Kommunerne, skatten og grundloven

Municipalities, taxation and the Constitution

Speciale af Ole Sellmer Sgrensen

Afhandlingen undersagger, hvad konsekvensen af grundlovens § 82 og § 43 er for kommunernes mulighed
for at fastsaette ordninger vedrgrende skatter.

For det fgrste analyserer afhandlingen, i hvilket omfang kommunerne har direkte hjemmel i medfgr af
grundlovens § 82 til at fastsaette ordninger vedrgrende skatter og afgifter. Afhandlingen finder, at kommu-
nerne ikke i medfar af grundlovens § 82 eller i medfar af en retsseedvane har en selvstaendig beskatningsret.

For det andet analyserer afhandlingen den juridiske forskel pG en skat og et gebyr. Dette bliver undersggt
ved at behandle grundlovens § 43. Afhandlingen finder, at uanset at der i teori og i praksis kan opstilles
visse kriterier for, hvad der er omfattet af begrebet skat, og uanset, at der er rimelig overensstemmelse
mellem teori og praksis, er det givet, at graenserne for en skat kan ggres skarpere, hvilket kan ske i form af
inspiration fra hvile-i-sig-selv princippet.

For det tredje analyserer afhandlingen, i hvilket omfang lovgivningsmagten har mulighed for at delegere
fastseettelsen af skatter til kommunerne. Afhandlingen finder, at hvorvidt delegationsadgangen er ekstra
vid i henhold til kommunerne, kan diskuteres. Ligesom der ma stilles tvivl ved den eksisterende opfattelse i
retsvidenskaben om, at kommunale skatter med sikkerhed er omfattet af § 43 i grundloven. Det ma endvi-
dere anses for at veere saerdeles uafklaret, hvad formdlet er med grundlovens § 43. Formdlet synes at vaere
at undgd, at andre aktgrer end den lovgivende magt fastsaetter skatter imod lovgivningsmagtens intentio-
ner, hvorfor lovgivningsmagten som sddan ikke direkte er indskraenket i at delegere sin kompetence til
kommunerne.
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1. Emne

Specialet vil behandle et emne, der placerer sig indenfor kommunalret, skatteret og statsforfatningsret.

Kommunalretten behandler overordnet set tre emner:

For det fgrste indeholder retsomradet reglerne om kommunernes styrelse. Dette omrade behandler hoved-
sageligt reglerne for sammenseetningen af kommunalbestyrelsen og beslutningsprocedurerne i en kommu-
nalbestyrelse (Revsbech,2005:4).

For det andet indeholder retsomradet de kommunale opgaver. Kommunerne har en raekke lovbestemte op-
gaver. Ud over de lovbestemte opgaver findes den sakaldte kommunalfuldmagt, der er defineret som det
ulovbestemte opgaveomrade for kommunerne. Eksistensen af kommunalfuldmagten afleder en reekke juridi-
ske problemstillinger, blandt andet greenserne for fuldmagten og i hvilkket omfang kommunerne kan drive
erhvervsvirksomhed, herunder forsyningsvirksomhed. Det er almindeligt antaget, at kommunerne uden lov-

hjemmel kan udfgre forsyningsvirksomhed, safremt hvile-i-sig-selv-princippet overholdes (Revsbech,2005:4).

For det tredje indeholder retsomradet statens tilsyn med kommunerne (Revsbech,2005:4).

Skatteretten omfatter en reekke underdiscipliner i form af eksempelvis subjektiv skattepligt, den skattepligtige
indkomst, herunder principperne for indkomstopggrelsen, avancebeskatning, fradragsberettigede udgifter og
afskrivning. Udover disse emner behandles hjemmelskravet. Safremt der er tale om en skat eller en afgift,
eksisterer der et skaerpet hjemmelskrav, hvilket fremgar af grundlovens § 43. Det skaerpede hjemmelskrav
omfatter alene skatter og afgifter, hvorfor grundloven ikke opstiller legalitetskrav i forhold til opkraevning af
gebyrer, som modsvares af en konkret offentlig ydelse. Hviler den offentlige modydelse pa aftalemaessigt
grundlag antages det, at borgernes ydelser kan opkraeves uden hjemmel. Et eksempel pa dette kunne veere
betaling for transport. Foreligger der ikke en aekvivalerende formueretlig modydelse fra det offentlige, men
har borgerens ydelse karakter af et gebyr for opnaelse af eksempelvis en tilladelse, antages det, at opkreev-
ningen i sig selv skal have hjemmel i lov, medens den naermere opggrelse af gebyrets starrelse kan ske ved

administrativ regulering (Pedersen,2009:4).
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Statsforfatningsretten deler sig overordnet i to emner. Et overordnet emne er de gverste statsorganer og et

andet overordnet emne er frihedsrettighederne.

Statsretten behandler altsd de gverste tre statsorganer og deres funktioner, som de kommer til udtryk i
grundlovens § 3. Statsforfatningsretten beskeeftiger sig endvidere med kravene til hjemmel. | litteraturen
kommer det til udtryk ved, at lovgivningsmagten er omnipotent. Forstdet sddan, at lovgivningsmagten kan
vedtage alt, hvad lovgivningsmagten gnsker, medmindre grundloven ikke tillader det (Germer,2007:93). Det-
te star i modseetning til den udgvende magt, der som altovervejende hovedregel alene har en afledt magt i

form af en hjemmel fra lovgivningsmagten.

En veesentlig problemstilling indenfor statsforfatningsretten er saledes lovgivningsmagtens muligheder for at
delegere sin kompetence videre til den udgvende magt. Indenfor de retsomrader, der slet ikke er naevnt i
grundloven, kan lovgivningsmagten vedtage en hvilken som helst lovgivning, og der kan ske delegation i
videst muligt omfang. Af de retsomrader, der er naevnt i grundloven, kan det ud fra en fortolkning af relevante

bestemmelser i grundloven fastlaeegges, hvorvidt delegation er grundlovsmaessig.

Nar der i grundloven anvendes udtrykkene “ordnes” eller "kun kan ordnes ved lov”, méa det vaere udelukket,
at der sker delegation - bortset fra rene gennemfarselsbestemmelser. Dette synspunkt fremkommer Poul
Andersen med (Andersen,1965:552).

Max Sgrensen angiver en mere nuanceret tilgang til problemstillingen, idet han skelner imellem de tilfeelde,
hvor der i specielle bestemmelser i grundloven angives, at et givet retsomrade kun kan ordnes ved lov, og
de tilfeelde, hvor der i grundlovsbestemmelser alene angives, at naermere bestemte retsomrader ordnes ved
lov. Max Sgrensen er af den overbevisning, at den fgrste kategori principielt udelukker delegation, hvorimod
den anden kategori af grundlovsbestemmelser ikke i alle tilfzelde indeholder et delegationsforbud. Safremt
ordlyden af bestemmelsen er ordnes ved lov, afhaenger det i stedet af en formalsfortolkning af bestemmel-

sen, hvorvidt denne indeholder et delegationsforbud (Germer,2007:102).

En af de specielle bestemmelser som indeholder et delegationsforbud er grundlovens § 43, 1. led.

Grundlovens § 43 lyder som falger:

”Ingen skat kan péleegges, forandres eller ophaeves uden ved lov; ej heller kan no-

get mandskab udskrives eller noget statslan optages uden ifglge lov.”

Det er almindeligt antaget i teorien indenfor dansk forfatningsret, at bestemmelsen i grundlovens § 43, 1. led

indeholder et forbud mod delegation af lovgivningskompetencen, men der er ikke enighed om den neermere

RETTID 2010/Specialeafthandling 4 4



reekkevidde af forbuddet mod delegation. Bade teori og retspraksis giver anledning til tvivl (Ger-
mer,2007:103).

Statsforfatningsrettens andet hovedtema er frihedsrettighederne. Disse rettigheder er placeret i grundlovens

kapitel VIII. Disse rettigheder begraenser i differentieret grad lovgivningsmagtens kompetence.

En af rettighederne er angivet i grundlovens § 82, der lyder som fglger:

"Kommunernes ret til under statens tilsyn selvstaendigt at styre deres anliggender

ordnes ved lov.”

Grundlovens § 82 har traditionelt ikke veeret tillagt nogen betydelig retlig interesse (Zahle,2006:595). Dette
kan bekraeftes ved, at Peter Germers laerebog pa Aarhus Universitet alene indeholder to henvisninger til

grundlovens § 82.

Indenfor 8 82 behandles falgende juridiske problemstillinger: 1) det kommunale selvstyre 2) kommunalfuld-

magten 3) statens tilsyn med kommunerne.

I henhold til det kommunale selvstyre udtrykkes det, at det ma antages, at bestemmelsen beskytter kommu-
nen som et feellesskab mod staten, men spgrgsmalet om kommunalbestyrelsens position som forvaltnings-
myndighed i forhold til kommunens borgere ikke direkte er omfattet af bestemmelsen (Ketscher,2002:308).
Bestemmelsen forhindrer heller ikke, at den kommunale inddeling ikke kan aendres, da dette kan ske ved
lov. Det ma dog antages, at grundlovens § 82 forhindrer enormt store kommuner, hvorved man reelt udtgm-

mer det lokale selvstyre (Revsbech,2005:13).

Séafremt kommunernes selvstyre skal havde et reelt indhold, forudseetter dette, at kommunerne har et finan-
sieringsgrundlag svarende til det grundlovssikrede aktivitetsniveau (Zahle,2006:599). Det gkonomiske
grundlag for kommunerne ma veere tilrettelagt pa en sadan vis, at selvstyret i betydningen dispositionsfrihe-
den forbliver en realitet. Hvorvidt dette medfgrer, at grundlovens § 82 forudsaetter en selvsteendig kommunal

beskatningsret er omtvistet i litteraturen.

| henhold til kommunalfuldmagten diskuteres det ligeledes i litteraturen, hvorvidt bestemmelsen i grundlo-
vens § 82 indebeerer, at der skal eksistere en ulovbestemt kommunalfuldmagt (Revsbech,2005:14). Det er
saledes omtvisten i teorien, hvorvidt kommunernes kommunalfuldmagt er lovfaestet ved grundlovens § 82 og

dermed ikke kan fraviges ved lov.

I henhold til statens tilsyn med kommunerne skal det alene anfgres, at ifglge grundlovens 8§ 82 skal kommu-

nernes ret til selvsteendigt at styre deres anliggender under statens tilsyn ordnes ved lov. De almindelige
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kommunale tilsynsmyndigheder, tilsynsradene og velfeerdsministeren varetager i henhold til reglerne i lov om

kommunernes styrelse et almindeligt tilsyn med kommunerne. Tilsynet er hovedsageligt et legalitetstilsyn.

Hermed er de traditionelle emner indenfor tre juridiske discipliner kommunalret, skatteret og statsforfatnings-
ret kort praesenteret. Det fremgar af den konkrete redegarelse for de tre discipliner, at de til en vis grad over-
lapper hinanden. Specialet gnsker saledes at behandle en problemstilling, der falder indenfor de tre juridiske
discipliner og vedrgrer juridiske problemstillinger, der giver anledning til tvivl i den juridiske litteratur og rets-

praksis.

Konkret gnsker specialet at undersgge kommunernes mulighed for at fastseette skatter og afgifter. Dette vil
blive undersggt udelukkende i forhold til grundloven. Arsagen til, at spgrgsmalet udelukkende behandles i
forhold til grundloven skal findes i legalitetsprincippets 1. led. Heraf kan udledes, at love formelt som materi-
elt skal veere i overensstemmelse med grundloven. Dette har i forhold til kommunernes mulighed for at fast-
seette skatter og afgifter to konsekvenser: For det fgrste er grundloven den eneste juridiske retskilde, der kan
tildele kommunerne en ret til at fastsaette skatter og afgifter uanset lovgivningsmagtens preeferencer. For det
andet er grundloven den eneste juridiske retskilde, der kan forhindre lovgivningsmagten i at delegere kompe-

tencen til at fastseette skatter og afgifter til kommunerne.

2. Problemstilling

Specialets problemstilling lyder som falger:

Hvad er konsekvensen af grundlovens 8§ 82 og § 43 for kommunernes mulighed for

at fastsaette ordninger vedrgrende skatter?

Som udgangspunkt synes det hensigtsmaessigt at foretage en begrebsafklaring af henholdsvis kommuner og

skatter:
Ved kommuner forstas:
"Et tvunget, offentligretlig feellesskab af borgerne indenfor et lokalt afgraenset geo-
grafisk omrade, som — indenfor nogle rammer — star sammen om lgsning af visse
opgaver med et overvejende gkonomisk indhold” (Revsbech,2005:7).
Dansk ret indeholder ingen definition eller angivelse af begrebet skat. Der er dog almindelig enighed om, at

skatter betegner sddanne pligtmaessige betalinger til det offentlige, der ikke kan anses for vederlag for nogen

tilsvarende eller speciel modydelse fra det offentlige (Pedersen,2009:4).
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Ud over at det er hensigtsmaessigt at fastleegge definitioner af de begreber, der indgér i den fremsatte pro-
blemformulering, er det essentielt at fastlaegge problemformuleringens omrade. Herunder er det vigtigt at

beskrive, hvad der ligger henholdsvis indenfor og udenfor specialets problemstilling.

Den fremsatte problemstiling medfagrer en raekke underspgrgsmal, der kan afgraense specialets problem-

formulering:

For det farste gnsker specialet at redegare for kravet til hjemmel for kommunerne i forhold til at palaegge

skatter overfor borgerne. Dette ggres ved at behandle legalitetsprincippet.

For det andet gnsker specialet at analysere, i hvilket omfang kommunerne har direkte hjemmel i grundloven

til at fastseette ordninger vedragrende skatter og afgifter. Dette gares ved at behandle grundlovens § 82.

For det tredje gnsker specialet at analysere, i hvilket omfang lovgivningsmagten har mulighed for at delegere

fastseettelsen af skatter til kommunerne. Dette ggres ved at behandle grundlovens § 43.
For det fierde gnsker specialet at analysere den juridiske forskel pa en skat, en afgift og et gebyr i forhold til
juridiske omrader, der er relevante for kommunerne. Dette ggres ligeledes ved at behandle grundlovens §

43.

Specialet vil, grundet det tilladte omfang for specialet, derimod ikke behandle falgende juridiske spgrgsmal,

der ligger i omradet af problemstillingen:

1) i hvilket omfang kommunerne har en grundlovssikret ret til selvstyre.

2) i hvilket omfang lovgivningsmagten kan delegere fastsaettelsen af skatter og afgifter til andre aktarer end

kommunerne.

3) i hvilket omfang fortolkning af begrebet skat i grundlovens 8§ 43 er differentieret alt efter om der sker dele-

gation til den udgvende magt eller til en kommune.

4) i hvilket omfang, der skal veere hjemmel for at opkraeve et gebyr.

5) der vil heller ikke ske komparative sammenligninger med andre lande, herunder heller ikke de nordiske

lande, der traditionelt drages sammenligninger med indenfor den juridiske disciplin.

6) specialet vil heller ikke redeggre for forstdelsen af ordene paleegges, forandres og ophaeves i grundlovens
§43.
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3. Motivation

Der er tre hovedfaktorer, der udger motivationen for at beskaeftige sig med den fremsatte problemstilling:

For det farste udger kommunale skatter et betydeligt og differentieret indgreb i borgernes ejendom.

Det er kommunalbestyrelsens vedtagne budget, der danner bindende grundlag for starrelsen af det falgende
ars skatteudskrivning, hvilket fremgar af kommunestyrelseslovens § 40. Stgrrelsen af budgetarets samlede
skatter er dermed fastlagt ved vedtagelsen af arsbudgettet. Det fglger af lov om kommunal indkomstskat § 6,
at indkomstskatten svares med den udskrivningsprocent, der fastseettes af kommunalbestyrelsen for det
givne kalenderar. Denne kommunale selvbestemmelse udmgnter sig i en uens kommunalbeskatning kom-
munerne imellem. Den kommunale skatteprocent er saledes forskellig kommunerne imellem. | &r 2000 var
den hgjeste skatteprocent pa 35,9 % og den laveste pa 27,6 % med en gennemsnitlig kommunalskattesats
pa 32,8 %. | ar 2004 var den hgjeste skatteprocent pa 36,7 % og den laveste var pa 29,5 % med en gen-

nemsnitlig kommunalskattesats pa 33,3 % (Kerzel,2004:7).

Med den valgte problemformulering er det hermed muligt at undersgge et hovedomrade indenfor offentlig ret
i kraft af kravene til hjemmelen ved et betydeligt indgreb i borgernes ejendom. Der er tale om et betydeligt
indgreb, idet kommunale skatters andel af de samlede skatter i 2004 udgjorde ca. 35% (Kerzel,2004:7). Sa&-
ledes er der altsa tale om et stort indgreb i borgernes retsforhold, og dermed foreligger der et starre krav til
hjemmel. Der er ligeledes tale om et indgreb, der varierer betydeligt imellem kommunegraenserne, og der-

med vedrarer problemstillingen ligeledes retssikkerhed.

For det andet er der tale om delegation fra et folkevalgt organ i form af Folketinget til et andet folkevalgt or-
gan i form af en kommunalbestyrelse. Det er sdledes interessant at beskeeftige sig med lovgivningsmagtens
muligheder for at delegere et indgreb som skatter og afgifter videre til kommunerne. Oftest har retsvidenska-
ben beskeeftiget sig med delegation fra den lovgivende magt til den udgvende magt, men i dette speciale

rettes fokus altsd mod delegation fra et folkevalgt organ til en anden akter end den udavende magt.

For det tredje giver bade retsvidenskaben og retspraksis indenfor omradet anledning til tvivl. Det er saledes
interessant at undersgge, hvor retsvidenskaben og domstolene mener, at grundloven saetter graensen for, i
hvilket omfang kommunerne kan fastsaette skatter. Netop fordi der er tvivl indenfor retsvidenskaben, og fordi
der er uoverensstemmelser mellem retsvidenskaben og retspraksis, er det relevant at beskeeftige sig med
det pageeldende emne. Det er sdledes specialets generelle ambition at forholde sig kritisk til den eksisteren-
de retsvidenskab. Dette gares ved at kommentere pa retsvidenskabens uoverensstemmelser med restprak-

sis, og ved at kommentere eventuelle fejl og mangler ved retsvidenskabens argumentation.
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4. Fremgangsmade

For at sikre en fornuftig struktur i specialet og ggre specialet laesevenligt synes det fordelagtigt at beskrive
fremgangsmaden for specialet. Dette kapitel vil saledes beskrive, hvorledes og i hvilken reekkefalge den

fremsatte problemstilling og de dertilhgrende fire underspgrgsmal analyseres.

Specialets metode preesenteres i kapitel 5. Specialet anvender den normale juridiske metode, men der er
grund til at diskutere, hvilke fortolkningsfaktorer, der er anvendelige, nar problemstillingen omhandler grund-

loven. Ligeledes vil synspunkter af generel videnskabsteoretisk karakter bliver diskuteret.

| kapitel 6 redeggres der for legalitetsprincippets forste og andet led. Farst redeggres der for den retlige
trinfglge og derefter for hjemmelskravet. Herunder redeggres der for, hvorvidt der geelder et skeerpet hjem-

melkrav indenfor skatter og afgifter.

| kapitel 7 analyseres, hvorvidt der i grundloven er en direkte hjemmel for kommunerne til at paleegge bor-
gerne skatter og afgifter. Dette ggres ved at fortolke grundlovens § 82 og vurdere ud fra teori og praksis,

hvorvidt kommunerne i kraft af denne bestemmelse har en selvsteendig beskatningsret.

| kapitel 8 analyseres, hvorvidt der i grundloven er en mulighed for, at kommunerne kan tildeles en afledet
hjemmel via delegation fra lovgivningsmagten. Det vurderes saledes, hvorvidt og i hvilket omfang der er et
delegationsforbud fra lovgivningsmagten til kommunerne, hvilket ggres ved at fortolke grundlovens § 43,
redegare for teori og lovgivning pd omradet og ved at diskutere retspraksis. | forlaengelse heraf belyses det

ligeledes i kapitel 8, hvad der generelt forstas ved en skat, ved en afgift og ved et gebyr.

| kapitel 9 konkluderes der kortfattet pa problemformuleringen og de dertilhgrende fire underspargsmal.

