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Forord

Hensigten med denne elementzre fremstilling af statsforfatningsretten er
at give interesserede et grundlag for forstéelse af den danske grundlov og
af de hpjeste statsorganers funktion. Ved disse forstar man normalt Folke-
tinget, domstolene og regeringen, og bogen beskriver disse organer, deres
funktioner og deres indbyrdes forbindelse med hinanden. Bogen er ikke
blot taenkt som en rent juridisk fremstilling. Den s@ger ogsa pa forskellige
omrader at drage politiske og historiske overvejelser frem for at skabe en
®gte forstielse for maden, hvorpa vort demokrati fungerer.

Specielt vedrgrende regeringens udenrigspolitiske rolle og folketingets
kontrol hermed, har jeg fundet det rigtigt at gare en del herudaf pd grund
af det stigende internationale samarbejde.

Retsreglerne vedrgrende Fallesmarkedet er omfattende og komplicere-
de, og jeg ma herom henvise til specielfremstillinger, selvom der naturlig-
vis er en tat bergring mellem statsforfatningsretten og de regler, der geel-
der omkring vores medlemsskab af De Europeiske Feellesskaber.

Grundlovens anden vigtige del, frihedsrettighederne, behandles ligele-
des i andre fremstillinger. I 1986 udgives saledes et szrtryk af Alf Ross’
og min »Dansk Statsforfatningsret« vedrgrende specielt frihedsrettighe-
derne.

For laesere, som gnsker at g& mere i dybden, kan jeg isar henvise til
de 2 fremstillinger, hvortil der ofte refereres i denne elementaere statsfor--
fatningsret, nemlig:

Alf Ross og Ole Espersen, Dansk Statsforfatningsret 1983
Max Sgrensen, Statsforfatningsretten, 1977.

Juli 1986 Ole Espersen
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Kapitel 1

Begrebet demokrati
i forskellige opfattelser

Leaeremal:
Afsnittet skal ggre det muligt

— at beskrive de forskellige hovedvarianter af demokratibegrebet

— at forklare forskellen mellem det direkte og indirekte demokrati

- at beskrive forskellen mellem demokrati som regeringsform og som
udtryk for et styre af et bestemt materielt indhold.

Vi oplever jeevnligt her i landet regeringsskifter. Det foregar normalt stille
og roligt. Omend forhandlingerne forud for et skifte ikke altid er lige fre-
delige, er det dog i al fald saledes, at skiftet foregar uden vold. Hvad er
baggrunden for, at en statsminister og hans kolleger opgiver magtfulde
stillinger uden svardslag? Hvad er mere generelt baggrunden for, at vi
har regeringsskifter her i landet?

Arsagerne er flere. De ligger pa det juridiske, psykologiske og sociolo-
giske plan. Udfra en retlig betragtning beror den fredelige politiske ud-
skiftning pa, at landet har valgt en styreform, der forudsatter mulighe-
den for, at forskellige politiske opfattelser kan ggre sig galdende. Kon-
kret beror magtskifterne p4, at styreformen respekteres i enkelttilfzlde.

Styreformen betegnes demokrati, i Danmarks tilfzelde mere konkret
parlamentarisk demokrati, dvs. at en regering ikke kan eksistere, hvis et
parlamentsflertal er imod den. At der er tale om en »styreform« er udtryk
for, at der foreligger mere formelle rammer. Der er principielt ikke fastsat
noget om, hvad der kan foregd inden for disse rammer. I det fgigende
skal det fgrst diskuteres, hvad ordet »demokrati« kan indebzere. Dernaest
(i kapitel II) sgges det beskrevet, hvorledes begrebet demokrati i den be-
tydning, hvori det bruges her i landet, er relativt.

Der er i begge henseender tale om kortfattede beskrivelser. I den efter-
felgende litteraturfortegnelse henvises til monografier over emnet.

Det danske styre kaldes som navnt demokratisk. De gsteuropaiske
folkerepublikker og oberster og generaler, som stod i spidsen for diktatu-
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rer i Graekenland og Tyrkiet, kaldte ogsa deres styre demokratisk. De nye
afrikanske, militaert eller autokratisk ledede lande tgver heller ikke med
at betegne sig som agte demokratier.

Nu kunne man naturligvis teenke sig, at den danske opfattelse af de-
mokrati er den eneste »sande« set i relation til begrebets historiske udvik-
ling, og at alle, der styrer ud fra andre principper, blot demagogisk sgger
at fa accepteret demokratibetegnelsen for deres diktaturer for at slgre
sandheden. Men sadan forholder det sig ikke ngdvendigvis, omend nok
undertiden.

Demokrati har engang veret et skaeldsord, en nedszttende betegnelse
for et styre. Det har i nogens opfattelse staet som folkemassers diktatori-
ske undertrykkelse af minoriteter eller som et styre af folketalere. Andre
har til andre tider brugt det som udtryk for et styre i »hele folkets interes-
se« uden hensyn til styrets tekniske indretning, altsi alene med veegten
lagt pa mal og ikke midler.

Forst i de sidste decennier er det i det store og hele anerkendt som ud-
tryk for noget respektabelt - men blot i adskillige varierende meninger.
Disse kan grupperes i tre kategorier, men med et betydeligt antal afarter.
Jeg skal ikke gi narmere ind pa baggrunden for denne udvikling, men
i korthed beskrive hovedtrak af de forskellige nutidige resultater af ud-
viklingen.

Det liberale demokrati

Denne styreform er opstaet pa den kapitalistiske stats grundlag og eksi-
sterer praktisk talt i dag kun i kapitalistiske lande. Konkurrencen mellem
personer og virksomheder, som er det baerende grundlag under den libe-
ralistiske kapitalisme, suppleres med en konkurrence mellem forskellige
politiske partier, mellem forskellige ideclogier. Men det er betegnende, at
denne form for demokrati normalt ikke kraever eller til sin funktion for-
udsaetter bevarelsen af et kapitalistisk samfund, forstiet som et samfund
hvor produktionsmidlerne ejes af enkeltpersoner, private organisationer,
selskaber m.v. Det liberale demokrati er netop kun en registreringsmade,
der intet siger om, hvilket materielt indhold resultaterne af styret far. Det
liberale demokrati betyder, at de staerkeste i tal, dvs. flertallet af befolk-
ningen eller et flertal af repraesentanter valgt af befolkningen, har bestem-
melsesretten vedrgrende statens offentlige forhold. F.eks. om der skal vee-
re direkte beskatning, om socialforsorg skal etableres og forsorgens ind-
hold og omfang.

Demokratiet i denne forstand er direkte, hvis befolkningen stemmer
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om hver enkelt norm, der skal gzlde, eller treffer andre beslutninger
vedrgrende offentlige forhold. Det direkte demokrati er ukendt i praksis
som almindelig styreform. Den anvendes imidlertid undertiden i enkelttil-
felde, bl.a. i Danmark i form af »referendum« om bestemte love (jf. ndf.
kap. VIII).

Vore dages liberale demokrati er repreesentativt eller indirekte, dvs. at
folket valger reprasentanter (parlamentsmedlemmer, kommunalbesty-
relsesmedlemmer osv.), som for en bestemt valgperiode sa at sige handler
pa valgernes vegne, f.eks. ved gennemfgrelse af lovgivning. Dette er ogsa
den danske form for demokrati.

Men repraesentanterne er hverken her i landet eller i de fleste andre de-
mokratier befgjede til at gennemfere hvad som helst. Man har ment, at
reprasentationen ikke kunne gelde enhver foranstaltning, men at folket
selv matte deltage direkte, nar det drejer sig om mere grundlaeggende for-
hold. Med andre ord: i visse vitale situationer lader man det reprasenta-
tive eller indirekte demokrati aflgse af det direkte. Vil man f.eks. afskaffe
foreningsfriheden her i landet, der er grundlovssikret, eller ndre folke-
styret til et diktatorisk styre som tidligere i Spanien, ma det ske ved en
grundlovsendring, og det vil sige under iagttagelse af grundlovens § 88,
hvorved man forudsatter valgernes tilslutning til zndringen. Men heraf
ses netop, at det liberale demokrati - fordi det blot er et system for beslut-
ningsprocessen - tillader gennemfprelsen af hvad som helst - selv dets

egen afskaffelse.

Det kommunistiske demokrati

Karl Marx’s opfattelse var som bekendt, at menneskets indre egenskaber
og karaktertrek er athaengig af de ydre, historiske forhold. Nar menne-
sket lever i undertrykkelse i et klassedelt, kapitalistisk samfund, vil det
ikke kunne udvikle sig frit og blive et selvstaendigt vaesen; det vil ikke
kunne realisere sig selv som menneske. Produktionsforholdene og det
gkonomiske system som helhed skaber menneskenes karakter. @nsker
man at fjerne menneskets fglelse af fremmedggrelse, ma det ngdvendigvis
ske ved en @&ndring af klassesamfundets struktur. Vi ser, at denne marxi-
stiske opfattelse ikke er videnskab alene. Marx’s teorier er videnskabelige
i det omfang, han med fgje mener, at hans analyser af samfundet har
godtgjort, at det er de ydre samfundsforhold, der er helt afggrende for,
hvordan mennesket er praeget i dets indre. Men videnskaben hgrer op,
nar Marx antager, at mennesket indeholder muligheder for at blive et an-
det og lykkeligere vaesen end det, der levede og lever i et klassedelt sam-
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fund - ogsa selvom han naturligvis meget vel kan have ret.

Hvilke konsekvenser af styringsmessig karakter drager nu Marx og
andre af denne blanding af videnskabelig analyse og personlig opfattelse?

For det fgrste matte kapitalismens udbytning afskaffes og produktions-
midlerne overtages af samfundet. Dette var sa indlysende retfeerdigt og
sa ngdvendigt, at det matte gennemfgres med magt, med revolution, om
ngdvendigt. Efter revolutionen skulle proletariatet styre staten. »Proleta-
riatets diktatur skulle aflgse kapitalismens diktatur«. Men det nye dikta-
tur skulle kun besta i en overgangsperiode, for nar den menneskeligt nad-
vendige samfundsandring var sket, ville et statsligt styringsapparat vere
overflgdigt. Styret i denne overgangsperiode betegnede Marx som de-
mokrati, og det gor man som bekendt stadig i de kommunistiske stater.
Overgangsperioden er endnu ikke til ende.

