry, Laband har fdet i betydelige
kredse, og som Ross fuldt ud tilslutter sig, har det antageligt
veret, at Laband under den preussiske budgetstrid fortolkede
bestemmelserne om statsbudgettet pd en sardeles regeringsven-
lig made. 45) lgvrigt sd regeringsvenlig, at regeringen kort ef-
ter udtrykkeligt tog afstand fra den.

Som ovenfor navnt er Ross' aversion mod Labands lere prima&rt begrun-
det i Labands konservative tilbgjeligheder og i det retsfilosofisk uholdba-
re i hans afgransning af retsbegrebet. P& det rent retsdogmatiske plan
er der ikke nogen vasensforskel pad labands og Ross' lovhjemmelskrav.
Der er nok en forskel p&, hvorledes de drager gransen mellem interne
forskrifter og andre forskrifter, men dette er en nuanceforskel. Maske
kan det havdes, at der er en vis principiel forskel i Ross' begrundelse
for regeringens ret til udstedelse af tjenestebefalinger og i Labands argu-
mentation for forvaltningens kompetence til uden lovhjemmel at udstede in-
terne forskrifter. Laband anvender som anfert den betragtning, at for-
valtningen er en enhed, og at man ikke kan forpligte sig selv. Ross deri-
mod forbinder hjemmelen med forvaltningens hierarkiske opbygning og sy-
nes at inddrage aftaleretlige betragtninger. Omend det sidste aspekt er
s®@rdeles uklart, er der nok en vis lighed med I:nst Andersens ovenfor

refererede specielle variant af friheds- og ejendomskriteriet.

Ross' referat i Statsretlige studier af Labands begrundelse er
imidlertid i vidt omfang vildledende. Dels anvender laband
overhovedet ikke et friheds- og ejendomskriterium - hvilket
Ross igvrigt selv bemarker. 46) Dels er det for Laband ikke
alene et sppgrgsmdl om forvaltningens enhed. Hele hans stats-
ret bygger pa, at statsmagten anskues som en enhed. Ogséa det-
te bemarker Ross, men argumenterer uafhaengigt heraf. 47)
Dette vil blive narmere drgftet i afslutningen af denne afhand-
ling. P& dette sted er det tilstraekkeligt at fremhave, at hver-
ken Ross eller lLaband opfatter befojelsen til at udstede tjene-
stebefalinger som en del af forvaltningens kompetence. Ross
henfgrer narmest befgjelsen til sin definition eller bestemmelse
af organet, og Laband opfatter forskrifterne som en regulering

45) Laband 1871, p. 82 om Ministerial-Beschluss al 16. december
1850: "Mit dem durch das politische Bedurfniss gescharften und
geleiteten sicheren Dlick hat die Regierung sofort den richtigen
Grundsatz gefunden und denselben in ecinem Ministerial-Beschluss
vom 16. Dezember 1850 in folgender Weise formuliert."

46) Ross 1959, p. 78.

47) S&ledes siger Ross 1929, p. 396, at Laband taler om det, som
"innerhalb"  des Staates bleibt, ist daqegen nicht Recht Das
ware eine unmogliche Selbstverpfhchtlgung " Kort efter pépe-
ges imidlertid, at en norm fra lovgiver til forvaltningen jo selv
ifglge Laband mé& vare en retsnorm, da der er "ein Unterschied
zwischen Normgeber und Normempfanger."
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af, hvorledes forvaltningen udever sin kompetence.

Den relevante forskel mellem Ross og laband kan reduceres til, at

Ross fornagter Labands 'einheitliche Verwaltﬁng' og i stedet opstiller
forvaltningen som ét hierarkisk system. Den reelle distance til Labands
leere er meget kort - til gengald skaber Ross nye problemer pa det rets-
dogmatiske plan: Neavn og rdd er ikke domstole, men heller ikke indord-
net i det administrative hierarki. Dette skulle altsd efter Ross' opfattel-

se rejse sarlige problemer i relation til grl. § 3. Ln opfattelse, der

49)

er ganske ny.

Ernst Andersens og Ross' opger med det traditionelle legalitetsprincip
tager sig begge ud som sardeles radikale. Som ovenfor pavist bevarer
begge forfattere dog sondringen mellem interne og ikke-interne forskrif-
ter, som har praget den danske teori siden Kriegers afhandling, og som
ogsé er fremtradende i Labands leere. Paradoksalt nok er det fgrst i
en fremstilling, der paberdber sig den tidligere teori, at det afggrende

brud med den navnte sondring sker.

48) Dette er méske en for velvillig fortolkning af l.aband. Imidler-
tid giver den, som det vil blive pdvist i afhandlingens afslut-
ning, mulighed for en swrdeles acceptabel udlaeegning af hele La-
bands system.

49) Opfattelsen er fulgt i Hans Wurtzen m.fl.: Provelse af forvalt-
ningsakter 11 Rekurs, Kbh. 1972, p. 3. At der skulle vare et
specielt forfatningsretligt problem deri, at grundlovens § 3 kre-
ver eller forudsatter, at hele administrationen er indordnet i
et hierarki, er ikke bergrt i Bent Christensen: Navn og rad,
Kbh. 1958. levrigt er Ross' krav om dette hierarki ubegrundet.
Det dukker op i Statsretlige Studier, p. 30, hvor det siges:
"Det er herved en forudsatning impliceret i magtfordelingslaeren,
at hver af de tre grupper udger en organisatorisk enhed i den
forstand, at organerne, om de udger en flerhed, er organise-
ret hierarkisk i et system af over- og underordnede instanser,
sdledes at der herved garanteres en virkningsenhed i udgvelsen
af funktionerne. Hvis dette ikke var tilfzldet, hvis altsd hver
gruppe udgjordes af et antal ukoordinerede organer, ville der
ikke vare mnoget grundlag for at betragte gruppen som en en-
hed og som sddan som berer af en vis statsfunktion.'" At dette
er uholdbart skal ikke dokumentercs i detaljer. Tankegangens
uholdbarhed kan belyses enkelt: nar grl. § 3 henlagger den
dgmmende magt til domstolene, er det da forudsat, at disse
skal udgere en organisatorisk enhed og i sad fald hvorfor? Kan
man ikke udmarket anse Montesquieus ukoordinerede jurier for
at veere domstole og barere af den demmende magt? Det er n&r-
liggende at anse dette sted hos Ross som udtryk for en direkte
pavirkning fra Laband. Specielt bemarkes udtrykket "gruppen
som en énhed". Tydeligere bliver det fd linjer langere nede,
hvor der tales om '"forudsa&@tninger for at de kan betragtes som
organisatoriske forgreninger af én og samme statsmagt."



1IV. DBruddet med hidtidig teori. Max Sgrensen.

Max Sgrensen navner i sin forfatningsret, at legalitetsprincippet

er et af de '"fundamentale forfatningsretlige principper, der i hele vor
konstitutionelle periode har varet almindeligt anerkendt, uanset at de
aldrig som generelle principper har fundet udtryk i grundloven". 50
Intentionen om at fglge hidtidig teori synes saledes klar. Om den hidti-
dige teori virkelig folges, er imidlertid nok sa afhangig af indholdet

af det opstillede legalitetsprincip, som af en erklwret intention om at
ville falge hidtidig teori. [ det fglgende afsnit vil der blive foretaget
en na&rmere analyse af, hvilken udformning Max Serensen har givet sit
legalitetsprincip. Det vil i denne forbindelse blive pavist, at der er
tale om et legalitetsprincip, der principielt afviger fra hidtidig dansk
teori, og som sandsynligvis har forbindelse med nyere norsk teori.
Imidlertid reprasenterer Max Sgrensens legalitetsprincip ikke af denne
grund ngdvendigvis en fravigelse ogsd fra galdende ret. Det fglgende
afsnit vil derfor vare en analyse af den af Max Sorensen i forfatnings-
retten padberdbte praksis. Det vil her blive dokumenteret, at der ikke i
denne praksis findes stgtte for Max Sgrensens legalitetsprincip, - eller
at stgtten i hvert fald er diskutabel.

A. Princippets udformning.

Max Sgrensen bestemmer det "sdkaldte legalitetsprincip" som et krav
om,

at "administrative myndigheders indgriben i den private rets-
sfere, navnlig ved pabud, forbud eller andre begransninger
af handlefriheden, men ogsd ved at tildele enkelte borgere for-
dele, skal have hjemmel i lov.'" 51)
Hvis vi forelgbig koncentrerer opmarksomheden om de gencrelle regler,
synes citatet at svare rct ngje til hidtidig teori. Det afgsrende cr, om
der gribes ind i den private retssfaere. Hvis der gor det, kraves lov-
hjemmel, ellers ikke. Som Poul Andersen ved at bruge termen "i hvert

fald" skabte en vis usikkerhed om det narmere indhold af sin fremstil-

50) p. 202.
51) 1973, p. 203.
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ling, giver ordet 'navnlig' Max Sgrenséns formulering en betydelig
uklarhed. TFremstillingen ma& nok fortolkes saledes, at lovskravet

kun omfatter indgreb i snaver forstand. Altsd gar skillelinien ikke
mellem interne og ikke-interne forskrifter, men mellem eksterne for-
skrifter, som er byrdefulde for borgerne, og gvrige forskrifter. NA&r
Max Segrensen fremhaver, at det at tildele enkelte borgere fordele
kraver lovhjemmel, er det vel rimeligt herfra at slutte, at han ikke
finder lovhjemmel ngdvendig for sd vidt angar alle forskrifter, der
vedrpgrer eller retter sig til borgerne. Det fremhavede citat tyder

altsd pd et brud med den hidtidige teori.

Max Sgrensens gennemgang af spergsmalet, om regeringen i kraft af
grundloven har en selvstendig anordningsmyndighed viser, at den oven-
for givne fortolkning af Max Serensens legalitetsprincip er korrekt.
Det fastslds i dette afsnit indledningvis, at ved en anordning forstds
"en akt der hidrgrer fra en administrativ myndighed og som fastsatter
generelle regler rettet til borgerne". Det praciseres, at akten adskil-
ler sig fra tjenestebefalingerne ved, at akten er rettet til andre end
underordnede led i for'valtningssystemet.S‘Q) Max Serensens anordnings-
begreb dakker altsd samme omrdde som DBerlins retsanordningsbegreb,

og det er pa linie med Poul Andersens anordningsbegreb.

Max Sgrensen fastsldr, at en vis selvstendig anordningsmyndighed ikke
er i strid med magtfordelingsprincippet, men at der tvartimod "i det
danske forfatningssystem [er] plads for en anordningsmyndighed, der
er selvstendig i den forstand at den ikke hviler pa lov eller sadvane,
men direkte pd grundlovens bestemmelser om den udevende magt." 53
Den sdledes skitserede anordningsmyndighed anses for at vare udtryk
for '"den traditionelle opfattelse i dansk forfatningsretlig teori'. Lfter
gennemgangen af en vis praksis - nogle anordninger og en dom - kon-
kluderes, at den skitserede anordningsmyndighed bestar. 54

Max Sgrensen havder altsd, at der eksisterer en grundlovsumiddelbar
kompetence for administrationen til at udstede recgler rettet til borgerne,
blot disse ikke er byrdefulde for borgerne, altsd ger indgreb i den pri-

vates retssfaere i snaver forstand. Opfattelsen hevdes at vaere den tra-

52) 1973, p. 209.
53) 1973, p. 211.
54) 1973, p. 212.
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ditionelle, men Max Segrensens fremstillingg, er den fgorste fremstil-
5

ling, som anviser et generelt )afgréenset omréade,

hvor regeringen alene med hjemmel i grundloven kan

udstede regler rettet til borgerne.

56)

Nar det lykkes Max Sprensen at fremsatte denne teori som verende

traditionel, hanger det sammen med de skift, der er i begreberne fra

fremstilling til fremstilling. Berlin havdede en anordningsmyndighed,

men defincrede til gengeld de relevante anordninger som interne for-

skrifter. Poul Andersen definerede anordninger som Max Segrensen, men

heevdede til gengald ikke nogen selvstandig anordningsmyndighed. Det

ma& i denne forbindelse ogsd pépeges, at ordet "indgreb" er sa tilpas

uklart, at det meget let forer til misforstdelser. Det havde veret let-

tere, om teorien, som stottede sit legalitetsprincip bl.a. p& stender-

anordningens § 4, havde bibeholdt dennes terminologi: "forandring i....".

Som eksempel pd den forvirring, disse begrebsuklarheder og
deflinitionsskift har skabt, kan nevnes Ol e Espersen 1970, p. 288,
hvor han omtaler to af de anordninger, Max Sgrensen anvender

til dokumentation for sin selvstendige anordningsmyndighed. Ole

L spersen slutter sin omtale af disse anordninger med ordene:

"Det er vel igvrigt tvivlsomt, om de to anordninger ikke kan
haevdes at berore borgernes retsstilling." Denne kommentar viser
tydeligt, at LEspersen har overset, at Max Sgrensen til anord-
ningerne netop kun henregner de forskrifter, der retter sig til
borgerne, - altsd bergrer deres retsstilling.

Max Serensens nbevidste brud med hidtidig teori skyldes antage-

h 0 : - . S J >

lig ikke olot de :&iie flertydigneder. Den kan nok ogséd tages

f: iadtzgr for, wi nar lar skreve: under en vis ianspiration fra

Torsteinr T ckhoff, specielt dennes kendte artikel om 'Legalitets-
H . . ) f - -

priusippe:’ 1 T.f.R. 1503, Lcknoff refererer hter som afgsrende

for de: rorske statsreilige teoris krav {il lovhjemmel

55) Det pointeres herved, at Max Seorensens fremstilling adskiller sig

56)

fra lirnst Andersens ovenfor refererede. LErnst Andersen havdede

som navnt en vis begranset kompetence for regeringen til udstedelse

af retsanordninger. Omrddet herfor var imidlertid begranset til de
tilfelde, hvor regeringen siden 1849 har udgvet befgjelsen. Hvis man

i forhold til en given anordning vil pdberédbe sig Ernst Andersens teori,
er det derfor nedvendigt at argumentere for, at det ved anordningen
normerede omradde falder inden for en s&dan praksis. Ved Max Segren-
sen er det tilstrakkeligt at dokumentere, at anordningen ikke er byrde-
fuld for borgerne og ikke er i strid med formel lov. Max Sgrensens
fremstilling dbner saledes for ikke lovhjemlede anordninger p& nye
omrdder. '

At der er tale om en i forhold til tidligere teori afvigende holdning
ses af artiklen Anmeldelse af Ol e Espersen: Indgdelse og opfyldelse
af traktater, J. 71, p. 144-148, hvor Max Sgrensen undsiger son-
dringen mellem retsanordninger og forvaltningsanordninger: '"Det er

jo ikke ukendt, at en generel tjenestebefaling i form af cirk. el.lign.
kan pdberadbes af den private part i et offentligretligt retsforhold, u-
anset at denne normering traditionelt opfattes som varende af intern
karakter", p. 147. Denne opfattelse synes ikke at harmonere med den
hidtidige tcori. Sdledes siges det i Betaenkning nr. 740/1975 om Lov-
tidende og Ministerialtidende p. 29: "Det vil ganske vist kun undtagel-
sesvis vaere muligt for en borger at stotte ret pd en bestemmelse i et
civkulwre, men udelukket or det ikke."
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"

at det gripes inn i en "privatmanns rcttssficre" 11. Det
antas at slike inngrep krever lovhjemmel enten de er generel-
le ("lover i matriell forstand”) eller individuelle ("forvaltnings-
akter"). Myndighetsakter som ikke medfsrer noe slikt inngrep,
men ligger innenfor "statens eget rettsomrdde'" krever derimot
ikke lovhjemmel - med mindre prinsippet om at lov bare kan
endres ved lov, griper inn." P. 233.

Som det vil ses, svarer dette fuldstendig til den ovenfor refe-
rerede traditionelle danske teori: retsanordninger kraver lov-
hjemmel, forvaltningsanordninger kan derimod udstedes uden lov-
hjemmel. Ligeledes tages der ved anvendelsen af begrebet 'myn-
dighetsakter' forbehold for de tilfelde, hvor forvaltningen hand-
ler som privatretlig subjekt. Nar man laser videre i artiklen,
viser det sig imidlertid, at Iickhoff forstar den citerede passus
pd en speciel madde. Saledes siges et par sider langere fremme,
at de klareste eksempler pd lovhjemmelkravet er "at det paleg-
ges dem [borgerne] nye plikter ecller at plikter som de pa
forhdnd har, blir utvidet eller skjerpet." Det understre-
ges dernast, at legalitetsprincippet ikke finder anvendelse over
for pligter, som borgeren selv pitager sig ved at indga aftaler
med det offentlige. Ligeledes understreges det, at der her ikke
kraves lovhjemmel til "& etablere eller utvide private r‘etti%he-
der ..., medmindre det derved skapes plikter for andre". 57)
Endelig siges det, at uden for legalitetsprincippet falder de til-
feelde, hvor det offentlige rent faktisk udever magt gennem ind-
gdelse af aftaler, disponerer over fast ejendom eller yder bi-
drag og tjenester. Dermed vare ikke sagt, at forvaltningen i
disse tilfelde er frit stillet. Der kraves nok ikke lovhjemmel,
men forvaltningen er undergivet de almindelige forvaltningsretli-
ge regler, fgrst og fremmest magifordrejningsleren. 58)

Som det vil ses, opererer Lckhoff med sin egen tolkning af det
citat, der var udgangspunktet for hans undersagelser. At der er
tale om en fravigelse fra den norske statsretsteori, som Eckhoff
padberdber sig, kan eventuelle tvivlere forvisse sig om ved at
l@se den i citatet refererede note med citater fra norske stats-
retlige fremstillinger.

Det er sdledes forstdeligt, at Max Sgrensen er ndet frem til sin
fra dansk retsteori afvigende opfattelse af forvaltningens kom-
petence til udstedelse af generelle regler rettet til borgerne.
Der er imidlertid ikke nogen igjnefaldende mulighed for at place-
re den sidste del af formuleringen af hans legalitetsprincip. At
forvaltningen ogsd skal have lovhjemmel til "at tildele enkelte
borgere fordele". Som det fremgdr af den foranstdende gennem-
gang, er der ikke i teorien om legalitetsprincippet for Max Sg-
rensen i almindelighed sondret mellem generelle og konkrete rets-
akter. Det er namvnt, at steenderne ikke ansds for kompetente

for sd vidt angik enkeltstdende begunstigelser, men dette skyld-
tes alene, at stenderanordningens § 4 Jortolkedes saledes, at
den kun vedrgrte gencrelle retsakter. Dette har naturligt ikke
haft betydning for sencre teori. Sondringen er lieller ikke frem-
havet af Lckhoff. Han understreger tvieriinod i legalitetsprin-

P. 246.

Det er vanskeligt at se, hvorledes Lickhoff skal forstds, nar
han i Uttalelser, tilsagn, avtaler og vilkdr i forvaltningsret-
ten p. 145 havder, at ogsd legalitetsprincippet sa&tter granser
for aftalefriheden:
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59

sippet, at det opstillede princip geelder for bade generelle
og for konkrete retsakter. Muligvis er Max Sorensen pd dette
punkt inspireret af fglgende citat al Poul Andersen:

"Ogsaa Forvaltningsakter, der tillegger Borgerne en Handle-
frihed eller andre Fordele, som ikke tilkommer dem umiddel-
bart i H. t. Loven, t. Eks. en Eneret til en eller anden Er-
hvervsvirksomhed, maa have Hjemmel i Loven 1 eller dermed
sidestillet Retsnorm, og de maa ikke stride mod Loven 2. " 60)

Som det fremgdr af den ovenfor givne analyse af Poul Ander-
sens udformning af legalitetsprincippet, er der imidlertid ingen
grund til at opfatte denne udtalelse som andet end en eksempli-
fikation af et generelt princip om, at forvaltningen kun kan ud-
stede retsakter til borgerne med hjemmel i lov eller ligevardigt
grundlag. Det er derimod klart, at hvis det er denne passus,
der har inspireret Max Sgrensen, er der tale om en ikke hold-
bar modsatningsslutning til, at generelle begunstigelser falder
udenfor. Uanset hvorfra Max Segrensen har hentet sin inspira-
tion, er det givet, at hans specielle udformning af legalitetsprin-
cippet let vil medfgre principielle vanskeligheder. Hvordan skal
det forstds, at forvaltningen ikke uden lovhjemmel kan tildele
enkelte borgere fordele? Omfatter det ogsad det tilfelde, at for-
valtningen gennem en generel anordning giver borgerne mulig-
hed for ved henvendelse til forvaltningen at opnd visse fordele?
Max Sgrensen havder ikke direkte, at den af ham formulerede selvstaen-
dige anordningsmyndighed hviler pd nogen speciel grundlovsbestemmelse.
Som navnt fastsldr han indledningsvis, at legalitetsprincippet ikke har
fundet udtryk i grundloven. Dernast sattes det imidlertid i relation til
fortolkningen af den lovgivende magt og sta@nderanordningens § 4. Ende-
lig haevdes, at den skitserede anordningsmyndighed hviler "direkte péa
grundlovens bestemmelser om den udevende magt". Selvom grl. § 3 ikke
na@vnes i denne forbindelse, er det narliggende at anse den for den vig-
tigste bestemmelse i relation til Max Sgrensens selvstaendige anordnings-
myndighed. Hans udtalelse er imidlertid uklar. Anordningsmyndigheden
hviler ikke p& grundlovens bestemmelse om den udevende magt, men pad
grundlovens bestemmelser om den udgvende magt. Udtrykket '"den udgven-
de magt" bruges kun i § 3. Hvilke andre bestemmelser, der hentydes til,
stdr derfor hen i det uvisse. Det kan ikke vare alle grundlovens be-
stemmelser om forvaltningen eller regeringen, der i denne forbindelse
er relevante, f.eks. er grl. § 63 om domstolsprovelsen med gvrigheds-
myndighedens granser irrelevant. Altsd mener Max Sgrensen alene "nog-
le af grundlovens bestemmelser om den udevende magt". Mdske hentydes
til grl. § 3 og § 14 om kongens ret til at bestemme forretningernes for-

deling mellem ministrene - denne bestemmelse har i tidligere teori varet

59) p. 233.

60) Poul Andersen 1965, p. 392. Jfr. Peer Lorenzen: Anmeldelse
af Max Sgrensen: Statsforfatningsret, ]. 72 p. 420-429, hvor
en sddan mulig forbindelse til Poul Andersen netop papeges p.

426.
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pdberdbt, omend kun i relation til forvaltningsanordninger.

Den ovenfor fremhavede lgse henvisning til grundloven har som virkning
- eller som arsag - at der ikke argumenteres for, at den selvstandige
anordningsmyndighed knytter sig til en eller flere bestemte grundlovsbe-
stemmelser. Max Sgrensens synspunkt er rammende sammenfattet af Lo-

renzen, der i denne forbindelse siger, at forholdet nappe kan for-
klares pa tilfredsstillende made, hvis ikke hjemmelen sgges i grl. § 3." 61
Kan man ikke finde lgsningen pad forskellige forfatningsretlige problemer,

1"

kan man altid "lgse'" dem med en henvisning til grl. § 3. Tidligere an-

vendte man i disse tilfelde en henvisning til - og eventuelt en argumen-
tation for - en naturretlig grundsatning. Dette er imidlertid ikke lange-
re acceptabelt - nu kraves en grundlovsbestemmelse. Forskellen er ikke

altid igjnefaldende.

Den havdede selvstendige anordningsmyndighed kan ikke betragtes som
accepteret i hidtidig eller traditionel teori - lige s& lidt som det uden
videre kan antages, at den hviler pad grl. § 3. Dette medfsrer imidlertid
ikke, at den praksis, Max Sgrensen paberdber sig, er mindre interes-
sant. Tvartimod har det betydelig interesse at undersgge, om administra-
tionen uden lovhjemmel vil kunne udstede regler il begunstigelse af bor-
gerne. Set fra borgerens synspunkt bliver det et spgrgsmél, om han kan
stotte ret pd ulovhjemlede forskrifter fra forvaltningen. S&fremt man an-
tager, at han vil kunne det, vil det antagelig f& konsekvenser for bor-
gernes muligheder for at paberdbe sig cirkulerer. En udvikling der nok
ikke er uenskelig. 62) Den nuvarende konstruktion med regler - cirkula-
rer - man selv laver og selv bestemmer, om man finder det opportunt

at hadndhave, er ikke givetvis betryggende ud fra en retlig betragtning.
Man far let associationer til en af enevaldens satninger: '"the king can
do no wrong', der netop er udtryk for, at magthaveren selv er havet

over retten.

61) Lorenzen 1972, p. 426.

62) Jfr. Ross 1966, p. 505: "Jeg vil dog ikke finde det usandsyn-
ligt at udviklingen skulle g& i retning af at anerkende et egent-
ligt retskrav."
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B. Den pdberdbte praksis.

Som naewvnt havder Max Sgrensen, at den af ham formulerede teori har-
monerer med en vis anordningspraksis og med en enkelt dom. Analysen
af denne praksis ma,som det fremgadr af det forrige afsnit, koncentrere
sig om to problemer. Det ene er, om der overhovedet er tale om anord-
ninger i Max Sgrensens forstand. Det andet spgrgsmdl er, om der ikke
foreligger anden hjemmel for de paberdbte anordninger end grl. § 3. Max
Segrensen opstiller selv som karakteristik af den pdberabte praksis, at det
er "tilfelde, hvor man ikke har nogen sadvane at holde sig til, og hvor
forskrifterne udfaerdiges i anordningsform under hensyn til, at der ikke
geres indgreb i privates retsstilling." 63) Bortset {ra, at anordnings-
myndigheden ikke er bestemt som retten til at udstede regler i anord-
nings form, men som kompetencen til at udstede generelle regler rettet

til borgerne, afstikker dette citat rammerne for den folgende analyse.

Den fgrst paberédbte anordning er kgl. anordning nr. 259, 7. juni 1963
om udgvelsen af dansk hgjhedsret over den kontinentale sokkel. Denne
anordning indeholder dels en afgransning af den del af den kontinentale
sokkel, hvor dansk hgjhedsret udeves for sd vidt angdr udforskning og
udnyttelse af naturforekomster. Det sker i henhold til Gen2ve-konventio-
nen af 29. april 1958. Videre fastsattes, at i det omfang, den danske
stat udgver hgjhedsret over dette omrdde, kan de omtalte aktiviteter af
private kun foretages ifglge bevilling efter loven om efterforskning og
indvinding af réstoffer i Danmarks undergrund, lov nr. 181 af 8. maj

1950. (Tilsvarende kgl. anordning for s& vidt angidr Grenland).

Det er ofte diskuteret, om territoriale @ndringer er regler rettet til
borgerne. Problemet opstdr, fordi selve @ndringerne ikke er rettet til
borgerne, men alene far folgevirkninger for de regler, der allerede ek-
sisterer, og hvis territoriale gyldighedsomrdde andres. Der er ingen
grund til at nagte, at @ndringer af landets territorium ikke skulle udgg-
re generelle regler rettet til borgerne.Modsiykket. md imidlertid vere,
at man ved undersggelsen af, om territorieendringen er af en sddan ka-
rakter, at den kan foretages uden lovhjemmel, tager hensyn til de regler,
der bringes i anvendelse pd omrddet. 1 dette tilfelde drejer det sig om
et forbud mod udforskning og udnyttelse af naturforekomster i kontinen-
talsoklen. Det forekommer rimeligt at sporge, om dette forbud ikke er

omfattet af Max Sgrensens snavre friheds- og ejendomskriterium. Mulig-

63) 1973, p. 212.
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vis er svaret nej. Man kunne tienke sig den begrundelse, at borgeren
aldrig har haft hverken ret eller frihed til udforskning og udnyttelse af
kontinentalsoklen, fordi den ikke hgrte til riget. Man ville altsd for sa
vidt have fundet et eksempel pd en anordning, der rettede sig til borger-
ne, men ikke gjorde indgreb i deres frihed og ejendom - i snaver for-
stand - og samtidig ikke var i strid med formel lov. Det ville dog vare

et noget specielt eksempel.

Der er endnu en vasentlig vanskelighed ved at lade anordningen tjene
som dokumentation for Max Segrensens tese om en selvstandig anordnings-
myndighed. Hvis anordningen ikke har lovhjemmel, er der heller ikke lov-
hjemmel for meddelelse af den i § 3 omtalte bevilling. Al tsd skulle den-
ne, der vel md opfattes som en fordel for bevillingshaveren, ifslge Max
Sgrensens legalitetsprincip ikke kunne meddeles. Denne tilsyneladende in-
konsekvens kan mdske undgds ved at fortolke fordele saledes, at det kun
omfatter rene - vederlagsfri - begunstigelser. [n bevilling som omtalte
vil da falde uden for, idet den ifglge undergrundsloven er knyttet til en
rakke betingelser, fgrst og fremmest erlaggelsen af en afgift til stats-

kassen, jfr. § 4.

Ole Lspersen har rettet en anden indvending mod at henfere denne anord-
ning til en selvstendig anordningsmyndighed efter grl. § 3.64) Han argu-
menterer for, at bade kontinentalsokkelanordningen og den anden af Max
Serensen paberdbte anordning, kgl. anofdning nr. 437, 21. december
1966 om afgrensning af sgterritoriet, mé& henferes til kongens praroga-
tiv i medfer af6gr_r)‘1. § 19. QOle Espersen havder med delvis stgtte hos

o}

Max Segrensen, at prerogativet ikke alene omfatter selve den mellem-

folkelige handling, 66)

men ogsd den effektuering af udvidelsen, der bestar
i at udstraekke de galdende regler til det nye omrédde. Hvis man ik-
ke antager, at dansk ret skal anvendes ved en udvidelse af rigets omra-
de, er det da muligt at tale om en udvidelse? Der synes sdledes narlig-
gende grunde for at sgge hjemmelen for disse to anordninger ikke i grl.
§ 3, men i § 19. Dette understreges, som papeget af Ole Lspersen, af,
at regeringen har opfattet forholdet sitedes. Som [remhavet af lorenzen

rejser denne fortolkning nye spgrgsmal. 67) [Lorenzen havder, at denne
64) 1970, p. 217-218 og p. 287-289.

65) Responsum vedrgrende de problemer, der knytter sig til grund-
lovens § 18, Bilag 6 i Betenkning afgivet al Forfatningskommis-
sionen af 1946, Kbh. 1953, p. 117-118.

66) Jfr. Ross 1966, p. 386.
67) 1972, p. 426.
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fortolkning har en ikke acceptabel konsekvens: "Loven om kontinental-
soklen, lov nr. 259 af 9. juni 1971, der aflgste omhandlede anordning,
skulle da ikke have lovskraft, men kan ophaves ved anordning." S& sto-
re er vanskelighederne ved at acceptere lLspersens tese imidlertid ikke.
Ole Espersen havder alene, at selve gransea@ndringen kan effektueres
uden lovhjemmel. ZEndringen vil kun omfatte den nedvendige folgevirkning
for andre retsregler, der bestar i, at disse ved inddragelse af nyt ter-
ritorium ogs& bringes til at omfatte dette omrade. Ved opgivelse af dansk
territorium bestdr den nationalretlige effektuering alene i, at dansk ret
ikke lengere er anvendelig pd omradet. Der er altsd for sd vidt ikke ta-
le om, at den nugzldende lov skulle kunne @ndres ved anordning. Anord-
ningsma&ssig @&ndring af loven vil alene kunne ske i forbindelse med &n-
dringer af territoriet, og kun i det omfang de territoriale @ndringer ngd-
vendigger det. 68)
Medens Max Sgrensens argumentation for at tage de to anordninger til
indtaegt for den havdede selvstandige anordningsmyndighed ikke er hold-
bar, er der meget, der taler for den af Ole Ispersen argumenterede
hjemmel for anordningerne. Imidlertid er det pafaldende, at der ikke er
forsggt andre veje til at forklare, hvorfra administrationen har haft hjem-
mel til at udstede anordningen om kontinentalsoklen. Anordningen bensev-
nes som en anordning vedrgrende udgvelsen af dansk hgjhedsret over den
kontinentale sokkel. Det forekommer derfor nearliggende at inddrage be-
tragtninger over forvaltningens kompetence vedrprende udovelsen af sta-

tens hgjhedsret.

Ernst Andersen har foretaget en meget indgdende undersggelse af hgj-
hedsrettens udvikling. 69) Det fremgar heraf, at begrebet 'statens hgj-
hedsret' rakker tilbage til enevalden. Det blev sandsynligvis indtil en-
gang i 1800-tallet opfattet som udtryk for, at staten havde ejendomsret
til sgterritoriet. Som folge heraf kunne kongen meddele bevillinger til
dispositioner over sgterritoriet. Omkring 1850 forlod man denne opfattel-

68) Det er derfor lidt vildledende, nar lispersen selv p. 289 hav-
der, at "den i saltvandsfiskeriloven {astlagle udstrakning af
vort fisketerritorium kunne @ndres. lLoven har altsd i denne re-
lation kun anordningskraft." Dette skal forstds under den ikke
udtalte, men i praksis oplyldte,forudswctning, at det sker i for-
bindelse med en af folketinget godkendt folkeretlig aftale.

69) Fra Juraens Overdrev, Kbh. 1953, p. 7-61; artiklen omfatter
specielt inddemningsbevillinger.
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se, at statens hojhedsret var en egentlig ejendomsret. Imidlertid fast-
holdt man, at en rakke dispositioner over sgterritoriet kun kunne fore-
tages efter bevilling, og at kongen - senere forvaltningen - var beret-
tiget til at give sddanne bevillinger. Da man forlod opfattelsen af hgj-
hedsretten som en ejendomsret for staten, opstod spergsmdalet om, hvad
den da er udtryk for. Der er, som lllum navner, to muligheder. 70
Man kan opfatte begrebet som alene dakkende over en lovgivningskompe-
tence eller som betegnelse for "en materiel Ret, som allerede kunne gi-
ve Administrationen Adgang til at give Anvisninger om Sgterritoriets Be-
nyttelse." Hvad dette narmere er for en materiel ret, er vanskelig at
se. Sandsynligvis har denne vanskelighed forbindelse med nogle termino-
logiske problemer ved at overfgre privatretlige tankegange til offentlig
ret. Muligvis har Illums formulering en vis forbindelse med den tidligere
strejfede opfattelse af administrationens privatretlige dispositionsbefajel-
ser. Ernst Andersens fremstilling er derfor umiddelbart lettere at an-
vende i denne sammenhang, selvom forskellen pd de to navnte forfatte-
res fremstillinger nappe dakker over reelle forskelle. LErnst /indersen
beskaftiger sig i den ovenfor navnte fremstilling ikke sd meget med be-
grebet hgjhedsret som med selve retstilstanden vedrgrende dette emne.
Han dokumenterer her, at der fra enevaldens tid har dannet sig en ma-
terielretlig sadvane gdende ud pa, at det ikke er tilladt borgerne at an-
bringe faste genstande pa sgterritoriet. At denne opfattelse oprindelig
havde form af en konstruktion med staten som ejer af sgterritoriet, er
for sd vidt uden betydning. Samtidig dannede der sig en praksis géende
ud pa&, at borgerne kunne opnd bevilling til at anbringe genstande pa s@-
territoriet. At denne opfattelse ligeledes oprindeligt var konstrueret som
en ejers befgjelser til at indrgmme andre rettigheder over de ejede gen-
stande, er heller ikke af betydning, da man fortsatter bevillingspraksis-
en, efter at man har forladt ejendomsretsopfattelsen. Man fortsatter fra
administrationens side med at give bevillinger ogsd efter grundlovens gi-
velse. Det forekommer derfor narliggende at sgge administrationens hjem-
mel til at meddele dissc bevillinger i grundlovens bestemmelse om kon-
gens ret til at meddele sddanne bevillinger og undtagelser fra lovene,
som ifglge de for 5. juni 1849 geldende regler er i brug, jfr. grl. § 25.
Uanset hvordan man forholder sig til dette, kan der ikke vare tvivl om,
at hgjhedsretten i vidt omfang er udtryk for en s®dvanemassig kompeten-
cenorm for forvaltningen. Denne opfattelse synes at vare fuldt ud over-
ensstemmende med retspraksis. 7D Det synes derfor sardeles narliggen-

70) Dansk Tingsret, Kbh. 1966, p. 21-22.
71 Jfr. U 1975.415 H med kommentar af Trolle, U 1975 B. 398.
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de at henfgre i hvert fald anordningen om kontinentalsoklen til den tra-
ditionelle kategori af sadvanemassigt hjemlede anordninger. Muligvis
vil anordningen om soterritoriet ogs& kunne forklares sdledes. Det skal
pointeres, at der ikke er tale om sadvanemassigt hjemlede i Max Sg-
rensens generelle kategori, men alene om en sadvane, der i overens-
stemmelse med traditionel teori er afgr@nset til et specifikt omréde, be-
stemt positivt efter sin materielle karakter. Jeg forstdr derfor ikke, at
sadvel Max Serensen som lLorenzen afviser, at der kan vare tale om en

s@dvaneretlig hjemmel.

Den tredje anordning, der paberabes i Max Sorensens fremstilling, er
bekendtggrelse nr. 59, 26. februar 1963 om Dansk Sprognavn. Ln af
dette navns opgaver er at besvare sproglige spergsmal fra institutioner
og private, § 2 litra 6, jfr. § 1. Der er derfor ingen tvivl om, at be-
kendtgerelsen kan siges at vedrere borgerne. Det er imidlertid ifslge
Max Serensen yderligere en betingelse for at tale om en anordning, at
den indeholder regler, der retter sig til borgerne. At der herved for-
stds retsregler er vel givet. At finde sddanne i navnte anordning er ik-
ke helt let. Man kan nappe tanke sig, at det er § 2 litra 0, der er
teenkt pad i denne sammenha@ng. Dette ville vere ensbetydende med en pa-
stand om, at en borger efter bekendtgsorelsen skulle kunne fa demt nav-
net til at rddgive om en bestemt stavemdade. 72 Muligvis kan det hav-
des, at bestemmelserne om, hvem der udpeger medlemmer til navnet,

har karakter af retsregel rettet til borgerne, idet en rakke private or-
ganisationer her navnes, f.eks. Dansk Journalistforbund. Det forekom-
mer ikke unaturligt at se forholdet sdledes, at der hermed er tillagt dis-
se organisationer et retligt krav pad at udpege medlemmer til navnet. Det-
te gor imidlertid nappe bekendtgegrelsen til en anordning i den af Max
Sgrensen fastsatte bestemmelse af begrebet. Det karakteristiske for dis-
se organisationers krav er jo netop, at hver enkelt organisation - juri-
diske person - i bekendtgerelsen er navnt ved navns navnelse. Altsa
kan den ikke siges at vaere generel i denne henseende. Det forekommer
sdledes tvivlsomt, om bekendtgegrelsen er en anordning, der opfylder Max
Sorensens begrebsfastleeggelse. Bekendigarelsen synes retligt snarere at
burde rubriceres som en organisations- eller forvaltningsanordning. Det
indhold, den har, som rakker ud over forvaltningens eget omrade, er

udelukkende, at den muligvis giver enkelte organisationer - juridiske per-

72) Jfr. Max Serensen 1973, p. 21, hvor det afgerende for retsbe-
grebet havdes at vare domstolsanvendelsen. Det er i det ovenfor
givne rasonnement forudsat, at man ikke kan tillegge Max Sgren-
sens modifikation til den p& p. 21 givne definition af retsbegre-
bet betydning i denne relation, jfr. p. 23, hvor den fremhaves
som en specifik forfatningsretlig modifikation.
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soner - en begunstigelse, nemlig at kunnc udpege medlemmer til navnet.
Hvorfra forvaltningen har hjemmel til at indrgmme disse organisationer
en sddan ret, er vanskeligt at se, sdfremt man holder sig til Max Sg-
rensens teori. Bekendtgorelsens forganger nr. 151 af 29. april 1955 om
oprettelse af et "Dansk Sprognavn'" rejser samme problem. Muligvis kan
den forngdne hjemmel indfortolkes i finanslovens bevilling til afholdelse
af udgifterne ved na@vnets oprettelse. 73 Heller ikke denne forklaring fo-
rekommer overbevisende. Man synes snarere at skulle ssge forklaringen
i en praksis eller sadvane for, at administrationen i et vist omfang kan
oprette specielle forvaltningsorganer med reprasentanter for interesseor-
ganisationer og sarligt sagkyndige organisationer, jfr. grl. § 14. Mulig-

vis efter forhandling med disse organisationer.

Sé&fremt man ikke kan pavise nogen overbevisende hjemmel for bekendtgge-
relsen, mé& det overvejes, om den overhovedet har nogen hjemmel. Det
forekommer mig at vare en overdrivelse af det empiriske element i den
juridiske metode at g& ud fra, at enhver anordning, der rent faktisk er
udstedt, har den forngdne hjemmel. Tvartimod er det sandsynligt, at der
undertiden udstedes anordninger, uden der kan pdvises nogen hjemmel. 1
adskillige tilfeelde tyder meget p&, at administrationen ikke har overvejet
hjemmelsspgrgsmalet, fgr man har udstedt en given anordning. 74) Det
vil typisk vere tilfelde, hvor man ikke forudser nogen konflikt. Denne
bekendtgeorelses forhold til de navnte organisationer kan derfor leitenkes

ikke at have foranlediget overvejelser om hjemlen.

Den her havdede opfattelse, at bekendtgerelsen om Dansk Sprognavn
overhovedet ikke er nogen anordning, medferer naturligt den indvending,
hvorfor den sd benavner sig bekendtgorelse og er optaget i Lovtidende,
der kun indeholder retsanordninger - og ikke forvaltningsanordninger.
En rimelig forklaring er, at reglerne om anordningers og cirkularers
offentligggrelse kun tager hensyn til, hvem reglerne rent retligt henven-
der sig til. Dette medfgrer, at regler, der alene har retsvirkninger i
forhold til forvaltningens eget personel og derfor benamvnes cirkularer,
kun kan offentliggeres i Ministerialtidende. Imidlertid er det almindeligt
erkendt, at sddanne regler kan have swrdeles stor interesse for borger-
ne. Selv om borgerne ikke vil kunne pdberdbe sig disse regler for dom-
stolene, har de dog vasentlig betydning for disse, da de dels giver et

vist indtryk af administrationens praksis og dels med effekt kan pdberéa-

73 Séledes Ross 1959, p. 201-202.
74) Jfr. Ross 1959, p. 183-184.
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bes over for administrationen. : dette tilfelde drejer det sig om en for-
skrift, der bl.a. har til formdl at give borgerne en mulighed for at stil-
le spergsmdl til et sarligt forvaltningsorgan. Det er rimeligt at havde,

at en sddan forskrifts offentliggerelse i Ministerialtidende er i strid med
dens formdl. Borgerne informeres normalt gennem Lovtidende og formo-
des ikke at la2se Ministerialtidende. T‘orskriften skal ifslge sit indhold
komme til borgernes kundskab og ma fglgelig offentliggeres i Lovtidende.
Her offentliggeres kun bekendtggrelser - og enkelte andre forskrifter og
meddelelser - og folgelig md forskriften udstedes i bekendtgerelsesform. 79
At der i Lovtidende kan forekomme forskrifter i bekendtgerelsesform, der
retligt set alene er cirkularer eller forvaltningsanordninger, er forud-
sat i retspraksis. 76) Ogsd i teorien findes synspunktet. Sdledes udta-
ler Ross, at en formel anordning er "bindende for borgerne, for sé
vidt den efter sit indhold udtaler sig om disses retsforhold, ... (min

77

fremhaevelse). Sammenfattende om bekendtggrelsen om Dansk Sprog-
naevn kan siges, at bekendtgerelsen ikke er en retsanordning. At den al-
ligevel er offentliggjort i Lovtidende som en bekendtggrelse, er forklaret
ud fra dens indhold. Der kan ikke pdvises sikker hjemmel for, at be-
kendtggrelsen indrgmmer visse organisationer en ret til at udpege med-
lemmer af nevnet. Specielt bemarkes, at dette endog er i strid med

Max Segrensens legalitetsprincip.

Det anfores til sidst hos Max Sgrensen, at ogsd anordninger om emner
som flag og rigsvdben understgtter hans tese. Da han selv opfatter dis-

se anordninger som subsidi@re i argumentationen, skal de ikke her be-

78)

handles narmere.

Som n&vnt mener Max Sgrensen ogsd i retspraksis at kunne finde stgt-
te for sin tese om, at forvaltningen uden lovhjemmel kan udstede rets-

anordninger, blot de ikke er i strid med formel lov og ikke gegr indgreb

75) Jfr. Betankning nr. 740.1975 om Lovtidende og Ministerialtiden-
de p. 29, hvor dette problem omtales, jfr. p. 9-10, hvor der
redeggres for retsstillingen vedrgrende kundgerelse i de andre
nordiske lande. Det fremgdr af denne redeggrelse, at der i hvert
fald i Morge og Sverige er mulighed for i Lovtidende at offent-
ligggre forskrifter, der ikke retligt henvender sig til borgerne,
men alligevel har interesse for disse.

76) Jfr. U 1975.379 I}, kommenteret i U 1975 3. 391 af ]J. Trolle.
77 1966, p. 503.
78 Jfr. Lorenzens afvisning af, at disse anordninger kan anvendes,

1972, p. 426-427.
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79 4 hojesteret i U 1960.

i borgernes frihed og ejendom. Han nwavner,
317 H tilsidesatte et pdbud om anvendelsc af bindestreg mellem de to
sleegtsnavne Bille og Brahe. Max Sorensens fortolkning med henvisning
til Trolles kommentar 80) lyder:
"Hojesteret fandt, at der i det foreliggende tilfelde, hvor be-
villing til at fgre to navne som slagtsnavn var givet i det 18.
arh., ikke var hjemmel til et sddant pabud, idet der ikke kun-
ne bestd en anordningsmyndighed som greb ind i velerhvervede
rettigheder."
Sagens omstendigheder er fplgende: Baron Jon sille Brahe var af kir-
keministeriet og justitsministeriet blevet nagtet ddbsattest med bade Bil-
le og Brahe anfgrt som slagtsnavn uden bindestreg. llan anlagde deref-
ter sag mod justitsministeriet for at fa det tilpligtet at anerkende, at
hans familienavn var Bille Brahe. Sagsogeren stottede sit krav pa, at
han havde ret til at bare navnet Bille Brahe, dels fordi hans slagt i
1700-tallet havde fdet bevilling pad dette navn, og dels fordi det havde
vaeret optaget pd justitsministeriets fortegnelse over forbeholdte navne.
Videre mente sagsggeren ikke, at der i dansk ret var nogen hindring
for, at et familienavn bestod af to ikke forbundne navne. Justitsministe-
riet bestred, at de paberdbte bevillinger skulle fortolkes sdledes, at de
gav slegten ret til at fgre begge navnene. Videre bestred ministeriet,
at den pdberadbte optagelse havde karakter af en anerkendelse af navnet.
Endelig var det ministeriets opfattelse, at et familienavn - bortset fra
" navne forbundne med bindestreg eller praposition - efter dansk ret kun
kan bestd af et navn. Dette fandt ministeriet hjemlet ved cirkulare af
29. marts 1932 og bekendtgorelse af 15. december 1937. Om hjemlen for
disse havder ministeriet, at "administrationen pad ikke lovbestemte om -
rdder som det her omhandlede i s@dvanebestemt omfang kan
foretage anordninger. De her fastsatte regler er begrundet i tvingende
praktiske ordenshensyn, som ngje svarer til det formdl, der varetages
ved forordningen om dében af 30. maj 1828." (Min fremhavelse). Hgje-
steret giver sagsggeren medhold i, at hans slagt har bevilling til at ba-
re navnet Bille Brahe. Derefter siges:
"Da navnet Bille Brahe herefter med rectte har varet fort som
familienavn, og da indstavnte ikke findes at have hjemmel til

overfor appellanten som barer af navnet at pdbyde @ndringer i
dette som sket, vil appellantens pastand vare at tage til fglge."

79 1973, p. 212.
80) TfR 1961.70.
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Hvorledes denne afggrelse kan tages til indtagt for, at administrationen
har den af Max Sgrensen ha@vdede selvstandige anordningsmyndighed,
er ikke umiddelbart indlysende. Max Sorensens begrundelse er, at dom-
stolenes tilsidesattelse af administrationens retsakter er sket "under
henvisning til, at der uden lovhjemmel er sket indgreb i privates rettig-
heder, men ikke blot til, at retsreglerne savnede lovhjemmel”. Som det
fremgdr af dommen, bruger den ikke den for Max Sgrensen afggrende
vending "indgreb i privates rettigheder". Den taler tvaertimod om den
rent konkrete foranstaltning, som sagen drejer sig om. Dette er i fuld
overensstemmelse med danske domstoles holdning til, hvorledes dommene
bgr begrundes. Man er i meget hgj grad tilbgjelig til at lade sine dom-
me begrunde konkret. 8D Imidlertid kan Max Sgrensens udlaegning af
dommen delvis forklares ud fra Trolles ovenfor navnte kommentar til
dommen. Der forekommer her en passus, der minder meget om Max Sg-
rensens ovenfor citerede:
"..., at der ikke i Hgjesteret var stgrre tvivl om, at der ik-
ke ud fra praktiske hensyn pd det her omhandlede omrdade kun-
ne bestd en sddan anordningsmyndighed, der kunne gribe ind i
velerhvervede rettigheder."
Denne passus har imidlertid heller ikke karakter af en abstrakt udtalel-
se om statsretlige grundseatninger. Det fremgar af det umiddelbart fore-
gdende, at justitsministeriet har havdet, at det i kraft af sadvane kunne
udstede praktiske ngdvendige regler pad det her omstridte omrade. Det
fremgdr af de litteraturhenvisninger, Trolle giver, at det har va&ret mi-
nisteriets opfattelse, at der var tale om de ovenfor - specielt i forbin-
delse med Ernst Andersens teori - omtalte sadvaneretsanordninger. Mi-
nisteriet mente, at det i kraft af s@dvane kunne give de praktisk ngdven-
dige regler for omradet. Trolles udtalelse er blot udtryk for, at hgje-
steret ikke mente, at der foreld en sddan sadvane. Det vil altsd ses,
at heller ikke Trolles udtalelse har en s& abstrakt karakter, at den be-
rettiger til Max Segrensens mods&tningsslutning. Dommen kan kun tages
til indtaegt for den traditionelle teoris opfattelse: at smdvane kan vika-
riere for hjemmel i formel lov. Iin oplattelse som Max Serenscen forgv-

81) Jfr. debatten i UfR om domsbegrundelserne - U 70 B. 245-
256, 261-273, 277-280 og U 71 3. 17-22, 65-68 og 85, hvor
der trods en divergerende oplattelse af domsbegrundelsernes
kvalitet dog synes at vare enighed om, at deres konkrete ka-
rakter og deres binding til parternes procedure geor det van-
skeligt at generalisere og ganske sarligt farligt at drage mod-
s&tningsslutninger fra pramisserne.
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82)

rigt helt tilslutter sig. Det encste kommentaren cfter min mening
siger er, at der ikke pad dette omrade foreligger den forngdne sadva-
nemassige hjemmel. En selvstaendig anordningsmyndighed, som skulle

stgttes pa grl. § 3 ligger helt uden [or kommentarens omrade.

Om det af Max Sgrensen havdede legalitetsprincip og hans pastand om,
at der i medfer af grl. § 3 bestdr en ret for administrationen til uden
lovhjemmel at udstede visse retsanordninger, ma sammenfattende siges,
at den er i strid med en forholdsvis enig dansk offentligretlig teoris
havdelse af, at der ikke bestdr nogen sddan ret for administrationen.
Der findes enkelte steder i teorien, hvor denne holdning er fraveget.
Mest markant er her LErnst Andersens ovenfor refererede prarogativ-
teori, der i et vist omfang hjemler administrationen ret til udstedelse
af retsanordninger. Det er imidlertid karakteristisk for denne teori, at
den kun finder hjemlen pd specielle omrdder og altsd ikke pa nogen méa-

de sgger at stotte en generelt formuleret anordningsmyndighed

pd grl. § 3. Videre kan Max Sgrensen pdberabe sig J. E.
Larsens tolkning af standeranordningens § 4, og i et vist omfang den
af den enevaldige konge i denne relation fulgte praksis. [indelig pdbera-

83)

ber Max Sgrensen sig andetsteds en udtalelse fra forrige drhundre-
de af Madvig. Som det vil blive pavist i det folgende, er Max Segren-
sens tolkning af Madvigs forsvarstale tvivlsom. lieroverfor star den gv-
rige danske offentligretlige litteratur pé& havdelsen af, at enhver retsan-
ordning skal have hjemmel i lov eller andet ligevaerdigt grundlag. For
s& vidt angdr praksis synes det heller ikke at vare lykkedes Max Sg-
rensen at finde stgtte for sin teori. De pdberabte anordninger lader sig
udmarket forklare ud fra hidtidig teori, og den paberdbte dom ses ikke

at have bergring med problemet.

Da denne afhandlings emne er omradet for grl. § 3, skal pointeres, at
ingen hidtidig dansk offentligretlig fremstilling har havdet nogen forbin-
delse mellem regeringens ret til udstedelse af retsanordninger og grl. §
3. Selv LEckhoff, som Max Sgrensecn igvrigt vil kunne finde stgtte hos,
siger udtrykkeligt, at hvis man kan pdvise, at rctsrecgler i praksis ud-

82) Jeg kan derfor ikke vare enig med Lorenzen p. 427, hvor det
nok papeges, at Max Segrensens tolkning er dristig, men der-
naest siges: "Kommentaren lader dog formode, at Hojesteret ef-
ter omstandighederne vil acceptere en selvste@ndig anordnings-
myndighed, der ikke griber ind i velerhvervede rettigheder."

83) 1959, p. 453.
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stedes uden lovhjemmel, er der to muligheder. Den forste er, at der
hersker en konstitutionel sadvane om, at lovhjemmel ikke er nedvendig.
Den anden mulighed er, at der foreligger en almindelig sadvaneretlig
hjemmel for retsreglernes udstedelse. Om valget mellem disse to mulig-

heder siges det:

"Det forekommer meg temmelig problematisk hvilke kriterier
som skal vare avgjorende for om det ene eller annet ansees
for & foreligge." 84)

Eckhoff mener altsd ikke, at det er let at forsvare en pastand om, at
regeringens selvstaendige anordningsmyndighed hviler pd en konstitutionel
s@dvane. Max Sgrensen gdr endda et skridt videre. Ilan havder uden
speciel argumentation, at anordningsmyndigheden har hjemmel i grl. § 3.
Den tilsvarende pdstand for norsk ret ville have varet at haevde, at

hjemlen er i den norske grundlovs § 3: "Den udsvende magt er hos Kon-

"

gen.

For fuldstendighedens skyld skal kort refereres de fremstillin-
ger, der er kommet efter Max Serensens udgivelse af stats-
forfatningsretten. Ole Krarup og Jorgen Mathiassen: Elemenier
Forvaltningsret og Forvaltningens retlige afh@ngighed, begge
Kbh. 1972 er klart af samme opfattelse som Ross, jfr. henholds-
vis p. 14-15 og p. 9-12. Det samme synes at vere tilfeldet
med Ol e Espersen, jfr. 1973, p. 79, omend han andetsteds ger
opm&rksom pa, at grundlovgiverne utvivlsomt forbandt "den lov-
givende magt" med et materielt lovsbegreb, 1970, p. 300. 1
Claus Haagen Jensen og Carl Aage Norgaard, 1973 rejses p.
156 spgrgsmélet, om 'forvaltningen uden hjemmel kan tillegge
borgerne fordele, f.eks. ved at udvide omrddet for den retlige
frihed." Imidlertid gives der ikke noget principielt svar pa
spogrgsmdlet. 1 stedet henholder man sig til, at s&danne begun-
stigelser kan have hjemmel i loven, at de ikke mé& vere i strid
med loven og slutter med at sige, at de i de "praktisk tenke-
lige tilfelde" vil vare af gkonomisk art og derfor for statsfor-
valtningens vedkommende ikke md afholdes uden hjemmel pa fi-
nansloven, jfr. grl. § 46, stk. 2. Altsd bliver realiteten, at
der skal vare lovhjemmel. At dette ikke er et principielt svar,
er givet. 85) Man rejser spergsmdlet og besvarer det med, at
det ikke er synderlig interessant. Det har ikke praktisk betyd-
ning. Man kan imidlertid ikke godt lase fremstillingen ander-
ledes, end at den pa dette sted er inspireret af Max Serensens
legalitetsprincip.

