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BERAKNING AV STATSVERKETS
INKOMSTER |

Av Byrdchefen TORE THORSON, Stockholm

en statliga budgetens alltmer 6kade samhillsekonomiska bety-

delse stiller de statliga budgetprognoserna mera i forgrunden,
dn vad tidigare varit fallet. D4 dessa prognosers metodik &tminstone
vad betraffar budgetens inkomstsida ar relativt okidnd, skall- héar
Jamnas en redogorelse f6r densamma.

Niar bar talas om berdkning av statsverkets inkomster avses dar-
med i huvudsak den berikning som utmynnar i Riksrikenskapsver-
kets instruktionsenliga, arliga inkomstberikning. Det heter ddrom i
nimnda instruktion (S.F.S. 1947: 778): »Riksrikenskapsverket har
att varje ar fére den 10 december till Kungl. Maj:t avgiva forslag
till berdknande av statsverkets inkomster vid néstféljande statsregle-
ring dvensom meddela upplysningar rérande forhallanden i 6vrigt
av beskaffenhet att bora bringas till Kungl. Maj:ts kinnedom i och
fér uppgorande av proposition till riksdagen angiende statsverkets
tillstind och behov». Vidare aldgger instruktionen Riksrikenskaps-
verket att fore den 25 mars till Kungl. Maj:t avlimna forslag till
fornyad berikning av statsverkets inkomster under de stdrre in-
komsttitlarna vid nistféljande statsreglering.’

Riksstatens inkomstsida kan efter inkomstbeloppens stor-
lek delas i tvd grupper, ndmligen skatt pa inkomst och fér-
mogenhet 4 ena sidan och 6vriga titlar & den andra. Var-
dera representera dessa bada delar ungefér hélften av inkomsternas
slutsumma. Aven inkomstberdkningsmetodiken fér inkomstskatte-
titeln och 6vriga titlar ger anledning till samma uppdelning, enir
skatten p& inkomst och formégenhet i huvudsak berdknas pa grund-

1 Genom en findring i riksriitkenskapsverkets instruktion, vilken vidtagits sedan
denna uppsats skrevs, har tidpunkten for dimbetsverkets forslag till den fornyade
inkomstberéikningen flyttats till den 5 april.

21 — Statsvelenskaplig tidskrift 1957. N. F.
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val av inom Riksrikenskapsverket gjorda kalkyler, under det att
berdkningen av andra inkomsttitlar dven har andra myndigheters
hedémanden som underlag. '

Vad forst betrdffar inkomst- och férmégenhetsskatten
kan konstateras, att avkastningen av inkomstskattetiteln till f6ljd
av kéllskattesystemet mycket néra féljer de 16pande férindringarna
av de fysiska och juridiska personernas beskattningsbara inkomster.
Inom ramen fér den allminna konjunkturbedémning, som Riks-
rikenskapsverket maste gdéra som grundval for hela sin inkomst-
berdkning, erfordras darfér i forsta hand fér inkomstskattetiteln
preciserade antaganden om den lépande inkomstutvecklingen foér
den tidsperiod, berikningen avser. Som en utgdngspunkt foér dessa
antaganden tjinar den taxeringsstatistik, som utarbetas av Statis-
tiska centralbyran. Denna statistik, som foreligger pA hosten efter
det inkomstar den avser, bygger pa resultatet av taxeringsnimnder-
nas arbete och fastligger den beskattningsbara inkomsten f6r fy-
siska och. juridiska personer under nimnda inkomstar. Di Riks-
rikenskapsverket skall géra sin prognos, har emellertid i det nér-
maste ytterligare ett ar forlidit, for vilket &nnu icke nagot taxerings-
resultat kan foreligga. For ambetsverket giller d4 att pa grundval
av annat material séka fi fram en bild av inkomstutvecklingen
under detta ar. Vad som framst star till férfogande dr Socialstyrel-
sens undersokningar av inkomstutvecklingen f6r anstillda inom
olika grenar av niringslivet. Dessutom brukar kontakt tagas med
foretridare for arbetsmarknadens parter for att frin dessas utred-
ningsavdelningar under hand ta del av den l6nestatistik, som dir
fores. Vidare halles fortlopande kontakt med nationalbudgetkansliet
och Konjunkturinstitutet for utbytande av synpunkter och informa-
tioner.

Liksom betriffande lontagarnas inkomster bildar taxeringsstati-
stiken utgdngspunkt fér bedémning av foretagens och féretagarnas
inkomstutveckling. Fér nirmare analys av denna sektor har Riks-
rikenskapsverket upplagt ett register 6ver ett antal storre svenska
aktiebolags taxerade inkomster. Detta register upptar bolag med ett
aktiekapital av som regel minst en miljon kronor. De ifrigavarande
bolagen, vilkas antal utgor i det ndrmaste 1.250, representerade vid
1956 ars taxering nirmare 85 procent av hela den taxerade inkoms-
ten for aktiebolagen. Genom att bolagen uppdelats branschvis, ger
detta i forening med uppgifter om den taxerade inkomsten en bild
av utvecklingen inom olika néringsgrenar. Riksrikenskapsverket in-
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hamtar dessutom vissa uppgifter fran féretagarsektorn om inkomst-
utvecklingen under pagiende verksamhetsar. Erfarenheten visar, att
bolagens inkomstutveckling &r mera svarbedémbar én l6ntagarnas
till f6ljd av bolagens avskrivningspolitik och andra pa vinstutveck-
lingen verkande faktorer, vilka icke kunna férutses.

Det har ovan sagts, att inkomstberdkningen skall avse det nést-
kommande budgetaret. Antagandena om inkomstutvecklingen maste
darfor vid decemberberidkningen utstrickas 1 Y, &r framét i tiden.
Avtalsforhandlingarna mellan arbetsmarknadens parter avslutas
emellertid ofta under de forsta minaderna av det nya Aret. Det
ligger da i sakens natur, att nigra vagledande uppgifter om for-
handlingslidget icke kunna inhimtas vid den tidpunkt Riksriken-
skapsverket skall gora sin inkomstherékning. Foér féretagen kunna
icke heller nigra prognoser om inkomstutvecklingen erhallas. Fastare
hallpunkter saknas salunda i regel, niar Riksrdkenskapsverket har
att — i samarbete med Konjunkturinstitutet och nationalbudget-
kansliet — gdra antaganden om inkomstutvecklingen for kommande
verksamhetsir. De prognoser om konjunkturutvecklingen, som dér-
vid ligga till grund, f4 sdlunda uppgoras pa basis av tillgingliga
ekonomiska analyser och statistiskt material.

Vad betriaffar berdkningen av det belopp, som skall inflyta som
skatt 4 inkomst och férmégenhet m. m., ma betriffande metoderna
fa hénvisas till den redogorelse som lamnas i Riksridkenskapsverkets
inkomstberdkning. Denna ingdr som bihang 1 till bil. 1 Inkomsterna
i statsverkspropositionen. Hir ma endast pekas pa tva faktorer,
som, da de dro i hog grad variabla, pd avgérande siatt kunna pa-
verka inkomsttilliflédet. Den mest betydelsefulla av dessa ar fyllnads-
betalningarna. Dessa utgoras av under véren inflytande preliminir
skatt, som avser foregdende inkomstar. Sedan rinta pa kvarskatt
infordes 1952, har niamligen den bestimmelsen gillt, att vid rinte-
berdkningen hansyn skall tagas dven till preliminir skatt, som er-
lagts efter uppbordsarets utgang, dock senast den 30 april aret efter
inkomstiret. Har kommer sialunda in ett element i inkomstberék-
ningen, som icke ar gripbart med konventionella hjilpmedel. Fyll-
nadsbetalningarna bli beroende av ett flertal faktorer, som &ro av
varierande betydelse i olika konjunkturligen och som kunna pa-
verka skattebetalarnas bedémanden. Fyllnadsbetalningarna komma
darfor alltid att vara en osdkerhetsfaktor av stor betydelse i kalky-
lerna. Sarskilt #r detta fallet i en starkt uppatgdende konjunktur.
De skattebetalare, som erligga preliminir B-skatt, det vill siga i
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huvudsak foretagare av olika slag, paforas preliminir skatt till
samma belopp som den senast kiinda slutliga skatten. D& denna
grundar sig pa inkomsten tvi Ar fore det aktuella inkomstaret, blir
differensen mellan preliminir skatt och den slutliga skatten vid
starkt o6kande inkomster betydande. Erfarenheten har dven visat,
att foretagarna icke visa benigenhet att hoja de ordinarie prelimi-
nirskattebetalningarna utan foredraga att vinta till efter deklara-
tionsperioden fér att da erligga fyllnadsbetalningar i stillet. Savida
de icke t. ex. till foljd av liget pa kreditmarknaden i stallet foredra
att erhalla kvarskatt och betala kvarskatterdntan.

En annan osidkerhetsfaktor av betydelse har inférts genom sjuk-
forsdkringsreformens sammankoppling med skatteuppborden. Sjuk-
forsakringsavgifterna uppbéras preliminirt som en del av kidllskatten
for fysiska personer. Samtidigt utbetalas férskott till sjukkassorna
i avrikning pi de debiterade beloppen av sjukférsdkringsavgifter
samt bidrag fran mindre arbetsgivare till sjukforsikringen. De slut-
ligt paforda sjukférsikringsavgifterna och arbetsgivarbidragen bli
icke kinda forrdn i det nérmaste ett ar efter uppbordséret, och
sjukkassornas medelsbehov, som dr beroende av utbelalda sjukpen-
ningar, later sig icke med storre tillférlitlighet berdkna pa férhand.
Det ar alltsd mojligt, att betydande differens uppstar mellan de pé
inkomstskaltetiteln redovisade inkomster och utgifter, som hinféra
sig till sjukforsdkringen, vilket i sin tur paverkar titelns slutligt
redovisade behillna inkomst. ’

Sdsom forut namnts skiljer.sig inkomstskattetiteln fran o6vriga
inkomsttitlar i berdkningstekniskt avseende pa det sittet, att for
6vriga titlar inhadmtas myndigheternas forslag till berdkning av
inkomsterna. Detta sker genom skrivelser fran Riksrikenskapsver-
ket med anhdllan om motiverade beridkningar av inkomsterna for
savil 16pande som foljande budgetar. Dessa berdkningar inkomma
som regel under november manad. Beridkningarna utféras av de
myndigheter, som for statsverkets rdkning uppbédra inkomsterna
(t. ex. Tullverket, Kontrollstyrelsen och linsstyrelserna) eller som
redovisa inkomster i sin rorelse (t. ex. statliga provnings- och {or-
soksanstalter, Tipstjianst, Penninglotteriet, affarsverken och Riksban-
ken). Behandlingen av dessa berikningar inom Riksrikenskapsver-
ket giAr ut pd att efter studier av tidigare inkomstredovisningar i
jamforelse med gjorda antaganden i tidigare inkomstberidkningar
och de av myndigheterna redovisade berdkningsgrunderna samt med
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erforderlig underhandskontakt i ljuset av de konjunkturanalyser,
efterfrigeprognoser etc., som sta till Ambetsverkets férfogande, si
noggrant som mdojligt géra en berdkning av inkomsttillflédet. En
viss benigenhet att underskatta inkomsterna gor sig ofta gillande
fran myndigheternas sida. Orsaken hartill kan ligga i en viss natur-
lig forsiktighet, en strivan, medveten eller omedveten, att icke lova
storre inkomster dn som med sikerhet kan beriknas inflyta. Man
kan dven konstatera, att i den man inkomstberikning skett i sam-
band med myndigheternas petitaskrivelser i augusti pA grund av
inkomsternas samband med anslagsfrdgornas behandling, myndig-
heterna 4ro obenigna att pa eget initiativ inféra eventuella nya fak-
torer i de berdkningar, som utféras senare. Den granskning av be-
rakningarna, som utféres inom Riksrikenskapsverket, tar sjilvfallet
sikte pd hir nidmnda forhallanden och ett fringdende av myndig-
heternas berfikningar far icke tolkas som en uppfattning inom Riks-
rikenskapsverket, att detta i och for sig har béttre forutsittningar
in de myndigheter som utfort de grundliggande berdkningarna att
bedoma inkomstutvecklingen. Riksrikenskapsverket har emellertid
att bedéma riksstatens inkomstsida som en enhet, och de grund-
laggande antaganden om inkomst- och konjunkturutvecklingen, som
Riksrikenskapsverket gjort, maste fi avspegla sig i hela inkomst-
berdkningen. Det bor hir dven péapekas, att Riksrakenskapsverket
icke meddelar myndigheterna nigra anvisningar for berikningarna
utan att dessa verkstillas utifran de férutsittningar, som var och en
beriknande myndighet finner limpliga. Riksrikenskapsverket kan
vidare icke beakta synpunkter av typen »att vara pa den sikra
sidan». En underskattning av inkomsterna ar fran Riksrikenskaps-
verkets sida sett lika otillfredsstillande som en &verskattning med
hiansyn till inkomstsidans betydelse vid savél avviagningen av be-
skattningen som vid anslagsbehandlingen.

Riksrikenskapsverket aterger i sin skrivelse till Kungl. Maj:t de
synpunkter, som varit grundliggande fér myndigheternas berik-
ningar, samt framfér det forslag till berikning som &r Riksriken-
skapsverkets. Fér mindre titlar inom gruppen uppboérd i statens
verksamhet samt for 1dne- och pensionsfonder m. fl. limna myndig-
heterna endast vid dndrade foérutsidttningar sirskilda motiveringar
for vissa beriikningar. I sddant fall har Riksrikenskapsverket icke
heller ansett det erforderligt att i sin skrivelse ingd p& berdkningen
av de sérskilda titlarna utan behandlar dem gruppvis med héanvis-
ning till sirskilda specifikationer i bilagor till skrivelsen.
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Under de bada senaste dren har Riksrikenskapsverket till sin in-
komstberdkning adven fogat en promemoria angiende statsinkoms-
ternas utveckling pa langre sikt. Det ligger i sakens natur, att en
kalkyl av detta slag maéste verkstillas med utgingspunkt fran
helt schablonmissiga forutsittningar, vilket ger beridkningarna en
hypotetisk karaktir. Betridffande den allmidnekonomiska ramen och
skatteunderlagets utveckling har vid dessa liangtidsprognoser i forsta
hand tagits som utgédngspunkt de forutsittningar betraffande ut-
vecklingen under de ar som hehandlats i den egentliga inkomst-
berikningen. For utvecklingen dérefter har antagits en fortgdende
jamn stegring av den reala nationalinkomsten vid konstant prisniva,
oférandrade sysselsattningsférhallanden och gynnsamma forutsitt-
ningar for utrikeshandeln samt att inga mera betydande strukturella
forsk jutningar skall d4ga rum i den inhemska ekonomin.

For dessa langtidsprognoser ha icke skriftliga kalkyler infordrats
frdn andra statliga myndigheter, men underhandskontakter ha ut-
nyttjats for de mest betydelsefulla inkomsttitlarna.

Den inkomstberikning, som Riksrikenskapsverket lamnar i de-
cember, ligger till grund for inkomstsidan i statsverkspropositionen.
Da emellertid riksstaten inte faststilles forrdn i maj, lamnar Kungl.
Maj:t i slutet av april eller boérjan av maj en proposition angaende
komplettering av riksstatsforslaget, vilken huvudsakligen behandlar
budgetens inkomstsida och sérskilt tar stillning till uttagsprocenten
for inkomstskatten. For dessa berikningar aktualiserar Riksriken-
skapsverket i mars varje ar inkomstberdkningen ifrdga om de stérre
inkomsttitlarna. Detta sker efter samma rutin som vid december-
berikningen, och skrivelser utsindas till berérda myndigheter med
begiran om férnyade berikningar av inkomsterna. Betydelsefullt ér,
att avtalsférhandlingarna i mars om an icke alltid slutforts s& dock
kommit i ett sddant skede, att man med nigon sikerhet kan bedéma
slutresultatet. Vidare foreligger da pa vésentliga omraden fullstindig
statistik for det gdngna kalenderaret, vilket 4ven det bildar en béttre
grundval fér inkomstprognoserna in i december.”

I det féregaende har lammats en beskrivning av Riksrikenskaps-
verkets inkomstberikningsarbete. Till denna skall hir fogas négra
synpunkter pA vissa problem, som &aro férbundna med detta
arbete.

En betydelsefull fraga giller koordinationen av Riksriéken-

2 Jfr not 1.
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skapsverkets inkomstberikning med narliggande prognosverksam-
het. Som ovan niimnts utarbetar nationalbudgetkansliet sin natio-
nalbudget vid samma tidpunkt som Riksrikenskapsverket arbetar
med inkomstberikningen. Alla sidana faktorer, som paverkar Riks-
rikenskapsverkets stédllningstagande till statsverkets inkomster och
som avser lone- och prisutveckling, utrikeshandel, investeringsverk-
samhet, konsumtion o.s. v., bli dirvid féremal fér analyser pa
grundval av det material, som tillhandahalles av Konjunkturinstitutet
och andra statliga verk och myndigheter i form av utredningar eller
vid féredragningar infér utredningsrddet. Riksrikenskapsverket har
icke formellt dlagts att folja detta arbete. For inkomstberdknings-
arbetet dr det likvil av storsta betydelse, att nationalbudgetkansliets
informationer bli tillgingliga dven for Riksrikenskapsverket. Detta
sker ocksd genom underhandskontakter mellan Riksrikenskapsver-
ket och nationalbudgetkansliet. Det bor pipekas, att nigon tidsmis-
sig samordning av arbetet icke alltid kan 4ga rum. Sirskilt blir detta
till nackdel vid marsberikningen, da den reviderade nationalbud-
geten utarbetas betydligt senare 4n inkomstherikningen.

Ett annat koordineringsproblem, som intimt berér inkomstberik-
ningens metodik, utgér frigan om férhéallandet mellan bud-
getforslagets utgiftssida och inkomstsida. Statsverkspro-
positionens utgiftssida bygger pd myndigheternas under augusti
manad avlimnade petitaskrivelser och utgir sidlunda som regel fran
oforindrade 16ner och priser. Ett undantag goéres for statstjanste-
minnens l6ner vid tendens till stigande 16ner pd arbetsmarknaden,
dé reservation for okade statliga l16nekostnader goéres i finansplanen.
Inkomstsidan ar diremot realistisk i det avseendet, att man vid
berdkningen av sdvil direkta som indirekta skatter tar hinsyn till
den antagna léneutvecklingen. Dir bildar emellertid Aterigen vissa
statstjinstemannaloner ett undantag, i det att fér affirsverken ut-
tryckligen sdgs ifran, att overskotten framriknats med antagande
av oforandrad l6nenivd pa kostnadssidan. Dessa olikheter i berik-
ningsgrunderna for utgifter och inkomster kan under en period av
hastigt stigande 16ner och priser leda till att budgetforslaget ger en
nigot snedvriden bild av férhéallandet mellan statens inkomster och
utgifter under det kommande finansaret.

Vid inkomstberdkningsarbetet inom Riksrikenskapsverket har
man utgitt fran, att inkomstberékningen skall vara en prognos, som
s& pnara som mojligt anger den kommande utvecklingen av bud-
getens inkomstsida, varvid vid berdkningstillfillet géllande forfatt-
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ningar och 6vriga bestimmelser, som ha inflytande pa statsinkoms-
terna, ha antagits forbli oférandrade under hela den period berik-
ningarna avse. Med hénsyn till den forut antydda metodiken vid
utgiftsberdkningen kunna &ven sk#l anféras f6r att anvanda samma
metodik ifraga om inkomstberikningen. Skil kunna ocksd aberopas
for att lata olika alternativ komma fram vid berdkningen av stats-
verkets inkomster for att dirigenom belysa dessas beroende av kon-
junkturvixlingarna. Den av Riksrékenskapsverket anvinda metoden
motiveras bl. a. av att inkomstberdkningen bor kunna uppfattas som
en ram for statsbudgeten och att under budgethehandlingen &ven
utgiftssidan 1 gorligaste man gores realistisk fore riksstatens fast-
stillande.

Godtager man alltsi, att bedémningen, sisom nu ar fallet, skall
vara »realistisk», kommer konjunkturbedémningen i centrum vid
inkomstberikningsarbetet. Alla mera betydande inkomsttitlar under
gruppen egentliga statsinkomster liksom ¢verskotten fran affirsver-
ken avspegla mer eller mindre omedélbart konjunkturvixlingarna.
I den man man efterstravar att budgetens inkomstsida skall Iimna
en tillforlitlig bild av statsverkets inkomster under kommande bud-
getar, maste man salunda gora klart foér sig, att forutsittningen
harfor ar att Riksrdkenskapsverket kan tillfredsstillande grunda den
konjunkturprognos, som bhildar grunden fér inkomstberikningen.

En foljd av stiallningstagandet till »realistisk» eller icke »realis-
tisk» berdkning av inkomstsidan &r att utvecklingen av fysiska och
juridiska personers beskattningsbara inkomster maste bedémas uti-
fran samma forutsiattningar. Har ma dock antydas ytterligare nagra
problem, som é&ro férbundna med just denna del av konjunktur-
prognosen.

Nar for statsverkspropositionen léneutvecklingen skall beddmas
1%/, &r framét i tiden, dro avtalsforhandlingarna mellan arbetsmark-
nadens parter vanligen endast i ett forberedande stadium. Fragan
ir d4, om de instanser som gora dessa berikningar béra gora ett si
vitt mojligt realistiskt bedémande med hansyn till liget pd arbets-
marknaden, prisutvecklingen m. m. eller endast géra ett schablon-
méssigt antagande om oférandrad léneniva eller en stegring i an-
slutning till den reala nationalinkomstens utveckling under de senast
kdnda aren. Problemet kan illustreras av foljande uttalande i den
av nationalbudgetkansliet i Finansdepartementet utarhetade natio-
nalbudgeten for ar 1956 (Statsverkspropositionen ar 1956: Bil. 1:
Bih. 2 s. 3): ’
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»Eftersom nationalbudgeten brukat framliggas vid en tidpunkt,
da avtalsforhandlingarna mellan arbetsmarknadens parter pagar,
har dessa berdkningar manga ganger aberopats i samband diarmed.
Medvetandet om berikningarnas bristande precision har i allménhet
féranlett en mycket forsiktig skrivning i sdédana avsnitt som berort
l6neutvecklingen. Forra dret byggdes den preliminira nationalbud-
geten pa det vid Aarsskiftet foreliggande loneliget utan att nigon-
héansyn togs till resultatet av de di pagadende avtalsférhandlingarna.
Berdkningen angavs dérfér vara rent hypotetisk; det férutsattes att
den likvil skulle ha tillrdckligt intresse som bakgrundsmaterial. Det
visade sig dock att 4ven denna uppliggning inbjéd till — eller er-
bjod mojlighet till — missférstdnd om kalkylens innebord».

Riksrakenskapsverket har — i linje med de principer som till-
limpas dven vid inkomstberéikningsarbetet i Gvrigt — wvalt att for
adtminstone det ndrmast liggande inkomstaret géra en realistisk be-
démning. For tiden dérefter har Riksrikenskapsverket anslutit sin
berikning av inkomstutvecklingen till en antagen stegring av pro-
duktionen. For den egentliga inkomstberikningen har detta sketl i
medvetande om att endast tva av de sex uppbdordsterminerna infalla
inom det aktuella budgetaret, varfor inkomstférandringarnas infly-
tande pa inkomstutfallet reduceras. For langtidsprognoserna, som
stricka sig utdver tiden for en mdojlig realistisk bedémning, har
samma tillvagagAngssatt fatt tillgripas.

IFFor aktiebolagens inkomster ha samma forutsittningar fér bedom-
ningen som for fysiska personer ansetts foreligga.

Vad betréaffar grundmaterialet for inkomstherikningarna ar upp-
bords- och inkomststatistiken liksom #dven taxeringsstatistiken av
storsta betydelse sdvél med hansyn till inkomstherdkningarna i stort
som ifrdga om inkomstskattetiteln, vilken som ovan framhallits do-
minerar budgetens inkomstsida. IF6r bedémande av inkomstutveck-
lingen hos fysiska och juridiska personer liksom for inkomstherik-
ningsarbetet i dess helhet dr skatteuppbérden och pd denna baserad
statistik 1 forsta hand vigledande. Generalpoststyrelsen utfor efter
varje upphordstermin analyser av den influtna uppbérden, hinfor-
lig till olika skatteslag sdsom preliminar A- och B-skatt, kvarstaende
skatt, tillkommande skatt och merskatt. Denna férdelning ar emel-
lertid icke tillfyllest. Inom Riksrikenskapsverket utféras dértill ana-
lyser framst av fyllnadsbetalningar och kvarstiende skatt for att
kunna studera dessas férdelning pa fysiska och juridiska personer.
Dessutom har inom Riksrikenskapsverket paborjats undersokningar
av den preliminara B-skattens férdelning pa fysiska och juridiska
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personer. Denna &4r avsedd att samordnas med den ovan berérda
aktiebolagsstatistiken efter branscher och taxerade inkomster. Med
en utbyggd uppbordsstatistik kan ett allt béittre grepp Gver inkomst-
utvecklingen erhdllas, liksom betraffande skattebetalarnas betal-
ningsvanor, dven om for B-skattebetalare debiterings- och jamk-
ningsreglerna hiirvid medféra vissa komplikationer.

Fortlopande inkomststatistik fér vissa léntagargrupper utarbetas
av bl. a. Socialstyrelsen samt arbetsmarknadens stora intresseorga-
nisationer. Denna statistik 4r emellertid ldngt ifran fullstindig och
kan endast delvis tjina som underlag fér bedémning av inkomst-
utvecklingen i stort. Det ar heller icke tinkbart att utveckla denna
statistik didrhin, att den helt kan ticka hela filtet av olika slag av
skattskyldiga, utan den maéste i férsta hand betraktas som ett kom-
plement till uppbérdsstatistiken. Detta understryker ytterligare vad
nyss sagts om uppbordsstatistikens betydelse.

Som ovan namnts tjinar taxeringsstatistiken det viktiga syftet
att tjina som underlag vid analysen av skattebetalarnas inkomster
under senast kinda taxeringsar. Fran och med ar 1951 har emeller-
tid statistiken dver inkomstférdelningen fran att tidigare ha utgjort
en fullstindig undersokning omlagts till huvudsakligen stickprovs-
undersékning. Detta har, sdsom Statistiska centralbyrian redovisat,
medfort icke ovésentliga brister savil betriaffande representativiteten
som primirmaterialets beskaffenhet i 6vrigt. Med den vid stigande
nominella inkomster 6kande progressiviteten i statlig inkomstbe-
skattning, far inkomsttagarnas férdelning p& inkomstklasser och
civilstind allt stérre betydelse for inkomstberdkningen. Det har vid
inom Riksriakenskapsverket utférda marginalskatteberdkningar varit
nodvindigt att 6verbrygga de ovan anférda bristerna med approxi-
mationer, vilket accentuerat osdkerheten i inkomstberikningarna.

Som tidigare namnts, utnyttjar Riksrikenskapsverket vid sin be-
rdkning av andra inkomsttitlar &n inkomstskattetiteln uppgifter och
berikningar frin de myndigheter, som uppbira ifrdgavarande in-
komster eller dar de framkomma som resultat av en verksambhet.
Darutéver har Riksridkenskapsverket i nigra fall dven inhdmtat in-
formationer fran representanter fér det enskilda niringslivet. Givet-
vis grunda &dven berérda myndigheter i forekommande fall sina
berdkningar pd liknande kontakter, men direktinformationer fran
en del av néringslivets representanter kunna tillféra bedémningen
mera nyanserade synpunkter.




BERAKNING AV STATSVERKETS INKOMSTER 331

Tidpunkten fér Riksrikenskapsverkets inkomstberikning faststil-
les av verkets instruktion. Denna tidpunkt 4r givetvis avhingig av
tidpunkten fér Finansdepartementets arbete och riksstatsforslagets
avlimnande. Som férut nimnts, fornyas beridkningen i mars. Vid
denna tidpunkt féreligga statistiska uppgifter for det gangna &ret,
vilka kunna bidraga till en revidering av decembersiffrorna.

Det dr en betydande svarighet att statistiskt underbygga decem-
berberikningen i vad avser det da dnnu icke avslutade kalenderaret
savil i fraga om loneutvecklingen som andra pa statens inkomst-
tillfléde verkande faktorer. Nigon forskjutning av tidpunkten fér
denna berikning kan emellertid icke ske med nuvarande ordning
for riksstatsforslagets aviimnande. Diremot skulle marsberdkningen
kunna flyttas fram, varigenom vissa fordelar vore att vinna. Dérest
denna berikning kunde flyttas till mitten av april, skulle
virdefulla informationer kunna utnyttjas betriffande savil skatte-
uppbérden under uppbordséarets forsta uppbordstermin som betraf-
fande statsverkets inkomsttillfléde under kalenderdrets forsta kvar-
tal. Vidare skulle berikningsarbetet tidsméssigt bittre sammanfalla
med nationalbudgetkansliets virarbete.?

Riksrikenskapsverkets inkomstberikning éverlaimnas, sisom tidi-
gare namnts, fére den 10 december till Finansdepartementet och
bildar underlag for inkomstsidan i statsverkspropositionen. I denna
lamnas sdlunda en redogodrelse for Riksrdkenskapsverkets berdk-
ning, varefter finansministern redovisar sitt stindpunktstagande till
Riksrakenskapsverkets forslag. Vanligtvis inskrinka sig de &and-
ringar, som d4 vidtagas i forhallande till Riksrikenskapsverkets sift-
ror, till sidana som aro betingade av i finansplanen eller forberedda
propositioner framlagda forslag till indrade beskattningsregler eller
organisationsférindringar, vilka icke varit kinda foér Riksriken-
skapsverket vid inkomstberikningsarbetet. Vidare tar finansminis-
tern stdllning till uttagningsprocenten fo6r inkomstskatten under
senare delen av budgetaret. For riksdagen redovisas sdlunda savil
Riksrdakenskapsverkets inkomstberdkning som finansministerns stéll-
ningstagande till denna.

PA samma sitt framlaggas Riksrikenskapsverkets foérnyade in-
komstberikning under mars minad* och finansministerns slutliga
stallningstagande till budgetens inkomstsida i den proposition anga-

3 Jfr not 1.
4 Jfr not 1.
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ende komplettering av riksstatsforslaget, som lamnas till riksdagen
i slutet av april eller borjan av maj varje ar. Det centrala i denna
proposition brukar vara diskussionen om uttagningsprocenten pé
inkomstskatten och ddrmed sammanhéngande fragor.

I riksdagsarbetet behandlas inkomstsidan p& grundval av det i
propositionerna framlagda materialet. Féredragning infor utskotten
av Finansdepartementets tjinstemén fdger rum i den utstrackning,
utskotten finner erforderlig. Foéredragning av befattningshavare i
Riksrikenskapsverket hér till undantagen och giller i s& fall rent
tekniska fragor.

Utmirkande for svensk budgetdiskussion kan bl a. sdgas vara
den betydelse som budgetbalanseringen tillmites. Sarskilt tyd-
ligt ha framkommit stravanden att begrinsa utgifterna — driftbud-
getens eller totalbudgetens, bl. a. beroende pa den sambhillsekono-
.miska situationen — antingen inom den ram som bildas av de totala
inkomsterna eller med undantag av inkomster, som betecknats som
tillfdlliga och konjunkturpolitiskt betingade. Inkomstberiikn.i‘ngéns
resultat och principerna fér denna &ro sdlunda av stor betydelse for
bade diskussionen om och utformningen av finanspolitiken.

I detta sammanhang kan det kanske vara av ett visst intresse att
gora vissa jamfoérelser med inkomstberdkningsmetodiken i
Amerikas Forenta Staters federala férvaltning, som jag
-haft tillfdlle att som F. N.-stipendiat studera. I Amerikas federala
budget har ndmligen inkomstsidan kommit helt i bakgrunden i bud-
getdiskussionen. Detta tar sig bl. a. uttryck i att kongressens beslut
i budgetfrigor meddelas i tolv till femton beslut om utgiftsanslag
~ oberoende av kongressens stidllningstagande till inkomstsidan i bud-
geten och att inget slutligt kongressbeslut, som antager budgeten i
sin helhet, fattas.

Budgetens inkomstsida berdknas till stérsta delen av Tax Division
inom Treasury Department. Eftersom inkomstberidkningen ir en del
av presidentens allméanna budgetplanering, foregas den av en allmin
analys av de ekonomiska forutsiattningarna inom den krets, som
inf6ér presidenten svarar fér budgetplaneringen i stort. I denna krets
ingd the Secretary of the Treasury, the Director of the Bureau of
the Budget och the President’s Council of Economic Advisers. Den
sistndmnda institutionen bestir av tre medlemmar och har vid sin
sida en radgivande foérsamling sammansatt av foretriidare for for-
valtning och niringsliv. Den bild, som framkommit vid 6verlagg-
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ningar inom den foér budgetplaneringen ansvariga gruppen, vari
givetvis Aven ingadr inverkan av ifragasatta skatteiAndringar och
arbetsmarknadspolitiska atgéranden, blir vidgledande for den in-
komstberikning som utféres inom Treasury Department.

For sin inkomstberikning infordrar Treasury Department icke
nigra skriftliga upplysningar fran andra myndigheter utan arbe-
tar huvudsakligen pA grundval av annat, i férsta hand statistiskt
material.

Den storsta inkomstposten i den federala budgeten utgores av
inkomstskatt for fysiska personer. Liksom i Sverige baseras berik-
ningen av inkomstskatten pa kinda uppbordssiffror. Dessutom ut-
nyttjas de nationalinkomstberikningar, som utféras av Department
of Commerce. 1 6vrigt studeras utvecklingen i olika inkomstklasser,
och tomrummet efter kdnda siffror fylles ut genom gjorda anta-
ganden om utvecklingen, baserade pa iakttagelser om forindringar
ifriga om ldner, vinster, utdelningar, befolkningsutveckling och
sysselsattning.

Tva tredjedelar av fysiska personers inkomstskatter flyta in som
kallskatt och en tredjedel som kvarskatt, och bortsett fran dndringar
i beskattningen &ro variationerna ar fran &r i beloppens storlek rela-
tivt sma och anses icke komplicera berdkningarna.

Berdkningen av bolagsskatten har daremot varit ett svarare pro-
blem. Beskattningen har byggt pid uppbord i efterhand pa sadant
satt, att skatten for ett ar skulle erlaggas i tva halfter 1 mars och
juni &ret darefter. Man har silunda saknat méjligheter att tillforlit-
ligt bedoma de vinster, som skulle fa inflytande pa skatteinkomsten
t6r det budgetar herikningarna skulle avse. DA skatteuttaget ar hogt
och bolagsskatten utgor cirka 30 % av de totala inkomsterna, ar
varje fordndring i vinstutvecklingen av stor betydelse for budgeten.
Man har utan stérre framgang forsokt olika metoder for berdkning
av vinstutvecklingen med ledning av t.ex. l16ner och priser. Nagon
ledning har man dock funnit i en pA samplingsmetoden byggd un-
dersokning av bolagens ekonomiska vinstutveckling. Fran och med
budgetiret 1955/66 har man 6vergétt till att successivt uppta kaill-
skatt dven for storre bolag, si att dessa efter 5 ar komma att betala
i det nirmaste killskatt i full utstrackning. Denna reform kommer
salunda att ge samma problem vid bolagsskattens berikning som
i Sverige.

Av ovriga inkomsttitlar beriknar Treasury Department alla utom
diverse inkomster, vilka i huvudsak utgéras av uppboérdsmedel. Dessa
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beriknas av Bureau of the Budget i samband med utgiftsanslagen
och efter uppgifter frin vederbérande myndigheter. Flera av dessa
inkomster dro hanfoérliga till specialbudgeter.

Som ovan ndmnts inhimtar icke Treasury Department uppgifter
frin andra myndigheter for sin berdkning av inkomster av tullar
och acciser m. fl. inkomster, som ingd i budgeten, utan far sjilv
inforskaffa det mangskiftande underlaget for berdkningarna. For
konsumtionsskatterna bli givetvis de fér hela budgetuppliggningen
gjorda antagandena om den allminna ekonomiska utvecklingen i
hég grad vigledande liksom prognoser om inkomstutvecklingen och
berdkningar av fordndringar i befolkningsstrukturen. Vidare till-
mittas producenternas uppskattningar stor betydelse. For t. ex. bil-
skatterna tar departementet del av bilindustriens produktionsplaner
fé6r kommande &r, och dessa visa sig i allménhet vara héllbara.
Fér skatter pa varor och tjanster kunna berikningarna i en del fall
byggas pa ett eller ett par dominerande bolags uppskattningar av
efterfragan, t.ex. for telefonbeskattningen, déir ett bolag behirskar
90 % av marknaden. Liknande dr forhallandet betrdffande jarnva-
garna och skatten pa biljetter. Konferenser med representanter for
det privata niringslivet bli dédrfor en betydelsefull del av beriknings-
arbetet vid sidan av analys av offentlig och privat statistik over
produktion, férsdljning och prisutveckling.

Till sist skall med hégra ord ber6ras hur inkomstberikningen
bringas till kongressens och allmiinhetens kdnnedom. I budgetfér-
slaget, som dven innefattar presidentens budskap till kongressen,
limnas utom en uppstillning 6ver inkomsttitlarna endast kortfat-
tade o6versikter fér huvudgrupper av inkomsterna utan narmare
detaljer eller underlag for berikningarna. S4 sker dven i Annual
Report of the Secretary of the Treasury on the State of the Finances,
som dven overlimnas till kongressen. Didremot utgér den rapport
som utarbetas av the President’s Council of Economic Advisers en
utférlig analys av det gdngna budgetaret ur allmidn ekonomisk syn-
punkt och en redovisning for de 6verviganden och slutsatser, som
utgoéra forutsittningarna for budgetforslaget och den planerade eko-
nomiska politik, som presenteras i rapporten och budgetférsiaget.