5. Metode

5.1 Introduktion

Det synes hensigtsmaessigt at knytte en raekke bemeerkninger til den i specialet anvendte juridiske metode.
Dette er fordelagtigt for i kapitel 7 og 8 at kunne behandle, hvad den retlige konsekvens er af § 43 og § 82 i
grundloven.
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Ved juridisk metode forstas den fremgangsmade, som domstolene og enhver ma falge, der skal tage stilling
til et forelagt konkret juridisk problem (Evald,2005:3). Hvilke fortolkningsmetoder og hvilke retskilder, der er
afgarende for en juridisk problemstilling, normerer den juridiske metode. Den juridiske metode er sdledes
karakteriseret ved en korrekt tilvejebringelse og afvejning af alle relevante juridiske argumenter med den
hensigt at besvare et retligt spargsmal (Blume,2002:23).

Den juridiske metode kan siges at have to aspekter. Det ene aspekt er en afklaring af, hvor de relevante
juridiske argumenter skal findes, det vil sige retskildelaeren, mens det andet aspekt bestar af, hvorledes rets-

kilderne kan og skal anvendes, altsé laeren om fortolkning af retskilderne (Nielsen,2003:25).

Farst preesenteres retskilderne i afsnit 5.2, hvorefter fortolkningsregler preesenteres i afsnit 5.3, herunder om
der geelder seerlige fortolkningsregler, nar det er grundloven, der skal fortolkes. Det er kapitlets ambition, at
preesentere fejlkilder ved henholdsvis retskilderne og fortolkningsreglerne, saledes opnas der forhabentlig en
bedre juridisk diskussion af specialets problemformulering. | afsnit 5.4 opridses en sammenfatning af hele

kapitel 5.

5.2 Retskilder

Under afsnittet om retskilder vil der blive beskrevet falgende retskilder: retspraksis, retsvidenskaben, lovgiv-
ningspraksis og retssaedvane.

5.2.1 Retspraksis

Domspraksis er — i modsaetning til retsvidenskaben - bindende, hvilket betyder, at retskilden skal anvendes,

hvis den kan anvendes (Evald,2004:214). Eller som Peter Blume mere nuanceret udtrykker det:

"Mere daekkende er det nok, at preejudikatsreglen har den virkning, at domstolene

ikke i de efterfglgende sager star sa frit som i den farste sag, men ma have grunde

til at fravige reglen” (Blume,1989:201).
Retspraksis er principielt af betydning ved fastleeggelsen og afgreesningen af grundlovens § 82 og § 43.
Imidlertid er retspraksis p& omradet indenfor § 82 seerdeles begraenset og har derfor i realiteten ikke nogen
seerlig rolle (Revsbech,2005:29). Retspraksis, der behandler grundlovens § 43, eksisterer i starre omfang,
men der er alene tre domme, der behandler problemstillingen med hensyn til delegation af skattekompeten-
ce til kommunerne.

Der er samlet set saledes f& domme indenfor specialets omrade. Ved anvendelse af disse domme til at bely-

se grundlovens 8§ 82 og 43 skal der udvises varsomhed, idet der er en raekke faldgrupper ved at anvende

domme som retskilde:
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Farst og fremmest er det essentielt at vaere bevidst om formen i retspraksis. En dom er ikke altid klar i sin
ordlyd og ofte summarisk i sin form. Retsafgarelser er saledes fortolkelige og dermed kan graensen mellem
domsredegarelse, domsanalyse, retsvidenskab og retspolitik udviskes. Den juridiske metode omfatter ikke
data med objektive malbare variabler. Den juridiske analyse af en dom medfarer ngdvendigvis en eller an-
den form for fortolkning, hvilket medfarer, at den, der leeser en dom, pavirker den juridiske analyse i et eller

andet omfang.

Ud over at domme er fortolkelige er det essentielt ved enhver dom at diskutere, hvorvidt dommen er konkret
begrundet, eller om den kan anvendes i forbindelse med en generel juridisk forstaelse af et givent retsomra-

de. Hvorvidt en dom er generel eller konkret begrundet, er afggrende i forhold til dommens praejudikatvaerdi.

Desuden er det afggrende at vurdere, hvorvidt domstolene er bundet af forhandlingsprincippet i henhold til
dommens resultat. Selvom faktum i en given dom eksempelvis omhandler forskellen pa en skat og et gebyr
er det ikke givet, at § 43 i grundloven har veeret paberabt af parterne, og dermed er det heller ikke givet, at

domstolene rent faktisk har taget stilling til spargsmalet.

Endvidere skal man i forbindelse med analyser af domme veere bevidst om, i hvilket omfang juridiske analy-
ser kan overfgres til neertliggende juridiske problemstillinger. Konkret i forhold til specialets emne er det vig-
tigt at vurdere, hvorvidt domme, der er afsagt i forbindelse med delegation fra den lovgivende magt til den
udgvende magt, kan anvendes til at fastlaegge den juridiske graense for delegation fra den lovgivende magt
til kommunerne. Dette er en velkendt problemstilling indenfor statsforfatningsretten, der formentlig udsprin-
ger af et relativt minimalt omfang af domme, der er afsagt i forbindelse med tvister om fortolkningen af grund-
lovens bestemmelser. Eksempelvis har en reekke repraesentanter fra retsvidenskaben forsggt at drage
sammenligninger mellem veerdighedskravet for kandidater til valg af kommunalbestyrelser og veerdigheds-
kravet ved valg til Folketinget, men dette er ikke sket uden, at der er blevet sdet tvivl omkring korrektheden
af en sddan komparativ analyse (Germer,2007:65).

Endelig er det afggrende at bemeerke, hvorvidt en aendring i retspraksis rent faktisk skyldes en sendring i
retstilstanden, eller om det naermere kan forklares med en juridisk fejlvurdering fra domstolenes side. Det

kan saledes diskuteres, hvorvidt en dom er rigtig i juridisk forstand:

"| forbindelse med at professor Jens Peter Christensen — umiddelbart efter dom-
mens afsigelse — i pressen gav udtryk for sin overraskelse over udfaldet af Hgje-
sterets dom, henviser han ogsa til en juridisk taleméade, hvorefter »en Hgjesterets-
dom ogsa er rigtig, selvom den er forkert«. Heri ligger pa en gang et udsagn om, at
en Hgjesterets dom — juridisk bedgmt — kan veere »forkert«, selvom den jo — som
det sidste og endelige afgarende ord i sagen — som socialt fenomen ma vaere
»rigtig«” (Rgnsholdt,1999:333).
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Ovenstaende er alene ment som en kort opridsning af forskellige fejlkilder, der eksisterer ved at anvende
retspraksis som retskilde og fortolkningsmateriale i forbindelse med afdaekning af en juridisk problemstilling.
Opridsningen er hverken udteammende eller fyldestggrende, men det er anskueliggjort, at graeensen mellem
retsvidenskab og retspolitik er flydende. Det at anvende retspraksis som sikker stgtte for et juridisk resultat,

kan saledes medfare en raekke fejlslutninger.

5.2.2 Retsvidenskab

Formelt set er retslitteraturen ikke en retskilde, men alene udtryk for en eller flere forfatteres synspunkter pa
et retligt spgrgsmal. | realiteten er retslitteraturen imidlertid af veesentlig betydning ved fastleeggelsen og
afgreensningen af grundlovens § 82 og § 43, hvilket er en naturlig konsekvens af det sparsomme antal af

domme, der er afsagt pd omradet.

Retsvidenskabens formal er at beskrive geeldende ret. Dette ma sta i skarp kontrast til retspolitik, hvor hen-
sigten i hgjere grad er at vurdere, hvorvidt geeldende ret er tilfredsstilende og eventuelt foresla givtige lgs-
ninger i stedet (Blume,2002:26).

Umiddelbart er der stor forskel pa retsvidenskab og retspolitik, men indenfor juridiske omrader, hvor domsaf-
garelser og forarbejder er sparsomme, og hvor ordlyden af en given bestemmelse er vag, er der en starre
risiko for at overgangen mellem retsdogmatik og retspolitik bliver uklar. Derfor er det essentielt ved fortolk-
ningen af grundlovens § 43 og § 82 hele tiden at veere bevist om overgangen fra den objektive deskriptive

analyse til den mere subjektive normative fortolkning.

Der er saledes en fare ved at tilleegge retsvidenskab, der ikke stgttes af konkrete domme for megen veegt,
idet der er risiko for, at retsvidenskab bliver til retspolitik. Omvendt skal skellet mellem retsvidenskaben og
domspraksis ikke overvurderes, idet der formentlig foregar en vekselvirkning (Evald,2003:214). Se eksem-
pelvis U.1999.841.H, hvor det i Hgjesterets bemaerkninger fremgar:

"l overensstemmelse med den almindelige opfattelse i den forfatningsretlige littera-

tur”.

Retsvidenskabens argumenter og konklusioner omkring grundlovens § 43 og § 82 vil sdledes indga med
betydelig veegt i naervaerende speciale. Der vil dog ikke blive redegjort fuldsteendigt for samtlige teoretikeres
opfattelse af en given juridisk problemstilling. Det er ofte set i retsvidenskabelige fremstillinger, at der rede-
gares for samtlige tidligere retsteoretikeres argumentation og konklusion, men i henhold til specialets tilladte
maksimale omfang vil denne fremgangsmade ikke blive benyttet. | stedet vil der blive redegjort for forskellige
retsteoretikeres holdning safremt den enkelte retsteoretikeres tilgang til et givent emne afviger fra tidligere
opfattelser, eller en redeggrelse af vedkommendes argumentation kan medfgre en bedre stgtte for et givent

juridisk resultat.
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5.2.3 Lovgivningspraksis

Den lovgivende magts praksis indgar i fortolkningen af grundloven. Denne opfattelse redeger Michael Han-
sen Jensen for i sin doktorafhandling:

"Det kan dog ikke herske tvivl om, at lovgivningsmagtens opfattelse af, hvilke band
grundlovsbestemmelser leegger pa lovgivningsmagten kompetence, ikke sjeeldent
er blevet tillagt betydning ved fortolkningen af grundlovens bestemmelser” (Jen-
sen,2006:272).

Michael Hansen Jensen henviser i den forbindelse til det i & 2003 nedsatte valgretsudvalg, der i sin be-
teenkning fastsaetter, at foreliggende lovgivningspraksis ma indgd i fortolkningen af grundlovens bestemmel-

Ser:

"Der kan saledes peges pa, at den fortolkning af grundloven, som lovgivningsmag-
ten matte have lagt til grund ved uformningen af en lov, i nogle tilfzelde vil kunne fa
betydning ved en efterfalgende retssag om lovens grundlovsmaessighed, herunder
saledes at domstolene vil fortolke den pageeldende lovbestemmelse i lyset af en

lovgivningsmeessig regulering” (Beteenkning 1432,2003:293).

At anvende lovgivningspraksis som fortolkningsmateriale af grundloven kan dog ikke ske uden videnskabs-
teoretiske kritikpunkter:

For det fgrste fordi det er vanskeligt for borgerne at fa pravet loves grundlovsmaessighed ved domstolene,
og dermed sikre, at lovgivningsmagtens fortolkning af grundloven er retsmaessig. Retspraksis indenfor stats-
forfatningsretten viser, at det alene er i seerdeles enestaende tilfeelde, at domstolene overhovedet praver
loves grundlovmaessighed, idet der hertil kreeves retlig interesse. Generelt udformede skattelove vil oftest
medfare, at enkelte borgere ikke har den forngdne retlig interesse i at f en given skattelovs grundlovsmaes-
sighed prgvet ved domstolene, og dermed afskaeres borgerne for at f4 prgvet loves grundlovsmaessighed af
en processuel regel, og dermed udseettes lovgivningsmagtens fortolkning af grundloven ikke for en retlig

provelse.

For det andet fordi domstolenes pravelse af loves grundlovsmeessighed er tilbageholdende og dermed over-
lades lovgivningsmagten i realiteten en fejlmargin. Dette skal ses ud fra, at Hgjesteret traditionelt er blevet
opfattet som veerende tilbageholdende i prgvelsen af loves grundlovsmaessighed. Med henvisning til dom-
stolenes tilbageholdenhed i forhold til at prave loves grundlovsmaessighed er der naeppe nogen tvivl om, at

domstolene streekker sig langt for at skabe harmoni mellem grundloven og lov.
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Henrik Zahle har opstillet fglgende harmoniseringsprincipper i forhold til eventuelle konflikter mellem grund-
lov og almindelig lov. Grundloven fortolkes generelt p4 den made, at den ikke forhindrer et politisk @nsket
resultat. Opstar der konflikt mellem grundlov og en almindelig lov, kan der skabes harmoni imellem disse pa

to mader, enten ved at loven tilpasses grundloven, eller ved at grundloven tilpasses loven (Zahle,2001:78).

Séafremt loven tilpasses grundloven, skal lovens bestemmelser fortolkes saledes, at de er i overensstemmel-
se med grundloven. Grundloven er sdledes udgangspunktet, mens loven er den variable starrelse. Denne

fortolkningsmetode er i overensstemmelse med den retlige trinfalge.

Safremt grundloven tilpasses loven, skal grundlovens bestemmelser fortolkes saledes, at de er i overens-
stemmelser med loven. Her er loven udgangspunktet, mens grundloven er den variable stgrrelse. Denne

fortolkningstilgang kan i yderste konsekvens medfgare, at fremgangsmaden er i strid med den retlige trinfalge.

Det skal ikke forfglges naermere i dette speciale, hvorvidt domstolene har forladt den tilbageholdende prg-
velsesintensitet efter afggrelsen i Tvind-sagen, hvorudfra der kan argumenteres for, at Hgjesteret anlagde
en intensiv prgvelse ved at erkleere Tvind-loven i strid med grundloven. Men traditionelt anses Hgjesteret for

at havde veeret tilbageholdende i prgvelsen af loves grundlovsmeessighed.

For det tredje synes det paradoksalt at anvende praksis, udstedt af grundlovens pligtsubjekt i form af lovgiv-
ningsmagten, som fortolkningsmateriale af grundloven. Der kan argumenteres for, at grundlovens formal
netop er at sikre borgerne imod lovgivningsmagten. Hgjesteret skal saledes sikre grundlovens realitet, her-
under mindretallets grundlovssikrede ret mod flertallet i Folketinget. Lovgivningsmagten kan altsé lovgive om
alt, undtagen det grundloven ikke tillader, hvorved det synes paradoksalt at tilleegge lovgivningspraksis afgg-
rende betydning i forhold til en fortolkning af grundlovsbestemmelser. Et pligtsubjekts fortolkning af straffelo-
ven vil jo heller ikke tilleegges afggrende vaegt i en straffesag.

Denne samlede kritik af lovgivningspraksis som fortolkningsmateriale vil ikke medfare, at lovgivningspraksis
ikke inddrages i den juridiske analyse i kapitel 7 og 8, men denne kritik skal blot veere med til at sikre, at der
udvises varsomhed med at anvende lovgivningspraksis som en del af fastseettelsen af grundlovsbestemmel-

sers juridiske konsekvens.

| forhold til kritikken af at anvende lovgivningspraksis som fortolkningsmateriale skal det i gvrigt naevnes, at
den fremfarte kritik ikke er relevant, safremt lovgivningsmagten fortolker grundloven mere restriktivt, end
domstolene og retsvidenskaben. Safremt lovgivningsmagten fortolker grundloven mere restriktivt kan der
endda argumenteres for, at lovgivningsmagten i sa fald binder sig selv, og dermed bliver bundet af sin egen
lovgivningspraksis, men safremt lovgivningsmagten fortolker grundloven mindre restriktivt end retsvidenska-
ben, er det beteenkeligt, safremt den demmende magt lsegger den lovgivende magts praksis til grund i for-

tolkningen af grundloven.

5.2.4 Retssaedvane
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En retsseedvane beskrives saedvanligvis som en handleméade, der er fulgt almindeligt, stadigt og laenge ud
fra den overbevisning, at den er retlig bindende (Garde,2004:127). En retssaedvane indeholder saledes bade
objektiver momenter i kraft af kravene om almindeligt, stadigt og laenge, ligesom en retssaedvane indeholder
subjektive momenter i kraft af, at en seedvane skal veere fulgt ud fra den overbevisning, at den skaber ret

eller pligt.

Retssaedvaner er som udgangspunkt pa lovsniveau i forhold til den retlige trinfglge. Men retssaedvaner kan
ogsa veere pa grundlovsniveau. Det interessante er saledes, at der med retsseedvaner er mulighed for at
skabe rettigheder og pligter p& grundlovsniveau uden at foretage en formel aendring af grundloven efter pro-
ceduren i grundlovens § 88. Szedvaneretten tilfarer hermed et dynamisk element til grundloven pa trods af
grundlovens formelle stabilitet (Christensen,1993:1). Grundlovens § 88 ger sdledes ikke endeligt op med

muligheden for at sendre grundloven.

Generelt kan der argumenteres for, at der skal udvises varsomhed med at haevde, at der eksisterer retssaed-

vaner pa grundlovsniveau. Dette stattes af Jens Peter Christensen med falgende argumentation:

“Der ma stilles store krav for at godtage en praksis (saedvaneretlig hjemmel). Prak-
sis skal saledes veere lang og fast. Den ma fglgeligt ikke vaere fraveget i enkeltsta-
ende tilfelde. Den skal ogsa hvile pa en opfattelse af en retlig forpligtelse og have
udfyldt et retligt tomrum. Den ma yderligere ikke vaere i modstrid med skreven eller
uskreven ret. Der kan i gvrigt ikke “vindes haevd” pa en ulovlig praksis. Omradet for
et sadant hjemmelsgrundlag er derfor snaevert. | et moderne samfund tilsiger i gv-
rigt bade retssikkerhedshensyn og lovtekniske hensyn, at regulering af borgernes

forhold alene sker ved lov eller i h.t. lov.” (Christensen,1990:260).

Det skal endeligt neevnes, at safremt der identificeres en retsseedvane pa grundlovsniveau, skal en sadan
saedvane inddrages ved enhver relevant juridisk tvist, med mindre saedvanen er afskaffet ved en aendring af
grundloven efter § 88 eller en ny retssaedvane er opstaet. En retsseedvane pa grundlovsniveau kan saledes

ikke afskaffes ved almindelig lov udstedt af lovgivhingsmagten.

5.3 Fortolkningsreglerne

Fortolkningsreglerne er hjeelpemidler, der indgar i fortolkningen. Oftest vil en fortolkningsregel blive anvendt

sammen med en eller flere andre fortolkningsregler (Evald,2005:34).
Fortolkningsreglerne er sideordnet og indgar dermed ikke i et hierarki. Valget mellem de forskellige fortolk-

ningsregler er dog ikke vilkarlig. Ved fortolkningen af en lovregel tages udgangspunkt i den saedvanlige, na-

turlige forstaelse af ordlyden, dvs. den naturlige sproglige forstaelse i overensstemmelse med ordenes saed-
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vanlige betydning. En lovbestemmelses ordlyd vil naturligvis veere afgarende, nar dens forstaelse ikke giver
anledning til tvivl og nar andre fortolkningsfaktorer, som for eksempel lovens motiver, ikke traekker i en anden
retning (Evald,2005:35).

Spargsmalet er, om der geelder en seerlig juridisk fortolkning, nar det er grundloven, der er genstand for for-
tolkning. Dette synes at veere opfattelse hos dele af retsvidenskaben:

"At udviklingen af dansk forvaltning i almindelighed og det danske kommunestyre i
seerdeleshed har undergéet en — i savel kvalitativ som kvantitativ henseende —
voldsom udvikling side 1849, er evident. Det er pa den baggrund klart, at den
naermere bestemmelse af § 82°s indhold — ligesom grundlovens bestemmelser i
avrigt — ma ske pa grundlag af en fortolkningsstil, som rummer plads for den dy-
namiske samfundsudvikling, der udger reguleringens virkelighed” (Zah-
le,2006:596).