84) Lckhoff, 1963, p. 235.

85) At det heller ikke er noget praktisk tilfredsstillende svar skyl-
des, at netop grl. § 46, stk. 2 er modificeret eller andret ved
s@dvane sdledes, at udgifter vil kunne alholdes med finansud-
valgets samtykke uden lovhjemmel. Man ma derfor sperge, om
dette samtykke bdde giver den bevillingsmassige hjemmel og er
hjemmel i relation til legalitetsprincippet. Dette spergsmal ses
ikke behandlet i denne relation. Derimod indeholder Ole Esper-

sen, 1970 en behandling af et parallelt spergsmél: kan finansud-
valgets samtykke til afholdelse al udgifter erstatte ogsd et folke-
tingssamtykke til traktatindgielse, p. 366-374.
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V. Madvigs forsvarstale.

I den foregdende gennemgang af legalitetsprincippet i dansk retsteori

er praksis kun bergrt i forbindelse med enkelte af fremstillingerne. Der
er ikke foretaget nogen udtemmende gennemgang af den i de forskellige
fremstillinger pdberdbte praksis. Noget sddant ligger uden for mulighe-
dens graenser. Det er alene spgt pavist, at de argumenter, der i teori-
en har varet fremfgrt til stotte for et legalitetsprincip, der afviger
fra det traditionelle, ikke har varet overbevisende. Kun i forbindelse
med Max Sgrensens fremstilling har dette medfort en indgaende undersg-
gelse af den paberdbte praksis. I‘or at rade delvis bod pd denne mangel
ved den foregdende analyse vil der i det folgende blive taget stilling til
et enkelt eksempel fra praksis. Det drejer sig om en udtalelse, som da-
varende cultusminister Madvig fremsatte i folketinget i 1850. Nar op-
ma&rksomheden specielt samler sig om denne udtalelse, skyldes det, at
den i teorien ikke alene er tillagt betydelig vagt, men ogsd er taget til
indtegt for vidt forskellige standpunkter. Poul Meyer finder i udtalelsen
klar stgtte for det traditionelle legalitetsprincip. 86) Ross derimod an-

657)

ser denne udlagning for en ren fejlfortolkning, og endelig paberaber

Max Sgrensen sig som ovenfor naevnt udtalelsen til stgtte for sit speciel-
le legalitetsprincip. 88)
Madvigs udtalelse er et svar pa en foresporgsel fra Grundtvig angdende
regeringens ret til egenhandigt at udstede tre bekendtgerelser vedrgren-
de den hgjere undervisning. Det drejer sig om tre af kirke- og undervis-
ningsministeriet den 13. maj 1850 i henhold til kongelig resolution af 6.
maj udstedte bekendtggrelser, der omhandler 1) en @ndret inddeling af
det akademiske dr, 2) undervisningsplan og eksamensbestemmelser for de
lerde skoler i Danmark og 3) ophavelse af den hidtil varende examen
artium ved Kgbenhavns Universitet. [Forud for ministerens udstedelse af
disse bekendtggrelser er gjort visse overvejelser om deres hjemmel,

specielt har de varet dreftet i statsradet.

Det fremgar af statsradsprotokellen, at Madvig i statsrédets mede den
22. september 1849 fremdrog sporgsmalet om muligheden for at foretage
visse @&ndringer af det hgjere undervisningsvasen uden om rigsdagen. Det
hedder i referatet:

86) 1948, p. 188-193.

87) 1959, p. 105-109.

88) 1959, p. 453.
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"Cultusministeren (Madvig) bemaxrkede, at han agtede med nog-
le Modifikationer at gjennemfeore den Relormplan med Hensyn til
de larde Skoler, som provisorisk allerede var for 3 af disses
Vedkommende blevet approberet under 25de Juli 1845; og han op-
kastede i denne Anledning det Spergsmaal, om en saadan Gjen-
nemforelse af bemeldte Plan behgvede at ske ved Lov, eller om
den ikke som en Administrationssag kunde afgjores ad Resolu-
tionsveien. Statsraadet var med Cultusministeren enigt i, at det
ikke gjordes nedvendigt at forelagge Rigsdagen et Lovudkast i
den forommeldte Anledning.

Cultusministeren (Madvig) bemarkede fremdeles, at den forom-
meldte Reformplan gik blandt andet ud paa at henlagge til Sko-
len Adgangsprgven til Universitetet; og det Sporgsmaal opstod
da, om de stgrre private Instituter maatte veere i denne Henseen-
de at tilstaae samme Ret som de larde Skoler, og om de egent-
lige Privatister skulde med Hensyn til Adgangspreven til Univer-
sitetet henvises til Skolerne, eller om en Prgve ved Universi-
tetet skulde bestemmes. Cultusministeren onskede nu at here
Statsraadets Mening, om Fastsattelsen al en saadan Preve for
Privatister kunde betragtes som en Administrationssag, der ikke
behgvedes at gjores til Gjenstand for Lov. Statsraadet erklaere-
de sig med Cultusministeren enigt i, at det paagjsldende Punkt
kunde afgjsres ad Resolutionsveien." 89)

Imidlertid ma& cultusministeren have naret en vis tvivl om rigtigheden af
at gennemfgre foranstaltningerne rent administrativt. LEn skrivelse af 8.
april 1850 fra Kirke- og Undervisningsministeriet til Generalprokureuren
indeholder fglgende passus:
"Uagtet man antager, at de i disse allerunderdanigste Forestil-
linger omhandlede Foranstaltninger, som deels reent administra-
tive, deels alene fuldendende og udvidende til alle larde Skoler,
hvad der allerede forlaeengst af den souverane Konge er fastsat
og for nogle af hine Skoler i flere Aar bragt til Udferelse, kun-
ne og ber gjennemfores efter erhvervet kongelig Resolution ad
den administrative Vei, uden at behgve at forela2gges Rigsdagen,
har Ministeriet dogz om detie Spergsmaal ikke skullet forbigaae
at udbede sig Hr. Etatsraadens behagelige Meningsytring." 90)
Generalprokurgren deler ikke helt ministeriets opfattelse. Han indleder
sit svar - optrykt samme sted - med at gore opmarksom pa sine betaen-
keligheder og henstiller til ministeriet at udsatte sagen, til spegrgsmaélet

"ialfald er gjort til Gjenstand for Statsraadets narmere Overveielse."

Hans analyse af problemet er meget omfattende. [lan behandler problemet
ud fra tre synsvinkler. [For det ferste crkender han, at reglerne, hvis
89) Rigsarkivet ved Harald Jergensen: Statsrddets TForhandlinger

1848-1863, 11, Kbh. 1956, p. 255.

90) Kongelige Reskripter og Resolutioner, Reglementer, Instruxer
og Fundatser samt Ministerialskrivelser, med fleere Danmarks
Lovgivnings vedkommende offentlige Aktstykker for Aaret 1850,
samlede og udgivne af T. Algreen-Ussing, Kbh. 1856, p. 110.
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de blot angdr administrationen, kan udstedes uden om rigsdagen. llan
mener imidlertid kun, at dette er tilfeldet for sd vidt angdr bekendtge-
relsen om &ndring af det akademiske ar. Den anden synsvinkel, gene-
ralprokurgren anlegger, er, om det er tilladt regeringen pd egen hand
at ophave eller @&ndre i de fgrkonstitutionelle retsforskrifter, der her

er tale om: Forordningen om de larde skoler af den 7. november 1809
og universitetsfundatsen af den 7. maj 1788, omhandler anliggender, der
er af lovgivningsmassig karakter. Han mener derfor ikke, at regeringen
uden om rigsdagen kan udstede regler i strid med disse forskrifter. Han
n&vner i denne sammenhaeng, at praksis fra stendertiden ikke kan vare
afggrende for fortolkningen af, hvilke anliggender regeringen kan ordne
administrativt. Allerede herved er det vanskeligt at tage stilling til
generalprokurorens argumentation. Den her navnte bemarkning er i a-
benbar modstrid med udtalelserne pa den grundlovgivende rigsforsamling.
Imidlertid er dette problem et typisk overgangsproblem. Det, generalpro-
kurgren diskuterer, er na&rmest en variant af det, Max Serensen behand-
ler under det formelle lovs princip, nemlig hvilke forkonstitutionelle rets-
forskrifter, der kun kan @ndres eller oph®ves ved eller med hjemmel i

lov. Det skal derfor ikke her forfglges narmere.

Det trejde punkt i redeggrelsen til ministeriet er en behandling af spergs-
mdlet, om de navnte anordninger - bortset fra anordningen om det aka-
demiske &r - kan betragtes som en blot fuldbyrdelse af, hvad der tidli-
gere pad kompetent vis var besluttet af den enevacldige konge, jfr. mini-
steriets ovenlor citerede skrivelse. Algreen-Ussing mener imidlertid ik-
ke, at de to anordninger kan forsvares ud fra denne synsmdade, fordi

der, ihvertfald for s& vidt angdr ophavelsen af examen artium, er tale

om en udvidelse i forhold til det allerede fastlagte.

P& statsrddsmedet den 30. april forelaagger cultusministeren igen sagen.

Referatet lyder:

"Cultusministeren (Madvig) bragte i Statsraadets Lrindring, at
han allerede tidligere havde udtalt sin Anskuelse derhen, at de
af ham udkastede Bestemmelser for Underviisningen og examina
i Skolerne og ved Universitetet, hvilke kun varc at betragte som
Gjennemfarelsen af en allerede tidligere given Plan, alene vare
af administrativ Beskaffenhed og som I'plge deraf ei var at fore-
leegge Rigsdagen. Han ville nu alene meddele Statsraadet, at han
i Tilfelde af, at denne Sag ved Rigsdagen skulde komme til Om-
tale, vilde fastholde dette eengang vedtagne Princip, hvilket han,
efter de Oplysninger han havde erholdt, dog heller ikke troede
at ville vare underkastet noget Angreb fra Rigsdagens Side." 91)

91) Harald Jergensen, II, 1956, p. 452.
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Det fremgar heraf, at Madvig nok lod sagen behandle i statsrddet end-
nu engang, men ogsd at han sandsynligvis helt har undladt at redeggre
for de betankeligheder, generalprokurgren havde gjort opmarsom pa.

I stedet har han gjensynligt givet statsrddets gvrige medlemmer det ind-

tryk, at sagen var forholdsvis klar.

Som nevnt udstedes den kongelige resolution den 6. maj og de tre om-

talte anordninger den 13. maj.

Den 27. juni stiller Grundtvig under en forespgrgsel ministeren det spgrgs-
mal, om det er ministerens opfattelse, at ordningen af det lerde skole-
vasen falder uden for rigsdagens eller lovgivningens omrade. Videre vil
han gerne have oplysning om, hvilken grund ministeren har haft til at ud-
stede de navnte bekendtggrelser uden om rigsdagen. Grundtvig na&vner

selv den mulighed, at ministeren kan have betragtet forholdet sdledes, at
de ikke normalt henhgrer under administrationens doméne, men saledes

at de i dette specielle tilfelde "som forelgbig eller efterhinkende" kan

udstedes uden om rigsdagen. Ministeren indleder sit svar med nogle ge-

92)

nerelle btetragtrninger om administrationens kompetence:

"Hvad angaaer det Hovedspergsmaal, som er rettet til mig, da
vil Besvarelsen deraf ikke veare tvivlsom for Thinget. Havde
jeg betragtet disse Bekjendtgjgrelsers Indhold som henhgrende
under Lovgivningens Omraade, saa havde jeg ikke ladet dem ud-
komne under den Form, i hvilken de ere udkomne. Jeg antager
imidlertid, at der ved disse Bekjendtgjgrelser er truffen Foran-
staltninger, som efter Forholdene i dette Jieblik henhgrer til
Bestyrelsen, og derfor har jeg taget Sagen paa denne Maade;
Det er aldeles naturligt, at der ved Cvergangen fra den
absolutte til den constitutionelle Regjeringsform ofte maa opstaae
Spergsmaal om Grandsen imellem den lovgivende og den besty-
rende Myndighed, fordi det under den tidligere Regjeringsform
ikke wvar klart, hvorvidt Regjeringen i dens enkelte Handlinger
fremtraadte som Lovgiver eller som gverste Styrer og Chef for
hele Administrationen. Disse Tvivl, som saaledes kunne reise
sig, fremtrade endnu mere indviklede i enkelte Arter af Sager
end i andre, og navnlig i saadanne Sager, hvori der ved Siden
af de almindelige Bestemmelser gaaer en Mangde Details og En-
keltheder, med Hensyn til hvilke Lovgivningen altid, selv naar
den ogsaa bemagtiger sig Gjenstandene, maa overlade et vist
Spillerum til Bestyrelsen. Iindelig kan Spgrgsmaalet blive end-
nu mere forviklet ved specielle Omstaendigheder og navnlig med
Hensyn til den Stilling, hvori Sagen just befandt sig i det sam-
me Jieblik, da Overgangen med Hensyn til Regjeringsformen gik
for sig. Det har saaledes i det Ringeste ved to af de Bekjendt-
gjorelser, hvorom der er Tale, aldeles ikke undgaaet mig selv,
at der kunde opfattes Tvivl om, hvorledes jeg skulde bevaege
mig ved denne Grandse. Disse Tvivl har jeg opfattet hos mig
selv, og, efterat have forhandlet den med Andre, har jeg fore-
lagt Sagen for Statsraadet, der har billiget den A nskuelse, hvor-

92) Rigsdagstidende. Forhandlingerne paa Folkethinget 1850, sp.
7074-7082.
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til jeg var kommen, og i Overeensstemmelse dermed er det,

at jeg har handlet."
Det er gjensynligt denne del af Madvigs redegerelse, som Ross tager
til indtegt for, at Madvig overhovedet ikke beska&fiiger sig med for-
fatningsfortolkning, med friheds- og ejendomskriteriet eller med en selv-
steendig anordningsmagt, men udelukkende med et rent overgangsproblem
fra enevalde til konstitutionelt styre. 93) Ross' fortolkning gdr narme-
re ud pd, at Madvig havder, at spgrgsmdlet mellem den lovgivende og
den bestyrende myndighed er et spgrgsmdl, der naturligt md opstd ved
overgangen fra enevalde til konstitutionelt styre, og herfra drager Ross
sin fgrste slutning: at der ikke er tale om et systematisk problem an-
gdende fortolkningen af grl. 1849 § 2 (nu § 3). Madvig forklarer spgrgs-
mdlets naturlige opstden med, at det ikke under den tidligere regerings-
form var klart, om regeringen i det enkelte tilfelde handlede som lovgi-
ver eller som chef for administrationen. Heraf drager Ross sin anden
slutning: at Madvig hentyder til, at det af den na&vnte grund - manglen
pd et formelt kriterium - vil vere vanskeligt at afgere, om en fgrkonsti-

tutionel retsregel kan vikariere som lovhjemmel for forvaltningen.

Omend denne tolkning er mulig, er den ikke den mest nerliggende. Mad-
vig siger ikke, at sondringen mellem administrations- og lovgivningsan-
liggender er et overgangsfenomen. Han siger blot, at det er naturligt,
at der er visse problemer med at fa indkert en sondring, som man ikke
tidligere har arbejdet med. Der er altsd ingen grund til at tro, at Mad-
vig tager afstand fra, at der er tale om et principielt forfatningsretligt
fortolkningsspgrgsmdl. Han ggr tvertimod rede for, at den konkrete an-
vendelse af dette princip kan vare sarlig kompliceret i overgangsperio-
den. Som det fremgdr af den folgende del af redeggrelsen, hentyder Mad-
vig her sarlig til de to sidstnavnte anordninger. Derimod synes han ikke
at opfatte de sarlige overgangsproblemer som relevante i forhold til an-
ordningen om inddelingen af det akademiske &r. Tvartimod fremgdr det
af hans fortsatte redeggrelse, at han opfatter denne anordning som utvivl-
somt omfattet af regeringens principielle grundlovsumiddelbare kompetence:
"Hvad nu angaaer de 3 Foranstaltninger, hvorom der her er Ta-
le, og som indeholdes i de 3 Bekjendtgjerelser, der ere udfer-
digede af mig i Overeensstemmelse med en af Kongen efter min
derom nedlagte Fremstilling tagen Beslutning, saa har jeg ved
den ene af dem, som angaaer det academiske Aars Inddeling,
ingen Tvivl havt, da jeg antager, at Afgjgrelsen af denne Sag i

ethvert Tilfelde maa tilhgre Administrationen. Der er ved denne
Foranstaltning Spegrgsmaal om at foreskrive Regler for visse

93) 1959, p. 107.
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Embedsmands, nemlig Universitetslaerernes Virksomhed i Over-
eensstemmelse med, hvad der er anseet for hensigtsma&ssigt,
og jeg troer, at ligesom Bestyrelsen kan af Hensyn til Forret -
ningernes Tarv beordre andre Embedsmand til at indrette dem
paa den eller den Maade, at foretage en eller anden Handling
til den og den Tid o.s.v., saaledes har den ogsaa den samme
Ret med Hensyn til Universitetet, og jeg udtaler dette med den
fuldeste Overbeviisning, som en gammel Universitetslerer, der
i slige Tilfelde vilde vide at underkaste mig det."
Madvigs udgangspunkt for denne del af svaret er, at forskrifter, der
retter sig til embedsmaéndene, som rent administrative bestemmelser kan
udstedes uden hjemmel. Det eneste problem, han overhovedet ser i den-
ne sammenh&ng, er om universitetets embedsmand er at ligestille med
administrationens, og efter hans opfattelse er der ingen grund til at gg-
re forskel pad de to grupper. Denne del af Madvigs svar harmonerer fuldt
ud med det legalitetsprincip, der ovenfor er fgrt tilbage til Kriegers af-
handling, og som siden har varet almindelig i teorien. Der ligger
altsd i Madvigs redeggrelse en klar stgtte for det traditionelle legalitets-
princip. Det kan nappe siges tydeligere, end Madvig her ger. Ligele-
des bgr det bemarkes, at netop dette punkt i Madvigs redeggrelse er i
fuld overensstemmelse med generalprokurgrens responsum. Yderligere
understreges sondringen mellem rent administrative forskrifter og rets-

forskrifter i ministeriets foresporgsel til generalprokurgren.

Det er pd denne baggrund overraskende, at teorien ikke har tillagt den-
ne del af Madvigs redegegrelse sarlig vagt. Ross citerer den, men om-
taler den ikke. ligeledes forbigdr han generalprokurgrens svar vedrg-
rende denne anordning. At Ross pid denne méde kan nd frem til, at Mad-
vig overhovedet ikke beskaftiger sig med friheds- og ejendomskriteriet
er ikke overraskende - men altsd heller ikke sarligt oplysende. At Poul
Meyer ikke navner Madvigs redeggrelse for anordningen om inddelingen
af det akademiske &r er derimod naturligt. Han har pd forhdnd afgreenset
sit emne til kun at omhandle administrationens ret til at udstede retsan-
ordninger. Den navnte anordning er alene en forvaltningsanordning og
falder derfor uden for hans emne. De to gvrige anordninger er derimod
retsanordninger. Det er deres hjemmel, der har relation til de sarlige
overgangsproblemer. Madvigs forsvar for, at den fgrste af dem er ud-
stedt uden lovhjemmel, lyder:
"Derimod har jeg havt Tvivl med Hensyn til den Bekjendtgjerel-
se, som angaaer en Undervisningsplan og Examensbestemmelser
for de lerde Skoler. Hvis der blot i Almindelighed var Spergs-
maal om den hgiere saakaldte la@rde Undervisning kunde unddra-
ges den lovgivende Magts Medvirken, saa vilde jeg naturligviis

ubetinget svare, at det kunde den paa ingen Maade, og det er
heller ikke i fjerneste Maade faldet mig ind at vilde unddrage
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den derfra. Men Sagen stiller sig nu og har stillet sig for mig saa-
ledes, at, hvad den lovgivende Magt vasentlig vil have sig forbeholdt
og maa have sig forbeholdt ved Ordningen af Underviisningen, det er
Principspgrgsmaalene og de Bestemmelser for Udfgrelsen, som ve-
sentlig betinge Princippernes Gjennemfagrelse. Hvorvidt den lovgivende
Magt skal og vil gribe ind i saa Henseende, og hvormeget den vil
overlade til Bestyrelsen, derfor troer jeg ikke, at der kan gives
nogen almindelig Regel, og det er den lovgivende Magt for en stor
Deel selv overladt, hvormeget den her vil gribe ind, idet, selv om
der ikke kommer noget Forslag fra Ministeriet til at bestemme dette
eller hiint ved Lov, og derved binde Bestyrelsen indenfor visse
Grandser, Forslag i denne Retning jo kunde udgaae fra Medlemmerne
af Rigsdagen. Jeg har imidlertid troet, at der ved de TForanstaltnin-
ger hvorom her er Tale, ikke vasentlig forhandledes Principspgrgs-
maal, og at, forsaavidt de forhandledes, var Lovgivningens Fundament
vundet under den tidligere Regjeringsform, og Sagen saaledes forbe-
redt, at der ikke i det Vasentlige var Tale om Andet end den quan-
titative Udvidelse og Gjennemfgrelse af det, som i Principet var a-
nerkjendt, ja endogsaa bestemt at skulle efterhaanden gjennemfgres
overalt, og indfsres ved flere Instituter, end de, ved hvilke det al-
lerede var gjennemfgrt. Jeg skal tillade mig at begrunde dette ved at
give en kort Oversigt over, hvad der allerede var foregaaet forinden.
(Derefter en meget udfegrlig - over godt 2 spalter - redeggrelse her-
for) ..., og jeg havde den Overbeviisning, saameget mere at kunne
gjennemfgre denne Sag og afgjere den ad den administrative Vei, da
der ikke havde yttret sig mindste Tilbgielighed hos Rigsdagen til for
Jieblikket at inddrage denne Sag under Lovgivningen, og jeg ogsaa
troede at turde forudsatte, at Rigsdagen vilde have sin lovgivende
Virksomhed, forsaavidt Underviisningen angik forst og fornemmeligst
samlet paa Almueunderviisningen, saaledes at en Forhandling over
mindre vasentlige Punkter, som dog kunde optage stor Tid og store
Kreefter, naar de fertes herind, ikke burde uden Ngdvendighed frem-
drages. Jeg bestyrkedes i denne Formodning om Rigsdagens og navn-
lig dette Things Stemning ved den Maade, hvorpaa de lerde Skolers
Underviisningsplan og Reform var omtalt i Finantsudvalgets over Fi-
nantsloven afgivne Bet@nkning, saaledes som disse Yttringer findes

i Nr. 238 af Tidende for dette Things Forhandlinger, hvor der be-
ma&rkes, at "de lerde Skolers Reform synes at have lidt en Stands-
ning", saaledes, at der ligesom antydedes, at man egnskede dens hur-
tigere Fremme, og "man finder det ikke hensigtsmassigt, at gjore
storre Tilskud, saala@nge den nuvaerende Overgangsperiode varer"
0.v.s. Det er efter denne Opfatning af Sagen, som jeg saaledes har
fremsat, at jeg har troet at kunne paa mit Ansvar fremme Sagen
angaaende Underviisningsplanen og Examensbestemmelserne i de lerde
Skoler, saaledes som jeg har gjort."

Poul Meyer finder heri udtrykt fglgende satning: "J'orvaltningen er uden
speciel bemyndigelse befgjet til at udstede retsanordninger, som tjener til

udfgrelse af de principper, der er nedlagt i det p&berdbte lovgrundlag,

-1 94)

hvad enten dette er fgrkonstitutionelt eller ej'" Jeg kan ikke se rettere,
end at denne tolkning er den rette .95) Dels harmonerer den med hidtidig
teori, og dels forklarer den, hvorfor Madvig bruger en tredjedel af sit ind-

leg pd at gere rede for udviklingen inden for det laerde skolevasen fra 1844

192.
95) Jfr. siledes Scheel 1865, p. 76 note 89.
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til grundlovens givelse. At anskue anordningen som en udfgrelses- eller
gennemforelsesanordning forklarer ogséd, hvorfor Madvig markerer sondringen
mellem princip- og detailspergsmdl. At hans redegerelse rent retligt kan
betvivles erkender han, og det er derfor heller ikke overraskende, at han

i denne forbindelse péberdber sig rigsdagens formodede vilje. Det sidste
behgver imidlertid ikke vere en forfatningspolitisk eller lovgivningspolitisk
betragtning, som havdet af Ross. Det er narliggende at se det som et rent
politisk forsvar, der mé& anses for fuldt legitimt i sammenh&ngen. At opfatte
en ministers redegegrelse for, hvorfor han har udstedt visse anordninger uden
om rigsdagen som en rent retlig redeggrelse er nappe holdbart. Som det
endnu tydeligere fremgar af Madvigs oplysninger om udstedelsen af den tredje

anordning, er hans prima&re formdl at forsvare sin handlemade:

"Hvad endelig angaaer Ophavelsen af examen artium, saa var dette

for de laerde Skolers Vedkommende allerede udtalt ved selve Bestem-
melsen om Reformens Indfgrelse, da det udtrykkeligt indbefattedes i

den udkastede Reform; hvad derimod angaaer Ophavelsen af examen
artium for andre Dimittender, for de saakaldte Privatister, hvad enten
nu disse kom fra enkelte private Larere eller fra private Skoler,

saa vilde jeg ogsaa her have havt stgrre Tvivl, og jeg vilde have
traadt tilbage, naar der havde varet Spgrgsmaal om at traffe en saa-
dan Foranstaltning, hvorved der paa nogen Maade grebes ind i de en-
kelte Individers frie Ret med Hensyn til Valget af Undervisningsmaaden
og deres Bestemmelse om, hvor de vilde stille sig til Prgve; men det
var allerede ved den @ldre Skolelovgivning bestemt, at private Dimit-
tender kunde stille sig til en Prgve ved de lerde Skoler, og uden

at vaere undervist i Skolen dog afgaae som dens Dimittender, efter

den &ldre Lovgivning ikkun saaledes, at de paany skulde underkaste
sig en Examen ved Universitetet, medens det nu overlades dem, lige-
som de lerde Skolers egne Dimittender, at lade sig preove i Skolen,
hvorefter Universitetet antager dem uden videre Prgve. Forresten

var det jo det Almindelige tidligere, at Privatister ikke saaledes be-
fattede sig med en Skole, de gik umiddelbart til Adgangsexamen, til
den saakaldte examen artium ved Universitetet. Hvis denne Form havde
veeret afskaffet, hvis der havde veret Tale om at henlagge al Adgangs-
prgve for Universitetet til de laerde Skoler, da vilde jeg ikke have
dristet mig til at foranstalte dette, uden at have forelagt Rigsdagen
det; thi jeg troer, at der da var skeet et betankeligt Indgreb i den
Ret, som Enhver har til at bestemme, om han vil have nogen Bergrelse
med de lerde Skoler, eller han foretrakker at lade sit Barn undervise
paa anden Maade og sende det umiddelbart til Universitetet; men en
saadan Foranstaltning er ikke truffet, hvorimod der er truffet den
Foranstaltning, at enhver privat Dimittend kan indfinde sig ved Uni-
versitetet og der ved Examenscommissionen underkaste sig Prgve som
Dimittend. Saaledes troer jeg, at her heller ikke var Noget, der
ngdvendiggjorde en Henvendelse til Rigsdagen paa en Tid, da jeg troede,
at Rigsdagen ikke gnskede at drage denne Sag til sig, og troede at
dens Opmarksomhed med Hensyn til Underviisningsvasenet vasentlig gik
i en anden Retning; men der har, jeg gentager det, aldrig foresvavet
mig nogen Tanke om, at ikke Ordningen af det hgiere Underviisnings-
vasen kunne inddrages under Rigsdagens Overveielse. "
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Poul Meyer fortolker denne del af udtalelsen til "forvaltningen er, hvor
den ikke anser sig bemyndiget i en fer- eller efterkonstitutionel lovbe-
stemmelse, inkompetent til at udstede anordninger, der falder ind under
det traditionelle frihed - ejendomskriterium."” 96)
Dette svarer til Max Sgrensens udlaegning: "Et indgreb i den enkeltes

. frihed kunne ikke fastsattes administrativt, men kun ved lov." 97> Det van-
skelige ved denne fortolkning er imidlertid at forstd dens mening i sammen-
haengen. Poul Meyer har som navnt udlagt den allerede omtalte del af
Madvigs redeggrelse saledes, at forvaltningen kan udstede retsanordninger,
ndr den har den forngdne hjemmel hertil i for- eller efterkonstitutionelle
regler. Nu viser det sig imidlertid, at Madvig mener, at det kun er en
del af retsanordningerne, der kraever lovhjemmel, nemlig de, der ger ind-
greb i borgernes frihed og ejendom. De anordninger, der er rettet til
borgerne (retsanordningerne), men som ikke ggr indgreb i borgernes fri-
hed og ejendom i snaver forstand, er problemkategorien. At Poul Meyer
ikke hefter sig synderligt ved Madvigs udtalelse vedrgrende disse, viser
Poul Meyers sammenfatning og konklusion 98); hvor det havdes at vare en
eenstemmig opfattelse i teorien siden grundlovens givelse, at forvaltningen
ikke pad noget omrade havde adgang til autonomt at udstede retsanordninger.
Max Sgrensen har derimod en anden holdning. Han mener, at det fglger
bdde af Madvigs redeggrelse og af den statsretlige teori, at regeringen
uden lovhjemmel er kompetent til at udstede de retsanordninger, der ikke

gor indgreb i borgernes frihed og ejendom.

Madvigs redeggrelse er pad dette punkt uklar. Redeggrelsen for, at de
gvrige bestemmelser kunne traffes administrativt, er langt klarere. Her
papeges, hvorfor de har kunnet traffes administrativt. Dels fordi det

har drejet sig om rent administrative bestemmelser (det akademiske ar),

og dels fordi der alene har veaeret tale om at gennemfgre fgrkonstitutionelle
bestemmelser (undervisningsplanen og eksamensbestemmelserne for de laerde
skoler). Madvig giver derimod ingen positiv redeggrelse for forvaltningens
hjemmel til at udstede bestemmelserne om privatisternes eksamensforhold.
Han fglger her i stedet den fremgangsmdde at omtale nogle foranstaltninger
- henlaeggelse af al prove til de leerde skoler - som man ikke har foretaget,
men kunne taenkes at ville have foretaget. Han udtaler sd8 om disse foran-
staltninger, at dem ville han ikke have dristet sig til at gennemfpre admini-
strativt. For at understrege sit demokratiske sindelag, udtaler han endda,
at, hvis der havde varet tale om at treffe sddanne foranstaltninger admini-

strativt, ville han have tradt tilbage. Efter denne redegerelse navner han,

96) p. 192.
97) 1959 p. 453
98) p. 214.
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hvad det er, man rent faktisk har gjort, og enhver vil kunne se, at der
er tale om langt mildere foranstaltninger. Der er cn rent taktisk effekt
i dette. Men det indeholder n&ppe nogen argumentation for, at man har

veret berettiget til at udstede bestemmelserne.

Hvis man ser lidt pd handlingsforlgbet forud for ministerens udstedelse
af den omtalte bekendtggrelse, vil det muligvis give et vist fingerpeg
om, hvorfor Madvigs udtalelser vedrerende dette sidste punkt ikke er
helt klare. Det fremgar af det ovenfor givne referat af statsrddsmedet
den 22. september 1849, at Madvig fra starten af er i tvivl, om man
skal henvise privatisterne til de larde skolers eksamen, eller om man
skal afholde en s&rlig prgve ved universitetet. Han far gjensynligt
statsrddets accept af, at begge foranstaltninger kan traffes administra-
tivt. Madvig overvejer altsd pa dette tidspunkt administrativt at sende
privatisterne til prgve ved de laerde skoler. Han beslutter sig imidler-
tid endeligt for i stedet at lade afholde en sarlig prgve for dem ved
universitetet. Den foranstaltning, som ministeren bedyrer rigsdagen,

at han end ikke kunne drgmme om at ville gennemfere administrativt
("og jeg vilde have traadt tilbage, ..."), er altsd netop den, han over-
vejede og fik statsrddets billigelse af at gennemfgre administrativt. P&
denne baggrund er det vanskeligt at tage Madvigs redeggrelse helt se-
rigst pd dette punkt. Det fremgdr ogsd af statsradsprotokollen, at Mad-
vig i statsrddet alene omtalte foranstaltningerne som gennemfgrelsesfor-
anstaltninger og som administrative foranstaltninger. Ligeledes er dette
klart holdningen i ministeriets ovenfor citerede skrivelse til general-
prokurgren. Handlingsforlgbet viser ogsd, at det for Madvig har ve-
ret ret vasentligt at f& gennemfert foranstaltningerne uden om rigsda-

gen. Og det gjorde han.

Om Madvig havde regnet med at blive mgdt med kritik i rigsdagen er
umuligt at vide. Det har for sa vidt ogsd kun betydning til belysning
af, om han har feort statsrddet bag lyset. Det givne er imidlertid, at
da kritikken blev rejst, havde Madvig realistisk bedgmt ikke anden mu-
lighed end at forsgge pd at overbevise rigsdagen om, at regeringens
handlemade var korrekt. Der er ikke tale om nogen redeggrelse, der
kan tolkes som et responsum. Der er ifglge sagens natur tale om en
forsvarstale. S& vidt jeg kan se, er den bygget op saledes, at Mad-
vig forst udferligt omtaler de foranstaltninger, han er sikker pa kan
forsvares. NA&r han sdledes har vundet forsamlingens tillid - og dens
opm&rksomhed er blevet tilsvarende mindre - gdr han over til at om-
tale det virkeligttvivlsomme tilfeelde. Han forsgger ikke nogen analyse

af dette tilfalde. Tveartimod nevner han andre foranstaltninger af me-
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re indgribende karakter, som han sd kan tage afstand [ra at ville

have gennemfgrt. Videre understreger han flere gange, at det har
veeret hans intention ikke at forstyrre rigsdagen med ting, den nok
ville opfatte som petitesser. Derimod har det ligget helt klart uden for
hans bevidsthed, at det hgjere undervisningsvasen skulle vaere unddra-

get rigsdagens kompetence.

At fortolke Madvig, som Max Segrensen geor, og som Poul Meyer er

pd vej til at gegre, er, sd vidt jeg kan se, udtryk for en ukritisk an-
vendelse af empirisk materiale i retlige analyser. Man gar ud fra, at
Madvigs intention er at redeggre for, hvorfor man har udstedt disse
bestemmelser administrativt og ikke at forsvare, at man rent faktisk

har gjort det. Denne forskel bliver relevant, hvis man antager, at det
er muligt, at regeringen har truffet sin afgerelse ud fra andre pra@mis-
ser end rent retlige. At man méske har anset andre hensyn for at vare
vaesentligere end de retlige betragtninger, der i dette tilfelde oven i kg-

bet ikke er helt entydige.

Madvigs udtalelse kan tages til indtegt for, at administrationen uden
lovhjemmel kan udstede regler for embedsmandenes udferelse af deres
virksomhed, - regler der bena&vnes tjenestebefalinger, cirkulserer eller
forvaltningsanordninger. Det er disse forskrifter, ministeriet i skrivelsen
til generalprokurgren ben@vner som "reent administrative". De gvrige
regler, som altsd retter sig til borgerne, kan administrationen alene
udstede til udferelse eller gennemfgrelse af lovregler eller fgrkonstitu-
tionelle regler. I relation til grl. § 3 har det ingen betydning, om man
vil henfsre disse anordninger til grl. § 22 om kongens pligt til at drage
omsorg for lovens fuldbyrdelse eller alene til den lov, anordningerne

er udstedt til fuldbyrdelse af. Hvis man holder sig til denne fortolkning
af Madvigs udtalelse, fdr man et billede af retsstillingen, som fuldt ud
svarer bdde til det, statsrddet har tiltrddt, og generalprokurgrens ud-
talelse. Den sidste del af Madvigs redeggrelse kan derimod ikke ses

som andet end udslag af et politisk fuldt forstdeligt forsgg pa at forsvare
en handlemdde, der i hvert fald har varet pd gransen af det ulovmedhol-
delige. At Madvig til dette formdl ikke stgtter sig pa retlige betragtninger,

men i stedet sgger at slgre problemet mest muligt er vel forstdeligt.
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V1. TForvaltningens aftaler.

Det er ovenfor flere gange navnt, at legalitetsprincippet ofte begranses
til de tilfelde, hvor staten handler som statsmyndighed og ikke omfatter
de tilfelde, hvor den alene optrader som privatretlig subjekt. At sta-

ten i kraft af sin stilling som f.eks. ejer af fast ejendom kan udgve en
magt ved at foretage dispositioner over ejendommen har varet accepte-
ret i hele vor konstitutionelle periode. Ligeledes har det varet accep-
teret, at forvaltningen i disse tilfelde kan disponere uden positiv lov-

hjemmel.

Legalitetsprincippet herhjemme er ogsa pad dette punkt i

fuld overensstemmelse med den oven for flere gange navnte
tyske teori fra forrige drhundrede, - Labands lere. Det er
derfor misvisende, ndr Jergen Mathiassen i Aftaler i for-
valtningsretten med sarlig henblik pad aftaler mellem forvalt-
ningsmyndigheder og private, Kbh. 1974 p. 152 udlegger
tysk teori omkring &rhundredskiftet, herunder Labands frem-
stillinger, sdledes:

"P& det naermeste var aftalen pd forhdnd forkastet som et
eksisterende faenomen - begrebsm&ssigt stred den simpelt-
hen imod den offentlige rets vasen. [ bedste - og altsd
samtidig vaerste - fald var den et fremmedlegeme, som ved
en misforstdelse var sluppet indenfor i den offentlige rets
begrebsverden." 99)

Det fremgir af p. 154, note 8, at Mathiassen undrer sig
over, at Laband ansd tjenestemandsforholdet som hvilende

pd en aftale. Det harmonerer ikke med Mathiassens frem-
haevelse af, at det er karakteristisk for de aldre tyske frem-
stillinger, at de s& statens vasen i dens absolutte hersker-
magt over undersdtterne.

Mathiassens udlagninger af Labands lare er narmest eksem-
pel p& en metodisk standardfejl. Nok behandlede man i de
offentligretlige fremstillinger ikke kravene til det offentliges -
indgdelse af aftaler. Man kan blot ikke herfra slutte til, at
man var fremmed over for selve fanomenet. Tveaertimod ansa
man det for helt naturligt at ogsd staten kunne vare privat-
retlig subjekt. N&r man ikke behandlede denne del af statens
virke var det alene, fordi den henhgrte under de almindelige
privatretlige regler. Forvaltningens aftaler stred imod den
offentlige rets vasen,for sd vidt som de regnedes til privat-
retten. T[orvaltningens aftaler bliver ferst relevante for den
offentlige ret i det gjeblik, man erkender, at staten i disse
tilfelde ikke er eller bgr vare lige sd frit stillet som den
private borger.

99) Jfr. i @vrigt Sundberg: Forvaltningsratten och de juridiska
studierna. Ndagra reflexioner i anledning av Nils Herlitz'
Forelasningar i forvaltningsratt 11 och 111 i Sv.J.T., 1951,
p. 81, der synes at indtage samme holdning til den tyske
teori,
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Som navnt har det varet den overvejende opfattelse i teorien, at
forvaltningen uden lovhjemmel kunne indgéd sddanne aftaler, der ud-
sprang af privatretlige regler. Omvendt har man ofte antaget, at for-
valtningen ikke kan udvide sine befgjelser ved at indgd sddanne aftaler
pd omrdder, hvor den ellers ville udstede forvaltningsakter. 100
Nar man inddrager denne del af den traditionelle lares legalitetsprin-
cip, bliver forskellen mellem denne la@re og Max Serensens variant
noget udvisket. Det karakteristiske for aftalerne er, at det offentlige
ikke optrader som den, der befaler gennem pabud eller forbud. Der
gores i disse tilfaelde ikke indgreb i borgernes frihed og ejendom i
snaver forstand,og tilfeldene harmonerer sdledes ogsd med Max Sgren-
sens udformning af legalitetsprincippet. Der er naturligvis den forskel,
at Max Sgrensens omrade for denne ulovhjemlede kompetence for for-
valtningen er videre end efter traditionel teori. I den traditionelle teori
kan forvaltningen alene handle over for borgerne i det omfang, der er
tale om privatretlige dispositioner. Hos Max Sgrensen galder derimod
ingen tilsvarende begransning. Der er ingen grund til at overdrive for-
skellen mellem de to opfattelser. Et af hovedproblemerne i denne for-
bindelse er netop at afggre, hvornar en handling fra det offentliges
side er udslag af privatretlige befgjelser, og hvorndr forvaltningens
aktivitet er en myndighedsudgvelse. Gransen mellem disse to omrader
er flydende,og man bgr nappe engang forssge at trakke den alt for
skarpt op. En egentlig graensedragning vil vare udtryk for en ganske
bestemt opfattelse af statens opgaver i et moderne samfund. Det er
vel principielt netop udgvelsen af disse opgaver, der er karakteriseret
ved at falde uden for det snavre privatretlige omrade, og som altsé
befinder sig i et omrade, hvor forvaltningen derfor principielt kan havdes
at skulle have hjemmel for sin aktivitet, ogsd selv om denne har karakter
af aftaler med de implicerede borgere.

Postvasenet er et af standardeksemplerne fra diskussionen

om forvaltningen i et givet tilfelde optrader som privat-

retlig subjekt eller som offentlig myndighed. Al lerede

Benzon-Buchwald 1846, p. 328 pladerer som navnt for,

at forvaltningen ikke i sadanne tilfelde er at ligestille

med en privat part, men at borgerne reelt er tvunget til

at benytte det offentlige postvasen, og at takstfastsattel-

sen derfor bgr have lovhjemmel. Problemstillingen optrader

ogsd hyppigt i senere teori. Sdledes havder Matzen 1895

IIT p. 9, at taksterne kan fastsattes uden lovhjemmel. 1
gvrigt med havdet - men sardeles tvivlsom - stgtte hos

100) Jfr. Poul Andersen 1965, p. 476.
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Schell 1865 p. 73-74. Det er nermest beskammende, at pro-
blemstillingen drgftes sa sent som i Poul Andersen 1954 p.
542-543, omend det ber nawvnes, at Poul Andersen nar til
samme resultat, som Benzon-Buchwald havdede over 100 ar
tidligere.

I gvrigt bgr papeges, at i det omfang, man anvender nat-
vagterstaten som udgangsmodel, begranses statens opgaver
netop til befalingstilfesldene. Man vil sdledes vare tilbgjelig
til at opfatte alt andet end befalinger som udtryk for, at sta-
ten handler som privatretlig subjekt og derfor ikke behgver
lovhjemmel. At dette ikke har haft storre betydning i tiden
efter grundlovens givelse hanger sammen med, at de fleste

af disse dispositioner er udgiftskravende, og at forvaltningen
er bundet af rigsdagens bevillingsret. Det har dog ogsd haft
en vis betydning, at man allerede i midten af forrige arhun-
drede havde forladt natvagterstaten som udgangspunkt for af-
gransningen af statens opgaver. Man kan da blot undre sig
over, at denne holdning til statens opgaver stadig har en

vis afsmitning pd juridiske fremstillinger, sdledes som det
netop er tilfeldet med Max Sgrensens. At natvagterstaten
ogsd pa det mere abstrakte plan i et vist omfang er udgangs-
punktet for enkelte jurister er bl.a. pdavist af Zahle for sa
vidt angdr Ross' fastleggelse af retsbegrebet, Kritik af en
retsteori, Om Al f Ross' opfattelse af retsvidenskaben i

TfR 1974, p. 361. Essensen i Zahles kritik er, at ndr Ross
anser statens tvangshdndhavelse for et konstituerende led i
retsbegrebet, er dette netop et udtryk for, at staten bestem-
mes ud fra natvagterstatsmodellen. Dette bevirker, at denne
del af Ross' bestemmelse af retsbegrebet ikke er sarlig adae-
kvat for store dele af den offentlige ret. Det er muligvis filo-
sofisk holdbart, privatretligt og strafferetligt adaekvat at havde,
at det er et vasentligt karakteristika for retsreglerne, at
statens fysiske tvangsmagt om forngdent stdr bag reglerne.
Det er derimod ikke noget, der letter tilegnelsen af en social-
retlig problemstilling, safremt man begynder at diskutere, om
staten i givet fald vil anvende fysisk magt mod sig selv for at
gennemtvinge en socialretlig regel. Der er grund til at forvente,
at denne del af Ross' retsfilosofi kan have en uheldig indfly-
delse netop pd hans fremstilling af grl. § 3. Som ovenfor
navnt i forbindelse med gennemgangen af Ross' kritik af det
traditionelle legalitetsprincip arbejder han netop med sondringen,
om staten optrader som privatretlig subjekt,eller om den op-
tr&eder som befaler. En sondring, det, som fremhavet i til-
knytning til et citat af Eckhoff, ikke lykkes ham at klarggre
overbevisende. Denne del af Ross' analyse har antagelig nsr
forbindelse med hans binding til natvagterstaten.

I det hele taget er det nappe rimeligt at anskue disse granscomrdader

udelukkende eller primart ud fra en legalitetssynsvinkel. Det er sand-

synligvis mere frugtbart helt at se bort fra den principielle granse og i

stedet primart tage stilling til problemerne ud fra en magtfordrejnings-

synsvinke

| 10D)

Jfr. J. Trolle: Magtfordrejning og det offentliges "private Ejen-
domsret'" i Festskrift til Poul Andersen, Kbh. 1958; Bent
Christensen: Forvaltningens gre&nseomrdder i NaT 1969 p. 239-
253 og Jergen Mathiassen 1974, specielt p. 176 og 579-591 om
retspraksis. For norsk ret synes samme linie fulgt, jfr. Eckhofi

1963 p. 270-285 og 1975 p. 163.
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At forskellen mellem forvaltningens optraden som privatretlig subjekt

og som myndighed er fremhavet i denne afhandling skyldes alts& ikke,

at den anses for vardifuld for analysen af en konkret forvaltningsretlig
situation, men alene at det i relation til den tdge, teorien efterhdnden
har ladet tilslgre grl. § 3,kan vaere nedvendigt at markere de principi-
elle eller oprindelige granser for at nd til en samlet fortolkning af hele
bestemmelsen. 1 denne forbindelse er det af en vis relevans, at den tra-
ditionelle udformning af legalitetsprincippet overhovedet ikke omfatter

forvaltningens privatretlige dispositioner.
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VII. Legalitetsprincippet og gri. § 3.

Der er ovenfor foretaget en udfgrlig gennemgang af legalitetsprincippets
udformning i dansk retsteori. Formalet hermed har primart vaeret at
analysere teorien. Analysen har ikke tilsigtet at give et bidrag til den
praktisk orienterede eller analytiske del af den almindelige forvaltnings-
ret. Formdlet har alene vearet at markere den traditionelle udformning
af legalitetsprincippet. Det har veret nedvendigt at behandle hele peri-
oden fra stenderanordningen til idag for at pavise, at de versioner af
legalitetsprincippet, der er givet i de nyeste fremstillinger, ikke er i
overensstemmelse med den hidtidige teori, og at de argumenter, der er

angivet for disse varianter, ikke er overbevisende.

Der har i teorien fra Kriegers afhandling i 1841 til Poul Andersens
statsret fra 1954 - med undtagelse af T rnst Andersens disputats - varet
enighed om, at forvaltningen ikke uden lovhjemmel kan udstede forskrif-
ter rettet til borgerne. Omvendt har man anset forvaltningen for beret-
tiget til uden lovhjemmel at udstede forskrifter, der alene henvender

sig til dens eget personel. 1 teoriens begrundelser for legalitetsprincip-
pet har grl. § 3 ikke spillet nogen na@vnevardig rolle. Det er ikke i
den traditionelle teori havdet, at forvaltningens ret til udstedelse af
forvaltningsanordninger fglger umiddelbart af grl. § 3. Der er derimod
ofte som begrundelse for forvaltningens inkompetence til at udstede rets-
anordninger henvist til, at sddan udstedelse ville vere i strid med grl.
§ 3, da disse anordninger i materiel forstand er love, og deres udste-

delse derfor henhgrer under den lovgivende magt.

Det er péafaldende i forbindelse med teoriens udredninger af forvaltnin-
gens kompetence til udstedelse af forvaltningsanordningerne, at der gg-
res meget lidt ud af at forklare disses hjemmel. Man har ofte en fornem-
melse af, at man fortolker den lovgivende magt sdledes, at den angiver
en kompetence over for borgerne, og at de interne forskrifter er en del
af den udgvende magt. Udstedelsen af lorvaltningsanordningerne skulle
sdledes vaere en del af de i grl. § 3 navnte funktioner. Det besnarende
i tankegangen er, at man pd denne mdde opndr en indbyrdes afgransning

af den lovgivende og den udgvende magt.

Det er enkelte steder i den foregdende analyse pdpeget, at man i et vist
omfang henfgrer forvaltningens kompetence til at udstede forvaltningsan-
ordninger til kongens ret efter grl. § 14 til at bestemme ministrenes an-

tal og forretningernes fordeling imellem dem. Man har ikke herved taget
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stilling til disse anordningers forhold til grl. § 3, medmindre man som
visse forfattere henregner prarogativerne til "den udgvende magt" i grl.
§ 3. Det er karakteristisk for en sadan péstand -at prerogativerne er
indeholdt i § 3 - at den ikke har nogen betydning for galdende ret. Den
er et rent teoretisk konstruktionsforslag til lgsning af et problem, hvor
teorien ikke har nogen grund til at forvente korrektioner fra praksis.
Pastanden er i denne relation et vagtlgst lod. Som det senere vil blive
vist, er grl. § 3 i vidt omfang belagt med sddanne vagtlgse lodder, som
netop pd grund af deres manglende betydning for galdende ret narmest

efter forgodtbefindende har kunnet indfortolkes i bestemmelsen.

Hvis man henfgrer kongens kompetence til udstedelse af forvaltningsan-
ordninger til grl. § 3, er det nerliggende at anse den for indeholdt en-
ten i udtrykket "den udevende magt" eller i udtrykket "kongen'. Problem-
stillingen er ovenfor bergrt i forbindelse med Ross' kritik af det tradi-
tionelle legalitetsprincip. Som navnt er forvaltningsanordningernes udste-
delse for Ross gjensynlig en del af den udgvende magt og forudsetter
som enhver anden del af denne magt eller funktion lovhjemmel. Imidler-
tid haevder Ross samtidig, at de omtalte anordninger kan udstedes i kraft
af over- og underordnelsesforholdet, der er institueret ved lov. Iar
Ross i sin analyse af grl. § 3 desuden siger, at udtrykket kongen for-
udseatter, at forvaltningen er ordnet hierarkisk, er det narliggende at
henfgre over- og underordnelsesforholdet og dermed forvaltningsanord-

ningernes hjemmel til udtrykket "kongen" i grl. § 3.

Hele denne diskussion rejser speorgsmalet om, hvorledes en given funk-
tion - at udstede forvaltningsanordninger - p& en gang kan havdes at
vere indeholdt i udtrykket "den lovgivende magt", "den udgvende magt"
og (eller) udtrykket "kongen'". Dette, at den omtalte funktion placeres i
grl. § 3, men i forskellige dele af bestemmelsen, kan tyde pa, at funk-
tionen ikke naturligt hgrer hjemme nogen af de anferte steder, og at de
navnte fortolkninger alene har det tilfalles, at de uden dybere reflek-
sion gdr ud fra, at det alene er et spgrgsmdl om, hvor i grl. § 3 funk-

tionen hgrer hjemme.

Den navnte problemstilling hanger, sd vidt jeg kan se, sammen med te-
sen om, at de i grl. § 3 navnte funktioner omfatter enhver funktion,
der udgves af staten eller dens organer. Dette er en hel eksplicit for-
udsetning for Ross, men ligger givetvis latent bag de nyere danske
fremstillinger af disse problemer. Alene udsagnet om lovgivers omnipo-

tens efter grl, § 3 viser, at man accepterer denne tese om, at bestem-
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melsen omfatter alle funktioner. lLigeledes er det en forudsatning for
den almindelige tendens til at bestemme den udevende magt negativt som
de funktioner, der hverken er lovgivende eller dgmmende, at bestemmel-
sen omfatter alle statsorganernes funktioner. Denne forudsatning bevir-
ker, at man tvinges til at placere udstedelsen af tjenesteanordninger
som en del af en af de tre navnte funktioner. Opgiver man forudsatnin-
gen om, at de tre funktioner udger en udtgmmende opregning af statens
eller dens organers funktioner, er det ikke helt sd givet, at udstedelsen
af forvaltningsanordningerne er en del af grl. § 3. Teoriens diskussion,
om disse bestemmelser er omfattet af "den lovgivende magt" eller '"den
udegvende magt", kan vare en skindiskussion. Forvaltningsanordningernes
indhold udgor et meget bredt spekter fra bestemmelser om kontortid til
bestemmelser om, hvorledes forskellige love skal fortolkes. Froblemet

kan derfor méske bedst belyses gennem en analogi.

Hvis man fastholder tesen om § 3-funktionernes altomfattende karakter,
md den funktion at vedtage folketingets forretningsorden ngdvendigvis
veere en del af en af de tre funktioner. 102) Hvilken er imidlertid ikke
helt let at afgere. At der ikke er tale om en demmende funktion, er ind-
lysende. Om der er tale om en lovgivende eller en udgvende funktion er
neppe helt sd enkelt at afgere. Sandsynligvis vil man vare tilbgjelig til
at anse det for en lovgivende funktion. Nar grundloven udtrykkeligt hen-
leegger denne kompetence til folketinget alene, skulle der for sa& vidt
va@re tale om et brud pd bestemmelsen i grl. § 3 om, at den lovgivende
magt er hos konge og folketing. ligeledes kunne man forsgge at placere
eventuelle bestemmelser om forretningsgangen for statsrddets mgder som
en del af den lovgivende magt. Det kan meningsfuldt havdes, at lovgiver
bor have kompetencen til at fastsatte de to naevnte slags bestemmelser.
Imidlertid er det ikke derfor givet, at det meningsfuldt kan havdes, at
de to navnte funktioner er en del af "den lovgivende magt". Det karakte-
ristiske for de to navnte former for bestemmelser er, at de fastlegger
mdaden, hvorpéd lovgiver udgver sin lovgivende magt.