En jamférelse mellan inkomstberdkningsarbetet i Sverige och
Férenta Staterna utvisar betydande olikheter i flera avseenden.
Grundliggande blir givetvis, att under det att inkomstberdkningen
i Sverige utféres av ett centralt ambetsverk ar den i Forenta Staterna
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en del av regeringsmaktens budgetplanering och inlemmas som en
del av dennas ekonomiskt politiska handlande. Dirigenom blir den
beriknande myndigheten bunden i sitt arbete av i férvig fastslagna
forutsattningar och antaganden. Genom att inkomstskatterna domi-
nera dnnu mera dn i den svenska budgetens inkomstsida — de ut-
gora 70—75 % av statsinkomsterna — komma 6vriga inkomsttitlar
mera i bakgrunden. Detta kan vara en forklaring till att behand-
lingen av dessa blir av annan art 4n i den svenska inkomstberik-
ningen. A andra sidan bidrar den starka koncentrationen av i dessa
sammanhang betydelsefulla naringsgrenar till att goda bedémnings-
grunder kunna erhallas frdn producenterna, liksom att dessas egen
statistik med marknadsanalyser och produktionsplaner fro mera
utvecklade &n vad fallet 4r i Sverige.

Metoderna for publicering av inkomstberikningen utan redovis-
ning av material och gjorda antaganden har jimte det f6r Forenta
Staterna utmirkande dualistiska forhallandet mellan exekutiv och
lagstiftande makt medfort, att inkomstberdkningsarbetet gores pa
nytt av kongressen. De utskott, som i kongressen behandla budge-
tens inkomstsida, ha ett gemensamt kansli pd 25 befattningshavare.
Oberoende av Treasury Departments berdkningar och arbetsmaterial
gér‘ detta kansli ekonomiska analyser, diskuterar med foéretridare
for forvaltningen och néringslivet och féreslar de dndringar av bud-
getens inkomstsida, som det finner lampligt. P4 detta siitt gores
inkomstberidkningsarbetet tvad ginger med obetydlig kontakt mellan
de beriknande organen. Det anses nidmligen icke Aaligga Treasury
Department att tillhandahéalla kongressens utskott sitt arbetsmaterial
eller andra upplysningar 4n dem som kunna inhimtas genom fore-
dragningar infor utskotten (hearings).



DET OBSCENA OCH LAGEN
EN TRYCKRATTSLIG STUDIE

Av Professor HILDING EEK, Stockholin

Under ar 1957 ha vi upplevt en livlig diskussion inom alla de nor-
diska linderna om lagens stallning till det obscena eller férment
obscena med anledning av det i Norge vickta Atalet mot Agnar Mykle
sdsom forfattare av romanen »Sangen om den réde rubin» och mot
bokens forlaggare. Den norska rattsfragan skall inte debatteras har.
Det har emellertid sitt intresse att rekapitulera réttstillstindet i
Sverige pa forevarande omrade. Nigra jimfoérelser mellan norsk och
svensk ratt skall dirvid icke goras. Men det kan vara pa sin plats
att notera, att de straffriittsliga férbuden i-de béda linderna icke
skilja sig vasentligt at, bortsett fran att bo6tesstraff icke kan fore-
komma i Norge, d& nagon filles for utgivande av »utuktig skrift».

Enligt norska grundloven § 100 &r straff tillatet for »ringeakt mod
seedelighed», men »frimodige ytringer om ... hvilkensomhelst ...
Gjenstand ere enhver tiladte». En motsvarande princip rader i Sve-
rige, men dven héir ar straff konstitutionellt tillatligt och foéreskrivet
tor skrifter, »som séra tukt och sedlighet», d.v.s. motsvarigheten
till den norska strafflagens »utuktige skrifter». Ar rittslaget i Sverige
ett annat 4n i Norge, sammanhéinger detta med olikheterna i de
tryckfrihetsriittsliga och sérskilt processuella reglernas utformning;
den rittspolitiska utgingspunkten fér de svenska reglerna 4r en
avsiktlig tolerans och de ha bidragit till utvecklingen av en mycket
restriktiv atalspraxis.

Lagstiftningen. Ingripande mot tryckta skrifter kan ske allenast i
den ordning tryckfrihetsférordningen (TF), som &r en av rikets
grundlagar, féreskriver. Detta innebir bland annat att tvingsmedel
sdsom beslag dro allenast provisoriska — konfiskation pa grund av
tryckfrihetsbrott kriaver domstols beslut —; att atal kan vickas
allenast mot person, som enligt TF bar ansvaret for skriften, d. v.s.

~
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i friga om icke periodisk skrift, vara forfattarnamnet angivits, for-
fattaren; att frigan om skriftens straffbarhet, om parterna inte
overenskomma om annat, skall avgéras av en jury om nio medlem-
mar, varvid fillande dom forutsitter, att minst sex jurymin &ro
eniga om skriftens brottslighet och att ritten (juristerna i domstolen)
icke efter sin prévning av fragan om skriftens brottslighet begagna
sin ritt att frikdnna trots juryns fillande utslag; samt att skrif-
ten innehaller nigot som enligt den s. k. brottskatalogen i TF 7:4
skall anses som otillatet yttrande i tryckt skrift. Straffsatserna vid
fallande dom framga av bestdmmelser i allméinna strafflagen, vartill
TF hanvisar.

Straffbudet mot sedlighetssarande skrifter innehéalles i TF 7: 4.
Det heter dir: »Med beaktande av det i kap. 1 angivna syftet med
en allmén tryckfrihet skall sdsom otillitet yttrande i tryckt skrift
anses sadan enligt lag straffbar framstillning, som innefattar:
... punkt 12: férfarande, som sarar tukt och sedlighet». Till tolk-
ningen hirav Aterkommer jag nedan. Hir ma blott nidmnas, att
orden »enligt lag straffbar» ger uttryck at det forhallandet, att ett
yttrande maste vara kriminaliserat jdmuvdl i allmén strafflag for att
kunna medfora straff for tryckfrihetsbrott; & andra sidan kan sadant
straff icke 4démas for ett yttrande i tryckt skrift av i TF:s brotts-
katalog icke uppraknat slag, dven om straffbarhet skulle féreligga
for muntligt yttrande eller yttrande i t.ex. brev enligt allminna
strafflagen. — Straffet fér brott mot TF 7: 4, punkt 12, dr béter eller
fangelse; normalstraffet torde fa anses vara boter.

Enligt TF 10: 10 kan fryckt skrift, som »uppenbart innefattar
enligt 7 kap. 4 § straffbart brott mot tukt och sedlighet», tagas i fér-
var genom beslut av polismyndighet i avbidan pi férordnande om
beslag. »Ar fara i dréjsmél», t. ex. vid utbjudande av pornografika
pa allmin plats, kan ocksa enskild polisman provisoriskt taga skrif-
ter i forvar. Efter beslut om forvar skall anmélan ddrom, si snart
ske kan, goéras hos justitieministern. Det ankommer déarefter pa
honom att besluta om beslag; sker ej s gar forvarsbeslutet dter och
skrifterna skola &terlimnas till den fran vilken de togos i forvar.
Beslut om beslag kan av justitieministern triffas endast under for-
utsédttning, att anledning finnes att tryckfrihetsbrott begétts genom
skriften och att den darfér kan genom domstols beslut konfiskeras.
Atal maste viickas inom viss kortare tid; beslagsbeslutet forfaller
eljest. Jamstallt med Aatal &r s. k. ansbkan hos ritten om skrifts
konfiskering, som dock kan tillgripas endast, d4 nidgon for skriften

22 — Statsvelenskaplig tidskrift 1957. N. F.
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enligt TF ansvarig person ej finnes eller sidan person ej kan delges
stdmning inom Sverige (TE 9:5).

I TF 6 kap. ingdr i 2 §, forsta stycket ett stadgande av foljande
lydelse: »Utan hinder av denna forordning gélle om spridning bland
barn och ungdom av tryckt skrift, som genom sitt innehall kan
verka forrdande eller eljest medféra allvarlig fara for de ungas
sedliga fostran, vad i lag ar stadgat.» Innebdrden hérav &r, att
konung och riksdag utan hinder av TF i vanlig ordning (d. v. s. utan
iakttagande av formerna foér grundlagsindring) kunna stifta sir-
skild lag mot yrkesmissig och planmissig spridning bland personer
under 21 ar av bland annat pornografiska skrifter men ocksa t. ex.
horror-comics. Nigon dylik lag har icke kommit till. Emellertid
ir att mirka att genom dylik lag straffansvar fér sjilva innehallet
i skrifter, vilkas spridning férhindras och mdjligen straffbeligges,
icke kan inféras; i detta avseende kommer alltjimt allenast TF:s
ovan relaterade bestimmelser att gilla. —— Diskussionen vid utarbe-
tandet av TF 6: 2 &r av intresse for tolkningen av TF 7: 4, punkt 12,
och jag aterkommer nedan till detta férhallande.

Betriaffande icke tryckta skrifter géller i Sverige allmént straff-
rittsliga regler. Det relevanta straffbudet ingar i SL 18: 13: »Sprider
nagon ut eller haller till salu eller utbjuder skrift, malning, teckning
eller bild, som tukt och sedlighet sarar; straffes med boéter eller
fangelse. Lag samma vare, om man genom annan girning sarar
tukt och sedlighet, si att allmén forargelse eller fara foér andras for-
forelse darav kommer.» — Straffbestimmelsen innebir, att boter
(dagsbdter) kunna foérekomma samt att, i enlighet med géngse
grundsatser inom straffméitningen, vid grovre brotislighet straffet
kan bli fingelse frAn en méanad upp till ett maximum av tva &r.
Brottet betraktas som ett delictum publicum, d.v.s. det ar i
forsta hand samhillets intresse att motverka ett undergrivande av
den allminna sedligheten inom folket, icke krinkandet av den en-
skildes sedliga kinsla, som utgér grunden for straffets intride.!

Ndgra laghistoriska notiser. 1812 ars TF, foregangaren till nu i
Sverige gillande TF av 1949, hade foregdtts av ett lagforslag 1809
til TF samt av TF den 9 mars 1810. I samtliga texter kriminali-
serades sedlighetssirande uttalanden, men lagtexternas forfattare

1 Stjernberg, »Kommentar till strafflagen kap. 17—18», 2:dra uppl., Upp-
sala 1930, s. 39.
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voro uppenbarligen angeldgna att icke dirigenom ligga alltfér hiarda
band pa yttrandefriheten i tryckt skrift. Texterna 4ro de foljande:

1809 drs forslag: »Sasom ett, till hogsta eller ligre graden, brottsligt bruk
av tryckfriheten, anses av lagen och skall med dira utsatt straff beldggas:
... Sedernas fricka vanhelgd, vare sig genom offentliga liror till nigon
grov last, siirdeles den som sArar &drbarheten, eller sidana ohdljda och
skindliga framstillningar av dess utdvning, varigenom frimjandet av ett
ovirdigt och fordarvligt levnadssitt uppenbart dsyftas. Brottet skall straffas
med sextiosex riksdaler trettiotva skillingars béter och skriften konfiskeras.»

1810 drs TF: »Under de forutsatta villkor, att vid provningen av en
skrift eller ansvaret for densamma, domaren alltid, i fall, som tvetydiga
synas, skall hellre fria dn filla och dér fragan dr om dmnets mera 4n om
uttryckens lagstridighet hellre fista sin uppmirksamhet pa skriftens klara
asyftning dn pa utforingssittet, alltid utan rittighet, att, i vilket fall som
helst, draga obestimda slutféljder av uttrycken, skola sisom missbruk av
tryckfriheten anses: ... Sedernas frdcka vanhelgd, vare sig genom offent-
liga laror till nigon grov last, sirdeles den, som sdrar #drbarheten, eller
sddana ohéljda och skiindliga framstillningar av denna lasts utdévning,
varigenom frimjandet av ett fordarvligt levnadssitt uppenbart #syftas.
Brottet skall umgillas med femtio till ett hundrade riksdalers béter, och
skriften konfiskeras.»

1812 drs TF: Den s. k. instruktion, som inledde paragrafen med de
olika brottsbeskrivningarna i 1810 ars TF, dterkom i 1812 ars TF
med vissa redaktionella dndringar, som torde sakna intresse i fore-
varande sammanhang; instruktionen Aaterfinnes i 1949 ars TI i
1 kap. 4 §, varom mera nedan.

Aven brottsbeskrivningen betriffande »sedernas vanhelgd» féljer
i 1812 ars text i stort sett texten fran 1810. De hér ovan i 1810 ars
text kursiverade orden saknas emellertid i 1812 ars text.

Lagtexten fran 1812 kvarstod of6randrad till 1901. Den innebar,
att en framstillning fér att vara straffbar sdsom sedernas vanhelgd
antingen skulle innefatta »offentliga ldaror till nagon last» eller ocksa
»oholjt och skindligt» skulle framstélla lastens utdvning; i senare
fallet erfordrades for straffbarhet dartill ett syfte att frimja ett for-
dérvligt levnadssitt. Bortsett fran det dunkla uttrycket »last, sidrdeles
den, som sarar drbarheten» -— dit vil svarligen kunde hénforas
naturligt sexuellt umgénge sdsom sadant, allra minst det som &agde
rum inom &ktenskapet — &r 1812 irs text uppenbarligen icke ut-
formad sa, att enstaka pornografiska ord eller uttryck omfattas
darav. Pornografin i inskrinkt mening drabbas allenast da en porno-
grafisk framstillning skett i syfte att frimja ett férdarvligt levnads-
siatt. A andra sidan kan givetvis en »offentlig ldra till nigon last»
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ingi i ett hogtstdende litterédrt verk, som dirigenom faller inom det
straffbaras omréide; det kan réra sig om den svarta magins, djavuls-
dyrkans eller hixsabbatens liror® eller om uppmaningar till sodomi
eller tidelag eller till laster andra dn sddana som sammanhinga med
det sexuella. I orden »offentlig lira» torde ocksd ligga krav pa ett
visst sitt beskaffat syfte; férfattaren maste kunna antagas ha velat
s. a. s. propagera for eller Yara ut lasten i fraga.

Det nu beroérda dlderdomliga men samtidigt restriktivt utformade
lagbudet aberopades vid atalet 1896 mot Fréding pa grund av vissa
delar av diktcykeln »En morgondrém» i diktsamlingen »Stink och
flikar». Froding frikdindes, men frikdnnandet gav anledning till att
forslag fran justitiekanslersiambetet om-éndring i TF. Andringsfor-
slaget antogs av riksdagen och tridde i kraft ar 1901. Brottsbeskriv-
ningen blev nu likartad den, som ingar i 1949 &rs TF, namligen
allenast: »Framstallning, som sarar tukt och sedlighet».

Att justitiekanslern, som férlorat dtalet mot Fréding, hade for av-
sikt att s6ka vésentligt utvidga omradet for det straffbara framgar
med all 6nskvird tydlighet av hans underddniga utlitande i &mnet
den 20 aug. 1896. Det gilllde att mdjliggora kraftigt ingripande mot
»den osedliga litteraturen». Det var icke »de ohdljda och skiindliga
framstallningarna av otuktslasten» som var de farligaste, »utan ofta
just de skildringar, som innefatta en konstrik vivnad av mer eller
mindre beslojade, men pa fantasin starkt verkande antydningar om
varjehanda osedliga férhéllanden och situationer». Justitiekanslern
ville ocksa gora gillande, att en skrifts syfte icke borde anses dga
avgorande betydelse i fraga om dess straffbarhet sisom sedlighets-
sarande. Darmed nadde han fram till en stindpunkt, som stundom
kommit till utiryck-i utlindsk riatt, men som ocksd kritiserats med
hénvisning till att syftets (»intentionens») straffrittsliga betydelse
icke kan lamnas didrhidn just betriffande sedlighetssarande skri-
verier; fotbollsspelaren, som tappar sina benklider i matchens
hetta, blir faktiskt annorlunda bedémd an exhibitionisten, som blot-
tar sig pa offentlig plats, men giller en liknande distinktion icke om
forfattare av tryckta skrifter?

? Miirk att i forslagen till 1864 ars SL fanns en bestiiminelse om ansvar for
den, som under sken av gudaktighet eller religionsutévning forledde annan till
otukt. I sin kommentar till SL 18: 13 skriver Carlén om bestimmelsen, att den-
samma uteslutits ur lagen »antagligen av det skil, att girningen kan subsumeras
under forevarande §, s& snart sisom medel begagnas osedliga framstillningar,
syftande pd passionernas vickande». Carlén, »Kommentar ofver strafflagen»,
Stockholm 1866, s. 324. :




DET OBSCENA OCH LAGEN 341

Hur som helst, justitiekanslerns doktrin motades redan i grinden,
i det att konstitutionsutskottet i sitt tillstyrkande utldlande &ver
andringsforslaget (KU 1897:9) bland annat yttrade: »Att man vid
bedémandet av brottslighet hos skrifter av nu ifrigavarande art,
dven om detta forslag antages, maste fasta visentligt avseende vid
deras syfte, ar klart dirav, att stadgandet i ingresser till § 3 i tryck-
frihetsférordningen,® angiende de grunder, som skola foljas vid be-
domandet av en skrifts brottslighet, fortfarande kommer att gilla
aven for skrifter av den beskaffenhet, som nu ar i fraga.»*

Lagindringen, som icke avsatt nagra mérkbara spar i praxis,
synes i realiteten endast ha kommit att innebéra ett uttryck for det
férhallandet, att det beror av den allménna uppfattningen i tiden
om och i vad man en viss framstidllning och vissa uttryckssitt bli
att betrakta som »sirande» tukten och sedligheten.” I ett avseende
saknar lagindringen dock icke betydelse. Pornografin i inskrinkt
mening (smutslitteraturen, de »franska» fotografierna o. dyl.), som
ibland var svar att infoga under 1812 ars brottsheskrivning, last efter
orden, foll klart in under det straffbara enligt 1901 ars text.

Fragan om atgirder mot pornografiska skrifter kom upp pa nytt
vid utarbetandet av 1949 &rs TF. Det synes nu ha stitt klart, att
straffstadgandet i TF allenast kunde anses rikta sig mot vad har
kallats pornografi i inskrinkt mening — och icke mot litterira alster,
vari ingd uttryck eller skildringar som en del, kanske ménga mén-
niskor kunna uppfatta som stétande — samt att Atalsatgirder icke
ens i fall av detta slag alltid varit framgangsrika. Tryckfrihetssak-
kunniga diskuterade frigan i sitt betinkande.® De anmirkte, att
»framstillning, som sirar tukt och sedlighet» ocksi enligt deras for-
slag skulle sasom tidigare vara straffbar. Direfter uttalades: »Det
ligger emellertid i sakens natur att inskridanden med straff och kon-
fiskation mot sedlighetssarande skrifter maste ske med en viss for-
siktighet. Erfarenheten har visat, att dven pa férevarande omrade
skyddet fér yttrandefriheten har en uppgift att fylla. En vidstrickt
frihet maste foreligga att i litteriira verk, vetenskapliga arbeten eller
populéarvetenskapliga upplysningsskrifter behandla hithérande fra-
gor. Till tryckfrihetsbrott kunna endast hinféras sddana framstill-
ningar, som allméint uppfattas som sedlighetssiarande. Det torde icke

Den s. k. instruktionen.

Jfr Stjernberg, a.a., s. 134

Jfr Eek, »Nya tryckfrihetsforordningen», Sthim 1948, s. 104 f.
SOU 1947: 60, s. 110 ff.
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vara forenligt med lag att anse sidana skrifter brottsliga, vilka ej
kunna allmént uppfattas som sedlighetssiarande, da de spridas till
vuxna personer, men som likvil ej bora sittas i hidnderna pA barn
och ungdom.» Efter att silunda ha sisom féremél for straffbarhet
angivit allenast skrifter, som allméint uppfattas som sedlighets-
sdrande, anmérkte de sakkunniga, att det i vissa fall kunde vara
tveksamt, om upplysningsskrifter av 1ag standard kunde anses inne-
fatta tryckfrihetsbrott, »oaktat de giva uttryck at en ra och tarvlig
syn pa sexuella friagor». Frin dessa resonemang kom man sedan
fram till forslaget om sirskilda hinder mot spridning bland
barn och ungdom av skrifter med férrdande innehill. Aven detta
féga langtgdende forslag utsattes for kritik i manga remissvar —
bl. a. av Sveriges advokatsamfund, Publicistklubben, Svenska bok-
forliggarforeningen. Det har intresse att till belysning av ténke-
siattens fordndring anféra den motivering som justitiekanslern —
aklagare i tryckfrihetsmélen -—- anfdérde fér en utstrdckning av
spridningshindren att avse ocksi vissa skrifter, som icke sirskilt
vinde sig till ungdomen: »Sjilvfallet bor storsta varsamhet iakttagas,
sd att endast verkligt samhaillsfarliga foretag stoppas. For detta
dndamal ar det onskvirt att sddana férutsiatiningar for ingripande
uppstallas, att blott grovt anstotlig litteratur, berérande sexuella
forhallanden och utgiven i vinstsyfte, triffas av ingripandet. Vidare
bor beaktas, att de som betros med uppdraget att besluta om in-
gripande darvid lata sig leda av vidsynthet och tolerans.» Justitie-
kanslern hade ett sarskilt forlag i tankarna, »vilket tagit till sin
uppgift att i massupplagor framstélla och sprida utpriglat porno-
grafisk litteratur av allra sdmsta slag och sannolikt gjort sig avse-
virda fortjinster genom att pA nimnda sitt av rent-profitbegir
viadja till folks sdmre instinkter». Justitieministern f6ljde icke justi-
tiekanslerns férslag.

Senare har straffrattskommittén i sitt forslag till brottsbalk (SOU
1953: 14) tagit upp fragan. I dess férslag 14 kap. 13 § upptages ett
stadgande av foljande lydelse:

»Sarar nagon tukt och sedlighet genom framstillning i skrift eller bild
eller genom att saluhélla, férevisa eller annorledes sprida skrift eller bild,
démes for sdrande av sedlighet till fiingelse i hogst sex manader eller béter.
Samma lag vare dir ndgon eljest bland barn eller ungdom sprider skrift
eller bild, som genom sitt innehdll kan verka férrdande eller eljest medféra
allvarlig fara for de ungas sedliga fostran.»
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I motiveringen yttrar kommittén om férhallandet mellan detta for-
slag till stadgande i brottshalken och de ovan relaterade reglerna
i TF:

»Forfarande som avses i forsta punkten #r straffbart dven som tryck-
frihetsbrott utom i vad det avser spridande av skriften eller bilden. Be-
triffande spridandet ar forsta punkien tillimplig endast pd sddan skrift
eller bild som ej omfattas av TF:s bestimmelser. Forfarande som avses i
andra punkten Ar pa grund av stadgandet i 6 kap. 2 § TF straffhart dven
da fraga ir om tryckt skrift.»

Nagon fordndring i synen pa bedémandet av fragor om »vigade»
skonlitterdra alster skola anses straffbara sisom sedlighetssérande
framtriader icke i betiinkandet; fastmera ligger huvudintresset allt-
jamt vid att hindra spridning av obestridligt pornografiska skrifter
bland barn och ungdom.

Ndgot om tolkningen av TF 7: 4, punkt 12. 1 ett foljande avsnitt
skola nigra upplysningar Iimnas om svensk rattspraxis. Praxis har
emellertid mycket litet att siga om tolkningen av det tryckfrihets-
riattsliga straffbudet mot sedlighetssarande skrifter och belyser blott
mera allméint tendenser och tinkeséitt inom domstolarna. Nagon fast
praxis utbildas icke heller genom tryckfrihetsmélen,” vartill kommer
ait rattsfallen fran semare ar dro synnerligen sparsamma. I foére-
varande avsnitt skola nigra tolkningsproblem beréras mot bakgrund
av tryckfrihetsféorordningens allminna grundsatser och den ovan
skildrade réttsutvecklingen.

TF 7:4 inleds med en lokution, som till tryckfrihetens skydd i
viss mén inskrinker det enligt de fdljande brottsbeskrivningarna
straffbara omradet. Det heter namligen: »Med beaktande av det i
1 kap. angivna syftet med en allmdin tryckfrihet skall sasom otillatet
yttrande i tryckt skrift anses etc.» '

I 1 kap. 1 § finna vi det avsedda syftet angivet: »séikerstidllande
av ett fritt meningsbyte och en allsidig upplysning». Detta syfte
kraver, att det skall std envar medborgare fritt att »i tryckt skrift
yttra sina tankar och asikter ... samt meddela uppgifter och under-
rittelser i vad 4mne som helst». De begriinsningsregler, som likvil
finnas i TF, och bland dem straffbuden, skola tillimpas med be-
aktande av TF:s allminna syfte. Av sérskilt intresse dr att 1949 ars
TF sidsom skyddsobjekt sirskilt nimner »tankar och &sikter». Det
kan ndmligen knappast sidgas, att »asiktsfriheten» var principiellt

7 Jfr Eek, »Om tryckfriheten», 1942, s. 193 ff.
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skyddad i 1812 ars TF med dess straffbud mot bland annat »fé6r-
nekelse av en Gud och ett liv efter detta» och mot »offentliga laror
till nagon last>. Tédnkesdtten ha sedermera #ndrats och det torde
numera anses uteslutet att grunda straffbarhet pa det forhallandet,
att en i tryckt skrift framford tankeging eller asikt enligt nagons
férmenande »sirar tukt och sedlighet». I sidant fall kan man ocksa
med tryckfrihetssakkunniga siga, att skriften icke dr sddan, att den
allmén't uppfattas sisom sedlighetssarande.

I TF 1 kap. 4 § aterfinnes den redan berdrda s. k. instruktionen i
foljande lydelse: »Envar, vilken blivit fortrott att doma Over miss-
bruk av tryckfriheten eller eljest vaka Over denna férordnings efter-
levnad, bor darvid stddse hava i1 atanke att tryckfriheten utgor
grundval for ett fritt samhaillsskick, alitid fista sin uppmiérksamhet
mera pa dmnets och tankens dn pa uttryckets lagstridighet, pa syftet
in pa framstillningssittet, samt i tvivelsmal hellre fria dn falla».
I ett redan berort avseende har denna néstan 150 ar gamla ordfoljd
betydelse; syftets relevans understrykes framfér »framstillnings-
sattets». Har har man val tinkt siarskilt pa betydelsen av ett syftes
»riattmaitighet>, men som konstitutionsutskottet framholl 1897 hind-
rar stadgandet en rent objektiv tolkning av straffbudet mot sedlig-
hetssarande skrifter, varvid syftets »forsvarlighet» eller »renhet»
torde vara relevant snarare #n dess »riattmitighet».® — En andra
antites aterfinnes i den citerade texten, ndmligen den mellan & ena
sidan »&mnets och tankens» lagstridighet och & den andra »ut-
tryckets» lagstridighet, vilket skall ges mindre uppmérksamhet.
Tankegdngen brukar forstas si, att man skall se till sammanhang i
stdllet for till ordval. I och for sig olampliga ord och uttryck kunna
forlatas, d4 sammanhanget, dmnet och tanken, icke strider mot
lagen. Med »&mne» och »tanke» kan har knappast forstds detsamma
som »asikt» eller »uppfattning». Men det kan val vara s&, att olamp-
liga, kanske smadliga uttryck eller illa 6vervigda beskyllningar inga
i en skrift, ehuru dess »amne och tanke», t.ex. att rikta berdttigad
kritik mot nAgot socialt missférhallande, icke ter sig lagstridigt
I andra fall kan »&dmnet och tanken» just vara att beréva négon
hans medborgerliga anseende utan att nigon ursikt finnes for detta
dmnesval. Vad de sedlighetssirande skrifterna betraffar kan pa
motsvarande sitt en i formen oldmplig eller sirande framstillning
av t. ex. biologiska funktioner motiveras av en skrifts egenskap av

8 Jfr Stjernberg, a.a., s. 146,
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sexuell upplysningsskrift. En skildring av ett samlag i en skonlitterir
framstéllning kan te sig vida mer anstotlig 4n t. ex. en gdng Frodings
»Morgondréom» men dmnet och tanken for det verk, vari skildringen
ingar, eller for det sammanhang inom verket, dir skildringen foére-
kommer, kan te sig klart skilda fradn dmnet for t.ex. ett magasin
eller »samlingsverk» som uteslutande #gnas at skildringar av sam-
lag. Motsittningen blir uppenbar, om man jamfor ett verk av Zola
eller Anatole France eller D. H. Lawrence eller Joyce med en kom-
mersiellt spridd skrift med ur dessa forfattares verk valda skild-
ringar, som inbordes ha gemensamt allenast att de véidja till kunders
intresse for att lisa om den sexuella akten och att i tryck se ord som
hanféra sig till denna. Det torde dirfor icke vara utan fog att siga,
att dd en jury eller domstol bedomer, huruvida en viss skrift ar
straffbar, i det att den allmint méaste uppfattas som sedlighets-
sarande, ett helhetsbedémande ar av TF pakallat. Enstaka ord och
uttryck méste m. a. 0. ses mot bakgrund av skriften i dess helhet
och bedémandet méste gilla fragan, om skriften sdsom helhet be-
traktad kan allmént uppfattas som en sedlighetssdrande skrift.
Nagra forklarande ord tarvas till belysning av innebdrden i en
skrifts »syfte» sdsom av betydelse for dess straffbarhet. Harmed av-
ses 1 svensk tryckfrihetsriatt icke den »verklige» gérningsmannens
uppsat, avsikt, bevekelsegrunder eller motiv. Snarare menas dirmed
det syfte, som framtrider i den atalade skriften sjilv, eller det syfte
hos upphovsmannen, som indiceras av skriften. Att omstéindigheter
utanfér det dtalade objektet icke komma i betraktande beror pa, att
den ansvarige utpekas av lagen sjélv och icke behover vara verkets
upphovsman. For en daglig tidnings innehéll svarar sidlunda den an-
svarige utgivaren och endast han; for innehallet i en bok behdver
forfattaren icke svara, utan har han férbehallit sig anonymitet svarar
forlaggaren. Delaktighet eller medgérningsmannaskap forekommer
icke inom detta system, vars motiv eller i varje fall resultat ar att,
eftersom lagen sjilv utpekar den ansvarige,” dklagar- och polismyn-
digheterna icke ha laga skil att efterforska den skyldige; tidningar-
nas och forlagens officiner bli darfor férbjudet omrade for polis-
makten, detta till tryckfrihetens skydd. I TF 8:12 heter det i kon-
sekvens med det nu angivna ansvarighetssystemets uppliggning:
»Vid bedémande av friga om ansvar for den som enligt detta kapitel
har att svara for tryckt skrift skall s anses som om vad skriften
innehaller inforts diri med hans vetskap och vilja.» Den ansvarige,
t. ex. en ansvarig utgivare for en tidning, kan helt ha saknat kanne-



346 HILDING EEK

dom om en viss artikels inforande i en tidning; en forldggare kan
ocksd vara i avsaknad av varje subjektiv skuld i samband med ut-
givandet av en bok pd hans férlag. Men lagen frankinner invind-
ningar av detta slag betydelse och &dklagaren behover icke styrka
»skulden». Polisen saknar darfér anledning och far férty ej heller
efterforska omstindigheter, som ange graden hos en tilltalad av
subjektiv skuld. Domaren och juryn ha emellertid att se till en
skrifts syfte och det stir en tilltalad fritt att argumentera féor —
liksom aklagaren mot — riattmitigheten eller forsvarligheten av det
syfte, som framtrider i den infor allménhetens 6gon lagda skrift
for vilken han pa grund av TF bir ansvaret.

Rdittspraxis. Utvecklingen i réittspraxis belyser den redan berérda
férandring i rittsaskddningen, som tagit sig uttryck bland annat i
att brottsbeskrivningarna i TF i stort sett icke drabba »dsikten» —
om ocksa asocial eller for folkflertalet forhatlig — utan inskrinka
sig till smédelsen, 16gnen, forférelsen, agitationen. Under 1800-talet,
di lagen var annorlunda, intraffade nagra atal, som véckte be-
tydande uppmérksamhet. Geijer atalades 1821 for att i sin bok om
Thorild ha Overtratt »yttranderédtten i religiésa &mnen». Strindbergs
»Giftas» vickte, nir den utkom, ovilja pd grund av uttalanden, som
ménga bedomde som sedlighetssarande, men det ital, som kom till
stdnd 1884, avsag nagra hanfulla ord om nattvardens sakrament,
alltsd ocksad en pastadd évertriddelse av yttranderitten 1 religidsa
dmnen. Bade Geijer och Strindberg frikdndes av juryn och till
samma resultat ledde Atalet 1896 mot Froding. Senare mera upp-
méirksammade tryckfrihetsmal ha gillt arekrinkningsbrott, stund-
om férbundna med politiska meningsmotsittningar, smadelse mot
dmbetsméin o. dyl. Skonlitteraturen har inte lingre statt i skott-
gluggen och det torde vara berittigat att siga, att de synpunkter,
som bestimde frikdnnandet i Strindbergs och Frodings fall dro dem,
som di delades och nu i &n hégre grad delas av svenska folkets
flertal.

P4 sarskilt séitt staller det sig dock med avseende pa pornografiska
tryckalster, som rikta sig till ungdomen eller som kunna befaras na
ungdomen. Som redan namnts har man héir tankt sig mojligheten
av sarskilda spridningshinder. Justitiekanslersimbetet har emellertid
under arens lopp anstéllt dtal f6r brott mot TF 7: 4, punkt 12, jfrd
med SL 18:13.

Justitieministerns och justitiekanslersimbetets atalspraxis har dock
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varit restriktiv. En genomgéing av JK-ambetets akter fran 1951 visar,
att atal for pornografisk tryckskrift endast skett jamforelsevis sillan
(genomsnittet torde vara 5 atal per ar) och i fall, som fér mig te sig
som klara. Fiallande domar ha ocksid uppnatts, men straffsatserna
ha icke varit stringa; blott 1 fa fall ha féingelsestraff tillgripits.
Atalen ha gillt klara fall sdsom en pornografisk kortlek och sam-
lagsskildringar med klar pornografisk syftning i boulevardmagasin,
vars innehdll i1 dvrigt i stor omfattning bestatt av nakenbilder (dock
icke i egentlig mening s. k. franska dylika) eller horror comics.
I ett fall var friga om en sammanstéllning av sexualskildringar i en
i Danmark tryckt skrift med titeln »Giovanni Boccaccio», betecknad
som en »oversittning» (JK-imbetets diarienummer AD 116/1952).
Den forklarades av JK »pa ett sillsynt grovt siitt sara tukt och sed-
lighet» och falldes av juryn; straffet blev tvA méinaders fangelse. For
skrifterna »Fodd till fresterska» och »Den farliga Lola» av »Albert
L. Quant»> utdémdes 40 dagsboter a 15 kronor; till formen voro dessa
»romaner» utan nigot som helst litterirt virde (AD 70/52). Fér
romanen »Héir 4r min nakna kropp», utgiven pa ett obskyrt forlag
med forfattarnamnet »A. Francoforther», démdes till tvA manaders
fangelse. Boken har uppenbarligen till syfte att skildra sadistiska
sexualscener, konsumginge mellan kvinnor o. dyl. samt innehaller
bl. a. en skildring av hur en naken flicka piskar en masochistisk
man till déds (AD 255/1953). I ett fall pliderades for en &talad boks
egenskap av litterar skildring, ndmligen romanen »Min kérlek var
till salu» av »Kiddie Niles», vilken utgivits av ett »bok- och pap-
pers AB» i Eksjo. Fran svarandesidan héinvisades bland annat
till Mobergs »Utvandrarna», Bengt Anderbergs »Kain» och Sartres
»Muren». Den &talade skriften synes dock icke kunna aberopa sig
* pa litterdra fortjinster som pa nédgot sitt motsvara de anférda
bockernas. Den filldes av juryn och straffet blev 100 dagsboter om
5 kronor (AD 231/1950). Tre ménaders fingelse — maximum bland
de fall jag patriaffat — utdomdes for skriften »Jag var en kérleks-
konstens méstare» av »>Maurice Norrman» (Bokforlaget Athena).
Pa omslaget till denna bok siges i foérlagsreklamen foljande: »Det
har nog aldrig skrivits en mer erotisk bok pa svenska.» Dess syfte
att vara »erotisk» ar uppenbar, dess litterdra fortjinst ingen. Bland
»kirleksskildringarna» ingd beskrivningar av samlag pi tre man
hand, dir tva av de tre dro dkta makar (AD 99/1950).

Det nu sagda torde vara nog for att ange svensk &talspraxis och
straffmétning. Arbeten sidsom Bengt Anderbergs »Kain» och nagra
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andra, som i den litterira kritiken eller eljest angivits sdsom vagade,
ha icke blivit féremal fér atal och &talsatgirder torde f. 6. icke ens
ha overvagts i fall, d4 man befunnit sig inom skénlitteraturens ra-
mérken.

Den i NJA refererade praxis betriffande tillimpningen av SL
18: 13 ar icke sarskilt upplysande. Nagra ganger ha atal skett vid .
sidan av TF, vilket givit hogsta domstolen anledning att undanrdéja
i lagre instans avkunnade fillande domar. Ett sidant fall ir NJA
1904 s. 89. Det gillde forsaljning av ett brevkort, ddr skuggbilden
av en naken kvinna kunde framkallas genom att man forde ett ljus
bakom bilden. Férsiljaren Adomdes av radhusritten 100 kronors
béter men domen undanrdjdes, da atal och rittegiang skulle ha skett
i av TF féreskrivna former. Utgdngen var densamma i NJA 1945
s. b11. Har riktade sig atalet mot en handelsidkerska, som i sitt
skyltfonster utstéllt bécker »som genom sin utstyrsel & omslags-
bladen sarade tukt och sedlighet»; de hiarrérde fran férlag som
specialiserat sig pa pornografika. Det gillde fyra bocker: »Endast
din kropp»; »Kérlekskonsten eller Konslivets problem. Sammandrag
fran skilda forfattare och vetenskapsméin inom erotikens och kons-
livets omraden»; »Konsakten»; samt »Konsumgéangets fysiologi och
teknik (olika stillningar vid samlag)». Omslagen bar bilder av nakna
méanniskofigurer. Radhusritten som icke ansig TF vara att tillimpa
— och férmodligen tog sikte pa det offentliga utstdllandet sisom
sidant — doémde handelsidkerskan att betala 40 dagsbéter a 2 kro-
nor, men domen undanrdjdes som sagt i hégre instans.’