Det er omstridt, i hvilket omfang retsvidenskaben skal lade sig pavirke af, at grundloven er en lov, der for de
fleste bestemmelsers vedkommende gar helt tilbage til 1849. Jens Peter Christensen finder, at retsviden-
skaben, nar den beskaeftiger sig med forfatningsret, ma have en seerlig sikker grund for at opstille analyser

og konklusioner:

"Man bgr altsd som forfatningsretsforfatter have fast retskildemaessig grund under
fedderne. Og hvorfor? Hvad er hovedargumentet? Hovedargumentet er, at en frie-
re fortolkning baseret pa argumenter ud fra uskrevne retskilder og friere faktorer
som grundlovens ideologiske forudseetninger, forholdets natur, samfundsmaessige
overvejelser mv. er forbundet med betydelig risiko for at blive vilkarlig, fordi de for-
fatningsideologiske forudseetninger, der ligger bag grundlovens regler, peger i for-
skellig retning, netop fordi reglerne tilsigter at skabe en balance mellem forskellige
statsorganer” (Christensen,2005:353).

| forhold til dette anfgrer Henrik Palmer Olsen, at safremt retsvidenskaben indenfor forfatningsret alene udta-
ler sig om, hvad der direkte fremgér af ordlyden af bestemmelserne i grundloven, er der intet formal med at
udfare retsvidenskab i forhold til grundloven. En tilbageholdenhed vil ifalge Henrik Palmer Olsen betyde, at

"forfatningsretten naermest [vil] blive en parodi pa sig selv”’ (Olsen,2005:69).

Dette udgangspunkt stattes af Jacob Graff Nielsen, der argumenterer for, at den komplicerede fremgangs-

made i grundlovens § 88 for gnskede aendringer af grundloven ma& medfare en seerlig fortolkningsmetode:

"Bade pa grund af grundlovens alder, den restriktive eendringsprocedure i § 88 og

den summariske reguleringsform forekommer en friere fortolkningsstil bade rimelig
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og nadvendig, i hvert flad for s& vidt angar grundlovsbestemmelser" (Nielsen,
2003:37).

Generelt er der saledes betydelig forskelle i, hvorledes grundlovsfortolkning skal praktiseres. En sadan dis-
kussion skal ikke forfglges neermere her, da det ikke er dette specialets hensigt dybdegaende at diskutere
juridisk grundlovsfortolkning. Formalet er at give en kort redegarelse for forskellige opfattelser af fortolkning
af grundloven, og sa ellers veere sig denne forskel bevidst i forhold til den senere konkrete juridiske analyse
af grundlovens § 43 og § 82.

5.4 Sammenfatning

Kapitlet har preesenteret en raekke retskilder og en raekke fortolkningsregler. Kapitlet har alene i kortfattet
form redegijort for den juridiske metode. Det afggrende for dette speciale er ikke at diskutere generel juridisk
metode. | stedet er formalet med dette kapitel at redeggre generelt for den juridiske metode og de fejlkilder,
der kan ske ved juridisk analyse, og dermed veere bevidst om disse fejlkilder ved den senere juridiske analy-

se i kapitel 7 og 8 vedrgrende fortolkningen af grundlovens § 43 og 82.

6. Legalitetsprincippet

6.1 Introduktion

Formalet med dette kapitel er at redegare for legalitetsprincippet. En sadan redegarelse er ngdvendig i for-
hold til specialets emne, da legalitetsprincippet i sin helhed vil indga senere i den juridiske analyse af grund-

lovens § 43 og grundlovens § 82.

Der eksisterer i dansk ret en vis uklarhed i forhold til hvad legalitetsprincippet indebaerer, derfor er det hen-
sigtsmeessigt at belyse dette princip (Nielsen,2003:17). Legalitetsprincippet indeholder to led. For det farste
det formelle lovs princip og for det andet kravet om lovhjemmel. Det formelle lovs princip indebeerer, at rets-
kilderne indgar i et hierarki. Kravet om lovhjemmel indebaerer, at der skal vaere hjemmel i lov for at gare ind-
greb i borgernes retsforhold (Garde,2004:162).

Bade det formelle lovs princip og kravet om hjemmel kan udledes af grundlovens § 3 om adskillelse af den
udgvende magt og den lovgivende magt. Legalitetsprincippet ma anses for at veaere en forudsaetning bag
magtadskillelsesleeren i grundlovens 8§ 3 (Blime,1984:240). Dette er den altovervejende vurdering i den juri-

diske litteratur.
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| afsnit 6.2 gennemgas legalitetsprincippets farste led i form af den retlige trinfglge. | afsnit 6.3 gennemgas
legalitetsprincippets andet led i form af hjemmelskravet. | afsnit 6.4 sker der en sammenfatning af hele kapit-

let.

6.2 Det formelle lovs princip

Retskilderne indordnes i et retligt hierarki i tilfeelde af en egentlig konklift imellem disse. Lovgivningsmagtens
retsakter har forrang i forhold til administrative retsakter udstedt af den udgvende magt. Ligeledes har grund-
loven forrang i forhold til loven og dermed ogsa forrang for administrative retsakter. | tilfaelde af retlig konflikt
mellem retlige normer giver legalitetsprincippet saledes klarhed over hvilke retskilder, der skal tildeles for-
rang. Hertil kommer, at retssaedvaner som udgangspunkt placeres pa lovs niveau, hvilket betyder, at en
saedvane kan fortreenge en lov og, at en lov kan fortreenge en saedvane. Retssaedvaner kan dog ogsa vaere
pa grundlovsniveau, hvilket afskeerer lovgivningsmagten fra at fortreenge en sadan saedvane ved almindelig

lov.

Et trin lavere retsakt skal sdledes veere i overensstemmelse med et trin hgjere retsakt. Et trin lavere retsakt
skal savel formelt som materielt veere i overensstemmelse med et trin hgjere retsakt. Hvis der skal ske afvi-
gelser fra den retlige trinfglge, skal der veere hjemmel hertil. Altsd kan bade svag og steerk derogation alene
ske, safremt der er hjiemmel hertil.

Retsakterne placeres séledes i et hierarki i forhold til legalitet. Men hierarkiet udtrykker ogsa legitimiteten i
forhold til de forskellige klassificeringer af retsakter. En legitimitet der vurderes ud fra et demokratisk per-
spektiv. Grundloven bestemmes direkte af befolkningen i kraft af bestemmelsen i grundlovens § 88. Lovene
bestemmes af Folketinget og regeringen i forening jf. grundlovens § 3, 1. pkt. Det betyder, at nok bestemmer
befolkningen ikke direkte lovenes indhold, men befolkningen veelger direkte Folketinget og dermed en del af
lovgivningsmagten. Nederst i hierarkiet er administrative forskrifter som udstedes af den udgvende magt,
som ikke veelges direkte af befolkningen, men alene indirekte i kraft af, at Folketinget i form af negativ par-
lamentarisme godkender regeringen jf. grundlovens § 15, stk. 1 og stk. 2. P& denne made er grundloven
saledes gverst i retskildernes hierarki og samtidig ogsa den retskilde, der er mest legitim set i forhold til, at

det er befolkningen, der godkender grundlovens indhold direkte ved folkeafstemning.

6.3 Kravet om hjemmel

Definitionen pa legalitetsprincippets andet led kan udtrykkes ved, at indgreb i borgernes frihed eller ejendom

kraever hjemmel i lov eller en dermed ligestillet retsnorm (Germer,2007:100).

Kravet om hjemmel er med til at tilgodese borgernes retssikkerhed og er dermed med til at opfylde kravene

til en retsstat.
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Som udgangspunkt er det ikke ngdvendigt, at det umiddelbare grundlag for et givent indgreb findes i en for-
mel lov. Forskellige former for administrative forskrifter kan vaere bindeled imellem den formelle lov og det
konkrete indgreb udstedt ved en forvaltningsafgarelse, blot skal de administrative forskrifter have hjemmel i
en lov (Garde,2004:182).

Kravene til hjemmel kan differentiere afhaengigt af indgrebets karakter. Dette kan udtrykkes saledes:

"Der er tale om en glidende skala, hvor det undertiden ma kraeves en klarere eller
sikre hjemmel, medens man i andre tilfeelde kan lade sig ngje med en mindre klar
evt. en stiltiende lovhjemmel” (Garde,2004:184).

| forhold til indenfor hvilke omrader, der eksisterer et krav om skaerpet hjemmel, er det hensigtsmaessigt at
tage udgangspunkt i de tilfeelde, hvor grundloven specifikt fastslar, at der er et skaerpet hjemmelskrav. De
vigtigste eksempler pa grundlovsbestemmelser, der fastslar et skeerpet hjemmelskrav er 88 43, 71 og 73.
Der er sdledes et skaerpet hjemmelskrav indenfor skatteomradet. Dette juridiske resultat stgttes almindeligvis

af retsvidenskaben:

"..., at beskatning anses for at udggre et intensivt indgreb, hvorfor udgangspunktet

er et skeerpet hjemmelskrav” (Nielsen,2003:295).

Som angivet ved definitionen af legalitetsprincippets andet led kan hjemlen til et indgreb ske ved en ligestillet
retsnorm. En ligestillet retsnorm kan veere en retsssedvane eller anstaltsbetragtninger. En retsssedvane kan
séledes betragtes som en selvsteendig retskilde, og kan saledes i almindelighed erstatte en egentlig lov-
hjemmel (Garde,2004:183). Hvorvidt en retssaedvane kan udgare tilstraekkelig klar hjemmel til at paleegge
borgerne en skat, og hvorvidt dette er i strid med grundlovens § 43 og kravet om skaerpet hjemmel diskute-

res naermere i kapitel 7.

| forfatningsretlige fremstillinger bliver det ofte diskuteret, hvad der er et indgreb overfor borgerne og dermed,
hvad der kraever hjemmel i lov eller en dermed ligestille retsnorm. Da betaling af skat klart er et indgreb,
synes det ikke relevant at diskutere forholdet naermere i denne konkrete kontekst. Saledes er det heller ikke

relevant at diskutere, hvorvidt der eksisterer en selvsteendig anordningsmyndighed.

6.4 Sammenfatning

Formalet med kapitel 6 har veeret at redeggre for legalitetsprincippet. Dette har vaeret ngdvendigt, da dette
princips farste og andet led er af afggrende betydning for den senere analyse af grundlovens § 43 og § 82.
Ved legalitetsprincippets farste led er det anskueliggjort, at safremt kommunerne har en ret til at udskrive
skatter efter grundloven, s& kan lovgivningsmagten ikke fratage kommunerne denne ret. Ligeledes er det

blevet anskueliggjort ud fra legalitetsprincippets ferste led, at safremt grundloven ikke direkte forhindre det,
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s& er det muligt for lovgivningsmagten at delegere kompetencen til at fastseette skatter videre til kommuner-
ne. Ved legalitetsprincippets andet led er det anskueliggjort, at hjemlen til at fastseette skatter overfor bor-

gerne skal ske ved lov, og at der indenfor dette retsomrade eksisterer et skeerpet hjemmelskrav.

7. Grundlovens § 82

7.1. Introduktion

| kapitel 7 skal det undersgges, hvorvidt kommunerne har en selvsteendig beskatningsret efter grundlovens §
82. Fgrst redeggres der i afsnit 7.2 for, hvad retsvidenskaben mener om denne konkrete juridiske problem-
stilling, hvorefter domspraksis analyseres i afsnit 7.3. | afsnit 7.4 diskuteres retsvidenskabens argumenter,

hvorefter der foretages en sammenfatning i afsnit 7.5.

7.2. Retsvidenskab

Grundlovens § 82 har fglgende ordlyd:

"Kommunernes ret til under statens tilsyn selvsteendigt at styre deres anliggende

ordnes ved lov”.

Bestemmelsen — i en lignende form — var en del af grundloven fra 1849. | grundloven af 1849 var det kom-

munale selvstyre fastsati § 96.

Grundlovens § 82 betegnes indenfor retsvidenskaben som en lgfteparagraf, hvilket medfarer, at bestemmel-
sen indeholder et lgfte om, at der skal gennemfares et eller andet form for selvstyre for kommunerne. Samti-
dig medfgrer det, at idet lovgivningsmagten har indfriet dette Igfte ved lov, er kommunernes selvstyre sikret,
og lovgivningsmagten star ikke frit i forhold til at afskaffe et sddant selvstyre. Samme princip gar sig geelden-

de med grundlovens § 55 om Folketinget Ombudsmand.

Det kan diskuteres, hvorvidt grundlovens § 82 indeholder et krav om en selvstaendigt generel beskatningsret

for kommunerne.

Jens Garde og Jgrgen Mathiasen udtrykker fglgende i forhold til grundlovens § 82:

"Grundlovens bestemmelse om selvstyre indebar navnlig, at der skulle sikres

kommunerne en selvsteendig budget- og skatteudskrivningsret" (Garde,1991:11).
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| en note hertil anfgres uddybende:

"Grundlovsudkastet indeholdt en bestemmelse af falgende indhold: »Hvorledes der
skal forholdes med de communale afgifter, der dog aldrig kunne paalaegges ene af
Kongen, vil blive bestemt ved Communalloven«. Denne under flere synsvinkler in-
teressante bestemmelse, der var optaget blandt udkastets budgetbestemmelser
(og i den nuveerende grundlov ville svare til et stk. 3 i § 46) viser i det mindste, at
det ikke har veeret tanken, at den kommunale virksomhed udelukkende skulle fi-
nansieres af statskassen, og det er i denne sammenhaeng uden betydning, at be-

stemmelsen udgik som overflgdig." (Garde,1991:11).

Hertil kommenterer Karsten Revsbech, at det af Mathiassen anfarte ikke ngdvendigvis er nogen sikker statte
for generel beskatningsret for kommunerne. Udtrykket afgifter i udkastet til grundloven er ifglge Karsten
Revsbech alene ment i forhold til seerlige afgifter, sa som lygteskat og spragjteskat. Endvidere argumenteres
der imod Mathiassen standpunkt, idet Karsten Revsbech anfgrer, at der strengt taget ikke angives at der
skal veere adgang for kommunerne til at opkraeve de pageeldende afgifter, men kun at der ved lov skulle
tages stilling til disse. Endvidere statter Revsbech resultatet pa, at det citerede fra grundlovsudkastet udgik,
idet det ansas for omfattet af den nuvaerende § 82, hvorefter kommunerne forhold generelt ville blive ordnet
ved lov (Revsbech,2005:13). Revsbech konkluder i gvrigt, at det er hans forelgbige opfattelse, at grundlo-

vens § 82 ikke indeholder et krav om generel beskatningsret for kommunerne (Revsbech,2005:15).

Et andet argument for at tildele kommunerne en selvsteendig beskatningsret kunne veaere, at kommunerne for

at opretholde deres selvstyre er ngdsaget til at have et finansieringsgrundlag.

Det kan bestemt ikke afvises, at finansieringsgrundlaget er en essentiel faktor, séfremt en selvsteendig insti-

tution som kommunerne skal etableres og fungere.

”...at tilgangen af og radigheden over kommunens gkonomiske grundlag ma vaere
tilrettelagt og sikret pa4 en sadan made, at selvstyret i betydningen dispositionsfri-
hed forbliver en realitet” (Zahle,2006:599).

Det betyder dog ikke direkte, endsige ngdvendigvis, at kommunerne skal have en selvsteendig beskatnings-
ret. Det betyder alene, at kommunerne skal vaere sikret gkonomiske midler. Det er sdledes ikke afggrende,
om kommunerne modtager deres midler fra staten gennem tilskud eller opkraevning af egne kommunale

skatter, blot er det afggrende at dispositionsfrihneden opretholdes (Zahle,2006:599).

Endelig skal der redeggares for, at der indenfor retsvidenskaben er argumenteret for, at kommunernes selv-

steendige beskatningsret har hjemmel i en retsseedvane.
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Gerd Battrup argumenterer for samme konklusion som Jgrgen Mathiasen, at kommunerne har en selvsteen-
dig beskatningsret. Men Gerd Battrup anvender hovedsagelig en anden argumentation for sin konklusion.
Gerd Battrup mener, at der knytter sig en retssaedvane til grundlovens 8§ 82, der medfarer en ret for kommu-
nerne til selvstaendigt at fastsaette skatten.

"Den uforbeholdne ratifikation af den europeeiske konvention om lokalt selvstyre

synes at pege pa, at der i regeringen og centraladministrationen - og de kommuna-

le foreninger, der deltog i forhandlingerne - i det mindste er en opfattelse af en

langvarig praksis af en karakter, der berettiger regeringen til - uden forelseggelse

for folketinget - at ratificere en konvention, der folkeretligt binder folketinget til at

fastholde et opgavefordelingsprincip og en kommunal beskatningsret, der fglger

dansk praksis og seedvane. Sammenfattende synes det rimeligt at antage, at den

kommunale selvstyreret deekker over et bredere katalog af konkrete saedvaneskab-

te rettigheder” (Battrup,1992:200) (egen fremhaevning).

Den altovervejende opfattelse indenfor retsvidenskaben er, at grundlovens § 82 ikke indeholder en ret for
kommunerne til at opkreeve skatter (Zahle,2006:599). Zahle finder, at hovedargumentet for, at der eksisterer
en restseedvane, der medfgrer en beskatningsret for kommunerne er, at siden kommunerne fik selvstyre har
kommunerne haft en sadan ret til at beskatte deres borgere. Men et sadant argument er, ifglge Zahle, ikke

tilstraekkeligt til at heevde, at der eksisterer en retssaedvane pa grundlovsniveau.

7.3. Retspraksis

Der eksisterer ingen retspraksis i forhold til spgrgsmalet om, hvorvidt kommunerne har en ret efter grundlo-

vens § 82 til at fastseette skatter.

Det er sdledes szerdeles begraenset, hvad der kan udledes af retspraksis i forhold til denne problemstilling.
Det bgr i forleengelse heraf neevnes, at det ikke i sagerne om grundlovens 8 43 vedrgrende spillemaskiner
og danseundervisning jf. U.1977.31.H og U.1971.37.H blev gjort geeldende til statte for kommunernes pa-
stand, at kommunerne skulle have en grundlovssikret ret til at beskatte deres borgere efter grundlovens §
82.

Der skal udvises stor varsomhed med at konkludere, hvilken betydning det har, at grundlovens § 82 ikke
blev paberabt i U.1977.31.H og U.1971.37.H, men tilbage star, at selv hvor faktum og den juridiske konflikt

laegger op til, at kommunerne kan paberabe sig en beskatningsret efter grundlovens § 82, da sker dette ikke.

7.4. Kritik
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Samlet set ma det vaere yderst tvivisomt, hvorvidt der eksisterer en selvsteendig beskatningsret for kommu-

nerne.

Ifglge ordlyden af bestemmelsen er der intet, der direkte indikerer, at kommunerne skulle veere tillagt en

sadan ret ved grundloven.

Forarbejderne udtaler sig ikke direkte om spgrgsmalet. Det fremferte argument fra Jargen Mathiasen, i med-
for af forarbejderne stoatter ikke ubetinget konklusionen om en selvsteendig beskatningsret for kommunerne.
Uanset dette er det vel saerligt betaenkeligt at drage konklusioner ud fra bestemmelser, der ikke er blevet
vedtaget. Og det er vel seerdeles beteenkeligt, at drage den konklusion, at kommunerne har en selvstaendig
beskatningsret ud fra en bestemmelse, der ikke er blevet vedtaget. Under alle omsteendigheder er det sale-
des et noget spinkelt grundlag at angive som hjemmel til et sa betydeligt indgreb overfor borgerne som pa-
leeggelse af skat. Det stemmer saledes darligt overens med det skeerpede hjemmelskrav, der eksistere, at

en sadan ret skulle vaere tillagt kommunerne ud fra forarbejder til en bestemmelse, der ikke blev vedtaget.

Hvorvidt en retsseedvane som retskilde overhovedet kan danne grundlag for hjemmel til at paleegge skatter
ma anses for tvivisomt, hertil kommer, at det i sig selv er seerdeles tvivisomt, hvorvidt der overhovedet eksi-

sterer en retssaedvane.

Nok er det er givet, at kommunale skatter har eksisteret igennem lang tid, men denne ordning kan jo have
hjemmel andetsteds end grundlovens 8§ 82. Hjemlen kan eksempelvis veere i kraft af en afledt hjemmel fra
den lovgivende magt i overensstemmelse med grundlovens § 43, og safremt hjemlen til den kommunale
beskatningsret rent faktisk findes i overensstemmelse grundlovens § 43 giver det mindre mening, at der

skulle veere opstéet en retssaedvane, der knytter sig grundlovens § 82.

Endvidere er det givet, at der eksisterer mange retsomrader, hvor man har haft den samme ordning gennem
lang tid. Kommunernes praksis med selvsteendig beskatning er ikke kvalificeret nok til, at der eksisterer en
egentlig retsseedvane. Og slet ikke en retsseedvane pa grundlovsniveau. Der skal mere og andet til, for at
eksistensen af en retsseedvane er evident. For at der skal vaere etableret en retsseedvane, forudseettes det,
at en sddan er almindelig anerkendt, og det er en bevidst retsopfattelse, som seetter sig igennem og ikke blot

at en vis praksis tolereres eller passerer upaagtet.