At fastleegge bestemmelser for, hvorledes en given kompetence skal ud-
gves, er ikke ngdvendigvis en del af kompetencen. In ting er at lovgive,
noget andet er at beslutte, hvilken fremgangsmade man vil eller skal
felge, nar man lovgiver. Det er ikke hermed havdet, at sondringen er ab-
solut. At bestemmelserne for, hvorledes en given kompetence skal ud-
gves, har stor indflydelse ogsa pd selve kompetencen, er fremhavet til

102) Poul Andersen 1954, p. 101 navner imidlertid netop folketin-
gets kollegiale befgjelser som faldende uden for grl. § 3.
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utreaettelighed i den almindelige diskussion om processens naermere af-
graensning. Ligeledes er fremhavelsen af den nevnte sondring pa ingen
made udtryk for en pdstand om, at man ikke 'kan indfortolke kompeten-
cen til at fastlegge reglerne for fremgangsmdden i reglerne om den pri-
ma&re kompetence. Det forekommer endog sardeles narliggende at gere
det. N&r loven henlagger en given kompetence til et bestemt organ, er
det naturligvis for, at dette organ skal udgve kompetencen. Hvis loven
ikke indeholder bestemmelser om, hvorledes kompetencen na&rmere skal
udgves, betyder dette ikke, at der ikke kan traffes sddanne bestemmel-
ser. Det vil i langt de fleste tilfelde vare abenbart, at det organ, der
har féet tildelt en given kompetence ogséd traffer de narmere bestemmel-
ser om, hvorledes denne kompetence skal udgves. Der vil derfor let va-
re en tendens til at anse kompetencen til at fastlegge fremgangsmdaden
for en del af den prima&re kompetence. LEn sddan fortolkningsregel an-
drer imidlertid intet ved den principielle forskel. Det er ingen hindring
for, at en given kompetence tildeles et organ, og at det samtidig be-
sluttes, hvorledes denne kompetence narmere skal udgves, eller at det
henleegges til et andet organ at afggre, hvorledes den tildelte kompe-
tence skal udgves.
Den navnte sondring mellem kompetence og regler om kompe-
tencens udgvelse er fremhavet i en artikel om Regeringsdan-
nelse og grundloven af Peter Germer, J. 75.347. Det havdes
her, at grl. § 14 om kongens ret til at udnavne statsministe-
ren og de gvrige ministre ma fortolkes ud fra en "almindelig
grunds&tning" om, "at de organer som grundloven tillegger

en kompetence har de stiltiende befgjelser som er nedvendige
for at kunne udgve den pagaldende kompetence." 103)

Hvis de navnte betragtninger overfgres til grl. § 3, er det forste

spergsmél, der melder sig: hvorledes drages gre@nserne mellem de tre
navnte funktioner og de kategorielt forskellige funktioner: at fastlaeg-
ge udgvelsen af de farstnevnte funktioner. Det er vasentligt at pape-
ge, at der er tale om et retsdogmatisk problem. Til gengseld forekom-

mer opgaven ulgselig ud fra almindelig retsdogmatisk metode: der er

103) At forfatteren i naste spalte synes at overse sondringen i re-
lation til grl. § 3 haenger antageligt sammen med, at han an-
tager den i nyere teori almindelige opfattelse, at grl. § 3
"forudsaetter, at alle statslige befasjelser, bortset fra
nogle positive grundlovsbestemmelser, gdr ind under fordelin-
gen af lovgivende, udevende og dgmmende magt til ..." (Min
fremhavelse). lan stotter sig pd dette sted til Poul Andersen
1954. Det bgr derfor navnes, at Poul Andersen det anfgrte
sted - p. 101 - ikke bruger vendingen 'alle statslige befgjel-
ser', men derimod taler om 'al Statsmagt'. Som det senere
vil blive pévist, er denne omskrivning ikke uvasentlig.
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nappe nogen retspraksis, sa&dvane, administrativ praksis eller lignen-
de kilder til lgsning af problemet. Til gengald markerer grundloven
klart problemstillingen. 1 § 3 bestemmes, at den demmende magt er
hos domstolene, og i § 61 er bestemt,at denne magtudgvelse kun kan
ordnes ved lov. Klarere kan man vel ikke pdvise et behov for den an-
givne sondring. Sondringen har imidlertid ikke givet vanskeligheder -
for teorien - for sd& vidt angdr den demmende magt. 104) Heller ikke
forholdene vedrgrende den lovgivende magts fremgangsmdde eller pro-
cedure har voldt vanskeligheder, omend ogsd denne sondring er ud-
trykt i grundloven. Det er imidlertid karakteristisk, at der ikke i
grundloven findes nogen bestemmelse, som klart fastlegger, hvem der
bestemmer reglerne for forvaltningens fremgangsmdde. Der er derfor
mulighed for, at denne kompetence kan tilkomme bdde lovgiver og for-
valtningen selv - i grundlovens terminologi kongen. Safremt kompeten-
cen tilkommer lovgiver, kan den vare sdvel en del af den lovgivende

magt som en kompetence, lovgiver har pa et andet grundlag end grund-

105)

lovens § 3, f.eks. sadvane eller den ovenfor omtalte 'Vereinbarung'.
Spergsmélet om tjenesteanordningernes hjemmel har derfor meget nar
tilknytning til det i forrige kapitel behandlede spgrgsmdl om lovgivers

kompetence og dennes forhold til grl. § 3. Sa&fremt man tager sit ud-

104) Enkelte steder er det papeget, at man teoretisk kunne tanke
sig som en garanti for domstolenes uafhangighed at a&ndre
grl. § 61 til, at domstolene selv fastsetter reglerne for den
dommende magts udgvelse, saledes Erik Bruel: Nogle Bemark-
ninger om Domstolenes saakaldte Uafhengighed, UfR 1953 B.
p. 235. Teoretisk er synspunktet nok relevant, men efter min
opfattelse ogsd udelukkende teoretisk. Nar det imidlertid i sam-
me artikel p. 241 havdes at vere uheldigt, at landsretsprasiden-
ternes befgjelser over for underretterne gges, kan dette end ik-
ke teoretisk betragtes som relevant i relation til domstolenes
forfatningsmassige uvafha@&ngighed. Det kan forfatningsmassigt
kun have relation til en eventuelt forfatningssikret appelmulig-
hed. Jfr. igvrigt Harald Petersen: Om Domstolenes Uafhaengig-
hed i ]J. 64.521, der tilsyneladende end ikke medinddrager grl.
§ 61 i behandlingen af spergsmdalet om domstolenes uafhangig-
hed.

105) Jfr. séledes V. C. Ussing: Om Domstolenes Torhold til den
lovgivende Magt efter Grundloven, TfR 1863, p. 217: "Dersom
nemlig det Tilfelde indtreffer, at en Deslutning i et i og for
sig under den udgvende Magts Omraade henhgrende Anliggende
er bleven taget af den lovgivende Magt, at f. Ex. et FForhold,
der kunde have varet ordnet ved en af Kongen eller Qvrighe-
den udstedt Anordning, er bleven ordnet i en lov, at en Und-
tagelse fra Lovgivningen, der kunde have varet meddelt som
Bevilling af Kongen eller Ovrigheden, er bleven givet i en Lov,
eller at en hvilkensomhelst rent administrativ Foranstaltning er
bleven besluttet i en Lov, - saa ligger der dog i Kongens
Stadfestelse af Loven et Samtykke fra den udevende Magts Ho-
ved, der maa medfgre, at ethvert Spergsmaal bortfalder om,
at den lovgivende Magts Beslutning skulde ansees som et Ind-
greb paa den udevende Magts Omraade, "
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gangspunkt i, at det er meningen med eller en forudseetning for grund-
lovens § 3, at de tre organer skal veaere uafhangige, er det narliggen-
de at havde, at forvaltningen selv fastlagger fremgangsméden for ud-
gvelsen af sin kompetence. At dette ville vaere en sikring af forvalt-
ningens uafha&ngighed er givet.
N&r man ikke har anset bestemmelsen i grl. § 61 om lovgi-
vers kompetence til at fastlegge reglerne for domstolenes
fremgangsméde for et brud pd domstolenes uafhangighed han-
ger dette sammen med, at termen "domstolenes uafthengighed"

typisk kun dekker over uafhengighed af administrationen el-
ler regeringen.

Som navnt i forbindelse med gennemgangen af lovgivers kompetence i
tiden efter 1849-grundlovens givelse var der visse tendenser til, at
kongen nagtede at sanktionere lovforslag vedrgrende administrationens
indre anliggender. Der er imidlertid ikke holdepunkter for at antage,

at han gjorde dette, fordi han ansd dem for at vare i strid med grl.

§ 3 eller andre grundlovsbestemmelser. Der er derfor hverken for dom-
stolene eller forvaltningen noget argument for at havde, at de er uaf-
hengige af lovgiver i en sddan grad, at lovgiver skulle vare afskéret

fra at fastlagge retningslinjer for deres virke.

N&r man opgiver tesen om de forskellige organers indbyrdes uafhangig-
hed, opgiver man tesen om begransninger i lovgivers adgang til at
fastsatte reglerne for de to andre organers virke. Heraf fglger imid-
lertid ikke, at man ogsa opgiver disse to organers mulighed for selv

at fastlaegge reglerne i det omfang, lovgiver ikke har normeret forhol-
det. NAr en bestemmelse tilleegger et organ en vis kompetence, fore-
kommer det som navnt rimeligt at ga ud fra, at lovens tavshed om reg-
ler for kompetencens udgvelse medfgrer, at organet er kompetent til selv
at fastsatte disse regler. Nar grl. § 3 henleegger den udgvende magt

til kongen uden at fastlegge regler for, hvem der normerer denne kom-
petences udgvelse, er det derfor narliggende at antage, at denne kom-
petence tilkommer forvaltningen, og at det netop er denne kompetence,
der resulterer i udstedelse af forvaltningsanordninger. Kompetencen
til at udstede forvaltningsanordningerne cr derfor hver:
ken indeholdt i begrebet 'kongen'eller i udtrykket 'den
udgvende magt, men kan anses for indcholdt i bestem-

106)

melsen om, at den udgvende magt tilkommer kongen.

106) Dette svarer forholdsvis ngje til indholdet af den ovenfor
p. 69 citerede udtalelse af Matzen om forvaltningsanordnin-
gernes hjemmel.



Nar forvaltningsanordningerne bestemmes som regler, der ikke ggr

indgreb i borgernes frihed og ejendom - eller mere korrekt regler,
der ikke retter sig til borgerne - og omvendt den lovgivende magt

karakteriseres netop ved regler, der retter sig til borgerne, er

dette ikke udtryk for en gra@nsedragning mellem udtrykkene "den lov-
107

ivende magt" og '"den udgvende magt". Tvertimod har forvalt-
g g g g

ningsanordningerne en kategoriel anden karakter end de i grl. § 3
direkte navnte funktioner. Afgransningen mellem regler, der retter

sig til borgerne og regler, der ikke ger det, vedrerer i stedet afgrans-
ningen af § 3s samlede omrdde. Det karakteristiske for alle de i grl.

§ 3 nevnte magter er, at de alene vedrpgrer forholdet mellem stat og

borger.

Denne fortolkning af grl. § 3, som altsd gar ud pa, at bestemmelsen
alene omfatter forholdet mellem stat og borger, har betydelig stotte

i @&ldre teori. Den sproglige formulering var blot en lidt anden. Nar
Laband taler om statsmagtens enhed, afviser Ross dette som metafysik.
Givetvis har der undertiden varet knyttet visse metafysiske forestil-
linger til begrebet. Det er en retsfilosofisk relevant problemstilling

at undersgge dette ngjere, som Ross har gjort. Disse retsfilosofiske
undersggelser kan imidlertid ikke anfagte den retsdogmatiske del af
Labands analyser. 108) Labands anvendelse af begrebet statsmagtens
enhed medfgrer, at han ikke anser de regler, der retter sig fra den

ene statsmyndighed til den anden for at vare en del af den lovgivende

107) At Ross' kritik bygger pd den modsatte opfattelse ses tydeligt
i felgende fra 1929 p. 390: "Die Unmoglichkeit, die Verwal-
tungsakte als Handlungen zu charakterisieren, leuchtet im ubrigen
von vornherein aus dem Umstande ein, dass das Gebiet der
Verwaltung als Komplement zu dem der Gesetzgebung be-
stimmt wird. Da nun das Gesetzgebungsgebiet nicht alle staatlichen
Befehle umfasst, sondern nur 1) die generellen und 2) die, die
unmittelbar die Burger angehen - so ist es umgekehrt notwendig,
dass der Verwaltungsbegriff die so ausgeschlossenen Befehle
umfasst, also 1) die individuellen und 2) die, die sich nicht
unmittelbar an die Burger richten. Aber hiermit wird die fun-
damentale Wesensverschiedenheit zwischen Gesetz und Verwal-
tung aufgehoben".

108) Jfr. Stuer Lauridsen 1974 p. 52-55, hvor der advares imod
at overvurdere retsfilosofiens betydning for den retlige dog-
matik. Omend det anvendte eksempel fra Bornemann ikke er
overbevisende, er hovedsigtet som ovenfor at pavise, at tid-
ligere retsvidenskabs metafysiske formuleringer ofte har et ind-
hold, hvis verdi og rigtighed ikke er afhangig af metafysikkens
filosofiske holdbarhed. Det md galde sd meget desto mere som
man vel i vidt omfang har erkendt, at ndr man taler om staten
som en person med vilje og handleevne, er der blot tale om
billedsprog, jfr. sdledes Andenas: Statsforfatningen i Norge,
Oslo 1945, p. 80.
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magt i materiel forstand. 109) Og dette skyldes netop, at han tager
udganéspunkt i, at det er statsmagten, der er delt i tre funktioner.
Statsmagten betyder for ham slet og ret statsmaskineriets magt over
for borgerne. Som navnt er det karakteristisk for Labands lare,

at han ikke benytter begrebet "indgreb i borgernes frihed og ejen-

"

dom". Dette skyldes, at Labands afgransning af den selvstaendige

anordningsmyndighed hviler pa den forudsatning, at den lovgivende,
den dgmmende og den udgvende magt er dele af statsmagten. Om

det er rimeligt at tage udgangspunkt i begrebet statsmagt er natur-

ligvis ikke hermed afgjort. En del momenter taler dog for dette ud-

gangspunkt.

Et meget vasentligt argument herfor er, at man pd denne made opnér

en harmoni med hele den traditionelle teoris legalitetsprincip. Lige-
ledes kan anfsres, at i Monrads udkast til grundloven 109a) er magt-
fordelingen udtrykt i §§ 3-6. De tre sid stnevnte paragraffer omhand -
ler hver sin funktion, medens § 3 lyder:

"Statsmagten er lovgivende, udsvende og demmende".
Der findes nappe nogen forklaring pa, hvorfor man forlod denne for-
mulering, og det kan derfor ikke tilleegges vasentlig betydning, at
man anvendte begrebet statsmagten i grundlovens forarbejder: Imid-
lertid er der ingen grund til at nagte, at selve begrebet 'statsmagten'
i datiden havde en vis magt over sindene. 110) Dette er da for sé

vidt ogsd ganske naturligt som et af enevaldens karakteristika netop

109) Ross havder 1929 p. 397, at en norm fra lovgiver til forvalt-
ningen selv ifglge Laband mé& vaere en retsnorm, da der her er
'ein Unterschied zwischen Normgeber und Normempfanger'. Om
der er en sadan forskel eller ikke, afhanger ganske af udgangs-
punktet, og Laband gér som sagt ud fra statsmagtens enhed.
Al tsd er der iflg. ham ikke en sédan forskel. Nar Ross kalder
det Labands kunstgreb at pastd, at disse regler ikke er retsreg-
ler, og derfor ikke binder forvaltningen, er det positivt forkert.
Som understreget i forbindelse med det formelle lovs princip

er alle formelle love bindende for forvaltningen, ogsa ifglge
Laband.

109a) Monrads ferste (egenhiendige) Udkast til Grundloven (Materiale
til en Forfatning). Rigsarkivet.

110) Som eksempler kan navnes, at Orsted 1949 p. 114 taler om
"Statsmagtens Deling", Tscherning: Til Bedommelse af For-
fatningsstriden, Kbh. 1865 p. 36 om "Statsmagtens forgrenede
Ytringsformer' og Berlin 1906 p. 36 om " Fordeling af Stats-
magtens vigtigste Hovedfunktioner'. Af nyere kan navnes Poul
Mgller: Politik, Parlamentarismens sejr og krise, Kbh. 1972
p. 46: "Spaltning af statsmagten'. Andre steder, f.eks. Jorn-
Ulrich Kofoed-Hansen: Om beviskravet i afbetalingslovens § 1,
stk. 2, J. 1973 p. 413 havdes grl. § 3 at udtrykke en "tredeling
af samfundets magtfunktioner'.
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111)

er, at kongen har den samlede statsmagt. At man i denne forbin-

delse tenker pd kongens magt over undersdtterne er givet. 112) Der er
imidlertid nappe grund til nogen udferligere argumentation for at begre-
bet statsmagt er centralt for forstdelsen af magtadskillelseslaren og
grl. § 3. Det er sédledes karakteristisk, at selv Ross bruger begrebet
i udgangspunktet for sine analyser. Sdledes lyder hans forste forud-
s&tning, der havdes at vare et ngdvendigt led i fortolkningen af grl.

§ 3:

"Statsmagtens funktioner kan udtgmmende opdeles i tre kaldet
henholdsvis '"den lovgivende magt", 'den udevende magt" og
"den demmende magt'."113)

Man skulle sdledes forvente, at Ross ville nd til den ovenfor navnte
fortolkning af § 3s omrdde. Nar han ikke gor det, skyldes det anta-
gelig det ovenfor forklarede forhold, at hans indgangsvinkel til grl.

§ 3 i vidt omfang er rent retsfilosofisk, og at han ligesom presser en

bestemt retsfilosofisk opfattelse ned over bestemmelsen.

Det kan forekomme overraskende, at Ross sdledes skulle vare
faret vild i sine egne begreber. Det er imidlertid pafaldende,
at den begrebsanalytiske afhandling, som er forudsatningen

for hele hans fortolkning af grl. § 3 alenc omfatter en ana-
lyse af begreberne stat og statsorgan. 114) Hans hovedarinde
i denne forbindelse er at pdvise, at hidtidig teori har dreftet
en rakke rene skinproblemer, der alene kan tilskrives meta-
fysikkens vildfarelser. Han foretager derfor den efter hans
opfattelse relevante analyse af, hvornar en given handling -
faktisk eller retlig - kan tilskrives staten. Denne begrebsana-
lyse, som havdes at vare af vasentlig betydning for hans ana-
lyse af grl. § 3, indeholder derimod intet om begrebet "stats-
magten', der som navnt fremhaves i Ross' forste forudsaetning
for forstdelsen af grl. § 3. Han navner i selve artiklen om

111D Jfr. for tysk ret saledes Starck 1970 p. 15, hvor det papeges,
at forrige arhundredes juridiske begrebsverden i vidt omfang
var praget af enevaldens begreber.

112) Se f.eks. Sneedorff 1757 p. 79, hvor "Stats-Retten'" bestemmes
som '"det Forhold, som der er imellem Regenten og Undersaat-
terne". Om det parallelle spgrgsmal om offentlig ret som juridisk
disciplin, jfr. Cle Fengers historiske oversigt: Den juridiske
paddehat, Stud.jur. 1944, p. 209-214.

113) Ross 1959 p. 23.

114) Der er i flere af anmeldelserne givet udtryk for en vis skepsis
over for denne del af Ross' analyser. Nordskov Nielsen 1961
p.- 337-338, Poul Meyer: Begrebsforvirring i statsretten, UfR
1959 B p. 258 og Opsahl 1962 p. 296 og specielt p. 304 note 26
pdpeger alle det betaenkelige i, at Ross ikke oplyser formdlet
med sine begrebsanalyser, men lader dem fremstd som objektive
sandheder, der sd mdske senere skal bruges i en given sammen-
heng.
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magtadskillelsen, at han alene anvender ordet magt i dets
funktionstydning og altsd ikke anvender det som betegnelse

for et eller flere organer. 115) Det er narliggende at lase
Ross saledes, at han opfatter begrebet statsmagt alene som

en samlebetegnelse for alle de funktioner, der kan tilskrives
staten. Dette giver en vis forklaring pa, hvorfor hans be-
grebsanalyse alene koncentrerer sig om at afgere, hvad der
forstds ved et statsorgan og hvorndr en given handling kan
henfgres til staten. Nar statsmagten for Laband ikke er en
sddan samlebetegnelse, skyldes dct ifelge Ross, at Laband
identificerer staten med et menneske. Ivilket er retsfiloso-
fisk angribeligt. Hermed er der imidlertid ikke argumenteret
for, at statsmagten betyder det samme som alle de funktioner,
der varetages af statsorganer. Ross padpcger selv, hvad alle

er enige om, at det er karakteristisk for sdvel magt som myn-
dighed, at de implicerer en mulighed for at befale over andre.
116) Det er alts& en forudsatning for at tale om magt, at der
er en, der har denne mulighed. 117). Magten er en relation
imellem to, der ikke m& vare sammenfaldende. Det er dette,
der ligger i termen "andre". Det, der er magt for en person,
er ikke givetvis magt over et organ, hvoraf denne person

er en del. Hvis nemlig den, magten er over, ogsd er en del

af organet, er der ikke tale om en mulighed for organet til

at befale over 'andre'. Der er derfor ikke tale om en magt for
organet. For at belyse dette - der nappe kan karakteriseres
som metafysik - skal anferes et par eksempler. Man kan tale
om USAs magt over de gvrige Nato-lande. Hvis man derimod
vil tale om Natos magt, har det ikke meget mening at medregne
den magt, USA har over de andre lande, for nadr man sperger
om Natos magt, mener man, hvad Ross erkender, magt over
andre. Ligeledes vil det, hvis man sperger om USAs magt vare
misvisende at begynde at opremse den indflydelse, der tilkommer
hver enkeltstat i forhold til de gvrige. Noget andet er, at de
naevnte interne magtrelationer har stor betydning for, hvilken
magt organet rent faktisk er i stand til at udeve. Interne split-
telser vil altid svakke et organs magtposition. Dette gor imid-
lertid ikke de interne magtrelationer til en del af organets magt,
men viser alene sammenhangen mellem magten og dens udovelse.,

115) 1959 p. 28

116) Ross 1959, p. 17. Den ganske almindelige betragtning [indes
f.eks. ogsd hos Erik Rasmussen 1963 1 p. 64. I tysk rets-
teori udtrykkes betragtningen f.cks. sdledes: "Sodann er-
fordert der Befehl, ..., dass mindestens zwei Personen
vorhanden sind: eine, welche die Anordnung erlasst, und
eine andere, an welche sie sich richtet”. Seligmann p. 46.

117) Nar Ross 1959 p. 17-19 havder, at 'staten' ikke kan vere
logisk subjekt, skal dette muligvis forstds som en benag-
telse af, at statsmagten har en baerer. Hvad det betyder,
nar Ross selv bruger termen 'statsmagten', er noget uklart.
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Nar Ross anvender begrebet statsmagten, forudsatter dette
rent sprogligt en eller anden cnhed. Laband forklarede

dette ved at sammenligne staten med et individ, hvilket

Ross forkaster som ren metafysik. Hermed har han imid-
lertid ikke @ndret det grundlaeggende faktum, nemlig at
magten gar ud pa at herske over andre, og at statsmagten
derfor ikke - i hvert fald i normal sprogbrug - er det sam-
me som alle de i en stat eksisterende magtrelationer, der
kan tilskrives det offentlige. Statsmagten forudsatter en
enhed pa organsiden, og borgerne er netop objektet [or denne
magt. Man anvender ikke udtryk som'en sterk statsmagt'for
at beskrive et samfund, hvor statsministeren er regeringens
steerke person, men tvaertimod et samfund, hvor statsorganerne
har en magtfuld position over for borgerne. Nar man derimod
taler om statens magt, associerer man typisk til andre stater
eller mellemfolkelige organisationer. 118)

S&fremt den her navnte fortolkning af omréadet for grl. § 3 er rigtig,

vil dette ikke alenc vise sig i de tre navnte organers interne magtre-
lationer, men ogsd i deres indbyrdes magtrelationer. Det vil altsa
betyde en fornaegtelse af at indfortolke checks and balances direkte i

de tre i grl. § 3 naevnte funktioner. Dette problem vil blive taget op i
slutningen af afhandlingen, idet det har vaeret mest udfegrligt diskuteret
i forbindelse med domstolenes provelsesret med loves grundlovsmassig-
hed. | det folgende vil der derimod blive taget stilling til, hvad der
ligger i begrebet "den udovende magt', ndr man ikke antager, at be-

grebet omfatter tjenesteanordninger.

Det ber méaske til slut i dette afsnit navnes, at det er karakte-
ristisk for de forfatningsretlige fremstillinger til og med Ber-
lin, at de anvender ordet "statsmagt" i definitionen af faget
statsret. Hos Poul Andersen og i de efterfolgende fremstil-
linger forekommer begrebet statsmagt derimod ikke.

Séaledes hedder det hos Berlin 1, 1937, p. 1: "Ved Statsret

i videste Forstand forstaas den Del af den offentlige Ret,

der omhandler Statens organisation og dens Forhold til de dens
Statsmagt underkastede Individer og underordnede politiske
Samfund. De tidligere fremstillinger er s& godt som enslydende
hermed, jfr. Benzon-Buchwald 1846, p. 1, J.E. Larsen 1857 p. 1

118) Det er sdledes nappe tilfeldigt, at begrebet 'statsmagt' ikke ind-
gdr i Haenels analyse af lovsbegrebet, jfr. Haenel 1880 og
1888, der normalt regnes for den mest kvalificerede kritik af
Labands lere, jfr. f.eks. Kelsen: Zur Lehre vom Gesetz im
formellen und materiellen Sinn, mit besonderer Berucksichtigung
der osterreichischen Verfassung, Juristische Blatter, Jahrgang
42, 1913, her citeret efter optryk i Wienerrechtstheoretische
Schule,bd. 2, Frankfurt m.fl. 1968 p. 1563, hvor Haenel hevdes
at vere den eneste nevnevardige kritiker.
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(anvender ikke begrebet statsmagt, men taler om forholdet mel-
lem den gverste magt og undersatterne), Holck 1869 p. 1,
Matzen I 1895 har ikke nogen egentlig definition, men taler
f.eks. p. 19 om "Statsmagtens Hovedfunktioner".

I Poul Andersen 1954 p. 3 hedder det derimod: "Statsret bliver
Forfatningsret og kommer til at omhandle Retsnormerne for de
gverste statsorganers Konstituering og Virksomhed, hos os
navnlig Retsnormerne vedrgrende Kongen, Ministrene og Folke-
tinget". De efterfolgende fremstillinger udtrykker - mere eller
mindre pracist - samme tankegang og i ingen af dem har ordet
"statsmagt" vundet indpas, jfr. Ross 1 19@6 p. 11, Max Sgrensen
1973 p. 13 og Ole Espersen 1973 p. 19.

I den periode, hvor de forfatningsretlige fremstillinger afgraenser
statsretten ved hjaelp af begrebet 'statsmagt', er der enighed om,

at der kraeves lovhjemmel - eller ligevardig hjemmel - for at
regeringen kan udstede forskrifter, der retter sig til borgerne,

men at regeringen til gengald uden lovhjemmel kan udstede for-
skrifter, der alene retter sig til embedsmandene. 1 perioden derefter
er der hverken enighed om statsrettens na@rmere bestemmelse eller om
legalitetsprincippets udstrakning, - endsige idéen bag sondringen
mellem forskrifter, der retter sig til borgerne og forskrifter, der
alene henvender sig til forvaltningens eget personale.

Det er naeppe helt uberettiget at anse denne skillelinie for ogsa at
vare udtryk for et skel mellem en teori, der byggede pa en idé
om statens vasen og en ny helt analytisk-eller mdske snarere
atomar teori -, der koncentrerer sig om de enkelte spergsmal

og deres - isolerede - lgsning.
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Kapitel VI

DEN UD@VENDE MAGT. ET PAR VEGTL@SE LODDER.

Traditionelt antages den udevende magt at omfatte visse sarligt pra-
ciserede befgjelser, som fremgar af specielle grundlovsbestemmelser,
f.eks. §§ 14 og 24. Videre antages det, at begrebet den udgvende magt
indeholder den funktion, der kaldes forvaltning eller administration. D

Der er ikke i teorien fuldstandig enighed om denne bestemmelse af den
udgvende magt. Dels er det tvivlsomt, om den del af den udgvende magt,
der betegnes som forvaltning, alene omfatter retsakter, eller om den ogsé
omfatter faktiske handlinger. Ligeledes er det omstridt, om de befgjelser,
kongen har i medfgr af specielle grundlovsbestemmelser - ofte betegnet
som de kongelige pr‘aarogatixfer - er at betragte som en del af den udevende
magt eller ligger uden for dette begreb. Det falgende vil indeholde en gennem-

gang af disse problemer og et forsgg pad naermere at forklare deres opstaen.

1. Forvaltning.

Der er i teorien almindelig enighed om, at forvaltningen er den vasent-
ligste funktion i "den udevende magt". Ligeledes er der enighed om, at
funktionen ikke lader sig definere ud fra grundloven. Der henvises i stedet
til de almindelige love eller andet retsgrundlag, som narmere opregner
hvilke funktioner, der varetages som forvaltning. Det neermeste, man kom-
mer en grundlovsfortolkning af funktionen, er ved at bestemme den negativt

2)

Man synes allerede ved denne bestemmelse at vaere havnet i betydelige van-

som omfattende de funktioner, der hverken er lovgivende eller demmende.

skeligheder. Man har som ovenfor navnt varet saerdeles tilbgjelig til at
bestemme den lovgivende magt sdledes, at den omfatter enhver retsakt, -

dog ofte med forbehold over for "den demmende magt'". Det kan betragtes

1) Jfr. Matzen 111 1891 p. 133-139, Berlin 11, 1939 p. 158-164, Poul
Andersen 1954, p. 98-99, Ross 1959 p. 64-68, Max Sgrensen 1973
p. 255-257, Ol e Espersen 1973 p. 78-79, Krarup og Mathiassen 1972,
p. 7-10 og Haagen Jensen og C.Aa. Ngrgaard 1973 p. 24.

2) For dansk ret, se foranstdende note. For norsk ret kan n@vnes
Andenzs 1945 p. 182: "Forvaltning er all den offentlige virksom-
het, som ikke er lovgivning eller rettspleje".
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som et vist paradoks forst at henfgre enhver funktion til lovgivers kompe-
tence for derefter at henfgre resten af funktionerne til kongen. Dette pro-
blem kan lgses pa to forskellige mader. Enten kan man havde, at "den lov-
givende magt" ikke omfatter enhver beslutning, lovgiver matte gnske at
traeffe - at lovgivers omnipotens i hvert fald ikke folger af grl. § 3 alene.
El ler man kan valge at fortolke forvaltningen som omfattende de beslut-
ninger, lovgiver overlader til forvaltningen. Det sidste er ensbetydende
med, at man alene lader forvaltningen bestemme ud fra loven og andre
retsregler af lavere trin end grundloven. Safremt forvaltningen alene
lader sig bestemme pa grundlag af andre retsforskrifter end grundleven,
indeholder grl. § 3, 2. pkt. om, at kongen har den udgvende magt, ikke
nogen kompetence for kongen. Bestemmelsen indeholder, som Poul Meyer
har udtrykt det, ikke en kompetencenorm.3) Det er derfor naerliggende at
spgrge, om bestemmelsen overhovedet har noget indhold. Det kan i denne
forbindelse tankes havdet, at bestemmelsen fremhaver et krav om, at
forvaltningsfunktionerne skal adskilles fra lovgivning, - og de dgmmende
funktioner. Det er imidlertid vanskeligt at acceptere, at grundloven skulle
krave, at lovgiver respekterede en sddan adskillelse mellem lovgivning
og nogle funktioner, som lovgiver i gvrigt selv n®@rmere bestemte og fast-

satte. Det er da ogsd kavakteristisk, at teorien ikke opstiller en sddan

fortolkning. &)
3) 1959, p. 96.
4) Synspunktet er dog ikke ukendt andre steder. Sdledes kan navnes

nogle bemarkninger i Folketingets forhandlinger 1974/75, 2.

samling sp. 7175, 7184, 7190 og 7210 til et dagsordensforslag

gdende ud pé, at folketinget pdlagde statsministeren at sgrge for,

at hindringerne for den normale buskgrsel inden for Hovedstads-
omrédetsTrafikselskab fjernedes inden en kort frist. Forslaget var
stillet af Glensgard (FP), og Schluter udtalte, at forslaget var udtryk
for forfatningsfusk, da det fglger af grl. § 3, at kongen og folketinget
i forening skriver lovene, og at den udgvende magt ligger - og ligger
alene - hos regeringen. Han mente derfor, at folketinget snarere skulle
udtrykke en understregning af magtens tredeling, og at det er rege-
ringens ansvar at lov og orden opretholdes. Glistrup (FP) fandt intet
forkert i, at folketinget som statsministerens overordnede pdlagde
ham at opfylde de forpligtelser, han ikke selv sgrgede for at opfylde.
Centrum-Demokraterne haevdede, at dagsordensforslaget ville for-
flygtige regeringens ansvar, da forudsatningen for at gere regeringen
ansvarlig md vere, at regeringen i et vist omfang selv overvejer,
hvilke midler den vil bruge i sin politik. En variant af samme problem-
stilling mgdes ofte i dagspressen: det er grundlovsstridigt, at de for-
skellige folketingsmedlemmer gennem henvendelse til ministre og gen-
nem pladser i diverse administrative rad og navn gver direkte indfly-
delse pé& lovenes administration, jfr. f.eks. Fleicher Michaelsen:
Ministrene overtrader grundloven hver dag, Jyllands Posten den
15.2.1976 og samme blads leder: Taenk pd Struense den 17.2.1976.



Det er et velkendt fortolkningsprincip inden for al retsvidenskab,
at formodningen ret sd kraftigt er for, at enhver bestemmelse har
retlig betydning. Det er muligvis denne formodning, der har fort
Ross til at legge afgerende vaegt pad ordet "Kongen". Ross havder,
at dette udtryk indeholder en forudsatning om, at forvaltningsor-
ganerne udger en organisatorisk enhed. Denne enhed konstitueres
som flere gange na@vnt gennem forvaltningens hierarkiske opbyg-
ning. Ross papeger pa denne made et nyt - i hvert fald ikke tidligere
erkendt - retsdogmatisk problem: At en rakke af forvaltningsopga-
verne varetages af organer, der er selvstandige i forhold til mini-
strene, er i strid med grl. § 3. Det er ovenfor pavist, pa hvilket
grundlag Ross nér til denne fejlfortolkning af grl. § 3. 5)

Det er den almindelige opfattelse i teorien, at den udevende magt sdvel
omfatter udstedelse af retsakter som foretagelse af faktiske handlinger.

Sdledes siger Max Sgrensen:

"Endvidere er det en principielt vigtig funktion at gennemtvinge
- om ngdvendigt med magtanvendelse - konkrete afggrelser truf-
fet ved administrativ eller juridisk beslutning.' 6)

Ogsé p& dette punkt indtager Ross' analyse af grl. § 3 et nyt standpunkt.
Efter at have bestemt den udegvende magt som den fuldbyrdende magt, der

ikke er dgmmende, og uddybet dette n@rmere siges kort:

5 p. 84 note 49. 1 gvrigt kan nevnes, at problemet ikke er behandlet i
Bent Christensen: Det offentliges virksomhed, forvaltningens indret-
ning og forvaltningens virkemidler, Kbh. 1973 p. 177-195 og Troels
G. Jergensen: Om Retter i Modsatning til Domstole og administrative
Myndigheder i NaT 1927 p. 1-13. At de organer, der indtager en selv-
steendig stilling over for ministrene nappe i relation til grl. § 3 har en
forfatningsretlig problematisk stilling er ikke ensbetydende med, at der
ikke kan vere forfatningsretlige problemer i forbindelse med disse orga-
ner. Efter grl. § 15 er ministrene underlagt et politisk ansvar. I det
omfang, administrative opgaver varetages af i forhold til ministrene
selvsteendige organer, har folketinget ikke den normale mulighed for
at drage ministrene til ansvar, jfr. f.eks. Folketingets forhandlinger
1974/75 2. samling sp. 468-473, hvor handelsministeren spgrges,
om han vil lade det gkonomiske rad undersgge koncentrationsudviklingen
i erhvervslivet. Ministeren svarer, at afgerelsen af, hvilke undersg-
gelser der skal foretages, traffes suverant af det gkonomiske rads
formandskab. At der muligvis kan vare s@rlige problemer i relation
til disse organers anvendelse af statens midler fremgdr af Folketingets
forhandlinger 1974/75 2. samling sp. 6623, hvor det naevnes af Lem-
bourn (KT), at det muligvis ikke er lovligt, at f.eks. filmfonden efter
loven anvender midler uden at folketinget kan hindre dette.

6) 1973 p. 256. Jfr. Poul Andersen 1965 p. 2, hvor der tales om " Statens
Handlen". Berlin 11 1939 p. 159 "Medens nemlig den lovgivende Magt
som saadan alene har at give almindelige Retsregler og den dgmmende
Magt som saadan at anvende disse almindelige Retsregler paa det kon-
krete Retstilfelde, har den udovende Magt som saadan at forvalte d.v.s.
at handle"5). Dette uddybes:"Alle egentlige Forvaltningsakter gaar
aaltsd ud paa at handle for Staten, nemlig dels paa faktisk at handle og
dels paa at afslutte Retshandler, stifte eller opha&ve Retsforhold."
Samme opfattelse Johannes Ussing 1893 p. 236.
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"Jeg minder i denne forbindelse om, at magtfordelingsleren alene
angdr kompetencen til at udstede retsakter. Mangfoldige, utvivlsomt
de fleste, handlinger foretaget af forvaltningsorganer er ikke udslag
af udgvende magt, fordi de er af faktisk natur (efterforskning
af forbrydelser, drift af statsvirksomheder osv.) 7).
At grl. § 3 ikke omfatter faktiske handlinger er ikke tidligere pdpeget di-
rekte i Ross' analyser. Han har bestemt grl. § 3 som tre st af kompetence-
regler og bestemt en kompetencenorm som udtrykkende de betingelser, en
tilkendegivelse skal opfylde for at fremkalde de tilsigtede retsvirkninger.8)
Hvis man gdr endnu et spring tilbage i Ross' analyser, finder man en ud-
dybning af forholdet mellem retsakter og faktiske handlinger.g) De faktiske
handlinger inddeles i to kategorier.
1. Faktiske handlinger, som er udslag af en kvalificeret handlebefgjelse
til udgvelse af monopoliseret vold.
2. Andre faktiske handlinger.
Om den sidste kategori siges det, at disse alene henregnes til staten,
fordi deres udfgrelse betales af statskassen, og at det i virkeligheden
drejer sig om at undersgge de til grund liggende dispositioner pa stats-

kassens vegne.

Den fgrste kategori af de faktiske handlinger karakteriseres netop som
fundamentale for de retssystemer, vi kalder statslige. Det er velkendt,

at volden - eller den fysiske tvang - er helt central i Ross' bestemmelse

af statsbegrebet. 1o) Den vold, der er tale om, deler Ross igen i to
kategorier:

1. A. eksekutiv magt til gennemforelse af domme eller forvaliningsakter

1. B. preaventiv magt til opretholdelse af ro og orden.

Ross understreger endnu en gang, at de personer, der foretager denne tvangs-
udgvelse, besidder en "fysisk tvangsmagt" men ikke en kompetence. Dette

er disse begrebsmassige overvejelser, der fgrer til at Ross fastslar, at den

udgvende magt alene omfatter udstedelse af retsakter.

Der er endnu en gang tale om, at Ross foretager en filosefisk begrebsanalyse,
der munder ud i nogle overbevisende begrebsdannelser. Dernast presses

disse begreber ned i en retsdogmatisk fortolkning. Dette sted er maske sar-

7) 1959 p. 65

8) 1959 p. 29

)] 1959 p. 13-17

10) Jfr. Ross 1966 p. 73: "...statsapparatet, der er et apparat til

udgvelse af vold (fysisk tvang)."
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lig markant derved, at Ross ndr han fortolker bestemmelsen om den udgvende
ma gt med sin filosofi i hdnden haevder, at magt ikke betyder magt, men
kompetence og at den eksekutive magt derfor ikke kan vaere omfattet af
udtrykket "den udgvende magt". At den udevende magt ofte kaldes den ek-
sekutive magt kan ikke vaere Ross ubekendt. Det er derfor pafaldende, at
han havder, at den eksekutive magt ma holdes uden for den udevende magt.
Det er i denne forbindelse nok ikke uvasentligt, at Ross pa det sted, hvor
han skal bruge sin begrebsdannelse, angiver nogle eksempler, der netop

ikke omfatter den monopoliserede voldsudgvelse.

Ross' analyse af magtbegrebet har pa dette sted en parallel i forhandlingerne

pd den grundlovgivende rigsforsamling. Grundtvig udtalte her:

"

..., men saameget kan jeg dog ikke undlade fra Sprogets Side
at bemarke, at det er et Misbrug af Ordets Magt, som aabenbart
kun passer paa, hvad man kalder den udevende, thi baade hvad
Lovgivningen og hvad Dommen angaaer, da have de efter Sproget
ingen Magt, men vel Myndighed." 11)

David ggr gaeldende, at ogsd den norske forfatning taler om den lovgivende
magt, og at han ikke finder anledning til at foresld nogen @&ndring. Den
n&rmere baggrund for Grundtvigs korte bemarkning kan naeppe have varet
andet end en opfattelse af, at ordet myndighed burde anvendes i forbindelse
med lovgiver og domstole, da disses opgaver er udstedelse af retsakter,
hvorimod ordet magt alene burde anvendes om forvaltningen, idet denne
foretager faktiske handlinger. Ross' sondring er sédledes ikke ny. Det nye
er derimod Ross' padstand om, at ndr grl. bruger ordet "magt",
mener den alene "myndighed".

Det er ovenfor flere gange fremhavet, at Ross' fortolkning af

grl. § 31 vidt omfang har sine redder i hans opger i 1929 med
Laband. Det skal derfor naevnes, at for Labands bestemmelse

af den udgvende magt (Die Verwaltung) var det afgerende, at

medens savel den lovgivende som den demmende magt var intellek-
tuelle funktioner - udstedelse af retsakter - var forvaltningen den
praktiske aktivitet, - handlinger. Disse deles i handlinger til rets-
ordenens opretholdelse og andre. For sa vidt angar de rent faktiske
handlinger mener Laband ikke, at disse har retlig interesse. Den

del af forvaltningen,der har retlig interesse, er de handlinger, der
realiseres gennem aftaler (Vertrag) og gennem befalinger (Verfugung)
med og over for borgerne og endelig tjenesteforskrifterne (Dienst-
befehl). Nar Laband skal fastholde sin bestemmelse al forvaltningen
som udelukkende faktiske handlinger, nedsages han til at indfgre en
speciel rubricering af en stor del af forvaltningens aktivitet. Overalt
hvor forvaltningens aktivitet er intellektuel, altsd udstedelse af regler
eller konkrete befalinger, taler han om initiativhandlinger. Disse er
ikke forvaltning, men henhgrer under forvaltningsorganerne, fordi de
sigter mod foretagelsen af faktiske handlinger, som altsd er forvalt-

1D sp. 1575-1576.
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ning. 12) Ogséa pd dette punkt er der letiagttagelig forbindelse
mellem Ross' lere og Labands fortolkning. Som Ross understreger
Laband, at den retligt relevante del af forvaltningen ikke er de
faktiske handlinger, men de til grund liggende retlige dispositioner.
Forskellen er for sa vidt blot, at Laband ikke vil kalde disse ret-
lige, medens Ross' pointe netop er, at de er retlige. Den aktivitet
at gennemtvinge retsordenen med fysisk magtanvendelse behandles
hverken s@rligt indgdende hos Ross eller Laband, omend Laband
dog erkender, at den er en del af forvaltningen.
Ross' argumentation for at hevde, at den udgvende magt alene omfatter
retsakter er ikke tvingende. Det er derfor rimeligt indtil videre at ga ud
fra den traditionelle opfattelse. Det md have formodningen imod sig, at
det fundamentale system til betryggelse af borgernes retssikkerhed over
for statsmagten ikke skulle omfatte denne statsmagts allervigtigste indgreb
over for borgerne: den fysiske tvang. Efter Ross' opfattelse omfatter § 3
- eller magtfordelingslaren - ikke denne del af statens virke. En grund-
lovsmaessig beskyttelse mod at blive demt, men ingen beskyttelse mod den
eksekutive vold. Hvis § 3 accepteres som en fundamental regel til sikring
af borgerne over for statsmagten, ma den rimeligvis ogsd omfatte stats-
magtens mest intensive indgreb: de faktiske handlinger, der bestar i fysisk

magtanvendelse.

Tilbage er imidlertid, at nar teorien henregner forvaltningen til den ud-
gvende magt og endog fremhaver den som den vasentligste del af denne magt,
er det vanskeligt at se, hvilken betydning dette udsagn har. At udtale, at
kongen i medfer af grl. § 3 har den magt, lovgiver overlader ham, er for-
fatningsretligt intetsigende. Hvis man ha@vdede det modsatte: at kongen ikke
i medfor af grl. § 3 havde de befgjelser, lovgiver henlagde til ham, andrede
dette ikke retstilstanden pd nogen médde. Han ville da blot have dem i medfar
af loven, hvilket matte vare fuldt tilstrakkeligt. Det er na@rmest pafaldende,
ndr Ol e Krarup og Jergen Mathiassen udtaler, at bl.a. s@tningen om, at
den udgvende magt er hos kongen "har stor forvaltningsretlig betydning" og
"at man senere vil vende tilbage til den". 13 [Imidlertid far man ikke pa noget
sted i fremstillingen indtryk af, hvilken betydning bestemmelsen har for for-

valtningsretten.

12) Laband 1878 11 p. 198-227 og samme 1907 p. 138-150. Herimod
Ross 1929 p. 387-392 og samme 1959 p. 77-80.

13) 1972 p. 6.
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1. Prarogativerne - en regeringsmagt?

I flere af grundlovens bestemmelser er kongen tillagt specielle befgjelser.
F.eks. er det fastsat i grl. § 19, at kongen handler pa rigets vegne i mel-
lemfolkelige anliggender ogi grl. § 24, at kongen kan bendde og give am-
nesti. Disse befgjelser, som kongen er tillagt ved specielle grundlovsbe-
stemmelser, kaldes ofte de kongelige prarogativer. Traditionelt har teori-
en henregnet befgjelserne til den udgvende magt i grl. § 3. Ofte er det dog
uklart, om man hermed alene mener, at de besiddes af det organ, der ifglge
grl. § 3 har den udevende magt og derlor kan betegnes som den udgvende
magt i betydningen det udgvende organ. Ligeledes er det ofte uklart, om
man vil medtage alle belgjelserne eller kun en del af dem. Imidlertid er det
nappe uberettiget at tage Matzen, Berlin, Poul Andersen og Max Serensen
til indtegt for, at disse befgjelser eller funktioner - helt eller delvis - er
en del af den udgvende magt. 14)
Heroverfor har Ross imidlertid haevdet, at de kompetencer, der ved spe-
cielle grundlovsbestemmelser er tillagt kongen, ikke er omfattet af udtryk-
ket "den udevende magt" i grl. § 3. Han valger i stedet at tale om en fjer-
de form for statsmagt: regeringsmagten. 15) Han papeger, at de befgjelser,
kongen har som medindehaver af den lovgivende magt, ikke udger en fjerde

>
form for statsmagt. Alligevel m4d de medregnes til regeringsmagten. 10)

I de nyere fremstillinger, der har overtaget denne Ross' havdelse
af en fjerde statsmagt eller statsfunktion, er det ikke fremhavet,

at man ikke kan medregne kongens deltagelse i lovgivningen til en
fjerde funktion. 17) Denne er indeholdt i den funktion, grundloven
benavner "den lovgivende magt". Grunden til, at de nyere fremstil-
linger regner f.eks. grl. § 21 om kongens lovgivningsinitiativ med
til en fjerde funktion, er antagelig, at Ross' forbehold ikke er place-

ret i gennemgangen af grl. § 3, men derimod i hans gennemgang af
regeringsmagten i Dansk Statsforfatningsret.

Det er ovenfor n@vnt, at Ross' analyse af grl. § 3 indledes med, at han

fastslar 3 forudsatninger for bestemmelsens fortolkning. Disse forudsat-

14) Matzen 111 1891 p. 134, Berlin Il 1939 p. 158-159, Poul Andersen
1954 p. 98-99 og Max Serensen 1973 p. 255.

15)  Ross 1959 p. 66-68 og 1966 p. 240-242.
16) Ross 1966 p. 370.

17 Saledes Cl aus Haagen Jensen og Carl Aage Ngrgaard 1973 p. 24-
25, hvor bl.a. regeringens adgang til at fremsatte lovforslag haev-
des at vare en "fjerde statsmagt'". 1 Ole Krarup og Jorgen Mathias-
sen: Elementar forvaltningsret, Kbh. 1975 p. 18 tilsvarende udtalel-
se. I Ole Espersen 1973 p. 97-98 er fremstillingen yderst kortfat-
tet.



ninger havdes at fglge af, at bestemmelsen lases i lyset af Montesquieus
velkendte politiske doktrin om statsmagternes adskillelse. [Forudsatnin-
gerne gdr nermere ud pa, 1) at statsmagtens funktioner udtgmmende kan
opdeles i de tre funktioner, som grl. § 3 n@vner, 2) at statsmagtens orga-
ner udtemmende kan opdeles i tre organ-enheder svarende til de tre, be-
stemmelsen nevner, og 3) at kompetencefordelingen mellem de tre organer
er eksklusiv. Det er ovenfor navnt, hvorledes disse foruds@tninger i et
vist omfang er baggrunden for Ross' kritik af andres fortolkninger af grl.
§ 3. Det er pd denne baggrund overraskende, at Ross opstiller regerings-
magten som en fjerde statsmagt. Dette er et klart brud med den forste for-
udsatning for en fortolkning af grl. § 3. Hvis Ross skal laases sédledes, at
regeringens del i lovgivningsarbejdet er en del af dens funktioner som re-
gering, er der endvidere tale om et brud pa hans tredje forudsatning om
kompetenceafgransningens eksklusivitet: kompetencen til at fremsatte lov~
forslag er da bdde omfattet af den lovgivende magt og regeringsmagten. Det
er vel dette, Ross forsgger at tage hgjde for ved det ovenfor navnte forbe-
hold om, at denne del af regeringsmagten ikke er en fjerde form for stats-
magt. Forbeholdet afhjaelper imidlertid ikke den brist, der er i Ross' frem-
stilling. Snarere synes det at vare en dben indrgmmelse af, at han ikke
leengere holder sig inden for de forudsatninger, der er baggrunden for
store dele af hans kritik af andres teorier, og som havdes at vaere funda-
mentet for hans egen tolkning. Der er ikke i hans fremstillinger noget for-
sgg pad at afhjelpe modstriden mellem fortolkningens forudsatninger og

dens resultater.

Hvilke grunde, der har fdet Ross til pd dette punkt at bryde bdde med hid-
tidig teori og hans egne forudsatninger, er ikke oplyst i § 3-analysen fra
1959. Man kan henvise til, at Ross, ndr han har bestemt den udevende
magt som fuldbyrdelse af lovene, er ngdt til at finde en ny "kasse" til de
befgjelser, kongen har i kraft af specielle grundlovsbestemmelser. Dette
er imidlertid ikke nogen forklaring. Han kunne jo blot i stedet have holdt
sig til hidtidig teori og hevdet, at den udgvende magt dels omfatter fuld-
byrdelse af lovene, og dels de befgjelser, der ved speciclle grundlovsbe-
stemmelser er henlagt til kongen. | stedet for at forklare, hvorfor han op-
stiller regeringsmagten, papeger Ross det pafaldende i, at tidligere frem-
stillinger af den danske forfatning ikke har omtalt regeringsmagten til
trods for, at dette begreb udtrykker en handgribelig retlig og politisk rea-
litet.

Ross' vesentligste grund til at opstille denne fjerde statsmagt ma vaere

hans gnske om at give en virkelighedsnar fremstilling af dansk forfatnings-

18) 1966 p. 246.
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ret, der ikke er isoleret til tom og formalistisk paragrafjurisprudens. 19)
Denne mélsatning er vel almindeligt accepteret i nyere forfatningsret-

lig litteratur. Der er nappe tvivl om, at 'regeringen' ud fra en polito-
logisk synsvinkel er en vasentlig stgrrelse. Der er sdledes for den for-
fatningsretlige teori narliggende grunde til at behandle regeringen og dens
kompetence. Spgrgsmdlet er da blot, om det lader sig gore, og hvilket ind-

hold regeringsmagten vil fa i statsforfatningsretten.

For sd vidt angdr regeringsorganet er der nappe store problemer. Bade
Max Sgrensen og Ross betragter ministerkollegiet - og formelt kongen -

som lig regeringen. At denne bestemmelse af regeringsorganet svarer til
den almindeligt accepterede blandt politologer er der nappe grund til at
dokumentere. Helt anderledes stiller sagen sig, ndr man forspoger at be-
stemme regeringsmagten som en s&rlig funktion i det forfatningsretlige sy-
stem. Regeringsmagten er ifglge Ross de befgjelser, kongen er tillagt i spe-
cielle grundlovsbestemmelser, Det vil forst og fremmest sige retten til at
fremsette loviorslag (§ 21) og kompetencen til at handle pd rigets vegne i
mellemfolkelige anliggender (§ 19). Som en tredje vasentlig funktion nav-
nes retten til at udskrive nyvalg til folketinget (§ 32, stk. 2). Endelig inde-
holder regeringsmagten nogle mindre betydningsfulde befgjelser. Kongen ud-
navner og afskediger ministrene, bestemmer deres antal og forretningernes
fordeling mellem dem (§ 14), ligesom han kan rejse tiltale mod ministrene
for deres embedsferelse (§ 16). Videre kan han i visse sarlige tilfaeelde
udstede forelgbige love (§ 23) og endelig har han ret til at bendde og give
amnesti (§ 24).

Som en mindre korrektion til den angivne bestemmelse af regeringsmagten
kan navnes, at det n@ppe er hensigtsmassigt at betragte de kompetencer,
kongen har over for ministrene, som en del af regeringsmagten. Nar Ross
opstiller regeringen som en fjerde magt, forudsatter han, at kongen medreg-
nes til regeringen. Det er derfor narliggende at anse kongens kompetence
til f.eks. at fordele forretningerne imellem ministrene ikke for en del af
regeringens magt, men som en forskrift, der giver regeringen adgang til
inden for det givne omrade selv at fastleegge, hvorledes det vil udgve sin

19 1966 p. 48-51.
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kompetence. 20) Indvendingen er helt analog med den ovenfor fremforte ind-
sigelse mod at betragte f.eks. folketingets kompetence cfter grl. § 48 til
at fastsatte sin forretningsorden som en del af den lovgivende magt eller

lovgivers magt.

Afggrende for vurderingen af Ross' fortolkning af regeringens kompetence
er imidlertid, om den udtrykker en regeringsmagt, der har parallellitet
med en i politologien almindeligt accepteret eller anvendt bestemmelse af
regeringsmagten. Hvis der ikke er en sddan parallellitet, er der nappe
opnéet noget ved at opstille en forfatningsretlig regeringsmagt eller re-
geringsfunktion. Der er imidlertid vasentlige vanskeligheder ved at af-
gore, om Ross' regeringsmagt har et indhold, der i sterre cller mindre
grad er modstykket til en af politologerne defineret eller anvendt regerings-
magt: danske statskundskabsfolk er gjensynligutilbgjelige til at bestemme
eller afgranse regeringsfunktionerne. 2D Bortset fra, at der er almindelig
enighed om at medregne lovgivningsinitiativet til regeringsfunktionerne, er
det nappe muligt at sige, hvilke kompetencer man traditionelt henregner

til regeringen.