At ordet demokrati er anvendt i en helt anden betydning end den tidli-
gere beskrevne er jo klart. Den kommunistiske variant har et materielt
indhold: at lade samfundets produktivkreefter tjene hele samfundet og ef-
terhanden afskaffe klassedeling. Ogsa i tilfzzlde hvor de store masser ikke
kunne forestd omvaltningen og straks overtage styret derefter, matte
man insistere p4 med magt at holde udbytterne nede, men - iszr i den
af Lenin udviklede lere - da ved en intellektuel avant-gardes styring.

At bruge ordet demokrati om et styre af den beskrevne art er ikke ud-
tryk for en »uberettiget« eller historisk uhjemlet brug af ordet, tveert-
imod. Det anvendtes pd denne tid normalt som karakteristik af et styre
»i hele samfundets interesse«, altsé i modsatning til et styre, der accepte-
rer, at produktionsmidlerne besiddes af og kan udnyttes til fordel for en
enkelt klasse. Forklaringen p4&, at styret ikke samtidigt kunne vare et de-
mokrati i liberal forstand, en regeringsform med flertalsstyre, var efter
nogle kommunistiske teoretikere, at den brede masse var s fornedret, at
den ingen mulighed havde for at forstd og forbedre sin egen situation.

Demokratiet i den tredie verden

Demokratiet er ej heller i denne relation liberalt.

Det kommunistiske demokrati tager sit udgangspunkt i et bestdende
klassesamfund, som det tilstreber at afskaffe. U-landenes opgave var at
afskaffe en undertrykkende kolonistat - altsa befrielsen af et helt og oftest
ganske klasselgst folk fra en udenforstadende stats herredémme. Pa denne
baggrund matte fremgangsmaden blive forskellig, idet der ikke kunne
blive tale om en mellemperiode, hvor en klasse skulle tage magten fra en
anden og midlertidig regere over denne.
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Et andet udgangspunkt for det liberale demokrati manglede ligeledes.
Der forela ikke et markedssamfund praeget af konkurrence mellem kapi-
tal og produkter, og derfor heller ikke det samme incitament til at etable-
re et politisk system baseret pa konkurrence mellem forskellige politiske
ideologier. P4 denne baggrund matte et etpartisystem forekomme ligesa
naturligt eller naturligere end et flerpartisystem. Hertil kommer, at kam-
pen mod den udefra kommende kolonimagt gjorde det let forstaeligt, at
opfattelser afvigende fra et flertal nemt kunne fa betegnelsen forraederi
hzftet pa sig. Endelig har man i vidt omfang fglt, at alle kraefter matte
forenes i én front for at bringe landet ud af den store fattigdom, som of-
test var resultatet af den tidligere kolonistatus, eller som i al fald rent fak-
tisk bestod.

Imidlertid betyder et styre baseret pa et staerkt etpartisystem, som ude-
lukker oppositionspartier, ikke ngdvendigvis, at styret kan karakteriseres
som verende udemokratisk. Forstar man - i overensstemmelse med den
kommunistiske variant af begrebet - demokrati som styre for folket som
helhed - dvs. man laegger veegt pa mal og ikke p& midler - vil de ledende
personligheder i u-landene, som tilstraeber dette efter bedste overbevis-
ning, ikke kunne kaldes repreesentanter for et udemokratisk styre. Pa-
peges ma det endvidere, at der i visse af u-landene er en tendens til, at
det ene tilladte parti virker relativt demokratisk internt (i vor opfattelse
af begrebet), og til at optagelse i partiet ikke er forbundet med vanskelig-
heder af betydning. Dette i sig selv er naturligvis et trek, som p& en made
nermer u-landsvarianten af demokratiet til den liberale-demokratiske
form.

Efter kort at have antydet forskellige opfattelser af demokrati vil jeg
i det fglgende kapitel koncentrere mig om den liberale variant og sgge at
redeggre for de omstaendigheder, som betinger, at et liberalt demokrati
kan karakteriseres som udbygget i stgrre eller mindre grad.



Kapitel 1I

Demokrati er et relativt begreb

Leremal:
Afsnittet skal ggre det muligt

- at kunne redeggre for de vasentlige elementer i en styreform, som tra-
ditionelt berettiger denne til at blive karakteriseret som demokratisk
i liberal forstand,

- at kunne forklare samvirket mellem disse elementer, bl.a. med hen-
blik pa at kunne vurdere et demokratiniveau som hgjere eller lave-
re.

I det forudgaende kapitel udskiltes det liberale demokrati fra andre for-
mer for demokrati. [ det fglgende vil det blive beskrevet, hvorledes det
liberale demokrati er relativt i den forstand, at det kan forekomme som
udviklet i stgrre eller mindre grad.

Demokratibegrebet som styreform indeholder forskellige hovedele-
menter, som ma vurderes hver for sig. Tilstedevarelsen i hgjere grad af
et af disse elementer forgger demokratigraden. Tilstedeverelsen af alle
elementer i hgj grad vil tendere imod det mest udviklede demokrati. For-
gges styrken af et element, medens styrken af et andet sankes, vil der
kunne ske en »neutralisering« af elementerne saledes, at demokratigraden
som helhed ikke haves eller sankes.

De vesentligste elementer er fglgende:

a. Stemmeretsbredden.

b. Nerheden mellem valger og politisk beslutning.

¢. Muligheden for tilbagetraekning af mandater og disses tidsmassige
udstraekning.

d. Muligheden for samtidig udskiftning af mandater.

e. Udstraekningen af omradet for den demokratiske beslutningspro-
ces.
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Ad a. Stemmeretsbredden

Jo stgrre del af befolkningen, der har stemmeret, jo mere demokratisk er
styret. Er stemmeret kun tildelt bestemte klasser, f.eks. afgreenset af ind-
teegtshgjde eller formuers storrelse, eller f.eks. kun givet til mend, kan
styret ikke ngdvendigvis kaldes udemokratisk, men ialtfald demokratisk
i mindre grad. Det samme gelder, hvis der til stemmeret kreeves, at man
har en bestemt hgj eller hojere alder. Begransninger i stemmeretten,
f.eks. for sa vidt angar hospitalspatienter eller faengselsfanger, vil i be-
tragtning af den lille del af befolkningen, begreensningen normalt vil ved-
rore, ikke traekke dette element af demokratiet langt ned, men mere vare
udtryk for en principiel forringelse af demokratiniveauet.

Safremt der til stemmeretsudelukkelse anvendes kriterier, der medfg-
rer, at majoriteten af befolkningen ikke kan deltage i styret (jf. tilfaldet
Sydafrika, hvor den farvede del af befolkningen er langt den overvejen-
de, men hvor denne del ingen reel adgang har til stemmeafgivelse), kan
styret ikke efter traditionel sprogbrug betegnes som demokratisk.

Ad b. Nzrheden mellem valger og politisk beslutning
Det blev i kapitel I kort bergrt, at det demokratiske styre enten kan ud-
oves direkte, dvs. at beslutningerne traffes ved afstemning blandt befolk-
ningen i hvert enkelt tilfzelde, eller indirekte derved, at befolkningen vel-
ger reprasentanter, som udgver beslutningsretten. [ sidste tilfalde er der
saledes indskudt et mellemled mellem befolkningen og beslutningen. Der
kan teenkes indskudt flere mellemled, siledes hvis befolkningen veelger en
gruppe personer, der valger dem, som skal tage beslutningerne. Det er
f.eks. tilfaldet i U.S.A., hvor befolkningen stemmer om valgmaend, hvis
opgave er at valge prasidenten. Jo feerre mellemled, der er tale om, jo
mere demokratisk er styret, og det er selvsagt mest demokratisk, hvis
hver enkelt beslutning tages af befolkningen. Relativiteten kan ogsa frem-
komme pa en anden led. Safremt en raekke beslutninger tages ved direkte
afstemning, er demokratigraden stgrre, jo stgrre antallet af disse beslut-
ninger er. Efter den danske grundlovs §§ 20, 29 og 42 er der eksempelvis
tale om bade obligatorisk og fakultativ folkeafstemning, i en raekke tilfzel-
de jf. nermere side 35 og kapitel VIII.

(Ved disse bemaerkninger om direkte contra indirekte demokrati er der
ikke taget stilling til, hvilket demokratiniveau der er bedst fungerende).

Ad c. Muligheden for tilbagetreekning af mandater og disses
tidsmaessige udstraekning

Man har undertiden set eksempler pa, at befolkningen i et land har

»valgt« preasident for dennes livstid. Motiveringen hos en sadan preesi-
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dent til at tage hensyn til gnsker eller behov hos befolkningen er naturlig-
vis ringe, nar han ved, at hans adfzrd ikke efter de vedtagne regler vil
kunne fa konsekvenser i form af afsattelse eller risiko for ikke at blive
genvalgt. Er de styrende organer, f.eks. parlamentets medlemmer, der-
imod valgt for kort tid, maske for et par ar, opstar der ofte et gnske om
at spge at fplge veelgernes gnsker for at blive genvalgt ved de regelmeessi-
ge udskiftninger. Befolkningens gnsker vil altsa snarere sla igennem i til-
faelde, hvor mandater er givet for korte perioder, end nar de er givet for
lengere tidsrum.

Foruden den direkte tidsbegransning vil styret ogsa vare mere demo-
kratisk i jo hgjere grad, det er muligt for valgerne eller grupper af veelge-
re at kalde mandaterne tilbage, uden at dette ngdvendigvis behgver at ske
i forbindelse med en forud fastsat tidsfrist.