Hertil kommer, at s&fremt en sadan retssaedvane rent faktisk findes, er det ikke givet, hvorvidt en retssaed-
vane udggar en tilstraekkelig klar hjemmel til at ggre indgreb i borgernes retsforhold i form af skatter og afgif-
ter. Set i forhold til det skaerpede hjemmelskrav, der eksisterer jeevnfar kapitel 6, er det tvivisomt, hvorvidt en
retssaedvane kan udgare en tilstraekkelig klar hjemmel til at paleegge, forandre og ophaeve skatter overfor
borgerne. Hertil skal dog naevnes, at et betydeligt indgreb som detentionsanbringelse tidligere er sket, ifglge
Max Sgrensen, med henvisning til en retsseedvane uden, at dette blev anset for veerende i strid med grund-

lovens § 71. Denne juridiske konklusion er dog ikke ubestridt (Germer,2007:249).
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Tilbage star altsd, at safremt palaeggelse af skatter kraeever hjemmel i en formel lov pa baggrund af et skeer-
pet hjiemmelskrav og grundlovens § 43, og at der samtidig eksisterer en retlig seedvane for kommunerne til
selvsteendigt at beskatte deres borgere, da eksisterer der et noget anstrengt system, hvor medlemmer af

Folketinget er ngdsaget til at gennemfare love efter diktat fra kommunerne.
7.5. Sammenfatning

Sammenfattende m& konklusionen veere, at kommunerne ikke i medfgr af grundlovens § 82 har en selv-
steendig beskatningsret. Heller ikke i medfar af en retsseedvane har kommunerne en selvsteendig beskat-
ningsret. Der er divergerende holdninger til spargsmalet i retsvidenskaben, men den altovervejende holdning
er, at der ikke eksisterer en sadan ret for kommunerne. Hertil kommer, at der ikke er en eneste dom, der kan
begrunde en beskatningsret for kommunerne. Samlet set er der saledes fare for, at man ved at haevde, at

kommunerne har en selvsteendig beskatningsret er teettere pa retspolitik end pa retsvidenskab.

8. Grundlovens § 43

8.1 Introduktion

| forhold til konklusionen pa kapitel 7, hvor det blev fastslaet, at kommunerne ikke har en direkte hjemmel i
grundloven til at fastseette skatter, er det relevant at vurdere i hvilket omfang kommunerne af lovgivnings-
magten kan fa delegeret kompetencen til at fastsaette skatter. Kapitel 8 vil sdledes redeggre, analyse og
diskutere i hvilket omfang grundloven tillader, at der sker delegation af paleeggelse, forandring og ophaevelse

af skatter fra lovgivningsmagten til kommunerne.
Det er séledes ordet "skat” og formuleringen "uden ved lov” jf. grundlovens § 43, der skal analyseres naerme-
re. Ved at definere "skat” findes anvendelsesomrédet for grundlovens § 43. Ved at analysere "uden ved lov”

bestemmes reekkevidden af delegationsforbuddet.

Farst undersgges i afsnit 8.3 hvad der er omfattet af begrebet "skat" i grundlovens § 43. Dette undersgges i

forhold til retsvidenskab og retspraksis.

Derneest undersgges det i afsnit 8.4, hvad der er omfattet af begrebet "uden ved lov" i grundlovens § 43.

Dette undersgges ligeledes i forhold til retsvidenskaben og retspraksis.

Men farst skal der kort redeggares for ordlyden og forarbejderne til grundlovens § 43, hvilket vil ske i afsnit 8.2
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8.2 Grundlovens § 43

Grundlovens § 43 har fglgende ordlyd:

"Ingen skat kan palaegges, forandres eller ophaeves uden ved lov; ej heller kan no-
get mandskab udskrives eller noget statslan optages uden ifglge lov”.

Det er alene grundlovens § 43, 1. led, der er interessant i forhold til dette speciales problemformulering. For
sa vidt angar farste led er formuleringen nzesten identisk med den farste grundlov af 5. juni 1849. Farste led

har saledes veeret geeldende i over 150 &r.

Jacob Graff Nielsen har gennemgaet de tidligere grundlove og konkluderer, at § 43 er en af de bestemmel-

ser, der har stdet naesten uforandret igennem hele grundlovens historie:

"I den gennemsete grundlov af 28. juli 1866 genfindes bestemmelsen i § 47. Ved
denne forfatningsrevision indfgjedes blot et semikolon efter farste led om skattepa-
leegskompetencen, mens bestemmelsens ordlyd ellers blev stdende uforandret.
Grundlovsrevisionen af 5. juni 1915 medfarte heller ingen materiel sendring af be-
stemmelsen, der genfindes uforandret i § 46. Grundlovsaendringen af 10. septem-
ber 1920, der bl.a. var ngdvendig pga. indlemmelse af de sgnderjyske landsdele
efter fgrste verdenskrig, bergrte heller ikke § 46. Farst ved den forelgbigt seneste
grundlovseendring af 5. juni 1953 undergik bestemmelsen en gndring, idet kravet

om lovhjemmel ved afhaendelse af statens territorium bortfaldt" (Nielsen,2003:99).
Bestemmelsens 1. led synes umiddelbart at medfare et delegationsforbud, men ud fra bestemmelsens ord-
lyd kan der ikke siges noget naermere om dette delegationsforbuds reekkevidde. Undersggelsen af grundlo-

vens § 43 ma derfor tage sit videre udgangspunkt i forarbejderne til bestemmelsen.

Bestemmelsen stammer altsa tilbage til grundloven fra 1849, hvor forslaget til bestemmelsen oprindelig lad

séledes:

“Ingen Skat kan paleegges, intet Statslan optages og ingen Staten tilhgrende Do-
maine afhaendes uden ved Lov.”

Grundlovskommissionen bemaerkede til denne bestemmelse:

“Nar denne Paragraf bestemmer, at ingen Skat kan paleegges, intet Statslan opta-

ges, og ingen Staten tilhgrende Domaine afhaendes uden ved Lov, skulle Udvalget,
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der i Tanken selv er enig, alene bemaerke, at Udtrykket “ved Lov” maske dog her
bruges i en altfor forskellig Betydning, eftersom Talen er om Skats Paleeg, eller om
Statslans Optagelse eller om en Domaines Afhaendelse ved Lov" (Beretning fra
Forhandlingerne p& Rigsdagen 1849, sp.1515).

Bestemmelsen blev under forhandlingerne foreslaet aendret saledes, at der efter “paleegges” blev tilfgjet
“forandres eller opheeves uden ved lov”. | Forhandlingerne fra Rigsdagen 1849, sp. 3274, udtaler Grundlov-

komiteens ordfgrer om baggrunden herfor:

“Dette Forslag er nyt, men det siger intet nyt; det er den gamle Tanke i Udkastet,
som her treeder frem i en nyere og noget tydeligere Form; fordi man havde nogen
Frygt for, at Tanken ikke var udtalt aldeles tilstreekkeligen utvetydig. Denne § 43
haenger naturligvis sammen med Udkastets § 44; § 43 udtaler den almindelige Re-
gel, at ingen Skat kan besta uden i henhold til en Skattelov, § 44 udtaler den derfra
forskellige Regel, at der arligen skal foreleegges og af Rigsdagen vedtages en Fi-
nanslov..... Skattelovene er vedvarende; indtil de forandres pa saedvanlig konstitu-
tionel Made, ved en Overenskomst mellem Kongen og begge Tingene, men Bud-

gettet derimod vedtages arligen ved Forhandling mellem Kongen og Tingene.”
Tilfgjelsen til bestemmelsen blev vedtaget, og bestemmelsens 1. led er herefter uaendret gentaget ved de
senere grundlovsrevisioner i 1866, 1915, 1920 og 1953. Ingen af forarbejderne til disse revisioner synes at
kunne bidrage naermere til fastleeggelsen af reekkevidden af grundlovens § 43, 1. led.
Det bgr naevnes, at ordet skat ligeledes indgér i grundlovens § 46, stk. 1. Der synes ikke at veere grundlag
for at fortolke ordet anderledes i grundlovens § 43 end i grundlovens § 46, stk. 1. Desveerre medfarer denne
forudsaetning ikke en bedre forstaelse af, hvad grundlovsgivers forstaelse af begrebet skat skulle veere.

8.3 Skat

Farst og fremmest ma det analyseres, hvad der er omfattet af grundlovens § 43. Mere preecist, hvad der er

omfattet af ordet skat i grundlovens § 43.

Dette undersgges ved at redegare for retsvidenskaben i afsnit 8.3.1, fortolke retspraksis i afsnit 8.3.2 og ved

kritisk at diskutere bade retspraksis og retsvidenskab i afsnit 8.3.3.

8.3.1 Retsvidenskab

Behandlingen af, hvad der er omfattet af bestemmelsen, medfgrer en reekke problemstillinger, der vil blive

behandlet i det felgende: For det ferste, hvad definitionen af skat er og om formalet med en given opkraev-
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ning har betydning for, hvorvidt en sddan opkraevning er at klassificere som en skat. For det andet, hvad der
er at betegne som et gebyr og dermed ikke omfattet af bestemmelsen. For det tredje, om det alene er stats-

lige skatter, der er omfattet eller om kommunale skatter ligeledes er omfattet af grundlovens § 43.

Det afggrende kan naturligvis ikke veere, hvad staten veelger at klassificere som en skat, som en afgift eller
som et gebyr. Derimod ma det veere afggrende, hvad der normalt forstds ved en skat og eventuelt hvad for-

malet med en given betaling er.

Det er meget sveert at definere positivt hvad en skat er. Jan Pedersen definerer en skat som:

"Pligtmeessige betalinger til det offentlige, der ikke kan anses som vederlag for no-

gen tilsvarende eller konkret modydelse fra det offentlige” (Pedersen,2009:2).

Det er essentielt, at der er tale om pligtmaessige betalinger. Safremt en given betaling sker pa frivillig basis,
som led i en gensidigt bebyrdende aftale er der saledes ikke tale om en skat. Borgernes betaling for eksem-
pelvis vand eller offentlig transport er saledes ikke omfattet af begrebet skat i grundlovens § 43, i stedet op-

fattes dette som, at borger og stat i princippet er ligeveerdige partner i en frivillig kontraktsituation.

| retsvidenskaben er der enighed om, at direkte og indirekte skatter er omfattet af bestemmelsens anvendel-

sesomrade.

De direkte skatter kendetegnes ved, at skattekravet opggres og opkraeves hos de skattesubjekter, som en-
deligt skal baere den gkonomiske byrde, for eksempel indkomstskat og arbejdsmarkedsbidrag. De indirekte
skatter — ogsa kaldet afgifter — kendetegnes ved, at skattekravet opgares og opkraeves hos andre skattesub-
jekter end de, der endeligt skal beere skattebyrden, for eksempel moms, told og dadsboafgifter (Zah-
le,2006:319).

Ud over det ovenstaende kan det veere hensigtsmaessigt at vurdere formalet med en given betaling til staten.
Formalet med pligtmaessige betalinger fra borgerne og andre retssubjekter i samfundet er primzert at daekke
de omkostninger, der er forbundet med en velfeerdstat. Det er sdledes for at tilvejebringe et finansierings-
grundlag for at kunne tilbyde en reekke sociale ydelser og velfeerdsgoder til borgerne i samfundet. Hermed

ma det forventes, at en skat har et eller andet omfang af fiskalt sigte (Nielsen,2003:111).
Et fiskalt sigte er dog ikke det eneste formal, der kan pege i retningen af, at en opkraevning er en skat. Ek-
sempelvis vil en reekke miljgafgifter kunne vaere omfattet af grundlovens § 43, uanset om disse afgifter farst

og fremmest er palagt som et styringsmiddel af borgernes miljgadfeerd.

Ved at se pa formalet og ved at klassificere miljgafgifter som veerende indenfor § 43 anvendelsesomrade

abnes op for, at ogsa fartbgder og andre betalinger af pgnal karakter er omfattet., hvilket ud fra en naturlig
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forstaelse af grundlovens § 43 ikke synes tilfeeldet. Men safremt miljgafgifter er omfattet af bestemmelsen,
uanset at hovedformalet med miljgafgifter er adfeerdsregulering, er det ikke stringent at udelade bader i straf-
fesager af anvendelsesomradet for bestemmelsen, idet disse bgder ligeledes er udtryk for adfeerdsregule-
ring. Ud fra dette argument vil told ligeledes vaere omfattet af bestemmelsen, og hermed en raekke andre

betalinger, som ikke ud fra en naturlig forstadelse synes omfattet af grundlovens § 43.

| forhold til formalet har det indenfor retsvidenskaben vaeret diskuteret, hvorvidt told er omfattet af grundlo-
vens § 43. Diskussion udsprang af et praktisk problem, da det ved lov var overladt Finansministeren at fast-
saette toldafgifter. Dette skete i form af toldloven nr. 524 af 18. december 1970 i §8 3 og 9. Safremt told er

omfattet af begrebet skat, ville denne bemyndigelse til Finansministeren veere i strid med grundlovens § 43.

Hovedformalet med toldlovene var ikke et fiskalt sigte, i stedet var det et spgrgsmal om handelspolitik og
dermed adfzerdsregulering. Der var i loven bade hjemmel til at palaegge straftold og antidumpingstold.
Retsvidenskab er overordnet set enig i, at toldlovene er skattelove, og dermed omfattet af grundlovens § 43.
Told opfattes sa at sige som en indirekte skat og er dermed omfattet af bestemmelsen. Dette resultat finder
Poul Andersen (Andersen,1965:406), Alf Ross (Ross,1980:838) og Henrik Zahle (Zahle,2001:361).

Heraf falger, at det ikke er afgarende, hvorvidt der foreligger et fiskalt formal. Alf Ross uddyber dette og kon-
kluder at begrebet skat skal forstas bredt:

"Hvad enten formalet hermed er at skaffe daekning for statsudgifter, at regulere det
gkonomiske liv (fx overbudgettering til begraensning af kgbekraft i inflationsbe-
keempende og valutabeskyttende gjemed), eller andet samfundsmaessigt gjemed”
(Ross,1980:680).

Ernst Andersen finder dog, at for at en betaling fra borgerne har karakter af en skat, kraever det at paleeggel-
sen har et fiskalt sigte. Dette synspunkt fremgar i Ernst Andersens responsum, der er gengivet i Folketingsti-
dende 1956/57B spalte 540.

Ernst Andersen kan sgge stgtte for sit resultat i lovgivningspraksis i kraft af toldlovene og ligeledes hos Max
Sgrensen, der finder, at der skal vaere et fiskalt sigte for, at grundlovens § 43 finder anvendelse (Sgrensen,
1973:207).

Det er ikke kun toldlovene, der i lovgivningspraksis stgtter det resultat, at begrebet skat skal forsta indskraen-
ket. Som et eksempel fra nyere tid kan fremhaeves, at Justitsministeriet antager, at parkeringsafgifter og
andre lignende afgifter med et pgnalt formal ikke er omfattet af grundlovens § 43. Dette fremgar af Justitsmi-
nisteriets bemaerkninger af 22. april 1992 til Rigsrevisionens udkast til beretning til statsrevisorerne om op-

kreevning af gebyrer og forméalsbestemte afgifter. Af disse bemaerkninger fremgar det, at:
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"At den omstaendighed, at retsmidlet er af gkonomisk karakter indebaerer ikke i sig
selv, at det omfattes af bestemmelsen i grundlovens § 43 om skatter. Retsmidlet

har et andet formal end skatter og afgifter i gaengs forstand ”.

Efter at havde gennemgaet, hvad der skal forstas ved en skat og hvorvidt formalet er afgerende for, at en
given opkraevning kan klassificeres som en skat, er det herefter relevant at vurdere, hvad forskellen er mel-
lem pa den ene side en skat og en afgift og pa den anden side et gebyr. Afgreensning har szerlig betydning i
forhold til grundlovens § 43, idet gebyrer kan delegeres af den lovgivende magt, mens der er forbud mod

delegation af skatter og afgifter.

Et gebyr kan forstds som en betaling, der sekvivalerer med det offentliges direkte omkostninger ved udste-
delse af tilladelser, dispensationer, certifikater, naeringsbeviser, fgrerbeviser, pas og biblioteksrykkere. End-
videre er indirekte omkostninger, der er naturligt forboundet med en given offentlig tjenesteydelse ikke omfat-

tet af anvendelsesomradet for grundlovens § 43.

Skatter og afgifter ma saledes afgreenses i forhold til gebyrer, som borgerne skal betale for at modtage en
specifik ydelse, s& som tinglysning af et dokument eller benyttelse af offentlige institutioner som barnehaver,
vuggestuer og plejehjem. | princippet modsvares gebyrerne saledes af en aekvivalerende offentlig modydel-
se, om end gebyrerne opkreeves med et stagrre belgb end de direkte omkostninger ved den offentlige mod-
ydelse. Ligeledes kan det omvendte veere tilfaeldet, at der foreligger opkraevning af gebyrer, som ikke i sig
selv kan deekke omkostningerne ved den offentlige modydelse. Det resterende belgb méa saledes finansieres
i form af skatter og afgifter. Det er séledes en vigtig afgraensning mellem p& den ene side skatter og afgifter

og pa den anden side gebyrer, men samtidig en afgreensning, der er vanskelig at drage (Pedersen,2009:4).

At begrebet skat ikke er defineret mere preecist indenfor retsvidenskaben eller i retspraksis er problematisk.

Det vil altid blive en konkret afggrelse. Dette kan illustreres med fglgende eksempel indenfor offentlig trafik:

Jeg kgber en billet for at benytte mig af offentlig transport mellem by A og by B.
Men hvad kan billetten koste uden at falde indenfor begrebet skat og dermed blive
omfattet af delegationsforbuddet i grundlovens § 43. Der er udgift til benzin. Der er
udgifter til chauffgrens lgn. Der er udgifter til renggring af bussen. Indvendig rengg-
ring og udvendig renggring. Der er udgifter til billetkontrol. Der er udgifter til billet-
automaten. Der er udgifter til slidtagen pa seeder og bussen generelt. Der er udgif-
ter til busstoppestederne. Kan udgifterne til at rydde sneen ved busstoppestedet

paleegges passagerne uden opkraevningen falder indenfor grundlovens § 43?
Ud over at vurdere, hvad der er omfattet af begrebet skat i grundlovens § 43, er det relevant i forhold til dette

speciales problemformulering at analysere, hvorvidt skat i bestemmelsen star i modsaetning til kommunale

skatter sdledes, at det alene er statslige skatter, der er omfattet af bestemmelsen. Et sadant juridisk resultat
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er der argumenteret for i den aeldre del af forfatningsretslitteraturen. Eksempelvis mente C. G. Holck, at den
nuveerende 8§ 43 ikke omfatter kommunale skatter (Nielsen,2003:128). Denne konklusion argumenterede
Holck for ved at sammenholde bestemmelsen med den nuvaerende § 45 og § 46, der omhandler finanslo-
ven. Disse bestemmelser indeholder udelukkende statslige indteegter og udgifter. Ud fra at den daveerende §
43 var indsat i umiddelbar forleengelse af finanslovsbestemmelser matte den daveerende § 43 ikke omfatte

kommunale skatter, men alene statens skatter.

Det bgr i forhold til specialet problemformulering naevnes, at ligesom der i seldre forfatningsretlig litteratur var
uenighed om, hvorvidt kommunale skatter var omfattet af grundlovens § 43 s& var der ligeledes uenighed
om, hvorvidt kommunale skatter overhovedet kreevede hjemmel i lov.

Larsen antog, at der ikke eksisterede noget krav om hjemmel for at kommunerne havde mulighed for at pa-
laegge skatter. Dette resultat stagtter Larsen pa det forhold, at der eksisterede kommunale skatter far grund-
loven kom til eksistens i 1849. Retten til at udskrive skatter uden lovhjemmel kunne ifglge Larsen ikke med

grundloven veere frataget kommunerne:

"Communernes hidtilveerende Selvstaendighed kan ikke antages formindsket ved
Grundloven” (Larsen,1857:103).

Denne antagelse blev ifglge Larsen stattet af grundlovens nuveerende § 82.