P& det abstrakte plan har der nok varet tendens til at betragte regerings-
funktionerne som karakteristiske ved deres politiske karakter. Ross' for-

spg pa at opstille en forfatningsretlig regeringsfunktion er da ogsd begrundet

20) 1 forarbejderne til den svenske forfatning - SOU 1963:17. Fdrfattnings—
utredningen: VI, Sveriges Statsskick, Del 2. Motiv, p. 152-154 skel-
nes mellem "statschefsfunktioner" og '"regeringsarenden". Udnavnelsen
af statsministeren og de gvrige ministre regnes ikke for en regeringsop-
gave, men for en statschefsopgave. Denne sondring synes ikke anvendt
i dansk teori. Saledes behandler Ross regeringens udnavnelse badde som
et spgrgsmdal om regeringens tilblivelse og som et spgrgsmal om dens
funktioner, jfr. 1966 p. 426 og 416. Til gengeld kan sondringen muligvis
forklare, hvorfor der rejses tvivl om kongens ret til uden ministermedvir-
ken at lede forhandlingerne om regeringsdannelsen. jfr. Max Segrensen
1973 p. 120-122, jfr. p. 64, Ross: Folketingets formand ber altid vare
forhandlingsleder, Jyllands-Posten d. 6.2.1975 og Peter Germer 1975.
Til stgtte for Max Sgrensens opfattelse kan man muligvis havde, at
formuleringen i grl. § 13, 2. pkt., hvorefter ministrenc er ansvarlige
for "regeringens forclse", ikke vedrerer regeringens tilblivelse m.v.

Om tilsvarende problem i norsk ret, jfr. Castberg: Norges Statsforfatning
I, Oslo 1964 p. 220-222, hvor det endog diskuteres om selve udnavnelsen
af ministre kan vaere gyldig uden kontrasignatur.

21) Jfr. séledes LErik Rasmussen: 1969 1l p. 309-343, Poul Meyer: Offentlig
forvaltning, Kbh. 1970 p. 216-228 og samme: Politisk videnskab, Kbh.
1962 p. 102-114. Rasmus Reeh synes derimod i sit indleg om Regering
och forvaltning pd Nordisk administrativt forbunds 11. mede, optrykt i
NaT 1955 p. 272-276 at havde, at regeringsmagten ikke kan adskilles fra
forvaltningen, da en af de vasentligste dele af regeringsmagten netop er
forvaltningen. Jfr. Bent Christensen: Departement og direktorat i dansk
Statsadministration, NaT 1963 p. 103-123, der p. 105 synes at fremhave
det samme, jfr. samme 1973 p. 181-185. Samme opfattelse som Reehs frem-
haves af Herlitz: Forslaget till ny regeringsform. Nagra statsrattsliga
kommentarer i S.]. 1963 p. 385-426, sarligt p. 391.
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netop med forskellen mellem forvaltningens upolitiske virke og regeringens
politiske funktioner. Han uddyber det med, at medens regeringen er ledel-
sen, der gennem en standpunkttagende, vurder‘ende og mdlsattende virk-
somhed fastleegger den kurs, forvaltningen skal fglge, er det forvaltnin-
gens opgave gennem en teknisk betonet virksomhed at falge den afstukne
kurs. 22)
Den modsa&tning, som Ross sdledes trakker frem, tjener bl.a. til at pa-
pege forvaltningens upolitiske karakter. 23 Nar man ikke i nyere poli-
tologisk litteratur finder nogen definition af regeringsfunktionerne, skyl-
des dette i vidt omfang, at man der ikke mener, at forvaltningens virksom-
hed med rimelighed kan karakteriseres som upolitisk. 24)

Politologiens afvisning af sondringen mellem regeringsopgaver og forvalt-
ningsfunktioner er ikke givetvis ensbetydende med, at sondringen er var-
dilgs. Muligvis har den betydning i relation til den forvaltningsretlige
magtfordrejningslere: hvis man ud fra forfatningen kan pavise et omrade,
hvor der er et politisk spillerum for afggrelsecrne, har man vel accepte-
ret, at der i disse tilfelde tages hensyn, man pa andre omrdder ville be-
tragte som usaglige. 25) Muligvis giver sondringen et bidrag til forstael-

sen af regeringens position som et af de gverste statsorganer.

Den méde, hvorpd Ross ne@rmere trekker gransen mellem de to funktioner,
gor imidlertid sdvel hans forvaltningsbegreb som hans regeringsmagt u-
anvendelig. 1 og med at Ross til regeringsmagten alene henregner kongens
grundlovsumiddelbare kompetencer, har han distanceret sig betydeligt fra
det angivne udgangspunkt: det politiske element i regeringsmagten. Séledes
henfgrer Ross kongens benddningsret til regeringsfunktionerne, til trods
for at benddningsinstituttet i dag i langt overvejende grad ma betragtes som
22) Ross 1966 p. 246-248.

23) Ross navner dog selv, at forvaltningen i et vist omfang er policy-
making, 1966 p. 240.

24) Jfr. Nordisk administrativt FForbunds 11. mede, refereret i NaT 1955:
G. Heckscher p. 244-245 og G. Britth p. 272, se i evrigt R.N. Torger-
sen: Forvaltningsreformer og Konsentrasjon av regeringsmakten, NaT
1950 p. 9, Lennart Lundquist: Forvaltningen i det politiska systemet,
Lund 1972 p. 26, N. Herlitz: 1969 ars regeringsform? Kommentarer til
forfattningsutredningens forslag, Stockholm 1963 p. 127 og p. 130.

25) Jfr. Poul Andersen: Politik og forvaltning, NaT 1943 p. 175, hvor det
erkendes, at man kan diskutere, om ansattelsen af de hgjeste tjeneste-
ma&nd skal vare upolitisk.



- 1o -

en teknisk betonet sikkerhedsventil. 26) Til gengald er udnyttelsen af re-
geringens befgjelser i kraft af lovgivers bemyndigelser ikke en del af re-
geringsfunktionerne. Udstedelse af anordninger kraver ifglge Ross altid
lovhjemmel og vil som felge deraf altid vaere et forvaltningsanliggende, ikke
et regeringsanliggende. Nyere politologi understreger, at der ikke er va-
sensforskel mellem lovgivning og udstedelse af anordninger. 27 I sit for-
spg pd at skabe forbindelse til politologiske synsvinkler ender Ross med

at fremhave anordningsmyndighedens upolitiske karakter. Som allerede
nevnt er det ikke muligt ud fra politologien at foretage en narmere afgrans-
ning af regeringsmagten. Det er derfor ikke muligt at foretage en detaljeret
gennemgang af Ross' afgransning af regeringsmagten som politisk og retlig

realitet.

Det er i denne forbindelse narliggende at kaste blikket p& den svenske
opdeling mellem regerings- og forvaltningsanliggender.l Sverige har
man i drhundreder haft og har stadig en opdeling mellem regerings-
organ og forvaltningsorganer. Ministrene er med andre ord ikke
chefer for hver deres forvaltningsomrdde. P& denne organisatori-
ske baggrund er det narliggende at forvente en betydelig - i hvert
fald i forhold til danske forhold - litteratur om emnet regering -
forvaltning. Omend der naturligvis er nuanceforskelle fra frem-
stilling til fremstilling, er der igjnefaldende forskelle mellem Ross'
og svenskernes afgransning af regeringsfunktionerne. I Sverige
anvendes forvaltning nogenlunde som synonym for afggrelsen af
enkelttilfelde. Som navnt medregner Ross til forvaltningen ogsa

alle de anordninger, der udstedes i kraft af lovhjemmel. Til rege-
ringsfunktionerne henregnes i Sverige fgrst og fremmest udarbej-
delsen af forslag til rigsdagen, og ivaerksattelsen af de trufne be-
slutninger. Ogséa udstedelsen af anordninger regnes for en vasent-
lig regeringsfunktion, ligesom kontrollen med forvaltningen anses
for at vaeere en af de naevnevardige funktioner. Undertiden medreg-
nes udn@vnelsen af de hgjeste embedsmand, ligesom regeringens
mulighed for at afgere visse sarligt vigtige enkeltsager. 28)

26) Foruden Ross 1966 p. 418-419, jfr. i De nordiska Kriminalistfore-
ningarnas drsbok 1946-1947 Poul Andersen p. 137, v. Eyben p. 142

og Karl Schlyteré) 165. Desuden Knud Waaben: Betmgede Straffe-
domme, Kbh. 1948 p. 85-89.

27) Se sdledes Poul Meyer 1970 p. 220 og Erik Rasmussen II 1969
324. Jfr. ogsd B.G. Toft-Nielsens indleg om Regering och for-
valtmng, NaT 1955 p. 256.

28) Jfr. SOU 1963:17 p. 152-154, som indeholder en opremsning af sta-
tens funktioner, herunder regeringens. Derimod er der nappe va-
sentligt at finde i SOU 1958: 14 Forfattningsutredningen: Il. Rege-
ringsarbetet. Se foruden den ovenfor fremhavede svenske litteratur:
Pierre Vinde: Hur Sverige styres. Centralforvaltningen och statens
budget, T alkoping 1968 p. 48-68. Holmberg og Stjernquist: VAr nya
forfattning, Stockholm 1974 p. 108 bestemmer regeringens styrende
funktion som en rest-funktion. Om den sarlige beskyttelse mod poli-
tiske organers indblanding i forvaltningens sager med den enkelte bor-
ger, se Regeringsformen af 1973 kap. 11 § 7 (RF 11:7) omtalt bl.a.
hos Holmberg og Stjernquist, 1974 p. 173 og H. Stromberg: Sveriges
forfattning, Malme 1974 p. 98-99, 1 den &ldre udgave fra Lund 1968
behandles 1908 ars REF § 16, der er RT 11:7's forgenger og derfor
giver en del al forklaringen pa det specielle svenske system.
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Selv uden en detaljeret gennemgang af Ross' regeringsmagt kan det haev-

des, at den i hgj grad afviger fra en politologisk relevant bestemmelse af

regeringens funktioner. Forklaringen herpd skal antagelig soges i fglgende

citat:

"Ovenfor (...) er det pavist at der findes en regeringsmagt, der
savel retlig som politisk adskiller sig fra den udevende magt der
sker i henhold til lov og derfor i det vasentlige er uden politisk
prag. Regeringsmagten derimod ytrer sig i grundlovsumiddelbare
initialbeslutninger og er derfor af politisk natur." (Mine frem-
haevelser). 29)

Afggrende for, om en given kompetence har politisk betydning, er, om den

er grundlovsumiddelbar eller ej. Man far sdledes en enkel formel for for-

holdet mellem forfatningsret og politologi. De statsfunktioner, der er poli-

tisk relevante i forhold til regeringen, er de befgjelser, den har direkte i

kraft af grundloven - gvrige befgjelser er ikke politologisk relevante.

Det er flere gange tidligere pavist, at Ross' fortolkning af grl. §
3 1 vidt omfang er bestemt af de synspunkter, han gav udtryk for i
sin disputats om retskilderne i 1929. Det skal derfor navnes, at
der ogsd pa dette sted synes at vare en sdadan sammenhang. En af
de afggrende teser i disputatsen er, at retskilderne alene lader
sig bestemme ud fra deres placering i en retlig trinfglge. Der fin-
des kun én retlig trinfglge, der har forfatningen, eventuelt en grund-
norm, som gverste trin. Ross kan derfor ikke acceptere nogen selv-
steendig anordningsmyndighed. Tvartimod skal anordningerne be-
stemmes som de forskrifter, der er et trin under loven og, som
derfor skal have hjemmel i loven. Under analysen af denne retlige
trinfglge pointerer Ross, at den bl.a. udtrykker generellitetsgra-
den af de forskellige retsakter. Forholdet kan n@rmere forklares
sdledes, at et givet organ aldrig kan overlade et andet organ stgr-
re kompetence, end det selv besidder. Der vil derfor, ndr man be-
vager sig ned ad den retlige trinfglge, vaere tale om stadig mere
begraensede kompetencer. Konsekvensen heraf er, at de regler,
der udstedes i kraft af grundlovshjemmel, er resultatet af en vide-
re kompetence end de regler, der udstedes i kraft af lovhjemmel.
Dette kan f.eks. vise sig pd den made, at medens grundloven stil-
ler meget begransede betingelser for lovgivning pd et bestemt om-
rade, f.eks. skolelovgivningen, vil de bemyndigelser, lovgiver
mdtte give ministeren pa dette omrdde, foruden de begransninger
lovgiver selv er undergivet, vare begranset af yderligere faktorer,
f.eks. kan lovgiver have angivet et forméal. Lovgivningsmagten vil
sdledes have et stgrre spillerum for at fastsatte indholdet af de
regler, den fastsatter, end ministeren vil have for de recgler, hun
udsteder. Lovgiver vil derfor have storre muligheder end ministe-
ren for at tage politiske hensyn. Dette kan meget let fore til, at
man som tommelfingerregel gar ud fra, at lovgivers beslutninger
er politisk bestemte, medens ministerens i overvejende grad er
upolitiske.

I Ross' formulering lyder det: "es findet sich in der Instanzreihe
eine einzelne Instanz, die sich dadurch auszeichnet, dass sie die
relativ hochste ist, die eine umfassende, einigermassen konstante,
politische bedeutungsvolle, materiale Rechtsfestsetzung

Ross 1966 p. 246.
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entfaltet. Im Gegensatz hierzu tritt die Verfassung als (wesentlich)

bloss formale Kompetenzregeln hervor und die untergeordneten Stu-
fen als (wesentlich) blosse Spezifikation und "Anwendung" der Nor-
men des Gesetzes". (Min fremhavelse). 30)

Man er pd denne méde naet frem til, at det fglger af den retlige
trinfglges struktur, at de grundlovsumiddelbare kompetencer er po-
litisk mere betydningsfulde end de lovhjemlede kompetencer. Det
forekommer sdledes naturligt at bestemme regeringsmagten - de
politiske afgeorelser - som kongens grundlovsumiddelbare kompeten-
cer. Politisk magt bestemmes ofte som mulighederne for at pavirke
fordelingen af de samfundsmassige vaerdier. 31) At mulighederne
herfor i hgj grad afhenger af, hvor stor spillerum der levnes for
den enkelte beslutning, er givet, og Ross har for s& vidt ret. Ens
muligheder for at pavirke vardifordelingen er dog i lige sa hgj grad
afhengig af, hvad man kan traffe beslutning om. Den ubundne be-
slutning om, at en given person skal benddes, har neppe stgrre po-
litisk betydning end den beslutning, handelsministeren i medfgr af
en lovbemyndigelse inden for visse rammer matte traffe om f.eks.
importregulering. End ikke som udgangspunkt kan det antages, at
de grundlovsumiddelbare kompetencer er politisk vigtigere end de
lovhjemlede kompetencer.

Det lykkes ikke Ross at sammenfatte nogle kompetencenormer, der med ri-
melighed kan hevdes at udgere - eller danne basis for - en politologisk
relevant afgrensning af regeringsfunktionerne. Som na@vnt skyldes dette

i forste rakke en tilfaeldig udvaelgelse af kompetencenormerne. Der er sa-
ledes intet til hinder for, at der gores et nyt forsgg pa at bestemme rege-

ringsmagten som lig med en raekke andre kompetencer.

Den forfatningsretlige teoris behandling af magtfordelingsieren har i be-
tydeligt omfang varet politologisk inspireret. Forsgget pad at opstille en re-
geringsmagt er et af de tilfeelde, hvor denne tendens har givet sig et mar-
kant udslag. Det kan derfor vaere rimeligt at se n@rmere pd mulighederne
for overhovedet at opstille en juridisk afgra@nset regeringsmagt, som har
relation til den politiske virkelighed. Det er narliggende at tage sit ud-
gangspunkt i juristens kompetencebegreb og politologens magtbegreb. Det
er n&ppe ngdvendigt at dokumentere, at der er en vis forbindelse mellem
disse to begreber. Derimod kan det vere rimeligt at papege, at der er be-
tydelige forskelle mellem magt og kompetence. Det er neerliggende at antage,
at en omfattende kompetence vil medfgre en betydelig magt for den kompe-
tente. Der er naturligvis ogsd tendenser i denne retning, men forholdet kan
vere det stik modsatte: at man netop ved at udvide en persons kompetence
bergver ham muligheden for at gve indflydelse pd de afgegrelser, han

traffer. Til eksempel kan na&vnes, at jo flere sager en person sattes til

30) Ross 1929 p. 375-376.
3D Jfr. Poul Meyer 1962 p. 13-22.
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at afggre, jo storre skulle hans magt blive. Dette gzlder imidlertid kun til
et vist punkt. Fgr eller senere vil sagsantallet ve@re sd stort, at han er
tvunget til blot at underskrive en rakke ulaste indstillinger. 32)

Et organs magt har ofte forbindelse med dets kompetence, men er desuden
afhengig af en re&ekke andre faktorer, Saledes har det stor betydning for re-
geringens magt, at den har mulighed for at trakke pa den ekspertise, for-
valtningen besidder. 33 Regeringen har i kraft heraf et rent faktisk monopol
pé at fremlaegge finanslovsforslag, selvom grundloven giver de enkelte folke-
tingsmedlemmer ret til at fremsatte deres eget forslag. 34) Den for en rege-
ring meget vasentlige planlegningsfunktion er sd godt som uafhangig af for-
fatningsretlige kompetencenormer. Kompetencerne er kun en af en rakke
faktorer, som har betydning for et organs magtposition i forfatningslivet.
Hvis man forsgger at beskrive forholdet mellem samtlige magtba@rere i det
politiske spil ud fra juraens formelle kompetenceregler, vil man let opnd et

vrangbillede af virkeligheden.

En afvisning af, at der ud fra juridiske kompetencenormer kan gives en fuld-
gyldig beskrivelse af forfatningslivet, er ikke ensbetydende med, at juraen
gores til en virkelighedsfjern begrebsjurisprudens. Forfatningsrettens op-
gave i det politiske spil er ne@rmest at afstikke rammerne for de forskellige
aktegrers aktivitet. 3% At tro at billedet - her: den politiske aktivitet - kan
beskrives ud fra rammen - her: forfatningen - er tvaertimod en made,

at fjerne sig fra virkeligheden pa. 36) En anden made, hvorpa forfatningsret-

ten undertiden har havet sig op over de jordiske trivialiteter, er ved at pla-

32) Et udmarket eksempel herpd er den svenske konge i Statsradet efter
1809-a4rs regeringsformen. 1 systemets sidste ar afgjordes op mod
1000 sager pr. time. Statsradsbehandlingen md under s&danne for-
hold vare en ren formalitet. Det er derfor overraskende, nar det
af Max Sgrensen 1973 p. 66 havdes, at statsrddet har sterst betyd-
ning i Sverige. Et andet eksempel pd "omvendt proportionalitet” mel-
lem kompetence og magt findes i Max Webers behandling af bureaukra-
tiets magtstilling. Han paviser her, hvorledes den absolutte monarks
magt udmarket kan veere mindre end den konstitutionelle monarks,
jfr. Makt og byrdakrati, utvalg og innledning ved K. [Fivelsdal, Oslo
1971 p. 145-148.

33 Jfr. Erik 1b Schmidt: Eksperternes rolle i politik, NaT 1961 p. 112-

127.
34) Jfr. Erik Rasmussen Il 1969 p. 329.
35 Jfr. samme ordvalg hos P. Germer: Politikerne ma laere lidt forfat-

ningsret i Aalborg Stiftstidende den 16. februar 1975 og Krarup &
Mathiassen 1975 p. 13.

36) Forskellen mellem jura og samfundsbeskrivelse er ofte draget frem,
se f.eks. Krarup & Mathiassen 1971 p. 1-5, hvor der skelnes mellem
forvaltningens retlige og dens faktiske afhangighed.



dere for en ramme, der er mindre end billedet: teorien har undertiden hev-
det retsregler, som ikke accepteres som sddanne i det politiske spil. Af-
gransningen mellem de retlige rammer og de regler, der er en del af bille-

det - ofte kaldet de parlamentariske spilleregler - er hverken principiel

‘1ap 3D 38)

eller let at trakke 1 praksis.

Né&r det ikke kan anses for at veere relevant i relation til grl. § 3 at sgge
opstillet en regeringsmagt som en [jerde statsfunktion, er det nok resulta-

tet af forholdet mellem politik eller politologi og retsvidenskab, men det er

KL))

ikke udtryk for en afvisning af politologiens relevans for forfatningsretten.
Netop vedrgrende grl. § 3 har den retlige teori i alt for hgj grad koncentre-
ret sig om det ud fra en politologisk synsvinkel mest interessante spgrgsmal:
problemet om kompetencefordelingen mellem de forskellige organer. Tilsva-
rende har man s& godt som ignoreret det juridisk relevante spgrgsmal om,
hvorfor netop de 3 navnte funktioner bgr adskilles. Sdledes er det karakte-
ristisk for den nyere teori, at den fremh@ver regeringsmagten, men ikke
med et ord behandler spsrgsmaélet, om der findes grunde til at kraeve den
udovende magt udevet uafhaengigt af f.eks. den lovgivende magt. Svaret her-
pd kunne have retlig interesse, hvorimod regeringsmagten ikke er en kon-
struktion, som teorien i sa&rlig grad anvender til at drage retligt relevante

konklusioner fra.

37 Jfr. Ross 1966 p. 37-48, hvor forfatningsretten bestemmes som de
regler, der efterleves af de gverste statsorganer ud fra en folelse
af retlig forpligtelse eller berettigelse og Max Sgrensen 1973 p. 18-
25, hvor forfatningsretten i stedet bestemmes som de regler, domsto-
lene kan forventes at anvende,og de regler, der er autoritativt formu-
lerede. Der er sadledes en principiel uenighed om den praksis f.eks.
folketinget fglger ud fra en fglelse af retlig forpligtelse p& omréader,
hvor der ikke kan tenkes nogen domstolspregvelse. For Max Sgren-
sen er der alene tale om en parlamentarisk spilleregel, medens Ross
vil hwevde, at der foreligger en retsdannelse.

o]

38) Et saerligt belysende eksempel herpd er den debat, der i Norge fulg-
te Kings Bay -sagen. [Forholdet var det, at arbejderpartiregeringen
havde fdet et mistillidsvotum og derfor métte ga af. Afggrende for re-
sultatet var SF's to stemmer, og SF preovede ved en tillegsdagsorden
at sikre sig, at den nye regering ogsd blev en arbejderpartiregering.
Det blev imidlertid en borgerlig regering, der straks blev vealtet af
arbejderpartiet og SI, og krisen endte med en arbejderpartiregering.
Debatten i Lov ogRett 1963-1964 drejer sig i vidt omfang om, hvilke
regler der var bindende, og hvilke man alene kunne kalde parlamen-
tariske spilleregler. Nar debatten er sarlig illustrativ, skyldes det,
at de forskellige deltagere i debatten har forskellig partipolitisk hold-
ning, jfr. Lov og Rett 1963 p.337-353 (1. Wilberg, Jens Chr. Hauge,
E. Hambro og T'rede Castberg) og Lov og Rett 1964: Jens A. Chri-
stophersen p. 26-31 og Johs. Andenas p. 56-65.

39) Forholdet er i en vis forstand beskrevet rammende i Stig Jergensen:
Kontraktsret, 2. bind., Kbh. 1972 p. 7, hvor det siges, at juristens
indfaldsvinkel til de retlige f&nomener hovedsageligt sker gennem
"den retlige "patologi"'". Uden et vist kendskab til normalforlgbet
kan man imidlertid ikke opnéa tilstrackkelig forstdelse for graensen
mellem normalforlgbene og de ulovlige tilfelde.
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Nar det afvises at henregne kongens befgjelser ifglge specielle grundlovs-
bestemmelser - prarogativerne - til en fjerde form for statsmagt, opstar
spogrgsmdlet, om de da er en del af den udovende magt. Safremt man fglger
den helt overvejende tendens, der er i teorien til at betragte grl. § 3 som
udtgmmende, er de kongelige prarogativer enten indeholdt i "den udgvende
magt" eller i en af de to gvrige magter. Sat pd spidsen kan forholdet udtryk-
kes sdledes, at enten er grundlovens specielle opregning af disse funktioner
uden selvstaendig betydning, eller ogsd er der tale om, at de udger undtagel-
ser til grl. § 3. Denne bestemmelse skulle da vaere den generelle regel, som
pd enkelte omréder er fraveget ved sarlige bestemmelser. Man finder nappe
et eneste sted i dansk teori udtrykt, at et eller flere af de kongelige praero-
gativer er udtryk for en fravigelse af grl. § 3. 1 flere tilfselde findes udta-
lelser, der strejfer tankegangen. Typisk er formuleringen dog s upracis,
at problemstillingen na&rmest slgres:
"Den danske grundlov af 1849 fastslogi § 2 (grl. 1953 § 3) en prin-
cipiel magtfordeling. Hverken denne eller andre af grundlovens be-
stemmelser tilstraeber imidlertid nogen dybtgdende eller kategorisk
gennemfgrelse af magtadskillelsens princip." 40)
Det havdes tilsyneladende pé& en gang, at § 3 udtrykker en principiel magt-
adskillelse, og at den ikke ggr det. Efter at have navnt, at § 3 udtrykker en
principiel magtfordeling, ville det have varet narliggende at gore opmark-
som pd, at grundloven som helhed ikke tilstreber nogen kategorisk
magtfordeling, idet den i en rakke bestemmelser indeholder modifikationer
og undtagelser til den principielle magtfordeling. Man ville da have formu-
leret fortolkningsproblemerne s& pracist, at der var anledning til yderligere
analysér. I stedet haevdes det imidlertid, at § 3 ikke tilstraber nogen kate-
gorisk magtfordeling. Udtrykkes dette som en mere pracis fortolkningsmo-
del, siges na@rmest, at hovedreglen ikke er en hovedregel, fordi den &ben-

bart m& modificeres i andre bestemmelser. Dette er ikke en sa&rlig alminde

lig fortolkningsmodel.

Utilbgjeligheden til at anskue de kongelige prarogativer som undtagelser

til grl. § 3, medfgrer en udbredt tendens til at hevde, at de er indeholdt i
"den udgvende magt" i grl. § 3. Enten sédledes, at de afgranser begrebet i
tvivlsomme tilfeelde, eller at de er at betragte som rene ex tuto-bestemmel-
ser. Teorien har imidlertid undertiden henfort kongens sarligt fremhavede
befgjelser til "den udgvende magt", selv i tilfeelde hvor det ikke er ngdven-
digt for at undgd en péstand om, at § 3 er fraveget ved s@rlig bestemmelse.
Sédledes er det tilsyneladende bdde Matzen og Berlins opfattelse, at kongens

40) Max Sgrensen 1973 p. 167.



- 146 -

ret til at fremsatte lovforslag og hans stadfastelse af lovforslagene er en
del af den udgvende magt. 4D Det er nok en ret udbredt foreteelse, at kon-
gens deltagelse i lovgivningen betragtes som et udslag af hans udgvende magt.
Selve det forhold, at kongens ret til at stadfaeste lovforslagene ofte kaldes
en vetoret, kunne tyde pa, at man betragter forholdet sdledes, at kongen nok
kan standse lovgivningen, men at hans ret hertil ikke er et led i selve lov-

42)

givningsprocessen. Antagelig har denne tendens sammenh&ng med, at i
sivel Montesquicus magtfordelingsleere som i en raekke andre forfatningssy-
stemer har parlamentet den lovgivende magt og kongen alene befgjelse til at
hindre, at lovforslagene ggres til love. 43) Dette system er ikke overfegrt

til dansk ret. Grl. § 3 fastslar klart, at kongen har del i den lovgivende magt.
Man kan for sd vidt godt formulere det sdledes, at grl. § 3 pd dette punkt er
i strid med Montesquieus magtfordelingslare. Naturligvis méd en fremstilling
af den danske forfatning holde sig til grundlovens tekst, uanset om denne er
i strid med en eventuel bag bestemmelsen liggende ideologi. Kongens befgjel-
ser efter grundlovens specielle bestemmelser til at deltage i lovgivningen
kan kun betragtes som et udslag af bestemmelsen om, at kongen og folketin-
get har den lovgivende magt. At havde, at kongens ret til at fremsatte lov-
forslag og til at nagte stadfeestelse er indeholdt i udtrykket "den udegvende

magt'", er i strid med bestemmelsen om den lovgivende magts indehavere.

Hvis man ser bort fra den helt ubegrundede tese om, at grl. § 3 er udtemmen-
de, er der ogsd den mulighed, at de kongelige prarogativer hverken skal
rubriceres som en uddybning eller pracisering af "den udgvende magt" eller

som en undtagelse til grl. § 3. Det er muligt, at prarogativet falder helt

uden for de funktioner, grl. § 3 nevner. Det er sdledes ovenfor navnt, at

meget taler for at betragte kongens ret til at udna@vne statsministeren og de

gvrige ministre som en regel om det udgvende organs konstituering, og alt-

sd ikke som en regel, der vedrgrer nogen af de tre navnte funktioner eller

magter. Ofte fremhaves, at forfatningsretten er retten om de gverste stats-

organers tilblivelse, kompetence og fremgangsmade. 44) Néar grl. § 3 skal

42)

43)

44)

Jfr. Matzen 111 1895 p. 134 og Berlin 11 1939 p. 158-159. 1 U 1972.903
om domstolenes kompetence til at pregve et lovforslags grundlovsmassig-
hed udtales derimod alene: "Torelgbigt bemarkes, at grundlovens § 63
ikke kan finde anvendelse pd statsministerens valg af fremgangsmaéade,
der ikke er en udgvelse af gvrighedsmyndighed, men et led i lovgivnings:
processen'.

Jfr. A. Lund-Sgrensen: Vetoretten over for lovforslag, ] 1964 p. 353-
360, sarlig p. 353.

Jfr. Montesquieu I 1956 p. 164 og 167 om den lovgivende magt og p. 171
om vetoretten. Som eksempel kan navnes, at efter den amerikanske for-
fatning art. 1 sec. 1 har kongressen den lovgivende magt og efter art. |
sec. 7 skal lovforslag lorelegges prasidenten, som har en vetoret. Jfr.
i pvrigt Iirik Rasmussen I 1969 p.322.

Jir. Max Sgrensen 1973 p. 17 "normerne for de gverste statsorganers
tilblivelse oo virksomhed" og Ross 1966 p. 14, der i stedet for virksom-

| H yoo ciaa bovey, Ny !,,‘H,'w!”;“'-'
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fortolkes, anskues alt imidlertid som et sporgsmdl om kompetencer. De sar-
lige befgjelser, grundloven giver vedrgrende organernes konstituering og

procedure skal presses ned i en af funktionerne i grl. § 3.

Teoriens behandling af de kongelige prerogativer ignorerer problemerne
omkring forholdet til grl. § 3. Man henfgrer nogle af prarogativerne til
"den udgvende magt" og indrgmmer i bedste fald, at prarogativernes nar-
mere afgransning er uklar. 45) Der findes ikke nogen systematisk analyse
af spgrgsméalet, om de kongelige prarogativer er en del af den udsvende
magt, eller om de er udtryk for undtagelser til grl. § 3, endsige helt uden
relation til grl. § 3. Til belysning heraf kan navnes, at der i den forfatnings-
retlige teori til og med Poul Andersen var enighed om at betragte kongens
befgjelser til at handle pa rigets vegne over for andre stater som en del af
den udgvende magt. Efter Poul Andersen har der imidlertid varet enighed
om det stik modsatte synspunkt: den udenrigspolitiske funktion er ikke en
del af den udgvende magt. 46) Et sé& radikalt skift foretages tilsyneladende,
uden at der pavises @ndringer i det retlige kildemateriale eller uden, at
der er foretaget nogen systematisk behandling af problemet. Det er narlig-
gende at opfatte forholdet som et modespgrgsméal. 1 stedet for at forsoge at
tage stilling til, hvor den udenrigspolitiske funktion skal placeres, er det

mdske rimeligt at undersege, om spgrgsmalet overhovedet har interesse.

Uanset om man mener, at den udenrigspolitiske handleevne er en del af den
udgvende magt eller ej, er det givet, at kongen har kompetencen. Dette fgl-
ger direkte af grl. § 19 om, at kongen handler pa rigets vegne i mellemfol-

kelige anliggender. Teorien kan sdledes gebarde sig, som den gnsker, -

den har pa dette punkt ikke nogen betydning for det virkelige forfatningsliv. 47)

Teorien interesserer sig som tidligere fremhavet 1 dag i overvejende grad

45) Jfr. Max Sgrensen 1973 p. 255.

46) J.E. Larsen: Statsret efter 1848, 1857 p. 68, Holck 1869 p. 275,
Matzen 111 1891 p. 134 (jfr. dog p. 168), Berlin 11 1939 p. 166 og
Poul Andersen 1944 p. 290 (jfr. 1954 p. 478 og 481) havder alle,
at funktionen er omfattet af "den udgvende magt". Derimod: Ross
og E. Andersen: Dansk Statsforfatningsret 11, Kbh. 1948 p. 143,
Ross 1959 p. 64-68, Max Sgrensen 1973 p. 168 (jfr. dog samme:
1953 p. 113), Ole Espersen 1970 p. 24-25 (jfr. samme 1973 p. 98),
Ole Krarup og Jorgen Mathiassen 1974 p. 17 og Cl aus Haagen Jensen
& Carl Aage Ngrgaard 1973 p. 24-25.

47) Under 1920 grl. fandtes derimod ikke nogen positiv regel om kongens
kompetence sarligt p& det udenrigspolitiske omrdade. Det udtaltes
alene, at kongen i visse tilfelde kun kunne handle med rigsdagens
samtykke, § 18. Bortset fra perioden 1920-1953 har grundloven
indeholdt en positiv angivelse af kongens kompetence.
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for de enkelte praktiske problemers lgsning - en analytisk teori - og ofrer
ikke megen hverken tid eller plads pa at undersgge forfatningens ideologi,
systematik, gennemgdende linier, and, eller hvad man méatte gnske at kalde
det. Teorien er derfor ogsd selv nogenlunde indifferent over for, hvilken
lgsning man nar til. Det er sdledes karakteristisk for alle teoriens pastande
vedrgrende forholdet mellem grl. § 3 og de kongelige prarogativer, at det
er vanskeligt at tillegge dem nogen betydﬁing. De er hvad der ovenfor er
kaldt veegtlgse lodder. Som fremhavet har de vagtlgse lodders placering

betydning for en samlet analyse af grl. § 3.

Teorien har bestemt den udgvende magt som forvaltning og nogle kongelige
pr&rogativer. Det er sdledes lykkedes teorien at gore bestemmelscen om,
at kongen har den udgvende magt, betydningslgs. Den retstilstand, teorien
beskriver, ville vere ngjagtig den samme, selv om den navnte bestemmelse
ikke fandtes. Et sddant fortolkningsresultat er umiddelbart i strid med al-
mindelige fortolkningsprincipper. Teorien giver imidlertid ikke alene en
fortolkning, der er uden betydning, men sdledes som den tegner billedet

af grl. § 3 gives end ikke antydning af, hvorfor netop denne funktion skal
adskilles fra lovgivningen og den demmende magt. | det folgende skal jeg
forsgge at besvare det sidste spgrgsmal og herigennem nd en meningsfuld

fortolkning af bestemmelsen om, at den udpevende magt er hos kongen.

I1I. Magtadskillelse og den udgvende magt.

1 sit veerk fra 1748 om L'esprit des lois indleder Montesquieu 6. kapitel

i 11. bog om statsforfatningen i England med at fastsla, at der i enhver
stat er tre slags magt: den lovgivende magt, magten til at fuldfere de folke-
retlige anliggender og endelig magten til at fuldfere de civilretlige anlig-
gender. Den nastsidste magt, der kaldes den udevende magt (la puissance
executrice de 1'Etat), bestemmes som magten til at slutte fred ecller fagre
krig, afsende eller modtage diplomater, befaste sikkerheden og forhindre
fjendtlige indfald. Den anden kaldes den demmende magt (la puissance de
juger) og indeholder aflstraffelsen af forbrydere og piddommelsen af priva-
te retstvister. 48)
Montesquieus bestemmelse af den udevende magt kompliceres imidlertid,
da han nar frem til sin afggorende tese om de forskellige magters adskillel-

se. Det er denne adskillelse, han ha@vder som en afgerende ngdvendighed

48) Montesquieu 1956 1, p. 163-164.
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for friheden. Ved friheden forstar han retten til at gore, hvad lovene til-
lader - altsd hvad vi idag ofte kalder retssikkerhed: borgeren skal, hvis
han retter sig efter lovene, kunne stole pa, at man ikke vil ramme ham.

Set fra den anden side bliver dette til et krav om, at myndighederne holder

49)

sig inden for lovenes rammer.

Montesquieu anfgrer, at hvis man forener den lovgivende magt og den ud-
gvende magt hos samme person eller gruppe af personer, kan man frygte,
at han eller de vil ggre lovene tyranniske for at fuldfgre dem tyrannisk.
Tilsvarende siges, at hvis den dgmmende magt sammenfgjes med den uds-
vende magt, vil dommeren fa magt til at undertrykke. Den blotte mulighed
for det tyranniske og for undertrykkelsen medfegrer, at der ikke er nogen
frihed eller retssikkerhed. 50) De to begrundelser for en uafhangig udg-
vende magt er ikke umiddelbart klare. Meget tyder dog pa, at Montesquieu
her ikke forstdr den udgvende magt i den ovenfor gengivne betydning, men
at han her ved den udgvende magt forstar magten til at eksekvere dommene.
En funktion, som i den oprindelige tredeling var omfattet af den dgmmen-
de magt. Muligvis skal fremstillingen leses sdledes, at han ved den udg-

vende magt forstdr badde den domseksekverende og den udenrigspolitiske

51)

magt.

49) Montesquieu 1956 1 p, 162 og 164. Der er ogsd pa dette sted en vis
tvetydighed i Montesquieus fremstilling. Der er pd den ene side nap-
pe tvivl om, at hans frihedsbegreb svarer til det ovenfor skildrede
retssikkerhedsbegreb. Imidlertid kan udtalelsen om frihed p. 164 og-
sd lazses som en bestemmelse af et retssikkerhedsbegreb, der ikke
primart er rettet mod overgreb fra staten men fra medborgerne.
("... qQu'un citoyen nc puisse pas craindre un autre citoyen'). | s
fald er det altsa et krav om retssikkerhed i betydningen lov og orden
- altsd om effektiv kriminalitetsbekampelse. Begrebet retssikker-
hed anvendes ogsd herhjemme i denne betydning, der er radikalt for-
skellig fra den ferste, og ofte er direkte modsatrettet, se f.eks. H.
Munch-Petersen: Retspleje og Kultur, Kbh, 1913 (Festskrift udgivet
af Kegbenhavns Universitet i Anledning af Universitetets Aarsfest
November 1913) og Hans Gammeltoft-Hansen: Varetagtsfangsling,
Kbh. 1976 p. 106.

50) Der er vasenslforskel pad denne formulering og den formulering, der
ha&vder, at retssikkerhedskravet er opfyldt, blot der rent faktisk ik-
ke foretages overgreb. IForskellen vil vise sig sarlig markant i de
tilfeelde, hvor magten eller en del af den betros en person, der nyder
almindelig tillid. For Montesquieu ecr det afgorende den institutionel-
le mulighed for misbrug. Er der sddan mulighed, er der ingen frihed,
uanset om der konkret er grund til at tro, at indehaveren vil misbru-
ge sin magt. Spgrgsmdlet vil blive taget op igen i afsnittet om den
demmende magt. Det er karakteristisk for teoriens behandling af den-
ne funktion, at den i vidt omfang lader systemet hvile pd en nasten u-
begranset tillid til domstolene (og dommerne).

51) Jfr. sdledes J. Hvas' kommentar i Montesquieu 1770 p. 393-395, no-
terne (3), (1, (.



Som naevnt er Montesquieus begrundelse for kravet om den udgvende magts
adskillelse fra den lovgivende og den dgmmende magt uklar. Til gengald kan
det have en vis interesse at undersege, om der overhovedet er nogen rason
i hans krav, da den retlige teori ikke mener, at der i grl. § 3 kan indfor-

tolkes noget krav om den udgvende magts uafhangighed.

Séfremt adskillelseskravet skal forstds som et funktionelt krav, er det nap-
pe muligt at mobilisere overbevisende argumenter for den del af kravet, der
vedrgrer forholdet mellem lovgiver og den udgvende magt, med mindre man
udvider omrédet for den udgvende magt til ogséd at omfatte visse tilfalde,
hvor den udgvende magt traeder i forbindelse med borgeren, uden at det
sker til fuldbyrdelse af en dom. Der findes i teksten antydninger af disse
tilfeelde. Séledes synes Montesquieu f.eks. at forudsatte et vist behov for,
at den udgvende magt kan foretage en midlertidig indesparring (varetaegts-
fengsling) 52), ligesom han tilsyneladende opfatter anklagefunktionen som
en del af den udgvende magt - eller en del af magten hos den udgvende magts
indehaver.SS)[ det omfang den udgvende magt sdledes handler direkte pa
grundlag af loven, kan man nok begrunde, at de to funktioner: lovens ud-
stedelse og dens anvendelse bgr adskilles. En sddan adskillelse kan sikre,
at der er en lov, og at den overholdes. Maske vil man ogsa gennem adskil-
lelsen sikre, at loven ikke giver mulighed for tyranniske pressionsmidler
eller sanktioner. Lovgiver vil, ndr andre skal traffe den endelige afggrel-
se, vel veere mindre tilbgjelig til at give dem magt til sddanne foranstalt-
ninger. Derimod er det sj®ldent, at folk er betankelige ved at give sig

selv sddanne befgjelser.

Den anden del af Montesquieus krav om den udgvende magts uafhaengighed
ma funktionelt vaere et krav om adskillelse mellem domsafsigelse og afstraf-
felse. 54 Det er naerliggende at sammenligne kravet med det ofte fremforte

krav: ingen straf uden dom. Det er vel netop for at sikre sig imod, at der

52) Jfr. 19561 p. 166.
53) Jfr. 19561 p. 84.

54) Der kan skimtes andre muligheder, [.eks. bemarkningen om, at den
samme person ikke mé vare anklager og dommer, da han i sd fald vil-
le vaere dommer i sin egen sag, jfr. | p. 84. Af andre mere specielle
begrundelser kan na&vnes, at medens domsfunktionen bedst varetages
med den forngdne neutralitet af et betydeligt antal personer, ma
regeringen (les ministres du prince) handle engageret og derfor
bedst udgeres af fa personer, 1 p. 8/. En tredje mulig forklaring er,
at hvis de myndigheder, der har de militere kommandobefzjelser skal
afsige dommene, er der risiko for, at der snarere bliver tale om
voldsudgvelse end om lovlig domsafsigelse, 1 p. 188 og muligvis p.

164.
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sker afstraffelse uden, at der er afsagt dom, at Montesquieu krever de

to funktioner adskilt ved fordeling pa to forskellige organer. Pa denne ma-
de kan man sikre sig, at enhver afstraffelse er fglgen af en dom. 55 Hvis
derimod samme organ var kompetent til bade at afsige dommen og til at fo-
retage afstraffelsen, kunne man frygte, at det ikke altid ville tage det s&
tungt med, om dommen nu ogsd var afsagt, inden man padbegyndte indespar-
ringen. | hvert fald ville det vare vanskeligt for udenforstdende at afggre,
om der var tale om fuldbyrdelse af en dom, eller om der blot var tale om
en eller anden opportun indesparring. Denne udlagning harmonerer med
Montesquieus fremhavelse af, at det er ngdvendigt, at de forskellige mag-
ter eller organer har afgransede omrader, og at den ene magt sa&tter en
skranke for den anden. Denne havdelse af graansernes ngdvendighed fortol-
kes undertiden som et krav om statsmagtens deling mellem forskellige po-
litiske kraftfaktorer. 56) Svagheden ved denne opfattelse er, at den intet
indeholder til belysning af, hvorfor greensedragningen er foretaget som
den er. | stedet kan Montesquieus krav opfattes sdledes, at man for at
sikre, at straffen fglger af dommen, afgranser domstolenes magt til at
dgmme, og den udgvende magts ret til at foretage afstraffelse begranses
samtidig til, at den kun md ske efter et andet organs afggrelse. Montes-
quieus krav til sikring af, at ingen straffes uden efter dom, gar altsd vide-
re end til det forfatningsretligt traditionelle krav om domstolenes uafhan-

gighed af den udegvende magt. Han kraver ogsa den udevende magt gjort

57)

uafhengig af domstolene.

55) Jfr. Gwyn p. 103: "Although he did not say so explicitly, Montes-
quieu seems to have believed that normally the executive power could
not harm af person's life, liberty, or property until after a final de-
cision."

56) Jfr. sdledes helt ensidigt Ross 1966 1 p. 203.

57) Man kunne have forventet, at norsk statsretsteori i fortolkningen af
den norske grundlovs § 96 om, at ingen kan siraffes uden efter dom,
havde varet inde pa de navnte betragtninger. ..n mulighed for, at
domstolene selv kan foretage domseksekveringen, vil indebare fare
for, at dommen ikke altid kommer fgr afstraffelsen. Den norske teori
synes entydigt at opfatte det som algorende for reglens overholdelse,
at dommene afsiges af uafthengige domstole. Den mulighed, Montes-
quieu tager hgjde for - en afstraffelse uden domfaldelse - ligger an-
tagelig uden for juristernes fantasi og nok ogsd uden for det idag re-
levante. Jfr. Friederich Stang: Systematisk Fremstilling af Kongeri-
get Norges constitutionelle eller grundlovbestemte Ret, Christiania
1833 omtaler sa vidt ses ikke specielt denne del af § 96, jfr. p. 565
pg p. 538-542, T. H. Aschehoug: Norges nuvarende Statsforfatning,
[T1I, Christiania 1893 p. 16-18 holder sig til detailniveauet. Bredo
Morgenstierne: Larebog i Den norske Statsforfatningsret, Kristia-
nia 1900 p. 629 sldr derimod tonen an for de senere fremstillinger:
"... vigtige Princip, at Udevelsen af Statens Straffemyndighed skal
ske 1 Retsafgjorelsernes IFormer, saaledes at ingen kan straffes ifgl-
ge et af en I*gorvaltningsmyndighed i administrative Former afgivet De-
kret.", Jfr. Andenas 1945 p. 291-295 og Frede Castberg: Norges
Statsforfatning 11, Oslo 1964 p. 176-187.
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Safremt man vil anskue Montesquieus fremstilling som en teori om rets-
sikkerhed gennem magtadskillelse,er der neppe anden mulighed end at op-
fatte den udgvende magt som den domseksekverende magt. At det primart
er strafferetten, Montesquieu har i tankerne, kraver nappe serlig do-
kumentation, ligesom det er en almindelig accepteret tankegang, at risiko-
en for politiske overgreb er betydelig stegrre inden for strafferetten end
inden for civilretten. Dette pd en gang at kunne stemple en politisk mod-
stander som kriminel og afskare ham fra fysisk kontakt med omverdenen
ma virke tiltrakkende pa adskillige magthavere. I civilretlige sager vil
regeringen kun yderst sjaldent have en tilsvarende inter-

esse. Det er rimeligt at laase Montesquieu sdledes, at den funktion, han
under betegnelsen den udgvende magt kraver adskilt fra den demmende
magt, er eksekveringen af straffedommene. Han menecr, at en sddan adskil-
lelse er den eneste eller bedste made, hvorpd man kan sikre sig, at det
kun er de dgmte, der straffes. Hovédindvendingen imod denne fortolkning
er, at det da bliver uforstédeligt, hvorfor han undertiden helt tydeligt med
den udgvende magt mener befgjelsen til at handle i udenrigspolitiske anlig-
gender. I det fglgende skal det forklares, at denne tilsyneladende forvir-
ring i Montesquieus tankegang antagelig deekker over en for datiden ganske

banal forudsatning.

Ofte sammenholdes Montesquieus fremstilling med Lockes afhandling om
regeringsformen fra 1690: An Essay concerning the true original extent
and end of civil government. Ofte tages Locke til indtagt for en magtad-
skillelse, der er vasensforskellig fra Montesquieus, idet det havdes, at
Locke opererer med tre andre funktioner eller magter: nemlig den lovgi-
vende, den udgvende og den fgderative magt. Saledes siges i kapitel XII
om The Legislative, Executive, and Federative Power of the Common-
wealth, at medens den lovgivende magt alene er forsamlet i kortere perio-
der, er det ngdvendigt, at den udeovende magt hele tiden er funktionsdygtig,
og derfor ma de to funktioner adskilles. Derefter introduceres en tredje
magt: den fgderative, hvorved han forstdr:

"the power of war and peace, leages and alliances, and all the trans-
actions with all persons and communities without the commonwealth,

Endelig fastsldr Locke, at den executive og den fgderative omend forskel-
lig dog bar samles pd samme hdnd, da de begge "requiring the force of the
society for their exercise”. %) Man kan ved isoleret laesning af kapitlet

58) Locke 1966 p. 190. Ofte henvises til Lockes egen nummerering af
af afsnittene. 1 det fglgende sker dette derfor i parentes efter sidetal-

let, her (143).
59) p. 192 (148).
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f& det indtryk, at Locke ved den executive magt forstdr magten til at afsige
domme og exekvere dem. N&r han undertiden anskues pa denne made, hanger
det antageligt sammen med, at overskriften til kap. XII unagtelig frister
den, der seger efter hans opfattelse eller fremstilling af statsmagtens tre-

deling. -

For forstdelsen af Lockes magtadskillelse er det imidlertid ngdvendigt at
inddrage afhandlingens gvrige kapitler,i seerdeleshed kapitel [X : Of the
Ends of Political Society and Government, der i vidt omfang er et resume
af kapitlerne I-VI11l. 1 dette kapitel fastslar Locke, at der i det ferstatslige
samfund er forskellige behov. Dels en "established, scttled, known law",
og dels "a known and indifferent judge, with authority to determine all
differences according to the established law". Endelig heevdes der at vere

behov for "power to back and support the sentence when right". °

P4 dette punkt svarer Lockes fremstilling til en anden af hans samtidiges:

"For if Lawmakers, be Judges, of Those that break their

Laws; they seem to judg in their Own Causes: Which our Law,

and Nature it self, so much avoydeth and abhorreth. So it seemeth

also to forbid, both the Lawmaker, and the Judg, to Execute:

& by express Act of Farliament, it is provided, that Sheriffs be

not Justices, where they be Sheriffs. Butif Execution,

be always consonant to judgment; and This, to the Law ; there

is still, most sweet Harmony ; and as | may say, a kinde of Sacred

Unity, in Trinity" . 62
Der er sdledes ingen tvivl om, at ogsd Locke regner domseksekutionen for en
selvstendig funktion. Nar han mener, at den matte placeres hos det organ,
som har den udenrigspolitiske kompetence, skyldes det, at begge funktioner
er betinget af fysisk magt. At der ofte ikke anvendes fysisk magt ved straffe-
dommenes eksekution skyldes alene, at truslen om fysisk magt er indlysende.
Det pdfaldende er vel, at den udenrigspolitiske kompetence primart anskues
som et spgrgsmél om fysisk magt. Tankegangen er vel ganske enkelt denne:
at den, der kan befale soldaterne kan dermed beslutte, om landet skal ga
i krig. Samtidig indebarer denne ret jo naturligt ogsad en ret til at beslutte,
at landet ikke skal i krig, eller at en allerede indledt krig skal afsluttes.
Under dette omrade falder naturligt ogsd afgerelsen af, hvem man vil stgtte

i krig o.s.v., altsd retten til at indgd venskabstraktater m.v. Da det karak-

60) Jfr. sdledes Max Sgrensen 1973, p. 166-167 og p. 272.
61) p. 180 (124-126)
62) John Sadler: Rights of the Kingdom, London 1649, p. 87 efter Gwyn p. 55.
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teristiske for sdvel den domseksckverende som den udenrigspolitiske ak-
tivitet er besiddelsen af et fysisk magtapparat, er det nierliggende at samle
disse to funktioner pd en og samme hdnd. FForholdet er formuleret klart
af en anden af Lockes samtidige:
"One and the same sword must protect from enemies without and
and unjust subjects within. For the sword of war and justice are
both one sword." 63)
Der er saledes pa det ideologiske plan vasentlige argum enter for at hen-
fgre domseksekveringen og den udenrigspolitiske kompetence til den ud-
gvende magt. 64 Dog saledes, at nar kravet om magtadskillelse fremhaves,
er det domseksekveringen der tankes pa. Den udenrigspolitiske funktion
er i denne henseende alene vedhang. Den har, som Rousseau har under-
streget, ikke vasentlig betydning i relation til spgrgsmaéalet om borgernes
retssikkerhed. 65

Foruden domseksekutionen og den udenrigspolitiske funktion er det naer-
liggende at anfgre forvaltningen som en del af den udgvende magt. Som
nevnt ovenfor er der i den retlige teori almindelig enighed om at anse for-
valtningen for en del af den udgvende magt. P& det ideologiske plan er der
ikke nogen direkte parallellitet. Hverken Montesquieu eller Locke omtaler
en forvaltningsfunktion, der kan sammenholdes med forvaltningen i det mo-
derne vesteuropaiske samfund. Dette kan nappe undre. Der er i datidens
samfund kun en meget begranset administration. Statens opgaver er be-
granset til at beskytte borgerne mod ydre og indre fjender. Dette kraver
love, domstole og en vis fysisk magt. Det er ngdvendigt med en vis skatte-
opkravning, men sé& lange forvaltningen har et sa ubetydeligt omfang, er

det nerliggende ikke at betragte den som en selvstandig funktion eller méaske
bedre: forvaltningsfunktionerne er s& ubetydelige i badde Lockes og i Montes-
quieus samtid, at de ikke har nogen interesse. Det afgorende for dem begge
er, at borgerne sikres mod overgreb fra statsmagten. De ansatser til for-

63) G. Lawson: An Examination of the Political Part of Mr. llobbs his
Leviathan, London 1657 p. 8, her citeret efter Vile p. 56.

64) Det heevdes undertiden, at den udenrigspolitiske kompetence ikke kan reg-
nes til den udevende magt, fordi den slet ikke er udgvelse - underforstaet
af andres beslutninger. Argumentet anvendes [.eks. af Ross: 1966 p.
240-24]1 og ses ogsa hos Locke 1966 p. 191 (147). Gwyn p. 101 note 3
derimod: "The conduct of foreign relations was thought of as being ex-
ecutive in the sense that it exccuted the law of nations'. Iin bemerkning,
der nok vil skure lidt i en lovpositivists gre!

65) Jfr. Poul Andersen 1954, p. 479. Se i gvrigt det afsluttende kapitel i
Rousseau: Du Contrat Social, oprindelig 1762, her Paris 1966 p. 181,
hvor det siges, at den givne fremstilling har holdt sig til de indenrigske
forhold. '



valtningsfunktioner, der er tale om pa dennc tid, har ingen relevans i denne

sammenhang. 66)
[ forbindelse med sporgsmélet om en forvaltningsfunktions forhold til magtad-
skillelseslaren kan det veere rimeligt at inddrage Rousseau: Du Contrat So-
cial, 1762. Ofte fremhaves denne bog som modstykket til magtfordelingsla-
ren; anskues primart som en modsatning til Montesquieus fremstilling om
magtens fordeling. Rousseau havdes i stedet at pladere for folkesuverani-
tetsprincippet. 1 et sarskilt kapitel om statsmagtens udelelighed benagter
Rousseau sdledes klart, at statsmagten kan deles i en lovgivende, en dgmmen-
de og en udgvende magt. o7) Hans begrundelse har en metafysisk og i dag ma-
ske uacceptabel form. Han havder, at da almen- eller [®llesviljen er su-
veran, kan man ikke taenke sig suveranen delt. 1 séd fald var der nemlig ikke
tale om en almenvilje, men om saxrviljer. Som ovenfor nwvnt bruger Rousseau
ogsd lovens eller suveranens karakter af almenvilje som argument for, at
loven mé& vare generel. Man kan nemlig ikke tanke sig en almenvilje om no-

69)

get ikke-alment. ar Rousseaus fremstilling drages frem i denne sammen-
heng, er det fordi, der er dbenbare ligheder mellem Montesquieus, Lockes

og Rousseaus statsteorier.