En indirekte tilbagekaldelighed foreligger, hvis et af valgerbefolknin-
gen indsat organ, f.eks. et parlament, kan give mistillidsvotum til et di-
rekte styrende organ, f.eks. regeringen, i tilfzlde, hvor denne ikke leenge-
re har et flertal bag sig blandt de direkte valgte repraesentanter. Dette, at
regeringen til enhver tid skal have et parlament bag sig, som ikke formu-
lerer mistillidsvota mod regeringen, er siledes udtryk for en stgrre grad
af demokrati, end hvis statschefen (f.eks. en konge) kunne udpege en re-
gering for en bestemt periode, uden at denne regering i lgbet af perioden
kunne blive draget politisk til ansvar af parlamentet. Kravet om, at en
regering skal have tilslutning hos parlamentet (»parlamentarisme, jf. ka-
pitel IX), er siledes udtryk for en hgjere grad af demokrati i den her be-
rgrte betydning.

Ad d. Muligheden for »politisk kursskifte«,
f.eks. ved samtidig udskiftning af mandater

For at det liberale demokrati kan fungere efter sin hensigt, er det en for-
udsatning, at befolkningen interesserer sig for og aktivt deltager i styret.
Det ma derfor sikres, at en sddan interesse er motiveret. Safremt befolk-
ningen fgler, at sendringer i landets politiske kurs ikke lader sig gennem-
fare ved valgene af den ene eller den anden grund, vil konsekvensen na-
turligvis blive, at befolkningens deltagelse i det politiske liv mindskes.
Har man et andetkammer, som er folkevalgt, men som kun treffer min-
dre vaesentlige beslutninger, og et f.eks. af et statsoverhoved udvalgt fer-
stekammer, der traffer de vasentligste beslutninger, eller som skal god-
kende alle beslutninger truffet i andetkammeret, vil dette tendere mod at
svaekke interessen for deltagelse i det politiske liv.

Man kunne ogsa tenke sig den situation, at medlemmer af den lovgi-
vende forsamling ikke er valgt samtidig, men f.eks. amtsvis og pa forskel-
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lige tidspunkter, saledes at udskiftningen ej heller foregik samlet. Under
en sadan ordning ville vaelgerne ikke fgle valget som udtryk for en mulig-
hed for et politisk kursskifte. Maske ville andre hensyn motivere deltagel-
se i valghandlingen, men en svakkelse af den politiske interesse vil nemt
kunne tenkes at indtraede, hvis der ikke pa noget tidspunkt er mulighed
for en samlet stillingtagen til landets politiske repraesentation som helhed.
Problemet kan blive aktuelt under den styreform, som i gjeblikket gzlder
i de europaiske fzllesskaber. Feellesskabernes lovgivende organ, mini-
sterradet, bestar af medlemmer, som ikke samlet pa noget tidspunkt kan
gores politisk ansvarlige for den politik, de har fart. De er ministre i med-
lemslandenes regeringer, og deres fortsatte medlemsskab i ministerradet
er saledes athengig alene af rent nationale forhold. Man kan derfor naep-
pe tenke sig et valg i et af medlemslandene omgivet af nogen szrlig inte-
resse i relation til faellesmarkedspolitikken, idet valgerne vil fgle, at deres
indflydelse herpa i forbindelse med valg vil vare ringe.

Demokratigraden vil saledes kunne havdes at vare mindre, jo mindre
muligheden er for gennem udskiftning af mandater at s&endre de vesentli-
ge linier i det pageeldende lands politik.

Ad e. Udstrakningen af omradet for den demokratiske
beslutningsproces

En vurdering af demokratiniveauet er ufuldstzendig uden et sken over, i
hvilket omfang den demokratiske beslutningsproces daekker samfundets
forskellige omrader. Man kan meget vel have et hgjt demokratiniveau i
de under a-d navnte relationer, uden at niveauet er udtryk for et »virke-
ligt« demokrati. Dette vil vaere tilfaeldet, hvis de beslutninger, der skal ta-
ges i overensstemmelse med de demokratiske regler, kun omfatter f4 eller
mindre vasentlige omrader. Det er f.eks. indlysende, at hvis produk-
tionsforholdene - savel spgrgsmalet om hvad der skal produceres, som
hvordan det skal ske - alene fastleegges af private ejere af produktions-
midler, er en vaesentlig del af befolkningens dagligdag og landets alminde-
lige gkonomiske udvikling unddraget demokratiet. Man kan tznke sig,
at det valgte lovgivende organ er kompetent til at traeffe bestemmelse om
den detaljerede indretning af virksomhederne, men f.eks. er uden indfly-
delse pa, om en virksomhed med maske mange tusinde arbejdere skal be-
st eller ikke bestd. Fglger det af et lands grundlov, eller forholder det sig
rent faktisk siledes, at disse mere vaesentlige afggrelser ikke traeffes pa de-
mokratisk vis, er der saledes tale om et moment, der saenker det generelle
demokratiniveau.

Foruden ejerforholdet til produktionsmidlerne vil ogs& andre omstaen-
digheder traekke i samme retning. Man kan forestille sig, at starke in-
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teressegrupper, f.eks. pa arbejdsgiver- og arbejderside, overlades en vee-
sentlig del af den faktiske beslutningsret indenfor samfundets gkonomi-
ske liv. Naturligvis kan disse organisationer i sig selv vaere demokratisk
opbygget, men set i forhold til helheden, vil der ogsé i denne henseende
vere tale om en sankning af niveauet.

I tilfzelde, hvor man herefter overhovedet kan betegne en statsstyrelse
som demokratisk, jf. f.eks. ovenfor om stemmebredden, vil graden af de-
mokrati altsa skulle vurderes med udgangspunkt i de fem elementer. Det-
te betyder, at en stat er mere demokratisk styret i enkeltrelationen end
en anden stat, hvis man om styret i den fgrste stat kan hevde, at

a. stemmeretsbredden er stgrre, eller

b. nerheden mellem valger og politisk beslutning er stgrre, eller

c. muligheden for tilbagetreekning af mandater er stgrre, eller deres
tidsmaessige gyldighed er kortere, eller

d. muligheden for en samtidig udskiftning af mandater er stgrre, eller

e. udstraekningen af omradet for den demokratiske beslutningsproces
er stgrre.

Det fglger naturligvis heraf, at sdfremt man gnsker at styrke et demokra-
ti, ma styrkelsen ske gennem udvikling af et eller flere af de nevnte ele-
menter.

Som tidligere papeget kunne andre momenter vere inddraget i beskri-
velsen af demokratigraden. Det er antaget, at de fremhavede er de ve-
sentligste; men man kunne ogsa navne et forhold som den almene oplyst-
hed hos valgerne. Jo stgrre indsigt de har i forhold til de politiske beslut-
ninger, de skal vaere med til at tage selv eller gennem reprasentanter, eller
jo stgrre mulighed de har for at satte sig ind i problemer i det hele, som
er underkastet den demokratiske beslutningsproces, jo mere reel er deres
deltagelse i styret. Jo mindre er nemlig bl.a. de styrendes muligheder for
gennem propaganda at tilslgre reelle valgmuligheder for valgerne; en sa-
dan tilslgring vil naturligvis betyde et mindre reelt demokrati.
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Kapitel III

Rammerne omkring statsstyret

Laeremal:
Afsnittet skal gere det muligt

- at kunne forklare, hvorfor de statsforfatningsretlige regler kun er et
enkelt normsat blandt andre af betydning for statens styre.

I de foregéende kapitler redegjordes der for de principielle muligheder for
et statsstyres form, for sa vidt angar de styreformer, der kan kaldes de-
mokratiske. Det danske styre er demokratisk i liberal forstand og ud fra
de gradueringskriterier, som det er beskrevet i kapitel 1I, et veludviklet
demokrati i forhold til mange andre.

Hermed er imidlertid kun antydet de almindelige retningslinier i hen-
hold til hvilke styret foregir, men intet om, hvordan og i henhold til hvil-
ke narmere principper styret fungerer. Der er specielt intet angivet om,
pa hvilken made man har sikret sig et fortsat demokratisk styre, hverken
i henseende til selve dettes eksistens eller til dets niveau. I begge henseen-
der opstar behov for at udfinde de normer, som statslivets aktgrer fglger.
At sddanne normer findes, kan man jo ud fra en ren umiddelbar betragt-
ning se derved, at aktgrernes handlinger er praeget af betydelig regelmaes-
sighed. Man kan f.eks. konstatere, at der i mange ar konstant har varet
179 medlemmer af Folketinget, at det altid er regeringen eller Folketingets
medlemmer, der fremsatter forslag til love, at lovforslag behandles tre
gange i Folketinget, inden de underskrives af Kongen og kundggres, at
Kongen aldrig stadfeester love alene, men altid med ministerkontrasigna-
tur, at Hgjesteret jaevnligt afsiger domme, og at disses opbygning og an-
tallet af deltagende dommere abenbart fglger visse principper, og for at
fortsaette eksemplerne, at regeringen aldrig udfeerdiger forskrifter til dom-
merne om dommes indhold. Regelmassigheden i handlingerne er s fast,
at der ikke blot kan vare tale om tilfzldige sammentraef. Der ma i alt
fald foreligge visse indgroede vaner, eventuelt normer, som fgles moralsk
forpligtende og endelig muligvis juridisk bindende regler, som lader sig
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gennemtvinge pa den ene eller den anden made, eller som i alt fald fgles
mere end »blot moralsk« forpligtende. En beskrivelse af disse vaner eller
disse normer af moralsk eller juridisk karakter er ensbetydende med en
redeggrelse for de rammer, som aktgrerne inden for statsstyret enten rent
faktisk holder sig indenfor, eller som de »skal« holde sig indenfor. [ fagrste
henseende vil der blive tale om en beskrivelse af mere empirisk og socio-
logisk karakter, som normalt gives inden for fag som statskundskab. I
sidstnevnte henseende vil der foreligge en retsvidenskabelig eller retsdog-
matisk beskrivelse af statslivet, som traditionelt henregnes til den juridi-
ske disciplin, der benzevnes statsforfatningsret.

[ statsforfatningsretten beskzftiger man sig traditionelt kun med et lille
udsnit af de regler, som ligger til grund for myndighedernes handlinger.

Man begranser sig for det forste til de »juridiske« regler, og dernzest
medtager man blandt disse kun de regler, som vedrgrer de gverste stats-
organers funktioner (dvs. lovgivningsmagten, regeringen og domstolene,
for s& vidt angar de sidstneevnte dog primert de regler, som vedragrer
domstolenes organisatoriske forhold).