Den af Larsen fremfgrte argumentation fik dog ikke stgtte i andre dele af retsvidenskaben. Hverken i sin

samtid eller senere er der argumenteret for, at kommunerne kan fastseette skatter uden hjemmel i lov.

Sammenfattende kan det sdledes udtrykkes, at spgrgsmalet om, hvorvidt kommunale skatter er omfattet af
grundlovens § 43 eller om det alene er statslige skatter, er uomtvistet i specielt nyere statsretsteori. Det bar
dog naevnes, at Mogens Heide Jagrgensen er af den overbevisning, at kommunale skatter ikke er omfattet af

§ 43, men Mogens Heide Jgrgensen argumenterer ikke direkte for sit standpunkt.

8.3.2 Retspraksis

Efter en redeggarelse for retsvidenskaben i afsnit 8.3.1 rettes fokus mod en analyse af retspraksis, hvorefter

bade retsvidenskaben og retspraksis diskuteres i afsnit 8.3.3.
Alle relevante domme gennemgas i kronologisk reekkefalge. Det er ambitionen at redeggre kort for faktum
og citere fra de essentielle steder i domsbegrundelsen. Endvidere vil retsvidenskabens fortolkninger af

dommene blive praesenteret og suppleret med egne analyser.

Der foreligger ikke i retspraksis en retsafggrelse, der positiv tager stilling til, hvad der menes med ordet skat.

Der er dog en raekke domme, hvor grundlovens § 43 er blevet paberdbt af mindst en af parterne, hvorefter
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domstolene derfor har udtalt sig om grundlovens 8§ 43. | kraft af disse domme kan der udledes en generel
afgreensning af begrebet "skat”. Der vil blive lagt et seerligt fokus pd dommen U.1993.757.H kaldet "gebyr-
sagen”, idet denne dom ma antages at udgare greensetilfeeldet imellem et gebyr og en skat og fordi dommen
indeholder fyldige domsbegrundelser, hvorimod dommen U.2007.788.H ikke medtages i analysen, idet den

er endog meget konkret afsagt.

U.1939.93.H

De faktiske omstaendigheder i sagen var, at en lovbestemmelse bemyndigede en minister til at pabyde, at
indfgrsel og udfgrsel af fisk alene matte finde sted under iagttagelse af de forskrifter, som ministeren métte
angive ved bekendtggrelse. Ministeren fastsatte i bekendtggrelsen, at udfarsel af fisk kun matte finde sted,

safremt der var blevet givet en tilladelse og betalt en arlig afgift.

Sagsggeren, Danmarks Fiskehandels- og Havfiskeriforening pastod, at afgiften var uberettiget palagt, idet

der ikke var hjemmel i loven til at udstede de naevnte bekendtgarelser, der kreevede, at der blev betalt afgift.

Hgjesteret fandt, at der var tilstreekkelig hjemmel i loven til at udstede bekendtggrelserne, hvortil det af Hgje-

steret blev tilfgjet fglgende i forhold til afgifterne:

"alene tjener til Daekning af de ved kontrollen og Fiskeridirektoratets Virksomhed

med den kontingenterede Udfarsel af Fisk forbundne Udgifter”.

Det ma kunne lzegges til grund, at Hgjesteret forudseetter, at den pageeldende betaling ikke er en skat efter
grundlovens § 43. Det ma ligeledes kunne leegges til grund, at Hgjesteret finder det lovmaessigt, at der med
hjemmel i en bekendtggrelse opkraeves en betaling, der skal deekke administrationens udgifter ved kontrol.
Det ma saledes kunne konkluderes, at selvom betalingen konkret benaevnes som en afgift, var betalingen

ikke omfattet af § 43 i grundloven og blev i stedet betegnet som et gebyr.

U.1955.104.H

| denne sag var tvisten udsprunget af § 18 i lov nr. 225 af 27. maj 1950, hvor det var bestemt, at de enkelte
kommuner skulle udstede savel et forvaltningsreglement og et takstreglement vedrgrende benyttelse af de-
res havne, som herefter skulle godkendes af en minister. Svendborg kommune havde faet et forvaltningsreg-
lement godkendt og kommunen paberabte herefter, at der i dette forvaltningsreglement var hjemmel til at
fastsaette afgifter for benyttelse af jernbanevogne til og fra havnen. Disse afgifter var ikke godkendt eller
stadfeestet af en minister.

Sagsggeren nedlagde pastand om, at disse afgifter var af fiskal karakter, altsa en skat og derfor skulle vaere
godkendt af ministeren i henhold til § 18 i lov nr. 225 af 27. maj 1950.
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Sagsggte, Svendborg Kommune, afviste dette med henvisning til, at kommunen havde en ret som privat ejer

til at kreeve betaling, uanset hvilke omkostninger kommunen havde i den forbindelse.

Landsretten fandt, at sagsggeren skulle havde medhold i, at der var tale om en skat, idet der var tale om

afgifter med et fiskalt sigte:

"Efter det af parterne anfgrte ma de i denne sag omtvistede afgifter anses at have
fiskal karakter, idet de skal medga til samme formal, nemlig deekning af en raekke

af Svendborg havns almindelige udgifter”.

Svendborg Kommune ankede til Hgjesteret og nedlagde en subsidiser pastand om, at i hvert fald udgifterne

til havnetrafikken havde veeret berettiget at opkraeve som en afgift og dermed ikke som en skat.

Hgjesterets flertal gav sagsggte medhold i, at den del af betalingen, der svarede til udgifterne til havnetrafik-
ken havde veeret berettiget at opkraeve med hjemmel i almindelige retsgrundsaetninger. Derimod var resten

af belgbet at betragte som en uhjemlet skat, og dermed var det uberettiget at opkraeve disse.

Af dommen ma kunne udledes, at domstolene fortolker retstilstanden séledes, at ydelser til det offentlige,
som gar til daekning af udgifterne til den fra det offentlige modtagne modydelse kan opkreeves som en beta-
ling, der ikke falder indenfor grundlovens § 43. Derimod vil det vaere opkraevning af skat, safremt der i veder-
laget til det offentlige indgar ydelser, der har til formal at deekke det offentliges udgifter i almindelighed. Der
skal saledes vaere en naermere forbindelse mellem ydelse og modydelse for at en opkraevning ikke anses for

veerende en skat.

U.1977.31.H
Faktum i denne sag var, at en kommune havde pélagt en hotelejer i kommunen at betale en afgift pa 8000

kroner for tilladelse til at opstille en spilleautomat.

Sagsggeren nedlagde pastand om, at denne afgift reelt var en skat, og at der ikke var hjemmel i restaurati-
onslovens § 26, og safremt der var hjemmel i restaurationslovens § 26 var dette i strid med grundlovens §

43, idet der ikke kunne ske delegation af kompetencen til at fastseette skatter.

Sagsggte begrundede, at betalingen udgjorde en skat, idet afgiften ikke stod i rimeligt forhold til det offentli-
ges udgifter vedrgrende den meddelte tilladelse, idet det efter sags@gerens opfattelse ikke ville kunne be-

grunde mere end 1.000 kroner i betaling.
Sagsggte argumenterede for, at der ikke var tale om en skat, idet hotellet havde faet en gkonomisk mod-

ydelse i form af en tilladelse til opstilling af en spilleautomat, men sagsggte afviste sdledes ikke, at det of-

fentliges udgifter til sin ydelse ikke svarede til den palagte afgift p& 3.000 kroner.
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Hgijesteret nar til det samme juridiske resultat som landsretten med de af landsretten anfgrte grunde. Lands-

rettens kommentar til grundlovens § 43 er sparsomme:

"Det findes ikke at veere uforeneligt med grundlovens § 43 at overlade til kommu-
nalbestyrelserne at fastseette stgrrelsen af de afgifter, som omhandles i restaurati-
onslovens § 26, stk. 2, 2. pkt. selv om disse afgifter matte anses for skatter i den

naevnte grundlovsbestemmelses forstand”.

Det ma kunne udledes af dommen, at landsretten anser udgiften for en skat efter grundlovens § 43. Dette
udtaler landsretten dog ikke direkte, men dette ma laegges til grund, idet landsretten angiver, at grundlovens
§ 43 ikke forhindre en vis delegation til kommunerne. Derudover anfarer landsretten, at kommunen ikke var
begraenset til at fastseette betalingens stgrrelse sa den modsvarede kommunens udgifter vedrgrende den
meddelte tilladelse, hvilket ifglge teorien er kendetegnende ved en skat. Det er under alle omstaedigheder
essentielt at bemaerke, at landsretten (og dermed Hgjesteret) ikke preecist angiver, hvorvidt der konkret er
tale om en skat, da problemstilling alene kommenteres vagt. Domstolene kommenterer problemstilling vagt,
idet der ogsa kan argumenteres for, at retten end ikke tager stilling til spgrgsmal om, hvorvidt der konkret er

tale om en skat, idet formuleringen "selv om” anvendes.

U.1977.37.H
Denne dom har betydelige lighedspunkter med dommen U.1977.31.H. | denne sag er det et spgrgsmal om,
at en kommune opkraever afgifter for tilladelse til at afholde offentlig dans. Hiemmelen for denne opkraevning

sker ligeledes efter restaurationslovens § 26.

Hgjesteret stadfeester ligeledes landsretsdommens resultat med de af landsretten anfgrte grunde.

Landsretten bemeerkninger til, hvorvidt opkraevningen er en skat i § 43's forstand er fglgende:

"Efter lovens tilblivelseshistorie findes den hjemmel til fastseettelse af afgifter, der
er indeholdt i § 26, stk. 2, ikke at veere begreenset til fastseettelse af afgifter, hvis
starrelse modsvarer det offentliges udgifter vedrgrende de meddelte tilladelser,
men tillige at afgive hjemmel for fastsaettelse af afgifter af fiskal karakter, og det
findes ikke at veere uforeneligt med grundlovens § 43 at overlade til kommunalbe-

styrelsen at fastseette afgiftens stagrrelse”.

Ved analyse ma det kunne udledes af dommen, at landsretten finder, at der konkret er tale om en skat. Dette
kan stattes pa, at landsretten direkte udtaler, at restaurationsloven giver hjemmel til at opkraeve en afgift
med et fiskalt formal. Denne dom er sdledes udtryk for, at opkraevning med et fiskalt formal er at betragte

som en skat.
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U.1993.757.H
To borgere péastod Justitsministeriet damt til at anerkende, at gebyrer for pas, nummerplader og duplikatke-

rekort var opkreevet uden forngden lovhjemmel.

Sagens vaesentlige problemstilling var, hvorvidt der reelt var tale om et gebyr, der ikke var omfattet af grund-
lovens § 43, eller hvorvidt der reelt var tale om en opkreevning, der var at betegne som en skat i forhold til

grundlovens § 43.

Landsretten kommenterer denne problemstilling saledes:

"Pa denne baggrund finder landsretten, at Justitsministeriet har haft hjiemmel til i
beregningsgrundlaget at inddrage samtlige udgifter, der har naturlig forbindelse til
den ydelse, for hvilken gebyret opkraeves. Justitsministeriets fortolkning, hvorefter
udgifter til kontrol i vid forstand kunne indga i udgiftsgrundlaget, findes herefter be-

rettiget”.

Ved analyse af landsrettens begrundelser for sit resultat, ma det sls fast, at domstolen finder, at der konkret
er tale om et gebyr. Ifalge domsbegrundelsen kan en opkreevning, hvor udgifter, der har en naturlig forbin-
delse til modydelse, holdes indenfor den juridisk definition af et gebyr. Ligeledes kan udgifter til kontrol i vid
forstand indga i vederlaget uden, at opkraevningen falder indenfor anvendelsesomradet for grundlovens §
43.

Landsrettens afggrelse blev anket til Hgjesteret, hvor flertallet i Hgjesteret, i relation til den konkrete pro-
blemstilling, udtaler:

"Forarbejderne til, den historiske baggrund for og den senere anvendelse af be-
stemmelsen i grundlovens § 43, hvorefter ingen skat kan paleegges, forandres eller
ophaeves uden ved lov, giver ikke grundlag for en fortolkning, der udstraekker kra-
vet om direkte lovhjemmel til ogsa at geelde alle gebyrer, der opkreeves som beta-
ling for tilladelser eller lignende fra det offentlige, og som daekker mere end udgif-
terne ved udstedelsen og administrationen i snaever forstand. Selv om bestemmel-
sen ma indebeere visse begraensninger i adgangen til at bemyndige administratio-
nen til at fastsaette stgrrelsen af sddanne gebyrer, kan den derfor ikke veere til hin-
der for, at der ved fastseettelsen kan tages hensyn ogsa til de udgifter af mere ge-
nerel art, som efter et rimeligt sken medgar til administrationen af det pageeldende
forvaltningsomrade, herunder til kontrolforanstaltninger, som har en naturlig tilknyt-

ning til den ydelse, for hvilken gebyret er betaling”.

RETTID 2010/Specialeafthandling 4 34



Ved analyse af flertallets begrundelse ses det, at Hgjesteret lsegger sig teet op ad landsrettens begrundelser.
Men trods alt nuanceredes adgangen til, hvad der kan indga i opkraevningen, uden at der bliver tale om en
skat. Flertallet finder ligesom landsretten, at opkraevningen er at klassificeres som et gebyr. Ligeledes finder
flertallet, at vederlaget for en ydelse til borgeren kan deekke mere end udgifterne i snaever forstand, uden at
opkraevningen derved bliver en skat. Desuden var Rigspolitiet berettiget til at daekke omkostninger til kontrol-

foranstaltninger, safremt disse har en naturlig tilknytning til modydelsen.

Dommen er siden blevet omtalt og kritiseret for at vaere pragmatisk, resultatorienteret og af beskeden praeju-
dikatveerdi af blandt andet Peter Germer (Germer,2007:104) og Jacob Graff Nielsen (Nielsen,2003:121).
Hvad enten dommen er udtryk for grundlovsharmonisering eller ej, ma det konstateres, at p& trods af, at
flertallet udtaler sig pa baggrund af en konkret sag, da formuleres retningslinjerne for hvad der er et gebyr i
generelle vendinger, hvilket ma kunne anvendes i forhold til fremtidige konkrete opkraevninger. Idet Hgjeste-
ret begrunder resultatet i generelle vendinger ma det antages, at Hgjesteret har villet signalere, hvor graen-
serne mellem en skat og et gebyr generelt er.

Mindretallet udtalte fglgende:

"Afgerende for, om en pengeydelse, der opkreeves af det offentlige, kan anses for
»skat, jfr. grundlovens § 43, kan ikke veere kravets benaevnelse, men derimod
dets naermere karakter. Betaling af gebyrer for offentlige ydelser som pas, dupli-
katkarekort og nummerplader kan pa grund af de pageeldende ydelsers ngdven-
dighed for seedvanlig livsudfoldelse i et moderne samfund ikke ud fra en rea-
listisk betragtning anses for frivillig. Paskontrol ved greenser, i havne og luft-
havne samt feerdselsovervagning og trafikkontrol er almindelige samfundsopgaver
af et sddant omfang og indhold og har en sddan gkonomisk betydning, at lasnin-
gen af disse opgaver ikke med rimelighed kan betragtes som seerlige ydelser
fra det offentlige, der - ud fra et vederlagssynspunkt - for en vaesentlig dels ved-
kommende kan kraeves betalt som »formalsbestemte afgifter« gennem opkraevning
af de naevnte gebyrer. Som fglge af det anfarte finder vi, at gebyrerne i det om-
fang, de er indkreevet med henblik pa at deekke udgifterne til de neevnte samfunds-
opgaver, reelt har haft karakter af skat som naevnt i grundlovens § 43” (egen frem-

haavning)

Ved analyse af mindretallets begrundelse kan ligeledes findes en raekke signaler i forhold til at afdeekke den

juridiske forstaelse af begrebet skat i grundlovens § 43:

For det fgrste ggr mindretallet det klart, at kravets bengevnelse ikke kan havde nogen betydning for klassifi-

cering af den enkelte opkraevning.
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For det andet er det interessant, at mindretallet vurderer, hvorvidt pas, karekort og nummerplader reelt er at
betegne som frivillige tilegnelser. Dette er et element, der i hvert fald ikke direkte er omtalt i retsvidenska-
ben. Det skal dog ogsé bemeerkes, at det er naevnt i en dissens, hvilket ikke nadvendigvis betyder, at flertal-
let ikke er af samme overbevisning, men der er alligevel grund til at heefte sig derved. Under alle omsteen-
digheder kunne det vaere seerdeles interessant at forsta argumentet til bunds. Mener mindretallet, at hvad
der reelt er frivilligt at tilegne sig skal anses for at veere et gebyr, og hvad der reelt er tvunget skal anses for
en skat? Og hvilken konsekvens har dette i s& fald for eksempelvis momsen (en afgift) pa sodavand, der vel
som det klare udgangspunkt ma betegnes som en skat i grundlovens forstand, men vil kebes ganske frivil-
ligt?

For det tredje fremfgrer mindretallet, at der konkret ikke er tale om en seerlig ydelse. Hertil synes det dog
abenbart, at flertallet ikke er uenig i fortolkningen af begrebet skat, men at der i stedet er uenighed imellem
flertallet og mindretallet om den konkrete subsumption. Saledes er samtlige dommere formentlig enige om,
at safremt en given opkraevning er betaling for en seerlig ydelse, da treekker det i retningen af, at der er tale

om et gebyr.

U.2004.1828.H
De faktiske omsteendigheder i denne sag er, at Tarnbys kommune opkraevede et gebyr pa ca. 350.000 kro-

ner efter behandling af en ansggning om udstedelse af en byggetilladelse til et selskab.

Hgjesteret anlagde falgende betragtninger i forhold til grundlovens § 43:

"Der er pa den anfarte baggrund ikke grundlag for at antage, at bestemmelserne i
kap. 1.10, stk. 1, 2 og 4, i BR 95 - og de tilsvarende bestemmelser i smahusregle-
mentet - giver hjemmel for en kommune til at fastsaette byggesagsgebyrer, der
medfarer et samlet provenu, der er stgrre end udgifterne til kommunens admini-
stration pa byggesagsomradet, jf. herved Hgjesterets dom af 29. juni 1993 i den
sakaldte »gebyrsag«, UfR 1993.757 H. For sa vidt de fastsatte gebyrer ikke gar ud
over disse rammer, ma det samtidig antages, at gebyrerne allerede efter deres ka-

rakter ikke er omfattet af grundlovens § 43".

En analyse af dommen farer ikke til starre afklaring af greensen mellem hvad der er en skat, og hvad der ikke
er en skat efter grundlovens § 43. Dommen henviser eksplicit til gebyr-sagen, men bortset herfra er dommen
meget konkret afsagt, og det er saledes begraenset, hvilket praejudikatveerdi dommen har i forhold til en ge-
nerel forstaelse af grundlovens § 43. Dommen giver i hvert fald ikke et mere klart billede af begrebet skat,

end der allerede er fastlagt i gebyr-sagen.
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8.3.3 Kritik

| dette afsnit er det hensigten at rette et kritisk fokus mod retsvidenskabens problemer med at opstille kriteri-

er for, hvad der er en skat, og hvad der ikke er en skat efter grundlovens § 43.

Repraesentanter fra retsvidenskaben finder det afggrende, hvad formalet med en given opkraevning er i for-
hold til, hvorvidt opkraevningen falder indenfor anvendelsesomradet af grundlovens § 43. Ulempen ved dette
er, at en given opkraevning kan havde flere formal i form af formal, der falder indenfor § 43 og formal, der
falder udenfor § 43. Fokusering pa formalet medfgrer endvidere en fare for, hvad der kunne kaldes for lov-
givningsmagtfordrejning. P& samme méade som det er behaeftet med ulempe at tilleegge det betydning, hvad
det offentlige benaevner en given opkraevning, er det ligeledes problematisk at tillzegge det betydning, hvilket

formal det offentlige angiver som beveeggrund for en opkraevning.

At retsvidenskaben har svaert ved at opstille kriterier for anvendelsesomradet for grundlovens § 43 skyldes

formentlig, at domstolene er tilbageholdende i deres begrundelser.

For det farste er analyser af restpraksis indenfor omradet behaeftet med fejlslutninger, nar der af domstolene
anvendes vendinger som "det findes ikke at veere uforeneligt med grundlovens § 43", da en sadan formule-
ring ikke giver en klar tilkendegivelse om, hvorvidt arsagen til overensstemmelsen med § 43 skyldes, at der
ikke konkret er tale om en skat, eller fordi der ikke er noget delegationsforbud, der forhindrer en given op-
kreevning. Domstolene udtaler sig altsa for summarisk til, at en analyse kan holde variabler konstante og

dermed skabe sikre grund for en fortolkning af dommene.