Rousseau benagter som navnt, at statsmagten kan deles. Dette er ikke ud-
tryk for vaesensforskel mellem hans fremstilling og de to gvrige. Tvartimod
accepterer Rousseau ikke alene, at en vis arbejdsdeling kan finde sted.
Hans fremstilling indeholder flere steder lige sa klare krav som hos Locke
og Montesquieu om en vis adskillelse mellem de forskellige funktioners ud-
pvelse. Hans begrundelse for at benagte en magtadskillelse er, at lovgiver
er den eneste magt, og at de pgvrige "magter" i staten er bundet af loven og
derfor er undergivet lovgivers bestemmelscr. Dette er ikke i modstrid med
hverken Montesquieus eller Lockes lare, tvaertimod har det en ganske klar

66) Se f.eks. Ross 1959 p. 25 0g C. A. IFleischer: Grunnlovens § 97. Jus-
sens venner 1975 p. 189.

67) Rousseau 1966 p. 64-66, 2. bog, kapitel I1 "Que la Souveraincté est
Indivisible".

68) Hvad dette begreb ("volonté générale') dekker over, er der ikke enig-
hed om, se f.eks. Svend E. Stybe 1972 p. 132, Fink 1975 p. 47, Hof-
ding 1912 p. 126-127 og Ross 1967 p. 69-75; ingen af disse fremstillin-
ger anser begrebet for klart afgranset. En sarlig variant findes hos
Macpherson: Demokratiets ansigter, Kbh. 1970 p. 46-49, hvor spergs-
malet, om U-landenes styreform er demokratisk, behandles ud fra en
analyse af, om der findes - og folges - en almenvilje i U-landene.

69) P. 74 "J'ai déja dit qu'il n'y avait point de volonté générale sur un ob-
jet particulier."”
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parallel i Lockes udtalelse om lovgiver som den gverste magt. 0 Hvis man
betragter Montesquieus teori som en teori om magtens politiske fordeling,

er den vaesensforskellig fra Rousseaus understregning af, at folket er den
eneste suveran, og vel ogsd fra Lockes teori med dens klare anerkendelse

af parlamentets overherredgmme. Hvis man derimod forsgger at analysere
Montesquieus krav om de tre funktioners adskillelse, kan man ikke und-
gd at bemarke, at ogsd Rousseau kraver en adskillelse mellem lovgiver og

udgvende magt.

Rousseau papeger indledningsvis, at det kunne synes at vare ideelt, om den
lovgivende og den udgvende magt var forenet pd samme hand. Lovgiver er
den, der bedst forstdr lovene og vel derfor ogsd den bedste til at fore dem ud
i livet, Heroverfor indvender Rousseau imidlertid, at man i sa fald ville
sammenblande ting, som begr adskilles. Begrundelsen er her, at lovgiver ikke
bgr beska&ftige sig med privatanliggender, da det meget let vil medfere lov-
givers ford&rv.71) At loven ikke kan beskaftige sig med enkelte borgeres
forhold, understreger Rousseau adskillige steder. 72) Lovens generellitet
fremhaves ligeledes klart i hans bestemmelse af loven som den afgesrende og
eneste suveranitetsakt, hvor loven netop havdes at vare retfaerdig, fordi

NN

den stiller alle lige. ar Rousseau er inddraget i denne fremstilling er

det fordi, han er den af datidens store statsteoretikere, der kommer na&rmest

et krav om adskillelse mellem lovgivning og en funktion, der svarer til den,

74)

vi kalder forvaltning. Hans udsvende magt er vel primart en demmende magt,
men hans staerke understregning af kravet om lovens generellitet har ogsa
relation til det, vi kalder administrative afgerelser. Der ber maske geres
den tilfzjelse, at alle de afgsrelser, Rousseau omtaler som en del af den ud-
gvende magt, retter sig mod enkelte borgere. Den del af forvaltningens ak-

tivitet, som ikke ytrer sig over for borgerne, er nappe omfattet af hans be-

70) Séledes siger Rousseau p. 65: "En suivant de m&me les autres divisions
on trouverait que toutes les fois qu'on croit voir la souveraincté par-
tagée on se trompe, que les droits qu'on prend pour des parties de cet-
te souveraineté lui sont tous subordonnés, et supposent toujours des
volontés suprémes dont ces droits ne donnent que l'exécution." Locke
udtaler tilsvarende p. 193 (150): "In all cases whilst the government
subsist, the legislative is the supreme power. For what can give laws
to another must needs be superior to him, and since the legislative is
no otherwise legislative of the society but by the right it has to make
laws for all the parts, and every member of the society prescribing
rules to their actions, and giving power of execution must needs be su-
preme, and all other powers in any members or parts of the society
derived from and subordinated to it."

710 P. 107.
72) Jfr. p. 69, 72 og 75.
73 P. 70.

74)  Jfr. p. 117.



grebsverden. Ligeledes ber det pointeres, at den udenrigspolitiske funktion

75)

bevidst er udeladt i hans fremstilling.

Det kan for mange forekomme overraskende, at se ogsd Rousseau blive
taget til indtagt for en magtadskillelse. Til gengald lader det sig ikke
bestride, at Rousseau kraver den lovgivende funktion adskilt fra den
udgvende magt. Ud over de allerede navnte stederi: DuContrat Social
kan citeres. "Nous avons vu que la puissance legislative appartient

au peuple, et ne peut appartenir qu'ad lui. Il est aiséde voir au contraire,
par les princippes ci-devant établis, que la puissance exécutive ne peut
appartenir A la généralité comme législatrice ou souveraine; parce que
cette puissance ne consiste qu'en des actes particuliers qui ne sont
point du ressort de la loi, ni par conséquent de celui du souverain, dont
tous les actes ne peuvent etre que des lois." p. 97. La pouissance 1é-
gislative er "la volonté" og la puissance exécutive er "la force". Det

er overraskende at Rousseaus fremstilling kun laases som modsatningen
til Montesquieus magtadskillelse. Saledes skriver en sd kyndig som
Svend Erik Stybe enslydende i 1964 p. 39 og 1972 p. 133 : "Mens stats-
magten hos Rousseau var hel og udelelig, idet den var identisk med al-
menviljen, ser vi hos franskmanden Montesquieu teorien om stats-
magtens tredeling, som ogsd mange steder fik stor betydning for
forsggene pa at opbygge demokratiske stater."

Fremstillingen er médske ikke positiv urigtig. Den er imidlertid misvi~
sende. Som navnt er det alene Rousseaus opfattelse, at selve stats-
magten er udelelig. Han accepterer fuldt ud, at dens udovelse kan
deles. Der er her alene tale om en nuanceforskel, der i hvert fald ikke
far konsekvenser for udformningen af en funktionel magtadskillelse.
Rousseaus opfattelse har tydelige paralleller herhjemme. Séaledes kri-
tiserer Sneedorff 1757 p. 67 tilhangerne af statsmagtens tredeling for
undertiden at have overset sondringen mellem magt og udevelse af magt:
"Der maa altsaa i en Stat kuns vare een Magt, og enten Regieringen
feres af een Person, eller af flere, saa maa Majesteten kun v@re een;
Denne Magt maa va@re den allerheyeste i Staten; den maa ene ha-
ve Magt til at befale ogtilat tvinge; alle andre Magter maae ha-
ve deres Oprindelse af den; den maa ikke kunne demme s, og ikke
modstaaes. Den Allerhgyeste Magt i en Stat bgr ikke deles; men Ud -~
gvelsen deraf kan deles."

Lige sa tydelig er formuleringen hos [F. C. Bornemann: IForedrag over
den almindelige Rets- og Statslare, udgivne ved Goos og Krieger (Sam-
lede Skrifter, 1. bind), Kbh. 1863 p. 352-353: " Som al Villie er ogsaa
Samfundsvillien individuel. Samfundsmagten, Statsmagten, er derfor
efter sit Vasen udelelig, den kan ikke, oplest i Bestanddele, ud-
stykkes til flere, af hinanden uafhengige Subjekter. Den hele Stats-
magt maa residere hos eet Subject, een physisk eller politisk Person-
lighed. Saaledes er Statsmagten Souverainitet. Men Udgvelse af Stats-
magten forudsatter dogen IFleerhed af Organcr, udsondrede
efter Funktionernes [FForskjellighed. Disse Or‘gancr, for
Statsmagtens Udovelse maae nu ikke blot vare uafhicngige af hinanden,
men der kan endog efter deres [Funktioners Natur tilkomme dem en steor-
re eller mindre Selvstendighed i FForhold til Souverainen; dog aldrig
nogen fuldsteendig Uafhangighed. Souverainiteten er den Alt omfattende,
og som saadan alle Funktioner bestemmende eller begransende, men
ikke Alt absorberende Magt."

Hos Schlegel 1805 tales derimod om deling afl selve den "hoieste Magt
i Staten" g med en under‘stre%mn‘% af, at lovgiver er den "gverste
Magt" eller "Souverainen” il gengaald betragter han tilsyne-



77)
78)
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ladende bade Montesquieu og Rousseau som fortalere for en magtad-
skillelse. Dog sdledes at den fgrstes adskiller sig fra den sidstes ved
at bygge pa& en politisk magtfordeling - hvad Schlegel udtrykker saledes,
at han bygger pa "de blandede Statsformer, og blandt disse is&@r den
der er sammensat af Demokratie, Aristokratie og Monarkie, fordi der
ved denne Sammensa&tning skulle indfeores en Balance af Magt, der fo-
rebyggede alle muelige Misbrug, ..." p. 154, jfr. p. 74.

Af nyere danske fremstillinger, der fremh@ver magtadskillelsen som
en del af Rousseaus teori, kan kun naevnes Sver Clausen: De vestlige
Statsteorier, Kbh. 1952 p. 157-159.

De misvisende fortolkninger af Rousseaus teorier, som Stybes frem-
stilling er et eksempel pd, har bidraget til at folkesuveranitetsprincip-
pet - demokratiet - og magtadskillelseslaren er blevet opfattet som
modsatninger. Opstillingen af denne modsatning har naturligt medfert,
at magtadskillelsen er blevet betragtet som en foraldet teori, der ikke
har synderlig interesse i et demokratisk samfund. Det kan ikke udeluk-
kes, at dette har haft betydning for fortolkningen af grl. § 3.

For s& vidt angdr Ross' fortolkning af grl. § 3 kan der pavises en
klar forbindelse mellem en positiv urigtig fortolkning af Rousseaus
teorier og en total forkastelse af at tillegge Montesquieus magtadskil-
lelsesdoktrin nogen som helst betydning.

Det positivt urigtige i Ross' gengivelse af Rousseaus ideer kan bely-
ses ved fglgende citater:

"Den suverane magt ligger derfor udeleligt og umisteligt hos almenvil-
jen. Hvad den og kun den bestemmer er lov. Lovgivningsmagten tilhg-
rer altid udelt og uden nogen skranker folket", og " Som navnt er al-
menviljen altid rigtig i den forstand, at den vil det falles bedste. Rous-
seau anerkender derfor ingen som helst graenser for lovgivningsmag-
ten, ingen magtdeling og ingen frihedsrettigheder. TFolkemagten er li-
ge sd absolut som kongemagten nogensinde havde varet det." 76)

Ross stgtter sig pa dette sted pd 2. bog, men navner ikke kap. 4 om
"Des Bornes du Pouvoir Souverain". Der er nappe grund til yderli-
gere dokumentation for pastanden om, at Ross' Rousseau fortolkning
er positiv urigtig: Rousseau mente, at suveranen var afskaret fra
at udstede regler rettet mod den enkelte borger. Dette af Rousseau
flere gange fremhavede synspunkt navner Ross alene i sin ene vari-
ant: at almenviljen ifelge sin natur mé dreje sig om noget alment. Det
er netop dette Rousseau-citat, Ross allerede i 1929 har forkastet som
ubegrundet ordspil. 77) Velviljen over for Rousseau er ikke steget i
1946, hvor Ross giver en samlet skildring af Du Contrat Social. De
forhold i Rousseaus teori, som er fremhavet her, kaldes for "meta-
fysisk lkladning og fiktive Konstruktioner, der maa kastes paa Viden-
skabens Mgdding." 78) Havde Ross haft et mere afslappet forhold til

Ross 1967 p. 69 og p. 73. I den oprindelige udgave llvorfor Demokra-
ti, Kbh. 1946 p. 117 og p. 124. Der er ingen relevant forskel pa be-
skrivelsen i de to fremstillinger.

P. 378.

Ross 1946 p. 129. Jfr. Alf Ross: Demokrati, magt og ret, Kbh. 1974
p. 35, hvor der tales om "Rousseaus romantiske primitivisme" .
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metafysikken, havde han ikke kunnet undgd at se, at Rousseau kraver
visse funktioner adskilt, uden at det begrundes i onsket om en poli-
tisk magtfordeling. Rousseau kraver ikke engang funktionerne ad-
skilt ved fordeling pd uathengige organer. Tvartimod star det suve-
renen frit for at afskedige regenten og udn@vne en ny. 79) Suvera-
nen mé altsad blot ikke selv udeve dens funktioner. Rousseau opndr
herved, at der ikke kan traeffes konkrete afggrelser uden, at de fgl-
ger af loven.

Det er denne problemstilling, Ross overser, nar han havder, at det
er bedst stemmende med demokratisk ideologi, at folketinget (og kon-
gen) har enhver kompetence, der ikke udtrykkeligt er henlagt til et
andet organ. Som bekendt har hverken domstole eller forvaltning ret
til at treeffe konkrete ulovhjemlede afgerelser. Altsd m& denne kom-
petence tilkomme lovgiver. 80) At kompetencen maske slet ikke fand-
tes, ligger uden for Ross' muligheder - hans demokratibegreb er det
rent formelle.

Forvaltningsfunktionen - eller noget der svarer til den - er kun i meget be-
graenset omfang omtalt hos Montesquieu, Locke og Rousseau. Dette er na-
turligt, uanset om man betragter deres teorier som beskrivelser af datidens
engelske eller franske faktiske politiske forhold eller om man betragter dem
som udtryk for en reaktion mod en undertrykkelse i de navnte politiske sy-
stemer. | begge tilfeelde mé& forvaltningsfunktionerne vare helt sekundare.
Det vanskelige er for sa& vidt ikke at pavise, at forvaltningen ikke har nogen
funktion 1 de oprindelige magtadskillelsesteorier men at forklare, hvordan
forvaltningsfunktionen er blevet en del af magtadskillelses- eller magtforde-

lingsteorierne.”

Der kan nappe pavises nogen entydig forklaring pa, at forvaltningsfunktio-
nen anses for den vasentligste - eller den eneste - funktion, som er indeholdt
i den udevende magt. Forholdet betragtes ojensynligt som sa selvfolgeligt,

at der ikke er nogen grund til at argumentere for, at forvaltningen er inde-
holdt i den udevende magt. Til belysning heraf kan navnes, at Vezanis i en
fremstilling af magtfordelingslaren i retsdogmatisk udformning indlednings-
vis gennemgdr Montesquieus laere og fastslar: "So wird das grosse Feld

der Verwaltungstatigkeit ausser Betracht gelassen." 81 I det folgende lader
han imidlertid den udevendc magt i retsdogmatisk lorstand vere lig med for-
valtningen. Der gives ikke nogen begrundelse for dette betydningsskifte. Det
er dbenbart for indlysende, at forvaltningen er det samme som den udevende
magt. Problemet er derfor naarmest, hvorfor det er sé indlysende, at forvalt-

ningen er en del af den udevende magt.

79) Rousseau p. 98.
80) Ross 1959 p. 49 og p. 68-70.

81) Demetrius Vezanis: "Kritik der Gewaltenteilungslehre i Osterreichi-
sche Zeitschrift fur Offentliches Recht, Band X1V, Wien 1964 p. 284.
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P& det tidspunkt, hvor kravet om de tre statsfunktioners adskillelse rejses,
er statens opgaver i al vasentligt begranset til at beskytte borgerne mod
indre og ydre fjender. 82) De tre funktioner: at give love, at afsige domme
og at eksekvere dommene far i en sddan natvagterstat naturligt en central
placering i den ideologiske bevidsthed. Der opstdr derfor let en tilbgjelig-
hed til dels at bruge denne tredeling som udgangspunktet for enhver analyse
af statens funktioner og endvidere en tilbgjelighed til at ansc de tre funktio-
ner for tilsammen at udgere alle statens funktioner. Der sker senere en @n-
dring i opfattelsen af statens opgaver og formdl, og der bliver dermed behov
for, at staten padbegynder nye aktiviteter. N&r staten séledes varetager nye
funktioner, er det narliggende at sporge, hvilken funktion der egentlig er
tale om. Hvis tankegangen i sa fald er blokeret af ideen om, at magtadskil-
lelseslaren omfatter samtlige statens funktioner, er sporgsmélet om den nye
funktions narmere karakter automatisk blevet til et spergsmal, om den er lov-
givende, demmende eller udevende. I langt de fleste af disse tilfalde er det
dbenbart, at der ikke er tale om lovgivning. Ofte har det vaeret ligesd indly-
sende, at der ikke har varet tale om nogen domsfunktion. Der har siledes
ikke varet anden mulighed end at henfere den nye funktion til den udevende
magt. Ikke fordi den skal adskilles fra de to ovrige funktioner, men alene for-
di den ikke kan udoves af de organer, der varetager de to navnte funktioner.
Magtadskillelsen bliver til en magtfordeling. 83 Den udevende magt kan der-
for alene bestemmes negétivt. Og den eneste teoretiske grund til overhovedet

at bestemme den er, at systemet gerne skal vare altomfattende.

Til gengaeld kan der vare en politisk interesse i at fa flest mulige anliggen-
der henfort til den udevende magt. Dermed er det jo samtidig afgjort, at kom-
petencen tilkommer kongen - eller embedsstanden. Jo flere omrader, der séa-
ledes placeres hos den udevende magt, desto svarere bliver det at forsta

eller opretholde et krav om dens funktionelle adskillelse.

Kravet om funktionel adskillelse, som ses hos bade Rousseau, Locke og Mon-
tesquieu, mister efterhdnden sin store betydning. I stedet opstilles et krav
om organernes indbyrdes uvafhangighed. De to krav har nar forbindelse. Man
kan sdledes sige, at sdlremt organernc ikke er indbyrdes uathangige, cor

der sarlig risiko for, at det ene organ blander sig i, hvorledes det andet
organ udever sin magt. Ualhangigheden kan altsd havdes at vaere en forud-

82) Jfr. Ross 1959 p. 25 og Fleischer: Grunnlovens § 97 i Jussens venner
1975 p. 189.

83) Disse betragtninger er vasentligst inspireret af Viles og Gwyns oven-
for omtalte vaerker om magtadskillelsesdoktrinens udformning. Springet
fra magtadskillelse til magtfordeling kan maske ogsa ses som et udtryk
for, at statskundskaben i sin oprindelse - i hvert fald i Tyskland - er
en videreudvikling af forfatningsretten, se Andrén,Georg 1928 om ho-
vedstromningerne i tysk statskundskap.
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setning for en betryggende funktionsadskillelse.

Flere og flere omrader, hvor der ikke er behov for nogen funktionsadskillel-
se, henlegges til den udevende magt. Det bliver derfor svarerc og svarere
at se en funktionel begrundelse for forvaltningens uafhangighed. Uafhsngig-
hedskravet er imidlertid rejst og fremhaves fortsat, da den politiske inter-

esse i at haevde dette ikke er blevet mindre - tvartimod.

Det problem, der hos Rousseau vedrorte spargsmalet,om visse funktioner

kun kunne udeves i henhold til lov og ikke ved lov, bliver saledes til et spergs-
mal om parlamentet kan krave, at en bestemt regering gar af. Kravet om funk-
tionel adskillelse bliver omformuleret til et spergsmal om organernes indbyr-
des uafthaengighed. 1 det gjeblik praksis tvinger teorien til at opgive kravet

om organuafhaengighed -~ og altséd at acceptere parlamentarismen - er magtfor-

delingen ophavet, og den bagvedliggende magtadskillelse er glemt.

Ross fremstilling er det mest markante udtryk for den ovenfor navnte tanke-
gang. Han haevder direkte, at parlamentarismens indferelse betyder, at for-

udsatningerne for en magtfordeling efter Montesquieus monster er faldet

bort, 84)

og han ser ikke, at andre - Rousseau - har en magtadskillelse, hvor
den udevende magt - regeringen - klart kan afskediges af folket. Ross star
séledes med et magtfordelingsprincip, der efter hans cgen opfattelse har me-
get nar tilknytning til grl. § 3, men til gengald tilsyneladende er uden ind-

hold, da dets forudsatninger ikke laengere er til stede.

Det er denne tolkning, der dbner mulighed for, at Ross kan give magt-
fordelingslaren et nyt indhold. Det karakteristiske for Montesquieus
magtfordeling er - ifelge Ross - ideen om en politisk bestemt sammen-
hang mellem organ og funktion. Dette kan - ifelge Ross - idag tolkes
derhen, at der bestar en "saglig, arbejdsteknisk bestemt sammenhang
mellem organ og funktion." Ideen i magtfordelingen er altsd, at der er
tre organer eller grupper af organer, og at der er tre forskellige for-
mer for funktioner, saledes at en given funktion skal varetages af det
organ, der er bedst egnet dertil. 85) Denne fortolkning udmarker sig
ved, at den norm, der opstilles, er ubestridelig. Ingen vil havde, at
en funktion skal varetages af et organ, der ikke er kvalificeret dertil.
Til gengaeld er det vanskeligt at se, hvilken forbindelse denne norm
egentlig har til grl. § 3.

Det ber nevnes, at selv i Ross' helt frie fortolkning bliver reglen om,
at den udevende magt er hos kongen, narmest betydningsles. Den ud-
svende magt bestar af alle de funktioner, der ikke henhorer under den
lovgivende og den demmende magt. Den omfatter derfor sa forskellig-
artede funktioner, at det ikke har mening at havde ecn organtype som
seerligt kvalificeret til deres varetagelse. 86) Ross' fortolkning af

84) Ross 1966 p. 206-207.
85) Ross 1966 p. 207-208.
86) Ross 1966 p. 240.
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grl. § 3 bliver da, at lovgivningen mé varetages af et sarligt kvalifi-
ceret organ, dommene afsiges af sarligt egnede organer og hver en-

kelt af de ovrige funktioner skal varetages af et organ, der besidder

de relevante kvalifikationer. Det er saledes lykkedes Ross at opstille
en magtfordelingslere, der omfatter samtlige statens [unktioner. Det

sker ved, at den udevende magt defineres som en residualkompetence.
Til gengald er det vanskeligt at se, at fortolkningen for s vidt angar
den udevende magt overhovedet har nogen som helst betydning.

Som eksempel pa at man ogsa eflter parlamentarismens indforelse kan mede
krav om en vis uafhangighed for administrationen, kan citeres folgende ret
reprasentative udtalelse fra diskussionen pa Nordisk administrativt Forbunds

3. almindelige mode i 1925 om forholdet mellem lovgivningsmagten og admini-

strationen:

..., har Sporgsmaalet om Rigsdagens Binden af Administrationen
ved snavre Forhaandsforskrifter i den senere Tid varet Genstand
for megen Drefltelse.

I.E;n.bedsv&senet moder disse Forskrifter med moralsk Uvilje, fordi de,
naarBaandet snerer altfor stramt, forvandler den administrative Ger-
ning fra en intellektuel Virksomhed til en mekanisk Eksercits. Embeds-
vasenet meder endvidere dette Forhold med en fagmassig Kritik og tror
sig istand til at paavise, at disse stramme Regler ofte virker mod de-
res Hensigt. De virker ikke regulerende, men haammende, ikke til Be-
sparelse, men til Foregelse af Udgifterne, og kan i grelle Tilfalde fo-
re til Stagnation.'" 87)
Det uafhangighedskrav, der saledes rejses, er ikke af forfatningsretlig ka-
rakter. Det ma& '"narmest ses som et udtryk for den irritation, som altid
folger med en indskrankning i handlefriheden." 88 Der er det rigtige i uaf-
haengighedskravet, at jo snavrere granser lovgiver opstiller for forvaltnin-
gens virksomhed, desto oftere hindres forvaltningen i at traffe den helt ide-

elle lgsning.

Det kan for s& vidt havdes, at ingen har haft sterre mulighed for at traffe
de helt rigtige eller idcelle afgorelser end de enevaldige konger. Magtad-
skillelsen er imidlertid udtryk for, at man ikke onsker de optimale mulighe-
der for ideelle losninger. Det har blandt andet fundet udtryk hos Rousseau,
der som navnt kraver lovens anvendelse skilt fra lovens vedtagelsc og hos
Montesquieu, der havder, at magien har tilbojelighed til at korrumpere, og

89

at det derfor er nedvendigt at opstille granser for magten.

87) Aage Sachs' indledning, NAT 1925 p. 233.

88) Bent Christensens indlaeg p& Nordisk administrativt Forbunds 10. al-
mindelige mede 1952 optrykt i NAT 1952 p. 327.

89) Se sdledes Poul Meyer: Nordisk Folkestyre, Kbh. 1955 p. 19: "...
. den kerne af sandhed, som Montesquieu's lare indecholder, nemlig i kra-

vet om at den udevende magt i hvert fald ikke samtidig méa kunne give de
love, den sclv skal fore ud i livet."



I[V. Den udevende magt og grl. § 3.

Som ovenfor navnt fortolker den retlige teori den del afl grl. § 3, der omhand-
ler den udgvende magt sdledes, at bestemmelsen bliver uden betydning. Man
mener ikke, at begrebet omfatter andet end, hvad lovgivningen henlagger
dertil. Videre mener man ikke, at den udevende magt kan gore krav pa uaf-
hengighed af lovgiver. Der er enighed om, at lovgivers kompetence ikke pa
nogen made er begranset af bestemmelsen om, at den udevende magt er hos
kongen. Endelig er teorien enig om, at forvaltningen kan bestemmes negativt
som de funktioner, der ikke er lovgivning eller dommende myndighed. P&

denne made f&r man gjort grl. § 3 altomfattende.

Det har formodningen mod sig, at en bestemmelse, her grl. § 3, 2. pkt., er
uden betydning. Hvis man er i tvivl om bestemmelsens indﬁo].d, er det naer-
liggende at skele til den ideologiske fremstilling, alle er enige om, er be-
stemmelsens baggrund. Som det fremgar afl afsnittet om den executive magt

ved Montesquieu, ma den primart opfattes som straffedommenes eksekvering.

N&r den domseksekverende magt skal henlaegges til et sarligt organ, er det
for at sikre, at der virkelig traffes en afgerelse af skyldssporgsmélet og
foretages en udmaling af den skyldige stral. At der kan pavises vasentlige
fordele ved at undlade at traffe de navnte algorelser, kan ikke berettige,

at man undlader det. Denne del af bestemmelsen om den udevende magt har
neppe starre interesse. Den vasentligste pointe i denne sammenhang er pé-
visningen af forbindelsen mellem den executive magt og militeret og dermed

den udenrigspolitiske funktion.

Den anden del af den udevende magt er de meget svage ansatser, der er til
en egentlig forvaltning. Den afgerende pointe i et magtadskillelseskrav er
pé dette punkt, at afgorelserne over for de enkelte borgere skal traffes ik-
ke af lovgiver men med hjemmel i loven. Kun ved at henlazgge de enkelte af-
gorelser til et andet organ end det organ, der har givel reglerne for afge-

relserne, kan man sikrec sig, at algerclserne virkelig trelfes ud fra reglerne.

Denne tankegang er ogsa fremhavet i den nevnte diskussion pa 3. al-
mindelige mede i Nordisk administrativt Forbund i 1925:

"Ved at indrette et sarligt Lovgivningsorgan, der er de andre Fakto-
rer overordnet og som bestemmer dec andres Myndighed ved lov, har
man opnaaet at skabe en Retsstat, hvilket var et al de vigtigste Idealer
for de Krafter, der i sin Tid kaeempede for det konst. Systems Gennem-
ferelse.", NAT 1925 p. 224. Den udtalelse er ikke ligefrem reprasen-
tativ for diskussionen pa modet. Det er vel ogsa typisk, at den naste
setning er: "Dernast baner Systemet Vej for en mere fuldkommen Ar-
bejdsdeling." P& samme forbunds meode 27 &r efter er det sidste syns-
punkt blevet s& godt som eneafgerende, jfr. Bent Christensens indled-
ning, NAT 1952 p. 304 0g J. B. Andenxs p. 355.
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Kun hvis dette krav opfyldes, har borgerne mulighed for pad forhand at ken-
de sin retsstilling. Det er netop denne forhandsviden, som hos lLocke og Mon-
tesquieu er friheden - retssikkerheden - og dermed formalet med deres sy-

stem.

Der kan sdledes ikke ved lov traffes afgerelser vedrorende de enkelte bor-
geres forhold. I hvert fald er der ingen grund til at opstille en formodning
om lovgivers kompetence hertil. Det mé tvartimod kraves i det enkelte til-
felde, at der kan péavises sarlig grund til lovens vedtagelse, {.eks. for sa
vidt angdr de finanslovsstottede kunstnere, at der ikke er nogen betaenkelig-
heder i retssikkerhedsmassig henscende. [ de tilfeelde, hvor der er tale om en
lov, der gor indgreb over for den enkelte borger, ma der kraves positiv hjem-
mel. Sarlig klart ma dette vaere i de tilfaelde, hvor loven vil afgore en rets-
tvist, som alene i kraft af sarlig hjemmel henhorer under forvaltningen, men
som ellers ville henhore under domstolene. For sa vidt det er teoriens op-
fattelse, at lovgiver ikke selv kan traffe afgerelse i en domstolssag, méa det
samme vel galde i de tilfelde, hvor omradet er flyttet til forvaltningen.

Denne sammenhang mellem kravet om funktionel magtadskillelse for dom-

me og forvaltningens algerelser over for den enkelte borger er frem-

hzvet i den nye svenske grundlov: Regeringsformen kap. 11 "Rattskip-
ning och forvaltning."

§ 2: "Ingen myndlghet ej heller riksdagen, far bestamma, hur domstol
skall doma i det enskilda fallet eller hur domstol i ovrigt skall tillampa
rattsregel i sarskilt fall."

§ 7: "Ingen myndighet , ej heller riksdagen eller kommuns beslutande
organ, far bestamma, hur forvaltmngsmyndlghcl skall i sarskilt fall
besluta i arende som ror myndjghetsutovmng mot enskild eller mot
kommun eller som ror tillampning av lag.’

Nar lovgivers kompetence er begransettil at opstille de generelle regler
for indgrebene over for de enkelte borgere, vil det vicre en omgéaelse, om
lovgiver fastsatter sé lose regler, at borgeren ikke far kendskab til sin
retsstilling. Lovgiver kan i sarlige tilfelde vare fristet til at vedtage sa-
danne regler og samtidig beslutte, at reglerne skal administreres af lovgi-

ver selv eller et organ, som lovgiver har sarlig indflydelse i.

Bent Christensen har behandlet spergsmalet om rigsdagens medvirken
i forvaltningen saerdeles indgdende i sin indledning til diskussionen
om samme emne pa 10. almindelige mede i Nordisk administrativt FFor-
bund, optrykt i NAT 1952 p. 302-344. Bent Christensen forseger i
dette indlag at opstille granser for de tilfalde, hvor rigsdagen med
fordel kan deltage i selve forvaltningen af lovene. Ilan tager sit ud-
gangspunkt i, om en given "J"orvahmngsafgorolse er starkt politisk
praget'. Hvis den er det, 'errigsdagens direkte medvirken aldrig af
det onde og kan vare et be1yde11gt gode." Er den derimod ikke politisk,
ber den overlades til forvaltningen alene, p. 333.



Den nermere afgransning bliver, at rigsdagen ma reprasenteres i
organet, der tralfer algerelser pd "omrader, der er underkastet
aktuel politisk strid, uansct hvilke formé&l de forfolger, og uanset,
hvilken slags akter de udsteder", p. 334.

Det ser ud til, at Bent Christensen i de tilfalde, hvor de forskellige
partier ikke i rigsdagen har kunnet opna enighed om en given lovgiv-
ning, accepterer, at de henskyder problemerne til konkret afgorelse.
En sadan prisgivning af borgeren er ikke i overensstemmelse med
magtadskillelsesprincippet og grl. § 3. Imidlertid er der ifolge Bent
Christensen ikke nogen grund til at tilleegge et sadant forfatningsret-
ligt dogme nogen betydning i1 denne sag, p. 328.

Det kan nevnes, at$§ 8 i det nevnte kapitel 11 i den svenske Regerings-
formen lyder: "Rattsklpmngb- eller forvaltningsuppgift far ej fullgoras
av rlksdagen i vidare man an som foljer av grundlag eller riksdagsord-
ningen.
Lovgivers indblanding i forvaltningen er kun den ene made, hvorpa der kan
ske en sddan sammenblanding af udferdigelsen af retsreglerne og deres gen-

nemforelse, at borgerens retssikkerhed anlezgtes.

Hvis forvaltningen selv udsteder reglerne, er deres udstedelse og gennem-
ferelse forenet pd samme hand. Der skulle derfor ifolge de gamle statsteore-
tikere vare en risiko for, at de enkelte afgorelser ikke bliver truffet ud fra
reglerne. At der er s&danne uheldige sider ved forvaliningens udstedelse
af anordninger er velkendt: hvor ofte afgores en sag om fortolkningen af

en anordning ikke med, at meningen - altsd forvaltningens - med netop denne
formulering er ... Ogsd pd andre mader kan der pavises retsusikkerhed i
forbindelse med forvaltningens gennemforelse af bekendtgorelser. Saledes
er det pd flere omréder almindeligt, at den udstedende myndighed under vis-
se - af de fleste totalt ukendte - betingelser er sindet at dispensere fra en-
kelte bestemmelser. Mere ubestemt og uvis er den taenkelige folge af, at
den udstedende myndighed selv skal administrere reglerne: der er ingen an-
ledning til at udstede alt for pracise regler. Myndigheden ville jo i sa fald

primeert begranse sine egne handlemuligheder.

Uanset der kan pavises vasentlige betankeligheder ved, at forvaltningen i
stadig storre omfang bemyndiges til selv at udlerdige de regler, den handler
efter, og uanset at disse betaenkceligheder kan havdes at have en ner forbin-
delse med grl. § 3, vil det veere uacceptabelt virkelighedsfornagtende blot
at antyde en grundlovsstridighed i dennec praksis. Som modvagt til farerne
ved sammenblandingen af regeludstedelse og regelanvendelse kan det dog va-

re rimeligt at skarpe kravene til hjemmelens klarhed.

Det er ikke blot ved udstedelsen af anordninger eller bekendtgorelser, at
forvaltningen gor brud pd magtadskillelsesprincippet. Det sker endnu tyde-

ligere, nar forvaltningen udsteder cirkulerer. Disse har ikke virkning over
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for borgerne, men er alene interne forskrifter.

I forrige d&rhundrede har det antageligt vaeret berettiget at arbejde med en
sondring mellem forvaltningens interne regler og de regler, der vedrorte
forvaltningens forhold til borgerne. De sidstnavnte kunne kun udstedes med
hjemmel i lov. De forstnevnte kravede derimod ikke lovhjemmel - de vedrer-
te jo ikke borgernes forhold: kunne hverken pdberéabes af forvaltningen over
for borgerne eller af borgerne over for forvaltningen. Det var et naturligt
led i statsmagtens demokratisering, at kun de lovhjemlede anordninger ved-
rorte borgernes forhold. Borgerne havde saledes ikke sarlig anledning til

at skaffe sig kendskab til forskellige cirkularer.

Idag er situationen péa flere forvaltningsomrader imidlertid den, at borgeren
hvis han vil skaffe sig et reelt billede af sin retlige situation, mé soge til
cirkulererne. Sarligt markant er dette inden for socialforvaltningen. Det vil
i en rakke tilfelde vare vildledende at havde, at cirkularerne ikke har be-
tydning for borgerens retsstilling. Muligvis vil socialforvaltningen over for
borgeren ikke formelt kunne paberédbe sig f.eks. et loviortolkende cirkulaere.
Det betyder blot intet reelt, da socialforvaltningen kan nojes med at henvise
til den fortolkede . lovbestemmelse. Doktrinen om, at cir-

kularer ikke har virkning i relation til borgerne, er reelt blevet til en regel
om, at borgerne ikke kan stotte ret pa cirkulererne. Forvaltningen vil al-
tid kunne holde sig til et cirkulares indhold, eventuelt under paberabelse af
en lovbestemmelse. Til gengaeld bestemmer forvaltningen selv, om den vil

fravige cirkuleret.

Denne opfattelse, at borgerne for domstolene ikke kan paberdbe sig cirku-
lerer, er markeligt nok i et vist omfang i teorien stottet p& grl. § 64 om
domstolenes funktionelle ualhangighed. [felge denne bestemmelse har domme-
ren i sit kald alene at rette sig efter loven, hvilket fortolkes som ensbety-
dende med galdende ret. Cirkulerer er dbenbart ikke en del heraf, og derfor
regnes det for stridende mod dommernes ualhangighed, hvis de skulle vaere

bundet af et cirkulare. 90) N

adr cn borger i en sag mod forvaltningen ensker
at paberdbe sig lorvaltningsmyndighedens eget cirkulwere, [dr han som svar,
at det kan han ikke - det ville stride mod grl. § 64 om dommerncs uathangig-
hed. Med lidt behandighed er reglen om dommernes funktionelle uafhaengig-

hed blevet til en sikring af forvaltningens uafhangighed.

90) Se f.eks. Max Serensen 1973 p. 156-157 og Ross 1966 p. 539-542.
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Kapitel VII

DEN DGUMMENDE MAGT. PRIVATRETLIGE TVISTER.

I. Dualismen: Domstolenes kompetence - "Den demmende magt"

I forbindelse med fortolkningen af udtrykket "den lovgivende magt" blev det
papeget, at "den lovgivende magt'" ikke givetvis er identisk med lovgivers
kompetence. Lovgiver kan have andre kompetencer end den lovgivende magt.
Det er derfor nedvendigt at skelne mellem sporgsmalet om lovgivers kompe-
tence efter geldende ret og spergsmalet om lovgivers kompetence efter grl.
§ 3. Som pdpeget af Ross er denne dualisme ikke fremhavet i teorien. D
For s& vidt angdr den demmende magt er teorien derimod mere aben over for
spergsmalet, om domstolenes kompetence ifelge galdende ret er sammenfal-

dende med deres kompetence ifglge grl. § 3.

Spergsmalet er behandlet allerede af Holck, 2) der tager det op i forbindelse
med behandlingen af de tilfalde, hvor forvaltningen er tillagt en vis myndig-

hed til at palegge eller fastsatte straf. lHan siger i denne forbindelse:

"Ligesom Grl. § 2 mere fremtrader som Udtalelsen af en almindelig
statsretlig Grundsatning, end som en umiddelbart anvendelig Regel,
saaledes maa det navnlig erindres, at det ikke er lHensigten med sam-
me at give Regler for, hvilke Sager der here under Domstolene, og
hvilke under Jvrigheden, men at den i saa Henseende har henholdt
sig til de fer Grundloven galdende Regler. Efter disse maatte nu den
i de omhandlede Undtagelsestilfalde @vrigheden tillagte Myndighed
til at fastsatte Straf paa samme Maade, som den Myndighed, der er
tillagt samme til af algjore visse civilretlige [Forhold, betragtes
som en Jvrighedsmyndighed og ikke som en demmende Myndighed, og
den maa derfor fremdeles vedblive, forsaavidt den ikke er ophavet
ved senere Lovbestemmelser." 3)

)

I overensstemmelse hermed henviser Holc graensedragningen mellem den
udovende og den demmende magt til processen eller statsforvaliningsretten.
Holdningen er altsa for sa vidt klar. Det tilkommer lovgiver at drage og flyt-
te grensen. ]. Nellemann er, omend hans [remstilling er mere detaljeret, pa
linje med Holck. Dog er der en nuanceforskel, idet Nellemann ikke lagger
vaegt blot pad den positive lovgivning, men ogsa skeler til de enkelte embeds-

1)  Ross 1959 p. 48-49.

2) Der er ikke i J. E. Larsen, 3. bind, 1857 sikre bidrag til lesningen af
problemet.

3 Holck 1I 1869 p. 208.
4 Holck II 1869 p. 215.
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forretningers indre natur. Dette resulterer i, at han som Holck nok mener,
at lovgiver som udgangspunkt er frit stillet. [midlertid er det ikke til

hinder for, at han kan udtale, at lovgivningen i visse tilfalde er gdet videre
"end Forholdets Natur tilsteder" i retning af at give evrigheden kompetence

5)

til at pddemme privatretlige tvister. Om dette er en nuance i den retlige

fortolkning eller blot en retspolitisk betonet kritik, er vanskeligt at sige.

Holck og Nellemanns formelle bestemmelse af begrebet demmende myndighed

fastholdes som udgangspunktet for fortolkningen ogsa af Matzen.

Hos Berlin sker imidlertid en vis stramning eller tilngermelse til en materiel

bestemmelse af den demmende magt:
"Da Grl.'s § 2 ved Udtrykket: "den dommende Magt" saaledes ikke
kunde antages at have villet give en helt ny Bestemmelse af de Funk-
tioner, som skal tilkomme Domstolene, men maa antages her i det
vasentlige at have henholdt sig til den i den bestaaende Lovgiv-
ning og Praxis fastslaaede Forstaaelse af dette Begreb, saa maa det
ogsaa fremdeles antages at tilkomme Lovgivningsmagten til enhver
Tid n=rmere 1idet enkelte at drage Gransen mellem Forvaltnin-
gens og Domstolenes Omraade." 7)

Der ligger sandsynligvis i de af mig fremhavede ord en vis indsnavring af

lovgivers kompetence i forhold til Holcks fremstilling. Berlin adskiller sig

ogsd fra den ovenfor refererede teori ved at navne, at "dommende magt" rent

sprogligt betyder det samme som afgorelsen af retstvister, i grundloven un-

dertiden betegnet som retsplejen.

Hos Poul Andersen strammes grebet yderligere. Lovgivers kompetence tages
nu ikke som udgangspunkt. Tvaertimod fastslds det, at kernen i domstolenes
sagsomrade fra gammel tid har varet "Afgorelsen af privatretlige Retstvister
og Ildemmelse af Straf", men at der er et spillerum for lovgiver til at fore-
tage den narmere afgraensning af domstolenes kompetence. 2

Teorien har fra Holck til Poul Andersen stédet i et dilemma. Man har pa den
ene side anset det for narliggende at fortolke udtrykket "den demmende magt"
sdledes, at grundloven kraver, at visse sarligt indrettede organer - dom-
stolene - skal varetage visse sarligt fastlagte omrader. | sa fald vil der va-
re givet borgerne en beskyttelse over for lovgivningsmagten. Imidlertid har
det varet vanskeligt at traange igennem med en sadan tolkning, fordi ingen af

5) J. Nellemann: Civilprocessens almindelige Decl, 3. udg., Kbh. 1887
p. 69 og p. 81.

6)  Matzen 1895 111 p. 254-259, dog med vasentlige forbehold p. 264.
7 Berlin 1939 11 p. 311, jfr. p. 306-315.
8) Poul Andersen 1954 p. 571.
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de tenkelige muligheder for at fortolke udtrykket "den dommende magt" la-
der sig forene med de galdende love. Den anden mulighed er at fortolke be-
stemmelsen sdledes, at den med "den demmende magt" alene mener de anlig-
gender, der ved lov - herunder muligvis sarlige grundlovsbestemmelser -

er henlagt til domstolene. Denne fortolkning kan ikke give borgerne nogen be-
skyttelse mod lovgivningsmagten. Det ma tvaertimod efter denne tolkning sta
lovgiver frit for at fastlaagge, hvilke anliggender der skal henhore under dom-
stolene, og hvilke der ikke skal. Denne tolkning indebarer en betydelig ano-
mali. Man fortolker satningen: "Den demmende magt er hos domstolene", sa-
ledes at "domstolene' refererer til grl. kap. VI, og "den demmende magt"
refererer til de almindelige love. Grundloven opstiller folgelig en rakke
krav p4 organsiden, men overlader det til lovgivningsmagten at fastlaegge,
hvad disse organer skal bruges til - for nu at udtrykke det lidt skarpt. For
at give bestemmelsen blot et minimum af mening, méa det fordres, at ndr man
opstiller sarlige krav til et givet organ eller en given organgruppe, sa er
der visse opgaver, der kraver, at disse organkrav opfyldes. Der er imidler-
tid ikke i nogen af de navnte fremstillinger givet s& meget som en antydning

af, hvorledes gransen for lovgivers frihed skal trakkes.

Max Sgrensens fremstilling adskiller sig fra de tidligere ved, at den klart
forseger at opstille granser for lovgivers [frihed til at bestemme, hvilke
anliggender der skal ordnes af domstolene. Det havdes indledningsvis
at grundloven ikke indeholder "nogen udtemmende definition af begre-
bet demmende myndighed’, og at afgransningen derfor ma& ske "under
hensyn til den retlige tradition og p& grundlag af praksis og sadva-
ne!' 9)
Den erklaerede metode er som ved fortolkningen af udtrykket "den lovgivende
magt" en anvendelse af den forfatningsretlige virkelighed (retlig tradition,
praksis og sadvane). Metoden har en vis overfladisk lighed med Holcks oven-
for refererede synspunkt. Forskellen er imidlertid, at Holck opfatter udtryk-
ket "den demmende magt" som en blanko-henvisning til den til enhver tid gel-
dende lovgivning - altsd egentlig opfatter udtrykket som indholdslest. Max
Sgrensen havder derimod, at man ud fra den foreliggende praksis kan give
udtrykket "den demmende magt" ct indhold - altsd opstille en graense for lov-

giver,

Det er [lere gange pépeget, at hovedproblemet i forbindelse med en fortolk-
ning af grl. § 3 ud fra praksis er, at praksis alene viser kompetencelorhol-
dene. I hvilket omfang disse felger al grl. § 3, udtaler praksis sig ikke om.

9 Max Serensen 1973 p. 287.
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Allerede fordi der i teorien er enighed om, at intet i grundloven er til hinder
for, at forvaltningsanliggender henlagges til domstolene, og at det endda er
sket, 10) er det udelukket at satte lighedstegn mellem domstolenes kompeten-
ce ifelge den retlige tradition, praksis og sadvane og indholdet af udtrykket
"den demmende magt". P& grund af denne brist ved den empiriske metode
fastsldr Max Serensen, at det ikke er afgerende at angive domstolenes ar-
bejdsomréade ved en udtemmende definition, men at bestemme

"hvilke funktioner, der er af en sddan karakter, at det ikke vil vare

hensigtsmassigt eller principielt forsvarligt, at de udeves af andre

led i statsstyret, ..." 11)
For overskuelighedens skyld kan dette kriterium nok reducercs til et sporgs-
méal om det principielt forsvarlige. At fremhave hensigtsmassigheden som et
sarskilt kriterium har naeppe nogen betydning. Man har vist aldrig hert, at
det skulle vaere uhensigtsmassigt at henlagge et domstolsanliggende til ad-
ministrationen - skulle det ske, vil det imidlertid nok visc sig, at der menes,

at det vil vaere principielt uforsvarligt.

Det pafaldende ved Max Sorensens forsvarlighedskriterium er dets kraf-
tige gerundiv. Det er vanskeligt - for ikke at sige umuligt - at bestride kri-
teriet. Ligesom ingen vedrorende lovgivers kompetence vil argumentere imod
demokratiet, vil ingen havde, at man skal henlaegge opgaver til administra-
tionen i tilfelde, hvor det er principielt uforsvarligt. Kriteriet har betydelig
lighed med Ross' pastand om, at § 3 udtrykker, at hver af de tre i bestemmel-
sen navnte funktioner skal varetages af det organ, der er bedst egnet hertil.
Fortolkningerne af grl. § 3 er dbenbart fyldte med gerundivt formulerede kri-
terier, hvis indhold narmer sig det tautologe og derfor det intetsigende.

Det afgorende er kriteriernes anvendelse og relevans i den givne sammen-

hang - her ved fortolkningen af grl. § 3.

Max Sgrensens fremstilling er som navnt den eneste, der forseger at praci-
sere granserne for lovgivers ret til at fastlaagge domstolenes kompetenceom-
‘r'éde, og dermed den eneste fremstilling der forseger en fortolkning af udtryk-
ket "den demmende myndighed". Det cr derfor rimeligt ved den nermere gen-
nemgang af den demmende magt at tage udgangspunkt i Max Sercensens fortolk-

ning.

Problemet omkring bestemmelsen af den demmende magt i grl. § 3 er imidler-
tid videre end spergsmalet om lovgivningsmagtens kompetence til at henlegge
10) Se s3ledes Max Serensen 1973 p. 287.

11) Max Serensen 1973 p. 287.
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afgerelser, der idag traffes af domstolene til forvaltningsorganer. Det rum-
mer ogsd spargsmalet om, i hvilket omfang lovgiver cr kompetent til selv at
traffe afgorelser, der idag traffes af domstolene. Der mé& ihvertfald som ud-
gangspunkt veere sammenhang mellem disse to problemers losning. Begrundel-
sen for at afskare lovgiver fra at overfere en vis kompetence fra domstolene
til forvaltningen mé vare, at funktionen cr indeholdt i "den demmende magt"

i grl. § 3, og begrundelsen for at afskare lovgiver fra selv at traffe en af-
gorelse, der idag traffes af domstolene, ma vaere den samme. Grunden til,

at begge pdstande ma stottes pa en fortolkning af udtrykket "den demmende
magt" er, at der i teorien er enighed om, at der ikke i begrebet "denudeven-
de magt' ligger nogen begransning af lovgivers kompetence, og at teorien
heller ikke anerkender, at der ligger nogen begransning i udtrykket '"den lov-
givende magt". Enhver begransning i lovgivers kompetence kan folgelig kun
stattes pd udtrykket "den demmende magt'", og dette ma vel som udgangspunkt

12)

betyde det samme i begge henseender. Dette aspekt komplicerer den fol-

gende fortolkning af begrebet "den demmende magt" yderligere.

Max Sgrensen inddeler sin fremstilling af fortolkningen af "den demmende
magt" 1 fire dele: 1. den borgerlige retspleje, 2. strafferetsplejen, 3. bor-
gernes retsforhold til administrative myndigheder og 4. efterprovelse af lo-
ves grundlovsmassighed. Denne inddeling vil blive fulgt i det felgende, s&-
ledes at 2. del behandles i naste kapitel og 3. og 4. del begge behandles i
kapitel IX. I det folgende behandles forst spergsmalet, om grl. § 3 er til hin-
der for, at afgorelsen af privatretlige tvister henlagges til forvaltningen.
Dernast behandles spergsmélet, om det er foreneligt med grl. § 3, at lovgi-

ver selv tiltager sig afgerelsen af en privatretlig tvist.

I1. Privatretlige tvisters afgorelser al forvaltningsmyndigheder. Uafhen-

gighed og upartiskhed.

Max Serensen fastsldr indledningsvis, at al retsplejc oprindeligt vedrorte
borgernes indbyrdes tvister eller tratter. Senere med indferelsen af of-
fentlig tiltalerejsning skiltes strafferetsplejen ud som cn scivstwendig del.

Men seclv efter denne udskillelse forblev "afgerelsen al privatretlige tvister
en vasentlig del af domstolenes opgave'", Max Serenscn mener, at retssik-
kerhedssynspunkter tilsiger, at borgernes mellemvarende afgores af orga-

ner, der kan forventes at yde borgerne en upartisk bechandling. Imidlertid

—— e - -

12) Jfr. Matzen 1895, 111, p. 265 "at den lovgivningsmagten kan tiltage
sig selv Afgjerelsen af visse Anliggender lige saa vel som at overgive
den til Pvrigheden i stedet for at overlade den til Domstolene".
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vil det vare for rigoristisk at sige, at alle borgerlige retstvister henhorer
under domstolene. Dette skyldes to ting. Dels méa det "indremmes, at grund-
lovens begreb "demmende magt" ikke har et sa klart og pracist indhold, at
lovgivningsmagten kan veere afskdret fra at bestemme visse afvigelser. "
Dels "mé det tages i betragtning, at sadanne afvigelser til stadighed har
varet gaaldende under det konstitutionelle styre". Efter en gennemgang af
nogle af de omrader, som lovgiver har lagt over til forvaltningen, konklu-
deres, at
"Medens der sdledes er sadvaneretligt grundlag for, at lovgivnings-
magten kan afgrense, hvad der heorer til den dommende myndighed i
tilfeelde af privates retstvister, ma det fastholdes, at der ikke er
hjemmel til at unddrage domstolene denne funktion i dens helhed."
Den centrale del af argumentationen er vel padstanden om, at den uklarhed,
der er i begrebet "dommende magt" giver lovgivningsmagten cn vis frihed
til at bestemme visse afvigelser. llvad er det, lovgiver kan afvige fra?
Det er ikke saledes at forstda, at lovgiver kan bestemme, at en del af den
demmende magt skal overferes til forvaltningen. Det fremgar af sammenhan-
gen, at der er tale om, at begrebets uklarhed giver lovgiver en vis mulig-
hed for at afgranse det sdledes, at det ikke omfatter samtlige private rets-
tvister. Det synes som om Max Serensen fortolker ordet "demmende magt"
séledes, at det som udgangspunkt omfatter alle de privatretlige tvister. Dette
medferer imidlertid den ovenfor omtalte vanskelighed, at man s& skal kunne
begrunde, hvorfor lovgiver har kunnet henlaegge en rakke privatretlige tvister
til forvaltningen. Man kunne her tanke sig anfort, at lovgiver ifolge saedvane
er berettiget hertil. Denne argumentation - som anferes af Max Sorensen - har
imidlertid den gene, at den ikke kan forklare, hvorfor man siden 1849 har op-
fattet lovgiver som kompetent hertil. Dette forsoger Max Serensen at rette
op pa ved at havde, at begrebets uklarhed giver lovgiver en vis afgransnings-
kompetence. Hvis dette skal vare holdbart, méa det imidlertid tilfojes, at
lovgivers befojelse ikke gér videre end til at unddrage domstolene de tilfaelde,
hvor det er uklart, om der er tale om dommende myndighed. Hvilke tilfaelde
der utvivlsomt er omfattet af "demmende magt' siges der imidlertid intet om.
Det siges alene, at domstolenes kompetence ikke ma "udhules ved at kvanti-
tativt eller kvalitativt vigtige grupper af borgerlige retstvister" overfores
til forvaltningen. 13
Max Sgrensens argumentation rejser [lere sporgsmal. I'orst hvorledes det
overhovedet kan tages som udgangspunkt, at privatretlige tvister er cn del
af ""den demmende magt" i grl. § 3. Max Sercnscen anforer jo alene, at omradet
traditionelt har varet domstolenes. Mcn ikke alle anliggender, der er dom-

13) Max Serensen 1973 p. 288-289.
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stolenes, henherer under "den dommende magt".

Det andet hovedspergsmal,Max Sorensens argumentation rejser, er,hvad
~det nermere er for en retssadvane, der er tale om. Hvis hjemlen for de
omtalte love, der i et vist omfang henlaegger afgerelser af privatretlige tvi-
ster til administrationen, skal soges i en retssadvane, ma det vare fordi
hjemlen ikke er i grundloven. Da lovgivers kompetence af Max Serensen for-
udsattes som udgangspunkt at vaere altomfattende, er hans havdelse af, at

de omtalte love har sadvaneretligt grundlag ensbetydende med en haovdelse
af, at de egentlig er i strid med grundlovens tekst. Det afgerende bliver der-
for ogsé i denne henseende, om de privatretlige tvister overhovedet er om-
fattet af "den demmende magt" i grl. § 3, altsad en tilbagevenden til det forste

spergsmal.