Denne afgrensning er utilfredsstillende i to relationer, safremt man gn-
sker at skabe sig et samlet indblik i statens styre.

De juridiske regler er, som det ovenfor er antydet, ikke de eneste fakto-
rer, som motiverer organerne til handlinger eller til at undlade handlin-
ger. Der er derudover tale om visse politiske spilleregler, regler som fglge
af almindelig »velanstaendighed« eller moral, hensynet til en teknisk eller
politisk hensigtsmaessig fremgangsmade og endelig undertiden regler,
som er nedfzldet i aftaler mellem politiske grupperinger, uden at reglerne
kan siges at have juridisk karakter.

Afgraensningen er dernast utilfredsstillende, fordi der ingen klar ad-
skillelse eksisterer mellem de regler af juridisk karakter, som vedrgrer de
gverste statsorganers nedszttelse og funktion og regler, som vedrgrer an-
dre statsorganer. De sidstnavnte henregnes traditionelt til forvaltnings-
retten, men en samlet forstielse af myndighedernes rolle i samfundet
kraever et integreret syn pa forfatnings- og forvaltningsret. Det er f.eks.
uden stgrre interesse at vide, hvordan en lov bliver til, hvis man intet
kendskab har til dens senere funktion, dvs. til hvordan administrationen
gennemfgrer den, og hvilke regler administrationen i denne forbindelse
er undergivet. Man vil ligeledes kun fa et samlet indblik i domstolsorgani-
sationens virke i kraft af kendskab savel til statsforfatningsretten som til
de procesretlige regler.

Inden for den retsvidenskabelige disciplin leegges hovedvagten tradi-
tionelt pa de normative, dvs. pa undersggelser af, hvordan statsorganer-
ne skal handle eller ikke bgr handle i visse situationer. Statsforfatnings-
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retten er kun analytisk med hensyn til faktiske forhold, for s vidt som
analyser kan veare ngdvendige for at opstille formodninger om saedvane-
retlige regler af juridisk karakter, jf. kapitel IV, eventuelt for at kunne be-
lyse fortolkningen af eksisterende normer. En ren deskriptiv, analytisk
virksombhed i forhold til statens organer henhgrer under statskundskaben
(political science). Statskundskaben beskriver, hvorledes der faktisk
handles, og uddrager heraf eventuelle generelle trak.

Det, man i den traditionelle statsforfatningsret interesserer sig for, er
altsa de juridiske rammer, som omgiver de gverste myndigheders hand-
linger.

Dernaest behandles traditionelt - fordi de oftest er grundlovsfaestede —
borgernes frihedsrettigheder.

[ det fglgende kapitel vil grundlaget for at anse en norm for geldende
statsforfatningsret blive belyst. Fgrst derefter vil indholdet af de juridiske
regler blive gennemgaet og diskuteret.



Kapitel IV

Statsforfatningsret og anden ret.
Regelhierarki og baggrunden herfor

Lzremal:
Afsnittet skal ggre det muligt

- at skelne mellem grundlaget for at anse en norm for at vaere gzldende
statsforfatningsret og grundlaget for at se andre normer for at vare af
retlig karakter,

- at redeggre for de statsforfatningsretlige normers iklaedning og retlige
styrke i forhold til anden ret,

- at forklare, hvorfor statsforfatningsretlige normer ofte har faet tillagt
en anden retlig styrke end anden ret,

- at kunne redeggre for og motivere specielle fortolkningsprincipper i
forhold til grundloven.

Som bergrt i det forudgaende kapitel lJader mennesker sig lede af flere for-
skelligartede normer. Disse kan fremga af eksisterende vaner, hvor man
fgler, at den afvigende adfaerd kraver en serlig begrundelse; de kan op-
fattes som moralske »bud«, hvis overtraedelse medfgrer misbilligelse fra
omverdenen, eller de kan opfattes som juridiske normer. Det, der efter
nyere teori principielt adskiller den sidste gruppe fra alle andre, er, at de-
res overtraedelse medfgrer eller kan medfgre reaktioner (sanktioner) fra
offentlige myndigheders side, - enten pa disses eget initiativ (f.eks. i form
af en straffesag) eller i form af medborgeres initiativ (civil retssag anlagt
ved en domstol og siledes, at afggrelsen gennemtvinges af offentlige
myndigheder). Den juridiske disciplin interesserer sig alene for den sidste
slags normer i det omfang, disciplinen er dogmatisk orienteret. (Men det
er en selvfglge, at juraen, nir den anvendes som et middel med henblik
pa nyreguleringer af samfundslivet, ma tage hensyn til normer af anden
karakter. Eks.: en pataenkt juridisk regel, hvis indhold strider mod vee-
sentlige moralske opfattelser, kan ggre dispensationsmuligheder ngdven-
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dige eller, hvis den skal gennemtvinges, ngdvendigggre usadvanlige
sanktioner).

Galdende ret

Det afggrende for, om en regel er udtryk for »gzldende ret«, er efter den
overvejende teori, om den kan hindhaves ved domstolene (se Alf Ross
og Ole Espersen s. 37 og Max Sgrensen s. 20). Bliver en advokat spurgt
af en klient, hvordan advokaten mener, at en bestemt retstvist vil falde
ud, er advokatens opgave derfor at sgge at vurdere hvilken norm, dom-
meren vil lade veere afggrende for tvistens udfald. En beskrivelse af gel-
dende ret i et samfund ma séledes bl.a. tage sit udgangspunkt i de dom-
stolsafggrelser, der er truffet, og udlede de generelle linier af disse konkre-
te afggrelser for at kunne forudsige kommende.

Man kunne forestille sig, at man i stedet havde valgt at beskrive gzl-
dende ret som de regler, der er tilblevet i en bestemt form, f.eks. i over-
ensstemmelse med grundlovens regler for loves tilblivelse. En sadan af-
grensning ville imidlertid veare klart irrelevant. Spgrges en advokat, om
et barn er ifaldet et erstatningsansvar i anledning af en skadeggrende
handling, vil det ikke hjelpe ham at sla op i Lovtidende. Et kig i Ugeskrift
for Retsveesen viser, at det afggrende er barnets alder (indsigt), og om der
er handlet uagtsomt, men hvornar dette er tilfzldet, athanger af domsto-
lenes praksis. Lovgivningen indeholder ingen almindelige regler om bgrns
erstatningsansvar.

Og omvendt: Ser man en lov igennem, kan man maske konstatere en
bestemt regels eksistens, men reglen kan vere forladt i praksis. Det, der
er fastsat i overensstemmelse med grundlovens procedure, behgver altsa
ikke (leengere) veere udtryk for gzldende ret. Med andre ord: Gldende
ret er mere end det, der star i de skrevne retskilder. Og disse er pa den
anden side ikke ngdvendigvis udtryk for stadig at vaere geldende ret.

Galdende ret bestar af forskellige kategorier, dvs. at nir man under-
spger domstolenes afggrelser, viser det sig, at dommerne lader sig motive-
re af forskellige grupper af normer. Samlet kan disse beskrives som kil-
derne til geeldende ret, hvorved forstis de almene faktorer, der er afgg-
rende for dommeren ved fastszttelsen af indholdet af den konkrete rets-
afggrelse.

Der er folgende grupper:

1. Den skrevne, autoritativt fastsatte ret, eller love i bred forstand
(primeert grundlov, lov og anordning).
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2. Retspraksis, dvs. de regler, der kan udledes af domstolenes afggrel-
ser, idet domstolene i stgrre eller mindre omfang fgler sig forpligte-
de til pa nye afggrelser at anvende tidligere praejudikater (afggrel-
ser).

3. Retssedvane, dvs. de regler, der kan udfindes af (andre) myndighe-
ders, organisationers eller enkeltpersoners handlemade i det om-
fang, der er handlet udfra en fglelse af, at handleméaden er juridisk
nedvendig, eller berettiget. Om dette sidste er tilfzeldet, afgares af
domstolene i sidste ende.

4. »Forholdets natur«. Denne sidste retskilde er egentlig udtryk for en
camouflering af domstolenes politiske virksomhed. M& man kon-
statere, at ingen af de under 1.-3. naevnte arter af retskilder farer
til et bestemt resultat, traeffes der alligevel en afggrelse. Undertiden
henviser dommeren da til, at »forholdets natur«, »reale grunde« el-
ler lignende tilsiger dommens resultat. Det haevdes undertiden, at
dette ikke er udtryk for en fri retsskabende virksomhed. Objektivi-
teten er til stede, siges det, thi afggrelsen kan forudberegnes (lige-
som under kilderne 1.-3.). Det skulle den kunne, fordi dommerne
faler sig som »eksponenter for det samfund, de tjener«, eller de er
besjzlet af en fzlles dommeriand. Men man kan selvsagt tjene sit
samfund pa hgjst forskellig made og vurdere samfundets tarv hgjst
forskelligt. Denne »retskilde« er ikke retskilde i traditionel objektiv
eller almen forstand, jf. ovf., men udtryk for en etikettering af
dommernes - i gvrigt utvivlsomt ngdvendige - retsskabende funk-
tion i relation til retssystemets »huller«. Det er derfor tvivlsomt,
om »forholdets natur« bgr henregnes til gzldende ret. (Der henvi-
ses i gvrigt til kapitel X om dommernes uafthangighed, spec. s. 66).

Det opstillede kriterium for adskillelse mellem, hvad der er geeldende ret,
og hvad der er andre normer, er metodisk forsvarligt, men en isoleret be-
tragtning af juridiske regler vil naturligvis aldrig kunne give et samlet bil-
lede af, hvordan personer i bestemte situationer kan taenkes at ville reage-
re. Man er jo pavirket af andre normer end de juridiske, og de juridiske
normer giver ofte valgfrihed.

Nar udskillelsen er metodisk forsvarlig, skyldes det, at der knytter sig
en ganske searlig interesse til de juridiske normer, fordi disse i modsat-
ning til andre kan hdndhaves af statens officielle myndigheder.

Hertil kommer, at skabelse og ophavelse af de juridiske normer oftest
skal ske pa en i andre regler fastsat made, f.eks. grundlovens regler om
behandling og vedtagelse af lovforslag.