For det andet er det ofte sveert at udlede noget generelt af en dom, idet dommen er konkret afsagt. Dette
udmgnter sig ved, at det ikke giver mening at sammenligne domme. Det giver selvsagt ikke mening at sam-
menligne, hvad der forstds ved en skat indenfor spillemaskiner med, hvad der forstas ved en skat indenfor

pas og karekort.

For det tredje er det sveert at analysere, hvorvidt domstole i en dissens er uenig i den abstrakte fortolkning
eller i den konkrete subsumption. Er det fortolkningen af grundlovens 8§ 43 mindretallet er uenig med flertallet
om i gebyrsagen, da er frivillighedsmomentet naevnt af mindretallet med hensyn til opkraevning ikke naer sa
interessant, som hvis det alene er subsumptionen af den konkrete sag, mindretallet begrunder sin dissens
med. Det kunne sdledes have veeret seerligt speendende, safremt flertallet havde kommenteret direkte pa
relevansen af frivillighedskravet. Momentet blev i gvrigt anvendt som et anbringende i dommen

U.2001.2493.H, men retten kommenterede ikke dette anbringende.
Ud over overstadende skal gebyr-sagen fremhaeves for at veere den dom, der angiver flest generelle betragt-

ninger i forhold til afgreensningen af grundlovens § 43. Det kan sdledes vaekke undren, at retsvidenskaben

generelt har et stedmoderligt forhold til denne domsafsigelse. Domstolene kunne jo, safremt de gnskede det,
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have veeret endnu mere tilbageholdende og nesevnt, hvilke specifikke omkostninger indenfor Rigspolitiets
omrade, der faldt udenfor grundlovens § 43, hvorved dommen ikke ville have afklaret noget som helst gene-
relt. | stedet er det afklaret, at opkraevninger til kontrolforanstaltninger, og at et vederlag for en offentlig ydel-

se kan deekke mere end udgifterne i snaever forstand, uden at opkraevningen derved bliver en skat.

Gebyr-sagen fastleegger dog stadig ikke generelt hvilke udgifter, der er omfattet i snaever forstand i forhold til
en offentlig ydelse. For at afklare dette kunne retspraksis og retsvidenskaben indenfor statsforfatningsret
hente inspiration indenfor kommunalret i form af hvile-i-sig-selv princippet, der er geeldende i forhold til kom-
munalfuldmagten ved udgvelse af forsyningsvirksomhed. P& baggrund af dette kommunalretlige princip kun-
ne retsvidenskaben og retspraksis opstille en raekke kriterier for, hvad der er at klassificere som en skat,
hvorved greenserne for grundlovens § 43 blev tydeligere, idet der er omfattende praksis pa omradet i form af

adskillige afgarelser.

8.3.4 Sammenfatning

Retsvidenskaben udtrykker generelt i forhold til, hvad der er omfattet af begrebet skat i grundlovens § 43, at
ordlyd og forarbejder indeholder seerdeles sparsomme informationer om begrebet, at benaevnelsen af en
opkreevning ikke har betydning, at formélet med opkraevning kan havde betydning og at kommunale skatter

er omfattet af bestemmelsen.

Ved analyse af retspraksis kan formentlig alene opstilles fa kriterier for, hvad der er en skat i henhold til
grundlovens § 43. For det farste, at kontrolforanstaltninger kan opkreeves, uden at der er tale om en skat,
hvilket er givet ud fra U.1993.757.H. og U.1939.93.H, med den vaesentlige tilfgjelse, at der i U.1933.757.H
bliver angivet, at kontrolforanstaltningerne skal veere i naturlig forleengelse af den offentlige ydelse. For det
andet, at det offentlige ikke kan opkraeve en betaling, der deekker udgifter i almindelighed, uden at der er tale
om en skat jf. U.1955.104.H, men at vederlaget gerne ma daekke andre omkostninger end blot de snaevre
udgifter jf. U.1993.757.H. For det tredje, at formalet tillaegges betydning i et eller andet omfang, idet et fiskalt
formal medfarer, at der er tale om en skat jf. U.1977.37.H, herved er det dog ikke afklaret, hvorvidt andre

formal end fiskale formal har betydning i forhold til at klassificere en given opkraevning som en skat.

Uanset, at disse kriterier for en skat kan opstilles henholdsvis i teori og i praksis, og uanset at der er rimelig
overensstemmelse mellem teori og praksis, er det givet, at graenserne for en skat kan ggres tydeligere, hvil-
ket kan ske i form af inspiration fra hvile-i-sig-selv princippet.

8.4 Uden ved lov

Efter at afsnit 8.3 har redegjort, analyseret og diskuteret begrebet skat i grundlovens § 43 rettes fokus mod

begrebet "uden ved lov" i grundlovens § 43. Fokus rettes saledes mod et eventuelt delegationsforbud. Dette

gares ved fgrst at redegare for teori i afsnit 8.4.1, dernaest analysere retspraksis i afsnit 8.4.2. | afsnit 8.4.3
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seettes bade retspraksis og retsvidenskabens argumenter i et kritisk perspektiv for til sidst at sammenfatte i
afsnit 8.4.4.

Det er haevdet i retsvidenskaben, at "uden ved lov” ikke skal forstds som et delegationsforbud, men skal
forstds som i modsaetning til finanslov. Det vil sa at sige betyde, at skatter skal fastsaettes i almindelig lovgiv-
ning og saledes ikke ma optages pa finansloven. Denne argumentation og konklusion findes dog ikke i nyere
teori indenfor statsforfatningsret og skal saledes ikke behandles nsermere her.

Behandlingen af begrebet "uden ved lov" rettes i stedet i to retninger. Farst og fremmest reekkevidden af
delegationsforbuddet og derneest retsvidenskabens argumenter for, at delegation til kommunerne synes

muligt i starre omfang end til den udgvende magt.

Indledningsvis bemaerkes, at der i det falgende kun vil blive citeret fra den skatteretlige litteratur, i det om-
fang der heri eksisterer nye synspunkter i relation til reekkevidden af grundlovens 8§ 43. Det betyder, at rets-
videnskaben i forhold til grundlovens § 43 hovedsageligt vil blive behandlet ud fra et statsforfatningsretligt

synspunkt.

8.4.1 Retsvidenskab

Udgangspunktet er, at lovgivningsmagten er omnipotent (Germer,2007:93). Konsekvensen af dette er, at
medmindre grundloven fastseetter andet, sa er det legalt for lovgivningsmagten at delegere sin kompetence
videre til andre aktgrer — herunder kommunerne. Dette betyder sdledes, at der ikke skal findes en hjemmel i
grundloven eller andre retskilder for, at lovgivningsmagten kan delegere sin kompetence. Det afggrende er,

at der ikke er en bestemmelse, der forhindre delegation.

Delegation kan generelt defineres som det bliver af Preben Espersen:

"Beskrivelserne af delegation kan dog stort set inddeles i 3 grupper, nemlig 1) Som
en overdragelse eller overfgrsel af kompetence 2) Som det forhold, at indehaveren
af en kompetence bestemmer, at ogsa en anden eller andre skal have kompeten-
ce, og endelig 3) Som det forhold, at indehaveren af en kompetence overlader ud-

gvelsen af kompetencen til en anden eller til andre” (Espersen,1985:21).
Der blev i afsnit 8.2 redegjort for, at der hverken ud fra ordlyden eller forarbejderne til grundlovsbestemmel-
sens § 43 kunne konkluderes noget i forhold til at normere fastleeggelsen af raekkevidden af det delegations-

forbud, der er indeholdt i bestemmelsen.

Spgrgsmalet bliver herefter i farste omgang, hvilke argumenter og overbevisninger, der ger sig geeldende i

retsvidenskaben. Der er som udgangspunkt et delegationsforbud, men spargsmalet er, om forbuddet er ab-
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solut. Hvis delegationsforbuddet ikke er absolut, er det afggrende at analysere, hvad reekkevidden af delega-

tionsforbuddet er.

Bade retsvidenskaben og retspraksis er i tvivl om raekkevidden af delegationsforbuddet:

"Det er almindeligt antaget i den forfatningsretlige teori, at bestemmelsen i grund-
lovens § 43, 1.led, der siger, at ingen skat kan palaegges, forandres eller ophaeves
uden ved lov, indeholder et forbud mod delegation af lovgivhingskompetence, men
der er ikke enighed om den naermere reekkevidde af dette delegationsforbud. Bade

retspraksis og lovgivningspraksis kan give anledning til tvivl” (Germer,2007:103).

Delegationsforbuddet retter sig alene mod det materielle indhold i skattelovgivningen, hvilket omfatter opge-
relse, fastseettelse og opkraevning af skatter. Der er almindelig enighed om, at det materielle skattepaleeg
skal ske ved lov, hvorimod tekniske bestemmelser om lovens forstaelse, opkraevning og paligning af skatter-
ne kan ske ved bekendtgerelse. Administrative retsakter, der har til formal at realisere skatte og afgiftslov-
givningen kan ske uden det er i strid med grundlovens § 43, for s& vidt disse alene fortolker og preeciserer
lovgivningen (Nielsen,2003:135). Derimod kan der ikke i administrative retsakter fastssettes materielt skatte-
paleeg rettet mod borgerne. Dette skal ske ved lov. Beslutningen om hvem eller hvad, der skal paleegges

skatter er forbeholdt lovgivningsmagten.

En fyldig og omsteendelig gennemgang af samtlige repreesentanter fra retsvidenskaben i spgrgsmalet om
delegationsforbuddets raekkevidde synes ikke hensigtsmeessig. | stedet vil der alene i det fglgende blive
fremhaevet vaesentlige forskelle i holdninger og argumentation i forhold til problemstillingen om raekkevidden
af et eventuelt delegationsforbud. Det bar naevnes, at redeggrelsen er inspireret af Skatteretsradets notat

om grundlovens § 43 af den 23. februar 1998.

Holdningerne til delegationsforbuddet spaender vidt indenfor retsvidenskaben. Matzen repraesenterer den
tilgang, der anlaegger en fortolkning af grundlovens § 43, der medfgrer en meget vid mulighed for delegation,
mens Poul Andersen repraesenter en tilgang, der anlsegger en meget snaever adgang til delegation. Zahle og
Germer kan placeres midt imellem de to yderpunkter af en glidende skala. | gvrigt er det veerd at bemeerke,
hvorledes de forskellige teoretikere begrunder deres standpunkt, og hvorledes lovgivningspraksis betydning

som fortolkningsmateriale bliver behandlet af de respektive teoretikere.

Efter Matzens opfattelse kan ordene “uden ved lov” ikke udelukke delegation af kompetence til at udforme
bestemmelser om palaeg, forandring eller opheevelse af skatter til den udgvende magt. Matzen anfarer til
stgtte herfor blandt andet, at en modsat fortolkning ville veere en ren formalisme. Endvidere fremfarer Mat-
zen, den reale betragtning, at da greensen mellem ordningen af underordnede forhold vedrgrende beskat-
ningen, er flydende, vil det vaere en umulig opgave for domstolene, at skulle afggre, om lovgivningsmagten

er géet for vidt (Matzen,1897).
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| skrap kontrast til Matzens forstaelse af grundlovens § 43 star Poul Andersen. Poul Andersen finder i mod-
seetningen til Matzen, at bestemmelsen seetter graenser for lovgivningsmagten i forhold til at delegere sin
kompetence indenfor skatteomradet. Poul Andersen finder, der er en snaever mulighed for at bemyndige

skattekompetencen videre.

Poul Andersen behandler problemstillingen indgaende i sit responsum af 8. januar 1957. Dette responsum er

udarbejdet med det formal at vurdere toldlovenes forhold til grundlovens § 43.

Poul Andersen redeggr for, at der i toldloven siden 1908 har veeret indeholdt en lignende bred bemyndigelse
til finansministeren til at forhgje tolden eller leegge told pa varer, som ellers er toldfrie. Poul Andersen udtryk-

ker séledes:

“Efter toldloven af 1908 er grundloven blevet sendret i 1915, 1920 og 1954, uden at
der er sket nogen andring af den til grundloven af 1953, § 43, svarende grund-
lovsbestemmelse. Man kan da spgrge, om ikke de nsevnte grundlove derved stilti-
ende har godkendt, at grundlovsbestemmelsen tillader en bemyndigelse som den
omhandlede. Dette er dog en virkelighedsfjern betragtning. Man har ved de naevn-
te grundlovsaendringer antageligt slet ikke veeret opmaerksom pa spgrgsmalet, som
i alt fald ikke blev bergrt under grundlovsforhandlingerne forud for grundloven af
1953....Toldloven har i en meget lang arraekke indeholdt bemyndigelsen; men imod
at anse denne for seedvaneretlig grundlovshjemlet taler det afggrende, at bestem-

melsen aldrig er blevet praktiseret.”

Bemaerk, at Poul Andersen i sin vurdering af raekkevidden af delegationsforbuddet finder, at lovgivnings-
praksis kan blive afgarende for spgrgsmalet om grundlovsmaessigheden af en given fuldmagtbestemmelse.

Bemeerk endvidere, at Poul Andersen afviser, at bestemmelsen skulle veere aendret ved en retssaedvane.

Endelig anfagrer Poul Andersen:

“At finansministeren kun med finansudvalgets tilslutning kan treeffe beslutning om
paleeggelse af antidumpingtold eller udligningstold, indebzerer naturligvis en ret
sikker garanti for, at en sddan beslutning har politisk tilslutning i folketinget. Men
grundlovsmeessigt kan en vedtagelse i finansudvalget ikke treede i stedet for lov-

givningsformen”.

Poul Andersen udtrykker saledes eksplicit, at finansudvalgets sikring af, at udvalget har Folketingets opbak-

ning ikke er tilstraekkelig, og en sadan sikring kan séledes ikke erstatte en egentlig bemyndigelse ved lov.
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Ernst Andersen blev i lighed med Poul Andersen bedt om at udarbejde et responsum i forbindelse med told-
lovene, men kom til den modsatte konklusion og fandt saledes, at toldlovene ikke var i strid med grundlovens
§43.

Ernst Andersen finder, at der generelt set er fast lovgivningspraksis for en rimelig vid delegation, og finder
endvidere, at domstolene vil respektere en sadan szedvanlig fulgt fortolkning som lovgivningsmagten anleeg-
ger. Ernst Andersen anfagrer herfor:

“De betragtninger, der kan anfgres for, at de omtalte lovbestemmelser er forfat-
ningsstridige og ugyldige, vejer ikke tungt over for den faste lovgivningspraksis. De
gér i det veesentlige ud pa, at “ved lov” i grundlovens § 43 méa ses som en mod-
saetning ikke blot til “ved finanslov”, men ogsa til “ved anordning”, og at delegation
af lovgivningsmagt i det hele er en uheldig foreteelse. Om den fgrste betragtning er
historisk korrekt, er tvivisomt og ma veere uden betydning pa det nuveerende tids-
punkt, og den anden betragtning er kun en overfgrelse af de almindelige synspunk-
ter fra fortolkningen af grundlovens § 3, synspunkter, som teorien her for laengst
har mattet opgive. Den generelle vurdering af domstolenes stilling til forfatningsfor-
tolkningsproblemerne gar ud p&, at domstolene nzerer den starste respekt for den
af lovgivningsmagten saedvanligvis fulgte fortolkning (usualinterpretations-
synspunktet). Der kan efter min opfattelse ikke veere begrundet tvivl om, at domsto-
lene i givet fald vil opretholde bestemmelsen i toldlovens § 4 og bestemmelser, der

folger dette mgnster.”

Alf Ross behandler i sin afhandling “Statsretlige studier” fra 1959 pa side 153f delegationsbestemmelserne i
grundloven. Alf Ross mener, at der kun kan ske delegation af visse underordnede iveerseettelsesforskrifter.
Det ma vaere Folketinget, der selv skal treeffe de afggrende beslutninger om beskatning. Hermed kan der
alene delegeres et snaevert begraenset skan i forhold til betingelser og made. Alf Ross udtrykker dette sale-
des:

“Hvad de to andre paragraffer (88 43 og 44) angar er der derimod intet holdepunkt
for at de ikke skulle forstas p& den naermestliggende made. De udelukker at skatter
kan paleegges, forandres eller ophaeves, eller indfedsret meddeles administrativt.
Det er klare og preecise grundlovsbud, og ingen praktisk ngdende grunde kan und-

skylde at de ikke altid er blevet respekteret i praksis".
Alf Ross henviser herefter til eksempler pa love, der efter hans overbevisning ikke er grundlovsmaessige i

forhold til grundlovens § 43. Det skal i forleengelse heraf bemaerkes, at Alf Ross ikke finder, at praktiske

grunde kan aendre pa hans vurdering af, at disse love er grundlovsstridige.
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Peter Germer giver i sin behandling af grundlovens 8§ 43 udtryk for, at lovgiver skal fastseette de grundlaeg-

gende beslutninger ved lov:

"Det er antaget i lovgivningspraksis, at der i vidt omfang kan gives bemyndigelse til
udstedelse af anordninger til gennemfgrelse af love om direkte og indirekte skatter.
Det er berettiget at sige, at den foreliggende lovgivningspraksis kan tages som et
sikkert udtryk for, at bestemmelsen i grundlovens § 43, 1. led, i det mindste ikke er
til hinder for, at en skatte- eller afgiftslov bemyndiger administrationen til at udstede
"tekniske iveerksaettelsesforskrifter”, men det er vanskeligt at fastleegge overgreen-
sen for gennemfgrelsesforanstaltninger i forbindelse med skatte- og afgiftslove”
(Germer,2007:106).

Peter Germer mener, at praktiske arsager kan medfgre, at selv om der er et delegationsforbud, sa er det

ngdvendigt med meget vidtgdende gennemfarelsesbemyndigelser:

"Det mé fastholdes, at grundlovens § 43, 1. led, kraever, at lovgivningsmagten selv
treeffer de grundleeggende beslutninger om beskatning bade for sa vidt angar di-
rekte og indirekte skatter, men undertiden kan der veere behov for vidtgdende gen-
nemfarelsesbemyndigelser, og der ma ved afgarelsen af hvor langt man kan ga,
tages hensyn til lovgivningspraksis og senere tilkomne praktiske behov” (Ger-
mer,2007:106).

Peter Germer udleder saledes af grundlovens § 43, at der er et delegationsforbud. Men Peter Germer mener
ikke delegationsforbuddet er absolut og mener saledes ikke, at gennemfarselsanordninger er i strid med
grundloven. Selv meget vidtgdende gennemfarselsbemyndigelser kan vaere i overensstemmelse med grund-

loven. Dette resultat statter Peter Germer pa praktiske hensyn og lovgivningsmagtens praksis.

Efter Peter Germers mening er der saledes et delegationsforbud, men grundlovens § 43 hindrer ikke, at der
ved lov gives adgang til, at den udgvende magt fastszetter egentlige gennemfarselsbekendtggrelser. Det ma
erkendes, at der er forskellige grader af bemyndigelser fra lovgivningsmagten. Lovgivningsmagten kan ud-
trykke sig preecist i bemyndigelsen til en anden aktar og beskrive retsfaktum og dens retsfglge, men lovgiv-
ningsmagten kan ogsa anvende en meget vid bemyndigelse i form af rammelovgivning, hvor beskrivelsen af

retsfaktum og retsfglgen er vag og dermed omfattet af et betydeligt skan.

Ved gennemfarselsanordninger er der bemyndigelse til at fastsaette de neermere regler til lovens gennemfa-
relse, men ikke fastseette selvsteendige regler, der griber ind i borgernes retsforhold. Ved fuldmagtsanord-
ninger er der bemyndigelse til at fastsaette selvsteendige materielle regler, der griber ind i borgernes retsfor-
hold. Hvis der er et delegationsforbud i et af de legislative preerogativer, altsd hvis der ved fortolkning findes

at veere delegationsforbud i en grundlovsbestemmelse, kan den lovgivende magt ikke give en fuldmagtsbe-
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myndigelse, men den lovgivende magt kan godt ved lov fastseette en bemyndigelse til en gennemfgrselsbe-
myndigelse. Hvilken bemyndigelse af delegation lovgivningsmagten har givet videre til en anden aktgr, og
hvilken reekkevidde bemyndigelsen har skal afggres ved almindelig og konkret fortolkning (Ger-
mer,2007:117).