Forst skal dog kort behandles endnu et problem i forbindelse med Max Soren-
sens anvendelse af retssadvanen. ldeen i denne konstruktion er, at lovgiver,
hvis det ikke var pa grund af sadvanen, var afskaret fra at henlagge afgorel-
sen af privatretlige tvister til administrative organer. Sadvanen havdes at
vare for begranset tiljat lovgiver kan henlagge kvantitativt eller kvalitativt
vigtige grupper af de omtalte tilfelde til administrationen. Det rimelige ud
fra almindelige sadvaneretlige betragtninger havde vel varet at havde, at
sadvanen giver lovgiver ret til at unddrage domstolene de omrader, lovgi-
ver allerede har unddraget dem. Den retstilstand, der etableres ved en rets-
se&dvane, antages normalt at géd ud pa en legitimering af en fortsattelse af

den fulgte adfaerd. Her generaliseres eller fortolkes sadvanen imidlertid

til at have et langt storre omfang. Det fastslds forst som granse for sadvanen,
at lovgiver ikke har hjemmel til helt at unddrage domstolene afgorelsen af de
privatretlige tvister. Dette omfortolkes sa til,at kvantitativt og kvalitativt
vigtige omrader ikke mé& beroves domstolene. Det er uklart, hvad der narmere
menes med "kvalitativt vigtige grupper al borgerlige retstvister". Der er
ingen oplysning om, hvad der narmere ligger i denne betegnelse. Umiddel-
bart forekommer det vanskeligt at skille nogle sager ud som kvalitativt mere
vigtige end andre sager. Er faderskabssager en kvalitativt mere vigtig gruppe
end lejesager cller forsikringssager. Uden at kvalitetskravet cr sat i rela-
tion til en eller anden given sterrelse, er det, sa vidt jeg kan sc, umuligt at

tage stilling til sddanne sporgsmal.

Det er vanskeligt at se begrundelscen for, at kvantitativt vigtige grupper af
borgerlige sager ikke kan overfores til forvaltningen. De kvantitativt store
grupper af borgerlige sager er vel karakteriseret ved, at de alene i kraft af
deres antal undergives en ret rutinepraget behandling. Man kunne derfor sy-
nes, at der ikke var det store behov for et stort formelt sagsbehandlingsapparat.

Jeg kan ikke se nogen grund til at hindre, at grupper af sager, der alene udmar-
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ker sig ved kvantiteten, skulle kunne henlagges til forvaltningen. Omskriv-
ningen fra, at lovgiver ikke helt kan unddrage domstolenc afgerelsen af
de privatretlige tvister til, at kvalitativt eller kvantitativt vigtige grupper
af sager ikke kan henlagges til administrative organer er bade uklar og
lidet overbevisende, hvorfor det er rimeligt at koncentrere fremstillingen
om det ene problem: om de privatretlige tvister overhovedet er omfattet af
"den demmende magt" i grl. § 3. Max Sorensens argumentation for, at disse
sager skal afgares af domstolene, er udover den retlige tradition:
"Fra et almindeligt retssikkerhedssynspunkt er det vigtigt, at
denne funktion er henlagt til organer, som pé& grund af deres
uafhengighed, upartiskhed og faglige skoling kan ventes at yde
borgerne en ligelig behandling, uansct social og ekonomisk status,
og i det hele taget holde uvedkommende hensyn uden for deres over-
vejelser." 14)
Afgorende for Max Serensens opfattelse er altsd, at domstolsbehandlingen
yder den storste garanti for en saglig - upartisk og kyndig - afgorelse.
Der er normalt enighed om at betragte dette som domstolenes vasensmarke.
Diskussionen om reformer i retsplejen vil derfor ofte dreje sig om, om even-
tuelle a&ndringer vil medfere fare for dommernes upartiskhed. 15) Domstolenes
egnethed til at afgere privatretlige tvister haenger, som Max Sorensen anferer,
ogsd sammen med dommernes faglige skoling. En rakke andre faktorer i det
processuelle system taler i samme retning, f.eks. dommernes mulighed for
at f& oplysninger gennem vidneforklaring. Kort sagt er hovedformalet med
retsplejelovgivningen at sikre, at dommerne traffer de rigtige afgorelser.
Netop herved er problemstillingen imidlertid ogsa markeret: Kan man fortolke
grl. § 3 ved at havde, at nogle funktioner bedst varetages af organer, der op-

fylder retsplejelovens krav til domstolene?

Ingen vil vel finde det rimeligt, om man som begrundelse for at henfere privat-
retlige tvister til "den demmende magt" i grl. § 3 anforte, at domstolene kan

lade parterne afgive forklaring under strafansvar. En sddan begrundelse ville
naturligvis hurtigt blive medt med den indvending, at dels er der intet i grund-
loven, som er til hinder for, at man oph@ver reglerne om strafansvar for
partsforklaring, og dels er der ingen hindring for, at man indferer tilsvarende
regler ved forklaring afgivet over for andre organer. Man kan ikke afgere
spergsméalet om, hvilke anliggender grundloven kraver henlagt til domstolene, vec

at henvise til den galdende retsplejelov eller straffelov. Det afgerende ma vare

14) Max Serensen 1973 p. 288.

15) Se f.eks. Finn Taksge-Jensen: Materiel procesledelse i borgerlige
sager, Kbh. 1975 p. 522-534, hvor det diskuteres, i hvilket omfang
dommeren kan optrade aktivt i sager,uden at det vil anfegte hans upar-
tiskhed - eller indtrykket heraf.
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) 15a)
grundlovens egne krav til domstolene.
Grundlovens bestemmelser om domstolene er minimumskrav. Den ifolge
grundlovens § 64 afggrende karakteristik for en domstol er ikke dens upar-
tiskhed, men dens uafhaengighed. At der er meget nar forbindelse mellem

15b)

disse to begreber , @&ndrer ikke ved, at der er forskel pa at kraeve en

sag afgjort af et uathaengigt organ og af et upartisk organ.

Den uafhaengighed, grundloven sikrer domstolene, er primeart en uafhangig-
hed af de politiske organer - regeringen og folketinget. Formalet er at undga,
at den enkelte afgorelse pavirkes af politisk pression. Dette er det eneste
punkt, hvor grundloven har sikret dommernes uafhangighed. 16) Grunden til
kravet om domstolenes uafhangighed af regeringen er ikke alene, at man finder
regeringsindblanding forkert, men i lige s& hej grad, at man frygter den,
fordi man har set den pa& visse omrader. Grundlovskravet om domstolenes u-
afheengighed er vendt imod, at en politisk indblanding i domstolenes afgorelser
pavirker disse afgerelsers indhold, saledes at borgernes krav pa objektiv
lovfortolkning og afgerelse af bevissporgsmaélene tilsidesattes. Den politiske
indblanding i domstolsafgorelserne vil jo netop vare motiveret med onsker

om at sikre en bestemt lesning - der ellers ikke ville vare sikker eller over-
vejende sandsynlig. Hele problemstillingen om regeringens - eller statsmag-
tens - indblanding i de enkelte domstolsafgerelser er strafferectlig. 17 At
regeringen kan vare tilbojelig til at forsoge at pavirke udfaldet af civilret-
lige sager er der hverken erfaring for eller sarlig anledning til at tro.
Allerede Frederich Stang (1833) siger sadledes, omend i relation til en anden
bestemmelse:

15 a) Jfr. Ellen M. Basse: Nogle forfatningsretlige synspunkter vedrerende
agteskabssagernes fremtidige forum. UfR 1976 p. 45-49, sarlig note 2:

"En domstol karakteriseres ved, at den opfylder grundlovens organkrav. ..

15Db) Se f.eks. Bent Christensen: Ankenavn eller Domstole i "IFestskrift til
Poul Andersen, Kbh. 1958, p. 100: "Arsagerne til domstolenes uan-
tastede upartiskhed og den sarlige tillid, der folger hermed, er mange
og komplicerede. Blandt de vigtigste er grl.'s sarlige uafhangigheds-
garantier; .."

16) Den diskussion, der med mellemrum dukker op om dommernes alhangig-
hed af klasseskel, og hvad man ellers onsker at kalde det, har intet
med domstolenes forfatningsrctlige uafhaengighed at gore.

17) At domstolenes uafhangighed af regeringen cller forvaltningen ogséa
har betydning for deres provelsc af forvaltningens aktivitet skal na-
turligvis ikke benagtes. Det har blot ikke betydning i denne relation.
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.saa vilde det dog varre synderligl, at Grl. skulde have forud-
sat det som muligt, at en Regjeringsresolution, tvertimod den hele
foregaaende Tremstilling af Statsmyndighedens l‘ordeling mellem

de forskjellige Statsmagter og tvertimod den i § 95 udtalte grundsat-
ning, nogensinde skulde emanere i det Oiemed at afgjere en civil

Sag, ..." 18).

Hvis man vil diskutere, om en given gruppes privatretlige tvister skal af-
gores af forvaltningen eller domstolene, er det relevant at tilleegge domstole-
nes upartiskhed en vis betydning. Hvis man imidlertid sammenblander spergs-
mal om upartiskhed med spergsmélene om sikringen af dommernes uafhangig-
hed af de politiske organer og altsd kraver uafhaengige domstole til afgorel-
lsen af privatretlige tvister , har man i viesentlig grad fjernet sig fra den

relevante problemstilling.

Nar grundloven feres i marken som hindring for, at privatretlige tvister
henlaegges til et andet organ end domstolene, skelnes der ikke mellem dom-
stolenes forfatningsretlige status og deres karakter ifolge galdende ret -
altsd primert ifelge retsplejeloven. Problemstillingerne ved at anvende grl.
§ 3 i forbindelse med spergsmdlet om det forsvarlige i at overlade afgerelsen
af privatretlige tvister til andre organer end domstolene kan belyses gennem

en nyere debat:

P& det 26. nordiske juristmede i Helsingfors i 1972 var et af emnerne, hvor-
ledes man kan @ndre reglerne for afgorcelsen af mindrc formueretlige tvister.
Baggrunden for at tage emnet op var en i de nordiske lande udbredt opfattelse
af, at de eksisterende retssystemer medforer, at en rakke af dagligdagens
retstvister ikke kommer til retslig afgorelse, men ender med, at den svagere
part, - typisk en keber - opgiver at forfagte sin ret, vasentligst pa grund

af omkostningerne ved en retssag.

P& denne baggrund rejstes det rimelige sporgsmal, om man kan mindske for-
brugernes omkostninger ved afgerelsen af sddanne sager. Problemet kan

groft sagt leses enten ved at domstolsbehandlingen gores billigere eller Veld8 2
at sagerne overferes til andre organer med en billigere sagsbehandling.

Det blev under diskussionen fra dansk side - I:t.A. Abitz - gjort galdende

at det kunne taenkes at vaere i strid med grundloven, safremt man overlod

18) Frederich Stang 1833 p. 538 om den norske 1814-grundlov § 96,
1. pkt.: "Ingen kan demmes uden efter lLov, eller straffes uden
efter Dom."

18a) Problemet kan naturligvis ogsé leses gennem offentlige tilskud.
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19)

Lignende tanker er fremsat af N. Ehrenrecich i en artikel om forbruger-

sager skal behandles af administrative klagenavn eller al domstole. Det

nevnes her, at der er principielle indvendinger - omend af "lidt mindre

handgribelig art" - mod at gore ankenavnskendelser eksigible. Indvendin-

gerne er af forfatningsretlig karakter, og tankegangen er folgende:

"Forudsatningen i grundlovens § 3 om domstolenc som led i stats-
styret og dermed tilstedevaerelsen af en selvstaandig domstolskompe-
tence, er ganske vist af en noget vag karakter, sdledes at man ma
gd ud fra, at .lovgivningsmagten har befojelse til ne2rmere at af-
granse domstolenes forretningsomrédde, men det kan dog diskuteres,
om det kan anses for at vare i overensstemmelse med grundloven,
hvis man udskilte et betydeligt antal privatretlige sager og henlagde
dem til et administrativt organ til afgerclse i forste instans.' 29)

Ehrenreich havder derfor, at det vil vare forfatningsretligt betaankeligt,

20)

"hvis man praceptivt foreskriver, at tvister i forbrugersager skal
behandles ved et administrativt organ, forinden de kan indbringes
for de almindelige domstole."

Hele debatten er optaget i FForhandlingerna vid Det tjugosjatte nordiske
juristmotet i llelsingfors den 24-26 augusti 1972, Vammala 1975 p. 249-
332. 1 Nils Mangards indlag, der er udgangspunktet for debatten,
diskuteres, i hvilket omfang der er bechov for en forenklet domstolsbe—
handling af de navnte sager. Mangéard er i dennc forbindelse inde pé
muligheden af at gore de svenske reklamationsnwevns afgorelser eksi-
gible og saledes overflediggore domstolene pa omradet, se sarligt

- p. 291-293. Det er dette forslag, Abitz opponerer imod p. 3117-317.

Der er det specielle ved dette konkrete tilfalde, at de svenske organer
neppe er offentlige myndigheder, jlr. p. 287-288. Der er altsd for sa
vidt tale om at delegere retten til at afsige eksigible kendelser til pri-
vate organisationer. Imidlertid er Abitz's formulering sd bred - "méa
anses for at vare forbeholdt domstolene'- at det er berettiget at lase
den saledes, at den ogsa dakker den situation at overglvelsen sker

til en forvaltningsmyndighed.

Se i ovrigt Betaenkning nr. 681, 1973 (Forbrugerkommissionens
betankning I, Markedsfering, Forbrugerombudsmand, Forbruger-
klagenavn) p. 34, der bl.a. med henvisning til juristmodet i 1972
alene taler om, at der "ud fra forskellige synspunkter vil kunne
rettes indvendinger imod" en ordning som den af Abitz omtalte.

Den generelle problemstilling om delegation til private er ikke om-
talt i denne afhandling.

Om det problematiske i at anse eksigibiliteten for at vaere afgorende
for, om der er tale om domme, se Ross 1959 p. 57-59.

N. Ehrenreich: Skal forbrugersager bchandles af klagenxvn eller
domstole? ]J. 1973 p. 217-224, sarligt p. 221.
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Der gives ingen forklaring pa, hvorfor man ved grundloven skulle have for-
budt administrativ afgerelse af disse sager. | stedet henvises til Max
Serensens ovenfor fremstillede fortolkning, og - med urctte - til en udta-
lelse af Ross. 2D
Grundlovens krav til domstolene er alene, at deres afgerelser skal vare
uafhengige af regeringen - eventuelt folketinget. Det spergsmél, der dis-
kuteres, er f.eks., om den ruskindsfrakke, NN kobte, er afl en tilstrakkelig
god kvalitet, eller om den er solgt under falske forudsatninger. Naturligvis
er det et fundamentalt krav for at acceptere en foreslaet afgorelsesmade,

at den er upartisk. Det er f.eks. ikke acceptabelt, at den ene part har
vasentlig storre indflydelse pa organets sammensatning cnd den anden part.
Ligeledes er det rimeligt at debattere, hvor stor virksomhed organer kan ud-
folde,uden at det gdr ud over dets upartiskhed. En lang rakke sporgsméal

er relevante i forbindelse med gnsket om at sikre en upartisk afgerelse,

men en diskussion om, hvorledes man sikrede sig mod regeringens indblan-

ding i afgerelserne vil de [leste vist finde malplaceret.

I gvrigt er det vard at notere, at en ordning, der har betydelig lighed med
den af Abitz og Ehrenrecich forfatningsmeassigt anfargtede findes i Norge.
Enhver civil sag skal der - medmindre den sarligt er undtaget - indbringes
for forliksrddet som 1. instans. Dette rad bestdr af 3 medlemmer, der valges
for en 4-4rig periode af kommunestyret. Selv om organets oprindelige -og

stadig primare - funktion er at skabe forlig, eventuelt afsige udeblivelses-

domme - har det dog en vis kompetence til ogsd at afgore tvister. 22)

21)  Ehrenreich anferer med en vis ret Ross til stotte for, at del m& have karak-
ter al undtagelse, at det overlades til administrationen at afsige domme.
Imidlertid er det afgorende for, om der er tale om en dom,efter Ross
ikke eksigibiliteten, jfr. ovenfor note 19)

Endvidere henviser Ehrenrcich til Mangédrds bemarkning, jlr. note 19)
om, at civilretlige krav ifelge Furopakonventionen om menneskerettighe-
dcrnc skal "afgores af en uathangig domstol". Ogsa her er tale om ube-
rettiget stotte. Mangdrd siger alene "domstol" og tager altsa ikke konven-
tionen til indtagt for en sammenhang mellem civile sager og uathangighedern
Konventionens art. 6, afsnit 1 krwever ved algorelse afl civile sager (deler-

mination of his civil rights and obligations) og al siralfesager, al der ind-
remmes borgeren "a fair and public hearing within a recasonable time by an
independent and impartial tribunal cstablished by Taw." Jir. IFrede Cast-

berg: Den europeiske Konvensjon om menneskerettighetene p. 196 og
J.E.S. Fawcett: "The Application of the T:uropecan Convention on Human
Rights, Oxford 1969 p. 155-159. Praksis vedrorende konventionen under-
stotter det her fremhavede synspunkt, at ualhangigheden har relation til
straffesager, men ikke til civile sager. Sdledes har uvafhangighedskravet
indtil nu varet fremme i 4 sager, som alle er straffesager (Ann. 12,

Vol. Special p. 147, Rec. 6 p. 41, Rec. 21 p. 34 og Rec. 13, p. 116),
medens upartiskhedssporgsmalet har vieret fremme i en rakke savel
civile som straffesager.

22) Jfr. Olav Lid: Kort proces . Oversyn over reltargangsmiten i tviste-
mal. Oslo 1968 p. 26-29 og 68-71.
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Uanset forliksradet i Norge regnes for en domstol, opflylder den ikke den

23) |

danske grundlovs krav til en domstol. Det kan neppe vaere meningen,

at man vil havde, at indferelsen al cn sddan ordning herhjemme er i strid
med grundloven, 24) En sddan konklusion er imidlertid felgen af den grund-
lovsfortolkning, Max Segrensen, Abitz og Ehrenreich har gjort sig til tals-

mend for.

Debatten om en billigere behandling af dagligdagens retskonflikter giver
ingen grunde til at havde, at de privatretlige tvister er omfattet af bestem-
melseni grl. § 3. Debatten viser snarere, at alene begrebernes dobbelt-
tydighed har gjort, at man har set et forfatningsretligt problem. Man har
opfattet domstolene som statsmagtens upartiske organcr og derfor naturligt
kravet alle civilretlige sager henlagt til domstolene. At det grundlovsrele-
vante alene er uafhengigheden af de politiske organer er narmest overset.
Ligeledes har det nok haft en vis betydning, at man har talt om at henlagge
afgerelserne til administration eller forvaltningen. Dette kan meget let
vaekke en vis modvilje; reelt betyder det imidlertid intet, da forvaltning

jo i denne som i de fleste andre tilfelde alene betyder ikke-domstole.

I det omfang, grundlovens § 3 betragtes som reglen til beskyttelse af
borgernes retssikkerhed, er der ingen grund til at haevde, at "den dem-
mende magt' omfatter privatretlige tvister. Retssikkerhedskravet kan
naturligvis rejses i relation til civilprocessen, men dects betydning for
denne del af retsplejen er dog forsvindende lille i forhold til dets anvendelse

i strafprocessen.

Det er ikke grundlovens formaél at beskytte borgerne mod, at regeringen blan-
der sig i afgerelsen af deres indbyrdes tretter. Dermed vare ikke sagt, at
sddan indblanding er onskelig, men blot, at man ikke giver nogen garanti

for retssikkerheden ved at hindre utankelige overgreb.

23) Den norske grundlov har ikke nogen bestemmelser, der svarer
til grl. § 64.
24) Isar ber navnes, at Abitz i sit ovenfor navnte indlieg omtaler

den norske ordning sardeles positivt. [ ovrigt omtales det norske
system flere gange under den navnte debat, se¢ sarlig Erling Tve-
tens indlaeg p. 317-321. | evrigt er ordningen omtalt i Sverige i
Justitiedepartementet : Rattegédngen i mindre tvistemél, Ds Ju
1972: 6 Stockholm 1972 p. 28-30.
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II1 Lovgivers egen afgorelsc af privatretlige tvister. Dom eller ckspropriation.

Om den anden side af domstolenes kompetence vedrorende privatretlige tvi-
ster siger Max Seorensen, at det‘ ville veere i strid med
"magtfordelingsprincippet i § 3, hvis en lov f.eks. bestemte en
privat parts erstatningspligt over for en anden, efter en skade-
voldende handling var foretaget. Endnu klarere ville det vare,
hvis en lov omgjorde en afsagt dom". 25)
Max Segrensen anser lovgiver for at vare afskaret fra "at gribe ind i
en konkret tvist, efter at parterne har formuleret deres krav og pédstande
under henvisning til galdende ret”. Det haavdes nu ojensynligt, at enhver
retstvist er en del af "den demmende magt". Vanskeligst er problemet,
sdfremt det er Max Serensens opfattelse, at lovgivningsmagten ogsé er
afskédret fra ved en konkret lov at afgere en retstvist, som ifelge den
galdende lovgivning er henlagt til administrative myndigheder, f.eks.
en hegnssag. Men det er ogsd vanskeligt ud fra de pramisser, hans egen
teori bygger pa, at forstd, hvorfor lovgivningsmagten ikke i alle de til-
feelde, hvor den generelt kunne henlaegge sagen til administrative myndig-~
heder, selv skal kunne traffe afgerelsen. Ligeledes er det ikke helt let
at forklare, hvorfor lovgiver af afskaret fra at eandre en afsagt dom.
Ogséa disse tilfaelde kan jo vedrere omrader, hvor lovgivningsmagten ville

kunne have overfort omradet til administrationen.

For at belyse problemerne narmere skal i det folgende forholdsvis udfer-
ligt refereres to tilfalde, hvor problemstillingen omkring lovgivers egen
afgerelse af en privatretlig tvist har vaeret fremme i [olketinget. Det er i
forrige afsnit havdet, at de politiske organer: folketing og regering mé
antages at vare uinteresseret i privatretlige tvisters afgerelser. Det kan
derfor virke overraskende, at der findes tilfazlde, hvor folketinget har
dreftet endog at afgere en sddan sag. | begge tilfaelde har staten imidlertid

veret part i sagen.

Det forste tilfaelde er en penssionssag fra forrige arhundrede. En embeds-

mand var af regeringen blevet afskediget efter pensionsloven al 5. januar
1851 § 6 med den pension, som matte blive lastsat ved lov. Vedkommende
indbragte imidlertid denne afgerclse for domstolene med krav om fuld pen-
sion. Regeringen pastod primart sagen afvist og subsidiart frifindelse.
Landsover- samt Hof- og Stadsrettens Dom, som blev stadfastet af

26)

Hajesteret , anser domstolene for kompetente, idet pensionsspergsma-

let falder uden for kongens ret efter grl. § 22 om kongens udnzvnelse og

25) Max Serensen 1973 p. 290, jfr. helt pa linie hermed Poul Andersen
1954 p. 565.

26)  Hojesteretstidende , 1862, 6. Aargang p. 578.
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og afskedigelse af embedsmandene. Det fremhaves i pramisserne som ar-
gument for domstolenes kompetence. at der er tale om at tilfoje den af-
skedigede et straffeonde. Dommen gav dernest embedsmanden medhold i

hans krav pd. fuld pension.

Problematikken omkring de konkrete love kom ind i billedet ved, at et
folketingsmedlem under folketingets behandling af finansloven, hvor en
rakke pensionssager behandledes (dels § 6-sager og dels billighedspen-
sioner), forespurgte finansministeren, om han agtede at stille forslag til

lov om nedsat pension for den omtalte tjenestemand. Der var altsa tale

om en lov, der skulle ophave dommen og tillaagge tjenestemanden pen-

sion i overensstemmelse med regeringens opfattelse afl sagen. Den de-

bat, der derefter udspandt sig om dette forslag, udmarker sig ikke ved
nogen klarhed. 27 Tre deltagere gar ind for lovligheden af forslaget.

Det eneste, de' derudover er enige om, er imidlertid, at den omtalte hoje-
steretsdom er i strid med grundlovens kompetenceregler. Den ene, R. Jen-
sen, stotter dette p& grl. § 19 (nu§ 14), hvilket der ikke er grund til at
komme naermere ind pad. Tscherning mener ikke, at kongen er underlagt dom-
stolsprovelsen efter grl. § 77 (nu § 63). Denne opfaticlse deles @jensynligt
af Winther. I evrigt er det Tschernings opfattelse, at domstolene ikke har
nogen provelsesret over for lovene, og hvis lovgiver beslutter sig til at
vedtage en sddan lov, er det derfor den, der bestemmer retstilstanden.
Dette stotter han ogsa pa, at ingen udgift kan afholdes uden hjemmel i finans-
loven. Imidlertid mener han ikke, at det vil vare klogt at vedtage en sadan

lov.

Rimestad er ene om at udtale sig mod en sadan lovs grundlovsforenelighed.
Til stette for denne opfattelse naevner han foruden grl. § 77 (nu§ 63)

leren om statsmagternes adskillelse. Han largger i denne forbindelse af-
gorende vagt pa, at dommen er afsagt, og at det ikke primart er et gkono-
misk sporgsméal, men en @ressag for den afskedigede. Hverken justits-
eller finansministeren, der begge ytrer sig om sagen, siger noget om den
diskuterede lovs forhold til grundloven. Finansministeren tager dog afstand
fra at vedtage en sadan lov, men nappe fordi han anscer den for at vaere

i strid med grundloven.

27) Rigsdagstidende. Forhandlinger p& [Folketinget 14. session, 1862,
sp. 2376-2396.
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Winthers ide er taget op til analyse af V. C. Ussing. 28) Ussing konkluderer,
at det omtalte lovforslag ikke kan anses for en kompetenceoverskridelse i
forhold til domstolene. Sporgsmalet om vedkommendes ret til pension efter
den geldende lovgivning er afgjort endeligt af domstolene. En lov af det an-
givne indhold kan derfor alene betragtes som en [ratagelse af den ret, den af-
skedigede havde erhvervet efter den hidtil geldende lovgivning. Sé&fremt en
sddan lov skulle veere i strid med grundloven, anser han det for mest nerlig-
gende at anvende grl. § 87 om ejendomsrettens beskyttelse (nu§ 73), men an-
ser det for tvivlsomt, hvor langt denne bestemmelse kan strakkes. Havde man
derimod vedtaget lovforslaget, inden domstolene havde afgjort sagen, mener
Ussing, at man havde tilsidesat domstolencs kompetence efter grundloven.
Hvorfor det er grundlovsstridigt, begrundes ikke n@rmere med henvisning til

29)

en regel eller et princip. Ussings tidligere redegorelse tyder dog narmest

i retning af den generelle magtfordeling.

Hos Matzen er holdningen den stik modsatte: Der er intet i grundloven, der

hindrer, at lovgiver for dommens afsigelse beslutter, at den afskedigede skal
have en bestemt pension, omend det erkendes at vare en noget inhuman frem-
gangsmade. Det synes derimod at veere Matzens opfattelse, at lovgiver er af-

30

skaret fra at endre en afsagt dom.

For at vise, hvor uenig teorien er, kan citeres Berlins opfattelse:

"Ligeledes maa det sikkert antages, at da den demmende Magt ifolge
Grl.§ 2 er hos Domstolene, ville det vaere grundlovsstridigt, om en
Lov kasserede en Hojesteretsdom eller uden at tillade Appel til Dom -
stolene afgjorde en individuel Retstvist.'" 31)

Berlin nevner ievrigt, at lovgivningsmagten i et tilfaelde positivt har forbe-
holdt sig at afgere en individuel retstvist. Han tenker her pa Tjenestemands-
lov nr. 98 af 31. marts 1931 § 61, der svarer til den ovenfor omtalte pen-
sionslov af 1851 § 6. Det er i denne bestemmelse henskudt til lovgivningsmag-

A
ten at afgere, hvor stor pension den enkelte tjenestemand skal have., 52)

28) V. C. Ussing 1863 p. 242-244.

29) Jfr. V. C. Ussing 1863 p. 218-219.
30) Matzen 1895, 111 p. 264-266.

31D Berlin 1939, Il p. 9.

32) Den nzvnte bestemmelse lyder i 1851-pensionsloven § 6: "Naar en
Embedsmand afskediges paa Grund af Misligheder, der uden at med-
fere Embedets Forbrydelse, svekker den for hans Stilling nodvendi-
ge Agtelse og Tillid, bestemmes hans Pension ved l.ov." Det oprinde-
lige forslag henlagde afgorelsen til Statsradet. Dette blev under 2.
behandlingen i [olketinget fra privat side foresliet @ndre til ved lov.

Rigsdagstidende. Forhandlingerne paa IFolketinget 1. Session 1851,

fortsettes



fortsat

32)
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sp. 5985. Endringen vedtoges, men der er sa vidt ses ikke foretaget
nogen principielle overvejelser angdende bestemmelsens forhold til
grundloven. Man kunne tanke sig, at grunden hertil er, at man opfat-
ter forholdet séledes, at der var tale om tildeling af en nddesgave,
billighedspension eller lignende. Der er imidlertid hverken i betaenk-
ningerne eller i forhandlingerne givet udtryk for en sddan holdning.
Se ogsd Holck 1879, p. 68, hvor det siges: "en IF'ormindskelse af
Pensionen kan kun skee, under visse sarcgne Betingelser og da kun
ad Lovgivningsveien, s. Lov 5. Jan. 18518 6, ..."

lovrigt er Berlins synspunkt anlagt allerede hos L. N. Friis: Nogle
Bemarkninger om Betydningen af seregne IF'ormforskrifter i TForfat-
ningslovene til lagitagelse ved Grundlovsforandringer, TfR 1866 p.
49.

Et andet tilfelde, hvor loven direkte foreskriver, at en konflikt loses
ved lov, er§ 17, stk. 3ilovnr. 169 af 18. april 1969 om vandflorsy-
ning (ophavet ved lov nr. 373 af 13. juni 1973 § 28):

"Skonner landvaesensretten, efter at der er afgivet en udtalelse fra
vandforsyningsradet, at en afgerelse, der ville veere narliggende som
teknisk hensigtsmassig og skonomisk rimelig, vil komme i strid med
andre, sardeles betydelige samfundsmassige hensyn, udsatter ret-
ten sagens behandling og underretter indenrigsministeren herom. Mi-
nisteren bestemmer herefter, om han vil sege interessekonflikten lost
ved lov og fremsatter i givet fald inden 6 méneder loviorslag for fol-
ketinget. Nar en eventuel lov er tradt i kraft, cller lovliorslaget er
forkastet eller er bortfaldet med folketingsarets udleb, sdvel som
ndr ministeren tilkendegiver, at han ikke vil sege sporgsmalet af-
gjort ved lov, eller fristen er udlebet, uden at lovforslag er fremsat,
fortsatter retten sin behandling af sagen."

Det er ikke i lovens forarbejder naevnt, at bestemmelsen kan rejse
principielle spergsmal. Muligheden for lesning ved lov er alene frem-
haevet ved lovforslagets foerstebehandling i folketingssamlingen forud
for den folketingssamling, der vedtog loven, jfr. ‘olketingstidende
1967-68, 2. samling, sp. 1134 og sp. 1136. Se iovrigt Flemming Tol-
strup: Vand og vandleb, Kbh. 1970 p. 150, der under henvisning til
bestemmelsen alene navner, at det kan forekomme, "at man soger

en egns vandforsyning ordnet gennem en sarlig lov." At der ikke
hevdes betankeligheder i relation til denne lov, skyldes antagelig,

at den ikke er konkret i den i denne afhandling anvendte betydning

- en forskrift, der vedrerer individuelt bestemte borgere.
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De tre navnte opfattelser i teorien dakker de tankelige muligheder for at
begranse lovgivers kompetence i relation til disse konkrete love. T'orst
haevdes, at en lov, der kommer for domsafsigelseﬁ,er grundlovsstridig., Der-
nast det modsatte: loven, der kommer efter domsafsigelsen, er i strid med
grundloven, og endelig haevder Berlin, at loven i begge tilfaelde er i strid
med grundlovens magtfordeling. Bag uenigheden ligger imidlertid en afgeren-
de forskel i opfattelsen af lovforslaget. Ussing mener overhovedet ikke, at
man ved lov vil kunne &ndre den alsagte dom - han opflatter det tilsyneladende
som umuligt. Matzen synes derimod at ville forbyde en sadan lov, netop for-
di den @ndrer dommen. Ligeledes kan man diskutere, om loven, hvis den ved-
tages for domsafsigelsen, indecholder afgerelsen af en privatretlig tvist. Lov-
giver kan havdes blot at beslutte, hvem der skal gere hvad uden at vare bun-
det hverken af loven eller af parternes formulering al cn tvist. Ross har end-
og havdet, at lovgiver af den anfgrte grund logisk set end ikke kan afgere
en retstvist. 33 Ross har samtidig bestemt dommen som den endelige norme-
ring af retten i en konkret situation ved at bedemme kendsgerningerne i hen-
hold til retsregler. Det er derfor efter Ross ogséa logisk umuligt for lovgiver
at afsige en dom. 34) Denne problemstilling er tydelig i det andet tilfalde,

hvor folketinget har dreftet et lovforslag af den navnte konkrete karakter:

Antagelig som folge af en konstruktionsfejl styrtede i 1972 en nyanlagt motor-
vejsbro (Fiskebakbro) sammen. Staten havde kontraheret med Kebenhavns
Amt om udferelsen af et motorvejsprojekt, hvoraf broen var en del. Amtet
havde igen kontraheret med et radgivende ingeniorfirma om projekteringen.
Dette firma var imidlertid tradt i likvidation, saledes at der - i hvert fald i
forste omgang - kun var amtet og staten til at baere tabet, der var anslaet til
ca. 35 mill. kr. Amtet afviste ethvert ansvar, og staten traf derfor forbere-
delse til et erstatningssegsmal mod amtet. [For at undga en sddan retssag -
eller mere pracist omkostningerne ved en sddan retssag - stillede T'remskridts-
partiet et lovforslag om, at amt og stat delte tabet. Rent teknisk skete dette
ved, at det i forslagets § 1 bestemtes, at statens refusion til Kebenhavns

amt nedsattes med 17,5 mill. kr. ogi§ 2, at statens cventuelle erstatnings-
krav mod Kebenhavns amt vedrerende den sammenstyrtede vejbro bortfaldt.
Det pointeredes i bemarkningerne til forslaget, at der ikke var taget stilling

til, om der kunne rejses krav mod nogen enkeltperson.

Bortset fra ordfereren for forslagstillerne, Holge, or samtlige deltagere i

33) Ross 1959 p. 54-55.
34) Ross 1959 p. 59-62 og p. 68-70.
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debatten modstandere af forslaget. 35) De begrunder alle deres modstand
med principielle betragtninger. Ministeren for offentlige arbejder siger, at
forslaget "rorer ved fundamentale statsretlige principper. Det matte vare
yderst betenkeligt, safremt lovgivningsmagten skulle soge at gribe ind og
traffe en endelig afgerelse i en verserende retslig tvist af den foreliggende
art mellem staten og en amtskommune.'" Nar amtct ikke har villet anerkende
noget ansvar, henherer sagen retligt under domstolene ecller en voldgiltsret,
Ministeren mener, at konsekvenserne af lovgivningsmagtens indgriben er be-

tenkelige, for hvor gar gransen for lovgivningsmagtens indgriben?

Flere af de andre folketingsmedlemmer holder deres argumentation pa samme
meget abstrakte plan. Kristine Heltberg (S[¥) mener, forslagel er i strid med
et eller flere juridiske grundprincipper i et retssamfund, og Svend Erik So-
rensen (KrF) mener ikke, at det kan vare folketinget, der skal afgere, hvad
der er ret eller ikke ret i den konkrete sag. Samme hoje leje befinder Hov-
mand (V) sig p&,nar han siger, at det er et retssikkerhedsprincip, at man u-
anset omkostningerne forsoger at finde den rette skyldige. Der er her givet-
vis tale om en vis misforstdelse. At det drejer sig om en erstatningssag, og
der derfor muligvis skal foretages en vis skyldbedemmelse, [dr Hovmand til
at argumentere i strafferetlige kategorier. Muligvis er det overvejelser i sam-
me retning, der far Bilgrav-Nielsen (RV) til at sige, at demokratiet ganske

enkelt fordrer, at ansvarel ma og skal placeres.

Mest pracis er Annelise Gotfredsen (KF), der naevner, at grundloven fast-
slar en noje fordeling mellem den lovgivende, den udevende og den demmende
magt og alene af denne grund finder det "betankeligt, méaske direkte grundlovs-
stridigt, om ct tilfeldigt flertal i folketinget griber ind i en patenkt eller ver-
serende retssag, det vare sig mellem offentlige personer eller mod enkeltper-

soner,"

Kampmann (S) fremhaver, at forslaget har placeret det halve ansvar hos am-
tet og derfor er en domstolsafgorelsc. lavrigt er Kampmann inde p& den tanke,

"

at man mé lade sagen kore for "én gang for alle at fa placeret ansvaret ved
radgivnings- og tilsynsvirksomhed.'" En lignendc tankegang medes i ministe-
rens indlaeg: "Samtidig vil det vare af vigtighed, at man ved en retslig afgo-
relse i denne konkrete sag far retningslinjer for afklaring af forskellige an-
svarsproblemer inden for byggeriet".

-— - -

35) Folketingstidende 1974-75, 2. samling, sp. 5413-542" (1. behandling).
Jfr. Folketingstidende 1975-76, sp. 3344-3347, hvor ministeren fast-
holder sin begrundelse.
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Det er sardeles vanskeligt pa grundlag af den refercrede debat at drage no-
gen slutninger om, hvorledes folketinget fortolker grundloven. Hovedgrunden
hertil er, at folketingsmedlemmerne i en debat som den refererede ikke foler
det som en primer opgave at tage stilling til forslagets forenelighed med grund-
loven., Man er primert interesserct i at [4 {orslagetl forkastet. Der er derfor
ingen anledning til at tage stilling til, om det kan vedtages. Den eneste af del-
tagerne i diskussionen, som havder at vare tiltalt af forslaget, men gér imod
det af principielle grunde, er Kristine lleltberg. Debatten er for sa vidt ud-
market til at illustrere de flere gange tidligere fremhavede vanskeligheder
ved at foretage en empirisk orienteret fortolkning af grundloven; ganske spe-
cielt vanskelighederne ved gennem en sddan metode at pavise begransningerne

i lovgivers kompetence.

Hvis man imidlertid anskuer de citerede argumenter som forfatningsretlige,

er det igjnefaldende, hvor vage de er. I enkelte tilfelde er argumenterne end-
og af utvivlsom fejlagtig karakter. Jeg tanker her pd ministerens og Kampmanns
bemarkninger om, at man mé lade sagen kere for at fa lastlagt retningslinjer
for erstatningsansvaret i fremtidige sager. Det forekommer grotesk, at lov-
givningsmagten skulle forholde sig passiv for at domstolene kan f& lejlighed

til at udstikke sddanne retningslinjer. Der er abenbart visse tilfelde, hvor
lovgiver foretrakker at overlade lovgivningen til domstolene. Dette kan i hvert

fald ikke let kaldes en forfatningsretlig nodvendighed.

De @vrige bemarkninger om, hvorfor man ma afholde sig [ra at vedtage for-
slaget, er sa vage, at det er vanskeligt at se, hvilke bestemmelser i grundlo-
ven de antages at referere til. De fleste henholder sig til begreber som demo-
kratiets krav, retssikkerhedsprincipper, fundamentale statsretlige principper,
juridisk grundprincip. Disse begreber kan ikke i den losrevne form, hvori de
praesenteres, give vasentlige bidrag til fortolkningen af grundloven. Dermed
vere ikke sagt, at de ikke har deres plads i en given fortolkningssammenhang.
Det er karakteristisk, at man i sin iver for at tage afstand fra forslaget an-
tageligt udstrakker principperne til et sterre omrade, end de egentlig kan bae-
re. Hvis nu forslaget alenc havde indeholdt dets § 2 og altsd alene havde va-
ret udtryk for, at staten afskrev sit krav mod amtet, havde der nappe ud fra
et forfatningsretligt synspunkt kunnet vare rejst nogen form for betankelig-
heder. Imidlertid har de fleste af debattorernc udformet deres bemarkninger
sdledes, at de opstillede principper kraver, at sagen [ores igennem ved dom-
stolene. Det synes narliggende at anse deres tankegang pa dette punkt for at
vere inspireret af nogle strafferetlige principper. At det offentlige ikke ud
fra skonomiske opportunitetshensyn kan undlade at patale straffelovsovertra-
delser, er bade i overensstemmelse med dansk strafferetspleje og nok ogsa al-

mindelige forestillinger i befolkningen.
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For sa vidt angér statens borgerlige krav kan det ikke vare noget hojere
princip, at disse skal forseges inddrevet. [ bedste fald et princip om,
at statens tab skal begranses til det mindst mulige. Dette er hverken

et fundamentalt juridisk princip, et sarligt demokratisk krav eller lignende.

Over for denne massive modstand mod forslaget indvender ordforeren for
forslagsstillerne, Holge, at forslaget ikke gar ud pé at bestemme, hvad

der er ret og ikke ret. IForslaget er efter hans opfattelse heller ikke ud-
tryk for en placering af ansvaret. Det foreslar simpelthen blot, at amt og
stat barer lige dele al smerten. Det afgerende synspunkt i denne argumen-
tation er, at der ikke er tale om at traffe en afgerelsc ud fra galdende

ret. Grundlaget for at vedtage forslaget er ene og alene folketingets og
kongens grundlovsumiddelbare kompetence til at udstede formelle love.
Holges argumentation kan ikke helt afvises. Havde han i stedet foresliet,

at staten gav afkald pa ethvert krav mod Kebenhavns amt i anledning af
brostyrtet, er der ingen holdbare argumenter for, at forslaget ville vare

i strid med grundloven. M aske kan dette forklares ved paberédbelse af grundlo-
vens bestemmelse om lovgivers kompetence i bevillingsspergsmal. Men ogsd
i forhold til grl. § 3 er det vanskeligt at se, hvorfor det skulle vaere ulov-

ligt,at staten undlod at gore et krav galdende mod Kebenhavns amt.

Det, der gor grundlovsmassigheden af Holges forslag tvivlsom, er alene

dets bestemmelse om, at Kebenhavns amt skal betale halvdelen af tabet ved
brostyrtet. Som Holge pdpeger, kan palaggelsen al denne betalingspligt
anskues som originar, - saledes at den ikke betragtes som produktet hverken
af en eksisterende tvist eller af galdende ret. 1 sa fald er forslaget ikke i
strid med bestemmelsen i grl. § 3 om, at domstolene har den demmende magt.
Til gengald er der tale om originaer palaggelse af en betalingspligt. Hvis

et sddant palag alene rettes mod bestemte personer, er der utvivlsomt

tale om en ekspropriation, og adressaten er derfor beskyttet efter grl. § 73.
Maske kan det virke lidt kunstigt at betragte det navnte forslag som et eks-
propriationsforslag, da det jo vitterligt er foranlediget af, at Kebenhavns
amt muligvis er ifaldet et erstatningsansvar. Nar denne betragring ma afvi-
ses, skyldes det, at accepten al forslagets Jorencelighed med grundloven netop

36)

er betinget af, at der ses bort fra det recelt underliggende forhold.

36) Dette samspil mellem § 3 0g$§ 73 er i dansk ret pidpeget al Ross 1959,
p. 70 og Poul Andersen 1954 p. 377. 1 norsk forfatningsret er der en
righoldig litteratur om et analogt problem, nemlig forholdet mellem
grl. § 97 om forbudet mod tilbagevirkende love og § 1175 om fuld erstat-
ning for ekspropriation.
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Den foreliggende teori ma fore til, at de to navnte forslag enten betragtes
som ulovlige efter grl. § 3 om, at domstolec har den demmende magt, eller
som omfattet af grl. § 73 om, at der kan foretages indgreb i den private ejen-

domsret ifplge lov, hvor almenvellet kraver det og mod fuldsteendig erstat-

ning. Allerede den sidste betingelse gor forslagene utankelige. 37
Der er i denne forbindelse ikke taget stilling til, at det sidste lov-
forslag muligvis kan havdes ikke at veere et ekspropriationsforslag,
da man kan diskutere, om Kebenhavns amt er omfattet al § 73-beskyt-
telsen,

Normalt havdes amter og kommuner at vare juridiske personer, lige-
som det normalt havdes, at grl. § 73 beskytter juridiske persomner.
Om disse hovedregler skal anvendes i det foreliggende tilfalde er
tvivlsomt. Havdelsen af, at en kommune er en juridisk person kan
sdledes vaere rigtig i relation til [.cks. legalitetsprincippet. Dette
understottes af grl. § 82 om det kommunale selvstyre.

Imidlertid kan det virke meget kunstigt overalt at sidestille kommuner
og borgere. Isar er det besynderligt at sidestille borgere og kommu-
ner i relation til almindelige retssikkerhedskrav. Det er ovenfor flere
gange havdet, at grl. § 3 vedrorer forholdet mellem staten og borgerne,
- og derfor indirekte at det kommunale selvstyre helt falder uden for
reglens omréade.

Specielt i relation til grl, § 73 kan havdes, at det er urimeligt at lige-
stille Kebenhavns amt med en borger. I't grundlaeggende kriterium

for, om et givet indgreb i ejendomsretten er ekspropriativt er,

om indgrebet er generelt eller konkret, - om det rammer enubestemt
flerhed af borgere eller enkelte. Ud fra traditionel teori er det omtalte
forslag konkret, da det alene rammer &t forvaltningssubjekt: Kaben-
havns amt. At dette subjekt i denne relation maske ikke er andet end

en samlebetegnelse for en kasse for tusindvis al borgere, ser man

helt bort fra. Et indgreb er efter tecorien konkret, hvis det rammer

én person, ikke hvis det rammer 10.090 personer. Og 1.9 per-
soner kan godt kaldes &n person - eller rettere ct subjekt - og sa

er der slet ingen forskel! Havde man gennemfort realiteten i llolges
forslag: at hver borger i Kobenhavns amt var blevet pdlagt en forhojelse
af statskassen, var man nappe blevet modt med en pastand om, at det
var ekspropriation.

IV. Privatretlige tvister, magtadskillelsesleren og grl. § 3.

Det blev ovenfor i afsnittet om dualismen mellem domstolenes kompetence
og "den dgmmende magt" navnt, at teorien mener, at det i grl. § 3 alene
er bestemmelsen om, at domstolene har den demmende magt, der begranser
lovgivers kompetence. Hvis et anliggende ikke kan afgeres af lovgiver selv,

ma det derfor skyldes denne bestemmelse. Det samme cr tilfeldet, sdfremt

37) Det er ikke ulovligt at ekspropriere penge, blot uinteressant hvis der
er erstatningspligt . Det er derfor s&rdeles problematisk, nidr Max
Serensen 1973 p. 300 havder, at hgjesteret i U 71.299 (den anden sag
om de islandske handskrifter) har tilsidesat lov nr. 194 af 26. maj 1965.
Det er naturligvis godt at kunne havde, at hojesterect har tilsidesat en
lov som grundlovsstridig - et sddant gnske gor blot ikke pastanden
rigtig.
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anliggendet ikke afl lovgiver kan overfeores til forvaltningen. Da argumentet
i begge tilfazlde er, at anliggendet er omfattet af "den demmende magt",

mé man forvente, at teorien har samme afgransning af de anliggender, der
ikke kan afgores ved lov, og de anliggender, der ikke kan afgeres af for-

valtningen.

Som ovenfor belyst er det imidlertid teoriens opfattelse, at ingen privat-
retlige tvister kan afggres ved lov, mens de i et vist omfang kan overlades
forvaltningen til afggrelse. | forstna@vnte henseende fortolkes udtrykket
"den dgmmende magt" sdledes, at det omfatter enhver privatretlig tvist,

i det andet tilfeelde sdledes, at det alene omfatter en del af tvisternec.

Problemet er hos Max Serensen tilsyneladende lgst ved, at begrebet
"den demmende magt" ferst haavdes at omfatte enhver privatretlig tvist.
Disse kan derfor ikke afgeres ved lov men i kraft af sedvane kan deres
afgarelse i et vist omfang overfgres til forvaltningen. Max Sgrensensens
fremstilling er sdledes - nar bortses fra Ross' teori - den eneste teori
der har harmoniseret lgsningen al de to problemer. Til gengeld er der -
' som ovenfor pdpeget - ikke meget, der taler for, at {remstillingen har

forbindelse med den retlige virkelighed.

Den navnte inkonsekvens i teorien skal nappe leses. ved at harmonisere
de to kategorier af retsfvister, som afgeres af andre end domstolene.
Tvertimod er denne tankegang udtryk for en fornagtelse af en funktionel
magtadskillelse. Som det fremgdr af den ovenstdende gennemgang af magt-
adskillelsen hos LLocke, Montesquieu og Rousseau 38), er det afgorende,
at borgeren sikres mod vilkdrlighed fra statsiagtens side, - at borgerens
frihed sikres. Maden hertil er, at indgreb over for den enkelte borger
kun sker i henhold til en generel regel, som borgeren kender. Kun pa
denne méde har han virkelig frihed til at gore det, lovene tillader, og

det er for dem ensbetydende med, at han har frihed.

N&r magtadskillelsen kraver lovenes udstedelse adskilt [ra dens anvendelse
over for de cnkelte borgerc, er det fordi man ellers frygter , at lovfor-
tolkningen - lovanvendclsen - vil blive tilfweldig: lovgivers lortolkning vil
ikke vare tro mod lovens tekst. Den primare mening med magtadskillelsen
er at sikre en objektiv loviortolkning i de konkrete sager. Det er naturlig-

vis i denne tankegang forudsat, at loven ikke kan gribe ind over for den

38 Iser p. 148-162.



- 190 -

enkelte borger. Ellers er hele systemet absurd. Der er da heller ingen

tvivl om, at Locke, Montesquieu og Rousseau betragter loven som generel.

1 den forfatningsretlige teori herhjemme havdes lbvgiver imidlertid at

vare omnipotent; bortset fra szrlige begransninger ifslge forskellige
bestemmelser. Lovgiver anses derfor for beflgjet til ogsa at udstede
konkrete retsakter. Man henviser f.eks. til lovgivers kompetence

til at vedtage et givet anlegsarbejde eller til at ophgjc et arbejdsmarkeds-
forlig til lov - altsé retsakter, der ikke er konkrete i den her angivne be-
tydning. Videre henviser man til, at lovgiver jo er berettiget til ved lov

at bestemme, om hver enkelt udlending skal have dansk indfgdsret eller
til, at lovgiver utvivlsomt er berettiget til at tildele enkeltpersoner - f.cks.
finanslovskunstnerne - gkonomiske ydelser. Pa dette spinkle grundlag

slutter man, at lovgiver generelt er berettiget til at udstede konkrete love.

Man har derved ndet den absurde situation, at den recgel, der skal beskytte
borgeren imod statsmagten, alene beskytter mod at hans gods fratages ham
pé& grund af vilkarlige fortolkninger, - derimod er der intet til hinder for,
at statsmagten helt ser bort fra lovene og bare tager hans gods.FFor til

en vis grad at rdde bod pa disse uheldige folger af en kompetencedeling,
hvor lovgiver til en begyndelse er tillagt hele kompetencen, forsoger te-
orien at havde en begransning i lovgivers ret ud fra bestemmelsen om, at

domstolene har den dgmmende magt.

Til illustration af, hvilke metodem@ssige vanskeligheder denne tankegang
kan resultere i, kan ne@vnes Poul Andersens stillingtagen til lovligheden
af en lov, der traffer bestemmelse om skilsmisse mellem to navngivne
personer. 39) Poul Andersen méa pa grund af sit udgangspunkt indskranke
sig til at fastsld, at lovgiver ikke kan annullere en afsagt skilsmissedom
og heller ikke kan oplgse et @gteskab, som domstolene ved dom har af-
sldet at oplgse. Det generelle udsagn, at lovgiver ikke kan oplgse et
@gteskab mellem navngivne personer, kan Poul Andersen ikke fastsld.

Det kan nemlig kun geres ved at havde, at lovgiver - som udgangspunkt -
er inkompetent til at udstede konkrete retsakicr, - retsaklier rettet mod
eller til individuelt bestemte personcr. | sa lald ville Poul Andersen ogsa
have gjort lovgiver inkompetent til at @ndre en forvaliningsakt, f.cks.

en af amtet meddelt skilsmisse. llele denne diskussion skyldes, at lovgiver
af Poul Andersen narmest i kraft al seedvane anses for berettiget til at ved-
tage love af et hvilket som helst indhold. Det vil uundgicligt medfore bety-

39) Jfr. Poul Andersen 1954, p. 565.



- 191 -

delige vanskeligheder, nar et eksempel, der aldrig har foreligget i prak-
sis, skal diskuteres med udgangspunkt i , at der er sadvancretlig hjemmel

for, at lovgiver kan afgere tilfeldet.

Den eneste retligt tilfredsstillende lgsning pd spergsmalet om lovgivers
kompetence til at afggre civilretlige tvister ved lov er at havde, at lov-
giver som udgangspunkt er afskdret fra at vedtage konkrete love. Lovgi-
ver kan altsd kun traffe afgeorelse i civilretlige tvister i de tilfaelde, hvor
der kan pavises s&*flig hjemmel Hertil. F.eks. ma lovgiver kunne afggre
en erstatningssag mellem to parter ved i kraft af sin bevillingsmyndighed
at tildele sagsggeren det pastdede belgb af statskassen. Bortset fra sa-
danne bade upraktiske og uinteressante tilfelde ma det [astholdes som
stemmende bade med grl. § 3's ordlyd og ideologiske baggrund og med den
forfatningsretlige virkelighed, at lovgiver i kraflt af den almindelige regel
om sin kompetence kun kan udstede regler rettet til en ubestemt flerhed af

personer.

Om den anden problemstilling vedrorende de privatretlige tvister - om
deres afggrelse kan overlades til forvaltningen - er magtfordelingslaren
sd godt som tavs. Dette h&nger sammen med dens manglende beskaftigelse
med forvaltningsfunktioner, hvilket naturligt medfgrer, at heller ikke

forvaltningsorganer omtales.

Umiddelbart kunne magtadskillelseslarens tavshed pa dette punkt synes

at medfgre en opgivelse af det hidtil fastholdte fortolkningsprincip: at for-
tolkningen af grl. § 31 de tilfeelde, hvor teoriens opfattelse ikke er doku-
menteret, eller hvor den er selvmodsigende , sker under hensyn til magt-
afskillelseslaeren. Imidlertid kan netop tavsheden vare en gavnlig tilskyn-
delse til at se pd, hvorledes magtadskillelseslaren stiller sig til realiteten.
Speorgsmalet,om afggrelserne skal traffes al domstole eller af forvaltnings-
organer er abstrakt set uinteressant. Det vasentlige er, hvilke krav ideo-
logien stiller til de organer, der varetager funktionen; om de kaldes for-
valtningsorgan eller domstole er mindre vasentlig. [For Montesquieu er
domstolsfunktionen uvasentlig, fordi den pa grund af lovenes pracision er
mekanisk. Locke kraver derimod lovanvendelse henlagt til "a known and
indifferent judge". 40) Det svarer ngje til den ovenfor fremfporte argumen-
tation for, at det afggrende i relation til de privatretlige tvister er organets
upartiskhed. Som navnt er der ingen anledning til at tro, at det i denne

40) Jfr. ovenfor p. 153.



- 192 -

relation har nogen betydning,om organet efter grl. § 64 cr uvafhaengigt af
regeringen. Til gengzld er det vaesentligt, at organet cr bundet af loven.
Der er derfor intet i grl. § 3, der er til hinder for, at afgerelsen af
privatretlige tvister henlagges til ikke-grundlovsma:ssige domstole, -

blot organerne er upartiske.