Imidlertid bevirker begge disse omstandigheder (hdndhavelse af offici-
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elle organer og en szrlig procedure for skabelse og ophavelse af ret), at
netop de statsforfatningsretlige normer ikke kan forventes indpasset un-
der den givne definition af »galdende ret«.

Dette beror for det fprste pa, at kontrol med overholdelse af regler
(handhavelsen) ngdvendigvis ma arte sig forskelligt, eftersom det er de
hgjeste statsmyndigheder, der handler, eller underordnede myndigheder
eller en borger i samfundet. Der kan jo ikke etableres kontrolorganer eller
handhavende myndigheder i forhold til et hvilket som helst organ. En el-
ler anden myndighed méa veare den hgjest kontrollerende eller handhz-
vende.

Teenker man sig, at en kommunalbestyrelse ikke efterlever visse lov-
reglers krav til indholdet af dens afggrelser eller til formen for behandlin-
gen af visse sager, vil man se, at en anden myndighed, amtets tilsynsrad,
indenrigsministeriet og eventuelt domstolene, vil kunne tage stilling til
den manglende iagttagelse af reglerne og beslutte, at vedtagelser, som ik-
ke er sket i overensstemmelse med den foreskrevne form, skal veere ugyl-
dige. Foruden ugyldighed kan der ogsé blive tale om patale fra en tilsyns-
myndighed eller et ansvar palagt af domstolene. Noget lignende kan i ad-
skillige relationer ikke taenkes i forhold til Folketinget. Overtrader dette
f.eks. reglerne i grundlovens § 36 om, hvornar Folketinget skal mgdes,
vil dette ikke kunne mgdes med nogen form for sanktion. I andre tilfzelde
har grundloven selv udelukket kontrolmulighed med tingets handlinger,
if. saledes § 33, hvorefter det er Folketinget selv, der afggr gyldigheden
af sine medlemmers valg og spgrgsmalet om, hvorvidt et medlem har
mistet sin valgbarhed.

Og for det andet: Nogle myndigheder m4 st friere end andre med hen-
syn til skabelse af nye regler for, hvordan samfundets regler kan sndres.

Med andre ord: jo hgjere man kommer i hierarkiet, jo snavrere bliver
omfanget af de normer, man er forpligtet til at fglge. Eks.: Politimesteren
skal folge anordninger, love og grundlove, lovgiver kun grundloven, og
endelig er den grundlovgivende myndighed (befolkningen ved en grund-
lovsafstemning) ganske ubundet. Endvidere er retspraksis — medmindre
den har grundlovsstyrke, hvilket kun sjzldent kan tenkes - uden rele-
vans for lovgiver. Overfor de hgjeste organer er det siledes kun i mindre
omfang muligt at udlede den forventede adfeerd pa grundlag af domstole-
nes afgprelser.

Den almindelige retskildedefinition slar altsa ikke til i forhold til stats-
forfatningsretten. Men som grundlovfastede fgles disse normer i hgj grad
juridiske. Man kunne da tenke sig, at man ved definitionen af statsforfat-
ningsrettens grundlag ensidigt lagde vaegt pa, om reglerne var givet i en
bestemt form, f.eks. ad grundlovsvejen eller i lovgivningsform. Dette er
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imidlertid heller ikke tilstraekkeligt, idet de gverste statsorganer fglger ad-
skillige uskrevne regler, der er dannet pa grundlag af seedvane eller doms-
praksis. Man ngdes derfor til at leegge veaegt pa flere kriterier, ndr man
skal bestemme statsforfatningsrettens grundlag. Den er for det fgrste ba-
seret pa autoritativt fastsatte regler, som hindhaves af domstolene. Dette
glder f.eks. grl.’s § 14: hvis en lov ikke er kontrasigneret, vil den blive
erkleeret ugyldig af domstolene. Derneest pa autoritativt fastsatte regler,
som ikke handhaves af domstolene (jf. lige ovenfor), og endelig pa reg-
ler, der er uskrevne, men dog af juridisk karakter, f.eks. at Folketingets
finansudvalgs tilslutning er nok til at afholde udgifter, egentlig i modstrid
med grundlovens klare ord i § 46, s. 91.

Statsforfatningsrettens form og styrke

Statsforfatningsretlige regler kan vare iklaedt forskellig form. Mange af
dem findes i grundloven, endnu flere i almindelig lovsform (f.eks. lov om
valg til Folketinget) og endelig en del i anordninger (regler udfeerdiget af
Dronningen eller en minister med hjemmel i grundlov eller lov) eller i
retssedvane. Det afgagrende er alene, om vedkommende regel regulerer
de gverste statsorganers funktioner. En anordning udstedt i henhold til
grundlovens § 14 kan f.eks. regulere fordelingen af forretningerne mellem
de enkelte ministerier, hvorfor den er af statsforfatningsretlig karakter.
En s@dvane af statsforfatningsretlig karakter gar ud pa, at Folketingets
finansudvalg kan tage stilling til bevillingsspgrgsmal. En sedvane modifi-
cerer saledes her grundlovens regel om, at ingen udgift kan afholdes uden
hjemmel pa finansloven (grundlovens § 46).

Det fremgar allerede af det sagte, at der findes en trinfglge af regler,
idet nogle er udfaerdiget i henhold til andre. Den eksisterende trinfalge
grundlagdes i 1849 med givelsen af junigrundloven. Denne fremstod af en
konkret magtsituation og udledte ikke sin gyldighed af den eksisterende
forfatningsretligt hgjeste norm, Kongeloven af 1665. Den grundlovgiven-
de rigsforsamling fplte sig ubundet af eksisterende regler, og grundlioven
af 1849 var saledes »origineer«. At det da udarbejdede udkast til grundlov
rent faktisk blev en »grundlov«, skyldtes udelukkende, at den er blevet
efterlevet. De senere grundlove har derimod afledt deres gyldighed af
denne den fgrste grundlov, og de er siledes ikke som denne originere.

Grundlovene har skabt en dynamisk virkende (»selvsupplerende«) ret-
lig trinfolge. De har etableret et lovgivende organ, som i overensstemmel-
se med grundlovens regler og med de begrensninger, som grundloven
fastseetter i organets kompetence, kan give nye regler. Gyldigheden af
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disse regler vil atheenge af deres forhold til grundloven. Grundloven gav
imidlertid ogs& mulighed for andre end lovgiver til (sideordnet) fastszet-
telse af generelle normer, nemlig til regeringen (konge og en minister, jf.
grundlovens §§ 14, 19 og 25). Disse (fatallige) normer kaldes kgl. anord-
ninger eller praerogativanordninger.

Under loven star i det retlige hierarki de regler, der udfzerdiges i medfer
af love. Altsa tilfeelde, hvor lovgiver har bemyndiget f.eks. en minister
til at give regler for et bestemt omrade. Disse laverestdende normer kaldes
kongelige anordninger eller ministerielle bekendtggrelser. sammenfatten-
de i teoretisk sprogbrug betegnes begge arter af kgl. anordninger og de
ministerielle bekendtggrelser »anordninger«. Nederst i hierarkiet af juri-
diske akter kommer de konkrete afgerelser (forvaltningsakter) truffet i
henhold til enten lovgivning eller anordning (bekendtggrelse).

Hermed har man imidlertid alene beskzftiget sig med den skrevne ret,
Som tidligere nzvnt forekommer der ogsa retsregler skabt pa grundlag
af retssedvane, dvs. pad grundlag af myndighedernes eller borgernes
handlemade, eller retspraksis, dvs. regler, som alene kan udledes af dom-
stolenes afggrelser. En almindelig fulgt handlemade behgver ikke vaere
udtryk for en retssedvane. Det kraves traditionelt, at handlemaden er
en manifestation af en retsoverbevisning, dvs. at man har falt sig juridisk
forpligtet til at handle som sket, eller at handlemaden p4 anden made har
veeret resultatet af juridiske og ikke rent politiske overvejelser. At konsta-
tere tilstedeveerelsen af en sadan indre overbevisning kan selvsagt vare
vanskeligt, og der er grund til at antage, at domstolene vil leegge primeer
veegt pa regelmassigheden i handlemaden.

Szedvaneregler kan forekomme i tilknytning til et hvilket som helst led
i hierarkiet, altsd som supplerende savel grundlovs-, lovs- og anordnings-
regler. I skemaform kan den totale bestand af retsnormer da beskrives sa-
ledes, som det fremgar af tegningen pa side 27. Placeringen af seedvanen
pa hvert enkelt hierarkisk niveau skyldes, at en seedvaneretsregel kan ha-
ve grundlovs-, lovs- eller anordningsstyrke. Om szdvanen har den ene
eller anden karakter, kan undertiden vare vanskeligt at afggre. Men dre-
jer det sig om en saedvaneretsregel, der modificerer (sendrer) en skreven
regel, ma sedvanen have mindst samme gyldighedsgrad som den regel,
der zndres. Det samme ma gzlde seedvaneregler, som er udtryk for en
fortolkning af en eksisterende skreven regel. Er sedvanen derimod ud-
tryk for et supplement til eksisterende regler, er det tvivlsomt, om den
kan have hgjere rang end lovskraft. Dette beror p4, at omrader, der ikke
er reguleret i grundloven, jo ikke ngdvendigvis behgver reguleres i grund-
lovsform, men lige sa vel kan reguleres ad lovgivningsvejen. Det er da
det rimeligste at antage, at regler af denne karakter vil kunne sndres af



Regelhierarkiet 27

lovgivningsmagten, idet der ikke kan vare en formodning for indskraenk-
ninger i dennes kompetence.

Af nedenstiende skema fremgar, at den hgjeste norm antages at vare
grundloven. I retsfilosofien opereres undertiden med en hgjere norm, som
da betegnes »grundnormen«. Grundnormen skulle bestemme kompeten-
cen til at fastsette grundlovsbestemmelser. Den skulle gzlde i kraft af
seedvane, nemlig det forhold at landets befolkning accepterer grundlo-
ven. (Alf Ross og Ole Espersen, § 41).