Peter Germer beskriver, hvor sveert det kan veaere at afggre graensen mellem en fuldmagtsandordning og en

gennemfgrselsanordning:

"Greensen mellem gennemfgrelsesanordninger og fuldmagtsanordninger er flyden-
de, men dette er ikke ensbetydende med, at sondringen er uden retlig betydning,
hvis en lovbemyndigelse kun giver hjemmel for udstedelse af gennemfagrelsesan-
ordninger, er der ikke adgang til at udstede fuldmagtanordninger. Da der ikke kan
opstilles et skrapt kriterium for sondringen mellem gennemfgrelsesanordninger og
fuldmagtsanordninger, ma tvivisspgrgsmal lgses ved konkret fortolkning” (Ger-
mer,2007:118).

Henrik Zahle er overordnet set p& samme linje som Peter Germer og mener séledes ikke, at grundlovens §
43 medfarer et absolut delegationsforbud. Henrik Zahle mener saledes, at mere tekniske bestemmelser kan

delegeres videre til andre aktgrer end lovgivningsmagten selv:

“Dette delegationsforbud afskeerer - som andre delegationsforbud - ikke fra enhver
delegation. Et delegationsforbud medfgrer blot, at de grundlseggende regler vedrg-
rende det pageeldende emne ma veere indeholdt i loven. Mens der ikke i alminde-
lighed kan stilles noget krav om, at en delegationslov har et bestemt indhold med
hensyn til formal og midler, jf. herom nedenfor, kan sddanne begraensninger haev-
des for det omrade, der er deekket af delegationsforbud. Administrative og tekniske
regler omkring opggrelse af indkomsten, skatteberegning og opkraevning af skatten
kan derfor ske i henhold til lov” (Zahle,2001).

| forhold til greensedragning mellem, hvad der preecist kan delegeres og ikke kan delegeres, udtrykker Zahle,
at det i sidste ende ma bero pa en konkret vurdering. Henrik Zahle opstiller dog tre principper, der kan indga

i vurderingen af, hvorvidt delegation er grundlovsmaessig i forhold til § 43.

Henrik Zahle finder, at de grundleeggende regler om beskatning ma veere indeholdt i loven, men at admini-
strative og tekniske regler omkring opggrelse af indkomsten, skatteberegning og opkraevning af skatten kan
ske i henhold til lov. | sin udgave af statsforfatningsretten fra 1986 finder Zahle, at graensedragningen, der er
omtvistet, ma bero pa: 1) hvilken politisk selvsteendighed, administrationen vil fa ved delegation 2) i hvilket
omfang delegationen vil bergve Folketinget (oppositionen) muligheden for indgriben, samt 3) reguleringens

betydning for borgernes positioner.
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Det ovenstaende er hovedsageligt retsvidenskabens behandling af delegation fra lovgivningsmagten til den
udgvende magt, men det er veerd at rette fokus mod specialets problemstilling og redeggare for, i hvilket om-

fang der kan ske delegation fra lovgivningsmagten til kommunerne.

Som anfart indeholder grundlovens § 43 i et eller andet omfang et forbud mod, at lovgivningsmagten delege-
rer sin kompetence til at paleegge, forandre eller ophaeve skatter. Men i retsteorien er det fremhaevet, at sa-

fremt delegationen sker i forhold til kommunerne er muligheden for delegation noget mere vid.

Forholdet mellem grundlovens § 43 og kommunale myndigheders adgang til at udskrive skat er behandlet
flere steder i den statsretlige litteratur.

Max Sgrensen anfgrer falgende om kommunale skatter:

"Endvidere anses § 43 ikke at veere til hinder for, at kommunale organer kan be-

myndiges til at bestemme, med hvilket belgb kommunale skatter skal udskrives.”

| forbindelse med omtalen af grundlovens § 43 anfgres fglgende af Jan Pedersen i Danmarks Riges Grund-
lov med kommentarer, red. af Henrik Zahle (1999), side 230:

"Delegationsforbuddet omfatter savel statslige som kommunale skatter og afgifter.
Reglerne om kommunalt selvstyre i grl. 8§ 82 giver dog specifik hjemmel til, at lov
om kommunal indkomstskat i 8§ 6 bemyndiger kommunalbestyrelsen til at fastsaette

den arlige kommuneskatteprocent.”

Peter Germer behandler forholdet mellem grundlovens 8§ 43 og grundlovens § 82 kortfattet, men konkluder
falgende:

"For s vidt angar kommunale skatter, der principielt er omfattet af bestemmelsen i
grundlovens § 43, 1. led, ma det pa den baggrund af bestemmelsen i grundlovens
§ 82 om kommunalt selvstyre antages, at lovgivningsmagten har en saerligt vidtga-
ende adgang til delegation, saledes at lovgivningsmagten f.eks. kan bemyndige de
kommunale myndigheder til at fastseette starrelsen af de kommunale skatter og af-
gifter” (Germer,2007:107).

Dette resultat stgtter Peter Germer pa dommene U.1977.31, U.1977.37 og U.2004.1828. Disse domme be-
handles naermere i afsnit 8.3.2.
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Der kan herudover om forholdet mellem kommunale skatter og grundlovens § 43 henvises til Mogens Heide
Jorgensen, Den kommunale interesse (1993), side 482 ff. Idet Mogens Heide Jgrgensen er af den overbe-
visning at kommunale skatter ikke er omfattet af § 43 i grundloven, da finder Mogens Heide Jgrgensen heller

ikke, at der er noget specielt delegationsforbud.

8.4.2 Retspraksis

Efter at der er blevet redegjort for retsvidenskabens argumentation i forhold til delegationsforbuddet i afsnit

8.4.1, rettes fokus herefter mod en analyse af retspraksis.

Det er naturligt at en reekke domme, der blev gennemgaet i afsnit 8.3.2 vil blive analyseret pa ny. Men alene
de domme, der specifikt behandler delegationsforbuddets raekkevidde vil blive behandlet. Hertil skal naev-
nes, at nogle domme kun behandler delegationsforbuddet sa kortfattet, at en analyse ikke synes hensigts-

meessig, dette er tilfaeldet ved eksempelvis U.2001.649.H.

I den kronologiske gennemgang af retspraksis vil der kort blive redegjort for faktum i sagen. Sags@ger og
sagsggtes pastande og anbringender vil blive fremlagt og centrale passager fra domsbegrundelsen vil blive

citeret, hvorefter hver enkelt dom vil blive analyseret.

U.1938.1047.H
| denne sag blev det fastslaet, at den dageeldende bemyndigelsesbestemmelse i statsskattelovens § 42, stk.

5, ikke var i strid med grundlovens regel om, at ingen skat kunne paleegges uden ved lov.

@stre Landsret statuerede uden naermere begrundelse, at statsskattelovens bemyndigelsesbestemmelse

ikke var i strid med grundloven.

Indsigelsen om grundlovsstridighed blev ikke gentaget under sagens behandling for Hgjesteret. Ifglge lovens
ordlyd stilles alene betingelse om, at skattepligten paleegges bortrejse personer eller andre personer, der af
andre grunde ikke er blevet beskattet i Danmark i et eller flere indkomstar. Bemyndigelsen gives saledes
med kun f& betingelser i selve loven. Forarbejderne opstiller heller ikke nogle neermere betingelser (Niel-
sen,2003:142). Dette er saledes et eksempel pa en dom, hvor en ganske vid delegation fra lovgivningsmag-

ten til den udgvende magt erkleeres for i overensstemmelse med grundlovens § 43.

U.1977.31.H
| denne sag blev det fastslaet, at en afgift for tilladelse til opstilling af en spilleautomat i medfar af restaurati-
onslovens § 26, stk. 2, 2. pkt., hvorefter der for visse tilladelser betales en afgift til kommunen efter kommu-

nalbestyrelsens skgn, ikke var i strid med grundlovens § 43.
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Sagsggeren nedlagde pastand om tilbagebetaling af den del af afgiften, der oversteg det offentliges udgifter i
forbindelse med tilladelsen. Til stgtte herfor anfarte sagsggeren, at bestemmelsen i restaurationsloven, ikke
opfyldte det krav om klar og utvetydig lovhjemmel til opkraevning af fiskale afgifter, som kunne udledes af
grundlovens § 43, 1. led, og at denne grundlovsbestemmelse matte antages ogsa at omfatte kommunale

skatter.

Den sagsggte kommune anfgrte heroverfor, at grundlovens § 43 ikke gjaldt for kommunale skatter.

Vestre Landsret udtalte fglgende, som senere blev stadfaestet af Hgjesteret, i forhold til de forfatningsretlige

problemstillinger:

"Det findes ikke at veere uforeneligt med grundlovens § 43 at overlade til kommu-
nalbestyrelserne at fastseette stgrrelsen af de afgifter, som omhandles i restaurati-
onslovens § 26, stk. 2, 2. pkt. selv om disse afgifter matte anses for skatter i den

naevnte grundlovsbestemmelses forstand”.

Domstolene tager i denne sag ikke utvetydigt konkret stilling til om, der foreligger en skat/afgift, eller om der
er tale om et gebyr, men domstolene ggr det klart, at uanset klassificeringen af denne opkraevning, da er
opkreevningen ikke i strid med grundlovens 8 43. | kraft af den formulering Vestre Landsret anvender, er det
ikke klart, hvorvidt kommunale skatter er omfattet af grundlovens § 43. Men safremt kommunale skatter er
omfattet af grundlovens § 43, da er dommen udtryk for, at der eksisterer et betydeligt rum for delegation til
kommunerne. En analyse af dommen kan saledes give to resultater. Enten er kommunale skatter omfattet af
grundlovens § 43, og sa kan der med rimelighed argumenteres for, at adgangen til delegation er ekstra vid i
forhold til kommunerne. Ellers s er dommen udtryk for, at kommunale skatter ikke er omfattet af grundlo-

vens 8§ 43 og dermed eksisterer der overhovedet ikke noget delegationsforbud i forhold til kommuner.

U.1977.37.H
En kommunalbestyrelse havde palagt en restauratgr en afgift for afholdelse af offentlig dans. Det fandtes
ikke uforeneligt med grundlovens § 43 at overlade til kommunalbestyrelsen at fastseette stgrrelsen af de i

restaurationslovens § 26, stk. 2, omhandlede afgifter.

Vestre Landsret udtalte falgende med hensyn til delegationsspgrgsmalet, hvilket blev stadfeestet af Hgjeste-
ret:

"Efter lovens tilblivelseshistorie findes den hjemmel til fastsaettelse af afgifter, der

er indeholdt i § 26, stk. 2, ikke at veere begreenset til fastseettelse af afgifter, hvis

starrelse modsvarer det offentliges udgifter vedrgrende de meddelte tilladelser,

men tillige at afgive hjemmel for fastsaettelse af afgifter af fiskal karakter, og det

findes ikke at veere uforeneligt med grundlovens § 43 at overlade til kommunalbe-

styrelsen at fastsaette afgiftens stagrrelse”.

RETTID 2010/Specialeafthandling 4 47



Bade faktum, pastande, anbringender og domsbegrundelse minder kraftigt om dommen U.1977.31.H, séle-
des m4 fortolkningen og analysen af dommen fgre til samme resultat, at domstolene herved ikke klart har
tilkendegivet, hvorvidt kommunale skatter er omfattet af grundlovens § 43. | denne sag klassificerer domsto-
lene klart og konkret, at opkraevningen falder ind under grundlovens § 43. Men domstolene udtrykker ikke
klart, hvorfor delegationen ikke er i strid med grundlovens § 43. Enten er det, fordi kommunale skatter ikke er
omfattet af bestemmelsen, og ellers er det fordi, at en ekstra vid delegation til kommunerne er i overens-

stemmelse med grundlovens § 43.

Den herskende opfattelse indenfor retsvidenskaben er afgjort, at dommene er udtryk for, at kommunale skat-
ter er omfattet af § 43 og at delegationsadgangen er udvidet i forhold til kommunerne, men der kan altsa

stilles tvivl ved denne forstéelse, idet dommene kan fortolkes anderledes.

U.1993.757.H

To borgere pastod Justitsministeriet dgmt til at anerkende, at gebyrer for pas, nummerplader og duplikatka-
rekort var opkraevet uden forngden lovhjemmel. Det var ubestridt, at de af ministeren fastsatte gebyrer over-
steg udgifterne ved udstedelse og administrationen i snaever forstand af de nsevnte dokumenter og plader,
men p& den anden side, at gebyrerne kunne opkraeves, hvis justitsministeren kunne have medtaget en andel

af de samlede omkostninger ved paskontrol bl.a. ved graensen og ved feerdselsovervagning og trafikkontrol.

Hovedproblemet i sagen var, hvorvidt gebyrerne kunne siges at ligge inden for grundlovens § 43, og dermed
omhandler sagen den naermere forstaelse af begrebet skat i grundlovsbestemmelsen. Imidlertid siger dom-
men formentlig ligeledes noget om, hvilke primaere hensyn grundlovens § 43 efter Hgjesterets opfattelse
skal sikre.

@stre Landsret, der gav ministeriet medhold i, at det kunne fastseette udgifter til kontrol i vid forstand, udtalte

i sagen i forhold til grundlovens § 43:

"Der kan ikke af grundlovens § 43 udledes noget forbud imod, at lovgivhingsmag-
ten til den udgvende magt delegerer kompetencen til at fastsaette stgrrelsen af ve-
derlag for specielle ydelser fra det offentliges side. Der er heller ikke i grundloven
nogen forskrift om, i hvilket omfang det i lovgivningen direkte skal angives, hvilke
udgifter der kan indga i beregningsgrundlaget ved fastseettelsen af stgrrelsen af
sadanne gebyrer. Det ma herefter bero pa lovgivningsmagtens skan inden for vide
rammer, i hvilket omfang der ved delegation skal fastseettes konkrete graenser for

den udgvende magt”.

@ster Landsret angiver, at der konkret er tale om gebyrer og behandler sdledes fgrst og fremmest spgrgs-

malet om, hvad ligger i begrebet "skat” i grundlovens § 43. | og med at domstolen finder, at der konkret er
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tale om et gebyr, ma fglgende passage " Det ma herefter bero pa lovgivningsmagtens skan inden for vide
rammer, i hvilket omfang der ved delegation skal fastsaettes konkrete graenser for den udgvende magt” for-
stds som omtale af det generelle delegationsforbud, der er for den lovgivende magt indenfor retsomrader,
der ikke er specifikt naevnt i grundloven.

Germer, angiver fglgende i henhold til et generelt delegationsforbud:

"Bestemmelsen i grundlovens § 3, 1. pkt., har dog i to henseender betydning for
spgrgsmalet om delegation af lovgivningskompetence. For det farste falger det af
bestemmelsen, at lovgivningsmagten nar som helst kan tilbagekalde delegationen.
For det andet indeholder bestemmelsen en forudsaetning om, at delegationen ikke
ma veere sagligt ubegreenset” (Germer,2007:101).

Den sidste passage i det citerede fra @ster Landsret ma saledes forstas i forhold til et generelt delegations-
forbud og ikke specifikt i henhold til grundlovens § 43, idet domstolen netop kommer frem til at der ikke er

tale om en skat i grundlovens § 43’s forstand.

@stre Landsret angiver dog en vaesentlig tilfgjelse i kraft af falgende passage:

"Hertil kommer, at Justitsministeriet ved enhver given lejlighed har oplyst Folketin-

get og Finansudvalget om gebyrernes stgrrelse og beregningsgrundlag”.

Hvorvidt tilfgjelsen om, at Folketinget og Finansudvalget har veeret oplyst under forlgbet skal ses som en
obiter dictum, eller hvorvidt oplysning skal betragtes som en ngdvendig betingelse for den vide delegation af
gebyret, er sveert at afgare. Det er ogsd muligt, at domstolen s& at sige har gnsket at deekke sig ind, forstaet
saledes, at domstolen nok har tilladt en bred forstaelse af gebyrer, der umiddelbart ligger teet pa en skat i
grundlovens 8§ 43, men ved at angive, at Folketinget har veeret informeret ville delegationen, tilkendegiver
domstolen, at uanset om der konkret havde veeret tale om en skat, da ville dette ikke veere i strid med grund-
lovens § 43. Under alle omstaendigheder ma denne sidste passage forstas i forhold til delegationsforbuddet i
grundlovens § 43 og ikke i forhold til skattebegrebet i grundlovens § 43.

Hgjesteret kommer frem til samme juridisk resultat som @ster Landsret, men tilfgjer dog interessante be-

maerkninger i domsbegrundelsen, ligesom der afgives en dissens, der er vaerd at analysere.

"Det bemaerkes herved, at denne forstaelse af bestemmelsen [grundlovens § 43]
ikke ses at give anledning til beteenkeligheder henset til de muligheder, som lov-
givningsmagten i dag har for at have indseende med Centraladministrationens for-

valtning af givhe bemyndigelser af denne art”.
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Hajesteret ligger altsa klart veegt pa, at Folketinget har en reel mulighed for at holde sig orienteret med star-
relsen af den udgvende magts opkreevninger, og at dette medfgrer en udvidet adgang til delegation. Denne
begrundelse afgivet af Hgjesteret ma siges, at statte den betragtning, at forméalet med delegationsforbuddet i
grundlovens § 43 ikke er at indskreenke den lovgivende magt, men snarere at hindre den udgvende magt i at
fastseette skatter imod den lovgivende magts vilje.

Dissensen afgivet i Hgjesteret er seerligt speendende, idet mindretallet finder, at opkraevningen har karakter
af en skat, og dermed bliver mindretallet ngdsaget til at kommentere direkte pa delegationsforbuddet i grund-
lovens § 43. Mindretallet giver dog ikke sagsgger fuldt medhold, hvilket er seerligt interessant i forhold til
delegationsforbuddet, idet mindretallet angiver falgende begrundelse for ikke at give sagsgger fuldt ud med-
hold:

"Da der har veeret betydelig tvivl og usikkerhed med hensyn til fastleeggelsen af
skattebegrebet i grundlovens § 43 og dermed om starrelsen af de gebyrer, der
kunne fastseettes administrativt, da Justitsministeriet i overensstemmelse med
sin over for Folketinget tilkendegivne fortolkning af § 43 i en lsengere arreekke
har opkreevet gebyrer p& grundlag heraf, og da de af Justitsministeriet fastsatte
gebyrer stgrrelsesmaessigt af Folketinget er viderefgrt i den nugeeldende pas-
og feerdselslovgivning, finder vi ikke at kunne give appellanterne medhold i pastan-

dene b og de i tilslutning hertil nedlagte pastande c” (egen fremhaevning).

Ud fra citatet kan der ved fortolkning nas det resultat, at det afgarende er, hvad Folketinget har villet fastsaet-
te som starrelsen pa gebyret. Dissensen leegger sdledes ligeledes veegt pa, at Folketinget har veeret oplyst
og at Folketinget endda har vedtaget samme takst fremover. Dissensen falger saledes flertallet argument
om, at det er afggrende, at Folketinget ved besked. Dissensen er saledes afgivet i forhold til begrebet skat,
men ikke i forhold til delegationsforbuddet, hvilket medfgrer at dissens udtalelser vedrgrende delegationsfor-
buddet som udgangspunkt kan tages for palydende. Dissensen statter sdledes, at formalet med delegations-
forbuddet ikke er at indskreenke lovgivningsmagten i sin kompetence, herunder at kunne delegere skatte-
stgrrelsen til den udgvende magt, formalet med § 43 er i stedet, at den udgvende magt ikke fastsaetter skat-

ter, der strider mod lovgivningsmagten vilje.

Det begr bemzerkes, at en sadan fortolkning af dommen ikke er den herskende indenfor retsvidenskaben.

Dette ses blandt andet hos Peter Germer, der kommenterer dommen pa felgende vis:

"De snirklede formuleringer og ophobning af synspunkter gav flertallets udtalelser
et falsk praeg af juridisk reesonnement. Realitet var, at flertallet resultatorienterede
domsmotivering ikke indeholdt nogen principfast bidrag til fortolkningen af grundlo-
vens 8 43, 1. led. Der var tale om en konkret begrundet afggrelse, som ikke kan til-

leegges blivende veerdi” (Germer,2007:105).
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U.2004.1828.H

En kommune opkreevede hos et selskab et gebyr pa ca. 350.000 kr. for udstedelsen af en byggetilladelse.
Selskabet gjorde overfor domstolene geeldende, at der havde veeret tale om et simpelt byggeri og en sags-
behandlingstid pa kun to maneder, hvorfor gebyret havde veeret uden forngden lovhjemmel og i strid med

grundlovens § 43.