Dette er naturligvis ingen argumentation for, at man i sterre omfang
flytter afggrelserne fra domstolene til andre organer. Det er udelukkende

en benaegtelse af, at det skulle vaere i strid med grundloven.
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Kapitel VIII

DEN DOMMENDE MAGT. STRAFFERETSPLEJEN.

Det fremgar af den i forrige kapitel givne oversigt over udviklingen i teori-
ens fortolkning af udtrykket "den demmende magt", at tendensen klart er
gdet i retning af at tillegge udtrykket en selvstendig betydning. " Den dem-
mende magt" opfattes nu altsd ikke som en henvisning til de geldende love,
men som en norm for, hvad der kan vedtages ved lov. Udviklingen er forlg-
bet gradvis, og den forelgbige slutsten er Max Serensens forsgg pa nerme-
re at opstille granserne for lovgivers kompetence. Det er imidlertid ikke
alene ved at foretage dette forsgg, at Max Serensens [remstilling adskiller
sig fra de tidligere. Som det fremgar af oversigten, er der i teorien til og
med Poul Andersen ingen forskelsbehandling pa '"den demmende magt" i re-
lation til henholdsvis den borgerlige retspleje og strafferetsplejen. D Max
Sgrensen placerer imidlertid strafferetsplejen som sarlig central. Det vi-
ser sig tydeligt i maden, hvorpd han afgranser lovgivers mulighed for at flyt-
te anligpgender fra domstolene til administrationen. Medens han ved de pri-
vatretlige tvister opstiller meget vagt formulerede granser for lovgiver 2),
er, som det vil fremga afl det fglgende, de tilsvarende griaenser for straffe-

retsplejen skarpt formulerede - i hvert fald tilsyneladende.

Max Spgrensens argumentation er for sa vidt angar de tilfelde, hvor der i-
dgmmes frihedsbergvelse, ogsd knyttet til grl. § 71. Ndr det i denne bestem-
melse er fastsat, at den forelgbige frihedsbergvelse i strafferctsplejen kun
kan bestemmes af en dommer, og "nar frihedsbereovelsc uden for strafferets-

plejen kan forlanges elterpreovet af domstolene, ville det vaere en uaccepta-

bel inkonsekvens, om frihedsstraf skulle kunne palagges administrativt." 3
Max Sgrensen havder imidlertid ogsd, at hans fortolkning af strafferetsple-
jen som s&rlig central for den demmende magt har idchistorisk stotte, sda-

o . Ja
ledes fastsldr han om denne magts na@rmere indhold: )

1 At dette heller ikke er tilfeldet hos Ross, se 1966 p. 531.

2) "ikke udhules ved at kvantitativt eller kvalitativt vigtige grupper',
Max Sgrensen 1973 p. 289.

3) 1973 p. 290. Max Sgrensen havder i denne forbindelse, at der ikke

efter dansk ret kan blive tale om administrativt palagt frihedsstraf,
bortset fra visse disciplinerstraffe inden for den militere retspleje,
jfr. grl. § 85. Se nu U 1973.824 {1, hvor domstolene endog nxgter
at efterpreove en straffeafsoners disciplin@re hensaxttelse i straf-
celle. Der er altsd saledes et hul 1 systemet.

3a) Max Sgrensen 1973, p. 150.
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., at der historisk i forste rakke er sigtet til ikendelse af straf
for lovovertradelser. At denne funktion blev henlagt til vafhengige
og upartiske organer blev anset som en visentlig garanti mod magt-
misbrug. Denne forgrening af magtfordelingslicren har derfor en
n@r tilknytning til kravet om sikring af menneskercttighederne."

En rakke faktorer taler for Max Serensens fortolkning pa dette punkt. Sa-
ledes er der i flere strafferetlige og strafprocessuelle fremstillinger hen-
visninger til Montesquieus magtadskillelseslare. &) l.igeledes er det almin-
deligt kendt, at retssikkerhedskravet - som det er Montesquieus erklarede
prima&re formal at sikre - rejses langt hyppigere i forbindelse med straffe-
sager end i forbindelse med andre sager. Lndelig er der en udbredt tendens
til p& det forfatningsretlige niveau at fastsld serlige regler for strafflerets-
plejen. Herhjemme fastslar grl. § 65, stk. 2, sdledes, at lmgmand skal
medvirke i strafferetsplejen. 5 Ligeledes er der i [levre tilfaelde tendenser
til at fortolke forskellige forfatningsbestemmelser siledes, at de enten kun
anvendes i relation til strafferetsplejen, eller saledes at de haevdes med

0)

serlig styrke vedrgrende strafferetsplejen.

4) Jfr. saledes Goos: Den danske Stralferet, [Forste Del: Indledning til
den danske Strafferet, Kbh. 1875 p. 179-188 og Krabbe: Borgerlig
Straffelov udgivet med Kommentarer, Kbh. 1947 p. 102-105, Hother
Hage: De faste Statsdommere og Edsvornerectten, Kbh. 1847 p. 1.

5 Se igvrigt den norske grundlov § 96: "Ingen kan demmes uden efter
Lov, eller straffes uden efter Dom. 1’mhgt I orhor maa ikke finde
Sted.' Den svenske Regeringsformen, kap. 11, § 3, stk. 2: "llar an-

nan myndighet an domstol berovat ndgan Irlhetcn med anledning av
brott eller misstanke om brott, skal den beslutet ror kunna fa saken
provad av domstol utan oskaligt drojsmal." Dog tilfejes: "Det samma
galler om svensk medborgere av annan anledning an nu sagts har bli-
vit omhandlertagen tvangsvis.' Den amerikanske forfatning indehol-
der en rakke bestemmelser af sarlig strafferctlig og strafprocessu-
el betydning. lgvrigt kan n@vnes Den curopaiske Menneskerettigheds-
kommission, der i art. 6, stk. 1, indeholder l®llesregler for civile
sager og straffesager, men i stk. 2 og stk. 3 og art. 7 har serlige
regler for den sidstna@vnte kategori.

Se W. R. Cornish: The jury, Middlesex 1971, p. 10 om, hvorledes
udviklingen i det engelske jury-system gir mod at jurien kKum bringes
i anvendelse overfor "major criminal offences'". Jfr. p. 139 om pro-
blemerne med regeringspres pa domstolene.

6) Det er i denne forbindelse narliggende at pege pa grl. § 61, 2. pkt.
om forbud mod s@rdomstole med demmende myndighed. Uanset denne
bestemmelse gaxlder bade civile sager og stralfesager, er der ikke
tvivl om, at dens primare sigte er straffesager. [fr. siledes Ross
1966 p. 536, der sammenligner s@rdomstole og straflclove med til-
bagevirkende kraft. Samme holdning har Poul Andersen: Rigsdagen
og domstolene i Den danske Rigsdag 1849-1949, Bd. V, Kbh. 1953 p.

489-495. Ogsa grl. § 62 om retsplejens adskillelse fra forvaltningen
ses undertiden anfgrt som sarligt vendt imod inkvisitorisk strafpro-
ces og altsd dermed som en sarlig straffeprocessuel regel. Jir. Max
Serensen 1973 p. 151. lovrigt kan naxvnes, at U 1976.184 H synes

at pege i retning af, at grl. § 72 om boligens ukrankelighed alene ved-
rgrer strafferetsplejen. Se igvrigt om fortolkningen af forbud mod
love med tilbagevirkende kraft [Frede Castberg: Norges Statsforfat-
ning. I, Oslo 1964 p. 189-233 for norsk ret og American Bar Asso-
ciation. Committee to Co-operate with the International Commission of
Justices: The Rule of lLaw in the United States: A Survey, Haag

1962 (?) p. 24 for amerikansk ret.
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Der er, som Max Sgrensen skriver, ¢n nar sammenhang mellem strafferets-
plejen og magtadskillelseslaren. Netop strafsystemet er kendt som et af de
totalitere systemers mest anvendte undertrykkelsesmidler. 7 Magthaverne
kan, hvis de sidder pd retsvasenet, pad en gang stemple upgnskede individer
som forbrydere og gennem indesparring uskadeliggere dem. [ mindre male-
‘stok kan strafsystemet bruges som afskrakkelsesmiddel over for oppositio-

nelle krafter, eventuelt alene gennem chikanerier.

Det vil i det fglgende blive pavist, hvorledes magtadskillelseslaeren i sin op-
rindelse er en reaktion netop mod de anferte overgreb; det viste sig i form

af det engelske parlaments straffedomme (bill of attainder). Dette medforte

en ideologisk kamp dels mod disse konkrete love og dels mod upracise straffe-
bestemmelser. Fgrst vil det imidlertid vare rimeligt at se narmere pa, i hvil-
ket omfang der i dansk ret er hjemmel til,at administrationen palagger kborgerne

straf.

[. Administrativt palagt straf. Bgder.

Som navnt er der ikke i dansk ret - bortset fra sarlige disciplinersager -
hjemmel for administrativt besluttet frihedsstrafl. Der er derimod i forskel-

lige lovbestemmelser hjemmel for,at administrationen kan idemme beder. Max

<)

Sgrensen navner fire sddanne hjemler og fortsatter:

"] det ret snavre omfang, som angives af denne lovgivningspraksis,
md det anses for sadvaneretligt hjemlet, at palaggelse afl strafl kan
holdes uden for begrebet dgmmende myndighed. Hvis en lov i videre
omfang gav en administrativ myndighed kom petence til at palagge straf,
ville den derimod komme i strid med det retssikkerhedshensyn, som

md anses for tilgodeset ved grl. § 3".

Afgrensningen af de tilfelde, hvor lovgiver kan overlade administrationen at
palegge straf, foretages pd samme mdde som den ovenfor refererede afgrans-
ning af lovgivers kompetence til at henlagge afgerelsen af privatretlige tvister
til forvaltningsmyndigheder: Ethvert strafpileg er omfattet af begrebet "den

dgmmende magt", men bestemmelsen er modificeret i den {orfatningsretlige

7)  Jr. Mao Tsectung: "statsapparatet, der om fatter hicren, politiet og
retsvasenet, er det instrument, som cn klasse bruger til at under-
trykke en anden med." ! Citeret efter Groissant, CGroecnewold, Schily,
og Strobele: Politiske processcr uden forsvar. Retssagen mod Baader-
Meinhof-gruppen (Rgde Armé [raktion) i Vesttyskland. Oversat og kom-
menteret af Finn Barlby, Kbh. 1975.

8) Max Segrensen 1973 p. 291.1. Lovbek. nr. 37 af 9. februar 1972 (@ndret
ved lov nr. 177 af 21. marts 1973) om skattekontrol § 26, nu lovbek. nr.
496 af 19. september 1975 § 20. 2. Lovbek. nr. 241 af 7. maj 1973 om al-
mindelig omsatningsafgift § 36, 3. Retsplejeloven § 931, belpbsgransen se-
nest @&ndret ved lov nr. 285 af 14. juni 1975 § 1 til 2.000 kr. 4. Ferdsels-
loven som @ndret ved lov nr. 162 af 28. april 1971, § 69 b, nu lov nr. 287

afolo. juni 1976 § 121, jir. bkg. nr. 68 af 20. februar 1976, - belobsgranse
110 kr.
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virkelighed. 9

Bortset fra, at sadvanekonstruktionen ogsd pa dette punkt har den brist,

at den er uhistorisk, er problemet, hvilken afgransning der ligger i den
foreliggende lovgivningspraksis. Max Serensens formulering er ikke pracis

pé dette punkt, da han kun n@vner en del af den foreliggende lovgivningsprak-
sis, som geor administrationen kompetent til at afgere bodesporgsmal. Det frem-
gdr af en afhandling af Mogens Moe om Administrative bader (Roskilde 1973),
at der i dansk ret er ca. 40 hjemler for administrative bgder. 10) Der skal
altséd en betydelig fortolkning til for at bringe harmoni mellem Max Serensens

4 fremhaevede eksempler og den foreliggende lovgivningspraksis. Iindnu engang
viser det sig, hvor store vanskeligheder der er forbundet med at inkorporere
den forfatningsretlige virkelighed i fortolkningen af grl. § 3, - og lige sa

klart fremtraeder ngdvendigheden af at forsoge.

Den snavreste granse for lovgivers frihed til at henleegge bgdesporgsmal til
administrationen opnds ved at havde, at lovgiver kan fortsatte med at give
administrationen kompetence pa de omrdder, hvor den hidtil har haft det, men
ikke pa andre omrader. En sadan fortolkning vil imidlertid virke vilkdrlig, -
man fastldser pludselig uden sarlig grund retstilstanden. | stedet ma man sgge
en fellesn@vner for den foreliggende praksis og lade dennes falles karakteri-
stika indgd i afgransningen. 1 to af de fire navnte bestemmelser er der belgbs-
maksimering, henholdsvis 2.000 kr. og 110 kr. Det kan imidlertid ikke fast-
holdes, at administrationen kun kan overlades at traffe afgeorelse vedrgrende
mindre bgder. Fra praksis kendes bpdelorlag pa godt en halv million kr. 1D
Tre af de fire navnte hjemler vedrgrer bedelorlag, - altsa tillelde, hvor formen
for administrationens afgerelse n&@rmest er et tilbud om, at sagen kan ordnes
uformelt, sdfremt borgeren erkender sin skyld og accepterer bgden. 1 det

fjerde tilfelde, hvor der ikke er tale om bodeforlag, er belgbet til gengald
ganske ubetydeligt, - 110 kr. Imidlertid er der i anden lovgivning - [.eks.

lov nr. 109 af 10. april 1926 om Tillag til Lov al 12. April 1911 om landel

9) Afgrensningen har altsd ogsa her den uklarhed, at Max Serensen synes at
mene, at de nevnte tilfaelde ikke er omlattet af begrebet "den dgmmende magt",
selv om de i relation til spgrgsmalet om lovgivers ret til selv at afgere
tilfaeldene medregnes til begrebet. Det havde vaeret merce pracist at havde,
at alle strafpaleg er omfattet af "den demmende magt", men at der er sa&dvane-
retlig hjemmel for at de i et vist omfang kan foretages af administrationen. Ma-
ske er dette problem sggt lgst ved formuleringen "demmende myndighed". Dette
begreb har imidlertid ikke direkte forbindelse til grundlovens § 3, - til gengal«
en klar tvetydighed da det bade kan referere til organ og funktion. I den givne
sammenhang mad der dog menes funktion, - og altsd "demmende magt".

10) p. 9, jfr. Mogens Moe: Administrative beder, | 1975 p. 6-17.
11) Jfr. Moe 1973 p. 114.
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med Smer og {remmede Landbrugsprodukter m.m. § 3 - hjemmel for bodepalag,
der er retskraftige, medmindre den skyldige reagerer inden en vis tid. Det

er derfor ikke holdbart at havde, at administrationen alene kan gives kompe-
tence til at foretage bgdeforlag, omend der siden 1963 har varet en klar og
bevidst tendens i lovgivningen til at foretrakke bgdeforlag frem for bedepa-
leeg. 12)
Det synes vanskeligt at pdvise nogen begransning i lovgivers hidtidige prak-

sis for og dermed ret til at flytte afgerelsen al bodesporgsmdl fra domstolene

til administrationen. Dog er det ikke foreneligt med grundloven, sdfremt admi-
nistrationens ikendelse af bgder gores endclig, altsad at borgeren afskweres fra

at f4 bgdens berettigelse provet ved domstolene. Imidlertid er det et sporgs-

mal, om dette resultat ikke mest hensigtsmassigt rubricercs under gri. § 63

om domstolenes ret til at efterprpve gvrighedsmyndighedens granser. Selv em man a
tager, at denne bestemmelse i et vist omfang kan fraviges ved lov, er der

ingen grund til at havde, at dette ogsa er tilfaldet, ndr det drejer sig om ad-

ministrationens ret til at ikende bgder.

Bestemmelsen i grl. § 3 om, at "den demmende magt" er hos domstolene,
mdé under hensyn til den forfatningsretlige virkelighed fortolkes sdledes, at
frihedsbergvelse som straf kun kan besluttes af domstolene, medens boder
ved lov kan henlegges til administrativ afgerelse. 13)
Om dette er en hensigtsmassig afgransning er tvivlsomt. Ud fra almindelige
retssikkerhedsbetragtninger, som § 3 normalt sattes i relation til, mé det af-
gorende vare, hvor indgribende straf, der er tale om. Som navnt kan der
blive tale om bgder péa flere hundrede tusinde kroner. At skulle udrede sadanne
belgb vil af langt de fleste blive opfattet som et betydeligt starkere indgreb end
f.eks. 14 dages hafte. Der er dog nappe tvivl om, at fundamentale ideologiske
forestillinger betinger, at folk generelt betragter bader som betydeligt mindre
alvorlige end frihedsstrafl, uden at man finder det nedvendigt med nogen konkret

afvejning. 14 Dette haanger sammen med den defami, der knytter sig til friheds-

12) Jfr. Moe 1973 p. 76 og 191.

13) Dette svarer til den tolkning, Moc nir frem til, jir. 1973 p. 9.
Tilsvarende Busk: Retssikkerhed og fwngsclsstraf, | 75 p. 109-110.
1 ovrigt synes tolkningen at harmoncre med Max Sgrensen 1959 p. 452.

14) Jfr. saledes Straffclovradets udtalelse om okonomisk kriminalitet, Kbh.
1974, p. 31: "Dect er givet, at de strafferetlige og politiske fordringer
med hensyn til straffebestemmelsers klarhed historisk set er udviklet
med henblik pa at skabe et vaern mod vilkarlig anvendelse af frihedsstraf.
Det er pa den anden side klart, at der her er tale om principper, der ogsa
har gyldighed i relation til bededelikter." Tilsvarende opfattelse - er ud-
trykt af Knud Waaben: Judiciel og administrativ kompetence i kriminalret-
ten. Festskrift til Poul Andersen, Kbh. 1958, p. 433.
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bergvelsen. Ogsd den indesparredes hjxlpelgshed har betydning i denne sammen-

hang.

Det er i denne forbindelse interessant, at man ikke altid har op-

fattet det som en betryggelse af retssikkerheden, at strafsporgs-
méalene henlaegges til domstolenes afgorelse. Canske tankevakkende

i denne henseende er folketingets behandling af et @ndringsforslag,
DKP stillede under behandlingen af Forslag til l.ov om Selvangivelsen
af Indkomst og Formue, om lForanstaltninger til Kontrol med Selvan-
givelsen og om Straffen for Skattesvig m.v. KEndringsforslaget gik

ud pa, at de i loven hjemlede straffe ikke som efter regeringsforsla-
get skulle kunne ikendes administrativt, men at afgerelsen herafl skulle
henhgre under domstolene. Dette forslag medte ikke megen velvilje

i folketinget. Jfr. Rigsdagstidende 1945-46. Forhandlinger i Folketinget,
97. Samling, sp. 6635-6647. Mesi kategorisk i sin afvisning er Vic-
tor Larsen, der om forslaget siger: det "er i hele sin Tendens Udtryk
for en DBrutalitet, som er mig ganske fremmed, og jeg synes heller ikke,
at det sagligt i nogen som helst Henseende er forsvarligt." Denne ud-
talelse kan forekomme noget overraskende for den, der i den alminde-
lige statsretlige teori har lert, at borgeren er bedst tjent med at fa

sin sag behandlet ved domstolene. Det er imidlertid vaerd kort at re-
ferere kommunisternes begrundelse, som primart er, at sa lange
skattesvigssagerne behandles administrativt, vil befolkningen bevare
den holdning, at skattesvig er en mildere forbrydelse end almindelig
svig efter straffeloven. Nar man henlagger alvorlige sager til sarligt
betryggende behandling ved domstolene, vil del let f& den folge, at netop
det, at en sag afgeres af disse organer,medforer at den opfattes som
alvorlig. Borgeren kanaltsd have interesse i alene afl denne grund at
undga domstolsbehandling.

Som navnt har Mogens Moe givet en indgaende behandling af de administrative

bagder. Det er derfor narliggende kort at referere hans syn pa valget mellem

administrativ eller judiciel behandling af bodesager. Moe ser ikke sa meget

beteenkelighederne ved administrative beder deri, at forvaltningens personel

ikke nyder samme beskyttelse og har samme uafhangighed som dommerne. Han

mener, at betaenkelighederne forst og fremmest skal soges i, at den administra-

tive afggrelsesform giver en tendens til skabelonpragede afggrelser, hvilket

dog ogsa kendes inden for strafferetsplejen, f.cks. vedregrende ferdselssager.
Videre medfgrer den administrative afgeorelsesform typisk, at afgorelserne ikke
offentliggeres. Det kan medfpre en vis risiko for magtovergreb, men han anser
det for langt vaesentligere, at almenpraventionen forringes. Den mulighed, den
offentlige opinion har for at influere pa reglerne, mindskes ogsd betydeligt i
det omfang, offentlighcden ikke far oplysning om de cnkelte sager. Det er typisk
ad denne kanal, at offentligheden bliver opmarksom pé og kritisk over for de
galdende regler. 15
Det er karakteristisk for Moes betankeligheder, at de ikke bevager sig pa et
forfatningsretligt plan. Det er i det hele taget et spergsmal, om den i forfat-

ningsteorien almindelige betankelighed over for de administrative bgder og sy-

15) Moe 1973 p. 220-229.
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net pad domstolsbehandlingen som den for borgeren eneste betryggende af-
gorelsesmade kan og bgr opretholdes. FFrygten for, at de administrative
badepélaeeg skal medfpre tilsidesazttelse af retssikkerheden i form af forvalt-
ningens overgreb over for den enkelte borger, er nok af mere teoretisk end
reel interesse. 16) Til gengaeld er der nok en vis risiko for, at de enkelte
grene af administrationen har en tendens til at overvurdere betydningen af
reglerne pa deres eget sagsomrdde og derfor muligvis vil vare tilbgjelige
til generelt at fglge en hardere kurs ved palarggelse af bpgder, end den kurs
domstolene ville sla ind pa. 17 Dette er imidlertid, sa vidt jeg kan se, ik~
ke direkte udtryk for nogen tilsidesattelse af retssikkerheden, men snarere
et spgrgsmal om den generelle normdannelse i samfundet. Altsd i forfatnings-
retlig forstand egentlig en opgave for lovgivningen snarere end for forvalt-
ning eller domstole. 18 Imidlertid er det n@ermest blevet et dogme herhjem-
me, at det er domstolenes opgave at bedgmme, hvilken strafl der skal folge
af de forskellige arter afl lovovertradelser. Spergsmilet behandles imid-
lertid mest naturligt i forbindelse med problemerne om domstolenes norm-

skabende virksomhed, der bliver taget op i et senerec afsnit.

16) Jfr. Jergen Smith: Skatteunddragelser, efterbetaling og straf,
Kbh. 1961, p. 151:"Deres[forvaltningstjenestem&ndenes] afsat-
telighed kan i virkeligheden vare en lige sa stark ansporing til
en uangribelig behandling af det, de har med at goere, som dom-
mernes uafsattelighed." Smith fortsatter imidlertid med at fast-
sld om befolkningens holdning til de administrative bgder, at man
ikke kan "ggre regning pd synderlig tillid til en retshandhavelse,
der bygger pa forhandlinger mellem forvaltningsmyndigheder og
interesserede parter, hvis indhold og resultat holdes fuldstan-
digt hemmelige".

17) Jfr. Theger Nielsen: Indkomstbeskatning, 1. Bind, Kbh. 1965,
p. 115-116 og Jorgen Smith 1961 p. 151-155.
18) Man mgder undertiden den opfattelse, at det ud fra en statsret-

lig synsvinkel er sa@rdeles betankeligt, at der i et vist omfang
gives forvaltningen adgang til at udstede de na@rmere regler med
hensyn til serlovgivningens straffebestemmelser. |Jfr. . Ahn-
felt-Rgnnes indlag i diskussionen om nulla poena sine lege pa 17.
nordisk juristmgde p. 73. Dette problem behandles traditionelt
som en del afl spgrgsmalet om lovgivers adgang til delegation af
sin lovgivende kompetence. Dette problem er ikke forsggt medta-
get 1 denne afhandling, da det falder uden for afthandlingens emne.
Dog kan sd meget siges, at det ud fra denne afthandlings opfattel-
se af grl. § 3 ikke er et centralt problem, hvem der fastlegger
de generelle regler, der binder retsanvendelsen. Det centrale
er, at de fastlegges.
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I1. Lovgivers egen afgerelse al straflesager.

Det er i forrige kapitel haevdet, at lovgiver er afskéiret {ra selv af afggre
en privatretlig tvist - eller rettere overhovedet. uden sarlig hjemmel at
lovgive om enkeltpersoners forhold. Samtidig er det pdpeget, at kravet

om domstolenes uafhangighed ligesom retssikkerhedskrav i almindelighed
gor sig sarligt geldende inden for strafferetsplejen. Heraf folger, at lov-
giver givetvis er afskdret fra selv af idgmme en bestemt borger - eller fle-
re individuelt bestemte borgere - en stral. Nar spergsmalet til trods her-
for i det fglgende behandles sclvstandigt, er det dels for at dokumentere
den sarlige forbindelse mellem magtadskilleseslaeren og strafferetsplejen,
og dels for nermere at analysere magtadskillelseslarens implikationer for
strafferetsplejen. Der gives forst en kort oversigl over teoriens stilling
til problemet om lovgivers kompetence til at afsige straffedomme og pa den-
ne baggrund analyseres et tilfaelde fra praksis, hvor man behandlede et
lovforslag rettet mod en bestemt borger pa grund af hans strafvardige op-
trazaden. Dernast vil det blive dokumenteret, at magtadskillelseslaren i

sin oprindelse er en strafferetlig eller strafprocessuel ideologi, og at den-
ne del af laeren er en forudsetning for Montesquieus magtadskillelseslare.
Endelig vil det blive padvist, hvorledes denne forstielse af Montesquieus
tekst - i harmoni med praksis - fgrer til en i forhold til hidtidig teori ud-
videt fortolkning af grl. § 3. Udvidelsen ligger isar i det velkendte pro-
blemkompleks omkring straffelove med tilbagevirkende kraft, og dels i det
i den forfatningsretlige teori n@rmest negligerede problem om domstolenes

normskabende funktion eller lovgivende magt.

A. Teori og praksis.

Den statsretlige litteratur er ikke overfyldt med analyser af det mdske no-
get teoretiske problem om lovgivers kompetence til selv at afsige straffe-
domme. De ovenfor under gennemgangen af den borgerlige retspleje navnte
steder hos C. V. Ussing og Matzen bergrer ikke specielt strafpdlaeg ved
konkret lov, men henholder sig til problemet omkring konkrete love uden vi-
dere specifikation. Ussing skal antagelig forstas saledes, at loven alene
er grundlovsstridig, salremt man ikke afventer domstolenes afgorelse af
sagen. Derimod kan det ikke efter Ussing vaere i strid med grl. § 3, sé-
fremt lovgiver beslutter, at en af domstolene [rifunden person skal "ind at
sidde" nogle 4r. Matzens opfattelse er som nmvnt den modsatte: Loven skal
udstedes, for domstolene har talt, ellers er den i strid med grl. § 3, da
lovgiver ikke kan tilsides&tte domstolenes afgerelse. Den mest radikale

19)

stotte for lovgivers kompetence findes hos Iriis, som haevder, at det fgl-

19) Friis 1866 p. 47-50.
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ger af lovgivers statsretlige almagt, at lovgiver selv kan tiltage sig afge-
relsen af en forbryders skabne, omend det nutildags vil forekomme pafal-
dende. 20) Den "legislative Terrorisme', som dette kan medfgre, modvir-

kes i den konstitutionelle stat ved "den konstitutionelle lLovgivers hoiere

21)

Form, mere adakvate og mere til Tid svarende Indretning."”

Hos Berlin fremhaves derimod i en note, at parlamentet i England oprinde-
ligt var gverste domstol, og at "Lov og Dom derfor [ra fgrst af fled i ét",
og parlamentet kan "endnu ved Act of Attainder fastsaxtte Straffelov og Dom

i en og samme Akt". Berlin er af den opfattelse, at en sddan fremgangsma-

de herhjemme ville vare i strid med grl. § 3. 22)

Pa dansk findes i Poul Svejstrup (udgiver): Bestdende Forfatnings-
love, Valglove og Forretningsordener i forskjellige Lande, Tredje
Del, Kbh. 1885, en udmarket illustration af det engelske parlaments
brug af dette institut. Det fremgdr heraf med al gnskelig tydelighed,
at parlamentet i tiden fra 1460 og fremefter hyppigt udstedte Bills of
Attainder for at uskadeliggore politiske modstandere, jfr. sp. 827-
842 og 845-846. Den sidste dedsstraf, det engelske parlament afsag-
de i denne form, rettede sig mod en deltager i et mordkomplot mod
William 111, 1696. Endnu i 1723 anvender Walpole~-ministeriet Bill
of Attainder over for politiske modstandere, jfr. Gwyn, 1965 p. 106.
I engelsk forfatningsret omtales instituttet meget kortfattet. Selvom
det ikke er afskaffet, betragtes det som foraldet; jfr. L. C. S.
Wade and A. W. Bradley, Thetford 1973, p. 47 og O. Hood Phillips
Constitutional and Administrative Law, London 1967, p. 98. I Hol-
berg: Engelsk Parlamentarisme, Kbh. 1884 nwevnes Bill of Attainder
p. 289. Videre Ernst Andersen: I'ra juraens overdrev, Kbh. 1953,
p. 95-108 om amerikansk ret pa dette punkt.

Poul Andersen tilslutter sig fuldt ud Berlins synspunkt, endog med en be-
grundelse, der ligger sd teet op ad den ovenfor givne gennemgang af magt-
adskillelsesla2ren hos Locke, Montesquicu og Rousseau som overhovedet

tenkeligt:

"I en Retsstat med Magtadskillelse er Forskellen mellem Fastsattel-
se af Retsregler og Retsanvendelse af algerende Betydning. Den ba-
rende 1dé i et saadant Statsstyre er, at R etsudovelsen sker pa Grund-
lag af forud givne og bekendtgjorte lLove. Disse er generelt bindende
for Domstolene, men det er disse, som bringer lLoven til Anvendelse
under de sarlige for deres Virksomhed, delvis i selve Grundloven
opstillede Garantier. Formaalet med en saadan Ordning er fra Fri-
hedens Synspunkt, at Magten ikke skal falde med Dgren ind i Huset.
Borgerne skal vide, hvad de under dc og de [‘orudsa@ininger, navn-
lig deres egne Handlinger og Undladelser, kan vente sig fra Domsto-
lenes Side, og kunne indrette sig derefter. Naar det er blevet anset

__________ .

20) Formuleringen belyser udmarket, hvorledes hele problemet kan slg-~
res. Spgrgsmplet er jo netop primart, om der er tale om en forbry-
der eller en skyldig.

21) Om denne demokratiske optimisme se ovenfor om demokratibegrebet
som begrundelse for lovgivers omnipotens p. 45-53.

22) Berlin 11, 1939 p. 9 note 7.



- 202 -

for stemmende med Grundloven, at en Person, som af lgjesteret er
blevet dgmt til Fangsel, ved Lov fritages for Straffen 2), lyder det
taaleligt, fordi det er en slags Benaadning v). Men lad os satte, at

en Lov idgmmer en frifunden Straf eller (herunder na&vner Poul An-
dersen en razkke civilretlige eksempler). Det forekommer klart, at
noget saadan vilde vaere i Strid med Grundlovens § 3 #/, der maa for-
staas under Hensyntagen til den forfatningshistoriske Tradition, hvor-
af den er fremgaaet." 23)

Poul Andersen anfgrer yderligere en udtalelse af justitsministeren i et til-
feelde, hvor rigsdagen tog afstand fra et lovforslag om at skarpe en given
straffedom og at en accept af de omdiskuterede loves grundlovsforenelig-
hed ville medfare, at man ogsd ville kunne @&ndre en straffedom ved forelg-
big lov, "hvilket dog vel alle vilde tage Afstand {ra". Det sidste argument
viser maske netop,hvilken tendens der visse steder i teorien er til at lade
det formelle demokrati legitimere den rene terrorisme. Hos Max Serensen
siges ligeledes, at det ville vaere i strid "med det retssikkerhedshensyn,
som mé anses for tilgodeset ved grl. § 3", "hvis lovgivningsmagten i et
konkret tilfelde selv ville tage stilling til skyldsporgsmalet og fastsatte
straffen”. Ogsa han henviser til den navnte udtalelse i rigsdagen. 24)
En fortolkning, som er vasensforskellig fra Berlin, Poul Andersen og Max
Serensens opfattelse, havdes af Ross. Som ovenfor navnt under gennem-
gangen af det tilsvarende problem vedrerende privatretlige tvister bestem-
mer Ross den dgmmende magt, som "magten til definitivt at normere retten
i en konkret situation ved at bedgsmme kendsgerninger i henhold til retsreg-
ler." Om det her behandlede problem kan Ross derfor fastsla:
"Det afgsrende kendetegn for de fuldbyrdende retsakter er at de sker
i henhold til lov, bundet af loven og til fyldbyrdelse af lovens inten-
tioner. Heraf fglger at ligegyldigt hvad der vedtages i lovs form vil
loven aldrig vaere udslag af demmende eller udovende magt. For dens
vedtagelse sker jo ikke i henhold til lov og bundet af lov, men som en
grundlovsumiddelbar initialbeslutning." 25)
Sédledes har logikken endnu engang lgst et retligl problem ved ganske en-
kelt at pavise, at det ikke eksisterer. At krave, at lovgiver ikke ma dgm-
me borgerne, er meningslgst, da det er logisk umuligt for lovgiver overho-
vedet at afsige dom. Hvis en person ved domstolenc er blevet frifundet,
kan det derfor ikke havdes at vaere i strid med grundlovens § 3, om lov-
giver beslutter, at han alligevel skal have et par ar i fred for sine omgivel-
23) Poul Andersen 1954 p. 5065.
24) Max Sgrensen 1973 p. 291.
25) Ross 1959 p. 68.
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ser. Ross nar imidlertid til, at den anferte lov vil veere grundlovsstridig,

idet den personlige frihed er ukraenkelig efter grl. § 71.26>
Forskellen mellem den traditionelle teoris - Berlin, Poul Andersen og Max
Sgrensens - opfattelse og Ross' opfattelse kommer tydeligt frem i rigsda-
gens behandling al det navnte lovforslag. Séledes afviser Ross at tage hen-
syn til justitsministerens udtalelse om dette forslag, fordi han har begéet
den fejl, der uden metodisk gennemfgrt analyse og argumentation er narlig-
gende; nemlig at anse en lov rettet mod en bestemt person som udslag af
dommende myndighed. 2D Den navnte udtalelse faldt under behandlingen af
et lovforslag, som kommunisterne i 1948 havde forelagt folketinget. Forsla-
get lod:
"Lensgreve lHeinrich Carl Schimmelmann, [gdt den 13. Juni 1890 i
Ahrensburg, Holsten, fratages den ham ved Lov meddelte danske
Statsborgerret. Hans Ejendom konfiskeres til FFordel for den dan-
ske Stat efter Reglerne i Lov Nr. 132 af 30. Marts 1946 om Konfi-
skation af tysk og japansk Ejendom.'" 28)
Forhistorien er den, at Schimmelmanns forhold til besattelsesmagten blev
undergivet forunderspgelse i 1945. Denne forundersggelse resulterede i
tiltale for ialt 6 punkter af overtradelse i forhold til straffelovstillegget.
Ved byrettens dom af 19. november 1946 idemtes han 2 &rs faeengsel og for-
tabelse al almen tillid i 5 &r. Anklagemyndigheden fik ikke medhold i sin
pastand om konfiskation af Schimmelmanns ejendom. Denne afggrelse appel-
leredes til landsretten, der forlengede f@ngselsstraffen til 3 4r, men el-
lers lod straffen vare uandret. Schimmelmanns adfeerd bdde fgr og under
bes®ttelsen havde givet anledning til megen uvilje. Bl. a. havde han haft
aben omgang med de tyske nazistiske ledere og utvivlsomt ydet disse va-
sentlig hjelp og stotte. Landsrettens dom blev derfor i vide kredse betrag-
tet som latterlig mild - ikke mindst fordi man betragtede Schimmelmann som
en af de store fisk blandt landsforreederne. Kommunisterne fandt dommen
direkte forkastelig og s& den som udslag af en "stigende Tendens hos Dom-
stolene til at praktisere den [str‘affelovstillaagget] mod dens Hensigt". Man
mente isar, at domstolene viste eu tendens til at lade de store landssvige-
re slippe for billigt i forhold til de smé. lser haftede man sig ved, "at da
Straffelovstillaagget blev udformet af Samlingsregeringen, var der Enighed

om, at Hensigten med dets Formulering var, at navnlig de ledende Lands-

26) At bestemmelsen, der fgrst blev optaget i grundloven i 1953, ikke er
tillagt et sddant indhold af forfatningskommissionen, se Betankning af-
givet af Forfatningskommissionen af 1946, Kbh. 1953.

27) Ross 1966 p. 245.

28) Fremsattelsen findes i Rigsdagstidende, Folketingets Forhandlinger
1947/48, sp. 1270-1276.
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forredere skulle straffes meget strengt, og at I‘olk som Schimmelmann ab-
solut skulde have deres Gods og gvrige I'ormue konliskeret til Fordel for

Statskassen."

Kommunisternes.begrundelse for at fremsatte forslaget er for sa vidt, at
domstolene klart har tilsidesat straffelovstillaagget af 1945. Det bor imid-
lertid pointeres, at lovforslaget ikke er udformet som en skarpelse af den
afsagte dom. Ja, det er endog ikke engang udformet som en straf ifglge stra!

felovstillegget.

Inden forslaget kommer til forhandling i folketinget, foreligger hasjesterets
dom i sagen. Denne er en vasentlig skerpelse. l'engselsstraffen fastsaet-
tes til 4 &r, fortabelsen af almen tillid til 10 ar, og endelig bestemmes det,
at halvdelen af Schimmelmanns gods skal konfiskeres til fordel for stats-

29)

kassen.

Under forslagets behandling i folketinget, 30)

tager justitsministeren fgrst
ordet. Han behandler forst spgrgsmdlet om, hvilke muligheder man ved ud-
arbejdelsen af straffelovstillagget havde for at ramme Schimmelmann. Mini
steren fastslar, at der, da man udformede straflelovstillegget, var "3-4
Medborgere, som Konfiskationsbestemmelsen sarlig var mgntet paa, og

af dem var Schimmelmann den ene'". Han fastslar imidlertid, at det ikke er
nogen tilfeldighed, "at Lovbudet om Kon fiskation blev formet saadan, at
det blev lagt i Domstolenes Haand, om Konfiskationsbestemmelsen skulde
anvendes i den enkelte Sag og i bekraftende IFald, hvor stor en Del af For-
muen der skulde konfiskeres." I sit andet indla g uddyber justitsministeren
dette med, at man nok kunne have tvunget domstolene til fuldstaendig konfi-
skation ved at fastsld dette som obligatorisk for visse af [orbrydelserne.
Han mener imidlertid ikke, man uden at komme i strid med grundloven kun-
ne have sikret sig, at en eller flere bestemte personer havde faet deres go«
konfiskeret. Dette ma antagelig forstas som en henvisning til, at det er
domstolenes sag at afgere, om en given person har handlet pd den beskrevn.

3D

made, at lovgiver ikke uden at komme i strid med grundloven selv kan
afgore bevisspgrgsm&lene.oz4ankan efter justitsministerens opfattelse gjen
synligt nd et stykke ad vejen, da grundloven ikke cr til hinder for en gene-
rel bestemmelse om, at de, der er demt for en bestemt overtradelse af
straffelovstillegget, skal have konfiskeret deres ejendom, man kan blot
29) U 1948.406 H.

30) Sp. 3616-3643.

31) Det er imidlertid tydeligt, at ministeren ogsd anvendte den ovenfor
navnte betragtning, at domstolene skal (eller bgr) have et vasentligt

spillerum for udmalingen af de konkrete sanktion.

32)  Sp. 3632.



ikke vedtage en sddan lov for Schimmelmann alene. Tcknikken i denne made
at f& ram pa Schimmelmann er altsd, at man vedtager en generel regel med

en tilbagevirkende skarpelse, som man kan se, hvem der vil blive ramt af.

Derefter behandler justitsministeren det stillede forslags forhold til grund-
loven. Hans udfgrlige behandling falder i to dele. ['grst spgrgsmalet om
at fratage Schimmelmann hans danske indfgdsret og dernxst spgrgsmalet

om at konfiskere hans gods.

Justitsministeren navner, at der sd vidt ham bekendt ikke tidligere har va-
ret tale om at "fradgmme eller pd anden Maade fratage en dansk Statsbor-
ger hans Indfgdsret som Led i en strafferetlig Forfelgning', men i en rak-
ke demokratiske stater kendes dette institut. Man kunnc efter ministerens
opfattelse overveje at indfgre generelle regler herom ogsd i Danmark. Der-
nest udtales uden nogen sarlig behandling af det konkrete indgreb, at han
vil nere afggrende betankelighed ved at fratage en enkelt mand hans ind-
fadsret. Bemerkningen ma opfattes og ses da ogsd af de gvrige ordferere
at vere blevet opfattet sdledes, at det ikke er i strid med grundloven, om

man vedtager denne del af kommunisternes forslag.

Udtalelsen synes at have fdet generel tilslutning i folketinget, maske bort-
set fra Thisted Knudsen, der generelt fastsldr, at det ikke er folketingets
opgave hverken at revidere afsagte domme eller at lovgive specielt for en
enkelt person. 33 Han mener, at det er det, der er rcaliteten i det fore-
lagte lovforslag og slutter med at "Det er Rigsdagens Opgave at lovgive og

aldrig at dgmme".

Behandlingen af den sidste del af forslaget indleder justitsministeren med

den af Max Serensen og Poul Andersen paberabte passus:

"Saadan som Statsmagtens [Funktioner er fordelt ved Grundloven, er
den demmende Magt hos Domstolene, altsaa hverken hos Administra-
tionen eller hos de lovgivende Myndigheder. Der er i vor Retsprak-
sis ingen Tvivl om, at ligesom Loven giver de almindelige Regler,
er det Domstolenes Sag at anvende dem paa det enkelte Tilfaeelde. Det
er et af vor demokratiske Retsordens fundamentale Retsgoder, at
Domstolenc er den enkeltes - ogsaa l.ovovertricderens - Vaern mod
andre Statsmyndighcders Vilkaarlighed, og der er ingen T'vivl om,
at vi staar os ved at bgje os for en endelig Dom, ogsaa naar vi maa-
ske kunde have gnsket os den strengere. Det staar for mig som utvivl-
somt, at det vilde vare stridende mod Bestemmelsen i Grundlovens

§ 2, hvis vi vilde give os til ved l.ov at &ndre en Stralfedom, som
ellers efter de geldende Regler er cndelig." 34)

33) Sp. 3627.
34) Sp. 3620.
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Ogséd denne del af justitsministerens redegerelse synes at have fundet til-
slutning fra samtlige andre ordfgrere end kommunisternes. Dog med det
ovenfor givne forbehold for sd vidt angar Thisted Knudsens bemarkninger,

der er mere generelt formulerede end justitsministerens.

Over for disse synspunkter stdr forslagsstillernes opfattelse. Den [rem-
fores af Aksel Larsen. Han fremhaver dels, at hojesterets afgerelse er
forkert, og at det derfor ma vare folketingets eller lovgivningsmagtens op-
gave at revidere den. Dette er den eneste made at sikre sig mod, at dom-
stolene tilsideseatter lovene. lmidlertid er det vard at bemarke, at Aksel
Larsen ogsd ger en anden opfattelse gazldende. At man vil fratage Schim-
melmann hans danske indfedsret skyldes ikke, at man gnsker havn, men
simpelthen blot, at det var en fejltagelse, at han i sin tid blev naturaliseret.
Dette har dels eftertiden vist, og i gvrigt var det i strid med datidig prak-
sis, at man naturaliserede en person ved lov, der ikke havde opholdt sig
langere tid i landet. Den anden del af forslaget, koufiskationen, er blot en
folge af fratagelsen af indfgdsretten, idet Schimmelmann herved bringes

ind under den i forslaget naevnte lov om Konfiskation af tysk og japansk
Ejendom. 35)
Nar denne debat er refereret sa forholdsvis udferligt, som det er tilfaldet,
er det, fordi den dels viser noget om, hvilke midler man kan tenkes at vil-
le bringe i anvendelse i ekstraordinare situationer, og dels viser hvilken
forvirring der prager ministerens - og dermed antageligvis ogsd en stor
del af teoriens - fremstilling af, hvilke midler der cr grundlovsforenelige,

og hvilke der er grundlovsstridige.

Den citerede del af ministerens udtalelse slutter med at fremhave det grund-
lovsstridige i at @ndre en endelig straffedom ved lov. Man kunne heraf for-
anlediges til at tro, at blot forslaget var kommet til behandling, for hgje-
sterets afggrelse foreld, havde det kunnet vedtages. Ogsé andre dele af
ministerens redegorelse kan tydes i denne retning. Ved velvillig liesning
af den naevnte passus kommer man derimod nok til, at blot domstolene har
afsagt en straffedom, vil det veere i strid med grundloven, om lovgiver gav
sig til at @ndre denne. TForslaget skulle altsd i s& fald blot have vicret
fremsat, for underrettens afgorelse foreld. Det svage punkt i denne del af
ministerens redeggrelse er her begrundelsen for, at der overhovedet er
tale om at @ndre den afsagte dom. Som navnt er forslaget ikke formelt et

35) Sp. 3621-3626.
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forslag til straf efter straffelovstillegget. Og dommen aflgjorde ifelge an-
klageskriftet kun Schimmelmanns overtradelser af denne lov. Det synes
som om ministeren og flere andre ordfgrere har den opfattelse, at nar for-
slaget gdr ud pa konfiskation, og nar hgjesteret har taget stilling til konfi-
skationsspprgsmalet, da vil en vedtagelse af forslaget vaere udtryk for en
@&ndring af dommen. Dommen har imidlertid ikke taget stilling til spergsma-
let om anvendelse af den i forslaget navnte lov. Den har ikke haft mulighed
herfor, da Schimmelmann jo pa domstidspunktet havde dansk indfedsret.
Formelt set er der altsa ikke tale om en a&ndring al dommen. Der kan hgjst
vere tale om tilsidesattelse af visse strafprocessuclle krav til en tiltales

omfang og virkninger af, at tiltalen ikke er fuldt ud dackkende.

Ogsd pad andre punkter er ministerens redegorelse for de forfatningsretlige
problemer uklar. Hvorfor n@vner han overhovedet sporgsmalet, om der er
faldet dom som noget afgerende for forholdet mellem kommunisternes forslag
og grundloven? Han har tidligere i sin redegorelse sagt, at lovgiver ikke
ved lov kan sikre sig, at bestemte personer dgmmes. Hvis lovgiver gjorde
dette, ville man have taget stilling til bevisspergsmdl, og disse spergsmal
henhgrer under domstolene. Det fremgar heraf, at det er ministerens op-
fattelse, at det stillede lovforslag heller ikke kunne vedtages, selv om det

var sket, for domstolene havde truffet deres afggrelse.

Det na&ste spgrgsmal, der naturligt vil melde sig, er: kan lovgiver, hvis
der ikke tages stilling til bevisspgrgsmadl, gribe ind over for den enkelte.
Ministerens udtalelser er pa dette punkt uklare. Og med rette. Den teori,
han kan stgtte sig til, kan nok tages til indtegt for, at det vil vare grund-
lovsstridigt, om lovgiver gav sig til at afsige straffedomme. Den giver der-
for intet holdepunkt for at antage, at lovgiver er afskdret fra at vedtage lo-
ve om enkelte personer ej heller love, der ggr indgreb i den enkeltes fri-
hed eller ejendom. Det bliver altsd afgeorende for ministerens stillingtagen
til forslaget, om der er tale om at straffe Schimmelmann eller ikke. lmid-
lertid er selve strafbegrebet ikke noget klart afgranset begreb. Hvis man
sgger dets bestemmelse i den strafferetlige teori, vil man se, at dets af-
grensning sker ud fra den geldende lovgivning. Ligesa anvendelig en sddan
definition er i den sarlige strafferetlige teori, ligesa uanvendelig er den,
nar det drejer sig om at fastlagge et strafbegreb til afgransning af lovgi-
vers kompetence. Det kan derfor vaere rimeligt at sgge en bestemmelse i
den almindelige retsteori. Saledes siger Holberg, at " Strafl beskrives af
Grotio og Pufendorff, at vare en Lidelse, som bliver paaferdt formedelst

sin onde Gierning, ..." 36) Det afgorende er altsd, hvorfor man griber ind.

36) Ludvig Holberg: Naturens og Folke-Rettens Kundskab (1. udg. 1716),
Varker i tolv Bind, 1, Kbh. 1969 p. 301.
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Er det pd grund af en handling, foretaget af den man griber ind over for,
er der tale om straf, men er det ikke pa grund af en sidan handling, er
der ikke tale om straf. Netop dette "hvorfor" ger afgransningen problema-
tisk. Som analog eksempel kan n@vnes den franske nationalforsamlings
proces mod Ludvig XVI (januar 1793). Der bliver her rcjst det spergsmél,
om man overhovedet kan dgmme (eller straffe) Ludvig XVI1. Pa den ene si-
de havder en af de deputerede - Morrison - at man ikke kan demme kongen,
da han ikke har overtradt nogen lov. Heroverfor indvender Saint-Just, at
dette er udtryk for en liggen under for juridisk subtilitet, for vel kan man
ikke dgmme kongen. Dette ville indebare, at man brugte loven. Men det er
efter Saint-Just heller ikke formalet. Man vil alene bekampe kongen cller,
som Robespierre udtrykker det, gennemfore en forholdsregel til almenvel-~

lets vel. 37 Klarere kan problemet nappe trackkes op.

N&r man ser narmere pa debatten om kommunisternes lovforslag, kan man
se, hvorledes denne problemstilling - der tydelig har beroring med forskel-
len mellem den traditionelle teoris synspunkter og Ross' specielle fortolk-
ning - trader frem. Som navnt er justitsministerens vesentligste argument
mod lovforslaget, at dets vedtagelse vil vaeere vedtagelsen af en straffedom.
Som ovenfor anfgrt argumenterer Aksel lLarsen imidlertid bl.a. ud fra det
synspunkt, at der ikke er tale om at straffe Schimmelmann - man vil ikke
opnd ha@vn. Man ma blot konstatere, at Schimmelmann har faet indfgdsret
ved en fejltagelse og sa rette denne fejltagelse ved at fratage ham indfgds-
retten igen. Derefter kan man konfiskere hans gods efter den navnte lov,
der ikke fremtrader som nogen straffelov. Der bliver altsa overhovedet ik-
ke tale om nogen skyldbedemmelse. 38)
Tilsyneladende volder det ministeren betydelige vanskeligheder at ga imod
denne del af Aksel Larsens argumentation. Ministeren finder det ikke grund-
lovsstridigt at fratage Schimmelmann hans indfedsret ved lov. Som argu-
ment herfor angiver han, at der i flere andre lande - som vi regner for de-
mokratiske - er lovhjemmel for administrativ fratagelse af indledsretten.
Tankegangen ma her vare, at da administrativ [ratagelse kendes i flere de-
mokratiske lande, kan der heller ikke i Danmark vaere nogen grundlovshin-
dring for et sddant forslag. Man har sa den traditionelle teoris opfattelse

af forholdet mellem lovgiver og den udgvende magt. Som flere gange navnt
bestemmes den udgvende magt som de anliggender, loven henlegger til kon-
gen, og det haavdes, at den udgvende magt ikke pd nogen made - bortset fra

pra&rogativerne - begra@nser lovgivers kompetence. Nar man kan vedtage

37) Jfr. Vergés Jacques M: Den politiske retssagens politik, Kbh. 1971
p. 58-59.

38) Selv om Schimmelmann ikke opnar tysk indfedsret ved ratagelse, kan
man antaeclic anvende Taven mod ham, ifr. § 2, stk. 1, litra 3 0g 6
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en lov om indfgdsretsiratagelse ved forvaltningsakt, kan man ogsa fratage
indfgdsretten ved lov direkte. Dette gelder tilsyneladende uvanset ministeren
selv omtaler tilfezldet som en fratagelse som led i en strafferetlig forfglgelse.
Der er altsd p& dette punkt efter ministerens opfattelse ikke nogen grund-
lovsmassig hindring for en straf direkte ved lov, uden at han pd nogen méade
omtaler bevisspgrgsmdl i denne forbindelse. Ministerens udtalelser om det-
te speorgsmal har muligvis sammenh&ng med en anden forestilling. Aksel
Larsen har ogsad havdet, at nar det folger af grundloven, at man kan give

en enkeltperson indfgdsret direkte ved lov, kan man ogsad ved konkret lov
fratage ham indfgdsretten. Der er nappe grund til n@rmere at dokumentere,
at hvis man godtager dette rasonnement, har man ophwxvet sd godt som en-
hver retssikkerhedsgaranti. 39
Den eneste i debatten som klart og konsekvent havder, at forslaget er grund-
lovsstridigt er Thisted Knudsen, der holder sig fri al alle konstruktioner.
Han havder ganske enkelt, at realiteten er, at man vil demme Schimmelmann,
og det kan man ikke. Justitsministeren er derimod tydeligt havnet i en rak-
ke konstruktioner, som vanskeligt kan fere til en acceptabel begrundelse

for, at forslaget er i strid med grundloven, men til gengald kan give hans
argumentation den kompleksitet, der giver den et tilstrakkeligt slgr til, at
den kan virke overbevisende - maske endda for nogen som sarlig juridisk.
Nar ministeren ikke kan komme med et afgorende argument for, at lovforsla-
get er grundlovsstridigt, haenger det antagelig sammen med, at han er bun-
det af og derfor tvunget til at argumentere uden om tre sa@tninger fra den

retlige litteratur:

1. der er intet i grundloven til hinder for anden konkret lovgivning - end
ikke konkrete indgreb ved lov - end den, der er udtryk for udsvelse

af dgmmende magt,
2. der er ingen hindring for tilbagevirkende love, end ikke straffelove.

3. hvad der kan fastsattes ved forvaltningsakt (indfodsretfortabelse i

visse demokratiske lande) kan ogsé fastsattes direkte ved lov, da lov-

39) At der skulle vaere swerlige regler for netop indfedsretsfratagelse ved
konkret lov, ses ikke bergrt i dansk teori, jfr. K. Larsens hovedvark
om reglerne omkring dansk indfgdsret (Indfgdsretslovene 1-11, Kbh.
1948). Rent bortset fra, at der ifglge ministerens cgen redegorelse er
tale om en strafferetlig fratagelse og argumentet derfor uholdbart, sy-
nes holdningen at vare den gangse; hvad der ikke er forbudt lovgiver
er tilladt. Derimod bgr citeres fra Deuntzer: Om Statsborger- og Un-
dersaatsforholdet, is@r dets Stiftelse og Opher, p. 39: "Eundelig med-
ferer det ovenfor fremsatte, at det ikke kan erkjendes for rigtigt, at
Staten ensidigt frakjender Individet hans Statsborgerret, vare sig om
Straf eller af andre Grunde, uden Hensyn til, om han har erhvervet
en ny, hvorimod vel enkelte af de Rettigheder, der flyde af Statsbor-
gerforholdet, maa kunneforbrydes, f.eks. Valgret."
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givers kompetence ikke pd nogen made er begranset af bestemmelsen
om, at kongen har den udsvende magl, eventuelt bortset fra visse i

forfatningen til kongen sarligt henlagte befgjelser.

Foruds&tningen for alle disse tre satningers afgerende betydning for mini-
sterens besvarelse er naturligvis teorien om lovgivers almindelige omni-

potens.