Regelhierarkiet

(Grundnorm)
/(Ezlundlov - sadvaneregel
anordninger lov - saedvaneregel

(udslag af regerings-
magt umiddelbart i
henhold til grundlo-
ven)

anordning - sadvaneregel
I

Forvaltningsakt Forvaltningsakt

(konkret) (konkret)

Grundnormsbetragtningen er naeppe et ngdvendigt led i en udtgmmende
beskrivelse af statsforfatningsrettens normer. Grundloven af 1849, herun-
der dennes og senere grundloves regler for @ndringer, er udtryk for gael-
dende ret, s& laenge de respekteres af myndigheder og befolkning, og de-
res oprindelse er baseret pa en konkret magtsituation (revolution). Yderli-
gere forklaringer synes blot at tjene til at slgre billedet af magtforholdenes
indflydelse pa begrebet gaeldende ret.

Der er to grunde til, at et samfunds regler er indrangeret pa forskellige
niveauer.

For det f@rste vil det naturligvis aldrig vaere muligt for en ad hoc etable-
ret grundlovgivende forsamling at give samtlige de regler, der skal nor-
mere forholdene i vedkommende land. Den ma simpelthen af praktiske
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grunde indskrenke sig til at give rammerne for de vaesentligste statsretlige
beslutninger og derefter lade disse rammer blive udfyldt af andre organer
(lovgivningsorganet m.v.) - men under konstant respekt for grundlovens
regler. Herved er den retlige trinfglge etableret.

Men en anden grund er den, at der er behov for, at nogle regler er for-
synet med stgrre permanens end andre. Det galder for det fgrste selve
reglerne om de gverste statsorganer. Et »tilfaeldigt« lille folketingsflertal
bgr ikke kunne gennemfgre radikale sendringer i styret, som s maske
bliver endret tilbage af nezeste flertal. Et demokrati ville naeppe kunne
fungere rimeligt effektivt, sdfremt der fandt majorisering af denne karak-
ter sted.

Pa samme made har man fundet, at befolkningens fundamentale fri-
hedsrettigheder bgr veere beskyttet mod forringelser fra lovgivningsmag-
tens side. De optages derfor traditionelt i grundlove.

Grundlovsbestemmelsers stabilitet sikres ved at vanskeligggre ndring
af grundloven. Herom neermere i kapitel VI.

Grundlovsfortolkning

Da grundloven saledes for det fgrste ma vere kortfattet og/eller vagt for-
muleret i henhold til det store omrade, den deekker, og for det andet er
vanskelig at @ndre, vil grundlovsfortolkning have en tendens til at udvik-
le sig efter andre principper end anden fortolkning.

Fortolkning af vage bestemmelser er friere af den grund, at vagheden
jo er udtryk for mangel pa koncise greenser.

Behovet for at streekke fortolkningsmuligheder er pa trods heraf stgrre,
fordi bestemmelserne kan vere forzldede, og fordi de ikke blot kan zn-
dres ved almindelig lovprocedure. Hertil kommer, at forarbejder nzppe
vil blive tillagt samme veaegt som ved anden fortolkning, nar de vedrgrer
meget gamle bestemmelser.

Endelig vil det forhold, at den endelige fortolkning undertiden ligger
hos et politisk organ (folketing eller regering) jf. ovf., kunne medfgre an-
dre udgangspunkter og resultater, end hvis kompetencen 14 hos det s=d-
vanlige lovfortolkende organ, domstolene. Der er nappe tvivl om, at
f.eks. Folketinget vil fgle sig mindre bundet af domstoles prejudikater,
bl.a. pa grund af at medlemmerne ikke er »opdraget« til at laegge samme
vagt pa fortilfzelde som jurister. Disses opgave er i vidt omfang at anven-
de regler, som bl.a. udgér af tidligere prajudikater. Folketingets opgave
er i langt det vaesentligste omfang at laegge retningslinier for fremtiden.
Der er eksempelvis ingen tvivl om, at § 73s udtryk »tilpligtes at afsta sin
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ejendome« har veret fortolket srdeles fleksibelt, bl.a. fordi man ikke har
falt sig bundet af tidligere »praejudikater« (tidligere love).
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Kapitel V

Magtadskillelsen

Laeremal:
Afsnittet skal ggre det muligt

- at redeggre for den sociologiske baggrund for magtadskillelsen, sale-
des som baggrunden har zndret sig,
- at redeggre for filosofien bag magtadskillelsen.

Det antages ofte, at Montesquieus’ magtadskillelsesleere har veret afgg-
rende for den magtfordeling, vi kender mellem forskellige organer i de
liberal-demokratiske stater i dag. Antagelsen beror i vidt omfang pa en
misforstaelse. Montesquieus’ tanke var ikke at fordele magten mellem
forskellige organer, men mellem forskellige politiske kraefter i samfundet.
Det skete ud fra den erkendelse, at sdfremt al magt blev givet til en enkelt
politisk magtgruppe, ville den - det viste erfaringen kun alt for tydeligt
- ngdvendigvis misbruge magten i forhold til de andre grupper i samfun-
det. Det ville vaere uforsvarligt at lade en enkelt gruppe fa herredgmmet
over hele statsapparatet. Tveertimod burde dette opspaltes i en reekke
funktioner eller kompetencer og saledes, at funktionerne eller kompeten-
cerne tildeltes samfundets forskellige politiske kreefter. Disse vil derved
kunne holde hinanden i skak og balance.

Pa baggrund af de faktiske forhold i England, da Montesquieus nedfzl-
dede sine tanker i vaerket 1'Esprit d'Lois, 1748, regnede han med 3 magt-
faktorer: Kongemagt, aristokrati og folket. Til disse grupper mente han
principielt, at tre forskellige former for magt: lovgivende, demmende og
udgvende, burde fordeles, men pa grund af domsfunktionens - efter hans
opfattelse - manglende politiske betydning tillagde han dog ikke denne
vaegt i fordelingen. Den lovgivende og den udgvende magt skulle herefter
fordeles mellem de tre grupper, men dog uden en skarp adskillelse. Ross
beskriver Montesquieus’ system for magtadskillelsen saledes:

»Fordelingen sker pa den made, at den lovgivende magt skal tilkomme
dels folket og dels aristokratiet, saledes at disse er reprasenteret gennem
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hver sin forsamling (underhus og overhus), der vil holde hinanden i skak,
idet enighed mellem dem er ngdvendig til lovgivning. Den udgvende
magt skal tilkomme en arvelig kongemagt og udgves gennem ministre,
der er uafhangige af lovgivningsorganet.

Den gensidige afhaengighed og kontrol etableres siledes: Den udgven-
de magt (kongen) skal kunne bremse (arréter) den lovgivende dels der-
ved, at kongen sammenkalder og oplgser den lovgivende forsamling og
altsa har herredemme over dens eksistens; og dels derved at kongen har
vetoret overfor lovgivningsbeslutninger (men derimod ikke initiativ og
adgang til at deltage i lovgivningsdebatten). Omvendt skal den lovgiven-
de magt vel ikke kunne bremse den ud@gvende, dvs. kongens ministre er
ikke afhangige af parlamentets tillid og kan ikke tvinges til at afga. Der-
imod skal den lovgivende magt have ret til at undersgge den made, hvor-
pa den udsvende magt administrerer lovene, og i givet fald skal det folke-
valgte hus kunne rejse tiltale mod ministrene for magtmisbrug og sagen
indbringes til domfzldelse for det aristokratiske hus. Endvidere tilkom-
mer det den lovgivende magt periodisk at bevilge de ngdvendige finansi-
elle midler til statsforretningernes varetagelse, hvorved den lovgivende
magt opnar en slags »vetoret« overfor den udgvende.«

Efterhanden som kongemagt og aristokrati sveekkedes, forsvandt bag-
grunden for denne fordeling af de 3 statslige funktioner. Nar vi fortsat
kender funktionsdelingen skyldes det dels, at delingen som sédan har vist
sig hensigtsmaessig, dels at man har fundet frem til andre kriterier for for-
delingen.

Hensigtsmaessigheden er vel indlysende. Magtens samling hos én per-
son eller ét organ udelukker kritik og kontrol. Selvkontrol og selvkritik
beror normalt alene pa eget initiativ, som ikke kan forventes udvist i alle
tilfzelde, hvor der matte veere et behov herfor. Dette taler siledes for
magtfordelingens opretholdelse, men under andre mulige kriterier for for-
delingen.

Med kongens og aristokratiets svindende indflydelse matte kriterierne
skabes »kunstigt« i den forstand, at de ikke blev pangdede af sociale
kendsgerninger. Resultatet er blevet en organopbygning, der spges gen-
nemfgrt under hensyntagen til en formodet optimal struktur malt i for-
hold til hver enkelt funktion. Herved forstds, at man sgger at opbygge
vedkommende statsorgan saledes, at det g@res sa funktionsegnet som mu-
ligt i forhold til dets kompetencer. Men herudover har man taget hensyn
til, at funktionerne kan anses for mere eller mindre betydningsfulde.
(Lovgivende magt til folkerepraesentationen). P4 denne baggrund vil en-
keltvise omfordelinger af kompetencer kunne vare betaenkelige i det om-
fang, de henlagges til et organ, som ikke ud fra opbygning eller man-
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dat er det mest egnede til udgvelse af netop den omhandlede kompe-
tence.
I den danske grundlovs § 3 er magtfordelingen beskrevet siledes:

»Den lovgivende magt er hos kongen og folketinget i forening. Den ud-
gvende magt er hos kongen. Den dgmmende magt er hos domstolene.«

I de fglgende kapitler vil magtfordelingen i henhold til grundloven blive
beskrevet. Som udgangspunkt for en sidan beskrivelse kan man valge
enten funktionerne (kompetencerne) eller organerne (institutionerne). At
det sidste udgangspunkt er valgt i denne fremstilling skyldes, at organer-
ne er afggrende for skabelse og fortolkning af kompetencerne. I ethvert
system, ogsa efter den danske forfatning, har grundlaget for fordelingen
veret et eller flere eksisterende eller patenkte organer (f.eks. en folke-
valgt forsamling), og spergsmalet har da veeret: Hvilke kompetencer skal
vedkommende organ have?