Ndgra slutanmdrkningar. Synpunkterna har ovan ha rort det juri-
diska bedomandet av tryckta skrifter mot bakgrund av det straff-
rittsliga rekvisitet »sarande av tukt och sedlighet». Slutsatsen blir,
att i nutida Sverige avgorande vikt lagges vid en skrifts syfte; de litte-
rara intentionerna fria, oavsett ett verks litterdra kvalitet, medan
ett syfte med en skrifts utgivande, som angivits ssom »profitbegir»,

? I ovrigt kan straffmiitningen enligt SL 16: 13 belysas av nigra andra fall.
IEn man som flerfaldiga gdnger gjort sig skyldig till exhibition mot ensamma
vuxna kvinnor démdes av rddhusriitten att utge 300 kronor i béter, men straffet
nedsattes i hogsta domstolen till 100 kronor. {Hovriitten hade friat, d& hand-
lingssitttet ej ansdgs ha Astadkommit allméin foérargelse eller fara fér annans for-
forelse.) NJA 1926, s. 203. — En exhibitionist som visat sig fér tvd kvinnor fri-
kiindes pa grunder liknande dem av hovriitten i 1926 Ars fall anférda; NJA 1937,
s. 378. —— I malet NJA 1948, s. 333 domdes en exhibitionist till fiingelse. — En
man, som ringt upp en telefonstation och till de kvinnliga telefonisterna fillt
»i hog grad sedlighetssdrande yttranden» démdes till fingelse i en ménad; NJA
1949, s. 527.
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faller, sdvitt skriftens innehall ar »grovt anstotligt». Skildringar av
kirleken i dess fysiska aspekter omfattas silunda icke av nigot
tabu.’® Ser man pa problemet mot bakgrund av den offentliga de-
batten dr detta pipekande kanske det mest visentliga. Givetvis fro
dock termer sidsom »litterdr», »profitbegir», »anstotlig» o.s. v. icke
precisa. Det finns otvivelaktigt en gransmark mellan det »grovt an-
stotliga», som den klara litterdra intentionen friar, och det, som det
pétagliga profitbegiret fialler. Som sa ofta i juridiken rér man sig
med en standard snarare 4n med en definition. I praktiken ger stan-
darden dock i allménhet ledning nog och distinktionerna géras i sista
hand av en medborgerlig jury.

Inom frimmande rittsomraden patraffas uppfattningar, som av-
vika fran den i Sverige harskande. Dar censur av tryckta skrifter i
princip upprétthélles till medborgarnas skydd mot foérdarvliga laror
och framstillningar av varjehanda slag, ir varje icke med imprima-
tur forsedd publikation otilldten och nir imprimatur ges eller vigras
ser censorn till en skrifts verkan eller effekt med bortseende fran bade
dess syfte och dess litterdra virde. PA katolska kyrkans Index
librorum prohibitorum &terfinner man icke endast Casanovas
memoarer men ocksd samtliga verk av Balzac, d’Annunzio, Dumas,
Anatole France, Hume och Zola, liksom Pascals »Pensées», Gibbons
»The Decline and Iall of the Roman Empire» och méanga andra
virldsberémda verk. Dér censur icke uppritthilles, bedémes icke
sillan en skrift som straffbar i egenskap av sedlighetssarande, si
snart den kan sidgas innefatta en fara for sirskilt ungdomens for-
forelse; effekten, icke syftet eller den litterdra kvaliteten, blir ocksa
hir avgorande. I andra linder ater betraktas skrifters farliga verkan
allenast som férbudsreglernas ratio, medan i konkreta tolknings-
fragor ett rent objektivt beddmande anldgges, d. v. s. med bortseende
fran bade syfte och fara beddmas vissa slag av uttalanden sisom
otuktiga eller osedliga. Synpunkter av detta slag torde ha spelat
betydande roll i de anglosaxiska samhéllena, dir ett tabu linge synes
ha gjort sig géillande, enligt vilket konsakten icke finge skildras och

10 T sin bok om Froding och Tegnér »Skapande fantasi och sjuka skalder»
(Stockholm 1927, s. 95} har Bror Gadelius nigra ord att siga hirom i an-
knytning till dtalet mot IFroding: »Det vore viill egendomligt, om ej en drift, som
inom det organiska omridet ir den allt uppehdllande och obegriinsat givande,
iiven pa det andliga omrddet skulle vara ett miirkligt medel i skapelsens hand.
S& ir obestridligen férhdllandet, och den striicker hiir sitt inflytande till det
mest férdolda, i det den formir omsitla sina verkningar i oiindliga nyanser
frin det otvetydigt och naket kroppsliga till det sjilsligt mest upphéjda och
sublima.»
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koénsorgan icke omnimnas. I England har péd senare ar en reaktion
framtritt mot réttstillampningen i frdga om skrifter, som beskyllts
for att vara obscena. Ett resultat dirav &r bland annat den intres-
santa studien »Obscenity and the Law» (med féretal av Sir Alan P.
Herbert) som utgivits av Norman St. John-Stevas (London 1956).

I Forenta staterna, dar rattsliget vaxlar fran stat till stat, mar-
kerades en omsviangning i de federala domstolarnas rittskipning,
som avser bl. a. importen till U.S. A. av skrifter fran utlandet, av
malet U.S. v. One Book Entitled 'Ulysses’. Utgangen innebar
* hidvande av férbudet mot inférande av Joyces »Ulysses» till Forenta

staterna.’* Tankegdngen i domen var, att obscent &r allenast det,
som leder till »sexually impure and lustful thoughts», varvid man har
att rdkna med en normalt beskaffad persons reaktioner, franskans
'homme moyen sensuel. Givetvis kunna ord sidsom »impure»
och »lustful» vara lika svdra att precisera som »obscene». Men det
férhéllandet, att » Ulysses» -— med allt kontroversiellt och for manga
svarsmalt boken innehdller — icke ansdgs oren, innebar faktiskt ett
avvisande av den nyss namnda tabuliran. Den berémde domaren
Learned Hand angav i appelldomstolen sin mening s nér: »We think
that Ulysses is a book of originality and sincerity of treatment and
that it has not the effect of promoting lust. Accordingly it does not
fall within the statute, even though it justly may offend many».
Hénvisning till originaliteten och &rligheten hos verket sisom be-
tydelsefullt tar som i Sverige hinsyn till dess syfte; anméirkningen
att avseende icke skall fastas vid det forhallandet, att det kunnat
idstadkomma rattmitig forargelse hos manga, erinrar ocksd om
tankegingarna i vart land.

Det mA vara naturligt om en litteraturhistoriker (eller sociolog
eller psykolog) inte dr néjd med juristernas sitt att motivera sina
avgoéranden. Juristernas metod #r kasuistisk; det giller att kniicka
ett aktuellt fall. Den litterdre fackmannen maste vara bojd att pa
grundval av ett helhetsbedémande av skonlitteraturen — med bort-
seende fran tryckalster som absolut inte dro skénlitteratur — soka
efter en mindre subjektiv distinktion #n juristernas »litterdra syfte»
eller »skadliga effekt». Tabutanken mojliggér, sdsom ovan papekats,
en objektiv distinktion, men en litterdr bedémare torde vanligen inte

11 Se hirom St. John-Stevas’ i texten angivna arbete, s. 102 ff. »Ulysses»
har efter domen i Férenta staterna blivit publicerad jamvil i England.
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vilja acceptera tabutanken.'” Accepterar han &verhuvudtaget den

censur, som ligger i att domstolar beslagtaga och férbjuda vissa
skrifter sisom »otuktiga», d4 maéaste han soka efter en motivering,
som tilliter honom att ge upp férsvaret av vissa typer av skrifter
sdsom rattsligt oangripliga, men som samtidigt innefattar en fér-
klaring av det forhallandet, att skrifter av annan typ maste vara
obetingat tillatliga, trots att de, brutalt eller lyriskt, skildra sexuella
forhallanden eller anvinda ett sprak, som fér manga ménniskor ter
sig grovt anstotligt. Det 4r mojligt, att en sddan bedomares distink-
tioner komme att sittas i relation till litterar valor eller kvalitet, 14t
vara att kriterierna kanske ges i formuleringar, som séka undga det
subjektiva i varje vidrdebestimning. Risken av att dylika litteridra
kriterier finge paverka lagen och rittstillimpningen #r ju, att den
konstnérligt klent utrustade forfattaren med det rena uppséatet droges
in i farozonen, medan den som producerat s. k. litterar pornografi
komme undan.

Overhuvudtaget torde den »litterira» pornografin villa minga
bedémare bekymmer. Det 4r, om vi forstatt genren rétt, friga om
skildringar, som utméirkas av skicklig sprakbehandling och levande
framstéillningskonst och férméga till omskrivning, men vilkas dmnes-
val 4r helt begransat till sexualdriften och dess fysiska instrument
och yttringar. Man skulle kunna férmoda, att dylika skrifter &ro
biprodukter av en string lagstiftning och att deras utbredning skulle
kunna lokaliseras till rattsomraden dir dylik lagstiftning finnes.
Déar lagen bygger pa ett tabu kringgds detta genom finurligheter.
Somy exempel kunna nimnas de i gammal anglosaxisk litteratur
forekommande grovkorniga charaderna. Diar friagades exempelvis:
»A strange thing hangs by a man’s thigh under its master’s clothes
etc. etc.» Man 6vertradde inte tabut, da ett fullkomligt oskyldigt svar,
i detta fall mannens husnyckel, limnades pi den tvetydiga friga
som stillts. Men man producerade utan tvekan »lustful thoughts».
Nutida arbeten tillhérande den finurliga eller »litterira» pornografin
torde i allminhet ha tillkommit som ett geschift med adress icke tiil
litteraturilskare utan till manniskor med sexuella sdrdrag eller be-
svirligheter. De kunna emellertid tinkas passera den kontroll av
skrifter ur sedlighetssynpunkt, som i manga linder utévas av post-,
polis- eller tulltjinstemidn med vardagsméinniskans reaktioner. I
vart land kunde vil, om den finurliga pornografin bérjade géra sig

12 Se dock Finn Jors understreckare i Svenska Dagbladet den 23 okt. 1957
med kommentar till Oslo byretts dom i Myklema4let.
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bred, atal principiellt vara tdnkbara och kunde kanske ocksd bli
framgangsrika. Men ur dklagarmaktens synpunkt torde repressions-
intresset ofta bedémas som ovésentligt; dven ldsaren méiste ju vara
finurlig. Med den aktuella debatten kring Mykles ohdéljda skildringar
har i varje fall problemet om den »litterdra» eller finurliga porno-
grafin icke nagon direkt berdring.




FRIHEDS- OG EJENDOMSKRITERIET *
AF ET TANKEMOTIVS HISTORIE

Af Professor ALF ROSS, Kobenhavn

1. Hvad afhandlingen tilsigter. Man skulle tro, at nar en for-
fatning har bestiet i over hundrede &r, métte der i teori og praksis
veere opnéet fulstendig klarhed og praecision i forstidelsen af grund-
lovens bestemmelse om lovgivningsorganets kompetence — en be-
stemmelse, der vel ma betegnes som forfatningens centrale og mest
betydningsfulde bestanddel. I Danmark, og formentlig ligeledes i
Norge, er dette imidlertid ikke tilfaeldet. Selvom spergsmalet om
lovgivningsorganets kompetence i forhold til kongens udevende
magt har tabt sin politiske betydning efter indferelsen af det parla-
mentariske regeringssystem — regering og folkereprasentation er jo
herefter ikke modstiende og konkurrerende magter — og selvom de
mere tekniske problemer efterhidnden har fundet deres losning i
praksis, beherskes teorien stadigveek af synspunkter, der ma stemples
som inadeekvate i forhold til forfatningens baerende politiske ideologi
og derfor umuligger en enkel og rammende beskrivelse af forfat-
ningssystemets struktur.

Disse inadzekvate synspunkter har deres grundlag i en teori, der
omkring 1870 blev opstillet i tysk statsretsvidenskab. Dens beerende
tanke var, at forfatningens udtryk »lovgivende magt» og »udavende
magt> méa fortolkes i overensstemmelse med den méde, hvorpa disse
begreber i en almindelig statsleere defineres som almengyldige beteg-
nelser for to principielt forskellige statsfunktioner. Det er i og for sig
en ganske rimelig tanke, at dersom der kan opstilles en almengyldig
sondring mellem lovgivning og forvaltning som to principielt for-
skellige statsfunktioner, m4 det formodes, at forfatningsgiverne ved
at benytte de ikke nermere definerede udtryk »lovgivende magt» og

* Denne afhandling er i mangt og meget en videreudvikling af synspunkter,
som jeg har givet udtryk for allerede i »Theorie der Rechtsquellen», (1929),
kap. xv.

23 — Statsvetenskaplig tidskrift 1957. N. F.
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»udevende magt» har sigtet netop til disse funktioner som bestemt i
den almindelige statsteori. Denne fundering i en almengyldig funk-
tionslere gav teorien et overordentlig besnserende preg. Ved nojere
eftersyn viser det sig imidlertid, at der i den »almengyldige» funk-
tionsleere skjuler sig vilkarligheder, der medforer, at teoriens virke-
lige indhold bliver en begrensning af lovgivningsorganets kompe-
tence efter det monster, der var angivet ved de tyske steenderforfat-
ninger fra det 19. &rhundredes ferste halvdel: folkereprasentationens
(steendernes) kompetence vedrorer ikke alle lovgivningsanliggender,
men kun siddanne, der angar undersatternes frihed og ejendom (be-
grebet lov i materiel forstand).

Teorien blev opstillet med sigte pa fortolkningen af Preussens for-
fatning 1851, art. 62 og rigsforfatningen 1871, art. 5, der begge, pa
lignende méde som dansk grundlov 1849, § 2, indeholdt en bestem-
melse om, at »lovgivningsmagten» er hos et organ sammensat af
folkerepraesentationen og henholdsvis den preussiske konge og det
tyske forbundsrdd. Det er et sporgsmaél, om det ikke allerede dengang
var politisk inadskvat at ville tolke disse forfatninger i overens-
stemmelse med de ®ldre stenderforfatningers politiske ideologi. For-
malet med neerverende afhandling er at vise, at det i hvert fald er
urimeligt at fortolke den danske grundlovs tilsvarende bestemmelse
(grdl. 1849 § 2, grdl. 1953 § 3) i overensstemmelse med den tyske
teori om lovgivning i materiel forstand (frihed-ejendomskriteriet).
Imidlertid vil jeg i denne afhandling ikke si meget komme ind pa
den systematiske fremstilling af nugzldende forfatningsret og den
forenkling og overskuelighed, der kan opnis ved en forkastelse af
de nedarvede synspunkter,’ som derimod beskaftige mig med den
historiske side af spergsmélet og sege at godtgere: ‘

1) at der ikke er noget holdepunkt for, at grundlovsgiverne ved
affattelsen af grdl. 1849 § 2 skulle have forudsat et materielt lov-
begreb bestemt ved frihed-ejendomskriteriet,” og

2) at der ejheller i den efterfelgende statspraksis er holdepunkt
for, at man har bygget pa en sidan teori.? ‘

Hyvis dette er rigtigt, og det yderligere ma antages

1T Alf Ross og Ernst Andersen, »Dansk Statsforfatningsrets, IT (1948},
5§ f., 136 f., har jeg i skitsemassig og forelobig form vist, hvorledes dette kan lade
Slg-‘*glgrs;odsaatning iser til Carl Rasting, »Bidrag til L@zren om Regeringens
Anordningsmyndighed efter dansk Ret», T.f. R. 1934, 52 f., 86 f.

3 I modszetning iser til Potil Meyer, »Centraladministrationens Adgang til

Udstedelse af Retsanordninger» (Centraladministrationen 1848—1948) (1948), 179f.,
iser 214—19. '
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3) at en begrensning af lovgivningsmagtens omrade efter friheds-
ejendomskriteriet er i strid med den politiske ideologi, der praeger
vor forfatning, vil det sige, at

4) leren om lov i materiel forstand og de deraf udledte syste-
matiske og fortolkningsmessige konsekvenser er et fra Tyskland
importeret akademisk kunstprodukt, der kun har bidraget til at for-
virre begreberne og tilslore forfatningens sande struktur.

Selvom afhandlingens sigte i forste rekke er historisk, er det mit
hab, at den tillige skulle bidrage til af afklaring af de systematiske
begreber, der opereres med.

Opgaven vil nu vere at udvikle og begrunde de synspunkter, der
her kort er antydet. Jeg begynder med oprindelsen af det materielle
kriterium til bestemmelse af lovgivningsorganets kompetence.

2. Friheds- og ejendomsformlen herer ideologisk hjemme i de
typiske konstitutionelt-monarkiske stenderforfatninger fra det 19.
drhundredes forste halvdel. Den er udtryk for en opdeling af lovgiv-
ningsmagten mellem folkerepreesentation og kongemagt. Friheds- og
ejendomsformlens historie er neje knyttet til navnet Freiherr von
Stein.* Endnu under indtrykket af Napoleonstidens frihedsideer
arbejdede man i Preussen og andre tyske stater for indferelse af
konstitutionelle forfatninger og for tilvejebringelse af en tysk for-
bundsforfatning, der gjorde det til pligt for hver enkelt medlemsstat
‘at gennemfere en konstitutionel forfatning. I juli 1814 udarbejdede
Hardenberg et udkast til en sddan forbundsforfatning. Udkastet blev
forelagt Stein til beteenkning. I denne gick Stein ind for, at steender-
nes andel i lovgivningsmagten, der ikke var neermere angivet i Har-
denbergs udkast, skulle przciseres ved optagelse af folgende bestem-
melse i forbundsforfatningen: » Wichtige, das Eigentum, die person-
liche Freiheit und die Verfassung betreffende neue Landesgesetze
konnen ohne den Rat und die Zustimmung der Landesstinde nicht
eingefithrt werden». Forhandlingerne om en forbundsforfatning blev
optaget pA Wienerkongressen og resulterede i forbundsakten af 8. juni
1815, der skabte et tysk forbund af 38 stater. I denne genfindes ikke
Steins formel, akten neojedes med i art. 13 uden n=rmere angivelse
af steendernes befojelse at udtale: »In allen Bundesstaaten wird eine
landstindische Verfassung stattfinden».?

1 De folgende oplysninger herom er tildels hentet fra Georg Meyer, »Lehr-
buch des Deutschen Staatsrechts», (7. Aufl. ved Gerhard Anschutz, 1914), 656.
2 Det er velkendt, at det var forbundsdagens krav om opfyldelse af dette krav
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Steins formel fandt derimod optagelse i en rekke af de staender-
forfatninger, der blev udarbejdet i enkeltstaterne de folgende Aar.
I disse findes en stiende formel, hvorefter steendernes medvirken er
pékrevet til »jedes allgemeiné neue Gesetz, welches die Freiheit der
Personen oder das Eigentum der Staatsangehorigen betrifft.»®

Det synes ikke oplyst, hvorfra Stein har hentet ideen till sin formel,
men man kan sikkert give sin tilslutning til Gerhard Anschiitz’ for-
modning om, at Stein har stiet under indflydelse af det 18. Arhund-
redes naturretlige ideer, hvorefter frihed og ejendom herer til de
grundrettigheder, som borgerne ved herskabskontrakten har forbe-
holdt sig og som fyrsten ikke vilkarligt kan gribe ind i, men kun nar
dette billiges af den »almene vilje,» d. v. s. en lov givet under folkets
medvirken.

De n=vnte stenderforfatninger, og en reekke andre der kom til i
de folgende &r, var ikke udtryk for folkesuverznitetens ide, men
sogte deres forbillede i Bourbonernes restaurationsforfatning, det
sakaldte konstitutionelle Charte 1814, givet of Ludvig d. XVIII af
egen magtfuldkommenhed. Ganske vist var kravet om stendernes
medvirken til en del af lovgivningen en demokratisk ide. Men her-
overfor stod det monarkiske princip som udtryk for kongemagtens
egen og oprindelige ret i fortsettelse af eneveldens teokratiske og
autokratiske ideer. Det fandt udtryk deri, at de fleste af disse for-
fatninger var oktroierede, d. v. s. givet folket som en gave af kongelig
magtfuldkommenhed og som en selvindskrenkning af hans ene-
veeldige magt; og i Wiener Schlussakte af 15. maj 1820 art. 57—59
blev det — i opposition til Montesquieus konstitutionelle teorier —
stillet som et krav til forbundsstaterne, at statsmagten skulle forblive
udelt hos fyrsten. I overensstemmelse hermed optoges i en lang raeekke
forfatninger en stiende formel af dette indhold: »Der Koénig ist das
Oberhaupt des Staates, vereinigt in sich alle Rechte der Staatsgewalt
und tibt sie unter den vom ihm gegebenen in der gegenwirtigen Ver-
fassungsurkunde festgesetzten Bestimmungen aus».*

for Holstens vedkommende, der var anledningen til provinsialsieendernes ind-
forelse i Danmark, jfr. Hans Jensen, »Dg danske Stenderforsamlingers
Historie», I (1931), 81f,

3 Vigtigst blandt disse var forfainingerne for Bayern, Baden og Weimar, se
nermere Meyer-Anschiitz, a. st., 6566 note b.

4 Séledes bl a. i forfainingerne for Bayern, Baden, Wiirtemberg-Sachsen, Hes-
sen, se »Theorie der Rechtsquellen», 402 note 52 og 403 note 54. — Det er vel-
kendt, at det var det tyske forbunds krav om betoning af det monarkiske princip,
der forte til optagelse af en tilsvarende bestemmelse i forfatningsforordningen om
det danske monarkis fellesanliggender af 26. juli 1854 § 4, hvorfra den senere er
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Jeg har dvzlet ved denne forfatningsudvikling for at gere det klart,
hvad der er friheds- og ejendomskriteriets naturlige ideologiske hjem-
sted. Det er den typiske konstitutionelt monarkiske forfatning, hvor-
med jeg netop mener den typiske mellemform mellem enevzlde og
moderne demokrati, der opstod i det 19. drhundredes forste halvdel,
og som er karakteriseret ved et samvirke af to oprindelige politiske
magtfaktorer — den demokratiske, der yirer sig gennem folke-
repreesentationen og den monarkiske, der ytrer sig gennem rege-
ringens politiske uafheengighed af folkerepreesentationen.’

Under disse forudsetninger matte friheds- og ejendomskriteriet
have god mening til bestemmelse af folkereprasentationens kompe-
tence. Herved udtryktes, at denne kompetence ikke angik al lov-
givning, men kun lovgivning af et vist indhold, nemlig den, der
umiddelbart bererte undersitternes rettigheder. Andre lovgivnings-
anliggender, altsi iser vedrerende forfatningen,® andre organisa-
toriske anliggender og embedsvaesenet — kort sagt hele stats- og
forvaltningsretten — herte derimod under kongemagtens nafhsengige
kompetence. Bestemmelser herom blev givet i form af kongelige an-
ordninger, der ikke kreevede stendernes medvirken. Der var altsa
tale om en selvstendig kongelig anordningsret, selvstendig ikke blot
i den forstand, at den var uafhzngig af steendernes medvirken, men
endog i den forstand, at den ikke havde sin hjemmel i forfatningen,
men udsprang direkte af kongens oprindelige og egen magt, der ogsa
var grundlaget for forfatningen.

Det er vaerd at legge meerke til, at friheds- og ejendomskriteriet
ikke kan identificeres med et begreb om lov i materiel forstand. Man
talte om »sddanne love, der bergrer undersitternes person og ejen-
dom,» hvorved klart er forudsat, at lovbegrebet har et videre om-
fang.” Det vil derfor veere rigtigst at sige, at lovgivningsmagten var
delt. Den blev udevet dels gennem steenderne i form af formelle love,
dels gennem kongen i form af kongelige anordninger.

overgdet i forfatningerne af 1866, 1915 og 1953, se nu grdl. 1953 § 12. At denne
bestemmelse endnu star i vor grundlov kan kun forklares historisk. Den er uden
enhver organisk sammenhang med junigrundlovens principper.

5 Jfr. A1f Ross, »Hvorfor Demokrati?», (1946), 86 f., 90.

¢ Leg marke til, at steenderforfatningerne (ovf. ved note 3) i modsatning til
Steins formel ikke medtog forfatningen under stendernes kompetence.

7 Poul Meyer, ovf. s. 35¢ note 3, a. st., 181, overser dette, ndr han mener,
at § 4 i anordning af 28. maj 1831 om provinsialsteenders indferelse i udtrykket
»nogen lov, der har forandringer i undersitternes personlige frihed eller ¢jendoms-
rettigheder eller i skatterne og de offentlige byrder til genstand»> fastleegger et
materielt lovbegreb.
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Det n=ste trin er at vise, hvorledes teorien om lov i materiel for-
stand opstod og blev benyttet til at fortolke Preussens forfatning af
1851 og rigets forfatning af 1871, saledes at folkerepreesentationens
kompetence principielt blev fortolket efter samme kriterium som i
steenderforfatningerne — og det endskent Preussens og rigets for-
fatninger var bdret af en anden politisk ideologi og ikke indeholdt
nogen begrensning efter friheds- og ejendomskriteriet og ejheller
nogen generalklausul om kongen (Bundesrat) som indehaver af den
udelte statsmagt.

3. Laband fremsatte, stottet til en almindelig teori om statens
funktioner, den leere, at udtrykket »den lovgivende magt» i Preussens
forf. 1851 og rigets forf. 1871 mdtte fortolkes i overensstemmelse
med friheds- og ejendomskriteriet. Selvom sondringen mellem lov i
formel og materiel forstand gir lengere tilbage i tiden,* er det den
tyske statsretsleerer Paul Laband, der er ophavsmanden til den nyere
teori som grundlag for en forfatningsfortolkning. Leren blev forst
fremsat i hans »Budgetrecht> (1871) og senere udarbejdet i hans
»Staatsrecht des Deutsches Reiches» (5. Aufl. 1911). Hans leere fandt
hurtig aldeles overvejende tilslutning i Tyskland® og har ogsi evet
en betydelig indflydelse pa franske forfattere.®

I mit tidligere arbejde »Theorie der Rechtsquellen» har jeg i
kap. XV givet en detailleret og dokumenteret analyse og kritik af
teoriens indhold. Idet jeg henviser den intresserede leser hertil, vil
jeg her indskrenke mig til en mere forenklet fremstilling af teoriens
vaesentlige bestanddele, forsdvidt de er af interesse for nervaerende
fremstillings formal.

Det positivretlige problem, teorien tager sigte pa, er som nsvnt,
en fortolkning af Preussens forfatning 1851 art. 62 og rigsforfat-
ningen 1871 art. 5, hvorefter — pa lignende méde som i dansk grund-
lovs § 3 og mange andre moderne forfatninger — den »lovgivende
magt» — uden nzrmere angivelse af hvad herved forstias — tilleegges
den folkevalgte forsamling i forbindelse med statsoverhovedet (kongen,
Bundesrat). Hvad betyder her udtrykket »lovgivende magt,» der
bestemmer lovgivningsorganets kompetence?

Teoriens hovedtanke er, som navnt, at udtrykket ma forstas i over-

1 Se herom Ernst Seligmann, »Beitriige zur Lehre von Staatsgesetz und
Staatsvertrag». Bd. I Begriff des Gesetzes (1886), 3 f.

2 Se »Theorie der Rechtsquellen> (1929}, 382 note 18.

? Se R. Carré de Malberg, »Contribution a la theorie générale de I'état», t. 1
(1920), 308, 561.
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ensstemmelse med det begreb om lovgivning som en specifik stats-
funktion bestemt ved sit indhold, der kan opstilles i en almindelig
statsleere af almengyldig natur. Hvis det kan godtgeres, at al stats-
virksomhed efter statsaktens indhold kan opdeles i tre forskellige
funktioner: lovgivning, retspleje og forvaltning, er det en pa forhand
ganske plausibel formodning, at forfatningsgiveren, ved uden neer-
mere definition at benytte udtryk som »lovgivende magt,» »dem-
mende magt> og »udevende magt», mi have sigtet til disse almene
funktionsbegreber.

Labands funktionsleere opbygges ud fra det synspunkt, at statens
virksomhed, ligesom individets, kan deles i en intellektuel aktivitet,
der ytrer sig i domme i logisk forstand, og en praktisk, der ytrer sig
i udvortes handlinger. Statens intellektuelle aktivitet ytrer sig i to
funktioner: i lovgivningen, d.v.s. den forbindende fastswettelse af
retsregler, og i retsplejen, d. v. s. den bindende afgerelse af retstretter
ved anvendelse af retsregler. Statens praktiske aktivitet ytrer sig i
den tredie funktion, forvaltningen, der er statens handlinger, dels
til fuldbyrdelse af retsordenen, dels som fri regeringsvirksomhed til
forfolgelse af statens materielle og kulturelle formal (forsdvidt lov-
givningen ikke har begrenset regeringens handlefrihed).

Uden at ga ind pa denne funktionsleres uholdbarhed og de vanske-
ligheder dens gennemferelse indvikler Laband i,* heefter jeg mig
straks ved dens betydning for det fortolkningsproblem, vi drefter.

Lovgivningsfunktionen er altsd herefter bestemt som fastseettelse
af retsregler og i overensstemmelse hermed, antages det, ma forfat-
ningernes udtryk »den lovgivende magt» forstis. Under folkerepree-
sentationens kompetence falder al anordning af retsregler. Udenfor:
(1) retsanvendelse og (2) alle statshandlinger. Lovgivningskompe-
tencen synes herefter at veere meget rummelig. Hvad kan man enske
mere, nar den omfatter fastseettelse af enhver retsregel? ‘

Men humlen er, hvad Laband forstar ved en retsregel. Det ligger i
rettens natur, siger han, at drage grense mellem forskellige subjek-
ters handlefrihed. Retten forudsatter en flerhed af kolliderende
»viljesheerere.» Ingen kan have et retskrav mod sig selv, og forholds-
regler som et subjekt setter op for sig selv har ikke karakter af rets-
regler. Dette geelder ogsd for staten. Staten er som handlende, d. v.s.
i forvaltningen, underkastet retten, forsividt forvaltningen kolliderer
med andre viljesbaerere: individerne, kommunerne eller andre stats-

4 Se »Theorie der Rechtsquellen» (1929), 396 f.
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'organer. »Regeln dagegen, die sich innerhalb der Verwaltung selbst
halten, die in keiner Richtung einem ausserhalb derselben stehenden
Subjekte Beschrinkungen auferlegen oder Befugnisse einrdumen, ihm
nichts gewihren und nichts entziehen, ihm nichts gebieten und nichts
verbieten, sind keine Rechtsvorschriften. Wenn die Verwaltung ihr
eigenes Verhalten innerhalb des Bereiches ihrer freien Willensbe-
stimmung regelt, so greift dies ebensowenig in die Sphére des Rechtes
ein, als wenn ein Privatmann Anordnungen iiber die Fiihrung seines
Haushalts, seiner Fabrik, seiner Landwirtschaft erteilt oder als wenn
ein Aktienverein, eine Genossenschaft, ein Kommune Beschliisse iiber
ihre Angelegenheiten fasst.»®

Gennem personifikationen af forvaltningen som et enhedssubjekt,
der ikke kan sti i retlige relationer til sig selv, er retshegrebet blevet
indskraenket siledes, at den legislative kompetence kun omfatter for-
skrifter, der vedrarer enten (1) borgernes indbyrdes retsforhold eller
(2) retsforholdet mellem borgerne og staten, men derimod ikke for-
skrifter, der alene retter sig til forvaltningens embedsmend. Eller
kortere: den legislative kompetence angir alene forskrifter, der be-
rerer borgernes retsstilling, hvilket er det samme som det traditio-
nelle friheds- og ejendomskriterium. Sidanne forskrifter kaldes
love i materiel forstand.

Men skont lovgivningsorganets kompetence saledes er begrenset til
love i materiel forstand, antages det dog ligefuldt, at en hvilken som
helst forskrift kan gives ad lovgivningsvejen, altsd ogsd »interne»
forskrifter der ikke har karakter af »retsregler.» Kompetencen er
altsd dog mere omfattende end angivet ved fortolkningen af ud-
trykket »lovgivende magt» i de pageldende forfatningshestemmelser.
Det er ikke helt let at se, hvorledes dette begrundes af Laband, men
tanken synes at veere, at kompetencen her beror pi en »Verein-
barung» mellem folkereprasentationen og kongen.® Nar begge de
politiske faktorer samvirker, ma et hvilket som helst indhold (bortset
fra begrensningen i forhold til den demmende magt) kunne fast-
sxttes i lovsform.

Herved opstir modsetiningen mellem lov i formel forstand
og lov i materiel forstand. Det forste betyder en hvilken som
helst forskrift fastsat ad lovgivningsvejen. Det sidste en forskrift, der
efter sit indhold er en retsregel, d. v. s. angir borgernes retsforhold.

. % Poul Laband, »Das Staatsrecht des Deutschen Reiches», (5. Aufl. 1911},
181—182. '
8 A.st., 61f.
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Men nir siledes lovgivningsorganets kompetence i kraft af Verein-
barungs-tanken er altomfattende i forhold til kongemagten, hvad
betyder det sa at hevde, at-den umiddelbart efter forfatningen kun
omfatter lov i materiel forstand?

Svaret herpd er, at begrebet materiel lov ikke angiver en begrens-
ning af lovgivningskompetencen, men det omrade indenfor hvilket
alene lovgivningsorganet er kompetent. Det angiver en enekompe-
tence i den forstand, at sidanne forskrifter der bererer borgernes
retsforhold kun kan gives ved lov eller i kraft af lov (delegation).
Nar det derimod drejer sig om »interne» forskrifter til forvaltningen,
besidder ogsid kongemagten kompetence til pd egen hand, altsd uden
folkereprasentationens medvirken eller bemyndigelse at udstede sa-
danne. D.v.s. begrebet »materiel lov> har betydning udelukkende
ved negativt at definere det omrade, indenfor hvilket kongemagten
besidder en selvstendig anordningsmagt, d. v. s. en umiddelbart for-
fatningsmassigt hjemlet anordningsmagt, uberoende af folkerepre-
sentationens medvirken eller bemyndigelse.

Herved giver sig begreberne anordning i materiel forstand eller
forvaltningsanordning og anordning i (blot) formel forstand eller
retsanordning.” :

Forvaltningsanordning er enhver forskrift, der efter sit indhold
alene vedrorer forvaltningen. Sddanne anordninger kan kongen ud-
stede p4 egen hind, altsi uden folkerepresentationens medvirken
eller bemyndigelse. .

Retsanordninger er forskrifter tilblevet ad anordningsvejen, der
efter deres indhold er af »retskarakter,» d.v.s. bererer borgernes
retsforhold. Sddanne anordninger kan kun udstedes af kongen efter
folkereprasentationens bemyndigelse. P& dette omride besidder
kongen ingen selvstendighed, men kun en afledt anordnings-
magt.

Figurligt kan forholdet anskueliggores siledes, at lovgivningsorga-
nets kompetence angives ved en cirkel, der betegner forskrifter af
enhver art, begrenset kun i forhold til den demmende magt. Inden-
for denne cirkel er en mindre cirkel. Den angiver »forvaltningsfor-
skrifternes» omrade, hvor ogsa kongen besidder en selvstendig kom-
petence. Resten af den store cirkel betegner »retsforskrifternes» om-
rade eller lov i materiel forstand, og det er det omride, hvor alene
lovgivningsorganet har selvstendig kompetence, medens kongens
anordningskompetence er afledt.

7 A st., 86—87.
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4. Lcerens politiske tendens var tvetydig. Efter parlamentarismens
indforelse tabte sporgsmdlet interesse. Under dette punkt skal teo-
riens politiske betydning behandles. Indledningsvis erindres om, at
den blev fremsat pa et tidspunkt, da det parlamentariske regerings-
system ikke var indfert. Spergsméilet om omfanget af regeringens
anordningsmagt var derfor af stor politisk betydning. Selvom det var
anerkendt, at kongens selvstendige anordningsmagt indskrezenkes i
samme omfang som et anliggende inddrages under lovgivningen —
ud fra det synspunkt, at en lov kun kan @ndres ved ny lov — betad
dette ikke, at hans magt var prisgivet folkereprasentationens vilje i
sd henseende. Kongen kunne simpelthen nagte at sanktionere love,
der traengte ind pa omradet af hans selvsteendige anordningsmagt.

Den politiske betydning af Labands lere kan kort udtrykkes sa-
ledes: Den prisgav enhver selvsteendig magt for kongen til at udstede
»retsanordninger» mod til gengeld at sikre hans selvsteendige magt
til at udstede »forvaltningsanordninger.» )

Den forste side af sagen er udtryk for forfatningens garanti til
borgerne: deres retsstilling skal ikke kunne berares uden folkerepree-
sentationens medvirken eller bemyndigelse. Dette er udtryck for rets-
statens ide, som denne opfattes af Laband.® Herved udelukkes prero-
gative anordninger efter engelsk menster, d. v.s. anordninger, der
med hjemmel i traditionen pa begrensede livsomréader kan udstedes
egenmaegtigt af kronen og som godt kan berere borgernes retsforhold.

Forsavidt er den politiske tendens i Labands leere demokratisk og
liberalistisk. Men modstykket er rigtignok, at Laband samtidig sikrer
kongens selvstendige magt til at give forvaltningsordninger, altsi
forskrifter der falder udenfor friheds- og ejendomskriteriet. -

Hvor meget eller hvor lidt der kommer til at ligge i denne selv-
steendige anordningsmagt, kommer derfor til at bero pda, hvorledes
dette kriterium nzrmere fortolkes. Hvornar kan en forskrift siges at
»berore» eller »angé» borgernes retsforhold, hvornar er den omvendt
rent »intern»?