Man kan maske undre sig over, at ministeren ikke anvender grl. § 80
(nu § 73) om ejendomsrettens beskyttelse. Det ville viere forholdsvis
enkelt at henvise til, at hvis der ikke er tale om at a&ndre straffedom-
men, er indgrebet i Schimmelmanns ejendom af ekspropriativ karak-
ter. Nar dette argument ikke navnes, er det maske fordi det netop pa
grund af sin enkelhed er forholdsvis let at gennemskuc. Det er ikke
sandsynligt, at ministeren i rigsdagen kunne finde stotte for, at der
er tale om ekspropriation. Det vil de fleste af medlemmerne antagelig
opfatte som konstruktions-juristeri. Der kan imidlertid vare andre
grunde til, at han ikke anfgrer grl. § 80. Da man behandlede lovfor-
slaget om konfiskation af tysk og japansk ejendom, blev der i folketin-
get rejst tvivl om forslagets forenelighed med grundloven, Rigsdags-
tidende, 97. Samling 1945-46, Tolketinget sp. 2269-2271. Dette be-
virkede, at der gennem ministeren for handel, industri og sgfart blev
indhentet er responsum om bl.a. dette spergsmadl. Responsummet er
ikke optaget i folketingsudvalgets betnkning, og udvalgets referat
er kortfattet:

..., at man maa anse den nu foreliggende Situation, som er frem-
kaldt af Begivenhederne under den anden Verdenskrig, som saa ekstra-
ordinaer og indeholdende saa mange hidtil ukendte Momenter, at den
falder ganske uden for, hvad man har haft for Oje ved Affattelsen af
Hovedregelen i Grundlovens § 80.", Tilleg B. sp. 419-420. Under
andenbehandlingen i folketinget uddyber udvalgets formand, Hjermind,
imidlertid denne argumentation: "...fremgaar afl dette R esponsum,

at § 80, der sikrer Ejendomsrettens Ukrankelighed, ikke afskarer
Lovgivningsmagten fra at give Regler om Konfiskation, hvor pgnale
eller generalpraventive, politimassige Hensyn kan motivere Anven-
delse af Konfiskation.'", Folketinget sp. 3389.

Man havde altsd netop som argument for, at loven ikke var en ekspro-
priationslov, henvist til, at den havde pgnal karakter. Det kunne der-
for vaere uheldigt over for samme folketing at hevde, at nu var der
tale om en ekspropriation.

Redeggrelsen for lovens forhold til grl. § 80 viser forgvrigt, hvor
vanskeligt det er at opstille et forfatningsretligt relevant strafbegreb.
Som navnt fremtrader loven ikke som en straffelov. Konfiskation er
ikke i loven betinget af en bestemt dadel-eller strafvaerdig opfarsel.
Der skal sdledes ikke foretages nogen skyld- eller bevisbedommelse.
Omvendt papeger man for at [a loven fri af grl. § 80, at den er af pg-
nal karakter. ligeledes fremhaves det i forbindelse med gennemgan-
gen af lovens bestemmelser om dispensation fra konfiskation, at der i
visse tilfaelde skal foretages en undersggelse af, om man "har opfert
sig ordentligt.", Folketinget sp. 2298.

Loven md n@rmest opfattes som en straffelov, hvor man har afgjort
skyldspgrgsmalene og derfor overflediggjort en bevisbedemmelse.

Se igvrigt Ross 1966 p. 660, hvor cthvert indgreb i den private ejen-
dom, der sker uden noget skyldgrundlag, havdes at vere ekspropria-
tion. Poul Andersen 1954 p. 730 havder derimod uden noget forbe-
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hold, at uden for ekspropriution falder konfiskation af penal eller

ikke-pgnal karakter. Max Sgrensen er skarpest i sin afgransning

af, hvorndr konfiskation kan holdes uden for ekspropriationsbe-

grebet. Den skyldbedgmmelse, der skal foretages, skal ske "under

iagttagelse af det minimum af judicielle garantier, som kan udledes

af andre grundlovsbestemmelser og den forfatningsretlige tradition."

jfr. 1973 p. 407.
For en teori, der som den nyere danske forfatningsretlige, havder, at for-
bindelsen til den retlige virkelighed er af afgerende betydning for udsagn
om galdende ret, ma justitsministerens udtalelser om forholdet mellem kom-
munisternes lovforslag og grundloven frembyde vanskeligheder. Udtalelser-
ne er sa uklare, at det eneste, der er klart, er, at han og resten af rigs-
dagen mener, at forslaget er i strid med grundloven. Safremt man antager,
at folketinget vil have samme holdning til et lignende lovforslag idag, kun-
ne man slutte debatten med at konkludere, at et sddant forslag ikke vil kun-
ne vedtages. lmidlertid er det som flere gange papeget ngdvendigt at for-
tolke den slags enkelttilfaelde fra praksis. Uden en sddan generalisering
har de ingen vardi som udsagn om ga&ldende ret. Uanset om man matte haev-
de selve retsanvendelsen som eneafggrende for, hvad der er galdende r‘et,AO)
eller om man som Ross legger afgerende vagt pa den bagved dommerens

handleméde liggende ideologi, 41)

er en sddan generalisering af praksis
ngdvendig. NAar Ross i dette tilfelde som ovenfor fremhavet afviser, at
rigsdagens stillingtagen kan tillaegges nogen betydning for galdende ret,
hviler dette ikke pa en analyse af ideologien bag ministerens svar, men
ganske enkelt pd en forkastelse af ministerens begrundelse. Det er vanske-
ligt at acceptere en teori, der som sin afggrende force havder sin binding
til praksis, herunder folketingets praksis, og samtidig afviser at tilleegge
forskellige tilfaeelde fra folketinget betydning, alene med den begrundelse,

at der er tale om fejltagelser.

Nar det er vanskeligt at fortolke ministerens svar, hanger det sammen med,
at han er bundet af en rakke sa&tninger fra den forfatningsretlige teori,

som ved ne&rmere analyse md medfgre, at forslaget er lovligt, samtidig
med, at det er hans egen bestemte opflatielse, at forslaget ikke er grund-
lovsforeneligt. Man kan sdledes tage ministerens svar til indiaegt for, at
der er et vist svielg mellem teoriens oplattelse og praktlikerens oplattelse
af geldende ret. Denne modsatning kan teorien ikke - sdfremt den fortsat

40) Kendt for denne rene behavioristiske realisme er Oliver Holmes,
se The Path of the lL.aw, Collected lLLegal Papers, New York 1920.

41) Ross: Om ret og retferdighed 1966 p. 85-93.
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onsker at kalde sig realistisk - {jerne ved blot at afvisc praktikeren som
en stor misforstdelse. Tvartimod md teorien forsgge at revidere sin ud-
leegning af galdende ret. Til dette formal kan det vaere gavnligt med et vist
kendskab til den bagved grundlovens § 3 liggende ideologi - altsd magtad-

skillelseslaren.

B. Ideologien.

Ovenfor er under gennemgangen af legalitetsprincippet n@vnt striden i
1600-tallets England mellem kongen, Karll, og parlamentet. 42) Som navnt
er det i ferste omgang kongen, der ved Hampden-sagens afgerelse trakker
det leengste strd. Dette tilskynder gjensynligt kongen til at forsterke sine
enevoldsbestrabelser. Til sidst slipper parlamentets talmodighed over for
kongen op, og resultatet bliver den store borgerkrig, der bryder ud i 1642.
Borgerkrigen er en konfrontation mellem de kongetro kavallerer (katolik-
ker og anglikanere) og de parlamentstro rundhoveder (puritanere) under
ledelse af Oliver Cromwell. I Cromwells her findes en fraktion af seerlig
radikal karakter. Denne fraktion, der kaldes leveller - af 'level down' - 43)
bliver ledet af John Lilburne. Bevagelsen kommer pd grund af sine radika-
le synspunkter mod monarkiet, for almindelig valgret og for social udjav-
ning i modsatningsforhold til Cromwell og den stgrste del af haeren og par-
lamentet. Dette resulterer i, at parlamentet i sidste halvdel af 1640'erne
lader flere af lederne dgmme ved Bill of Attainder, efter at man forgaves
har sggt en jury, som ville dgmme Lilburne. 44) At dette af leveller bliver
opfattet som et rent politisk overgreb kan nappe undre. Derimod er det in-
teressant at se, hvilken udformning leveller giver sit forsvar mod parlamen-

tets angreb. P& grund af sin radikalt republikanske holdning er der for le~

42)  P. 74.

43) Skierbekk: Politisk Filosofi, Innfering i filosofihistorie med sarlig
vekt pd politisk teori, Il, Oslo 1974 p. 7. Fremstillingen er igvrigt
typisk ved, at det her fremdragne aspekt af levellers statsteori ikke
er omtalt. I stedet fremhaves bevaegelsens gkonomiske politik. JIr.
igvrigt Erik Rasmussen 1969 p. 13, hvor bevagelsen alene navnes
som forlgber for nutidens demokrati. llerimod Macpherson: The Po-
litical Theory of Possessive Individualism. llobbes to t.ocke, Oxford
1962, p. 107-159, hvor det pd sociologisk grundlag seges pavist, at
leveller ikke var nogen sarlig demokratisk bevargelse, men primert
en liberal. Dog fremhaves p. 119-120 og 142-143 det ovenfor navnte
aspekt af bevargelsens politik. Undertiden betegnes bevagelsen her-
hjemme som 'lighedsmandene', jfr. llartvig IF'risch: Europas Kultur-
historie, 111, Kbh. 1962.

44) Jfr. Cornish 1971 p. 141.
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veller ingen mulighed for at sgge beskyttelse genncm et krav om, at den
lovgivende magt skal deles mellem konge og parlament. Dette ville netop
svare til den mixed-monarchy-konstruktion, som er kendt og til en vis grad
har bade Cromwells og kongens sympati. Leveller fastholder kravet om par-
lamentets supremacy (folkesuveranintetsprincippet) men kraver, at ogsa
parlamentet respekterer rule-of-law-doktrinen. Pa grund af manglende til-
lid til, at parlamentet vil opfylde dette krav, finder man ikke anden mulig-
hed end at forlange, at parlamentet ved en forfatning gores inkompetent

til at afsige domme. Dette understgttede man ud fra en samfundspagt-teore-
tisk 45) synsvinkel med, at folket nok har givet parlamentet magt til at lov-
give, men at intet menneske kan vere sa tdbelig at give det bemyndigelse

til at regere frit, ubundet af lovreglerne. Siledes bliver levellers andet
forfatningsudkast (Second Agreement of the People, 1648) det forste skrev-
ne dokument, hvor man ser kravet om en egentlig magtadskillelse. Denne
leere er klart funktionelt orienteret. leveller legger ikke hovedvagten f
personadskillelsen mellem de to organer - parlament og domstole - men
tilleegger den alligevel en vis vagt. Dette er imidlertid primart begrundet
i.en anden problemstilling; nemlig den specielt siden Jacob I's tronbestigel-

se i 1603 steerkt udbredte korruption.

Leveller er fuldt ud klar over de begrebsmassige vanskeligheder, man lg-

ber ind i, s&fremt man alene haevder, at lovgiver ikke ma afsige domme:

"To say that a freeman of England by Law may be tried by a Bill
of Attainder, is irrational and unjust; for such a proceeding is no
trial, but rather a sentence, and is no act of jurisdiction, but an act
of the legislative power, but no sentence can be past against an offen-
der, but by some fore-declared visible, known rule of law; of which
the supposed offender, either actually had, or might have had know-
ledge." 40)

Kravet er ganske klart: man kan ikke ramme den enkelte, der har forbrudt
sig, uden at det sker, fordi han har forbrudt sig i forhold til en pd forhand
kendt lovregel. Straffedommen ma altsd folge af loven, og funktionerne: at
udstede love og at afsige domme, ma adskilles, for at man kan sikre sig,

at kravet opfyldes. Det er ganske enkelt en grundnorm, at dommen fglger

af loven. Det kan derfor vare naerliggende at defincre dommen ud [ra dens
binding til loven. Man kan blot ikke herfra slutte, at er reaktionen overfor

45) Om levellers forhold til denne konstruktion jfr. J. W. Gough: The
Social Contract. A Critical Study of its Development, Oxford 1967
p. 94-99. Her fremhaves udtrykkeligt levellers krav om - og bag-
grunden herfor - begra&nsninger i parlamentets befgjelser, p. 94.

46) A Plea at large For John Lilburne Gentleman, (lLondon 1653) p. 21
citeret efter Gwyn 1965 p. 39.
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den enkelte ikke en fzlge af loven, da er den ikke nogen dom og derfor ik-
ke forbeholdt domstolene. Den er i sd fald ganske enkelt utilladelig. At

borgerens frihed over for statsmagten sdledes sikres gennem en begrans-

47)

ning i statsmagtens magt over for ham er vel kun naturligt.

Som bekendt sejrer levellers ideer ikke. Allerede i 1660 er England igen
et monarki. Cromwell og monarkernes mixed-constitution-teori har sejret

i det politiske liv. Ogsd pa det ideologiske plan tranges den funktionelle
magtadskillelse tilbage. Imidlertid tyder meget pa, at den nyder en vis al-
mindelig accept, den bliver blot ikke betragtet som fundamentet for stats-
teorierne i en tid, hvor man primart interesserer sig for magtens fordeling
mellem de forskellige grupper i samfundet. Undertiden meder man séledes
spor af magtadskillelsen, somnarmest barer prag afl indforstaethed: sa-

ledes siger digteren Milton i Eikonoklastes:

"In all wise nations the legislative power, and the judicial execution
of that power, have been most commonly distinct, and in several
hands; but yet the former supreme, the latter subordinate."

Der siges intet om, hvorfor denne adskillelse er vis. Det forudsattes til-

syneladende bekendt, som senere i Montesquieus fremstilling.

At der er betydelig lighed mellem levellers magtadskillelse og den magtad-

skillelse, der ovenfor under gennemgangen af den udevende magt er tilskre-

48)

vet Locke, er let iagttagelig. TFor at pavise ligheden pa en anden made

kan Lilburnes frihedsbegreb sammenlignes med Lockes:

"freedom of men under government is to have a standing rule to live
by, common to every one of that society, and made by the legislative
power erected in it. A liberty to follow my own will in all things
where that rule prescribes not, not to be subject to the inconstant,
uncertain, unknown, arbitrary will of another man, ..." 49)

47) P& nutidsdansk lyder tankegangen: "Der er sd meget desto mere grund
til i definitionen af retten at gd ud fra menneskets ret som det fgrst er
begransningen al de styrendes magt, der overhovedet gor det rime-
ligt at tale om ret. Ellers er der kun tale om magt.", Willy Sgrensen:
Uden mél - og med, Kbh. 1973.

48 P. 152-154.
49) Locke 1966 p. 127 (22). Se igvrigt p. 180:

"124. The great and chief end, therefore, of men uniting into common-
wealths, and putting themselves under government, is the preservation
of their property; to which in the state of Nature there are many things
wanting.

Firstly, there wants an established, settled, known law, received and
followed by common consent to be the standard of right and wrong, and
the common measure to decide all controversies between them. For
though the law of Nature be plain and intelligible to all rational crea-
tures, yet man, being biased by their interest, as well as ignorant

for want of study of it, are not apt to allow of it as a law binding to

them in the application of it to their particular cascs.
fortsattes
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Omend Montesquieus formulering af friheden er korterec og Rousscaus har

en tilfgjelse, er de tydeligt sammenfaldende med levellers og lLockes:

50)

"La liberté est le droit de faire tout ce que les lois permettent”

" 51)

"l'obéssance a la loi qu'on s'est prescrite est liberté.

Sdvel levellers som l.ockes, Montesquicus og Rousscaus {remstillinger
krever lovens herredgmme ogikke lovgivers herredemme. Kun ved
at skille den dgmmende magt [ra den lovgivende magl kan man sikre sig, at
loven overholdes, nar der gribes ind over for den enkelte. llvis lovgiver
selv kan afsige dommene, ma& man frygte, at han ikke vil respektere lovene,
men fortolke dem efter forgodtbefindende i det enkelte tilfelde. Kun ved en
adskillelse kan man sikre sig, at indgrebenc over for den enkelte er retlige
og ikke blot udslag af magt. Den enkeltes sag ma ikke blive en politisk kamp,
hvis resultat er afhangig af tilfeldige luner og blinde instinkter. Kun pa
denne made kan man sikre, at sagerne far et forudsigeligt udfald, hvilket

52)

er en grundbetingelse for borgernes frihed - eller retssikkerhed.

C. Grundlovens § 3 og konkrete straflelove.

Det ovenfor behandlede lovforslag fra kommunisterne vedreorer en enkelt
person, der i forslaget er n@vat ved navns n&vnelse. Grunden til forslaget
er - hvad ingen reelt kan vare i tvivl om - den padgwldendes opforsel i dre-
ne forud. Vedkommende er blevet demt ved domstolene, men efter manges
mening for mildt. Hvis forslaget bliver vedtaget, vil den pagaldende blive
udsat for et betydeligt ekstra indgreb. Der er i rigsdagen - bortset fra kom-
munisterne - enighed om, at det vil vere i strid med grundloven, om man

vedtager forslaget; i hvert fald for sa vidt angar konfiskationen. Begrundel-

49) fortsat

125. Secondly, in the state of Nature there wants a known and in-
different Judge, with authority to determine all differences according
to the established law. [For every one in that state being both judge
and executioner of the law of Nature, men being partial to themselves,
passion and revenge is very apt Lo carry them too far, and with too
much heat in their own cascs, as well as negligence and unconcerned-
ness, make them too remiss in other men's." og p. 189 (142): "They
(lovgiver) are to govern by promulgated established laws, not to be
varied in particular cases, but to have one rule for rich and poor,
for the favourite at Court, and the countryman at plough.™

50) Montesquieu, 1, 1956 p. 162.
51) Rousseau 1966 p. 56.

52) Jfr. Hother Hage 1847 p. 1 og p. 6. Pavisningen afl udviklingen fra
og sammenhangen mellem levellers teori og Montesquieus magtad-

skillelseslare er hovedtemaet i sdvel Gwyn 1966 som Vile 1969.
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sen for denne opfattelse er imidlertid uklar. Som navnt skyldes dette i vidt
omfang, at forslaget formelt ikke fremtreceder som ~n konstatering
af, at vedkommende har overtrddt nogle straflfebestemmelser. Hvis straf be-
stemmes som en fglge af lovovertradelser, er der altsa ikke tale om straf.

I forslaget henvises ganske vist til en lov - loven om konfiskation af tysk

og japansk ejendom - men denne lov er ikke nogen straffelov - i hvert fald
ikke i normal forstand. Den foreskriver visse indgreb i forskellige perso-
ners ejendomsret, men betinger ikke disse indgreb af, at de pagaldende

har gjort sig skyldig i overtradelser. At loven ikke er en ekspropriations-
lov, er ved dens vedtagelse forklaret ved dens pgnale karakter. Altsa er

det alligevel en slags straffelov.

Som analysen af justitsministerens redegorelse for forslagets forhold til
grundloven viser, kan man pa det logiske plan fore lange - antagelig ende-
lgse - diskussioner om, hvorvidt der er tale om en straffedom eller ej. Det-
te skyldes, at domsbegrebet kan bestemmes pd forskellige mader, alt af-

haengig af, hvilken synsvinkel den udspringer af.

Hvis man sammenholder diskussionen om Schimmelmann-forslaget med den
ovenfor givne redeggrelse for magtadskillelsesleren, er det igjnefaldende,
hvilken forskel der er mellem justitsministerens evne til at arbejde sig i-
gennem den ene retlige konstruktion efter den anden og leveller-bevagel-
sens klare formulering af kravet om, at det engelske parlament standser
sine domsafsigelser - udstedelsen af Bill of Attainder. Man havder ganske
enkelt, at parlamentet md indskranke sig til at give lovene, og at andre ma
anvende dem over for den enkelte. Baggrunden for levellers krav var, at
man i utallige tilfeelde havde set, hvorledes parlamentet forbeholdt sig at af-
sige domme over politiske modstandere. Parlamentet gjorde det for anstaen-
dighedens skyld sdledes, at indgrebene havdedes at vare begrundede i de
domfaeldtes strafverdige opforsel. LEfter formuleringerne under diskussionen
om Schimmelmann-sagen, havde det adekvate svar pa levellers krav varet
ganske enkelt: der er hverken tale om strafl eller domfaldelse - det er en
almindelig beslutning, som parlamentet traffer i kraft af sin almindelige om-
nipotens. Saledes kunne man have alvaerget et klart formulerct krav ved et
par logiske raesonnementer. Det ville dog nappe have virket overbevisende,
dertil har det ligget for langt pa den anden side af, hvad man mente at kun-

ne foretage sig.

Imidlertid er den forfatningsretlige teoris holdning til det foreliggende pro-
blem af ganske tilsvarende karakter. Man har en forfatning, som man er
enige om kraver visse regler overholdt for, at de der misteenkes for at have
forbrudt sig mod lovene har et vist mindstekrav pd ordentlig behandling

ved afgerelsen af, om de har overtrddt lovene. Altsda kan man ikke afferdige



- 217 -

dem med en beslutning fra lovgiver. Pa denne made tvinges man i Schimmel-
mann-sagen ud i betragtninger om forslaget gar ud pa at straffe ham eller
ej - altsd om forslaget er en fglge af hans opfgrsel under beswxttelsen og
dermed omfattet af den afsagte dom. Det interessante ved dennc diskussion
er imidlertid, at medens det normalt vil vicre en fordel i en sadan situation,
om sagen faldt ud til, at han intet havde begdet, der kuune begrunde sank-
tioner over for ham, sd er det her Schimmelmanns redning, at han ganske
klart har gjort sig skyldig i forhold, der kan motivere forslaget. llvis Schim-
melmann nemlig intet havde begdet, kunne der ikke vare tale om at straffe
ham, lige sd lidt som der kunne vare tale om at a&ndre dommen, hvis han
ikke var demt. I sd fald kunne man efter tcorien vedtage forslaget i kraft

af lovgivers almindelige kompetence. Man har jo flere cksempler - omend
af en noget anden karakter - pa, at lovgiver kan lovgive om enkelte perso-

ner.

Fortolkningskunsten har bragt fortolkerne langt vack fra fortolkningsobjek-
tet. Uden nogen videre fortolkning kan man konstatere, at det fremlagte lov-
forslag er udtryk for, at man vil dgmme - og straffe - Schimmelmann harde-
re end sket ved domstolene. Justitsministeren kunne have staet fast ved det-
te, og kun logikere, som ikke vil acceptere forskel pa logik og normer, vil-
le kunne anfagte hans argument. Ligeledes kunne han uden storre undersg-
gelser af teorien havde, at grundloven forbeholder domstolene at afsige

straffedommene.

Som ovenfor i forbindelse med spsrgsmaélet om lovgivers adgang til selv at afgo-
re privatretlige tvister n@vnt, erden mest nerliggende fortolkning af § 3 i-
midlertid ganske enkelt at haevde, at lovgiver uden s@rlig hjemmel er afska-
ret fra at lovgive om enkeltpersoners forhold. Formalet med grl. § 3 er at
beskytte den enkelte mod statsmagtens vilkarlighed. Dette spges opndet ved
at dele statsmagten i denne henseende mellem lovgiver og domstole, sdledes
at domstolene demmer efter de regler, lovgiver har opstillet. Hvis lovgiver
efter denne deling ogsd kan gribe ind over for den enkelte, er det vanskeligt
at se, at borgeren har fdet nogen sikkerhed mod statsmagtens overgreb.
Den fremhavede problemstilling: i hvilket omfang kan grundloven for-
tolkes sdledes, al den beskytter den, der misticnkes for at have be-
gdet et strafvardigt forhold og samtidig prisgive den, der intet har
begdet og intet mistaenkes for, er omtalt ovenfor under gennemgangen
af den traditionelle teoris havdelse af lovgivers omnipotens, jir. p.
52-53. Det blev her i tilslutning til en udtalelse af Peter Germer om

fortolkningen af grl. § 72 om boligens ukrankelighed havdet, at en
sddan fortolkning kan vare uacceptabel.

Samme problemstilling spores ogsa i diskussionen om den navnte kon-
fiskationslov. For at indgrebene efter denne lov ikke skal betragtes
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som omfattet af grl. § 80 (bu § 73) om cjendomsrettens beskyttelse,
havdes loven at vaere at penal karakter. For at undgd den sadvanlige
domstolsbedgmmelse af, om der er anledning til at straffe - konfiske-~
re hos - forskellige personer, vedtager man imidlertid en absolut re-
gel om konfiskation for visse personecr eller sclskabers ejendomsret.
Der skal altsa ikke foretages nogen skyldbedemmelse. Til gengald
dbner man mulighed for dispensationer, sdledes at der kan tages hen-
syn til tilfaelde, hvor der ikke er noget at bebrejde vedkommende. Pa
denne mdade har man konstrueret sig gennem de juridiske begreber til
en lov, der kan administreres efter visse af de strafferctlige prin-
cipper - en skyldbedgmmelse - men hverken opfylder grundlovens krav
til idommelse af straf eller til foretagelse af ekspropriation.

Som endnu et eksempel pd den anferte problemstilling kan navnes
Troels G. Jorgensens forsvar for interneringen af kommunisterne ef-
ter lov nr. 349 af 22. august 1941. 1 sin argumentation for, at denne
lov er grundlovsforenelig n@vner Troels G. Jorgensen en udtalelse
fra Hurwitz: Den danske strafferetspleje (1940) p. 659-551, hvor det
havdes, at ndr grundloven giver en retskontrol - faangslingskompe-
tencens henlaggelse til domstolene - til bedste for personer, der for-
folges til straf, ma den sd meget mere udelukke, at personer i rent
politisk gjemed bergoves friheden uden retsforfelgning, og da fremstil-
ling for en dommer og afsigelse al feengslingskendelse i disse forhold
ville vere en tom og formalslgs akt, forsavidt at der ikke ville vare
visse legale forskrifter at kontrollere for dommeren, mé resultatet
vare, at grundloven overhovedet ikke vil tillade, at der foretages fri-
hedsbergvelser pd det anfgrte grundlag. Heroverfor indvender Troels
G. Jergensen, at man ikke fra kravet om judiciel kontrol med friheds-
berovelsen kan slutte til, at der overhovedet ikke mé gives love om
praventiv frihedsbergvelse og neevner her sindsygelove. lvad der i-
midlertid viser, at der er tale om en omgdelse af grundlovens § 78,
er, Troels G. Jgrgensens understregning af, at de personer, der in-
desparres, ikke alene tages i forvaring pa grund af deres overbevis-
ning, men fordi denne overbevisning "har et kriminelt tilsnit", jfr.
Troels G. Jgrgensen: Dansk Lov mod Kommunisterne .41 p. 497-504.

Justitsministeren ngjes ikke i sin redeggrelse med at haevde, at kommuni-
sternes lovforslag er grundlovsstridigt, fordi det gdr ud pd en @ndring af
den afsagte hgjesteretsdom. Han giver ogsa en redegorelse for, hvilke mu-
ligheder der efter grundloven er for at opnd det formal, kommunisterne for-
folger med lovforslaget. En justitsministeriel redegerelse for mulighederne
for at omgéa forfatningens beskyttelse af borgerne har vel sarlig interesse.
Teknikken i ministerens forslag er ganske enkelt, at man nu, hvor domsto-
lene har talt, ved hvem der er demt. l.ovgiver kan da vedtage et forslag,
der med tilbagevirkende kralt forhejer straffen. Dctte lorslag vil ikke kun-
ne rettes mod Schimmelmann, men skal vere generelt i sin formulering. 1-
midlertid har man nu, hvor man kender domstolenes afgorelser, sarlige mu-
ligheder for at udforme forslaget hensigtsmassigt - man kan nemlig ind-
skranke sig til at nevne de, der er straffet for at have overtradt en bestemt

bestemmelse i straffelovstillaagget.

Justitsministeren peger her pd en tydelig sammenhang mellem lovgivers egen

afgorelse af strafspgrgsmal og hans vedtagelse af straffelove med tilbage-
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virkende kraft. Det, der undrer, er imidlertid hans oplattelse af, hvad for-
buddet mod den fagrste slags love [grer til. Ud fra almindelig juridisk tanke-
gang er det nerliggende at sige, at ndr lovgiver i grundloven er afskdret
fra at ramme den enkelte borger ved selv at afsige dom, er lovgiver ogsa
afskaret fra at ramme den enkelte borger gennem en formelt generelt formu-
leret tilbagevirkende straffelov. Ministerens muligheder for at drage denne
slutning er imidlertid politisk blokeret. Dels har han klart erkendt, at man
ved udformningen af straffelovstillagget taenkte specielt pa Schimmelmann.
Det kan sdledes ikke skjules, at man har haft til hensigt at ramme individu-
elt bestemte personer. Samtidig har man netop vedtaget strallelovstillegget,
der havde karakter af en stralfelov med tilbagevirkende kraft. Altsd er det
umuligt for ministeren at havde, at der er noget grundlovsforbud mod straf-
felove med tilbagevirkende kraft. Til gengeld er problemerne ved straffelo-
ve med tilbagevirkende kraft serdeles grundigt behandlet nctop i forbindelse

med diskussionen om straffelovstilleegget og dets revision.

Den na@vnte sammenhang mellem en lov rettet imod en bestemt person
og tilbagevirkende straffelove er sarligt fremtradende i forbindelse
med den sdkaldte Berning-sag. [Forholdet var der det, at en lerer

ved navn Berning i 1924 havde udstdet en strafl pa 3 drs forbedrings-
husarbejde for uterlighed mod smdpiger. Berning var tidligere demt
for lignende forhold, og der var i visse befolkningskredse en sterk
uvilje mod, at han blev sluppet {ri til nye forbrydelser. Den davaren-
de justitsminister K. K. Steiucke havde den oplattelse, at det var ad-
ministrationens opgave at beskytte befolkningen mod Berning. Han lod
ham derfor tilbageholde efter en bestemmelse i Danske Lov 1-19-7
eller et reskript fra 1793 om tvangsindesparring af "rasende og gal-
inde". Hgjesteret [astslog imidlertid, at der ikke i de navnte bestem-
melser var forngden hjemmel for indesparring, U 1925.277 H, hvor-
for Steincke matte lgslade sit offer. 3 maneder efter vedtog rigsdagen
en lov om sikkerhedsioranstaltninger mod visse personer, der uds&t-
ter retssikkerheden for fare (nr. 133 af 11. april 1925). Loven fik
tilbagevirkende kraft, sdledes at den kunne anvendes over for alle,
der var blevet lgsladt inden for det sidste dr for lovens vedtagelse.
Der var sdledes ingen tvivl om, at loven kunne anvendes over for Ber-
ning - de faerreste vil heller ikke vare i tvivl om, at dette netop var
hovedformalet med at give loven tilbagevirkende kraft. Imidlertid und-
lod Steincke at anvende loven mod Berning. Steincke har selv kommen-
teret denne del af loven s malende som vel muligt. "I saa llenseende
bor det navnlig [remhaves, at jeg gennemtvang, at L.oven fik til-
bagevirkende Kraft, idet det bestemtes, at paa Personcr, som
inden denne Lovs lkrafttraaden cr degmt for Sadelighedslorbrydelser,
kan Foranstaltninger bringes til Anvendelse, naar Sag derom rejses,
inden der er forlgbet et Aar efter Lesladeisen. Naar man tager i Be-~
tragtning, hvilket Brud dette var pd almindelige strafferetlige Prin-
cipper og erindrer sig, hvilken Diskussion der havde varet elter Be-
s@ttelsens Ophor om Utilladeligheden afl at give Straffelove tilbagevir-
kende Kraft, hvor selv ansete Jurister har hzavdet, at det var en hid-
til ufravigelig Grundsatning ikke at gere dette, hvilket altsd er posi-
tivt urigtigt, saa vil man forstaa, hvilken Triumf det var for mig at
gennemfgre denne Bestemmelse. Det var ikke pant gjort, men det var
un&gtelig et passende Svar paa den Behandling, jeg havde varet ud-
sat for i denne Sag. Rode og Zahle var rasende over denne Be-
stemmelse, og da jeg umiddelbart efter Lovens Vedtagelse passerede
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1"

deres Pladser, "hvasede " Rode til mig: "Nu vover De ikke at in-
ternere Berning igen'". Jeg svarede: "]Ja, nu cr det noget, jeg be-
stemmer og med loven i hand." K. K. Steincke: [Fra hele Valpladsen.
Ogsaa en Tilvaerelse, 11, Kbh. 1956 p. 174-175. In knapt sa begej-
stret fremstilling, se Morten Rand Jensen m.fl.: "Doemt pd fremtiden.
Om tidsubestemt internering af sdkaldt farlige. (Krim-Kritik nr. 2),
Aarhus 1973 p. 14-20.

111. Skarpende straffelove med tilbagevirkende kraft.

Som na&vnt i sidste alsnit vedtog man efter besattelsen en straffelov med til-
bagevirkende kraft, lov nr. 259 af 1. juni 1945 om tilleeg til Borgerlig Straf-
felov angdende forraderi og anden landsskadelig virksomhed. [Forud for
denne lovs vedtagelse og i drene efter fortes en meget omfangsrig diskus-
sion netop om problemerne i forbindelse med lovens tilbagevirkende kraft.

Et af de vaegtigste indlaeg i denne debat leveredes af Stephan Hurwitz alle-
rede i 1944 i en artikel i Svensk Juristtidning. 53
Hurwitz fastslar indledningsvis, at der ikke i Danmark er nogen grundlovs-
bestemmelse, som opstiller en udtrykkelig hindring for straffelove med til-
bagevirkende kraft. Ligeledes kan der ikke af grundloven indirekte udledes
noget forbud mod sddan lovgivning. I denne forbindelse na&vnes, at spergs-
malet kun er strejfet i den juridiske litteratur. Derelter gennemgés de straf-
feretlige hovedvarker pd omrdadet og pa denne baggrund konkluderer Hur-
witz, at den foreliggende teori ikke giver "nogen logisk begrundelse for

helt og ubetinget at udelukke nye eller strengere strafbestemmelser." Vag-
ten mé laegges pa en alfvejning af modstdende hensyn, og det er ikke givet,

at denne afvejning altid vil falde ud til fordel for princippet om, at skar-
pende straffelove ikke ber gives tilbagevirkende kraft. | det foreliggende til-
felde risikerer man, ifslge Hurwitz, ved ikke at give straffeloven tilbage-
virkende kraft, at der vil opstd en klgft mellem den umiddelbare retsfglelse
og den juridiske doktrin. En klglt, der kan resultere i private blodige op-

gor.

Dernast navnes, at der i lLockes laere ikke kan vare nogen hindring for
sddanne love, da stralfeloven ifelge Locke er gennemferclsen af en allerede
naturretlig eksisterende norm. Ligeledes md det antages at harmonere med
Montesquiecus lere, om man med tilbagevirkende kraft kriminaliserer en be-
gdet handling, "som strider imod retlig skyldighed", omend det erkendes,

53) Hurwitz: Om strafforfelgning efter okkupationen, S. ]J. 1944 p. 833-
852.
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at netop Montesquieus laere i adskillige lande har givet anledning til kodi-
ficeringen af forbud mod tilbagevirkende straffelovgivning. Videre havdes,
at de omtalte straffelove som regel ikke er udtryk for
"en @&ndret vurdering af en vis handletypes strafvaerdighed, men for-
mdlet er at udfylde et hul i lovgivningen med henblik pa en serlig si-
tuation."
Endelig legger Hurwitz betydelig vaegt pd situationens anormalitet. Lovgi-
ver har sdledes fra besattelsens begyndelse varet afskdret fra at vedtage
de love, der var hensigtsmassige eller pdkravede for at beskytte landets
interesser over for landsforredere og medlgbere. Hvis man i denne situa-
tion giver en straffelov tilbagevirkende kraft, er der derfor ikke tale om en
forkastelse af princippet om, at straffelove ikke bgr gives tilbagevirkende
kraft.

Forsvarene for, at straffelovstillegget fik tilbagevirkende kraft, er mange,
men Hurwitz' indleg rummer de fleste af de argumenter, der anfores i den

senere debat. Isa@r det sidste argument - lovgivers lammelse - ses hyppigt

54)

fremfort, ofte med en diskussion af, om lovgiver var lammet under hele

besa®ttelsen eller kun fra bruddet med tyskerne den 29. august 1943. Ogsé
andre nuancer er gennemgdende: forskellen mellem at skaerpe straffen for
allerede strafbare forhold og at kriminalisere ikke-strafbare forhold. In-
den for den sidste kategori skelnes igen mellem tidligere retsmassige for-
hold og tidligere uretsmassige forhold. 1 forbindelse med spgrgsméalet om

den sidste forskels betydning siger Trolle:

"Hertil er at sige, at det ikke kan og ber vaere strafbart at handle
mod Folkestemningen. Det vaerdifulde ved den personlige Frihed i
en demokratisk Stat er netop, at den enkelte kan gere alt det, han
vil, som ikke er forbudt. Han behgver ikke spgrge Folkestemningen
til Raads, saalenge han holder sig inden for Lovene." 55)

Hurwitz' argumentation for at give straffeloven tilbagevirkende kraft adskil-

ler sig maske fra flertallet af de senere indleg ved at tillegge selve prin-

54) Séaledes O. A. Borum: Okkupation og Retsstaten, ]J. 1945 p. 124-126,
I'. Lucas i Forhandlingerne paa Dansk Kriminalistforenings Aarsmg-
de 1945, i NKA 1944-1945 p. 208, tlarlvig Jacobsen samme sted p.
213, Oluf Krabbe samme sted p. 250, H. Ostergaard-Nielsen: Rets-
grundlaget for Udrensningen, Tidehverv, 19. argang, nr. 6-7 1945,
citeret efter Tidehverv, en antologi ved Leif Grane, Kbh. 1967 p.
284. Samme holdning Rigsdagstidende 1945, Folketingets Forhandlin-
ger sp. 113-227 og Landstingets Forhandlinger sp. 78-200. Se igv-
rigt v. Eyben: Thi kendes for ret. Retsopgegret efter besattelsen,
Kbh. 1968.

55) Jergen Trolle: Omkring Hgjesteretsdommen i Frikorpssagen, J. 46
p. 29.
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cippet om, at straffelove ikke bor gives tilbagevirkende krafi, forholdsvis
ringe vagt. Sagt pa en anden made; medens de [lestc ovrige indleg er ret-
tet mod at begrunde, hvorfor princippet skal fraviges i denne helt ekstraor-
dinsere situation, indleder Hurwitz sin behandling af sporgsmalet med en an-
fegtelse af princippet. Netop derfor har hans indleg swerlig interesse i den-

ne sammenha&ng.

Den indledende pastand om, at spergsmadlet om skarpende tilbagevirkende
straffeloves forhold til grundloven kun er sporadisk behandlet i litteraturen,
er dristigt. Sdledes skriver Berlin klart i 1939 under behandlingen af lov-
givers kompetence:
"Selv Love med tilbagevirkende Kraft er derfor, da vor Grundlov ik-
ke saaledes som den norske Grundlovs § 97 forbyder saadanne, i Al-
mindelighed ikke udelukkede. 2 Dog maa det vistnok, skent ikke ud-
trykkeligt udtalt i Grundloven, anses for forudsat i denne, at mod al-
mindeligt anerkendte Retsprincipper aabenlyst stridende lLove ikke
kan anses for retsforbindende 3, hvorfor der f.[Ex. ikke kan gives
skerpende Straffelove tilbagevirkende Kraft 4 . .." 56)
Péstanden om, at det er fuldt foreneligt med Lockes lare, at man giver
straffelove tilbagevirkende kraft, da lovene alene er udtryk for allerede
gyldige naturlove, er ikke mere holdbar. Som det fremgar af den ovenfor
refererede del af Lockes fremstilling, kraver han netop "an established,
settled, known law'", fordi naturrettens n@rmere indhold er uklart og mani-
pulerbart. S57) Den navnte fortolkning af foreneligheden med Montesquieus
fremstilling virker heller ikke overbevisende, tvartimod er der, som han
selv flere gange papeger, en n&r sammenhxng mellem forbuddet mod at lov-
giver afger foreliggende straflesager og forbuddet mod tilbagevirkende

straffelovgivning.

Nar Hurwitz med fremhavede typer konkluderer, at der ikke er no-
gen logisk hindring for at give skarpende straffelove tilbagevirkende
kraft, ma der derimod fuldt og helt gives ham medhold. Til gengald burde
det ikke tillagges nogen betydning, at man kan pavise, at der intet ulogisk
er i at tilsidesatle et retsprincip eller cn retsregel. llvis det ikke forholdt
sig sddan, var der nwppe grund til at opretholde princippet eller reglen.
Endnu engang er diskussionen om fundamecntale retsprincipper gjort til et
spergsmal om logik, uvanset der ikke er nogen igjnefaldende lighed. ilurwitz’

argumentation mod princippet om at skrpende straflelove ikke bor gives

56) Berlin, 11, 1939 p. 8.
57) P. 214, note 49.
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tilbagevirkende kraft er mindre overbeviscende end hans argumentation for,

at princippet bgr fraviges i det givne tilfeelde.

Den i debatten om straffelovstillaggets tilbagevirkende kraft i sa godt som
hvert indlaeg haavdede opfattelse af forbuddet mod at straffelove gives til-
bagevirkende kraft som et fundamentalt retsprincip viser badde, i hvilket om-
fang dette princip opleves som bindende og i generationer har varet oplevet
sdledes. Dette kan tydes som en [glelse af retlig forpligtelse. Det er sam-
tidig igjnefaldende, at - bortset fra den i diskussionen tilsyncladende helt
oversete interneringslov fra 1925 - har der ikke her i landet varet givet
straffelove med tilbagevirkende kraft. Forudsatningen for at kunne tale om
en sadvaneretlig hjemmel for et forbud mod denne lovgivning er da meget
teet ved at vere opfyldt. Som betingelse for at havde, at der ved sxdvane
er dannet en undladelsespligt, vil normalt yderligere kraves, at de rele-
vante personer eller organer har afstdet fra en vis handlemade pd grund
af en falelse af retlig forpligtelse. Det cr nappe muligt at dokumentere,
at lovgiver i visse tilfaelde har gnsket at give skarpende straffelove tilbage-
virkende kraft. Dette kan imidlertid meget vel skyldes, at der er tale om
en serdeles indgroet opfattelse af, at det er man ganske enkelt afskdret
fra. Man er for sa vidt i en situation, som har betydelig lighed med den af
Ross papegede vedrerende helt klare retsspergsmal - eller rettere vedrg-
rende retsspgrgsmdl, der opleves som helt klare. Disse bringes aldrig for
domstole, da ingen part vil finde anledning hertil. Dette kan vare en ano-
mali for en teori, der anser det for afgerende for, om en regel galder, at
den anvendes af domstolene. Disse regler anvendes netop ikke af domstole-

ne., Alligevel er de vel galdende.

Et sadvanedannet forbud mod straffelove med tilbagevirkende skarpelse
md ngdvendigvis vare pa forfatningsplan, da det vedrorer lovgivers kompe-
tence. Imod en sddan sedvanedannelse star den traditionelle teoris havdel-
se af lovgivers omnipotens i kraft af se@dvane - og demokratisk legitimation.
Denne pastand synes svagere funderet, idet den efter almindelige sadvane-
retlige betragtninger skulle kunne anfgre en faktisk fulgt adfeerd og en over-
bevisning hos de relevante aktgrer om, at de har varet berettiget hertil. 1
diskussionen i forbindelse med straffelovstillaagget og dets revision er der
ikke argumenteret i denne retning.
Det har i teorien - Ernst Andersen 1947 p. 98-101 - vaeret anfert som
argument imod, at der efter dansk ret er et forbud mod straffelove
med tilbagevirkende kraft, at en rackke domme efter besattelsen har

accepteret straffelovstilleggets tilbagevirkende kraft, og at Berlins
havdelse af et sddant forbud derfor ikke er holdbar. Lidt polemisk
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kunne man maske formulere udviklingen saledes, at forst fortier man
Berlins standpunkt, dernast kan man alvise det, fordi man har hand-
let i strid med det. Imidlertid er problemstillingen om straffelovstil-
laagget er til hinder for at anse et sddant forbud for galdende en ge-
nerel problemstilling. Til gengald er den ogsad genercl i den forstand,
at spegrgsmalet drejer sig om, i hvilket omfang man vil fortolke for-
fatningen saledes, at samtlige de i forbindelse med besattelsestiden
vedtagne love og afsagte domme er forenelige med grundloven. Nappe
nogen vil haevde dette. Undertiden forklarer man visse af fa@nomenerne
med, at en fravigelse af grundloven er ngdretligt hjemlet. Ogsd i det-
te .tilfeelde kan med en vis ret havdes, at lovgiver, fordi han blev
tvunget ud af funktion, senere var ngdt til at give straffelovene tilba-~
gevirkning. Som navnt er dette det helt gennemgdende tema i diskus-
sionen om straffelovstilleegget. Mest malende har Svend Clausen ud-
trykt det: "Et Ting er i Ophavet en Domstol (nemlig fordi ingen Love
kunne skrives forud). Tvinges nu Tinget med vold tilbage til en Til-
stand, hvor det ikke kan skrive Lovene forud, da er Tinget i sin ny
frihed atter en domstol over det skete, og alle har at baje sig for ret-
ten, som sker p& Tinge.'" Essays om Naturret, Kbh. 1954 p. 79.

Om man vil havde, at straffelovstillaagget er ngdretligt hjemlet, eller
at ngden tvang til at bryde loven, er dybest set en smagssag. Nappe
andre end jurister vil haevde, at ngdret 0gsd er ret - maske har ju-
risten vanskeligt ved at acceptere, at det ulovlige kan vare ngdven-

digtt
Formélet med grl. § 3 er gennem en adskillelse - her mellem lovgiver og
domstole - at sikre borgerens retssikkerhed. Borgeren skal ved at overhol-
de lovene vare sikret, at statsmagten ikke skrider ind over for ham - pa
grund af hans opfgrsel. Tor at nd dette mal kraves lovgivningsmagten ad-
skilt fra domsmagten ~ der er nemlig ingen garanti for, at lovgiver som
dommer vil rette sig efter de love, borgeren har handlet i tillid til. Lovgi-
ver kan ikke bryde denne adskillelse og gribe ind i borgernes forhold en-
ten ved at bestemme, at en af dem skal afstraffes eller ved at give strafbe-

58)

stemmelser med tilbagevirkende kraft.

IV. Domstolenes lovgivhingskompetence.

Den statsretlige teori herhjemme har beskwxftiget sig en del med sporgsma-
let, om grl. § 31 sit krav om adskillelse mellem den demmende og den lov-
givende magt indeholder et krav om, at lovgiver ikke ma demme. Der ses

sd godt som ikke antydning al den modsatte problemstilling: er gri. § 3 til

58) Sammenha&ngen mellem disse to spgrgsmal ses i den norske grundlov,
der i § 96 udtaler, at ingen ma dgmmes uden efter lov og i den fgl-
gende paragraf forbyder tilbagevirkende lovgivning. Tilsvarcende er
der i den amerikanske forfatning art. [ § 9 forbud mod sdvel Bill of
Attainder som "ex-post-facto-law'. Om forste del af bestemmelsen
se Ernst Andersen 1953 p. 107-108. Om forbindelsen mellem Bill of
Attainder-forbuddet og magtadskillelsen se lidward H. Levi: Some
Aspects of Separation of Powers i Columbia Law Review, Vol. 76,

1976 p. 384.
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hinder for, at domstolene bdde lovgiver og dommer, om domstolene selv

opstiller de regler, hvorefter de demmer. Med denne lidt kategoriske for-
mulering menes, om der ud fra et forfatningsretligt synspunkt er noget be-
teenkeligt i, at lovgivningen formulerer sig sa lpst, at der efterlades et sé-

dant spillerum til dommerne, at deres afggrelser reclt bliver normdannende.

Det ses i teorien en sjalden gang pdpeget, at noget siadant er i strid med
grl. § 3. Sdledes bemarker - omend lidt uklart - Jern-Ulrik Kofoed Hansen
i en artikel om domstolenes fortolkning afl afbetalingsioven § 1, stk. 2:
"P& den anden side ma forfatningsrctlige betragtninger give anledning
til visse betankeligheder over omtalte kursandring. Hvad enten man
nu accepterer grundlovens traditionelle tredeling af sam fundets magt-
funktioner (udgvende, lovgivende og desmmende magt, jfr. grundlovens
§ 3) som udtgmmende eller ej, ma det vare abenbart, at domstolene
ikke er tillagt lovgivende magt. lkke desto mindre har de tiltaget sig
denne pad navnte punkt. Sadanne tendenser er ikke acceptable." 59)
Spergsmalet om domstolenes normdannende virksomhed har meget nar til-
knytning til spgrgsmaéalet, om domstolene er politiske organer. Det karakteri-
stiske for de politiske organcr er i betydelig grad, at de gennem generel
normdannelse pdvirker samfundets styring. 6O>Det cr derfor naerliggende
at se en sammenhang mellem sporgsmalet om domstolene er politiske organer
og spgrgsmdlet om de har kompetence til at deltage i den almindelige stats-
lige dannelse af generelle normer. Imidlertid er den ovenfor navnte pro-
blemstilling uomtalt i den forfatningsretlige litteratur herhjem me, uanset
man i et vist omfang har drgftet sporgsmadlet om domstolenes rolle som po-
litiske organer i relation til diskussionen om domstolenes provelsesret med
loves grundlovsforenelighed, is@r sporgsmilet om cn sadan preovelses inten-
sitet. Det er her den traditionelle teoris opfattelse, at domstolene ma veare
tilbageholdende med at tilsidesatte en lov som grundlovsstridig. 1 tvivls-
tilfeelde mé der gives lovgiver fortrinsret som grundlovsfortolker. oD Op-
fattelsen begrundes netop i lovgivers demokratiske mandat. Tankegangen

59) Jern-Ulrik Kofoed Hansen: Om beviskravet i afbetalingsloven § 1, stk.
2,]. 73 p. 413. Se ogsa Preben Stuer Lauridsen: Studier i retspoli=
tisk argumentation, Kbh. 1974 p. 212, hvor det siges, at strfl. § 1
som udtryk for "fundamentale metodeprincipper” n@ppe uden videre kan
@ndres ved lovgivningsindgreb, jlr. p. 623-620 om straffelovrddets
betankeligheder ved vage straffebestemmelser.

60) Jfr. ovenfor p. 135-148 om begrebet politisk organ i forbindelse med
analysen af Ross' regeringsmagt.

61) Séaledes Max Sgrensen: Anmeldelse af Peter Germer: Ytringsfrihe-
dens vasen, J. 73 p. 359-360. Modsatte opfattelse i den anmeldte
bog p. 93-110.
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er vel derfor den, at man i tvivlstillfaelde ma erkende, at der er tale om at
udgve en politisk funktion, og at lovgivers demokratiske mandat taler for,
at funktionen udgves af lovgiver, medens domstolene som en sarlig vafhaen-
gig embedsmandsstand ikke besidder nogen legitimation til at udgve politisk

aktivitet,

Som navnt har man i den forfatningsretlige litteratur behandlet dette sporgs-
mal indgdende, medens man ikke har interesseret sig for den her skitsere-
de problemstilling, om domstolene i kraft af lovgivningens manglende pre-
cision udgver en generelt normdannende funktion, en politisk funktion, med
andre ord en egentlig lovgivningsfunktion. Grunden til denne manglende in-
teresse skal antagelig seges i den forfatningsretlige teoris tendens til at
betragte grl. § 3 som en magtfordelingslaere og ikke som en magtadskillelses-
leere. Man har primart interesseret sig for spgrgsmalene om de forskellige
magters indbyrdes rangforhold. Nar man har diskuteret domstolenes rolle
som politiske organer, har man varet tilbgjelig til at betragte spergsmalet
udelukkende som et spgrgsmal om deres ret til at tilsidesatte lovgivers -

og forvaltningens - beslutninger. Den her behandlede problemstilling ved-
regrer ikke spgrgsmdlet, om domstolene i visse henseender star over lovgi-

ver, altsd er der intet magtfordelingsproblem.

Den forfatningsretlige teoris tavshed pa det her behandlede omrdde er sa me-
get mere overraskende som savel den bagved liggende ideologi, den straf-
feretlige teori som praksis erkender en sammenhang mellem magtadskillel-
sen og spgrgsmalet om domstolene tillaegges en normskabende rolle i kraft

af lovenes lgshed.

P4 det ideologiske plan er kravet om, at der ikke overlades domstole et spil-
lerum, allerede udtalt ved magtadskillelsens oprindelse i leveller-bevagel-

sen, hvis leder udtrykte forholdet sdledes, at "judges being no more than

1 "at

"cyphers to pronounce sentence'"". 62) Den samtidige Isaac Pecnington den
Yngre (1650) kravede the legislative og the executive power adskilt for at
hindre "arbitrary government, the foundation of tyranny." | denne forbindel-

se fremhaver han udtrykkeligt kravet om

63)

'an exact Rule or Way'", som kan

lede dommerens hand.

Locke behandler problemet i afsnittet om lovgivers kompetence (Kap. XI

Of the Extent of the Legislative Power):

62) Citeret efter Gwyn 1965 p. 49.
63) Citeret efter Gwyn 1965 p. 57.
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"And, therefore, whatever form the commonwecalth is under, the rul-
ing power ought to govern by declared and received laws, and not by
extemporary dictates and undetermined resolutions, for then mankind
will be in a far worse condition than in the state of Nature ..." 64)

Mest kendt er imidlertid Montesquieus udtalelse om, at domstolene ikke er
andet end lovens mund - "la bouche qui prononce les paroles de la loi". 65
Det er almindeligt accepteret, at Montesquieu med denne bemarkning henty-
der til lovens bestemthed og den deraf fglgende normering al dommerens for-
tolkning som en pa forhand givet. Ofte er hans udtalelser imidlertid blevet

opfattet som en beskrivelse af det givne system, og som sdadan helt ureali-

66)

stiske, hvorfor man har mattet afvise dem.

Montesquieus krav til straffelovgivningen er fulgt op af den italienske straf-
ferets-teoretiker Beccaria, der i indledningen til sit verk Om Forbrydelser

og Straffe proklamerer, at han vil felge i Montesquieus fodspor. Han ana-

64) Locke 1966 p. 189 (137).

65) Montesquieu, 1, 1956 p. 171. Vile 1969 p. 89-90 udlagger baggrunden
for dette krav sdledes: "But Montesquieu insists that to allow the jud-
ge to exercise discretion is to expose the people to the danger that the
private opinions of the judges might render the laws uncertain, and the
people would then live in society without exactly knowing the nature
of their obligations." Vile navner, at Montesquieu muligvis har over-
taget dette krav fra Lilburne (levellers leder) og Harringtons skrifter
under den engelske borgerkrig.

66) Saledes Ursted - igvrigt i forbindelse med den nedenfor omtalte tillid
til domstolene, jfr. Ditlev Tamm: Fra "Lovkyndighed" til "Retsviden-
skab'. Studier over betydningen af fremmed ret for Anders Sandoe
Jrsteds privatretlige forfatterskab p. 368-369. Jfr. Vezanis 1964 p.
284: "ist es klar, dass er den Wert der Rechtssprechung unterschatzt
und ihren schopferischen Charakter verkennt." Pa samme linje ligger
Ole Krarup og Jergen Mathiassen 1972 p. 36-37: "en af retslivets
grundlaggende retlige fiktioner 5), nemlig fiktionen om at domstolene
ikke er retsskabende." Jfr. ogs& Eckhoff 1971 p. 191-194 og 333:
"I lys av denne ideologi (maktfordelingsideologien) kan det at avgjorel-
serne influeres av personlige vurderinger fremtre som noe halvveis
illegitimt, som man hels vil skule." Citatet viser for sa vidt udmarket,
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