Uden for denne problematik falder naturligvis det organ, som har givet
eller giver selve de grundlaeggende regler for det statsforfatningsretlige
liv: Det grundlovgivende organ. Dette organ virker ikke i konkurrence
med andre. Der kan ikke i forhold til dette blive tale om kontrol fra andre
organer, ligesom der ikke kan tznkes at ske omfordeling af kompetencer
til sideordnede organer.

1 kapitel VI vil det grundlovgivende organ blive behandlet. I de der-
nast fglgende kapitler redeggres for de gvrige magter i samfundet, som
afleder deres kompetence af grundloven.

Litteratur
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Alf Ross og Ole Espersen: s. 198-203.



Kapitel VI

Det grundlovgivende organ

Leeremal:
Afsnittet skal ggre det muligt

- at beskrive sammensatningen af det organ, som er kompetent til at
foretage @ndringer i grundloven,

- at redegpre for den fremgangsmade, herunder for s& vidt angér initia-
tiv, der skal fglges, for at grundlovens bestemmelser med hensyn til
@ndringer er opfyldt,

- at redeggre for og eksemplificere, hvornar en @ndring i den interne
retstilstand til sin gyldighed kreaever, at den foretages som en andring
i grundloven.

§ 88 igrundloven har fglgende ordlyd:

»§ 88: Vedtager folketinget et forslag til en ny grundlovsbestemmelse, og regerin-
gen vil fremme sagen, udskrives nyvalg til folketinget. Vedtages forslaget i uan-
dret skikkelse af det efter valget felgende folketing, bliver det inden et halvt ar
efter den endelige vedtagelse at forelaegge folketingsvalgerne til godkendelse eller
forkastelse ved direkte afstemning. De narmere regler for denne afstemning fast-
settes ved lov. Har et flertal af de i afstemningen deltagende og mindst 40% af
samtlige stemmeberettigede afgivet deres stemme for folketingets beslutning, og
stadfaestes denne af kongen, er den grundlov.«

Organ og fremgangsmade

Det ses, at det grundlovgivende organ i realiteten bestar af fire dele. For
det forste folketinget, dernaest regeringen, endvidere folketingsveelgerne
og endelig kongen.

Der er saledes tale om et kompliceret maskineri, hvis betydning da hel-
ler ikke s& meget ligger i dets praktiske virksomhed som netop i vanske-
lighederne med at fa det sat i sving. Organet vil virke som en bevarende
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faktor, hvilket ogsa er en del af baggrunden for dets opbygning, jf. i kapi-
tel IV.

Initiativ til grundlovsaendringer kan tages af de samme, som kan tage
initiativ til lovforslag, nemlig regering og folketingsmedlemmer, jf. her-
ved analogien af grl. §§ 21 og 41.

Men folketinget kan ikke pa egen hind afggre, om proceduren skal
fortszttes udover forslagets vedtagelse i tinget, idet det er opstillet som
et krav for fortsattelse, at regeringen skal gnske at fremme forslaget. Vil
regeringen opretholde forslaget, skal der udskrives nyvalg til folketinget
med henblik p4 fornyet vedtagelse af forslaget. Det ma antages, at dette
nyvalg mi finde sted nogenlunde hurtigt efter vedtagelsen fgrste gang.
Men om ugyldighedsvirkning bliver der nzppe tale, selvom der gar et
stykke tid efter den farste vedtagelse. Bliver forslaget derefter pa ny ved-
taget og vedtaget uendret i det fglgende folketing (uanset pa hvilket tids-
punkt i lgbet af dettes eksistens), skal forslaget forelegges folketingsvael-
gerne til godkendelse eller forkastelse ved direkte afstemning.

Vedtages forslaget ved folkeafstemningen, bliver det grundlov, hvis det
stadfeestes af kongen, ganske ligesom alle andre love skal det, og det ma
derudover antages, skgnt paragraffen intet udtrykkeligt siger herom, at
en kundggrelse af grundloven er ngdvendig, fer den kan traede i kraft,
jf. herved for almindelige love grl's § 22 og narmere i kapitel VIII.

Kravet om en positiv tilslutning hos 40% af de stemmeberettigede val-
gere er stort og i forhold til udlandet usedvanlig stort. Det ma forudses
at kunne medfgre vanskeligheder for grundlovsandringer, som ikke
umiddelbart har den store interesse hos valgerne, ikke fordi disse métte
vaere imod dem, men simpelthen fordi de kan vare af teknisk karakter
eller af andre grunde synes uden vaesentlig interesse. Manglende interesse
hos velgerbefolkningen vil kunne forhindre vedtagelse af selv yderst vel-
begrundede grundlovsandringer og siledes komme til at betyde, at de,
der engang har fastsat grundlovens regler, far en urimelig stor indflydelse
pa den fremtidige ramme for statsforfatningslivet. Dette var maske ogsa
hensigten, da man i 1915 indferte kravet (dengang 45%), idet det var ud-
tryk for en reaktion mod demokratiseringen af valgreglerne til landstin-
get. Der er imidlertid intet til hinder for, at § 88 @ndres, enten f.eks. ved
at nedsaette kravet til stemmeprocenten eller ved at bygge pa et negativt
referendum af den karakter, som er institueret i § 42. Det sidste ville bety-
de, at hvis folketinget og regeringen enes om en grundlovszandring, bliver
denne gzldende, med mindre en bestemt procentdel af vealgerkorpset,
der udger over halvdelen af de afgivne stemmer, forkaster @ndringen.
Passivitet hos valgerne under en sddan ordning ville kunne hjalpe forsla-
get igennem, medens det modsatte er tilfzeldet efter den geeldende.
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Det grundlovgivende organs kompetence

Der er ingen graenser for, hvad der kan vedtages af regler, nar blot § 88
overholdes. Demokratiet, frihedsrettighederne, et uafhangigt retsvaesen
osv. kan altsammen fjernes, sifremt proceduren efter denne paragraf
iagttages. Andringer af denne karakter vil ganske vist komme 1 strid med
landets internationale forpligtelser, f.eks. saledes som disse er nedfzldede
i den europziske menneskerettighedskonvention. Men ud fra den tradi-
tionelle opfattelse af forholdet mellem folkeret og intern ret som veerende
to adskilte retssystemer, ma det antages, at de i medfgr af grl.’s § 88 gen-
nemf@rte andringer ville blive anset for nationalt gyldige (jf. Alf Ross:
Larebog i Folkeret, § 6).

Forskelligt fra spgrgsmalet om, hvad der kan vedtages i grundlovs-
form, er spgrgsmalet om, hvad der skal vedtages i denne form. Dette af-
gores ikke i paragraffen, men det er indlysende, at en ny juridisk regel,
som ville vaere i strid med en bestemmelse i grundloven, ikke kan opna
gyldighed, hvis den ikke vedtages i grundlovsform. Ellers havde en
grundlov naturligvis ingen mening.

Men udover at det er ngdvendigt at bruge grundlovsproceduren med
henblik pa gennemfgrelse af bestemmelser, der ellers ville veere grund-
lovsstridige, ma grundlovsvejen ogsa bruges, safremt en ny regel gnskes
givet grundlovsstatus, hvilket jo vil vare tilfzeldet, hvis den ikke skal
kunne zndres ad den almindelige lovgivningsvej. Vil man sikre sig mod,
at lovgiver indfgrer dgdsstraf overfor visse forbrydelser, kan det kun ske
ved at optage et forbud herimod i grundloven. Det samme vil f.eks. gel-
de, hvis man ville sikre sig mod love med tilbagevirkende gyldighed.

Litteratur
Alf Ross og Ole Espersen: s. 162-176.



Kapitel VII

Lovgivningsmagten.
Organets sammensatning

Leeremal:
Afsnittet skal gore det muligt

- at kunne redeggre for grundlovens regler for folketingets dannelse
suppleret med de vasentligste principper i valgloven med hensyn til
valgret og valgbarhed,

- at kunne gengive hovedregler med hensyn til reprasentation og for
valgs afholdelse,

- at kunne beskrive sarregler i hovedtrak for folketingets medlemmers
retsstilling,

- at kunne redeggre i korthed for statsoverhovedet som institution.

Ifglge grundlovens § 3 er den lovgivende magt hos kongen og folketinget
i forening.

Folketinget. Valgret og valgbarhed

Det er i § 28 fastsat, at folketinget udger én forsamling bestidende af hgjst
179 medlemmer, hvoraf to medlemmer valges pa Faergerne og to i Gren-
land. At det saledes er preciseret, at folketinget udger én forsamling, har
som sin baggrund, at det lovgivende organ indtil grundlovsaendring i
1953 (i forening med kongen) var rigsdagen, som bestod af to forsamlin-
ger, folketing og landsting.

For at fa etableret folketinget ma der findes regler for, hvem der kan
sidde i folketinget som medlemmer, og for det andet, hvem der kan be-
stemme, hvem der skal vaere medlem af folketinget.

Grundloven behandler det sidste spgrgsmal fgrst, nemlig i § 29, hvor
det er fastsat, at valgret til folketinget har enhver, som har dansk indfgds-
ret, fast bopal i Danmark og har néet en bestemt valgretsalder, med-
mindre vedkommende er umyndiggjort. Det er endvidere i paragraffen
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bestemt, at det bestemmes ved lov, i hvilket omfang straf og understgttel-
se, der i lovgivningen betragtes som fattighjelp, skal medfgre tab af valg-
ret.

Kravet om indfgdsret kan normalt ikke give anledning til vanskelighe-
der. Det er ligegyldigt, pa hvilken made indfgdsretten er erhvervet, om
det er sket ved fgdsel eller pa anden made i henhold til de almindelige reg-
ler 1 indfedsretsloven (Lovbekendtggrelse nr. 409 af 17.12.1968), eller om
det er sket ved senere »naturalisation« i lov (jf. grundlovens § 44), dvs.
ved en konkret beslutning i lovsform om, at en bestemt person skal tilde-
les dansk indfgdsret. (Udleendinge, som har boet i landet i en vis arraekke,
har stemmeret ved kommunalvalg).