Desveaerre er dette kriterium si vagt og kan forstis nsermere pa si
mange mader, at det truer med at blive intetsigende og overlade af-
gorelsen til tradition eller vilkarlighed.

Hvis kriteriet forstds p4 den méade, at kongens selvstendige anord-
ningsmagt omfatter alle forskrifter, hvis umiddelbare adressat er

8 »Das ist das Merkmal des Rechtsstaates, dass der Staat von seinen Ange-
hoérigen keine Leistung und keine Unterlassung fordern, ihnen nichts befehlen
und nichts verbieten kann, als auf Grund cines Rechtssatzes,» A. st., 186.
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forvaltningsorganer og som derfor ikke direkte bererer borgernes
retsstilling, vil leeren faktisk blive udtryk for en krypto-absolutistisk
tendens, der bersver den folkevalgte reprasentation indflydelse pa
storstedelen af stats- og forvaltningsretten. Der findes hos Laband
udtalelser, der peger i denne retning. Siledes nar det siges: »Sehr
zahlreiche Gesetze regeln nur die eigene Titigkeit des Staates, seine
Verfassung, die Zusammensetzung, Geschifte und Geschéaftsformen
der Behorden, die wirtschaftliche Ordnung des Staatswesens, den
Betrieb der Staatsanstalten usw. Solche Gesetze beriihren den Under-
tan des Staates unmittelbar gar nicht und sind auf ihn und seine
individuellen Rechtsbeziehungen unanwendbar; er wird von dem
Wirkungen dieser Gesetze nur dadurch mitbetroffen, dass er in dem
Staatswesen lebt, in welchem jene Gesetze gelten».’

Da disse love efter Laband ikke berorer undersatternes retsfor-
hold, er de altsa blot formelle love, efter deres indhold forvaltnings-
forskrifter, der kunne vere ordnet egenmeegtigt af kongen — for-
savidt folkerepresentationens kompetence ikke er hjemlet ved spe-
cielle forfatningsforskrifter, fx bestemmelserne om statsbudgetttet.

Hvis denne fortolkning legges til grund, vil det sige, at folke-
reprasentationens kompetence indskrenkes katastrofalt. Statens
organisation, selve dens forfatning, domstolenes indretning, militeer-
ordningen 0.s.v. 0.s.v. — altsammen er det heje statsanliggender
der falder udenfor folkerepreesentationens kompetence. Ud fra denne
forudsetning var det med fuld ret, at v. Martitz i 1880 udtalte, at
Labands l®re, hvis den vandt politisk indflydelse, ville vere egnet
til at leegge eksen for den tyske forfatnings rod.*

Men der findes pi den anden side hos Laband ogs& udtalelser der
viser, at det ikke har veeret hans hensigt at drage disse konsekven-
ser.' Han siger senere i fremstillingen,”* at selve oprettelsen af for-
valtningsapparatet og tildeling til de enkelte organer af retlig myn-
dighed i forhold til borgerne er et lovgivningsanliggende. Saledes er
fx domstolenes organisation ikke et rent internt anliggende for justits-

% A. st, 73-—74.

10 . 'v. Martitz, »Ueber den konstitutionellen Begriff des Gesetzes», Z.f. d.
gesammte Staatswissenschaft Bd. 36 (1880), 229—30.

1 T min fremstilling i »Theorie der Rechtsquellen» har jeg ikke vaeret tilstrekke-
lig opmarksom herpd, og min fremhaevelse af lerens reaktionzre tendens er der-
for blevet ensidig og overdreven. Det er dog rigtigt, at leren i de politiske stridig-
heder om finansloven blev udnyttet som et vaben til bestridelse af en fri bevillings-
myndighed for folkerepreesentationen, se herom Laband, op. cit,, bd. IV, 522f.,
iser 524, 531, 337 og 552—55.

12 Al st, 184.
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forvaltningen, men skaber et retskrav for borgeren pi, at den dom-
stol, der skal kunne demme ham, er sammensat pa den i forskrifterne
angivne méde. » Andererseits kann die Errichtung von Registraturen
und Schreibstuben, von technischen Instituten und Bureaus, die
Geschiftsverteilung der staatlichen Betriebsanstalten usw. eine innere
Angelegenheit der Verwaltung sein, welche ohne alle Rechtswirkung
fiir dritte ist und eben deshalb die Rechtsordnung nicht berithrt.»*®
Hermed synes unzgtelig kongens magt til at udstede organisations-
anordninger at vaere skrumpet ind til noget ret betydningslest.

Men hvorledes skal det afgores, om forskrifter, der umiddelbart
retler sig til forvaltningen, ogsa skaber retskrav for borgerne eller ej?
Deres interesser vil altid bereres, men hvornar antager disse form af
en ret? Laband indremmer, at spergsmaélet er vanskeligt. Hvis for-
skriftens ordlyd og sammenhang med andre ikke giver tilstreekkeligt
holdepunkt for en fortolkning, ma man, siger han, falde tilbage pa
selve anordningsformen og kundgerelsesméaden som tegn pa, om den
er ment som en »retsforskrift» eller ej.’* Men herved synes det ma-
terielle kriterium helt opgivet til fordel for et formelt.

Andre forfattere fortolker udirykkeligt kriteriet siledes, at den
legislative kompetence omfatter enhver forskrift der om blot mid-
delbart bererer undersitternes frihed og ejendom.”® Men gennem-
fores dette synspunkt konsekvent, ses det egentlig ikke, hvad der
bliver tilbage af kongens selvsteendige anordningsret. Hvilken for-
valtningsmeessig forskrift vil ikke middelbart kunne berere borger-
nes interesser eller rettigheder? Selv fx en forskrift om, at et offentligt
kontor lukker kl. 14, vil kunne vere af betydning for afgerelsen af
et spergsmal, om rettidig indbetalning foreligger.

Udviklingen i tysk teori er giet i reining af et yderst beskedent
omfang af den selvsteendige anordningsret. Efter indferelse af parla-
mentarisk styre ved Weimarforfatningen af 1919 tabte sporgsmaélet
al politisk betydning. Teorien blev dog stadig opretholdt. Forvalt-
ningsanordningerne omfatter traditionelt tre grupper: organisations-
anordningerne, anstaltsanordningerne og tjenesteinstrukserne.*® Nar
organisationsanordningerne ikke, jfr. ovenfor, omfatter andet end
oprettelse af skrivestuer o. lign., kan de ogsa henferes under tjeneste-
instrukserne. Men nar hele den indviklede fortolkning pi basis af

13 A, st., 185.

14 A st., 182—183.

15 Saledes Gerhard Anschiitz i Georg Meyer, »Lehrbuch des deutschen Staals-

rechts», (7. Aufl. ved Gerhard Anschiitz 1914}, 654 noten.
16 Se fx Meyer-Anschiitz, a. st, 6691,
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den materielle funktionsdeling ikke ferer til andet end en magt for
kongen til pa egen hind at udstede anstaltsanordninger og tjeneste-
instrukser, er det et sporgsmil, om ikke samme resultat kan nés
gennem en langt enklere fortolkning, der tilmed i sine udgangs-
punkter er bedre i overensstemmelse med den demokratiske ideologi,
der behersker de nyere forfatninger, og undgar den kunstige ind-
snzvring af begrebet »retsregel,» hvorpa Labands teori hviler. Under
neste nummer droeftes dette sporgsmal.

5. Ud fra en demokratisk ideologi md grdl. § 3 forstds sdledes,
at den udevende magt er underordnet den lovgivende, d.v.s. lov-
givningsorganets kompetence er ubegreenset. Som neevnt® betyder
Labands lere i virkeligheden en fordeling af lovgivningsmagten
mellem to politisk betydende faktorer: anliggender der berorer bor-
gernes frihed og ejendom krzever folkereprzsentationens mellem-
komst (medvirken eller bemyndigelse), andre anliggender kan regu-
leres af kongen egenmagtigt gennem selvstendige anordninger.

En bestemmelse af lovgivningsmagtens kompetence efter dette
menster har god mening i det typiske konstitutionelle monarki, i
hvilket kongemagten endnu repraesenterer en politisk magtfaktor.
Friheds- og ejendomskriteriet var da ogsa udtrykkeligt anvendt til
definition af steendernes kompetence i en rekke af de tyske stender-
forfatninger. De politiske forhold og forfatningernes bestemmelse om
kongen som indehaver af den udelte statsmagt gjorde det videre
- naturligt at fortolke andre af steenderforfatningerne pa samme méde,
uanset at de i ubegransede vendinger tillagde »lovgivningsmagten»
til steenderne og kongen i forening.’

Videre métte det under disse forhold vwere begrundet at forsta
friheds- og ejendomskriteriet i snevrere betydning, altsd saledes at
kongens selvsteendige anordningsret fik et virkeligt indhold, idet den
udstrakte sig til alle anliggender, der ikke direkte berarte borgernes
rettigheder, - iseer forfatningsforhold (forfatningerne var jo ofte ok-
troierede), forvaltningsapparatets organisation, militeerveesen, stats-
finanserne m. v. — altsammen forsavidt forfatningen ikke udtrykke-
ligt i specielle bestemmelser tillagde steenderne en medvirken.

Derimod matte det pd forhind vere tvivlsomt, om en sidan for-
deling af lovgivningsmagten var antagelig efter forfatninger som
Preussens af 1851 og rigets af 1871, der hverken indeholdt nogen

L Ovf. s. 361 jfr. 357.
2 Jfr. »Theorie der Rechtsquellen», 402—403.
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henvisning til friheds- og ejendomskriteriet, eller nogen bestemmelse
om kongen som indehaver af den udelte statsmagt, og som igvrigt
var udsprunget af en ny tids demokratiske ideologi.® (Preussens for-
fatning var fremkaldt af den revolutionsere bevaegelse i 1848 og havde
Belgiens demokratiske forfatning af 1831 til forbillede). Imidlertid
satte reaktionzre kreefter ind, efter at det revolutionzre uvejr var
draget hen over Tyskland i 1848. Ved forbundsbeslutning af 23.
august 1851 blev der pdlagt regeringerne pligt til at endre forfat-
ningsbestemmelser, der var i modstrid med forbundsforfatningen.
I flere tilfzelde greb regeringerne lejligheden til — ofte blot ad
anordningsvejen! — igen at bringe den revolutionzre bevegelses
resultater ud af verden.*

Der opstod siledes et vist misforhold mellem ordlyden af den
preussiske forfatning og de politiske magtforhold. I denne situation
kunne Labands lere med dens — tilsyneladende ud fra almengyldige
begreber deducerede — indfortolkning af friheds- og ejendoms-
kriteriet udnyttes som et effektivt viben for de reaktionare kreefter,
om kriteriet blev fortolket restriktivt. Andre, fx Arndt,’ gik mere
dbent til veerks. De ville simpelthen fortolke art. 62 formelt og be-
grense folkerepraesentationens medvirken til de tilfeelde, i hvilke den
udtrykkelig var krevet i forfatningen (enumerationsteorien).

Nér vi derimod kommer til de moderne forfatninger pd udelt
demokratisk grundlag, savner begrensningen af den folkevalgte for-
samlings eksklusive kompetence efter friheds- og ejendomskriteriet
pa forhind enhver rimelighed. Der er her ingen plads for en fordeling
af lovgivningsmagten mellem folk og kongemagt. Og dersom et si-
dant kriterium alligevel indfortolkes i forfatningen, ma det ned-
vendigvis forstds i si udvandet forstand (folkereprzsentationens
kompetence omfatter ogsa forskrifter, der indirekte berorer borgernes
frihed og ejendom), at kongens selvsteendige anordningsret ikke om-
fatter andet end anstaltsanordninger og tjenesteinstrukser.

Men en anden og enklere fortolkning, bedre i harmoni med den
berende politiske ideologi, er da naturlig. '

Det siges ofte med henblik pA dansk grundlov § 3, at en bestem-
melse som denne, der henlegger »den lovgivende magt» til et vist
organ (kongen og folketinget i forening), nedvendigvis, om den ikke

3 Jfr. a.st., 404. .

4 Georg Meyer — Gerhard Anschiitz, »Lehrbuch des deutschen Staats-
rechts», (7. Aufl. 1914), 152,

5 Adolf Arndt, »Das Verordnungsrecht», (1884}, 57 1., 66.
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skal blive aldeles tom, mé forudsatte et begreb om lov i materiel
forstand, altsi bestemt ved et vist nermere karakteriseret indhold.®

Dette er urigtigt. Det er vel sandt, at der til lovgivningsorganet,
der er defineret ved denne bestemmelse, m4 svare en materiel kompe-
tence; for intet organ kan fungere uden i kraft af en regel om dets
materielle kompetence. Men der er intet i vejen for, at denne kompe-
tence er materielt ubegrenset, hvilket vil sige, at den omfatter enhver
retsfastseettelse, der ikke i grundlovens andre bestemmelser er
forbeholdt enten den grundlovgivende-instans eller organer sideord-
net med lovgivningsorganet (kongen, folketinget). I s& fald ligger der
ikke nogen kompetencebegrensning i § 3 selv, derved at den »lov-
givende magt» modsattes »den udevende magt» og »den demmende
magt>. De to sidstnevnte funktioner opfattes da ikke som side-
ordnede med »den lovgivende magt», men som underordnet denne.
De er karakteriseret ved at de sker i henhold til lov. De ligger i rettens
trinbygning af instanser og kompetencer et trin lavere end loven. Der
kan aldrig blive tale om nogen kompetenceafgrensning mellem in-
stanser pa forskellig trinhejde, fx ikke mellem lovgivning og grund-
lovgivning. Lige s lidt mellem pa den ene side lovgivning og pa den
anden side udevende og demmende magt.

Man kan da kort sige: den »lovgivende magt,» der i grdl. § 3 til-
legges kongen og folketinget i forening, betyder den almindelige
grundlovsumiddelbare retsanordnende magt — hvorved »retsanord-
ning»" betyder anordning af en hvilken som helst retlig relevant be-
stemmelse, den vaere sig almindelig eller speciel, den vare sig rettet
til borgerne eller til administrationen.

Jeg skal, da det ikke vedrerer problemstillingen i denne afhandling,
her ikke narmere belyse og begrunde pastanden om, at lovgivnings-
organets kompetence ikke kan anses for begrenset i forhold til dom-
stolene (den demmende magt), men alene drefte forholdet til den
udevende magt.

At lovgivningsorganets kompetence er ubegrenset betyder i denne
henseende, at der ikke — som modstykke til en vis begrenset eks-
klusiv kompetence bestemt ved friheds- og ejendomskriteriet — bliver

6 Siledes Henning Matzen, »Den danske Statsforfatningsret», (3. udg. 1899),
bd. IIT, 5; Knud Berlin, »Den danske Statsforfatningsret», bd. IT (2. udg. 1939),
7; Poul Andersen, »Dansk Statsforfatningsret», (1954), 305.

7 Det bedes bemerket, at udtrykket »retsanordning» her er anvendt i en be-
tydning, der naturligvis intet har at gere med »retsanordning» i modsatning til
»forvaltningsanordning.» Det betegner her simpelthen den virksomhed at fastsette
(anordne) noget som ret.
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plads til nogen selvstendig anordningsmagt for kongen — ‘og det
ganske uanset om det drejer sig om regler, der retter sig til borgerne
eller til forvaltningen. Al »udevende magt» sker i henhold til lov,
er aldrig konkurrerende med lov, d.v.s. grundlovsumiddelbar.
Kongen har ikke anden grundlovsmiddelbar magt end deén der ud-
trykkeligt er tillagt ham ved en rzekke specielle bestemmelser, sdsom
hans magt til at udnsevne ministre, hans magt i udenrigspolitiske
forhold o.s. v. Denne magt er forskellig fra den i § 3 neevnte »ud-
gvende magt» og ben®vnes regeringsmagten og de tilsvarende akter
regeringsakter.

En sidan fortolkning er vel i overensstemmelse med demokratisk
ideologi og den parlamentariske styreforms principer. Den politiske
magt udgar fra folket. Kongen er ingen selvst®ndig magtfaktor.
Regeringen er efter parlamentarismens principper afhangig af folke-
representationen. Regeringen (kongen) besidder — bortset fra de i
grundloven udtrykkeligt nzevnte tilfelde — ingen magt, der ikke er
afledt fra folkerepreesentationen. Der findes ingen »fri» forvalining
i den forstand, at regeringen frit kan forfelge statsforméal indenfor
de grenser, der sattes af lovgivningen.® Enhver forvaltningsvirksom-
hed mé have hjemmel i loven. Herved udbygges retsstatsprincippet
(som defineret af Laband, se ovf. s. 362 note 8) til legalitetsprincippet:
Alle forvaltningsakter,” ikke blot de, der ger indgreb i borgernes
frihed og ejendom, kreever hjemmel i loven.

Den setning, der s ofte treffes hos de statsretlige forfattere, der
fortsat opererer med et materielt lovbegreb, nemlig at indgreb i
borgernes frihed og ejendom kun kan ske ved lov (eller i kraft af
lov), bliver herefter vel ikke direkte urigtig, men dog misvisende.
Naturligvis er det sandt, at sidanne indgreb kreever lovhjemmel. Det
misvisende ligger deri, at s®tningen mods®iningsvis indicerer, at
andre anordninger eller forvaltningsakter kan udstedes af administra-
tionen uden hjemmel i lov. Dette ma bensegtes.

De anordninger, der efter den traditionelle lere skal kunne ud-
stedes uden hjemmel i lov, altsa i kraft af en selvstendig anordnings-
magt, er de sidkaldte forvaltningsanordninger. Vi har set, at de i tysk
teori omfatter tre grupper: organisationsanordningerne, anstalts-
anordningerne og tjenesteinstrukserne. I dansk teori er resultatet
endnu beskednere, her n®vnes kun de to sidst neevnte kategorier.

8 Modsat Laband, se ovf. s. 359.
? Ordet taget i videste forstand.
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Men det er ikke rigtigt at sige, at disse anordninger ikke bererer
borgernes frihed og ejendom;*’ ej heller at der her foreligger en
grundlovsumiddelbar retsdannelse. Det sidste er ogsd almindelig
anerkendt. Poul Andersen mener, at de har stiltiende hjemmel i
loven.™ Ernst Andersen, at de har deres grundlag i statens stilling
som arbejdsgiver eller ejer af fast ejendom — at de altsd egentlig
er af privatretlig natur.*®

Jeg skal ikke her komme ind pé spergsmélet om, hvilken af disse
to forklaringer, der er den rigtige, men alene fremhofde, at nar det
antages, at der ikke foreligger en selvsteendig, grundlovsumiddelbar
anordningsmagt sideordnet med lovgivningsorganets eksklusive kom-
petence, taber hele leren om friheds- og ejendomskriteriet til be-
stemmelse af lovgivningsorganets enekompetence al mening. Det er
som om disse forfattere fortsetter en traditionel sprogbrug uden at
veere klar over begrebernes indbyrdes sammenhseng. Heroverfor ma
det understreges, at det ingen mening har at tale om en enekompe-
tence for lovgiveren, uden som modstykke at antage, at uden for
dette omrade er lovgiveren ikke enekompetent, hvilket igen vil sige,
at her er ogsa kongen kompetent, idet han besidder en selvstendig,
grundlovsumiddelbar kompetence.

Denne mangel pa fortrolighed med den traditionelle teori afspejler
sig serligt i Poul Andersens fremstilling af statsforfatningsretten.
Ved fortolkningen af grdl. § 3 siges det, at kun dersom bestemmelsen
antages at forudseette et materielt lovbegreb, far den et indhold,
nemlig at beslutninger af et vist indhold kan fattes eller kun kan
fattes af kongen og folketinget i forening®® (hvilket ikke er rigtigt,
jfr. ovf. s. 366—67). Og det tilfojes, at et rent formelt lovbegreb slet
ikke ville passe ind i den magtadskillelse, som grdl. § 3 opstiller, og
at hele den demokratiske og konstitutionelle tradition forudsztter et
malerielt lovbegreb.** (Dette er endnu mindre rigtigt. Som pavist
horer det materielle lovbegreb — friheds- og ejendomskriteriet —
hjemme i det typiske konstitutionelle monarki, steenderforfatningerne
fra det 19. drhundredes forste halvdel, og ikke i en demokratisk for-
fatning, der forudswtter en udelt lovgivningsmagt). I overensstem-

10 Se Ernst Andersen, »Administrativt Tilsyn med Kommunalforfatningen»,
(1940), 58; Poul Andersen, »Dansk Forvaltningsret», (3. udg. 1956), 44.

11 5Dansk Statsforfatningsret», (1954), 544 (anstaltsanordninger); »>Dansk For-
valtningsret», (3. udg. 1956), 45 f.

12 » Administrativt Tilsign med Kommunalforvaltningen», (1940), 58.

13 »>Dansk Statsforfatningsret», (1954), 305. )

14 A st, 306.

24 — Statsvetenskaplig tidskrift 1957. N. F.
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melse hermed og med traditionel teori antager forf. en enekompe-
tence for lovgivningen, forsavidt som indgreb i borgernes frihed og
ejendom kun kan ske ved eller i henhold til lov.*® Det logiske mod-
stykke hertil mé vere, at nir det ikke drejer sig om sadanne indgreb,
er lovgivningen ikke enekompetent, men kongen besidder en side-
ordnet selvstendig anordningsmagt. Men nar vi kommer til afsnittet,
hvori det dreftes, om der findes en grundlovsumiddelbar anordnings-
magt,'® herer vi intet herom. Det siges blot, at pa enkelte omrader
er der praksié for, at regeringen udever en selvstendig anordnings-
magt, hvorved der gores indgreb i borgernes frihed og ejendom og
som altsa er enkeltstdende undtagelser fra den for omtalte enekompe-
tence for lovgivningen.'” Dennes modstykke, kongens selvstendige
anordningsmagt, nir der ikke sker sidanne indgreb, omtales ikke.
Anstaltsanordningerne og tjenesteinstrukserne, der dernzest omtales
under et nyt nummer, forklares som neevnt ikke som udslag af en
selvstendig anordningsmagt for kongen, men ud fra forudsetningen
om stiltiende hjemmel i loven. Slir man endelig op i forvaltnings-
retten for at se, om forf. i overensstemmelse med Labands teori vil
indskraenke legalitetsprincippet til at geelde indgreb overfor borgernes
rettigheder, far man intet svar. Det siges nemlig forbeholdent, at si-
ledes som dette princip saedvanligt opfattes, betyder det, at i hvert
fald indgreb fra forvaltningsmyndighedernes side, i borgernes samt
privatretlige og offentligretlige juridiske personers, herunder kommu-
nernes, frihed og ejendom, kun kan finde sted med direkte eller in-
direkte hjemmel i en formel lov eller dermed sidestillet retsnorm.®

Jeg tror derfor, man har lov til at sige, at der hersker nogen
begrebsforvirring i den foreliggende litteratur, idet man fortsetter
med at snakke om friheds- og ejendomskriteriet — forevrigt uden
at forsege pa at forklare, hvad der ligger i denne udflydende formel
— uden at drage de konsekvenser heraf, som er nedvendige, om be-
grebet overhovedet skal have nogen funktion. Og videre, at den for-
tolkning af grdl. § 3, hvorefter der ikke antages noget materielt lov-
begreb, idet den »lovgivende magt» defineres efter sin stilling i trin-
folgen som den almindelige, grundlovsumiddelbare retsanordnende
magt, er den eneste der muligger en ukompliceret beskrivelse af
forfatningsstrukturen i overensstemmelse med demokratisk ideologi.

15 A st., 310.

18 AL st, 539.

17 Al st., 539f.

18 »Dansk Forvaltningsret», (3. udg. 1956), 369.
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For at undgd misforstaelse skal det lige tilfajes, at denne fortolk-
ning af grdl. § 3 naturligtvis ikke udelukker, at der muligvis pa
grundlag af administrationens praksis mé& anerkendes visse modi-
fikationer i det opstillede grundskema om al forvaltnings lov-
afhengighed. Om dette er tilfeeldet skal jeg ikke tage stilling til her,
blot fremh=ve, at sidanne modifikationer baseret i seedvaneret ikke
forringer fortolkningens verdi.

6. Om 3 forskellige betydninger af udtryk som »lovgivnings-
anliggende,» »lovgivningens omrdde» o. lign. Poul Meyer har givet
sin tilslutning til, at en fortolkning af grdl. § 3, der ikke forudsatter
et materielt lovbegreb, stort set har gyldighed til karakteristik af den
statsretlige stilling i dag, men havder samtidig, at den afgjort ikke
har gyldighed til karakteristik af den konstitutionelle udviking.*

Dette er det historiske spergsmal, jeg nu vender mig til. Under
neeste punkt dreftes, hvad der kan udledes af forhandlingerne pi
den grudlovgivende rigsdag med hensyn til grundlovsfeedrenes fore-
stillinger om lovbegrebet og forholdet mellem lovgivning og udevende
magt. Under punkterne 8 og 9 optages den efterfolgende statspraksis
til undersogelse.

Forinden vi vender os til disse undersogelser, skal der under dette
punkt geres nogle bemerkninger til afklaring af de benyttede be-
greber. Diskussionen, som den hidtil foreligger, er nemlig i hej grad
blevet forplumret derver, at man, uden at vere klar herover, har
anvendt begreber og udtryk, der dekker over forskellige problem-
stillinger der herved er blevet sammenblandet pi klarhedens be-
kostning. :

Det er almindeligt, at problemet om forholdet mellem lovgivning
og administration stilles siledes, at man sperger: Hvilke anliggender
er lovgivningsanliggender og hvilke forvaltningsanliggender; hvilket
omréde er forbeholdt lovgivningen og hvilke ikke; hvilke sager skal
ordnes ved lov og hvilke kan ordnes ved anordning?

Man overser, at der herunder skjuler sig mindst tre forskellige
problemstillinger.

1) Meningen kan veere: P4 hvilke omrider tilkommer der lov-
givningen en eksklusiv kompetence i den forstand, at vel kan an-
liggender indenfor dette omrade ordnes ved lov, men derimod ikke

1 Poul Meyer, »Centraladministrationens Adgang til Udstedelse af Retsanord-
ninger» (i Centraladministrationen 1848—1948), 215—216.
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af kongen i kraft af én selvsteendig (grundlovsumiddelbar) kompe-
tence? At noget »kun kan ordnes ved lov» betyder herefter: »og ikke
ved selvstendig anordning, men derimod nok ved anordning i hen-
hold til lov.» Man kan ogsi sige, at der sperges om de anliggender
der kun kan ordnes »ved lov eller i henhold til lov.» Forstiet pa
denne made forudsesetter spergsmalet, at der tilkommer kongen en
selvsteendig anordningsmagt indenfor et vist omrade. Opgaven bestar
i at bestemme dette omrdde. Hvad der falder udenfor det, er i den
angivne forstand forbeholdt lovgivningen.

Som vi har set, er dette den traditionelle problemstilling i lseren
om lov i materiel forstand. Svaret er: kongen har en selvstendig an-
ordningeret med hensyn til »forvaltningsanordninger,» d.v.s. sa-
danne der ikke griber ind i borgernes frihed og ejendom. Lovgiv-
ningsorganet har derimod eksklusiv kompetence til at udstede for-
skrifter af »retsindhold,» altsi sidanne der bergrer borgernes frihed
og ejendom.

2) Meningen kan ogsid vere: Pd hvilke omrader tilkommer der
lovgivningen en eksklusiv kompetence i den forstand, at anliggender
inden for dette omrade ikke kan ordnes ved anordning i kraft af
delegation fra lovgiveren? At noget »kun kan ordnes ved lov» betyder
herefter: »og ikke ved anordning i henhold til lov.» Forstiet pA denne
méde har spergsmalet intet med en selvsteendig anordningsmagt for
kongen at gore. Det sigter til problemet om grznserne for Iovgiv-‘
ningens adgang til at »delegere»® sin magt til administrationen.

3) Meningen kan endelig vere: Hvilke omrader er lovgivnings-
anliggender i den forstand, at det vil veere — ikke retligt udelukket
men — i strid med god lovgivningsskik, om de overlades til afgerelse
-ad anordningsvejen? Og omvendt: Hvilke omrader er forvaltnings-
anliggender i den forstand, at det vil veere i strid med god lovgiv-
ningsskik, om lovgivningsorganet selv patager sig at regulere dem?

Det er utvivlsomt, at spergsmilet om forholdet mellem lovgivnings- -

organets og administrationens kompetencer i litteraturen dreftes ud
fra alle tre synspunkter, og uden at man har gjort sig deres for-
skellighed klart. Nar der tales om en eksklusiv kompetence for lov-
givningen bestemt ved friheds- og ejendomskriteriet, er det normalt
sposrgsmal (1) om kongens selvstendige anordningsret, men har for
aje. Hos Rasting er det dog problem (2), delegationsbegrensningen,

2 Ordet er sat i gésesjne, fordi jeg mener, at det er forkert i sddanne tilfelde
at tale om delegation af lovgivningsmagt. Da imidlertid dette spergsmél ikke stir
til dreftelse her, anvendes delegationsterminologien i det folgende uden forbehold.
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der behandles ud fra dette synspunkt.’® Nar Poul Andersen taler om
en enekompetence for lovgivningen i de tilfeelde, hvor det i grund-
loven siges, at visse bestemmelser kun kan treeffes ved lov,* er det
ojensynligt ogsa tilladeligheden af delegationen, det drejer sig om;
men nir han pa neste side, som et andet tilfeelde af enekompetence,
anferer indgreb i borgernes frihed og ejendom, er det lige si gjen-
synligt en enekompetence i forhold til en selvsteendig anordningsmagt
for kongen, der mé vaere tale om (det siges nemlig, at sddanne ind-
greb' kun kan ske ved eller i henhold til lov — der er altsa ikke
sporgsmal om tilladeligheden af delegation). Under punkt 8, 9 og 10
vil det blive pavist, at det var den omtalte tredie problemstilling der
praegede administrationens overvejelser den forste tid efter grund-
loven og ligeledes teorien hos Holck og Matzen.

7. Der er intet holdepunkt for, at grundlovsfeedrene i grdl. 1849
§ 2 skulle have forudsat et materielt lovbegreb. Carl Rasting har
i en afhandling fra 1934 foretaget en undersogelse af de forud-
setninger vedregrende lovbegrebet og lovgivningsorganets kompe-
tence som grundlovsfeedrene er gdet ud fra. Hans fremstilling er af
Ernst Andersen og Poul Meyer blevet forstiet saledes, at det Rasting
har sogt at godtgere er, at grundlovsfaedrene er géet ud fra et friheds-
og ejendomskriterium till afgrensning af lovgivningens eksklusive
kompetence overfor regeringen, idet man pi den grundlovgivende
rigsdag har forudsat, at den eksklusive kompetence skulle bestemmes
i overensstemmelse med § 4 i steenderanordningen af 28. maj 1831 —
og altsd pd samme made som i de tyske steenderforfatninger og efter
Labands teori.!

Denne forstaelse er imidlertid ikke i overensstemmelse med Ras-
tings intentioner, og intet kan bedre end denne misforstdelse illustrere
de uheldige folger af den herskende begrebsuklarhed.

Det fremgar nemlig af Rastings afhandling, at det problem, han
besk=ftiger sig med, er delegationsproblemet og ikke kongens selv-
steendige anordningsret. Nir han anvender udtrykket »lovgivnings-

3 Carl Rasting, »Bidrag til Leren om Regeringens Anordningsmyndighed
cfter dansk Ret», TfR 1934, 52f., 88: »Lovgivningsmagtens materielt eksklusive
kompetence, d.v.s.: Hvilke anliggender kan ikke ordnes ved lovgivningsdele-
gation?»

4 »Dansk Statsforfatningsret», (1954}, 309.

'Ernst Andersen, »Administrativt Tilsyn med Kommunalforvaltningens,
(1940), 36; Poul Meyer, s. 371, note 1 a. st., 181. Der kan efter sammenhsengen
og problemstillingen ikke vere nogen tvivl om, at de to forf. ma have forstict
Rasting som angivet i teksten
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magtens materielt eksklusive kompetence,» har dette intet at goere
med, hvilke anordninger der kan udstedes af kongen uden hjemmel i
lov — det problem som Ernst Andersen og Poul Meyer har for gje.
Begrebet defineres af Rasting udtrykkeligt saledes, at det omfatter de
»anliggender [der] ikke kan ordnes ved lovgivningsdelegation.»?

Hvis man sperger, hvilke forestillinger grundlovsfeedrene har neret
med hensyn til lovgivningsorganets kompetence i forhold til en selv-
steendig kongelig anordningsmagt, er de af Rasting fremdragne ud-
talelser, som Ernst Andersen og Poul Meyer refererer til, altsi irrele-
vante. Hvad dette spergsmal angir, kan man derimod henvise til
andre af Rasting fremdragne udtalelser, hvoraf ifelge Rasting frem-
gar, at grundlovsgiverne gik ud fra et lovbegreb, der ikke var identisk
med, men langt mere omfattende end det i enevxldens senere ar
udformede begreb om lov i materiel betydning.?

Med det forbehold, at der nzeppe i eneveeldens senere ar havde
udviklet sig noget begreb om lov i materiel betydning — anordning
28. maj 1831 § 4 forudsetter i hvert fald klart et videre lovbegreb,
jfr. ovenfor s. 357 med note 7 — kan jeg veere enig i denne opfattelse,
nar den altsé tolkes derhen, at grundlovsgiverne ikke ved affattelsen
af grdl. 1849 § 2 (grdl. 1953 § 3) gik ud fra et materielt lovbegreb
bestemt ved friheds- og ejendomskriteriet.

Det ma ved en gennemloesning af de ellers s omfangsrige droftel-
ser pd den gundlovgivende rigsforsamling sld en, at problemet om
hvad der nzrmere skal forstas ved den »lovgivende magt» og om
dens forhold til den »udovende magt» intetsteds er stillet og dreftet
udtrykkeligt. Alt hvad man kan pine ud af referatet er nogle mere
eller mindre vage foruds®tninger i udtalelser fra enkeltes side, delvis
bestridt fra anden side, under dreftelser af andre spergsmél. Dette
afgiver intet grundlag for nogen mening om, hvad »grundlovs-
feedrene» er giet ud fra. Sandheden turde nsrmest vaere, at man
overhovedet ikke har set noget problem.

Man slar naturligvis forst op pa referatet af forhandlingerne ved-
rorende udkastets § 3 (grdl. 1849 § 2, grdl. 1953 § 3).

Udvalgsbetenkningen indeholder absolut intet om spergsmaélet.*

Den forelebige behandling af udkastets § 3 er i betragining af
bestemmelsens centrale stilling og principielle betydning forbavsende
. kort. Den streekker sig kun over 7 spalter. Af nogen interesse er kun

2 I s. 373, note 3 a. st., 88.
3 A.st, 74f. .
¢ Beretning om forhandlingerne pa rigsdagen (1848—1849), 1481—1482.
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et replikskifte mellem Grsted og David. Orsted tror, at »den Sezetning
at Kongen har i Forbindelse med Folket den lovgivende Magt, ikke
fuldstendigt udtrykker den Magt, som ifelge Grundloven tilkommer
Folket.»” @rsted sigter hermed til, at folkereprasentationen, foruden
at deltage i lovgivningen, ogsi har kontrollerende befgjelser overfor
regeringen og myndighed til at revidere finanserne og decidere stats-
regnskabet. Men dette vedrerer jo ikke lovbegrebet. Det eneste af
nogen betydning er en i denne sammenhaeng indskudt setning om,
hvad lovgivning omfatter. Orsted siger: »Thi Folket har foruden den
Magt at deltage i lovgivningen, og det i et langt mere udstrakt Begreb,
end det, man hidtil har haft om Lov, idet at der er adskillige Beslut-
ninger, som ikke i egentlig Forstand kunde kaldes Love, som Folket
skal deltage i, ogsi en controllerende Magt.» (Udh. af mig).

Ved den endelige behandling af udkastets § 3 (2 spalter) dreftes
kun et par redaktionelle problemer.°

Dette er alt, for si vidt angir selve bestemmelsen om den »lov-
givende Magt.»

Det reviderede udkast indeholdt to steder den vending, at visse
forvaltningsakter ikke kan foretages uden ifelge lov.” Det kan vere
af interesse at efterse forhandlingerne vedrerende dem, da formu-
leringen kunne lede pd den tanke, at disse bestemmelser om ned-
vendighed af lovhjemmel var undtagelser, der forudsetter, at for-
valtningsakter ellers i vist omfang kan treffes uden lovhjemmel. Det
viser sig imidlertid, at i hvert fald bestemmelserne om udskrivning
af mandskab og om ekspropriation klart str ex tuto. Det blev anset
for en selvfelge, som noget der folger af »det konstitutionelle system,»
at mandskab ikke kan udskrives og ejendom ikke fratages folk uden
lovhjemmel.® Dette viser ingenting, da det jo her drejer sig om de
mest direkte og eklatante indgreb i borgernes frihed og ejendom,
der jo ud fra enhver opfattelse af kompetenceforholdet m& kreeve
lovhjemmel. Bestemmelserne vedrerende optagelse af statslin og
afhendelse af domezener kunne méaske tages til indtegt for en forud-
setning om en egenmsegtig dispositionsmagt for kongen pa disse
omrader. Men de kan ogsd tenkes at std ex tuto, som de andre. Det
hele er for lest til at tillade nogen slutning.

5 A.st., 1574,

6 A.st., 2740—2741.

7§ 43 (»... ei heller noget Mandskab udskrives, noget Statslaan optages, eller
nogen Staten tilherende Domaine afhzndes uden ifelge Lov») og § 68 (»Ingen kan
tilpligtes at afstaae sin Eiendom, uden hvor Almeenvellet krzver det. Det kan

kun skee ifelge Lov og mod tilsvarende Erstaining»), a. st., 1515 og 37.
8 A.st., 1515 (udvalgsbetenkningen}, 3277 (ordfereren) og 2593. (Orsted).
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Der kan ogsa veere grund til at se pd de bestemmelser i udkastet,
hvor den vending forekommer, at visse beslutninger kun kan ske
ved lov.® Ogsa disse bestemmelser kan nemlig teenkes at vere positive
undtagelser i forhold til en forudsat selvstendig anordningsret for
kongen. Men det kan ogsa vere, at man har haft andre forhold for
oje, iseer at man har villet udelukke, at ordningen af disse anliggen-
der ved delegation overlades til administrationen.