Kgbenhavns statsamt ggr i forbindelse med sagen gaeldende, at grundlovens § 43 retter sig mod statsmag-

ten og ikke mod kommunerne, hvorfor bestemmelsen ikke skulle finde direkte anvendelse i sagen.

Hgjesteret kommenter ikke direkte dette anbringende, men udtaler fglgende:

"For sa vidt de fastsatte gebyrer ikke gar ud over disse rammer, ma det samtidig
antages, at gebyrerne allerede efter deres karakter ikke er omfattet af grundlovens

§ 43". (egen fremhaevning)

Idet retten finder, at der konkret var tale om et gebyr og ikke en afgift er det ikke ngdvendigt for at afgare
tvisten, at Hajesteret tager direkte stilling til spargsmalet om, hvorvidt kommunale skatter er omfattet af
grundlovens § 43. Domsbegrundelse afgar saledes ikke, hvorvidt kommunale skatter er omfattet af grundlo-
vens § 43, i stedet antyder ordet "allerede”, at domstolene har villet signalere, at spgrgsmalet fortsat ikke
skal veere afgjort i retspraksis. Ved at anvende udtrykket "allerede” har domstolene ikke taget endelig stilling

til, hvorvidt kommunale skatter er omfattet af grundlovens § 43.

U.2007.788.H

I 1990 gennemfartes en lov, ifglge hvilken den arlige satsreguleringsprocent skulle fastseettes af finansmini-
steren, der ogsa kunne fastsaette nsermere regler om beregningen. Ved en bekendtgarelse af 1. juli 1993
blev satsreguleringsprocenten for finansaret 1994 derefter fastsat af Finansministeriet. | december 1998
anlagde en pensionist sag med anerkendelsespastand om endring af hans indkomstskat og folkepension
for nsermere angivne &r, idet det var hans opfattelse, at hans skat for de pageeldende ar var blevet beregnet
til et for stort belgb, og at folkepensionen for de pagaeldende ar var blevet beregnet til et for lille belgb. Til
stgtte for sin pastand gjorde han blandt andet geeldende, at den adgang til at fastsaette de mere detaljerede
regler for beregningen af satsreguleringsprocenten, som loven gav Finansministeriet, var i strid med delega-

tionsforbuddet i grundlovens § 43.
Landsretten finder ikke at satsreguleringsloven var en skattelov og dermed finder landsretten ikke at pro-

blemstillingen falder indenfor grundlovens § 43 og afggr sdledes tvisten uden at omtale delegationsforbud-

dets reekkevidde.
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Hgjesteret finder derimod at grundlovens § 43 er relevant, og behandler derfor tvisten i relation til delegati-
onsforbuddets reekkevidde. Hgjesteret udtaler i den henseende:

"Hgijesteret finder, at loven dermed er omfattet af grundlovens § 43. Satsregule-

ringsloven fastlaeegger de grundlaeggende regler for beregningen af Ignudviklingen

pa arbejdsmarkedet. Den praktiske beregning ma ngdvendigvis bero pa en raekke

statistisk-faglige valg, og Hgjesteret finder det ubeteenkeligt, at disse valg ikke i de-

taljer er reguleret i loven. Lovens 8 5, 2. pkt., hvorefter »Finansministeren kan fast-

seette naermere regler om beregningen af tilpasningsprocenten m.v.«, kan pa den-

ne baggrund ikke anses for stridende mod det delegationsforbud, som faglger af

grundlovens § 43",

Ud fra en analyse af domsbegrundelse ma der hermed vaere klart, at Hajesteret i dette tilfeelde finder, at
grundlovens § 43 ikke forhindrer, at lovgivningsmagten delegerer en ikke ubetydelig kompetence til den ud-
gvende magt. Finansministeren har saledes, uanset grundlovens § 43, hjemmel til at fastsaette naermere
regler om beregningen af tilpasningsprocenten og dermed er der naeppe tale om en ren gennemfgrelsesbe-

kendtggrelse.

Henrik Zahle tager dommene U.1993.743.H og U.1993.828.H til indtaegt for en seerligt vidtgdende delegation
til den udgvende magt (Zahle,1995). Disse indgar dog ikke i denne analyse af retspraksis indenfor omradet,
da det ikke i disse sager blev gjort geeldende, at regelfastsaettelsen pd omraderne var i strid med grundlo-
vens § 43. | henhold til forhandlingsprincippet i dansk ret havde domstolene saledes formentlig ikke mulig-
hed for at behandle problemstillingen, idet jus anses for vaerende omfattet af forhandlingsprincippet (Chri-
stensen,2009:83)

8.4.3 Kritik

| dette afsnit omhandlende diskussion af retsvidenskaben og retspraksis skal fokus rettes mod to centrale
problemstillinger: 1) hvad er formalet med delegationsforbuddet 2) en kritik af retsvidenskabens fortolkning af

retspraksis i forhold til delegation til kommunerne.

Generelt set anvender retsvidenskaben som udgangspunkt en ordlydsfortolkning af delegationsforbuddets
reekkevidde i grundlovens § 43. Ved at rette en seerligt fokus mod en formalsfortolkning af bestemmelsen er
det formentligt muligt at fastseette delegationsforbuddets raekkevidde mere praecist. De retsteoretikere, der
blev redegjort for i afsnit 8.4.1 udtaler sig ikke direkte om formalet med forbuddet, men alligevel kan de for-
mentlig opdeles efter, hvilke hensyn de hver iseer finder er det baerende for grundlovens § 43. Der er over-
ordnet to tilgange til spggsmalet. Det farste tilgang finder, at den lovgivende magt, herunder Folketinget, har
retten til at besidde skatteomradet, og delegationsforbuddets formal er derfor at beskytte imod regeringens
preeferencer indenfor omradet. Det afgarende er saledes, at skatteomradet er reguleret efter lovgivnings-

magtens intentioner. En fortaler for denne tilgang kunne veere Ernst Andersen. Den anden tilgang finder, at
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bestemmelsen skal sikre hensynet til borgerne, og det afgerende er saledes, at skatteomradet er reguleret i
en lov. En fortaler for denne tilgang kunne vaere Poul Andersen og Alf Ross.

Spargsmalet er sdledes, hvorvidt det er Folketinget (og borgerne) eller borgerne grundlovens delegations-
forbud @nsker at beskytte. Er det Folketinget man gnsker at beskytte overfor regeringen, eller er det borger-

ne man gnsker at beskytte overfor staten.

Hvis det er borgeren grundloven skal beskytte, da ma det essentielle ved § 43 vaere at fastszettelse, ophae-
velse og forandring af skatter sker ved en lov og ikke i form af eksempelvis en anordning. Ved at skatteom-
radet fastseettes ved lov opnas en retssikkerhed i forhold til borgeren. Retssikkerheden opnas dog ikke i form
af kundggrelseskravet efter grundlovens § 22, da anordninger ligeledes antages at veere omfattet af kundge-
relseskravet (Germer,2007:133). Men en lov er, i modsaetning til en anordning, vedtaget af en folkevalgt
forsamling og undergivet kravet om tre behandlinger i kraft af grundlovens 8§ 41 og heri kan ligge en form for

retssikkerhed for borgeren.

Argumentet imod at retssikkerhed for borgeren skulle veere afggrende for delegationsforbuddet ma veere, at
borgeren, uanset at skatters paleeggelse, forandring og ophaevelse sker direkte ved lov, sa vil skatteyderne
fa stadigt sveerere ved selv at konstatere, hvorledes deres retsstilling er. Borgerne mé& under alle omsteen-

digheder regne med et veeld af administrative seerregler, der vil influere pa deres skattemaessige retsstilling.

Hvis formalet med delegationsforbuddet er, at dette fgrst og fremmest skal vaere et vaern mod, at den ud-
gvende magt fastsaetter skatter imod et demokratisk valgt Folketings vilje, da medfarer dette, at der er andre
hensyn og kritikpunkter. Hvis formalet med grundlovens § 43 er at sikre, at eksempelvis den udgvende magt
ikke fastseetter skatter uden, at dette er den lovgivende magt bekendt, da giver det udmaerket mening at
tilleegge lovgivningspraksis afggrende vaegt i forhold til en fortolkning af bestemmelsen, hvorfor kritikken af
lovgivningspraksis som fortolkningskilde i afsnit 5.2.3 bliver mindre relevant. @ster Landsret og Hgjesterets
begrundelser i "gebyr-sagen” kan tolkes i den retning, at dette skal forstds som hovedformalet med grund-
lovsbestemmelsen. Domstolssystemet lagde afggrende veegt pa, at Folketinget var informeret om opkraev-
ningens stgrrelse, og mindretallet fremhaevede at Folketinget efterfalgende havde vedtaget samme starrelse
for opkraevningen, hvilket kraftigt indikerer, at formalet med grundlovens § 43 i hgjere grad er et vaern mod

eksempelvis den udgvende magt, end det er en indskraenkning af den lovgivende magts kompetence.

Problemet med en sadan forstdelse af grundlovens § 43 er, at bestemmelsen saledes gar sig selv ungdven-
dig, idet legalitetsprincippets andet led allerede varetager et sddant hensyn. Paleeggelse, forandring og op-
haevelse af skatter er et indgreb, der kraever hjemmel i lov og dermed vil legalitetsprincippet i sig selv hindre,
at andre aktgrer end lovgivningsmagten har mulighed for at gare indgreb overfor borgerne i form af skattepa-

leeggelse.

Safremt formalet med delegationsforbuddet ikke direkte er, at begraense lovgivningsmagtens kompetence

kan de meget vide delegationer, der findes i lovgivningspraksis forklares og bedgmmes som i overensstem-
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melse med grundlovens § 43. Der er en raekke eksempler fra lovgivningspraksis, hvor der er sket delegation
til den udgvende magt i et omfang, der naeppe kan karakteriseres som rene gennemfgrelsesbekendtgarel-
ser. Et eksempel pa dette kunne vaere lov nr. 222 af 23. maj 1951 8§ 1 og 2, hvor landbrugsministeren tilde-
les en bemyndigelse til at palaegge eksportafgifter, som ma vurderes at veere indenfor anvendelsesomradet
for grundlovens § 43. Et andet eksempel er, hvor skatteministeren bemyndiges til at ophaeve og fritage rets-
subjekter for beskatning, hvilket skatteministeren er bemyndiget til i henhold til lov nr. 735 af 5. november
1991 § 164, stk. 2 og 3 og § 16b, stk. 6.

| avrigt virker det ud fra den gennemgaede retspraksis, at det domstolene praver er de administrative retsak-
ter og ikke lovene som sadan. Dette indikerer, at formalet med delegationsforbuddet er at beskytte Folketin-
get mod regeringen. Det domstolene praver er saledes, hvorvidt den udgvende magt er gaet videre i sin
regulering end hvad den lovgivende magt gnsker, og ikke hvorvidt lovgivningsmagten har vedtaget en lov,
der er i uoverensstemmelse med grundloven. Det er saledes muligt, at delegationsforbuddet i grundlovens §
43 skal forstas i et historisk perspektiv, og at bestemmelsen efter systemskiftet i 1901 anvendes mere prag-

matisk af domstolene.

Et andet kritikpunkt, der bgr rejses under dette afsnit er retsvidenskabens fortolkning af U.1977.31.H,
1977.37.H og U.2004.1828.H. Retsvidenskaben anlaegger traditionelt den fortolkning af disse domme, at
delegationsadgangen for den lovgivende magt til kommunerne er udvidet i kraft af en samlet vurdering af

grundlovens 8 43 og § 82.

For det farste er det usikkert, hvorvidt kommunale skatter er omfattet af delegationsforbuddet i henhold til
analysen af de naevnte domme og ikke mindst dommen om Tarnby Kommune jf. U.2004.1828.H. Alle tre
domme kan fortolkes i det lys, at kommunale skatter ikke af domstolene anses for veerende omfattet af

grundlovens § 43.

For det andet er det ikke givet, at delegationen under alle omsteendigheder er mere vid. Idet det er vanskeligt
at sammenligne opkraevninger indenfor offentlig dans og spillermaskiner med opkraevninger indenfor pas,
karekort og nummerplader. Derfor er det behaeftet med fejlslutninger at haevde, at delegationen til kommu-

nerne er mere vid end til den udgvende magt.

For det tredje kan retsvidenskabens formodning om, at grundlovens § 82 medfgrer en udvidet delegations-
adgang kritiseres. Farst og fremmest fordi det ikke direkte fremgar af retspraksis, at § 82 medfarer et sadant
resultat.

| stedet kunne fokus rettes mod grundlovens § 86, 1. pkt., der har fglgende ordlyd:

"Valgretsalderen til de kommunale r&d og menighedsradene er den for valg til fol-

ketinget til enhver tid geeldende”.
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Safremt delegationsforbuddet har til formal at sikre, at den udgvende magt ikke fastszetter skatter i strid med
den lovgivende magts gnsker, kunne man forestille sig, at delegationen til kommunerne er ekstra vid, idet
kommunernes gverste organ ligeledes som den lovgivende magt bestar af folkevalgte medlemmer, hvilket er

fastsat ud fra grundlovens § 86.

Delegation af skattekompetence er saledes ekstra vid til kommunerne i form af grundlovens § 86, idet kom-
munalbestyrelsen er folkevalgt ved direkte valg ligesom folketinget, og dermed er det ud fra et eventuelt
formal med grundlovens § 43 mindre demokratisk betsenkeligt at lade kommunerne fastseette skatte, end det
er safremt den udgvende magt fastsaetter skatter. Et sadant juridisk jugement er dog ikke givet af den grund,

at det hverken kan falsificeres eller verificeres i retspraksis.

8.4.4 Sammenfatning

| forhold til spargsmalet om hvem der har kompetencen til at palaegge skatter efter grundlovens § 43 bidra-
ger forarbejderne til grundloven af 5. juni 1849 ikke med materiale, der kan udggre nogen juridisk fortolkning
(Nielsen,2003:99).

Anlaegges en unuanceret opdeling af teoretikerne fra retsvidenskaben, kan repraesentanterne fra retsviden-
skaben indledes i tre forskellige overordnet grupper i forhold til vurdering af delegationsforbuddets raekkevid-

de i grundelovens § 43:

Matzen og Ernst Andersen argumenterer for en meget vid mulighed for delegation fra lovgivningsmagten.

Poul Andersen, Knud Berlin, Alf Ross og Max Sgrensen finder, at kun visse underordnede iveerkseaettelses-
forskrifter kan fastsaettes af andre end lovgivningsmagten, og at der kun kan overlades et begreenset snae-

vert skan. Dermed finder denne gruppe af retsteoretikere, at der er en meget snaever adgang til delegation.

Henrik Zahle og Peter Germer synes at placere sig imellem fgrst og sidstnaevnte gruppe i forhold til vurde-

ringen af adgangen til delegation efter grundlovens § 43.

En gennemgang af retspraksis viser, at domstolene ikke tolker delegationsforbuddet som veaerende specielt
strengt. Hvorvidt delegationsadgangen er ekstra vid i henhold til kommunerne kan diskuteres. Ligesom der
ma stilles tvivl ved den eksisterende opfattelse i retsvidenskaben om, at kommunale skatter med sikkerhed

er omfattet af § 43 i grundloven.
Det ma anses for at veere seerdeles uafklaret, hvad formalet er med grundlovens § 43. Gebyr-sagen antyder

dog ved analyse, at formalet er at undga, at andre aktarer fastsaetter skatter imod lovgivningsmagtens gn-

sker, hvorfor lovgivningsmagten som sadant ikke direkte er indskreenket i at delegere sin kompetence.
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9. Konklusion

Specialets omdrejningspunkt har veeret falgende problemstilling: Hvad er konsekvensen af grundlovens § 82

og 8 43 for kommunernes mulighed for at fastseette ordninger vedrgrende skatter?

Problemstillingen er blevet behandlet i medfar af fire underspgrgsmal.

For det farste gnskede specialet at redeggre for kravet til hjemmel for kommunerne i forhold til at palaegge
skatter overfor borgerne. Dette blev gjort ved at behandle legalitetsprincippet. Ved legalitetsprincippets farste
led er det anskueliggjort, at sé&fremt kommunerne har en ret til at udskrive skatter efter grundloven, sa kan
lovgivningsmagten ikke fratage kommunerne denne ret. Ligeledes er det blevet anskueliggjort, at safremt
grundloven ikke direkte forhindre det, sa er det muligt for lovgivningsmagten at delegere kompetencen til at
fastsaette skatter videre til kommunerne. Ved legalitetsprincippets andet led er det anskueliggjort, at hjemlen
til at fastseette skatter overfor borgerne skal ske ved lov, og at der indenfor dette retsomrade eksisterer et

skaerpet hjemmelskrav.

For det andet gnskede specialet at analysere i hvilket omfang kommunerne har direkte hjemmel i grundloven
til at fastseette ordninger vedrgrende skatter og afgifter. Dette blev undersggt i forhold til grundlovens § 82.
Kommunerne har ikke i medfgr af grundlovens § 82 en selvstaendig beskatningsret, og heller ikke i medfar af
en retssaedvane har kommunerne en selvstaendig beskatningsret. Det afggrende argument herfor er, at der
ikke er en eneste dom, der kan begrunde en selvstaendig beskatningsret for kommunerne. Samlet set er der
saledes fare for, at man ved at haevde, at kommunerne har en selvsteendig beskatningsret, er taettere pa

retspolitik end pa retsvidenskab.

For det tredje @nskede specialet at analysere den juridiske forskel pa en skat, en afgift og et gebyr. Dette
blev undersggt ved at behandle grundlovens § 43. Retsvidenskaben udtrykker generelt i forhold til, hvad der
er omfattet af begrebet skat i grundlovens § 43, at ordlyd og forarbejder indeholder seerdeles sparsomme
informationer om begrebet, at benaevnelsen af en opkraevning ikke har betydning, at forméalet med opkraev-

ning kan havde betydning og at kommunale skatter er omfattet af bestemmelsen.

Ved analyse af retspraksis kan formentlig alene opstilles fa kriterier for, hvad der er en skat i henhold til
grundlovens § 43. Uanset at der i teori og i praksis kan opstilles visse kriterier for, hvad der er omfattet af
begrebet skat, og uanset at der er rimelig overensstemmelse mellem teori og praksis, er det givet, at green-

serne for en skat kan ggres skarpere, hvilket kan ske i form af inspiration fra hvile-i-sig-selv princippet.

For det fijerde gnskede specialet at analysere i hvilket omfang lovgivningsmagten har mulighed for at delege-

re fastseettelsen af skatter til kommunerne. Dette blev ligeledes undersggt ved behandle grundlovens § 43.
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Anlaegges en unuanceret opdeling af teoretikerne fra retsvidenskaben, kan repraesentanterne fra retsviden-
skaben indledes i tre forskellige overordnet grupper i forhold til vurdering af delegationsforbuddets raekkevid-

de i grundelovens § 43.

En gennemgang af retspraksis viser, at domstolene ikke tolker delegationsforbuddet som veerende specielt
strengt. Hvorvidt delegationsadgangen er ekstra vid i henhold til kommunerne kan diskuteres. Ligesom der
ma stilles tvivl ved den eksisterende opfattelse i retsvidenskaben om, at kommunale skatter med sikkerhed
er omfattet af § 43 i grundloven. Det ma anses for at veere saerdeles uafklaret, hvad formalet er med grund-
lovens § 43. Gebyr-sagen antyder ved analyse, at formalet er at undga, at andre aktarer end den lovgivende
magt fastsaetter skatter imod lovgivningsmagtens intentioner, hvorfor lovgivningsmagten som sadant ikke

direkte er indskraenket i at delegere sin kompetence.

Det har vaeret ambitionen for specialet at forholde sig kritisk til retsvidenskaben for pa denne made, i beske-
dent omfang, at tilfgre noget nyt til retsvidenskaben, herunder fortolkningen af retspraksis. Hvorvidt argu-

mentationen i specialets kritiske afsnit kan finde udtryk i geeldende ret ma endeligt bero pa en eventuel retlig

prgvelse af om § 6 i lov om kommunal indkomstskat er i overensstemmelse med grundlovens § 43 og § 82.
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