Et eftersyn af forhandlingerne viser, at der forsavidt angir § 43
(»Ingen skat kan péleegges uden ved lov») og § 46 (»Ingen udiending
kan herefter erholde indfgdsret uden ved lov») ikke er noget grund-
lag for den antagelse, at disse bestemmelser skulle tage sigte pa at
begrense en forudsat selvsteendig anordningsret. § 43 sigtede forst og
fremmest til at udelukke, at skat blev palagt ved finanslov,'® og me-
ningen med § 46 var, som ordfereren udtrykkeligt udtalte, at ude-
lukke naturalisationsbevilling, hvilket jfr. grdl. 1849 § 32 (grdl. 1953
§ 25) vil sige ved administrativ beslutning i henhold til lov."* Resul-
tatet er ret selvfolgeligt, da det jo ogsa i disse tilfzelde drejer sig om
forskrifter der klart vedrerer borgernes retsforhold.

Derimod indeholder diskussionen om § 62 (»Den demmende magts
udoevelse kan kun ordnes ved lov») udtalelser der tydeligt viser, at
ordfereren (Hall) herved har haft forholdet til en selvsteendig konge-
lig anordningsmagt for eje, bestemt modsatningsvis ved en begrzens-
ning af lovgivningsorganets eksklusive kompetence efter friheds- og
ejendomskriteriet.

Dette kommer frem i et replikskifte med QOrsted, sivel under forste
som under den endelige behandling af paragraffen. @rsted** havde
udtalt sig imod denne ud fra to synspunkter: (1) at den er overfladig,
for si vidt det ma anses for en selvfolge, at domstolenes organisation
og retsplejen ikke kan ordnes administrativt; og (2) at den er skade-
lig, for si vidt den skal forstis siledes, at den udelukker administra-
tiv nedsattelse af ekstraordinzre kommissionsdomstole. I tilslutning
hertil stillede justitsministeren (Bardenfleth) det sporgsmal, om
bestemmelsen skulle forstis pd denne méde »endog i de ved Lov
bestemte Tilfelde» — altsd nir neds=ttelsen sker i henhold til lov.**

9 § 3 (»Ingen: skat kan palegges uden ved lov, ... »); § 46 (»>Ingen udlznging
kan herefter erholde indfedsret uden ved lov»); § 62 (»Den demmende magts
udevelse kan kun ordnes ved lov»), a. st., 1515, 1549 og 1526.

10 A, st., 3274.

1AL st, 2392, :

12 Al st, 2437-—2438 og 3321.

13 A st., 2439.
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Som svar pd dette spergsmél udtalte ordfereren:

»For si vidt som nu den ®rede Justitsminister opstillede det Spergsmil,
om denne Paragraph havde isinde voldsomt at afskaffe lovhjemlede Institu-
tioner, f. Eks. enhver Udn®evnelse af Commissarier, uagtet Udnsevnelsen
har Hjemmel i den gjeldende Lovgivning, da ma jeg tilstaae, at jeg skjonner
aldeles ikke, hvorledes Paragraphen kan indeholde nogen Grund til at
antage, at vi ved denne Paragraph have tilsigtet en Ophavelse af gjeidende
Love i nogen Retning, da vi netop kun have villet, at den demmende Myn-
dighed skal udgaa fra en Lov, og naar Loven indeholder Hjemmel for
Organisationen af en Ret paa en eller anden Maade, saa vil ogsaa den i det
enkelte Tilfzelde stedfindende Organisation af en Ret, som skeer i Henhold
til Loven, ogsaa i Fremtiden vare fuldberettiget i Henhold til en Grundlovs-
regel som siger, at den demmende Myndigheds Udevelse kun kan ordnes
ved Lov»."* (Mine udh.).

Det fremgar utvetydigt heraf, at Hall ikke har haft delegations-
problemet for oje ved paragraffens affattelse.”® Meningen er ikke at
udelukke administrativ ordning i henhold til lov, men kun en egen-
megtig administrativ ordning. Hall ma altsd have forudsat en vis
selvstendig anordningsret for kongen.

Dette bekreftes tilfulde af hans forsvar overfor Orsteds forste ind-
vending (at paragraffen skulle veere overflodig'®). Han siger herom:

»Den er ikke overfladig, og jeg skal derfor anfore et Exempel. Der maatte
med Hensyn til Spergsmaalet om Lovgivningens Omraade'? efter en naturlig
Fortolkning af Anordningen af 28de Mai 1831 § 4 i det Vasentlige ganske
gxlde de samme Regler for de raadgivende Provindsialsteenders og for den
constitutionelle Rigsdags Vedkommende, naturligvis ikke med Hensyn til
Myndigheden, men med Hensyn til, hvilke Love der skulde forelagges.
Nu vil det vere i de Flestes eller Alles Erindring, at man ikke ansaae det
for givet, ikke for nedvendigt, at en Lov om Criminal- og Politiretten i .
Kjebenhavn nedvendigvis skulde forelegges Provindsialstenderne; altsaa
en saa vigtig Lov som den, der ordner en heel ny Ret i Kjobenhavn, det
var Noget, som man for nogle Aar tilbage ikke ansaae det ufravigelig ned-
vendigt at forelaegge Provindsialsteenderne. Jeg kunde n#vne flere, andetsteds
fra hentede Exempler, men jeg holder mig til dette ene, for at vise, at

14 AL st., 2440,

15 Paragraffen var foresliet indfejet af udvalget, for hvilket Hall var ordferer.

16 Grsted havde sagt: »Ved denne Paragraph skulle jeg snarere have at be-
marke, at den er saa overmaade mager og intetsigende (Latter), at jeg ikke veed,
hvorfor den skulle indferes i Grundloven. At der ikke uden ad Lovgivningsveien
kan gjeres Forandringer i Proceslovgivningen, Domstolenes Organisation o.s. v,
er en almindelig erkjendt Sandhed, og der kunne vzre mange andre Gjenstande,
med Hensyn til hvilke der kunne veere ligesaa god Grund til at sige, at Forand-
ringer i det hidtil bestdende kun kan skee ved Lov, som ved denne,» a. st., 2438.

17 Halls udh.
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Setningen ikke er overfledig. Nu vil man maaskee sige: vi leve i 1849, og
alle de smaa Stridigheder, der fandt Sted for 10 eller 5 Aar siden, de ville
nu ikke komme frem; saa svarer jeg dertil, at det er muligt, det er muligt,
at der nu er kommen en saa bestemt, constitutionel Udvikling, at slige
Grzndsesporgsmaal bortfalde, det er muligt, men ikke vist».!8

Denne udtalelse er serdeles interessant. Hall forudsetter — ganske
som Laband 20 ar senere, med henblik pi den tilsvarende bestem-
melse i Preussens forfatning 1851 — at udtrykket »den lovgivende
magt,» skent ubegrenset, ma gelde med samme begrensning som
galdt for provinsialsteenderne (friheds- og ejendomskriteriet). Han
forudseetter som modstykke dertil en selvsteendig anordningsmagt for
kongen og forudser muligheden af en kompetencekonflikt. Nar han
siger, at han ogsd kunne n@vne eksempler hentet »andesteds» fra,
kan det teenkes, at han hermed har sigtet til de tyske lande. Han kan
have vidst, at netop domstolenes organisation dér ofte blev anset for
at falde under de »organisationsanordninger,» der (som en under-
gruppe af »forvaltningsanordningerne») falder under kongens selv-
stendige (egenmeegtige) anordningsmagt. Paragraffens betydning
bestar, efter Hall, i at afveerge denne konsekvens: domstolenes orga-
nisation og retsplejens indretning kan ikke ordnes af kongen egen-
maegtigt, men kun ved lovgivningsmagtens mellemkomst, d. v. s. ved
eller i henhold til lov.

M4 det sidledes klart erkendes, at Hall er gdet ud fra et materielt
lovbegreb efter steenderforfatningernes menster, er der dog et langt
skridt herfra og til at tage hans opfattelse som reprasentativ for
sgrundlovsfeedrenes.» Hall blev klart imedegaet af justitsministeren
(Bardenfleth), der udtalte, at han troede,

»at den Anskuelse han [Hall] gik ud fra, om at Steendernes stilling i Hen-
seende til deres Omraade, om end ikke i Henseende til deres Myndighed,
skulle veere den samme som Rigsdagens, ikke var fuldkommen rigtig. Der
er i Forordningen af 1831 fastsat visse Grazenser for denne Deeltagelse i den
raadgivende Stemmelovgivnings Anliggender, som der var tildeelt Provind-
sialsteenderne, 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 Provindsialstenderne; men her er en
fuldkommen ubegrendset Deeltagelse i den lovgivende Myndighed tilsagt
Rigsdagen, og ikke saaledes begreendset som den foregaaende».!® (Udh. af
mig).

18 A.st., 3321—-3322.
19 A st., 3322,
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Der kan efter Orsteds udtalelser under denne debat og under for-
handlingerne om udkastet § 3 (ovf. s. 375} hellre n®ppe v=ere tvivl
om, at ogsd han var uenig med Hall.

Det er vel tvivlsomt, om mange af rigsforsamlingens ovrige med-
lemmer har gjort sig nogen forestilling om problemet. Man kan i
hvert fald ikke herom drage nogen slutning fra udfaldet af debatten
der blev, at § 62 blev vedtaget med 89 stemmer mod 11. Orsteds ind-
vending gik — efter at der i grundloven var blevet optaget en bestem-
melse om kongens ret til at gore undtagelser fra lovene, hvorved det
blev utvivisomt, at nedsettelse af ekstraordinsere kommissionsdom-
stole kunne ske i samme omfang som hidtil*® — jo kun ud p4a, at
paragraffen var overfledig, ikke wurigtig.

Iovrigt har jeg ikke bemarket andre relevante udtalelser om
spergsmadlet i forhandlingerne, men ter naturligtvis ikke udelukke,
at de ligefuldt matte forekomme.

Resultatet ma herefter blive, at der ikke i referatet af forhand-
lingerne er holdepunkt for den antagelse, at man pé den grundlov-
givende rigsdag er gdet ud fra et materielt lovbegreb og en dertil
svarende egenmeaegtig anordningsmagt for kongen, men pé den anden
side heller ikke for, at man har kn@sat den modsatte opfattelse.

Under disse forhold vil det vere af stor interesse at undersege,
hvilke synspunkter der har veeret lagt til grund for statspraksis,
iseer i drene umiddelbart efter grundlovens givelse.

8. Overgangsproblemet: Hvilke {forkonstitutionelle forskrifter
kunne vikariere for lovhjemmel? (Madvig). I hvor hej grad fornyede
undersegelser af @ldre statspraksis og de teoretiske synspunkter, den
bygger pi, er pikreevet, fremgar méaske bedst deraf, at de to for-
fattere, der hidtil har besk=®ftiget sig med problemet, er kommet til
diametralt modsatte resultater.

I sin doktorafhandling »Administrativt Tilsyn med Kommunal-
forvaltningen» hsevder Ernst Andersen, at Labands teori om en af-
grensning af lovgivningens eksklusive kompetence efter friheds- og
ejendomskriteriet — eller i hvert fald den side af den, ifglge hvilken
anordninger der griber ind i borgernes retsforhold kun kan udstedes
i kraft af en delegation fra lovgivningsmagten — aldrig har vzeret
anerkendt i dansk ret.! Dette hevder Ernst Andersen, endskent han
samtidig, stettet til Rasting, antager, at grundlovsfaedrene har an-

20 A, st, 3322.
1 A.st, (1940), 39.
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vendt et friheds-ejendomskriterium til afgreensning af den lovgivende
magts udelukkende kompetence.” Den danske forvaltning har, siger
han, i strid med al retslogik forudsat, at indgreb i borgernes frihed
og ejendom pa visse begraensede omrader nanset grundloven fortsat
kan ske ved anordning [uden lovhjemmel] som en fortsettelse af en
praksis under enevalden. I dag kan de fi omrader der endnu er til-
bage af denne praksis (der automatiskt fortreenges efterhanden som
de pagzldende omréder inddrages under lovgivningen) begrundes i
et sedvaneretssynspunkt, men dette kan ikke have veeret begrundel-
sen i begyndelsen, men denne har netop varet, at administrationen
fortsatte en myndighed der var udevet under enevalden. Forfatteren .
finder derfor en sliende lighed mellem den danske forvaltnings
anskuelser og de tanker der ligger bag den engelske prarogativteori,
og han anvender simpelthen udtrykket »prazrogativanordninger» om
anordninger af den omtalte type.> De eksempler pa sddanne anord-
ninger, der fremdrages af Ernst Andersen, falder indenfor kommu-
nalforvaltningens omréade, men han tilleegger sine resultater videre-
reekkende betydning.*

Heroverfor har Poul Meyer gjort geldende, at det af Ernst Ander-
sen fremdragne materiale vel viser — om end ikke alle de anforte
eksempler kan godtages — at der i vist omfang er blevet udstedt
retsanordninger uden hjemmel i lov, men at det »intetsomhelst bidrag
giver til belysning af spergsmalet om, hvilken begrundelse forvalt-
ningen har [paberabt sig] til at udstede de pageldende anordninger.»
Ernst Andersens henvisning til preerogativteorien er en fri hypotese
der ikke bekraftes, nir man underseger spergsmaélet ad induktiv vej,
d. v.s. treenger ind til de rasonnementer og begrundelser, der har
baret de pageeldende anordninger.’

En sidan undersegelse har Poul Meyer foretaget og fremdraget et
betydeligt og interessant materiale, tildels fra arkiverne.

Pa dette grundlag mener Poul Meyer at kunne godtgaere:

a) negativt, at forvaltningen ikke p& noget.tidspunkt — som péastaet
af Ernst Andersen — har ment sig i besiddelse af en egenmsegtig
(autonom) adgang til at udstede retsanordninger, aldrig har gjort
krav pa det vere sig nok sa beskedent et preerogativ, men tvertimod

2 A, st., 36.

% A.st, 53—55.
4 A.st., 39.

5 Poul Meyer, s. 371, note 1, a.st., 187,
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fra forste faerd har veret klar over sin inkompetence i si hen-
seende;® og

b) positivt, at det er det materielle lovsbegreb, altsd friheds- og
ejendomskriteriet i overensstemmelse med Labands teori, som har
veeret retningsgivende for forvaltningen, omend det ofte har antaget
en noget ubestemmelig form. »Af mangel pa nogen praktisk anven-
delig definition pa frihed-ejendomskriteriet, har man ... taget en
ren konkret stilling til de foreliggende spergsméal og bygget denne
stilingtagen pa kvantitative betragtninger [hvormed forf. mener be-
tragtninger med hensyn til en foranstaltnings samfundsmessige vig-
tighed.”] i forbindelse med vidtgiende hensynstagen til den forelig-
gende politiske situation.» I det lange leb er det kvantative synspunkt
blevet n®sten eneherskende. Man har simpelthen anset lovgivnings-
organet for enekompetent pd omrider af en vis storre betydning for
samfundet.® :

Saledes star de to opfattelser overfor hinanden. For oversigtens
skyld skal jeg med det samme anfore, at min egen opfattelse gar ud
pa, at Ernst Andersen har ret og Poul Meyer uret, for si vidt som
friheds- og ejendomskriteriet ikke kan siges at have spillet nogen
(naevnevzerdig) rolle. P4 den anden side byder Ernst Andersens pree-
rogativteori ingen forklaring af administrationens synspunkter (ndf.
s. 397). Disse har veeret af en anden art, forskellig fra sivel dem der
fores i marken af Poul Meyer som af Ernst Andersen.

Til denne opfattelse er jeg ikke ndet ved fremdragelse af nyt
materiale. Jeg mener, at Poul Meyer ganske har mistydet sit stof.
Hvis det leses uden forudfattede dogmatiske anskuelser og ud fra
en naturlig forstielse af situationen umiddelbart efter grundlovens
givelse, patvinger det leeseren en ganske anden tolkning.

.Udgangspunktet for den rette forstaelse ligger i et forhold som
begge forfattere bererer,” men dog ikke skanker tilstreekkelig op-
merksomhed, nemlig de sarlige problemer, der matte melde sig ved
overgangen fra enevealde til konstitutionel forfatning.

Uanset hvilken opfattelse med hensyn til en selvstendig anord-
ningsmagt for kongen man end vil leegge til grund — og som naevnt
under punkt 7 er det mest sandsynlige, at man overhovedet ikke har
gjort sig dette sporgsmdl klart — maétte det vezere indlysende, at

6 A.st, 214.
7 A.st, 189. 8 A.st., 216—217.
9 Poul Meyer, a.st., 215; Ernst Andersen, a.st., 39.



382 ALF ROSS

grundlovens krav om lovhjemmel for administrationen (i hvert fald
hvad »retsanordninger» angéar, méske med hensyn- til enhver an-
ordning) for en tid métte veere praktisk uopfyldeligt. Hvorledes skulle
man fra den ene dag til den anden kunne tilvejebringe en omfattende
" lovgivning deekkende hele administrationsomridet? Det méatte veere
uomgengeligt nedvendigt i vist omfang at lade forkonstitutionelle
retsforskrifter vikariere for en af rigsdagen vedtaget lov. Men herved
opstod den vanskelighed, at man savnede ethvert fast kriterium for,
hvilke blandt disse der skulle kunne gaelde som »lov» i modseming
til blot administrative forskrifter. Som bekendt benyttedes ordet »lov»
kun ganske undtagelsevis under enevelden.'® Der er — og var —
almindelig enighed om, at der ikke kunne leegges afgerende veaegt p4a,
hvilken af de andre geengse betegnelser — forordning, reskript,
plakat o.s.v. — der var benyttet, lige si lidt som pé& det forhold,
om vedkommende retsforskrift havde veret forelagt steenderne
eller ej.**

Alligevel kunne administrationen ikke gi i std. Var det umuligt i
ethvert tilfzelde, i hvilket en regulering var pakraevet, at forelegge
sagen for rigsdagen, kunne det pa den anden side heller ikke accep-
teres, at forvaltningen simpelthen vikarierede som lovgiver, indtil
rigsdagen fik tid og lyst til at beskeftige sig med et omride. En
grense matte drages. I vist omfang métte regeringen patage sig
ansvaret og handle af egen magtfuldkommenhed. I vist omfang
matte den melde pas og sege en lov gennemfert. Men hvorledes skulle
denne grense drages? I hvilket omfang kunne den indtil videre be-
tragte forkonstitutionelle retsforskrifter som vikarierende lovhjem-
mel? Lad os prove at forestille os, hvorledes en ansvarsfuld minister
métte resonnere.

I en vis ikke-forfatningsretlig, men praktisk, lovgivningspolitisk
forstand kan man sondre mellem »lovgivningsanliggender» og »for-
valtningsanliggender» pa folgende made. Savel praktisk-tekniske som
politiske hensyn tilsiger, at det ber pdhvile lovgivningen at fastlegge
de principielle retningslinier for samfundsforholdenes ordning, me-
dens den, nar dette er sket, kan overlade en ordnings neermere ud-
formning i enkeltheder til administrationen. Det er den naturlige
arbejdsdeling mellem ledelse og udferelse som sociale funktioner:
Ledelsen er ansvarlig for de retningsgivende dispositioner (the po-

10 Kun Kongeloven og Chr. V’s Danske Lov har denne betegnelse.
11 Se fx Knud Berlin, »Den danske Statsforfatningsret»>, Anden Del (2. udg.
1939), 10—11.
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licy making); de eksekutive organer for den tekniske udbygning
og gennemferelse.

Som sagt er sondringen ikke forfatningsretlig, men lovgivnings-
politisk, sociologisk. Retligt er der intet i vejen for, at rigsdagen
(folketinget), regulerer et anliggende til de mindste enkeltheder, og
heller n®ppe for at den i vidt omfang overlader til administrationen
at treffe selve principafgerelserne. Men begge dele fornemmes som
en funktionsanomali.

Ud fra disse synspunkter méatte adminstrationen i 1849 og #rene
efter betragte de forkonstitutionelle retsregler. Den métte regne med,
at dersom disse havde veeret tilvejebragt under den nugaldende for-
fatning, ville visse af dem have vzeret givet som lov, andre administra-
tivt; og at delingslinien mellem disse to grupper ville vere forlebet
i overensstemmelse med, hvad der m& anses for et lovgivnings-
anliggende og hvad for et forvaltningsanliggende i ovennzvnte lov-
givningspolitiske forstand.

PA dette grundlag matte resultatet blive, at administrationen i en
overgangstid kunne anse sig for berettiget til at udstede sddanne
anordninger af typisk forvaltningsmaessigt indhold, som den antage-
ligt ville have varet bemyndiget®® til at udstede, dersom visse for-
konstitutionelle forskrifter af typisk lovgivningsindhold havde veeret
givet under den nuverende forfatning. Sddanne anordninger métte
naturligvis ikke stride mod de forkonstitutionelle forskrifter, der
vikarierer som lovhjemmel, men kunne derimod sendre forkonstitu-
tionelle forskrifter der ikke blev anset som havende rang af lov.

Det bedes bemserket, at begreberne »lovgivningsanliggende» og
»forvaltningsanliggende» her er taget i den ovenfor under punkt 5
definierede tredie betydning.

Spergsmélet er nu, om administrationens overvejelser i Arene umid-
delbart efter grundlovens givelse virkelig svarer til denne hypotese
a priori.

Det treffer sig sia heldigt, at der allerede i rigsdagstidende for
folketingets 1. session 1850 findes en udferlig redearelse om sporgs-
malet afgivet af kultusministeren (J. N. Madvig) foranlediget af en
skriftlig forespergsel anmeldt af Grundtvig. Foranledningen hertil
var tre af kirke- og undervisningsministeriet d. 13. maj 1850 i hen-

12 Enten ifolge en bemyndigélse i loven eller umiddelbart i kraft af den kongen
ved grdl. 1849 § 29 tillagte bemyndigelse til at drage omsorg for lovens fuldbyr-
delse. Der kan nemlig ikke vare tvivl om, at man pa det tidspunkt forstod § 29
som hjemlende en direkte bemyndigelse til udstedelse af fuldbyrdelsesanordninger.




384 ALF ROSS

hold til kgl. resolution af 6. s. m. ndstedte bekendtgerelser om hen-
holdsvis (1) en undervisningsplan og eksamensbestemmelser for de
leerde skoler i Danmark; (2) ophavelse of den hidtil veerende eksamen
artium ved Kebenhavns Universitet; og (3) en forandret inddeling af -
det akademiske ar.

Forud for udstedelse af disse var gaet grundige overvejelser, ojen-
synligt fordi kultusministeren folte, at det drejede sig om et vanske-
ligt og principielt spergsmél om administrationens kompetence i for-
hold til rigsdagen, et spergsmal der sdvidt vides meldte sig for ferste
gang under den ny forfatning. Poul Meyer oplyser, at Madvig ferst
droftede sporgsmalet med nogle af sine ministerkolleger. Derefter
forelagde han sagen i statsridet. I dettes mede d. 22. september 1849
gav han meddelelse om de p.‘itéenkte nyordninger og »opkastede i
denne anledning det spergsmél, om en sidan gennemforelse af be-
meldte plan behgvede at ske ved lov, eller om den ikke som en
administrationssag kunne afgeres ad resolutionsvejen.» Statsradet var
enigt med ministeren i, at en lov ikke var forneden.*®

Men Madvig slog sig ikke til tils hermed. Med skrivelse af 8. april
1850 forelagde han spergsmaélet til udtalelse for generalprokureren,
T. Algreen Ussing, der d. 12. april afgav en udferlig betenkning,
i hvilken han gik imod ministeriets opfattelse.** (Herom senere).
Generalprokurerens modforestillinger fik dog ikke Madvig til at
fravige sin opfattelse. Sagen blev pany forelagt i et statsrddsmede
d. 30. april 1850, i hvilket Madvig meddelte, at han fastholdt det een
gang vedtagne princip, nemlig at de udkastede bestemmelser »hvilke
kun var at betragte som gennemforelsen af en allerede tidligere given
plan, alene var af administrativ beskaffenhed og som felge deraf ej
at forelegge rigsdagen.» Hans standpunkt fik pany rigsradets billi-
gelse og derefter blev de pagzldende bekendtgoerelser udstedt d. 13.
maj 1850.*°

Man kan vel dérligt teenke sig et grundigere opleg til Madvigs
redegorelse i folketinget d. 27. juni s.a. Man méa have lov til at
betragte sagen som en leading case, og redegorelsen som i hajeste
grad autoritativ, udtryk ikke blot for kultusministerens personlige,
men for hele regeringens opfattelse.

1B A st., 188. Forf, oplyser, at han efter majestetens tilladelse har erholdt ud-
skrift af statsrddsprotokollen.

14 Optrykt som note til kirke- og undervisningsministeriets skrivelse af 8. april
1850 i Ussings reskriptsamling.

15 Poul Meyer, a.st., 189.
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Grundtvigs foresporgsel var alt andet end klar og velmotiveret.
I den skriftlige formulering anforte han blot, at forespergslen »gjel-
der Ministerens Betragining af disse Bekjendtgerelser som herende
eller ikke herende til Lovgivningen.» I den mundtlige foreleggelse
udtalte han, at det dunkelt havde foresvaevet ham, at ministeren
»kunde have betragtet dem, jeg veed ikke, som forelebige eller efter-
hinkende, men dog saaledes, at han ikke derved vilde bensegte Rigs-
dagens Ret til at medvirke ved Sager af den Art og Beskaffenhed.»

Den principielle del af Madvigs redegorelse har folgende indhold:

»Det er aldeles naturligt, at der ved Overgangen fra den absolute til den
constitutionelle Regjeringsform ofte maa opstaae Spergsmaal om Grendsen
imellem den lovgivende og den bestyrende Myndighed, fordi det under den
tidligere Regjeringsform ikke var klart, hvorvidt Regjeringen i dens enkelte
Handlinger fremtraadte som Lovgiver eller som overste Styrer og Chef
for hele Administrationen. Disse Tvivl, som saaledes kunne reise sig, frem-
treede endnu mere indviklede i enkelte Arter af Sager end i andre, og
navnlig i saadanne Sager, hvori der ved Siden af de almindelige Bestemmel-
ser gaaer en Mengde Details og Enkeltheder, med Hensyn til hvilke Lovgiv-
ningen altid, selv naar den ogsaa bemsgtiger sig Gjenstandene, maa over-
lade et vist Spillerum til Bestyrelsen. Endelig kan Spergsmaalet blive endnu
mere forviklet ved specielle Omsteendigheder og navnlig med Hensyn til den
Stilling, hvori Sagen just befandt sig i det samme @ieblik, da Overgangen
med Hensyn til Regjeringsformen gik for sig. Det har saaledes i det Ringeste
ved to af de Bekjendtgjorelser, hvorom her er Tale, aldeles ikke undgaaet
mig selv, at der kunde opkastes Tvivl om, hvorledes jeg skulde beveaege mig
ved denne Greendse. Disse Tvivl har jeg opkastet hos mig selv, og, efterat
have forhandlet dem med Andre, har jeg forelagt Sagen for Statsraadet, der
har billiget den Anskuelse, hvortil jeg var kommen, og i Overensstemmelse
dermed er det, at jeg har handlet . . . Hvad nu angaaer de 3 Foranstaltninger,
hvorom der her er Tale, og som indeholdes i de 3 Bekjendtgjerelser, der
ere udfrerdigede af mig i Overensstemmelse med en af Kongen efter min
derom nedlagte Forestilling tagen Beslutning, saa har jeg ved den ene af
dem, som angaaer det academiske Aars Inddeling, ingen Tvivl haft, da jeg
antager, at Afgjorelsen af denne Sag i ethvert Tilfeelde maa tilhere Admi-
nistrationen. Der er ved denne Foranstaltning Spergsmaal om at foreskrive
Regler for visse Embedsmends, nemlig Universitetsleerernes Virksomhed i
Overensstemmelse med, hvad der er anseet for hensigtsmeessigt, og jeg troer,
at ligesom Bestyrelsen kan af Hensyn til Forretningernes Tarv beordre
andre Embedsmsend til at indrette dem paa den eller den Maade, at fore-
tage 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 Overbevisning, som en gammel Universitetslerer, der i slige
Tilfeelde vilde vide at underkaste mig det. Derimod har jeg havt Tvivl med

16 Tolketingstidende 1950, 6576 og 7074.
25 — Statsvetenskaplig tidskrift 1957. N. I
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Hensyn til den Bekjendtgjerelse, som angaaer en Underviisningsplan og
Examensbestemmelse for de leerde Skoler. Hvis der blot i Almindelighed var
Spergsmaal om den hoiere saakaldte leerde Underviisning kunde unddrages
den lovgivende Magts Medvirkning, 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 ville unddrage den derfra. Men Sagen stiller sig nu
og har stillet sig for mig saaledes, at, hvad den lovgivende Magt veesentlig
vil have sig forbeholdt og maa have sig forbeholdt ved Ordningen of Under-
viisningen, det er Principspergsmaalene og de Bestemmelser for Udferelsen,
som veesentlig betinge Principernes Gjennemfereise. Hvorvidt den lov-
givende 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 Grendser, Forslag i denne Retning
jo kunne udgaae fra Medlemmerne af Rigsdagen. Jeg har imidlertid troet,
at der ved de Foranstaltninger, hvorom her er Tale, ikke vaesentlig for-
handledes Principspergsmal, og at, forsaavidt de forhandles, var Lovgiv-
ningens Fundament vundet under den tidligere Regjeringsform, og Sagen
saaledes forberedt, at der ikke i det Vwesentlige var Tale om Andet end den
gvantitative Udvidelse og Gjennemforelse af det som i Principet var aner-
kjendt, ja endogsaa bestemt at skulle efterhaanden gjennemfoeres overalt,
og indferes ved flere Instituter, end de, ved hvilke det allerede var gjennem-
fort. Jeg skal tillade mig at begrunde dette ved at give en kort Oversigt over,
hvad der allerede var foregaaet forinden».1?

Resten af Madvigs redegorelse, der gar ud pa at begrunde, at det
nermere indhold af de péigeldende bekendtgorelser ikke er i strid
med de angivne principper for greenserne for administrationens
kompetence, er der ikke anledning til at g& ind pa.

Madvigs tankegang kan analyseres og resumeres i felgende punkter:

1) Det spsprgsmal om grensen mellem den lovgivende og besty-
rende myndighed, som disse bekendtgerelser rejser, er et sporgsmal
der naturligt m& opsta ved overgangen fra den absolute til den
konstitutionelle regeringsform [og altsi ikke et systematisk problem
angdende fortolkningen af grdl. 1849 § 2 (grdl. 1953 § 3)];

2) Spergsmaélet opstar, fordi det under den tidligere regeringsform
ikke var klart, hvorvidt regeringen i dens enkelte handlinger frem-
tradte som lovgiver eller chef for administrationen [siledes altsi,
at der ikke haves noget formelt kriterium for, hvilke ferkonstitu-
tionelle retsregler der kan vikariere som lovhjemmel for forvalt-
ningenj;

17 Folketingstidende 1850, 7075 og 7076—7077.
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‘ 3) Der er ikke tale om, at visse sagomrader, in casu den larde
undervisning, som sddanne skulle vere unddraget lovgivningen
[hvilket vil sige, at Madvig ikke paberdber sig et »prarogativ»];

4) Greensen ma derimod [indenfor ethvert sagomride] drages ud
fra en formodning om »hvad den lovgivende magt veesentlig vil have
sig forbeholdt»; og

5) Denne formodning méa veere for, at det er principspergsmailene
og de bestemmelser for udferelsen, som veesentligt betinger princip-
pernes gennemforelse, som den lovgivende magt ensker sig forbe-
holdt, medens mindre betydningsfulde spergsmaél overlades til admi-
nistrationen [hvoraf fremgar, at Madvig mé tenke pi en lovgivnings-
politisk, ikke en forfatningsretlig fordeling af opgaverne mellem de
to statsmagter]. ’

Kan man tenke sig en smukkere overenstemmelse mellem virkelig-
heden og hypotesen a priori? Madvig beskeftiger sig overhovedet
jkke med forfatningsfortolkning, med friheds- og ejendomskriteriet,
med en selvsteendig anordningsmagt, med kongelige prerogativer
eller med grenserne for delegation af lovgivningsmagt, men ude-
lukkende med det nzvnte overgangsproblem og en lovgivningspolitisk
fordeling af opgaverne mellem lovgivning og forvaltning.

Det er mig uforstieligt, hvorledes Poul Meyer mener at kunne
tage Madvigs udredninger til indtegt for et friheds- og ejendoms-
kriterium til afgreensning af lovgivningens eksklusive kompetence.*®
Han kommer sandheden nzrmere, nar han siger, at »kvantitative»
synspunkter — det vil netop sige lovgivningspolitiske synspunkter —
spillede en betydelig rolle ved kriteriets anvendelse.*

Noget andet er, at man ved afgerelsen i det konkrete af, hvad der
herer til principspergsmalene, naturligt métte tage hensyn til, om der
ved en vis ordning blev grebet ind i vasentlige individuelle rets-
forhold. Det er fx et naturligt lovgivningspolitisk synspunkt, at det
ber vare lovgivningen forbeholdt at udstede straffebestemmelser.
Dette synspunkt ses da ogsi at have spillet en rolle i praksis.*

Efter at generalprokurgrens modforestillinger var blevet under-
kendt i statsriadet, kan der naturligtvis ikke vaere tale om at tillegge
dem nogen afgerende betydning for fortolkningen af den statsretlige
praksis. De skal kun omtales, fordi de s sorgeligt illustrerer den
forkvakling af problemet, der kom til at praege al efterfelgende teori,

18 AL st., 192
19 A st., 216—217.
20 Se nedenfor s. 389.
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derved at det som blot er et overgangsproblem baseret i lovgivnings-
politiske betragtninger sammenblandes med et systematisk problem
vedrerende en forfatningsmessig kompetencefordeling.

Det er iavrigt vanskeligt at referere Algreen Ussings betragtninger,*
der ganske savner den klarhed og holdning, der preeger Madvigs ud-
redning. I det konkrete leegger han veaegt pa, at de pétenkte foran-
staltninger gor sd veesentlige wendringer i de =ldre forordninger,
specielt Universitetsfundatsen af 7. maj 1788, at de ma vzre forbe-
holdt lovgivningen. Denne betragtning er ikke uforenelig med Mad-
vigs principper, blot udtryk for en anden konkret vurdering af rekke-
vidden af bekendtgerelsernes indhold. Ievrigt er det ikke muligt at
finde nogen bestemt betydning af udtrykkene »lovgivningsgenstand»
og »administrativt anliggende» hos Algreen Ussing. Snart taler han
som disse begreber tages i blot lovgivningspolitisk forstand,*® snart
som om de sigter til grundlovsbestemte kompetencer.”*

I de folgende ar, i hvert fald op til 1863, afgav generalprokureren
en rekke betenkninger i besvarelse af ministerielle forespargsler,
om lovgivningsmagtens medvirken matte anses for forneden -til gen-
nemforelse af en vis foranstaltning.** Man treffer i disse stadig den
samme sammenblandning af et lovgivningspolitisk og et forfatnings-
retligt synspunkt. Aldeles overvejende besvares de forelagte spergs-
mal dog ud fra Madvigs synspunkt. Spergsmalet er i hvilket omfang
forkonstitutionelle retsregler ud fra et lovgivningspolitisk synspunkt
kan vikariere for formelig lovhjemmel. Herfor er reglens principielle,

2t Se ovf. note 14.

22 Fx: »I omfattende Lovgivninger, navnligen saadanne ved hvilke vigtigere
Statsinstitutioner grundlegges eller omdannes, vil det ofte vaere Tilfwldet, at der
medoptages Noget i Loven, som strengi taget ikke herer hjemme i denne, men
som maatte kunne ordnes ad den administrative Vei; thi skjendt det vistnok er
det Retteste at udsondre af Loven det Stof, der ikke er nogen virkelig Lovgivnings-
gjenstand, lader dette sig dog ikke altid gjere paa Grund af den neie Forbindelse,
hvori disse Dele ofte staae med det egentligt legislative Stof, ...» Ussings
»>Reskriptsamling» 1850, 112—113.

23 Fx: »Naar Regjeringen skulde vere befoiet til paa egen Haand at ordne
denne Sag, uden at forelzgge den for Rigsdagen, maatte det veere, fordi den hen-
herte under den udevende Magt, der efter Grundloven er hos Kongen. Men, efter
hvad nys er bemeerket, kan dette ikke med Feie siges. Det er overhovedet en af
de vanskeligste Opgaver, neiagtigt at afstikke Grendserne imellem den udevende
og den lovgivende Magt.,» A.st., 113. — Der findes i beteenkningen ogsd felgende,
helt urimelige betragtning: »At dette [at @ndre reglerne for den leerde undervis-
ning] da ogsaa kunde skee ad Lovgivningens Vei, kan ikke vzre Tvivl under-
kastet, og dette viser netop, at det er en Lovgivningsgjenstand, og ikke nogen blot
Administrationssag,» A.st, 112.

24 Sddanne betenkninger findes optrykt som noter til ministerielle skrivelser i
Ussings »Reskriptsamling> 1950, 110 og 350; 1851, 71 og 283; 1852, 383; 1853, 94;
1856, 103; 1857, 92; 1860, 283 og 1863, 6.
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samfundsmessige betydning afgerende. Saledes antages det fx, at
»hvor en Sag overhovedet blot angaar Forholdenes Ordning i en en-
kelt Kommune, kan Formodningen ikke veaere for, at de skulle vare
Gjenstand for dén lovgivende Magts Virksomhed.»* I et sporgsmal
om ®ndring af rettergangsmaden for Hajesteret udtales det, at kgl.
Resolution af 4. juli 1800 »maa betragtes som et Led i den hele hos
os bestaaende Retsforfatning, der ikke som et blot Administrations-
forhold, vilkaarligen kan forandres.»*® Samme synspunkt anlegges
pa reglerne i D. L. 12—13 og de dertil sig sluttende senere anord-
ninger om det gejstlige nadensir, der ma »ansees som integrerende
Dele af den om Geistlighedens Lenning bestaaende Lovgivning, hvori
Forandring kun kan foretages ad Lovgivningsveien.»*

Det specielle synspunkt, at straffebestemmelser er af sddan vigtig-
hed, at de ikke kan udstedes administrativt, kommer til udtryk i en
beteenkning vedrorende forskrifter om nattesignaler for dampskibe*®
— og kommer ievrigt ogsd oftere til udtryk i administrationens
praksis.”

I almindelighed er der altsd ikke tale om noget friheds- og ejen-
domskriterium til afgrensning af kompetencen. Kun undtagelsesvis
dukker dette op. I beteenkningen om skadelige neeringsvirksomheders
henleggelse uden for hovedstaden siges det, at »saafremt private Per-
soner derved blev tilfoiet et Onde, som de ikke ifolge den bestaaende
lovgivning vare pligtige at underkaste sig, vilde dette vistnok for-
andre Sagen.»* Og i ovennzvnte betenkning vedrerende nattesig-
naler for dampskibe leegges der ikke blot vaegt pé, at overtraedelse
af dem ikke medferer straf, men ogsa pa, at heller ikke andre rets-
virkninger er hjemlet.**

En gennemgang af det evrige af Poul Meyer fremdragne materiale
viser, at der heller ikke heri er holdepunkt for hans pastand om, at
den administrative praksis principielt har bygget pa friheds- og ejen-
domskriteriet.

En del af dette angar bekendtgerelser til gennemforelse af afslut-

19

5 AL st, 1851, 285.

26 A, st., 1857, 94.

27 A. st., 1863, 6.

28 A.st., 1853, 95.

20 Se sdledes justitsministeriets skr. 8. sept. 1852 i Ussings »Reskriptsamlings.
Endvidere hvad Poul Meyer anferer om markedsveaesenet, a.st.,, 204f. og om
kraenkelse af enerettighed til faergefart, 209—10.

30 Ussings »Reskriptsamling» 1851, 285.

31 AL st., 1853, 94.

B
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tede traktater.*® Det spergsmél der i denne forbindelse dreftes har
intet med overgangsproblemet eller kongens selvsteendige anord-
ningsret (friheds- og ejendomskriteriet) at gere, men er et specifikt
forfatningsretligt spergsmal. Materialet viser tydeligt, at man er giet
ud fra, at de af kongen (lovligt) afsluttede traktater umiddelbart er
geldende dansk ret.*® Dette geelder ogsa i de tilfzelde, i hvilke rigs-
dagens samtykke er nedvendigt til traktatafslutningen, idet samtykket
fortolkes som en anticiperet samtykke til gennemforelsen.** Man kan
nappe betegne dette som »en urigtig statsretlig opfattelse»*® — den
er blot forskellig fra den der blev den endelige.

Hvad Meyer har fremdraget vedrerende markedsvaesenet®® er blot
egnet til at dokumentere det flere gange n=vnte synspunkt, at for-
konstitutionelle retsregler ikke kunne paberidbes som hjemmel for
udstedelse af straffebestemmelser.

Det samme gelder ogsa justitsministeriets afgorelse i spsrgsmaélet
om der administrativt kunne udstedes straffebestemmelser for kren-
kelse af eneret pa feergefart. Skent generalprokureren havde udtalt
sig til fordel herfor, erklerer justitsministeren ikke at kunne vere
enig heri. Det siges:

»Maa det saaledes antages, at for Grundlovens Emanation en kengelig
Resolution har veeret forneden for at bestemme en Feergetaxts indhold, maa
det formeentlig, da Fastswxttelse af Straffebestemmelser i og for sig maa
siges at ligge udenfor Administrationens Virksomhed, have Formodningen
for sig, at Kongen ved at sanktionere de i Taxterne indeholdte Straffe-
bestemmelser har handlet som Lovgiver og at denne Virksomhed efter
Grundloven og Forfatningsloven maa vaere gaaet over til den vedkommende
lovgivende Myndighed. Ministeriet maa saaledes antage, at Sagen ikkun
vil kunne ordnes ad Lovgivningsveien».¥

Udtalelsen er interessant, fordi den viser, at administrationen stadig
(1863) anlegger Madvigs synspunkter: Det drejer sig om det over-
gangsproblem, i hvilket omfang ferkonstitutionelle retsregler ud fra
et lovgivningspolitisk synspunkt kan anses for sidestillet med lov-
regler.

32 Al st, 193—204.

33 Spergsmilet stilles alene pd, om den ny forfaining vil gere nogen forandring
i kundgerelsen af afsluttede traktater, se generalprokurerens betenkning i
Ussings »Reskriptsamling» 1851, 71.

3 Alst, 72,

3% Poul Meyer, a. st., 215.

36 A.st., 204f.

37 Ussings »Reskriptsamling> 1863, 25.




FRIHEDS- OG EJENDOMSKRITERIET 391

9. Om den rette lovgivningspolitiske balance mellem lovgivning
og administration (Monrad). Forholdet mellem lovgivning og admi-
nistration blev dreftet ogsa ud fra synspunkter, der ikke havde noget
med overgangen fra den forkonstitutionelle retstillstand at gore. Pa
den anden side havde den diskussion, der nu skal omtales, heller
intet at gere med en begrensning af lovgivningsorganets eksklusive
kompetence og antagelsen af en selvsteendig anordningsmagt for
kongen, alisi en principiel fortolkning af grdl. § 3.* Uanset at det
antages, at den udevende magt er helt underordnet og afledt i forhold
til den lovgivende, siledes at dens omrade er bestemt dels ved ud-
irykkelige lovbemyndigelser, dels ved den almindelige bemyndigelse i
grdl. 1849 § 29 for kongen til at drage omsorg for lovens fuldbyr-
delse,” ma det spergsmal opstd, hvor langt eller hvor kort lovgiv-
ningen bor ga i retning af at overlade befajelser til administrationen.
Forudseatningen for, at dette spergsmil — i modsetning til i dag —
kunne blive et problem og give anledning til konflikt, var den ikke-
parlamentariske styreform. Selvom det helt 14 i lovgivningsmagtens
hand at bestemme administrationens myndighedsomrade, betod dette
ikke, at rigsdagen ensidigt kunne gore dette, fordi kongen (regeringen)
kunne naegte at sanktionere en lov, der i for hej grad begrznsede
administrationens kompetence, eller — for den sags skyld — som
overlod administrationen afgegrelser, som denne mente rigsdagen ret-
teligt burde tage ansvaret for.

Problemet om grensen mellem, hvar der er et »lovgivnings-
anliggende» og hvad et »administrativt anliggende», er altsid ogsi her
rent lovgivningspolitisk, ikke forfatningsretligt.

Den diskussion, der her sigtes til, klarlegges pa udmeerket made
i et afsnit af Povl Bagges bog »Studier over D. G. Monrads Stats-
tanker».* Det skildres her hvorledes Monrad, bade som folkelings-
mand og som minister, keempede for en harmonisk ligeveegt imellem
de to faktorer, lovgivningen og administrationen. Forst og fremmest
var han administrationens advokat. Som minister modsatte han sig
gang pa gang lovforslag, som han betragtede som legislative »over-
greb», fordi de gik for langt i enkeltheder, eller regulerede spergsmal
der burde vere overladt til administrationens frie sken. Povl Bagge
nevner en lang rekke eksempler herpd, som det er unedvendigt her

t Og ejheller med sporgsmélet om retlige graenser for delegation af lovgivnings-
magt.

2 Jfr. ovf. s. 383, nole 12.

3 {1936), 73—90.
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at opregne pany.* Men det hzndte ogsi, at Madvig angreb et lov-
forslag, fordi det gav regeringen for stor myndighed og sked les-
ningen af opgaver, som rigsdagen burde tage ansvaret for, over pa
regeringen.’

Det er indlysende, at ndr Monrad her taler om »overgreb» og om
den rigtige balance mellem de to magters »opgaver» eller »omrader,»
er det et rent lovgivningspolitisk, ikke et forfatningsretligt problem,
han har for eje.

Kun den hidtidige mangel pa forstéelse af de forskellige problemer
der skjuler sig bag de upreecise »omrade»-udtryk kan forklare, at
Poul Meyer har kunnet fremsatte (og Poul Andersen gentage) den
anskuelse, at Monrad (og Madvig) har haevdet en enekompetence for
administrationen pa visse sagligt begrensede omréder, siledes altsd,
at lovgivningsorganet for sa vidt skulle vere forfatningsreiligt in-
kompetent.® Dette er ganske urigtigt. Den tanke, at fortolke Monrads
udtalelser om legislative »overgreb» som en péstand om, at en af
rigsdagen vedtaget og af kongen stadfeestet lov skulle veere ugyldig,
er helt fantastisk og savner ethvert holdepunkt. At kongen, nar et
lovforslag er udtryk for uacceptable lovgivningspolitiske principper,
kan udeve sin almindelige ret til at nzgte at sanktionere et lovfor-
slag,” har intet at gore med, at nogen ordentlig tilbleven lov skulle
veere ugyldig.®

Selvom det her dreftede sporgsmal er forskelligt fra det under
foregdende nummer omhandlede overgangsproblem, bestiar der dog
en vis sammenhseng mellem dem. Dersom det forst ud fra overgangs-
synspunktet var antaget af regeringen og (stiltiende) godkendt af
rigsdagen, at bestemte forkonstitutionelle retsbestemmelser kunne
fungere som vikarierende lovhjemmel for forvaltningen, og dersom

4 A st, 74—84.

5 A.st, 84—87.

6 Poul Meyer, s. 19, note 1, a.st., 182-—83; Poul Andersen, »Dansk Stats-
forfatningsret (1954), 538 jfr. 307.

7 Monrad ikke blot truede med, men gjorde faktisk brug af vetomagten, se
Poul Meyer, a. st., 211—212.

8 At Madvig skulle have antaget en enekompetence stotter Meyer pa en udtalelse
i hans redegorelse i folketinget 1850 (ovf. s. 385—86), hvori det hedder, at »det er
den lovgivende magt for en stor del selv overladt, hvor meget den her vil gribe ind>»
(d. v.s. overfor administrationens frihed). Meyer understreger ordene »for en stor
del» og mener heraf at kunne slutte, at der alisd er sagomrdder, pd hvilke lov-
givningen ikke kan gribe ind. Bortset fra det metodisk urimelige i at ville drage
en si vidigdende slutning fra nogle sméord i et mundtligt foredrag og angdende
et principielt spergsmail, der ikke siod iil dreftelse, er slutningen uberettiget. Den
begrensning, ordene antyder, kan lige sd vel vare, at lovgiveren ikke kan over-
lade alt til administrationen.
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der gennem leengere tid ikke fra nogen af siderne blev taget initiativ
til gennemforelse af en lovgivning pa omradet, kunne dette tages
som en slags seedvanemessig godkendelse af, at omradet lovgivnings-
politisk herte under administrationen, siledes at det ville vere et
»overgreb» fra rigsdagens side nu at ville underleegge sig det. Sa-
ledes gik det fx pi undervisningsveesenets omride. Medens Madvig
betonede, at det ingenlunde var hans mening at unddrage lovgivnings-
magten det leerde skolevaesen, men blot at gennemfere visse i for-
konstitutionelle regler hjemlede principper,® synes Monrad derimod,
10 &r senere, at betragte det som sedvanemsassigt fastlagt, at under-
visningsvesenet herer under administrationen. Da Hegsbro i folke-
tinget 1860 kreevede, at rigsdagen skulle inddrage undervisnings-
planen i skolerne under sin lovgivende virksomhed, protesterede
Monrad skarpt mod, at man saledes »vilkarligt» ville afstikke gren-
sen mellem den administrative og den lovgivende myndighed og flytte
den fra det sted, hvor den var sat »i det konstitutionelle Liv, som vi
nu have levet i de sidste 12 Aar.»*

En sddan udvikling er den realitet der ligger bag forestillingen om,
at der er visse omrader, pA hvilke der — i kraft af seedvanen eller
som et levn fra enevaelden — skulle tilkomme kongen en selvstendig
anordningsret. Men om nogen sidan har der i virkeligheden aldrig
veeret tale. De forste anordninger pd undervisningsvaesenets omrade
blev gennemfert ud fra overgangssynspunktet med hjemmel i for-
konstitutionelle regler; og senere blev administrationens kompetence
konserveret ud fra lovgivningspolitiske og sedvanemessige syns-
punkter. Salenge parlamentarismen ikke var indfert, kunne rege-
ringen ved at modsaette sig en lovgivning opretholde administra-
tionens fortsatte kompetence. Efter parlamentarismens gennemforelse
tabte spergsmalet al praktisk betydning. Lovgivningen deekkede efter-
handen naesten alle omrader. For sd vidt endnu dele af den hajere
undervisning ordnes ved kongelige anordninger uden hjemmel i for-
melle love, er det nzrmest en smagssag, om man vil forklare dette
ved en retsszdvane eller sige, at det er en sidste udlgber af en »over-
gangsordning.»

Kun undtagelsesvis kommer hos Monrad synspunkter frem, som
man kunne fristes til at tolke som giende pi det forfatningsretlige
spsrgsmal om en selvsteendig anordningsmagt. Ved kgl. anordning af

? Ovf. 5. 386.
1 Povl Bagge, »Studier over D. G. Monrads Statstanker» (1936), 88.
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2. oktober 1862 tillodes det sognebdndslesere at lade kirkelige hand-
linger forrette i deres sognekirke. Dette gik ud over, hvad der var
bestemt ved loven om sognebandslesning af 4. april 1855, og Monrad
leste herved et spergsmal, der adskillige gange uden resultat havde
veeret genstand for sivel ministerielle som private lovforslag. Anord-
ningen blev i landstinget angrebet ud fra det synspunkt, at da spergs-
mdilet om sognebdndslgsning var ordnet ved lov, burde yderligere
regler pd omridet kun gives ved lov.** Ud fra dette synspunkt frem-
satte oppositionen forslag til en lov der skulle treede i anordningens
stedt. I samlingen 1862/63 blev forslaget, efter at Monrad havde truet
med kongeligt veto, stemt ned med 20 stemmer mod 20.* Sporgs-
mélet kom op igen i samlingen 1863/64, og diskussionen blev fort pa
et grundlag der bringer den (senere) tyske teori om en selvstendig
anordningsmagt for kongen i erindring. Monrads forsvar for anord-
ningerne var bygget pi den betragtning, at anordningen, uanset at
den anvender ordet »ret», i virkeligheden ikke stifter nogen ny ret
for landets borgere, men alene indeholder befalinger til embeds-
standen. »Men en befaling til embedsstanden vil man dog vel ikke
fordre nedvendigt skal udkomme i form af lov.»* At Monrad har
haft gje for sondringen mellem, om en administrativ forskrift direkte
eller indirekte bererer borgernes retsforhold, fremgér af felgende
udtalelse:

»Naar der nu altsaa ikke stiftes en Ret, undtagen forsaavidt cnhver
Befaling til en Embedsmand stifter en Ret eller en Adgang til en Ret for
dem, der skulde nyde Godt af den givne Instrux, saa er der ingen Anledning
til, at den lovgivende Magt i Folkesamfundet skal sette sig i Beveaegelse . . .»14

Men Monrads synspunkt blev denne gang underkendt. Et nedsat
udvalg anbefalede lovforslagets vedtagelse med den begrundelse

»at de her omhandlede Bestemmelser ere af en saaden Beskaffenhed,
at de naturligere ordnes ved Lov end ved kongelig Anordning, idet de ikke
alene eller vesentligt kunne betragtes som en Befaling til Embedsstanden
(Preester og Skolelerere), men angaae en Ret, som lmnge har veeret an-
feegtet og nwegtet, og som nu tillegges dem, der have lest Sognebaand».1

1t Séledes fx Hasle, landstingstidende 1863—64, 182, jfr. Poul Meyer, a.st.,
211.

12 Povl Bagge, a. st., 82.

13 Landstingstidende 1863—64, 186 jfr. 187.

14 Alst, 205.

15 Rigsdagstidende 1863—64 tilleeg B, 14. Spergsmdlet blev ogsi drefiet i rela-
tion til grdl. 1849 § 80 (»Folkekirkens Forfatning ordnes ved Lov»), men denne
side af sagen er udeladt i omtalen som irrelevant for vor problemstilling.
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Forslaget blev herefter vedtaget, men aldrig stadfestet af kongen.

Man kunne fristes til at tyde denne debat, som om den angar
sporgsmalet om en selvsteendig anordningsmagt for kongen bestemt
ved friheds- og ejendomskriteriet, heevdet af Monrad og principielt
godkendt ogsaa af landstingsudvalget. Dette ville dog nzppe vere
rigtigt. Monrads forudsatte forfatningsretlige synspunkt behover ikke
at ga videre end til, at anordningen er en szdvanlig fuldbyrdelses-
anordning med hjemmel i grdl. 1849 § 29 og til nermere gennem-
forelse af loven af 4. april 1855 om sognebandslgsning.

Dette bestrides af oppositionen, der heevder, at ministeren ikke
blot har fuldbyrdet, men udbygget sognebindsloven ved at stifte nye
rettigheder for sognebéndsleserne. At det er dette glidende spergsmal
om grenserne for administrationens befojelser ved fuldbyrdelse af
love og ikke det principielle sporgsmal om en selvstendig anordnings-
ret, der er sagens kerne, stemmer ogsid bedst med de af udvalget
brugte vendinger (at disse bestemmelser »naturligere ordnes ved Lov
end ved en kongelig Anordning».)

10. Sammenblandning af det forfatningsretlige og det lovgivnings-
politiske problem hos Holck og Matzen. Den foregdende undersogelse
har vist, at der ikke i det fremdragne materiale vedrerende stats-
praksis — salidt som i forhandlingerne pa den grundlovgivende rigs-
dag — er holdepunkt for den antagelse, at grdl. 1849 § 2 begrenser
lovgivningsorganets eksklusive kompetence til love i materiel for-
stand (defineret ved friheds- og ejendomskriteriet), og siledes hjem-
ler en selvsteendig anordningsmagt for kongen udenfor dette omrade.
Statspraksis i tiden efter grundlovens givelse har iser beskazftiget
sig med to problemer: I hvilket omfang ferkonstitutionelle forskrifter
kan vikariere som lovhjemmel; og hvilken myndighed der af lov-
givningen ber overlades til administrationen. I begge henseender er
gengse udtryk som »anliggender der efter deres natur herer under
lovgivningen, respektive administrationen,» »omradet» for de to stats-
magter o. lign. taget i lovgivningspolitisk, ikke forfatningsretlig for-
stand. Man har sigtet til, hvorledes funktionerne ud fra sunde stats-
politiske principper burde fordeles mellem de to faktorer, ikke til
forfatningsretlige kompetencesporgsmal. Teorien om, at grdl. 1849
og 1866 § 2 begreenser lovgivningsorganets eksklusive kompetence og
hjemler kongen en selvstendig anordningsmagt, er et kunstprodukt
fabrikeret af teorien efter tysk forbillede.

Men det er ikke rigtigt, nar det leres, at denne teori er godkendt
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allerede af de wldre forfattere, Holck og Matzen.' Fremstillingen hos
disse forfattere bliver forst forstielig, nar den lzses ud fra den forud-
setning, at den angir det lovgivningspolitiske problem. Den hid-
tidige mistolkning af dem skyldes, at de — lige s4 lidt som andre —
har gjort sig klart, hvilket av de tre mulige problemer (se ovf. s. 371)
de har for gje, nir de drofter, hvad der »henhgrer» under henholds-
vis lovgivning og forvaltning.

Forst Holck. Han begynder med at sige, at greensen mellem lov-
givning og administration ma bestemmes forst ved positive bestem-
melser i lov og grundlov, i mangel heraf ud fra »sagens natur.» Efter
at have gennemgaet en reekke positive bestemmelser formuleres det
almindelige princip ud fra »sagens natur» saledes:

»Hvad de administrative Forhold i @vrigt angaaer, synes i Mangel af
udtrykkelige Bestemmelser i Grundloven, s. Grl. §§ 13, 17, Hovedreglen at
maatte veere den, at de almindelige Principer for Administrationens Forelse,
og de Bestemmelser for Udferelsen, som vaesentlig betinge Principernes
Gjennemforelse, at maatte henhere under Lovgivningsmagten, hvorimod den
nzrmere Udforelsen i Detaillen tilkommer Administrationen».?

Det er klart, at denne regel, hvis formulering synes overtaget ordret
fra Madvigs redegorelse i folketinget 1850 (ovf. s. 386), angar det lov-
givningspolitiske problem. Men dette sammenblandes hos Holck med
en fortolkning af grdl. § 2 og en definition af begrebet lov i materiel
forstand.®

P4 lignende mide hos Matzen. Allerede problemstillingen reber
sammenblandingen. Spergsmalet er, siges det, »hvilke Bestemmelser,
der blive at give af den lovgivende Magt, og hvilke der kunne og bor
treeffes af de andre Statsmagter.»* Herved peges pi en gang pa et
forfatningsretligt kompentenceproblem og pa et politisk hensigts-
massighedsproblem.

Under lovgivningen falder ifelge Matzen forst og fremmest »alle
egentlige Retsforskrifter». Uanset overensstemmelsen i ordlyd med
Labands teori, er der langt fra nogen identitet. Som retsforskrifter
anser Matzen nemlig ikke blot de, der angar borgernes retsforhold
(i modseetning til de »interne» forskrifter, ovf. s. 361), men ogséa »alle

1 Siledes Poul Meyer, a. st., 182. :

? Carl Georg Holck, »Den danske Statsforfainingsret» (1869), bd. I, 188.

3 A.st, 183—184.

4 H. Matzen, »Den danske Statsforfatningsret», 3. del (3. udg. 1899), 3. Miske
er uklarheden efterhinden begyndt at demre for forf. I 4. udg. 1909 er ordene
»og hvilke der kunne og her treeffes af de andre Statsmagter»> udeladt.
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offentligretlige IForskrifter, som ordne Statens eller et andet politisk
Samfunds Herredemmes Indehavelse, Udevelse, Omraade m. v.»®

I en meget detailleret fremstilling gennemgir Matzen si at sige
alle retsomrader for nermere at bestemme grensen mellem lovgiv-
ning og administration. Lige som hos Holck sammenblandes positive
kompetenceforskrifter med lovgivningspolitiske synspunkter. I hoved-
sagen er det en oversigt over, hvilke spergsmaél der faktisk er ordnet
ved lov og hvilke administrativt, tilfejet nogle kritiske bemerkninger
ud fra lovgivningspolitiske synspunkter. Nar det fx siges, at »Lov
18. Marts 1871 overskrider den naturlige Grense for Lovgivnings-
magtens Omraade, naar den giver Regler angaaende Myndigheders
indbyrdes Kompetence, som passende kunde og burde gives ad
administrativ Vej,»® er det klart, at den »naturlige grense», der her
er tale om, ma veere af lovgivningspolitisk, ikke forfatningsretlig art.
Det er Monrads problemstilling, der systematiseres hos Matzen,” men
den sammenblandes med en fortolkning af grdl. 1866 § 2 og en be-
stemmelse af begrebet lov i materiel forstand.®

Det er forst hos Knud Berlin man finder en fremstilling neje i
overensstemmelse med Labands menster.’®

11. Ernst Andersens preerogativteori er ikke egnet til at forklare
praksis. Undersogelsen har vist, at sdvel Poul Meyers som Ernst
Andersens tydning af den statsretlige praksis er uholdbar, men at
Ernst Andersen dog er den, der er kommet sandheden narmest.

Ernst Andersen har ret i, at friheds- og ejendomskriteriet faktisk
ikke har spillet nogen (nevneveerdig) rolle i forfatningslivet. Alle
Poul Meyers forseg pd at godtgere det modsatte har vist sig at veere
mistydninger.

Svagheden i Ernst Andersens prerogativteori ligger deri, at den
ingenting forklarer.

»Vi mener- [siger denne forf.] efter det anferte at have paavist, at Pree-
rogativanordningsmyndigheden er en Fortswettelse af en Myndighed, som er
udovet under Eneveaelden, og at dens Begrundelse mé findes heri... For-
holdet er dette, at Forvaltningen paa disse Omraader har ment at kunne

A.st., 8.

A.st., 24 (4. udg., 21).

Det ma erindres, at Matzen skrev fer parlamentarismens gennembrud.

A.st., 5.

Knud Berlin, »Den danske Statsforfatningsret», 2. del (2, udg. 1939), 7f.
jfr. 195 1.

© ® 9 e
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ordne Anliggenderne ved Anordning som en Fortsettelse af den for 1849
udfoldede Virksomhed>».1

Men, mi man sperge, pa hvilke omrader ansid administrationen sig
for berettiget til at fortsette som forud og med hvilken begrundelse
netop pa disse omrider fremfor andre? Under enevzlden havde
administrationen jo pa alle omrader kunnet udstede »retsforskrifter.»
P4 disse spergsmal giver teorien intet svar. Svaret er, som det vil
fremgéd af udviklingen under punkt 8, at administrationen ansi sig
for berettiget til at »fortseette som forud,» forsavidt ferkonstitutio-
nelle forskrifter ud fra en lovgivningspolitisk vurdering kunne vika-
riere som lovhjemmel.

Dette har intet med den engelske preerogativiere at gere. Dette
fremgér ogsi deraf, at den engelske krones prerogativer — i overens-
stemmelse med Ernst Andersens egen fremstilling® — betyder de
befojelser som fra gammel tid tilkommer kongen i kraft af hans
stilling og felgelig ikke stottes pA en parlamentslov. Praerogativernes
retsgrundlag er seedvaneretten. Her dukker altsi netop det szdvane-
rets-synspunkt op, som Ernst Andersen med rette siger vel kan pabe-
rabes nu, men ikke ved forfatningsudviklingens begyndelse.?

12. Fd og fragmentariske bemeerkninger om teorien i nogle frem-
mede lande. Nerverende afhandling er et studie i dansk forfatnings-
historie og har ikke retssammenlignende sigte. Til afslutning skal
der dog gores nogle f4 og hejst fragmentariske bemaerkninger om
nyere teoris stilling til det omhandlede problem i nogle enkelte frem-
mede lande.

Den svenske regeringsform af 1809 hviler — i lighed med
de tyske stenderforfatninger — pé en forudsztning om kongen som
indehaver af den hele og udelte statsmagt, der udeves af ham med
de begransninger der angives i regeringsformen. Den almindelige
regel 1 RF § 4, hvorefter kongen, og han alene, skal »styra riket,»
ma — ifelge Nils Herlitz — »]dsas si att det tillkommer Konungen att
vidtaga alla atgarder, av vad slag det vara ma, som icke i kraft av
andra grundlagsbud &dro forbjudna och vilkas vidtagande ej i kraft
av grundlagsbud ér forbehallet andra organ eller beroende av deras
medverkan. Sa tolkad blir regeln om Konungens styrande makt

1 Ernst Andersen, »>Administrativt Tilsyn med Kommunalforvaltningen»
(1940) 54-—55.

2 A.st, 221, 29,

3 A.st., 55.
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regeringsformens huvudregel, ett reservstadgande som skall tillimpas,
nér icke annat framgér av andra grundlagsbud.»*

Dette skulle afgive den bedste ideologiske baggrund for en leere
som Labands. Alligevel synes en sddan aldrig at have spillet nogen
rolle i svensk forfatningsteori eller statspraksis. Dette henger sam-
men med, at regeringsformen — i modsetning til de nyere demo-
kratiske forfatninger — ikke indeholder nogen almindelig regel om,
hvilket organ der er i besiddelse af »den lovgivende magt,» men
opererer med en flerhed af forskellige lovgivningsprocedurer med
hver sin specielt angivne materielle kompetence.” En begransning af
lovgivningsmagternes kompetence antages alene at ligge deri, at lov i
materiel forstand betyder »en regel eller ett komplex av regler for
minskligt handlande, ett generellt formulerat handlingsdirektiv till
skillnad frén det for ett konkret fall avsedda beslutet eller utslaget.»®
Den tanke, at »interne» forvaltningsforskrifter ikke skulle veere
egentlige retsforskrifter (love i materiel forstand) tilbagevises ud-
trykkeligt af Malmgren.*

I Norge er forholdet det omvendte. Den norske grundlov af
1814 horte til sin tids mest demokratiske. Kongens stilling er svagere
end i de fleste andre konstitutionelle forfatninger. Kongen har kun
suspensivt veto overfor stortingets lovbeslutninger (grdl. § 79) og til
grundlovsendringer udkraves hans samtykke overhovedet ikke (grdl.
§ 112). Men i teorien finder vi en fuldt udviklet leere som Labands®
om lov i materiel forstand til begrensning af lovgivningsmagtens
eksklusive kompetence.

Lov i materiel forstand, siger Castberg, er den generelle forskrift
(norm), der er bindende for private individer, og i denne forstand
ma ordet forstas i den norske grundlovs § 75 a, hvor det siges, at det
tilkommer stortinget »at give og ophave love.» Betydningen heraf er,
at materiel lov, altsd bestemmelser, der griber ind i private individers
retsforhold, kun kan treffes i formel lovs form, eller i henhold til
formel lov, i alle tilfeelde da ikke det modsatte felger af seerlige
bestemmelser i grundloven. Denne regel siges at vere en sikker rets-

1 »Svenska statsriittens grunder» (2. udg. 1956), 26—27. Herlitz henviser i en
note til, at Malmgren og Lagerroth er af samme opfattelse.

2 Nils Herlitz, a.st.,, 103—104; Robert Malmgren, »Sveriges forfattning»,
bd. IT (1941), 35—37.

3 Robert Malmgren, a.st., 34.

4 A.st., 74 noten.

5 Se Frede Castberg, »Norges Statsforfatning»> bd. IT (2. udg. 1947), 7f.
Castherg afviger dog fra Laband deri, at han vil indskreenke begrebet »materiel
lov» til kun at omfatte beslutninger af generelt indhold. A. st., 11.
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setning, der hviler pa sikker praksis i lovgivning, forvaltning og
retspleje.’

Ligesom anfert i anden sammenhaeng (ovf. s. 368) ma hertil be-
merkes, at setningen vel ikke er urigtig, men misvisende. Den indi-
cerer modsaetningsvis, at forvaltningens lovafhangighed er begraenset
til indgreb i borgernes retssfaere. Hvis den ikke er det, er det menings-
lost at opstille s@tningen. Det logiske modstykke til leren om lov i
materiel forstand, det der giver den dens mening og eksistensberetti-
gelse, er antagelsen af en med lovgivningen konkurrerende selv-
steendig anordningsmagt for kongen, nar det ikke drejer sig om
indgreb i private individers retssfere.

Vi har set (ovf. s. 362}, at teoriens reekkevidde ganske afhaenger af,
hvorledes friheds- og ejendomskriteriet nermere definieres. Hvornar
affeder en forskrift, der henvender sig til forvaltningsorganerne,
direkte eller indirekte retsvirkninger for de private? Herom herer
man intet hos Castberg, hvilket kan forekomme me®rkeligt i be-
tragtning af, at det drejer sig om en si fundamental regel, afgerende
for de overste statsorganers kompetence.

Kongens selvstendige anordningmagt synes overhovedet ikke for
Castberg at veere et emne af synderlig vigtighed. Da han pi en enkelt
side ganske kort neevner de tilfzelde, i hvilke kongen kan handle
»uden nogen spesiell hjemmel i en rettsregel» (formel lov eller sed-
vaneret), anferes: (1) at kongen kan indgd privatretlige aftaler pa
statens vegne; (2) fastsaette tariffer fx for personbefordring pa statens
jernbaner m. v.; (3) slutte folkeretlige aftaler; og (4) instruere de
underordnede forvaltningsorganer.” Af disse fire grupper falder (1)
og (3) udenfor vor problemstilling, de drejer sig ikke om anordninger.
Tilbage bliver kun (2} anstaltsanordningerne og (4) tjenesteinstruk-
serne. Dette beskedne resultat kan nas enklere og bedre gennem en
grundlovstolkning, der ikke opererer med begrebet »materiel lov»
og som er bedre i overensstemmelse med demokratisk ideologi (jfr.
ovf. s. 369).

Ogsa i forbundsrepublikken Tyskland lever teorien, stottet
til Labands autoritet og traditionen, videre.®* Men allerede i Weimar-
forfatningens Tyskland mistede leeren pa grund af indferelsen af
den parlamentariske styreform al praktisk-politisk betydning.’ Rege-

¢ A.st, 10 og 12—13. 7 A.st, 77—78.

8 Se Theodor Maunz, »Deutsches Staatsrecht» (3. Aufl. 1954), 150—151.
9 Jfr. Al1f Ross, »Theorie der Rechtsquellen» (1929), 408—410.
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ringens selvstendige anordningsmagt antages traditionelt at omfatte
(1) de organisatoriske anordninger; (2) anstaltsanordningerne og (3).
tjenesteinstrukserne.*’

Selvom Labands teori ogsi vandt tilh@ngere i Frankrig,’ er den
nu vistnok forladt. Allerede R. Carré de Malberg bekampede den og
paviste, at en sondring mellem lov i formel og materiel forstand er
uden hjemmel i forfatningen af 1875 og i strid med traditionel fransk
opfattelse siden revolutionstiden.’® Selv en forfatter som Duguit, der
forsvarer en funktionel sondring mellem lov i formel og materiel
forstand, indremmer, at det er umuligt piA grundlag af en sondring
mellem »matiéres legislatives» og »matiéres dites réglementaires»
at opstille en autonom »pouvoir réglementaire.» De franske forfat-
ninger siden 1791 har tillagt lovgiveren exklusiv kompetence til at
udstede almindelige forskrifter (ved lov eller i henhold til lov) og
fuldsteendig underordnet Presidentens pourvoir réglementaire under
lovene. Det er forst lidt efter lidt, der under tryk af praktiske behov
er skudt en breche i dette princip. I kraft af seedvanen har der faestnet
sig en magt til at udstede autonome anordninger pa to omrider:
réglements organisant des services public og réglements relatifs a la
police.’® Forf. 1875 art. 1 mé fortolkes rent formelt. Den definerer
lovgivningsorganet og bestemmer, at enhver disposition vedtaget af
de to kamre har karakter af en formel lov.’* I fremstillingerne af den
fjerde republiks forfatning forekommer distinktionen mellem lov i
formel og i materiel forstand overhovedet ikke. Art. 13 (»L’Assemblée
nationale vote seule la loi») fortolkes i overensstemmelse med den
klassiske tradition fra revolutionstiden rent formelt. Lovgiverens
kompetence er ubegreenset (indenfor forfatningens rammer).” I over-
ensstemmelse med traditionen antages det, at presidentens »pourvoir
réglementaire» indbefatter ogsid magt til at udstede visse selvsteendige

10 Se fx Julius Hatschek, »Deutsches und Preussisches Staatsrecht> Bd. II
(1923), 129.

11 Se R. Carré de Malberg, »Contribution & la théorie générale de 1'état»
Bd. I (1920), 308, 561.

12 AL st., 314—317.

13 Léon Duguit, »Traité de droit constitutionnel» (2. ed.) Il (1923), 182f.;
IV (1924), 661 f., 714 f.

14 Op. cit., IV (1924), 756—757.

15 Se fx Marcel Prélot, »Institutions politiques et droit constitutionnel»
(1957), 414—415 i udtrykkelig tilslutning til Carré de Malberg; Guy Debeyre,
»Le droit’ public des frangais» (1956), 127—28.

26 — Statsvetenskaplig tidskrift 1957. N. F.
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anordninger (réglements autonomes), nemlig réglements interne des
services public og réglement en matiére de police.*

I belgisk statsret forekommer, s vidt jeg kan forstd, teorien
ikke. Det er omstridt hvorvidt der tilkommer kongen engselvsteendig
magt til at udstede politianordninger. Forsdvidt en siddan antages
begrundes den i en fortolkning af forfatningens art. 67 der palegger
kongen at drage omsorg for lovenes fuldbyrdelse. »Le maintien de
I'ordre public n’est-il pas la premiére condition de cette application?»'7,

I den estrigske forbundsforfatning af 1920 var det i
art. 18 stk. 1, antagelig under Kelsens indflydelse, fastsliet, at »die
gesammte staatliche Verwaltung darf nur auf Grund der Gesetze
ausgeiibt werden.» Hermed var enhver selvsteendig anordningsret
udelukket.*®

I sin fremstilling af Hollands forfatningsret hevder P. J. Oud,
at begrebet »den lovgivende magt> i Hollands grundlov ma forstas
i formel forstand. Den absolutte fyrstemagt har siden Philip II's dage
veeret ukendt i Holland. Spergsmélet om den lovgivende og udevende
magts kompetence kan ikke besvares ud fra begrebet »materiel lov,»
men kun pa historisk grundlag.*®

13. Resumé. Afhandlingens hovedtanker kan resumeres saledes.

Den gar ud pa at vise, at den traditionelle fortolkning af grdl. 1953
§ 3 (grdl. 1849 § 2), hvorefter udirykket »den lovgivende magt»
antages at sigte til et begreb om lov i materiel forstand bestemmende
for lovgivningsorganets eksklusive kompetence,

1) udspringer af en politisk ideologi karakteristik for de typisk
konstitutionelt-monarkiske forfatninger fra det 19. &rh.’s forste halv-
del, men forskellig fra moderne demokratisk ideologi; og

2) ikke er i stand til at give en tilfredsstillende forklaring af de
sakaldte anstaltsanordninger og tjenesteinstrukserne.

Det hwevdes, at i overensstemmelse med demokratisk ideologi mé

16 Julien Lafferriére, »Manuel de droit constitutionnel» (2. ed. 1947),
1077—1078, jfr. R. Bonnard, »Précis de droit administratif> (1935), 254.

17 V. Boon, »Het belgisch staatsrecht. Boek I» (1948), 222, og Pierre Wigny,
»Droit constitutionnels, II (1952), s. 621—22,

18 Dog hjemlede art. 18 stk. 2—5 regeringen en »Notverordnungsrecht> og ved
forbundsforfatningslov af 7. december 1929 blev der tilstdet alle politimyndigheder
en magt til at udstede anordninger uden serlig bemyndigelse i lov, se Hans
Kelsen, »Die Verfassung Osterreichs», Jahrbuch des 6ff. Rechts bd. 18 (1930),
130 f., 141—143. ¢

1% P. J. Oud, »Het constitutioneel recht van het Koninkrijk der Nederlanden>,
Deel II (1947), 99—101.
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grdl. § 3 fortolkes siledes, at udtrykket »den lovgivende magt» be-
tyder »den almindelige, grundlovsumiddelbare retsanordnende magt.»
Det er herved forudsat, at »den udevende magt» er absolut under-
ordnet og afledt i forhold til »den lovgivende magt.» Der bliver sa-
ledes ikke tale om nogen kompetencefordeling og kompetenceaf-
grensning i forholdet mellem lovgivningsorganet og kongen.

Efter at have redegjort for friheds- og ejendomskriteriets oprin-
delse, skildres Labands teori og dens politiske tendens.

Afhandlingens tyngdepunkt ligger i pavisningen af, at der hverken
i forhandlingerne pa den grundlovgivende rigsdag eller i den wldre
danske statspraksis er holdepunkt for den bestridte fortolkning. Den
eeldre praksis er blevet mistydet, fordi man ikke har forstaet, at
diskussionen har drejet sig om en lovgivningspolitisk afgrensning
af de to statsmagters opgaver, ikke er forfatningsretlig afgreensning
af deres kompetencer.
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Statsridseden. Det ligger knappast nagon ling eller vérdnadsbjudande
tradition bakom den ed, som nytilltridande statsrdd avligger. De senaste
decenniernas statsridsledaméter har vil inte heller med nigon storre en-
tusiasm svurit att »med liv och blod forsvara det konungsliga vildet». Trots
detta synes man, inte minst genom det senaste regeringsskiftet, ha slagit in
Pa en praxis, som innebdr en utékad anvindning av edsavliggelsen.

Men forst bor nigra ord sigas om den nuvarande statsrddsedens upp-
komst och rittsliga reglering. Vid det senaste regeringsskiftet kunde man i
radio hora hur kungen under hinvisning till grundlag uppmanade stats-
rdden att avligga eden. Detta var inkorrekt, vare sig det nu berodde pa en
felsdgning eller bristfilliga informationer. Ingenstans i grundlagarna och
inte heller i annan lagstiftning kan man finna foreskrifter om att statsrids-
ledamoterna skall avldgga dmbetsed. Formulédr till statsridseden finns
forsta och enda gangen faststillt genom en Kungl. Maj:ts skrivelse till hov-
kanslersdmbetet 1826. Anledningen till att det di meddelades en sérskild
statsradsed var att 1823 drs riksdag i skrivelse till Kungl. Maj:t begirt en
dversyn och omarbetning av olika giillande edsformulir. Fran riksdagens
sida framfordes inte ndgon onskan om en sirskild statsridsed, men Carl
XIV Johan utfirdade forutom nya formulidr foér olika dmbetsmannakate-
gorier ocksa ett sérskilt for statsrdd och statssekreterare. Silunda faststill-
des ett edsformulidr fér civila dmbets- och tjinstemin i allminhet och
andra formuldr for borgare, konsuler, medicinare och veterinirer.

Alla dessa eder hade det gemensamt, att de inleddes med den for rikets
samtliga innebyggare faststillda tro- och huldhetseden till Konungen och
rikets stinder, varefter f6ljde den speciella dmbetseden for varje grupp for
sig. For statsrddens del utformades denna dmbetsed helt efter ingressen till
1810 &rs ansvarighetslag. Dispositionen och uttryckssiitten ar himtade déri-
fran, vilket ocksi angives i registret till 1826 Ars fofattningssamling. Den
i alla dmbetsederna ingdende tro- och huldhetseden gick i sin tur tillbaka
till ett formulir, som Gustav III utfardade efter statskuppen och tillkoms-
ten av 1772 ars regeringsform. Den var helt en produkt av reaktionen mot
den frihetstida parlamentarismen. Redan i 1719 ars valakt och darefter i
frihetstidens olika kungaforsikringar hade det foreskrivits en d&mbetsmanna-
ed, som gillde for alla &mbetsmén:

»ingen fAr komma till nigot dmbele eller stille i riket, den icke ett
sddant envilds-regemente, efter foljande formular, med livlig ed
avsvurit: Jag N. N. lovar och svir vid Gud och hans heliga evange-
lium, att jag intet hemligen eller uppenbarligen, sjalv eller genom
andra, med rad eller dad, pA nigot sitt vill s6ka inféra, upphjilpa
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och befordra det oinskrinkta Konunga-envildet, eller den s& kallade
suveriniteten, utan densamma pi det hogsta, med liv krafter och
forméga, s6ka att avvirja och emotsti, skolandes ock uppticka
och genast kunnigt géra, om jag formérker nagot till dess skadeliga
inforande i riket, av andre stimplas och férehavas, si sant mig
Gud hjalpel!»

Det var sjilvfallet att en mot envilldet sd kritisk ed inte lingre kunde
fa existera efter GustavyIIl:s statskupp eller under det gustavianska envil-
det. I den ed, som Gustav IIT faststillde, ingick i stillet de fortfarande i
statsridseden forekommande orden om att statsrdden »med liv och blod
skall forsvara det konungsliga viildet» och dven i dvrigt dterfinns det mesta
i denna ed, som numera ingér i statsradens tro- och huldhetsed.

Under senare delen av 1800-talet begirde sivil riksdagen som kyrko-
moétet, att Kungl. Maj:t mitte upphiiva kungdrelser om edsavliggelse. En
forsta borjan gjordes 1866 med en modernisering av tro- och huldhetseden
samtidigt som skyldigheten att avligga ed inskrinktes for dmbetsménnens
del till det forsta intriadet i statstjinst. Vid forflyttningar eller befordran
krivdes inte ny edsavliggelse. Undantag gjordes emellertid hiar for beford-
ran till statsrAdsimbete. Genom denna. reform kom statsridseden efter
1866 att bestd av den nu niagot forkortade tro- och huldhetseden och dér-
jimte av den alltjimt oforindrade Ambetseden enligt 1826 Ars formulir.
Senare har genom kungérelse 1878 den civila fimbetsmannaeden till
konungen upphivts. Av nigon anledning kom emellertid statsridseden att
kvarstd oférandrad. Efter 1866 Ars dndringar i tro- och huldhetseden och
1905 &rs fdndring av kungatiteln har statsridseden foljande lydelse:

(Tro och huldhets- »Jag N. N. lovar och svir, vid Gud och hans heliga

eden fran 1866) evangelium, att jag stidse skall vara min ritte
Konung, den stormiiktigste furste och herre, GUSTAF
VI ADOLF, Sveriges, Gotes och Vendes konung samt
det kungl. huset huld och trogen. Jag skall eck med
liv och blod forsvara det konungsliga viildet samt
riksdagens riittigheter, allt i dverensstimmelse med
rikets grundlagar, dem jag till alla delar skall lyda
och efterkomma;

(Ambetsed frén och som jag blivit utnidmnd att vara ledamot av

1826) Konungens statsrdd, s& vill och skall jag efter bista
férstdnd och Gvertygelse, rdda Konungen till det, som
med rikets grundlagar 6verensstimmer, samt, i en-
lighet med dem, Konungens och rikets fé6rman be-
fraimja; alltid varda mig om Koenungens makt samt
riksdagens och rikets innebyggares fri- och réttig-
heter, efter vad dirom i rikets lagar och forfatt-
ningar stadgat och forordnat &r; dvensom jag om
rikets gagn och bista sjilvkravd skall pAminna, samt
i Ovrigt aldrig yppa vad hemligt héllas bor. Detta
lovar jag pi heder och samvete hélla; s sant mig
Gud hjilpe till liv och sjil.»




406 OVERSIKTER OCH MEDDELANDEN

Genom skilda foérfattningar kom salunda dmbetsederna att férsvinna for
olika Ambetsmannakategorier, medan tro- och huldhetseden redan pa
1800-talet évergick till att bli en cermoniell formalitet, som endast iakttogs
vid regentskiften. Det forhdllandet, att ovriga likartade dmbetseder upp-
hiavdes eller kom ur bruk, gjorde emellertid, att man knappast langre var
fullt medveten om den uppdelning i en tro- och huldhetsed och en dm-
betsed, som statsridseden kom att bibehilla. Den nuvarande statsridseden
bestir siledes av forst den tro- och huldhetsed, som tillkom 1866 men som
endast fick mycket kort varaktighet for andra anibetskategorier. Till sitt
ursprung hoér den hemma i det gustavianska envildets vokabuldr. Den
senare delen, den egentliga dmbetseden, 4r en omskrivning i edsform av
ingressen till 1810 &rs nu helt otidsenliga ansvarighetslag for statsridets
ledamoter. '

Numera torde statsriddseden vara otidsenlig dven fran andra synpunkter.
Genom 1951 ars religionsfrihetslagstiftning och borttagandet av konfessions-
kravet fér de statsrad, som inte féredrar kyrkoirenden, kan det betraktas
som en anomali, att den religiost firgade statsrddseden inte Atminstone
kompletterats med en mdgjlighet till forsikran pa heder och samvete. For
domare och vittnen har exempelvis denna mojlighet 6ppnats. Dissenter-
lagkommittén, som framlade forslag om berttagande av konfessionskravet
for statsrddsledamoter, ansdg sig emellertid av okéinda skiil sakna anledning
att foresla dndringar betriffande statsradseden.

Trots att det alltsa foreligger starka skl for antingen ett slopande eller
en dndring av statsrddseden har praxis snarare kommit att gi mot ett
onddigt vidlyftigt anvindande av eden. Fore parlamentarismen hiinde det
inte, att en ledamot av statsradet fick avsked ur statsrddet och ny utnim-
ning i samma konselj, men redan vid den forsta socialdemokratiska rege-
ringens tillkomst 1920 gick det till pd det sittet. Sedan koalitionen mellan
liberaler och socialdemokrater uppldsts, fick Branting i uppdrag att bilda
ny regering. Nir denna tilltridde var det emellertid bara de nya statsraden,
som avlade eden. I sina dagboksanteckningar skriver Palmstierna: »Nér
de nya svurit den fruktansvirda eden, holl kungen ett litet tal, vari han
tillférsdkrade lojalitet och fordrade 6ppenhet tillbaka.» Enligt samtida tid-
ningsreferat skall tillviigagangssittet ha varit detsamma nir samlingsrege-
ringen avgick sommaren 1945. I Svenska Dagbladets referat frin konseljen
heter det: »Samlingsregeringens avskedsansokan bifolls. Harpa utniamnde
konungen den nya regeringen, varpé statsministern himtade de atta nya
ministrarna, som infoér 6ppna dorrar fingo avlidgga statsrddseden. Detta till-
gick sa, att kungen uppmanade dem med orden: ’Stigen nu fram till bibeln
och avliggen eden’.» Vid dessa tillfiillen har man alltsd inte ansett det néd-
vindigt att ett statsrdd, som dvergitt frin en ministéir till en annan, pd nytt
skall avligga statsrddsed. Vid det andra regeringsskiftet 1936 synes emeller-
tid de fran Bramstorps regering kvarvarande statsriden ha avlagt ny ed
nér de ingingo i koalitionsregeringen. Vid det senaste regeringsskiftet over-
gick 12 av 15 statsrdd direkt frdn den ena till den andra regeringen, men
trots detta avlade samtliga dessa 12 dnyo statsridseden.

Hans Meijer.




OVERSIKTER OCH MEDDELANDEN 407

IPSA-seminarium Den 10—13 september 1957 hélls i Pittsburgh en
om intressegrupper. av International Political Science Association an-
ordnad rundabordskonferens kring dmnet »The comparative study of in-
terest groups». Konferensen hade ordnats i anslutning till den Arliga konfe-
rensen med American Political Science Association, som dgde rum i New York
foregdende vecka. Pittsburgh-sammankomsten leddes av IPSA:s ordforande,
professor Jim Pollock (University of Michigan). Huvudrapportér var pro-
fessor Henry Ehrmann (University of Colorado). I &vrigt deltogo i konferen-
sen sammanlagt trettio vetenskapsmin frén tretton olika ldnder: Australien,
Brasilien, Canada, Finland, Frankrike, Forenta Staterna, Israel, Italien,
Japan, Jugoslavien, Sterbritannien, Sverige och Vasttyskland.

Overlaggningarna utgingo fran en kort PM av Ehrmann innefattande en
rad aktuella problemstéillningar, jimte lingre eller kortare uppsatser om
intressegrupperna och deras stillning i Australien, Finland, Frankrike,
Forenta Staterna, Sverige och Visttyskland. Dessa senare uppsatser hade
alla utarbetats av vetenskapsmin i de berdrda linderna, och samtliga for-
fattare deltogo i konferensen. Dirjimte féreldg en av professor Gabriel
Almond-{Princeton University) for Social Science Research Council forfattad
rapport om metodproblem vid komparativ forskning rorande intressegrup-
perna. Detta material har efter konferensen i ett exemplar deponerats i
Socialvetenskapliga biblioteket i Stockholm, dér det kan begagnas av intres-
serade forskare.

PAa grundval av Pittsburgh-diskussionerna kommer professor Ehrmann
att utarbeta en stérre rapport, vilken skall publiceras, eventuellt tillsammans
med de sdrskilda uppsatserna om olika linder eller vissa bland dessa. Dess-
utom har frigan om intressegrupperna satts pd dagordningen vid IPSA:s
niista kongress i Rom den 16-—20 september 1958.

Bland de problem som diskuterades i Pittsburgh m4a ndgra av de viktigaste
nimnas. Till en borjan dgnade sig konferensen &t fragor rérande intresse-
gruppernas struktur och organisation, innefattande bland annat frigan om
medlemsinflytandet och medlemsaktiviteten, foreliggande tendenser till elit-
bildning och organisationen inom olika rorelser samt finansieringsporsmalet.
Huvudintresset knot sig emellertid till gruppernas relationer till statsmak-
terna: forvaltningen, parlamentet, dess utskott och ledaméter, och kanske
sirskilt de politiska partierna. Ehuru deltagarna huvudsakligen kommo fran
vasterlindska stater diskuterade man ocksd de delvis olikartade problem
som foreligga i en rad underutvecklade linder, dar icke blott religions-
samfund och nationella folkrorelser utan dven exempelvis krigsmakten spe-
lar en betydelsefull roll som pressure group och ofta framtrider som bérare
av bade radikala och nationella strdvanden. Man var enig om att ytterligare
forskning i linder av denna typ hdérde till det mest angeligna, i synnerhet
som intressegrupperna i de visterlindska staterna genomgiende redan voro
foremal for ett betydande intresse. A andra sidan kunde man konstatera,
att aven for visterlandets del bade likheter och skillnader foéreldgo, vilka
motivera en fortsatt komparativ forskning.

Gunnar Heckscher.
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Indien 1947—1957. . Indiskt partiviisen priglas av nagra huvud-
Experiment i demokrati. drag: regeringspartiets maktstillning, avsakna-
den av effektiv opposition, mingfalden partier, manga partiers sekteristiska
natur och nistan alla partiers bekiinnelse till »socialism».

Kongresspartiet. Indian National Congress (I. N.C.) bildades 1885 pa
brittiskt initiativ. Ur I. N. C. har de &ldre nu existerande partierna brutit
sig ut. Efter att fram till férsta véirldskriget ha varit ett politiskt sillskap
som avfattade resolutioner, vilka tillmittes ringa betydelse av den brittiska
regeringen i Indien, och efter en gryende kraftfullare politik under férsta
virldskriget, omskapades kongressen av Gandhi till en radikal massorga-
nisation. Detta mojliggjordes frimst genom en allians mellan hinduer och
muselmaner och genom att de moderata element, som dominerat kongres-
sen tidigare, bildade ett eget parti, vilket kom att gid under beteckningen
liberalt. Detta avtynade dock under stigande impopularitet, orsakad av att
det accepterade brittiska reformer. Mot slutet av 1920-talet radikaliserades
kongressens malsiattning och blev purna swaraj, fullstindigt oberoende.
Efter reformer 1935 och kongresseger i de atfoljande valen med begriansad
rostritt accepterade kongressen dock ett brittiskt erbjudande att bilda pro-
vinsiella regeringar. Under denna tid bildades ett socialistparti inom kon-
gressen och ett redan skapat kommunistparti brét sig ur. Vid andra varlds-
krigets utbrott avgick kongressregeringarna, och under kriget férdes en
»Lamna Indien»-kampanj mot britterna. Samtidigt utvecklade Jinnah en
»tva-nationsteori», och di Indien 1947 blev fritt verkstilldes en delning i
tvd stater, Bharat och Pakistan. Den interimregering, som existerade en
tid fére oberoendet och som huvudsakligen bestitt av kongressmin med
Jawaharlal Nehru som premiirminister, ombildades till en ren kongress-
regering.

Kongresspartiets mal har varit Indiens enhet och etablerande som en
demokratisk och sekulariserad stat. Flera eftergifter till Muselmanska ligan
under frigérelsekampen kulminerade i erkinnandet av Pakistan. Aven
andra minoriteter har gjort ansprdk pa sjalvstindiga statsbildningar, men
kongresspartiet — och kongressregeringen — bekampar de sekteristiska
och provinsialistiska strivandena. I.N. C:s president, U. N. Dhebar, har
poéngterat att Indien méiste genomgd »fordndringen fran en kolonial-
feodal stat till en moedern demokrati».

Det framgir tydligt vid intervjuer med ledande kongressmin, att par-
tiets ekonomiska program #r en kompromiss mellan olika ekonomiska
system, vilka alla har sina férespridkare inom partiet. En del kongressmin
propagerar for Gandhis program med sjialvforsoérjande by-kooperativ. Andra
talar for 6kad industrialisering genom fri féretagsamhet. En tredje riktning
hyllar statligt initiativ, nationalisering och planhushallning. F. n. dominerar
den senare riktningen. Malet for I. N. C:s ekonomiska politik gir enligt en
indring i fjol ut pa att férsdka skapa en socialistisk samhéllstyp. Enligt
partiets nuvarande program, som uttryckts i den andra femarsplanen, skall
nyckelindustrierna nationaliseras, men ett visst, dock jaimfort med den
torsta femarsplanen inskriankt, spelrum limnas &t den privata féretagsam-
heten. Jimsides med dkad industrialisering skall byindustrin utbyggas.

Alla partier har i stort sett slutit upp kring kongressregeringens utrikes-
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politik. Denna har fred och internationellt samfoérstind som mal, och
genom stéd 4t FN och genom en av maktblocken obesmittad utrikespolitik
anses detta mal kunna siikras.

Kongresspartiet d&r mycket heterogent och inrymmer socialistiska, libe-
rala och konservativa element. De senare hade i V. Patel en kraftfull ledare
till hans déd 1950. Plotsliga ministarférindringar i nigra stater har visat
instabiliteten och rivaliteten inom partiet. Vid partikongressen i ar sades
det, att partiet nu var synonymt med Nehru. Utan honom vore det endast
en valmaskin med rivaliserande, maktlystna fraktioner. Vid samma tillfille
bekriftade Nehru missforhillandena, di4 han sade att kongressméannen i
stillet for att arbeta pa det socio-ekonomiska framstegsprogrammet inrik-
tade sina krafter pi att soka politiska och administrativa poster. Allvarliga
konflikter, som i ett par fall medfért utbrytningar ur partiet, har uppkom-
mit i samband med kandidatnomineringarna till arets val. Upproriska, icke-
nominerade kongressmin i en stat liknade vid samtal sitt uttride ur partiet
vid Indiens uppror 1857 och vid revolten i Ungern 1956. Nehru forklarade
efter arets val, att de tvA kommande Aren kommer att innebira en svar
kris for partiet.

Den vidl utbyggda partiorganisationen, den vilorganiserade valpropa-
gandan med den idogt upprepade parollen »Vote Congress», den prestige
kongressen atnjot genom insatserna i frigorelsekampen och partiets for-
knippande med Gandhis namn, samt framfér allt premifirminister Nehrus
anseende dr de faktorer som, jimte oppositionens splittring, givit kongress-
partiet dess maktstillning. Det hivdas stundom, att I. N. C. 4r foérmer én
enbart ett politiskt parti, att det representerar hela nationen. Det fram-
halles ocksa, att partiet ensamt foretrider den politiska stabiliteten.

Kommunistpartiet. Communist Party of India, C.P.I, formades inom
nationalkongressen, men inspirerat av kommunistpartiet i Sojetunionen
brot det sig ur denna. Partiet var starkt beroende av den internationella
kommunismens utveckling. Andra virldskriget kallades till en bdrjan ett
»imperialistkrig», men med Sovjets intrdde blev det ett »befrielsekrig» och
partiet instillde sin tidigare antibrittiska propaganda och var under ater-
stoden av kriget det enda icke bannlysta partiet i Indien. Medan alla de
ledande politikerna i Ovriga partier satt {ingslade, hade kommunistledarna
mdéjlighet att utan konkurrens stirka sin organisation och oka sitt in-
flytande.

Efter virldskrigets slut véxlade strategin, och ett par partiprogram och
generalsekreterare avverkades, innan strivandena 1947, efter Kominforms
bildande, inriktades pa en folkrevolution, verkstilld av bonder, arbetare
och progressiv intelligentia. Terroristaktivitet startade i flera delar av lan-
det, moten och kurser med utbildning i guerillakrigféring anordnades och
sjalvstyrande sovjetrepubliker utropades i vissa distrikt. Mdnga kommunist-
ledare arresterades, och i flera stater bannlystes partiet. Kongresspartiet
och socialistpartiet byggde upp egna fackforeningsorganisationer som mot-
vikt mot den tidigare kommunistbehérskade.

Mao-tse-tungs seger i Kina ingav de indiska kommunisterna nytt hopp
och Peking blev ledstjirnan. 1951—52 forklarade partiet tiden mogen att
ersitta den »anti-folkliga» regeringen med en folkdemokrati. Regeringspartiet




410 OVERSIKTER OCH MEDDELANDEN

betecknades som ett »reaktionart block av indiska imperialister, godsigare
och furstar»>. Kemmaunistpartiet opponerade mot accepterandet av brittiskt
kapital i Indien, mot att man stannade kvar inom samviildet och mot fem-
arsplanen — vilket allt sades vara fignat att stodja den hiarskande klassens
politiska stillning. Dessutom ifragasatte partiet den allminna réstriittens
effektivitet och patalade, att konstitutionen ej kunde garantera folket nagra
rittigheter.

I sin stridvan att storta regeringen sokte partiet stéd frén alla hall. Det
ingick allianser med sdvil gandhistiska partier som med sekteristiska ras-
partier. Allianserna brét samman i flertalet fall. Kommunistpartiet blev
dock frimsta oppositionspartiet i parlamentet samt i Hyderabad, Madras,
Travancore-Cochin och Vist-Bengalen. Manga kommunister valdes som
oberoende kandidater i de stater, dir partiet var forbjudet. Framgingen
berodde sikerligen till stor del pd den ridande sociala oron och den eko-
nomiska instabiliteten. Trots en betydligt storre mandatutdelning var dock
partiets andel av rosterna mindre dn de bada socialistpartiernas.

Utvecklingen efter de forsta allminna valen har medfért manga mot-
gangar for de indiska kommunisterna. Enligt deras propaganda var rege-
ringen »fjittrad av brittiska och amerikanska imperialister>. Premiéar-
minister Nehrus resa till Sovjetunionen och folkdemokratierna sommaren
1955 stédde inte denna tes. Overallt mottogs han som fredsapostel och
det fria Asiens ledare. Kommunisterna kunde inte lingre utméla honom
enbart som imperialistagent och feodalfurste. Pa‘nch Shila-programmet,
som vann Kinas och Sovjetunionens erkinnande och’ muntliga anslutning,
bidrog till att férsimra de indiska kommunisternas stillning. Femars-
planen, community projects, nationaliseringsdtgirderna m.m. gjorde det
svirare for kommunisterna att bheteckna regeringens inrikespolitik som
reaktionir. DA de ryska ledarna mot slutet av 1955 besdkte Indien, prisade
de Nehrus politik och det fria Indiens framsteg under kongresspartiets led-
ning. Kominforms upphérande och avstaliniseringen innebar nya motgangar
fér de indiska kemmunisterna. Chou-En-lais tal under Indienturnén i
héstas, 1 vilka han uttryckte sin beundran fér den indiska regeringens
politik och tillstod, att Kina piA manga omriden hade mycket att lira av
Indien, verkade i samma riktning.

Efter férra valet ville en fraktion inom C. P. 1., vilket sidg sivill imperia-
lismen som U. S. A. som stora faror, etablera ett visst stod &t regeringens
politik att »bekimpa det amerikanska hotet”. En helomvindning kom nér
en riktning inom partiet papekade, att den virsta formen av imperialism
var den brittiska. Opposition mot regeringen maste alltsd vara alla pro-
gressivt inriktade medborgares plikt. En antikongressfront hildades. Den
skulle vara permanent och antaga den for tillfallet limpliga politiken. Om
Indien t.ex. hotades av invasion skulle den »demokratiska fronten» sluta
upp bakom kongressregeringen. Frontens mal skulle dock vara att storta
nidmnda regering. Fronten var avsedd att gripa over partigrinserna, men
den avsedda allianspolitiken kunde dock inte ens i oppositionsstiliningen
infor valet etableras mer in i en stat, Vist-Bengalen.

Enligt arets valmanifest accepterar C.P.I. huvuddragen av regeringens
utrikespolitik, men forordar bl. a. uttride ur samvilldet och nirmare kon-
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takter med Sovjetunionen och den kinesiska folkrepubliken. Partiet sam-
tycker till femdrsplanen, men betvivlar regeringens férmiga att genomféra
den. Manifestet Kriver den tunga industriens féretride, nationalisering av
vissa industrier och av engelskiigda foretag, jordutdelning &t jordlésa,
25 %o generell lonehdjning och utrotning av korruption. Partiet vill fdven
avskaffa overhuset, inféra proportionell valmetod och 6ka delstatsrege-
-ringarnas befogenheter. Manifestet omtalar dessutom, att kapitalister, som
ir patriotiskt sinnade, avsevirt kan bidraga till landets utveckling, och att
deras lagliga rittigheter méiste tryggas. C. P. L. uppger sig ocksd kdmpa for
biittre forhdllanden &t medelklassen.

C.P.L har forklarat sig vara ett demokratiskt parti. Partiet har bildat
regering i staten Kerala, f. d. Travancore-Cochin. D4 kommunisterna miss-
lyckats att omforma Indien enligt sitt program, maste de nu acceptera mer
och mer av den utveckling landet genomlépt. Samtidigt som kongress-
partiet och regeringen orienterat sig at vinster har C.P.I. forskjutits at
héger.

Socialistpartierna. Liksom kommunismen utvecklades socialismen inom
nationalkongressen. 1934 bildades kongress-socialistpartiet inom denna.
Forst efter Indiens frigérelse organiserades det som ett sjalvstindigt poli-
tiskt parti.

Socialisterna dnskade genomféra en radikal utjimning av inkomsterna
alla inkomster skulle ligga pa mellan 100 och 1.000 rupees per minad.
En maximigrins for de enskilda jordbrukens omfattning skulle stadgas,
och all jord dirutdver utdelas bland de jordlosa. Alla viktigare industrier
borde forstatligas, men storindustrier skulle endast byggas upp i undan-
tagsfall. Smaindustrin borde gi i forsta rummet. Partiet ansig vidare, att
Indien skulle taga ledningen av ett tredje, neutralt block samt bryta for-
hindelsen med ys}l,mVéildﬁ.

Kort fére det forsta valet brét sig en riktning, ledd av J. B. Kripalani,
Kisan Mazdoqr Praja Party, ur socialistpartiet. Det anslot sig till
Gandhis lira om sarvodaya, en moraliskt och religiést férankrad socia-
lism. Bida partierna misslyckades emellertid i valen och aterférenades
efterit under ngmnet Praja Socialist Party. Sammanslagningen méttes
av stora férhoppningar att iintligen ett starkt och for viljarna acceptabelt
oppositionspartf uppstdit. Partiets program var emellertid vagt och det
saknade stark ]gdning. En grupp ledd av J. P. Narayan ville samarbete med
regeringspartiet. En annan grupp motsatte sig detta och ansig dessutom
lagstiftning vara éverldgsen samvetsomviindelse — Vinoba Bhaves metod,
som hade méinga socialistanhingare —, nér det géllde jordproblemet. Den
brét sig dirfér ut och bildade under ledning av R. Lohia ett nytt parti,
All India Socialist Party. Detta antog en sjudrsplan, som skulle
resultera i maktstillning vid valet 1962. Partiet avser att koncentrera sitt
arbete till jordlésa, bonder, hantverkare och kvinnor. Det kriver en de-
centraliserad administration, o6kat forstatligande och inkomstutjimning.
P. S. P. beskylles fér konservatism och A. 1. S. P. hivdar, att inget parti ar
i stAnd att utgéra en tillrickligt stridande opposition. Nir s& anses erfor-
derligt tillgripér A.I.S.P. dven ohorsamhetskampanjer.

Infor valet stod inom socialistpartierna, sirskilt inom P.S.P., en het
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strid om eventuella valallianser. Kommunisterna hivdade, att Narayan for-
ordade en samverkan mellan P.S.P. och C.P.I. Denne vederlade dessa
pistienden, men menade att P. S. P. borde, trots den risk han ansig det
innebéra, med C. P.I. vidtaga en viss samordning av kandidatnomineringen.
Sddan hade férekommit vid ett f6r P. S. P. framgéngsrikt val i Travancore-
Cochin 1954. Partiet beslét emellertid att inte ha nigon form av valsam-
verkan.

Sektpartier. 1 Indien existerar manga sekteristiska partier (communal
parties). Deras upphov var den i seklets bérjan bildade Muselmanska ligan,
som fick tillstind att bilda separata valjarkdrer. Hindugrupper bdérjade
snart kinna sig otrygga och de organiserade sig i speciella hindusamman-
slutningar. Sedan den genom Gandhi for en tid enade hindu-muselmanska
fronten brutit samman och framfér allt sedan muselmanerna bérjat agitera
for en separat stat, blev de hinduiska rorelserna aggressiva. Det var en ung
man, som stod R.S. S.-partiet niira, som mérdade Gandhi. De tvd storsta
hinduorganisationerna tvingades att gad under jorden, respektive upphora
med verksamheten fér tva ar.

De sekteristiska partierna har en hinduisk, teokratisk stat som politiskt
mdil. De opponerar mot den sekulariserade demokratiska republik som
inforts, hivdande att en dylik statsbildning 4r en importerad, helt oindisk
idé och att Nehru iir en hedning — vilket allt innebér ett forrideri mot
hinduismen. Hindu, hindi, hinduism och Hindustan &r de frimsta slag-
orden. Partierna ogillar bade 6st, som hyllar en materialistisk filosofi, och
viist, som sages vilja forgéra hindukulturen. Sektpartiernas konservatism
dr snarare social &n ekonomisk.

Det idldsta av sektpartierna &r Hindu Mahasabha. Detta parti vill
skapa en geografiskt, religiost och kulturellt enad hindunation och 6nskar
Pakistans och Azad Kashmirs inférlivande med Indien, om s& kréves genom
tving. Indien bor for detta syfte utvecklas till en militirmakt, framst
genom inforande av allmén virnplikt och militira dvningar i skolorna.
Partiet Oonskar revidera den indiska konstitutionen och bringa den i har-
moni med hinduisk kultur och uppriitta en homogen stat med en stark
unionsregering. Det erkidnner den enskilda egendomens helgd, men vill
ocksd uppni en inkomstutjimning.

Bharatiya Jan Sangh ir ett av de fyra nationella partierna. I Delhi
och New Delhi dr partiet det praktiskt taget enda alternativet till kongress-
partiet. Jan Sangh bildades infor valet 1951 av S. P. Mookerji. Valpropa-
gandan bedrevs frimst mot regeringens femarsplan och den totalitara ten-
dens den ansags rymma. Partiet propagerar for okad fri foretagsamhet
och decentralisering genom en utbyggd byindustri. Det har dessutom i
sprakfragan, i undervisningsfrigor, i friga om kvacksalveri samt helig-
hillandet av kon ett till regeringen alternativt program. Engelskan bor sna-
rast utrotas i Indien, flickorna skall uppfostras att bli »idealiska modrar
och husmddrar», varfér boklig bildning inte &r nodvindig, Ayurveda skall
bli Indiens nationella medicinska system, och di kon 4r den indiska kul-
turens »eviga symbol» méste totalférbud att slakta kor inféras. Opposi-
tionen mot regeringspartiet bedrevs infor det senaste valet till stor del med
férbud mot Koslakt som program. Jan Sangh sysselsitter sig dven stindigt
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med hinduminoriteten i Pakistan, och Zven Goa- och Kashmirfrigorna gav
stoff till valpropagandan.

Jan Sangh &r intimt férbundet med Rashtriya Swayam Sevak
Sangh. R.S.S. dr det kanske mest vildisciplinerade partiet. 1940 tog
»den outtrdttlige Mastaren» Golwalkar ledningen av partiet, vars verksam-
het blev patagligt influerat av nazismen. Golwalkar har dock ansett det
viisentligt att inskérpa vikten av att strikt uppritthidlla hinduismens, enligt
hans 4sikt, tiotusenériga civilisation mot allt visterlindskt inflytande. T. ex.
innebir strivan att héja levnadsstandarden fér honom férslavande under
viisterlandsk materialism och ateruppvickande av de animala instinkterna.

Ram Rajya Parishad, R.R.P. &r ett parti organiserat infor de
forsta allmdnna valen av nigra ortodoxa hogkasthinduer. Partiet, som lik-
som Jan Sangh har sitt tillhal i Nordindien, m#lar upp den indiska my-
tiska gulddldern, sidan den framtrider i Ramayana och andra epos. Partiets
madl ér ett »indiskt Indien» och dess program &r kvintessensen av extrem
hinduism. Dddandet av kor, apor, fiskar och grishoppor stimplas som
synd. Infor det senaste valet strickte sig partiet sd langt, att de kastlosa
skulle fi tilldelas hogre poster i hilsovardsdepartementet och handhava
handeln med hudar och skinn.

De sekteristiska partierna uppnadde vid de férsta allmidnna valen inte
de resultat de forefaller ha férviantat, vilket framgar av féljande samman-
stédllning.

Val till Vidhan Sabhas Val till Lok Sabha
(delstatsdepartementen) (underhuset)
kandidater mandat dfﬁrve’rl.(ade kandidater mandat f('irve}'lfade
epositioner depositioner
H.M.S. 209 21 143 31 4 17
J. S. 718 35 485 93 3 ' 52
R.R. P. 349 32 232 61 3 37

Forsok gjordes i bérjan av 1956 att sammansld H. M. S., Jan Sangh och
R. R. P,, vilka dock misslyckades. :

En maéangfald partier, som bildats av religiosa, sociala eller sprakliga
minoriteter, utgér en sekteristisk opposition mot hindusekterismen och i
regel ocksd mot regeringen. Sikher i Nordvistindien, muselmaner och icke-
brahminer i Sydindien samt kastlésa har organiserat sig til skydd mot
brahmindominansen i hindu-partierna.

Sikherna ar splitirade pa tre partier. Ett av dessa har alltid stétt kon-
gresspartiet. Infor sista valet samordnade #dven det storsta sikhpartiet,
Akali Dal, sin kandidatnominering och valrérelse med kongresspartiets.
Det foretrider en radikal ekonomisk politik.

MAanga muselmaner och muselmanpartier stdder regeringen, men Mos-
lem League ar ett oppositionsparti for tillvaratagande av muselmanska
intressen. Partiets inflytande dr inskriinkt till de sydindiska staterna.

I Sydindien existerar en Dravidastan-rérelse. Den anser att regeringen
liter Nordindien alltfér mycket deminera dver Sydindien, och efterstrivar
darfdér en separat stat, oberoende av centralregeringen och bestiende av
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alla dravidaspriktalande. Den frimsta partibildningen &r Dravida Mun-
netra Kazhagam.

Det stoérsta partiet for de kastlgsa, the Scheduled Castes Federa-
tion, tar avstind frin brahmindominans och hindusekterism. Partiet har
understott idén om ett republikanskt parti, omfattande alla oppositionella
element, under de kastlésas ledning. Dess grundare och ledare B. R.
Ambedkar avled i varas, vilket gdr partiets dde ovisst.

De indiska kristna idr efter indiska forhdllanden originella sétill-
vida att de varken efterstrivar en sjilvstindig stat eller har egna politiska
partier. Hot frin vissa icke-kristna religionsbekénnare har dock skapat
nigra isolerade strivanden till politisk organisation.

Enligt de anglo-indiska organisationerna stiv drets val mellan kongress,
kaos eller kommunism. D4 de tvd sistnimnda alternativen ansetts ungefar
liktydiga, har de beslutat stodja kongresspartiets kandidater.

Oppositionens svaghet beror frimst pd partisplittringen och det daliga
samarbetet mellan partierna. Aven bristen pi ett konkret, frdn regerings-
partiet skilt program hos de storsta partierna inverkar. Typiskt fér oppo-
sitionens stillning &r, att dess ledare vidjar om forstielse och stod fran
regeringspartiet. J. P. Narayan framholl i sina valtal, att Nehru dr mer &n
partiledare, han ir landsfader och bér darfér ge oppositionen en hjilpande
hand. Nehru har som svar framhillit vidorna av allt fér ménga partier.
Som varnande exempel har han pekat pi Frankrike och Kerala. Dock
6verdrives nog faran av partimingfalden. De sekteristiska partierna kan
knappast fortleva linge i det enligt konstitutionen sekulariserade Indien.
Framfor allt framtvingar nog sévil valsystem som oppositionens énskan
att krossa kongressmajoriteten s sméningom en koncentration av partierna.

Litteratur. En god oversikt av partiernas historia och program ldmnas i
Chandran, J. R, Thomas, M. M.: »Political outlook in India today — a
pre-election study» (Bangalore 1956), Krishna Ayyar, R. V.: »All India elec-
tion guide» (Madras 1956) samt Indian Press Digest, 3. 1956. Fisher,
M. W, Bondurant, J. V.: »The Indian experience with democratic elections»
(Berkeley 1956} ger kortfattade oOversikter Gver partiernas program. National-
kongressens utveckling kan féljas i Rajkumar, N. V.. »Development of the
Congress constitution» (New Delhi 1949), A.I C. C. »Constitution of the Indian
National Congress» (New Delhi 1956), I. N. C. »The socialist pattern; in terms of
the Congress resolutions» (New Delhi 1956) och Nehru: »Towards a socialist
order» (New Declhi 1956). En god kiillla fér kongresspartiets politik fr partiets
organ »>Economic Review». Brytningarna inom partiet har dessutom behandlats
i artiklar i the Hindu, %/1 1957, s. 4 f., the Hindustan Times Weekly, 2/7 1956 s. 3,
the Times of India %1 1957, s. 6 och 4/5 1957, s. 6. Den senaste Oversikten av fri-
gorelsekampen finns i Aggarwala, R, N.: »National movement and constitu-
tional development in India» (Delhi 1956). Det liberala partiets historia fram-
stillles i Naik, V. N.: »Indian liberalism» (Bombay 1945), kommunistpartiets i
Masani, M. R.: »The Communist party of India» {London 1954) och »Problems
of Communism», nr 5, 1955 s. 7ff. Tendentidsa skildringar av R.S.S. finns i
»The new Nazis» (Lahore 1948) och Govind Sahai: »R.S.S. Ideology, tech-
nique, propaganda» (Allahabad 1948). De stérre partierna har utgivit valmanifest
(Delhi 1957). I. N. C. har infér valen utgivit »Handbook for Congressmen» (New
Delhi 1951 och Lucknow 1957). Intressant bland valtryck dr I. N. C:s »The story
of Gajadhar», utgivet av the Central Publicity Committee.

Karlreinhold Haellquist.
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Samhidllskunskap fér seminarieundervisningen, annan hégre undervisning
och det fria bildningsarbetet. Del 1. Stats- och kommunalkunskap, social-
politik m. m. Kungl. Skoldverstyrelsens skriftserie, nr 9. Andra uppl.
Falun 1957. 400 s.

Forsta upplagan av rubricerade lirobok i samhillskunskap utkom 1954.
Den recenserades pa sin tid utférligt i denna tidskrift (1955, s. 211—219).
Boken fick som helhet ett hogt betyg, men pa atskilliga punkter resulte-
rade granskningen i invindningar och pipekanden om ondjaktigheter eller
uppenbart felaktiga sakuppgifter. Nir den andra upplagan av liaroboken
nu foreligger finns det anledning att med ett visst intresse granska den och
jimfora den med sin féregangare.

Négon fndring i den grundliggande dispositionen och i kapitelindel-
ningen har redaktionen inte gjort. En viss omfordelning av stoffet har
emellertid skett. I vissa avsnitt har visentliga tilligg gjorts, nigra kapitel
har nira nog helt skrivits om. Av illustrationerna har 12 mindre visentliga
utgitt, samtidigt som 24 nya bilder tillkommit. De flesta av dessa &r — lik-
som #ven méinga av de ursprungliga — utomordentligt klargérande. Sér-
skilt giller detta de schematiska teckningar som askadliggér drendenas ging
inom statlig och kommunal foérvaltning samt relationerna mellan vissa
statliga och kommunala organ.

I den férsta upplagan hade framfér allt Olof Sérndals kapitel om den
kommunala férvaltningen radkat ut for en hel rad olyckshindelser i form
av sakfel och forbiseenden, missvisande formuleringar och andra smirre
inadvertenser. Med tillfredsstillelse kan nu konstateras att det grundligt
omarbetade kommunalkunskapsavsnittet har befriats frdn de skonhets-
flackar som rec. patalade i sin forsta anmélan. Punkt for punkt finner man
att anledningarna till anméirkning nu bortfallit. Férfattaren synes i varje
fall i s& matto ha tagit dem ad notam, att de felaktiga péstiendena inte
upprepas. I nigra fall bestir rittelsen emellertid endast i att det felaktiga
fatt utgd utan att erséttas av en korrekt uppgift. Ibland forefaller tillviga-
gingssittet forsvarligt sdsom en strivan att rensa ut ondédiga detaljupplys-
ningar. P4 andra punkter dr forfarandet mera forvinande. S ar fallet nir
Sérndal nojt sig med att blott stryka det felaktiga pastdendet att mandat-
tiden for kommunens styrelse sammanfaller med fullmiktiges. S& uppmérk-
sammad och omdiskuterad sem frigan om mandattiden fér kommunens
styrelse har varit, tycker man nog att det bort uttryckligen papekas att
mandattiden for dessa organ alltid bdrjar och slutar ett r senare dn full-
miktiges. Forhallandet ar, sivitt rec. kunnat konstatera, langt ifrdn allmint
kkéint ens av dem som undervisar i historia med samhaéllslira.

Den tidigare bristande distinktionen mellan reglerna i kommunallagen &
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cna sidan och i lagen om foérsamlingsstyrelse & den andra utgor inte nigot
problem i denna upplaga, eftersom avsnittet om forsamlingarna har lyfts
ut ur kommunalkunskapen och i stillet flyttats till kapitlet om kyrkan.
 Metodiskt och pedagogiskt kan lampligheten av det arrangemanget moj-
ligen diskuteras. Att framstillningen dirigenom blivit klarare synes emel-
lertid vara obestridligt. — Sorndals kommunalkunskap &r i sin grundligt
omarbetade och 6versedda version mycket tillf6rlitlig och aktuell. Den fér-
tjinar ett hogt betyg bade for det i stort sett vilavvagda stoffurvalet och
for uppgifternas sakliga riktighet.

Till 6vriga mer eller mindre omarbetade avsnitt hér Karl J. Hojers
introducerande, korta kapitel om socialpolitikens utgingspunkter och me-
toder, dar forf. berett stdrre utrymme an i forsta upplagan at de prin-
cipiella synpunkterna pa socialpolitiken. Till Jorgen Westerstihls kapitel
om opinionsbildningen och organisationerna har forts redogérelserna fér
vissa folkrorelser som i den tidigare upplagan behandlades i avsnitten
»Fritid och bildningsarbete» samt »Alkoholfrdgan»: bildningsorganisatio-
nerna, idrotten och idrottsrorelsen, de fria religiésa organisationerna, nyk-
terhetsrorelsen, kvinno- och ungdomsorganisationerna. Aven denna omdis-
position har varit vilmotiverad och medfért forbittringar.

Genomgdende har férfattarna — savitt rec. kan bedoma — gjort allt for
att fa sin sakframstidllning férd up to date. Lagindringar och reformer
beslutade vid arets varriksdag synes ha blivit beaktade. Med nagon for-
véning uppméarksammar man dock att Gustaf Sivgard i kapitlet om under-
visningsvisendet inte siger mer om 1956 Aars skolstyrelseform och den
déirav féljande helt nya skolorganisationen én att linsskolnimnder kommer
att inrittas frén 1 juli 1958. En sidan visentlig sak som att fran och med
denna dag varje kommun som regel kommer att ha blott en enda skol-
styrelse, gemensam for inte bara det obligatoriska skolviisendet utan aven
for yrkesskolorna, hégre kommunala skolor, allmént liroverk, statligt eller
kommunalt gymnasium samt kommunalt handelsgymnasium, berdres inte
alls, ej heller principen med den nya skolledarorganisationen.

I Ake Elmérs bidrag »Levnadsnivd och levnadsféorhillanden», som be-
friats fran det tidigare pastiendet att siffrorna fér de tre socialgruppernas
procentuella andel av befolkningen &ndrar sig frn val till val, har till-
kommit en virdefull, kortfattad jimfoérelse med andra léinder. Det giller
aven Hojers ovan nimnda inledande socialpolitiska avnitt.

Skoloverstyrelsens ldrobok ér i férsta hand avsedd for folkskolesemi-
narierna. I recensionen av forsta upplagan uttalades emellertid den fér-
modan, att boken maéjligen skulle visa sig anvindbar dven pi gymmnasiets
allménna linje. Det har nu av ldrare omvittnats att s ar fallet. Visserligen
har den som lirobok kanske alltjimt i ménga lirares 6gon den bristen i
pedagogiskt avseende, att den 4r fér omfingsrik och detaljspickad. Boken
ar ju skriven av experter och stir — sedan forsta upplagans skonhets-
flickar retuscherats bort — pa hojden av saklighet och aktualitet. Dess
andra upplaga kan komma att — kanske inte minst sem handbok och
bredvidlasningshok — spela en betydelsefull roll i den omvandlingsprocess
som nu synes forestd for gymnasiets undervisning i samhillsldra. Vi har
ju namligen fatt uppleva att tvd av skoldverstyrelsen tillkallade experter,
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tva fortjinta historielektorer, framlagt en utredning som utmynnar i for-
slaget att samhaéllsldran skall 16sgoras fran historieimnet och bli ett sjalv-
stindigt 4mne pa gymnasiets schema — ett krav som ofta och med skérpa
framforts bl. a. frdn samhaillsvetenskapligt hall men som energiskt bekim-
pats och alltjimt bekdmpas av den organisation som ir spriakror for histo-
rieldrarna. Forslagets realiserande, vilket ofrinkomligen méiste medféra
konsekvenser for lararutbildningen, skulle bli epokbildande for undervis-
ningen i samhéllskunskap. Ur statsvétenskaplig synpunkt méste en sddan
reform hilsas med tillfredsstillelse.
Sten-Sture Landstrém.

ILARS FREEMAN och NiILs HULTQUIST: Vickelserérelser och partibildningar.
~ Halls forlag, Jonkoping 1954. 188 s.

Lars Freeman och Nils Hultquist har i ett par separata studier, sam-
manfoérda till en volym under titeln »Vickelserorelser och partibildningar»,
belyst ett par sm& och féga kénda, men intressanta och inte betydelselosa
partier i Smaland, nimligen Jénkopings lins valmansforening och Nissjo-
centern. Genom den stora roll som vickelserdrelserna spelade i Sméland
under 1800-talet och det starka grepp som religiositeten behdll, skapades
forutsdttningar for avvikelser ocksé i inriktningen och utformningen av det
politiska livet. Forhadllandet mellan religion och politik star i férgrunden
for forfattarnas intresse. De bidrar med sina undersokningar till en bittre
kunskap om sambandet mellan var politiska och religiosa geografi.

Killforteckning saknas, men av noterna framgar att materialet i stor ut-
strickning hémtats ur partiprotokoll och ur Jénképings-Posten (JP). Bakom
bide de framst aktuella protokollen och JP:s politiska kommentarer stod
under huvudparten av undersdkningsperioden samme man, nimligen Josef
Hamrin, valmansfdreningens sekreterare och frdn 1910 JP:s chefredaktor.
En annan viktig kélla har varit riksdagsman Oscar Carlstroms efterlamnade
papper. Carlstrom spelade en ledande roll vid Néssjocenterns tillkomst.
Han hade planerat att utge sina memoarer men inte hunnit mer én paborja
dem, nir déden kom och satte punkt 1950. Nigon samlad bild av Hamrin
presenteras inte fér lisaren, men diremot ett tydligt portritt av Carlstrém.
Denne smalindske jordbrukare personifierade manga av sin bygds och tids
karakteristiska drag, religiositeten, nykterhetsivern och omsorgen om de
sma och svaga i samhaillet.

Hultquist har behandlat valmansforeningen, Freeman Nissjocentern.
Dispositionen ar redig och klar, iven om en del upprepningar, sarskilt i
skildringen av partibildningarnas religiésa och sociala bakgrund, inte kun-
nat undvikas. Forfattarna férséker ambitiést besvara varfér och hur dessa
partibildningar uppstod, redogdr for deras program och historia (for
Nissjocentern ett kort kapitel) och soker bedoma deras betydelse for
politiken i stort.

Sambandet mellan vickelsen och nykterhetsrorelsen framstar tydligt i
den bakgrund, varur valmansfdreningen framtriddde. Den pietistiskt
fargade vickelsen atfoljdes av en social omtanke och en socialvard, som

27 — Statsvelenskaplig tidskrift 1957. N, F,
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framst inriktades pa& nykterhetsarbetet. Nykterhetssillskapens medlems-
kadrar blev i stor utstrickning identiska med frikyrkorérelsens. Nykter-
hetsrorelsen var ett dkta barn av viickelsen.

Religiositeten och nykterhetsivern kom till politiskt uttryck i valmans-
foéreningens konstituering i Nissjo 1905. Detta »parti» av nykterhets- och
missionsfolk — viickelsen var sedan 1860 huvudsakligen organiserad i Jon-
képings missionsférening — hade redan tidigare, trots avsaknad av politisk
organisation, haft ett avgérande inflytande vid valen. Ledningen utévades
av JP, fér vars instillning till de olika kandidaterna nykterhetsfrigan var’
utslagsgivande. Vad som nirmast férorsakade »nykterhets- och missions-
partiets» organiserande var dess motstindares aktivitet: en ldnsavdelning
av allminna valmansférbundet bildades i april 1905. En manad senare
aviserade JP valmansféreningens tillkomst.

Valmansfdreningen hade méinga konservativa karakteristika och dess
riksdagsman anslot sig ocksa till hogergrupperna i respektive kamrar. Par-
tiets konservativa farg forstis lattare, om man paminner sig att dess
»moderforening», Jonkopings missionsforening, var en lagkyrklig rorelse,
syftande till en vickelse inom kyrkans ram. Den avsig inte nagon brytning
med statskyrkan, den var nationellt och fosterlandskt sinnad och hade en
patagligt konservativ instillning till manga frigor, exempelvis kvinnliga
predikanter. Bade nir det gilllde férsvarsproblem, férfattningsreformer och
konstitutionella strider sammanfsll vanligen de stindpunkter valmansfor-
eningens representanter i riksdagen intog med hodgerledarnas.

Andi betraktades valmansféorbundet som en motstindare av valmans-
foreningen. Valmansférbundet poingterade inte kristendomen si bestamt
i sitt program som valmansféreningen krivde och gjorde. Den religitsa
4skddning som kom till uttryck i de smalindska missionshusen hade ocksa
svirt att rymmas inom det nybildade konservativa partiet. Frimst skar.det
sig emellertid i nykterhetsfragan, dir valmansforeningen till skillnad fran
valmansférbundet kriavde totalférbud ech kallade valmansférbundet for
»sprithégern». Stillningstagandet i nykterhetsfrdgan férde dver manga, som
kunde ha tillh6ért hégern, till valmansféreningen.

Valmansféreningens bildande bér inte uppfattas som om hogern i Jon-
koépings 1dn »sprack» vid detta tillfdlle, hivdar Hultquist i polemik mot en
tidigare uppfattning. »Sprickan» hade funnits sedan &rtionden. »Genom
missions- och nykterhetsfolkets malmedvetna strivanden att fi in sina
representanter i kommunala forsamlingar, landsting och riksdag kom denna
grupp redan under senare hilften av 1800-talet i motsatsstallning till ov-
riga valmin i ldnet.» Nigot behov av en fastare politisk organisation fanns
emellertid inte, férrin en sidan tillkom pai motstandarsidan.

I nykterhets- och religionsfrihetsfragor kom valmansféreningens uppfatt-
ningar de frisinnades ndrmast. Trots detta riknade valmansféreningen fven
de frisinnade till sina motstindare. Meningarna brét sig om valsittet, dar
frisinnade landsféreningen till en borjan férordade majoritetsval, under det
att valmansforeningen hade sina sympatier fér proportionella val, och i
tullfrdgan, dar valmansforeningen var protektionistisk, de frisinnade fri-
handelsvinner. Under den konstitutionella konflikten 1914 stddde valmans-
foreningen monarken och hans forsvarsprogram. Men avstindstagandet




LITTERATURGRANSKNINGAR 419

fran de frisinnade bottnade kanske framst i dessas samarbete med det
religionsfientliga socialdemokratiska partiet. Denna oheliga allians maéste
valmansféreningen ta avstind frin. Instillningen till religionen var nog
for att diskvalificera det socialdemokratiska partiet i valmansféreningens
égon. .

I JP framhélls »att en sund samhillsutveckling fréimjasu bist, ej genom
den yttersta hogerns benharda konservatism och lika litet genom den
yttersta vansterns upplosande tendenser, utan genom ett lugnt framatskri-
dande ...». Energiskt hivdade JP, att valmansféreningen skulle uppfattas
som ett centerparti.

Sammanfatiningsvis kan s#igas att valmansforeningen ville siitta den
kristna tron frimst dven i det politiska livet, krivde totalférbud, var klart
fosterlindsk och forsvarsvinlig, mot socialisering och fér en opolitisk*
fackforeningsrorelse. Det var klart konservativt i konstitutionella fragor
och forsiktigt avvaktande i sin instillning till den fullstindiga demokrati-
seringen. Det var jordbruksvinligt och for en fri foretagsamhet.

Valmansforeningens andel av véljarkéren i linet kulminerade omkring
1910, for att sedan i stort sett minska val for val fram till 1935. Partiets
forankring var hela tiden starkast p& landsbygden och jordbrukarna ut-
gjorde den stdrsta yrkesgruppen bland viljarna. Bondefdrbundets fram-
ryckning kom darfor att speciellt gd ut over valmansféreningen. Bakslaget
i forbudsomrostningen 1922 var en annan orsak till dess tillbakagéing.
Striden om riksdagsminnens stillning i riksdagen, tidigare nimnd, mellan
en hoger- och en vinsterfalang inom valmansforeningen medférde en ytter-
ligare férsvagning.

Lika energiskt som JP hivdade valmansféreningens karaktir av center-
parti, lika energiskt agiterade tidningen for att ett centerparti pa kristlig
grund omfattande hela landet borde bildas. Aven inom valmansféreningen
hade tanken péd ett landsomfattande »mellan- eller centerparti av krist-
ligt fosterlandsk anda» diskuterats. 1925 gjordes ett forsok att intressera
ledande missionsfolk pa andra platser i landet f6r en sddan partibildning,
men »f0rséket strandade pa allas motvilja att ldmna sina partier».

Tankarna pa ett centerparti aktualiserades emellertid pad nytt av riks-
dagsmannen Oscar Carlstrom. Han tillhérde de frisinnade men stod natur-
ligtvis inte frimmande for de planer pa en centerbildning, som diskuterats
i hemléinet och sarskit inom valmansféreningen. Carlstrom o6nskade en
bred borgerlig samling, utanfoér vilken skulle komma att std endast en
»borgerlig hégergrupp, som alltid kommer att finnas, och ett litet *frihan-
dels- och kulturfrilse’». Josef Hamrin och valmansforeningen understrék,
att den nya centerbildningen horde »omfatta ej endast ett par av de hittills-
varande mindre partierna i landet, utan liggas pa bredare bas, si att alla
verkligt mattfullt tinkande personer ur olika partier och samhéllsklasser
samt ej minst utanfor alla partier stiende kunna ansluta sig till densamma».

Carlstrom hade flera motiv fér sin agitation for en centersamling. En
allmén leda vid svenskt partiliv och dess former kombinerades med upp-
fattningen att ett starkt och enigt centerparti bist skulle kunna bidra till
demokratins foérsvar gentemot den franitringande nazismen. Nazismens
framgéngar sarskilt bland de svenska jordbrukarna skapade oro. Carlstrom
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hade ocksa hért till dem som livligt beklagade boskillnaden mellan libe-
raler och frisinnade 1923. Utsikterna f6r en forbittring av relationerna
dem emellan hade ©kats, sedan nykterhetsfragan boérjat foérlora i aktua-
litet. Kohandeln mellan socialdemokraterna och bondeforbundet viren 1933
blev den slutliga signalen fér Carlstrom och hans meningsfrinder att 6verga
fran planer till handling. I november samma ar samlades representanter
f{6r valmansféreningen, de frisinnade, bondeforbundet och de liberala till
ctt mote i Nissjo for att diskutera en ny centerbildning. Det var upptakten
till Nassjocentern, vartill valmansféreningen nagot senare anslot sig.
De frisinnade och liberalerna var ocksi ense om sammanslagningen, medan
delade meningar ridde bland bondeforbundets representanter.

Att det nya centerpartiet utan stdrre svarigheter kunde konstitueras, for-
klaras av valmansféreningens, JP:s och Josef Hamrins méingariga intresse
och arbete for ett centerparti. Programmet i stort — viirn om friheten och
religionen, kamp mot klasspolitik och diktatur — erbjéd inte heller nigra
storre problem. Det gjorde diremot planen att upphéja det nya center-
partiet fran ett lokalt parti till ett riksparti.

Med undantag for Stockholms-Tidningen mettogs Nissjocentern kyligt
eller rent avvisande i pressen. Reaktionen stod i samband med de planer
péd en aterférening av de liberala och frisinnade partierna, som pa andra
hall diskuterats i slutet av 1933 och som tog form under &r 1934. I den
situationen slog Carlstrom till retratt. Nissjocenterns karaktar av riksparti
tonades bort och efter folkpartiets bildande i augusti 1934 ansléts den
smalindska centersamlingen till det nya partiet.

Den intressanta frigan om sambandet mellan Nissjocentern och folk-
partiet behandlas mycket summariskt av Freeman, som antyder att en ny
undersékning ar att vinta pa denna punkt. S& mycket dr klart, att folk-
partiet inte motsvarade Carlstréms intentioner, 4ven om han positivt tog
del i arbetet for dess bildande. Nissjocentern hade syftat lingre &n till en
aterférening av de tva 1923 splittrade fraktionerna. I sin beddmning av
Nissjocenterns betydelse for det nya folkpartiet 4r Freeman — férmod-
ligen med ritta — mycket forsiktig. Nérmast tillskrivs Néssjocentern en
potentiell betydelse: om férhandlingarna mellan frisinnade och liberaler
inte resulterat i nigon sammanslagning — foérhandlingarna var f. 6. nira
att gi i baklds — si hade Nissjocentern fortsatt sina strdvanden att ut-
vidga sin verksamhet &ver hela landet och mdjligen kunnat bli det nya
rikspartiet. En eller annan punkt i folkpartiets program kom ocksd att
utformas under paverkan av smélindska delegater. Kristendomsparagrafen
t. ex. gavs pa deras framstillning en mera central plats i folkpartipro-
grammet #n som forst planerats. Inte minst betydelsefullt var att valmans-
féreningens bortat tiotusen roster via Néssjocentern lotsades dver till folk-
partiet. Sannolikt hade det varit en omdjlighet att direkt ansluta valmans-
foreningen till detta parti. Det kunde forverkligas endast genom omvigen
Over Nissjocentern.

Framstillningen dr vil underbyggd och forfattarnas resonemang i stort
overtygande. Boken fangar intresset och #r littlast, om &n spriket hir och
var forefaller tillkommet i hastigt mod.

Ake Gafvelin.
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DANKWART A. Rustow: The Politics of Compromise. A Study of Parties and
Cabinet Government in Sweden. Princeton University Press. Princeton
1955. XI+257 s.

I inledningen till sitt arbete pekar Rustow pi det vilkdnda forhallandet,
att den politiska vetenskapen i en helt annan utstrickning 4n den ekono-
miska #ar nationellt inriktad och dirmed ocksa begrinsad. De svenska
statskunskaparna skriver pa svenska om svenska foérhallanden och i regel
ocksd pa svenska om utlindska forhallanden. Till de rena undantagen hér
diremot arbeten av svenska statskunskapare pd nagot av virldsspriken om
svenska forhdllanden, 14t vara att man pa sistone i hdogre grad fn tidigare
uppmirksammat den hdga angeligenhétsgraden av sddana framstallningar.
Exempel hirpi utgér tvA nyligen publicerade arbeten: Elis Héstads »The
Parliament of Sweden» samt Gunnar Heckschers »Démocratie efficace,
I’expérience politique et sociale des pays scandinaves>.

Utlindska vetenskapsmin har emellertid under de senaste &ren i hogre
grad &r forr borjat intressera sig for Sverige, och som ett resultat hiarav har
vi fétt flera framstillningar om svenska férhillanden p& ett internationellt
sett lasbart sprdk. Detta #r att hilsa med tillfredsstillelse dven fran den
synpunkten, att en utlinning ofta har lattare &n en svensk att se de
karakteristiska dragen i vart samhiélle. I varje fall har han pa sitt och vis
bittre forutsittningar att skildra vara foérhdllanden for andra utlinningar.
Detta omdéme dr allmingiltigt, och kinda arbeten av Bryce, Lowell och
Brogan bér vittnesbérd hirom. En férutsiittning 4r emellertid — och den
uppfyller alla de hir ndimnda i hég grad — att vederbérande genom sjilv-
syn, genom studier pa ort och stillle gjort sig vil fortrogen med det land,
som han utvalt som objekt fér sin undersékning. Vidare maste han kunna
behirska landets sprak. Eljest kan resultatet bli det omvinda.

Dessa forutsittningar uppfyller ocksd Dankwart A. Rustow i hog grad.
Som stipendiat for the Social Science Research Council vistades han ett ar
i Sverige, och samtidigt som han forviarvade sig en praktiskt taget full-
stindig litteraturkinnedom, vilken flitigt dokumenteras i boken, knot han
virdefulla kontakter med en rad svenska statskunskapare. Studierna har
darefter fullfoljts i USA.

I ett kiint arbete om svenska forhillanden, vilket kom ut for nigra ar
sedan, pastods det bl. a., att Quensel varit ordférande foér Svenska lant-
arbetarférbundet. Sédana felaktigheter moter en — och férargar en — inte
i Rustows framstéllning. Boken vimlar av fakta och detaljer, men dessa ér
praktiskt taget alltid korrekta. Det ar ytterst tillfredsstillande att den inter-
nationella publiken pd s satt fatt en tillforlitlig framstédllning av svensk
forfattningsutveckling och svenskt politiskt liv av i dag. Det &r emellertid
givet, att erinringar och Onskemél sisom alltid kan framféras. Anmélaren
skulle s&lunda bl. a. giirna ha sett, att den jimkade uddatalsmetoden dgnats
storre utrymme dn vad nu ér fallet.

Det dr en kridvande uppgift, som Rustow givit sig i lag med. Han har
féorutom forfattningsutvecklingen efter ar 1866 skildrat den politiska pro-
cessen av i dag. Uppgiften ar i sjilva verket s& monumental, att ingen
svensk statskunskapare vdgat sig pa den. Man har rent av diskuterat moj-
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ligheten av att den skulle 16sas genom teamwork. Det maéste emellertid
konstateras, att Rustows framstillning trots sin detaljrikedom stir pa ett
hoégt plan. Det kan t. o. m. ifrigasiittas om boken inte borde Gversittas till
svenska. Nagon motsvarighet har vi inte.

I en uppsats i Statsvetenskaplig tidskrift 1943, kallad »Staaff eller De
Geer», gjorde Fredrik Lagerroth gillande, att framsteg genom samverkan
var den traditionella linjen i svensk politik. I ett bidrag till festskriften till
Gustav Moller anknot Ernst Wigforss till Lagerroths uppsats och framhéil,
att under nuvarande ekonomiska forhillanden, om man & 6mse sidor ville
forindringar, var den enda mdjliga formen kompromisser, koalitioner,
samforstand. Utan dem fanns risken, att hela samfundsformen skulle brista.
Till motsvarande tankeging soker Rustow nu anknytning, och det ar beteck-
nande, att han som huvudrubrik for sin bok valt orden »The Politics of
Compromise». Rustow understryker, att de svenska politiska forhallandena
dr sérartade, och i dessa speciella forhillanden soker han ocksi orsakerna
till att svensk politik just karakteriseras av kompromissmetoden. Han
pekar pa en rad faktorer som landets ringa storlek, enhet i sprik, i religion
och i historiska traditioner, vidare de relativt sett svaga klassmotséttning-
arna, den hdéga levnadsstandarden och god undervisning. Han framhaller,
att dessa faktorer ocksd finns i andra linder och i andra virldsdelar men
att det dr ovanligt att de samtliga finns pd en ging. Over huvud ar Rustow
mycket positivt instilld till svensk politik, inte minst sidan den gestaltats
efter ar 1933. .

En svensk ldsare kan finna tillfredsstillelse i att Rustow ser med sa vin-
liga 6gon pi de svenska férhéllandena men har givetvis svart att avgora
om och i vad .mén de avgivna vitsorden ér réttvisande relativt sett. Det ar
dock troligt, att Rustow drivit sin tes nigot fér langt och alltsa nagot for
starkt betonat kempromissviinligheten. Hade han studerat i Sverige under
minoritetsparlamentarismens tid, skulle nog hans grundsyn nigot andrats.
Det klagades di- allmiint och inom alla partier 6ver omdjligheten att fora
en konstruktiv politik, 6ver omdjligheten att nd resultat. Och hade Rustow
in i bilden fort en analys av 1948 drs valkampanj eller 1957 4rs pensions-
debatt skulle nyanseringen nog blivit en annan. Vi har emellertid all anled-
ning att vara tacksamma for att vi hiar fitt en sakkunnig, vederhiftig och
skickligt upplagd framstillning om vart land, vilken man med fullt for-
troende kan rekommendera at den internationella publiken.

Nils Stjernquist.

International bibliography of political science — Bibliographie internatio-
nale politique. Vol. 4 (1955). Paris 1957. 309 sid. Unesco.

Behovet av internationella forteckningar over utkommande litteratur
inom olika dmnesomraden #r i starkt vixande. Man kan iakttaga en dkad
internationalisering inom all vetenskaplig forskning. De 6kade kommuni-
kationsmojligheterna underlittar denna internationalisering, som visar sig
i utvidgat sysslande med fragor fran alla linder, utokat antal av jamfo-
rande framstillningar och ett véixande intresse for metod- och klassifika-
tionsfragor. For en studerande ungdom, som &r betydligt rorligare én forr
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i varlden, ligger det numera mycket nidrmare till hands att vilja forsk-
ningsuppgifter fran ett frimmande land.

Denna internationalisering har inom naturvetenskaperna betydligt dldre
hivd idn inom de humanistiska vetenskaperna. Inom stora delar av- natur-
vetenskaperna dro undersékningarna ej lokalbundna. Det ar sjilvklart att i
princip ett kemiskt ron har giltighet oberoende av lokalitet. En ndédvindig
foljd av detta forhdllande ar framstédllandet av bibliografiska oversikter
och hjalpmedel, som savitt mojligt garanterar forskaren inblick i forsk-
ningens hittillsvarande resultat och undvikande av onédig dubblering. Det
iar helt enkelt for stora virden som hir st pa spel, fér att man skulle
kunna undvara sddana hjilpmedel, hur dyrbara de an stalla sig. Det ér
ocksd klart, att naturvetenskaperna har en gynnsammare utgdngspunkt an
manga humanistiska forskningsomraden med héansyn till systematiserings-
svarigheterna. Inom naturvetenskaperna foga sig romen mer eller mindre
osOkt tillsamman till ett komplex av vetande, om vars struktur alla jordens
vetenskapsméin kunna ena sig.

PAi ett humanistiskt omride, som t. ex. samhéallsvetenskaperna, dro for-
héillandena i nu nimnda avseenden i allmianhet anonrlunda. Bl a. ha eko-
nomiska resurser i stort sett saknats. Genom Unesco har detta sistnimnda
hinder delvis kunnat undanrdjas, och ett stort antal bibliografier over
samhillsvetenskapliga dmnesomraden ha utgivits.

Den foreliggande forteckningen géller »Political Science», vars omfatt-
ning bestimts av den traditionella utformning, som omradet fitt inom den
tongivande anglosachsiska statsvetenskapen.! De stora huvudgrupperna i
forteckningen #ro politiskt tinkande, politiska eller statliga institutioner,
d. v.s. regering och férvaltning, det politiska livet, som omfattar partier,
val, opinionsyttringar o.s.v., samt internationell politik. Hértill ansluter
sig ett antal lokalbundna arbeten (»area studies»), vilka icke kunnat nir-
mare specificeras.

En smula oformlig dr vil en forsta grupp, som inleder de ovanstaende
och som helt enkelt kallats »Political Science», vilken kanske lampligare
kunnat f4 rubriken »allmint och blandat» eller dyl. Ny med foreliggande
volym 4r en indelning for politiska institutioner efter i princip &mnesord
och ej som tidigare i férsta hand efter linder, vilket otvivelaktigt under-
lattar anvindandet. Systematiken kompletteras av ett imnesordsregister, som
ar till god hjilp, liksem forfattarregister. Alfabetiskt register éver anonyma
arbeten saknas tyvirr. En visentlig friga 4r forteckningens omfattning i
foérhallande till andra liknande eller besliktade bibliografiska arbeten. Det
framhélles inledningsvis ait den kompletteras genom diverse olika publi-
kationer. Visentligt ar att Unesco utgivit motsvarande forteckningar for
sociologi och ekonemi samt antropologi, och hérjimte hinvisas exempelvis
till Population index, Psychological abstracts, Index to legal periodicals,
vartill kommer omnimnandet av diverse andra killor av regional eller
annan natur, t. ex. Handbook of Latin-American studies och Bibliogra-
phie géographique international. Hirigenom tillkommer ytterligare avgriins-
ningar som #r klargérande. Nigon som helst diskussion av t. ex. forhallan-
det till den hittills stérsta motsvarande forteckningen Bibliographie der
Sozialwissenschaften géres diaremot ej. Aven om den foreliggande idr odis-

L Jfr rec. av G. Hornwall, STvT. 1955, s. 4141,
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kutabelt overligsen, tycker man att den ildre, fornimliga litteraturredo-
visningen kunde varit fortjint av ett omnimnande annat &n i sjilva
litteraturlistan (Vol. 3, s. 27).

En central fraga vid bedémandet av en forteckning sidan som den ifraga-
varande dr givetvis tdckandet av den bibliografiska litteraturen inom &dm-
nesomridet. Ett studium av den i alla volymerna mycket begriinsade av-
delningen »Works of reference-bibliographies» #ir onekligen orovickande,
dven om bibliografier aterfinnas pi vederborande fack. Det ar givetvis svart
att verkstilla en effektiv kontroll, men att atskilliga arbeten av denna art
saknas, star utom allt tvivel. I vad man férteckningen ér tickande i dvrigt
kan knappast en enskild person bedoma med sidkerhet. Nigot mera visent-
ligt, fransett den bibliografiska litteraturen, har ej vid flyktig granskning
kunnat patraffas som bort medtagas.

En kontrollméjlighet erbjuder i ndgon méan listan 6ver genomgéngna
seriepublikationer, som omfattar drygt 1.000 nummer. Man kan konstatera
att manga for en lidsare skenbart mindre betydelsefulla publikationer med-
tagits, samtidigt som listan forefaller att uppvisa minga ojimnheter. En
uppdelning av materialet i dmnesgrupper och déarinom efter linder ger i
flera fall 6verraskande resultat, som tydligt indicerar en mycket stor
ojaimnhet. 3 arkitekttidskrifter frin de romanska lianderna sti ensamma
for sitt amnesomrdde. Tva historiska tidskrifter fran Finland kontrastera
mot frdnvaron av dylika fran Norden i §vrigt. International political science
abstracts uppfores, men ej andra samhillsvetenskapliga referattidskrifter
av motsvarande karaktir, vilka ju rimligtvis dven borde genomgis och
limna kompletterande material. Upptagandet av juridiska tidskrifter synes
atskilligt godtyckligt och i varje fall hogst ofullstindigt. Ett icke litet antal
lantbrukstidskrifter omnimnas, vilka svéarligen kunna betecknas som sér-
skilt representativa. For atskilliga linder fortecknas skiligen betydelselésa
tidskrifter inom detta omride, medan andra linders, dven internationellt
sett, betydligt mera framtriidande tidskrifter saknas. Aven en uppdelning
efter linder enbart vicker betidnkligheter. Efter storleksordningen bérjar
listan sdlunda: Frankrike 177, U.S. A. 140, Japan 135, Italien 108 o.s.v.
Ett oroviickande exempel dr en tidskrift med titeln »Revista de derecho»
med foérlagsorten (eller tryckorten) Concepcién. Det finnes atminstone 6
tidskrifter med denna titel och 6 stider med namnet Concepcién,

Man skulle vilja ifragasétta en revision av det tidskriftsantal som ligger
till grund for forteckningen. En minskning av sociala och ekonomiska tid-
skrifter samt en 6kning av juridiska tidskrifter torde vara till fordel. En
undersékning av huruvida t. ex. viardet av det stora japanska materialet
star i rimlig proportion till andra linders litteratur synes pdkallad. Syste-
matiken synes lamplig. En del stickprov har i varje fall ej avslojat nagra
speciella svarigheter att finna relevant litteratur. Endast undantagsvis har
titlar patriffats pA mera ovantad plats. En alfabetisk forteckning o6ver
anonyma titlar skulle, som ovan nidmnts, haft varde, liksom inkluderandet
av mera bibliografisk litteratur inom dmnesomrédet.

International bibliography of political science ar ett férnamligt arbets-
redskap som genom Unescos forsorg stillts till samhéllsvetenskapens for-
fogande.

Lars Frykholm.
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Ekonomisk revy. Arg. 14: 1957. H. 7. Browaldh, T., Foretag, individ och samhills-
utveckling, s. 327—40. — Monlgomery, A., Montagu Norman och Visteuropas ekonomi
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kolonialpolitik, s. 516—21. :
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Republikfrigan i nytt perspektiv, s. 468—75. — Alsterdahl, A., SPD — was nun?,
s. 483—89.

Utrikespolitik. Arg. 12: 1957. Nr. 5. Hirschfeldt, L., Efter Adenauers seger, s. 161—65.
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— Moren, J., Administrasjon og byrékrati, s. 223—35.
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International organisations and their functions in the field of internal activities of
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