Baggrunden for kravet om indfgdsret er naturligvis, at en medbestem-
melsesret om danske anliggender forudsztter en tilknytning til Danmark,
der generelt finder et rimeligt udtryk i indfgdsretten. Et krav om yderlige-
re tilknytning findes imidlertid i reglen om, at man, for at kunne valge
medlemmer til folketinget, ogsa skal have fast bopzl i riget. Medens be-
tingelserne for erhvervelse af indfedsret er fastsat i lovgivningen, findes
ingen lignende regler for s& vidt angar begrebet fast bopael.

Der findes ligeledes ikke - hverken i relation til grundloven eller til an-
dre dele af lovgivningen, hvor begrebet fast bopal kan vare afggrende
for en retsposition - en fast og entydig retspraksis, ud fra hvilken det i
hvert tilfzelde uden videre vil kunne afggres, om betingelsen er til stede.
Det er i gvrigt karakteristisk, at de betingelser, man i praksis opstiller,
vil kunne variere alt efter det emne eller den lov i forhold til hvilken, vur-
deringen skal ske, siledes at en person kan have fast bopal i Danmark
i relation til en lov, f.eks. valgloven, og ikke i relation til en anden, f.eks.
statsskatteloven.

Afggrende for, om man har bevaret fast bopzl i Danmark, vil vere
forskellige faktorer, der vil blive vurderet i forhold til ens eventuelle faste
tilknytning til udlandet. Der kan formodes lagt vagt bl.a. p&, om ens op-
hold i udlandet er betinget af anszttelse i en dansk virksomhed, om der
er tale om uddannelsesgjemed eller diplomatisk tjeneste. I disse tilfzelde
er der ofte og undertiden altid en formodning om tilbagevenden til Dan-
mark, idet opholdet i udlandet er midlertidigt, og derved kan der vare
formodning om, at fast bopel er bevaret i Danmark. Disse mere juridiske
hensyn har maéttet kombineres med hensyn til de praktiske muligheder
for at afgive stemme. Det har bl.a. medfert, at det forst i de senere ar
er blevet muligt for sgfolk at deltage i valg til folketinget. Valgloven, se
Lovbekendtgarelse nr. 418 af 29.9.1980, der indeholder visse ikke udtem-
mende praciseringer af, hvem der trods ophold i udlandet antages at ha-
ve bopel i Danmark (§ 2).
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Afggrelsen om, hvorvidt en person har indfgdsret eller bopl her i ri-
get, treeffes i fgrste rekke af kommunalbestyrelserne, der hvert ar udar-
bejder lister over de stemmeberettigede. Valglisterne legges frem til gen-
nemsyn, og de, som mener, at de med urette ikke er optaget, vil kunne
protestere, jf. § 81 folketingsvalgloven. Safremt kommunalbestyrelsen ik-
ke folger protesten, vil afggrelsen kunne indbringes for domstolene i med-
for af grundlovens § 63.

Kravet om, at man ikke ma vare umyndiggjort, stammer tilbage til
den tid, hvor det afggrende for valgretten var en vis formuebesiddelse,
hvorfor man bestemte, at personer, som var uden radighed over deres
bo, ikke skulle kunne stemme. Undtagelsesreglen er nu begraenset til de
umynddiggjorte, hvilket betyder, at den manglende radighed over ens
bo, f.eks. i form af konkurs, ikke leengere er afggrende. Begrundelse for
at undtage de umyndiggjorte er nappe rationel. Umyndigggrelse kan
skyldes andssvaghed, der medfarer manglende evne til at afgive stemme,
men umyndigggrelsen kan ogsa skyldes forhold, som ikke influerer pa
»sjeelssundhedenc, f.eks. gdselhed, drikfeldighed eller legemlig mangel.
I gvrigt kan det vere fuldstendigt tilfzeldigt, om personer, som efter lov-
givningen kan umyndigggres, overhovedet bliver umyndiggjort, og der-
ved om de bevarer deres stemmeret.

Det har i tidligere valglove og grundlove veret bestemt, at straf og un-
derstpttelse, »der i lovgivningen betragtes som fattighjelp«, skulle med-
fgre valgretsfortabelse. Om dette skal vere tilfeeldet, er nu overladt til
valgloven eller anden lov, men denne mulighed er ikke udnyttet, og straf
kan nu under ingen omstandighed medfgre tab af valgret. Det samme
gelder - efter gennemfgrelse af loven af 1961 om offentlig forsorg - un-
derstgttelse.

Ved grundlovsandringen i 1953 bestemtes, at valgretsalderen skulle
vare den, som opnaede flertal ved en folkeafstemning, der afholdtes sam-
tidig med grundlovsandringen. Det blev 23 &r. Grundlov 1953 fastslog
samtidigt, at endringer kunne ske ved ny folkeafstemning i overensstem-
melse med § 42. Senest er valgretsalderen i 1978 fastsat til 18 ar.

Det andet spgrgsmal: hvem kan vare medlem af folketinget, er lgst i
§ 30, hvor der bestemmes, at valgbar er den, som har valgret, »medmin-
dre vedkommende er straffet for en handling, der i almindeligt omdgmme
gor ham uverdig til at vaere medlem af folketinget.«

Der er saledes ikke tale om et helt generelt formuleret vaerdighedskrav
som f.eks. efter tjenestemandslovens § 10, hvorefter tjenestemanden »i og
uden for tjenesten (skal) vise sig veerdig til den agtelse og tillid, som stil-
lingen kraever.« (Lov nr. 291 af 18/6 1969). For folketingets medlemmer
er det en betingelse, at der foreligger en endelig straffedom, og det er fol-
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ketinget, der suverznt traeffer afggrelsen, om en dom ma antages at have
den naevnte virkning i det almindelige omdgmme, jf. herved § 33. Heraf
fremgér, at valgbarhed skal veere permanent til stede og ikke blot ved sel-
ve valget.

Bestemmelsen kan veare vanskelig at arbejde med i praksis. Der er tale
om udgvelse af et sken, for nogles vedkommende over partifaller, for
andres over politiske modstandere. Begge dele kan veere svert. Faste kri-
terier, f.eks. i form af straf af en bestemt stgrrelse, kunne vare fordel-
agtigt, men ikke ngdvendigvis rigtigt. F.eks. bgr det kunne tages i be-
tragtning, om der er handlet forsatlig eller uagtsomt. Muligvis burde be-
stemmelsen ophaves, saledes at det var den pagaldendes valgere, der
traf afggrelsen, dels i forbindelse med indvalget, dels nar spgrgsmalet om
genvalg opstar. Om vanskeligheder i et konkret tilfselde kan henvises til
Normann-sagen (Folketingstidende 1972/73, forhandlingerne sp. 1380-
92).

Udover problemerne omkring straffedomme indeholder grundloven ik-
ke specielle valgbarhedsbetingelser, og praksis kan ikke antages at have
opstillet yderligere. Der er saledes intet i vejen for, at en tjenestemand el-
ler en dommer fér s=de i tinget, og der er adskillige eksempler p&, at dette
er sket, skont der herved sker en vis sammenblanding af de tre magter.
Nar det ikke har givet anledning til stgrre betenkeligheder, skyldes det
formentlig en vis selvdisciplin i tilfzelde, hvor kombinationsmulighed
forela, for sa vidt angar personer med hgje stillinger i (central)administra-
tionen eller ved domstolene.

Repraesentationsret. Valgs afholdelse

Efter grundlovens § 31, stk. 2, skal valgloven fastsette valgmaden under
hensyn til, at der skal sikres en ligelig repraesentation af de forskellige an-
skuelser blandt vaelgerne. Det skal herunder afgares, hvorvidt forholds-
talsvalgmaden skal fores igennem i eller uden forbindelse med valg i en-
keltmandskredse.

Valget sker i valgkredse, og her valges i alt 135 mandater. Til sikring
af en forholdsmaessig reprasentation er de gvrige 40 mandater anvendt
som tilleegsmandater spredt over tre hovedomrader (Jylland, hovedsta-
den og gerne) (om de detaljerede og komplicerede regler om kredsindde-
ling, kandidatopstilling m.v. henvises til den nedenfor citerede litteratur).

Grundiovens krav om sikring af en ligelig repraesentation af de forskel-
lige anskuelser blandt valgerne er saledes tilsigtet opfyldt gennem anven-
delse af forholdstalsvalgmaden, men af forskellige arsager har man fun-
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det det ngdvendigt at begreense repraesentationsmuligheden.

For at et nyt politisk parti kan deltage i valget, skal det anmeldes til
indenrigsministeriet, og anmeldelsen skal veere ledsaget af underskrifter
fra et s& stort antal valgere, som svarer til 1/175 af det samlede antal
stemmer, der er afgivet ved sidste valg. Det kraevede antal underskrifter
svarer altsa til den gennemsnitlige stemmepris for et mandat. De under-
skrivende velgere har naturligvis ikke forpligtet sig til at stemme pa ved-
kommende parti, men kravet om underskrifter skal ses som et gnske om
dokumentation for en interesse af en bestemt stgrrelse for en politisk ny-
dannelse.

At et parti ved valget opnar stemmetal, der svarer til det, som et gen-
nemsnitsmandat fordrer, er imidlertid ikke ensbetydende med, at reprze-
sentation er opnaet. Efter valglovens § 43 skal partiet enten have opnaet
et kredsmandat, eller inden for to af de tre hovedomrader have opnaet
lige sa mange stemmer som det gennemsnitlige antal stemmer pr. kreds-
mandat i omradet, eller det skal have opndet mindst 2% af samtlige stem-
mer. Disse krav kan medfere »stemmespild«. Saledes blev ca. 200.000
stemmer, afgivet ved valget i september 1971, ikke repreesenteret i folke-
tinget. Man har imidlertid anset disse minimumskrav for ngdvendige for
at undgé, at tinget splittes op i mange partier, som ved forsgg pa en rege-
ringsdannelse kan vanskeligggre denne og medfere, at en regering far
meget vanskelige arbejdsvilkar og derved eventuelt forhindres i at funge-
re pa en rimelig made, fordi den ikke har et nogenlunde stabilt flertal i
folketinget at statte sig til, jf. herved kapitel IX om det parlamentariske
princip. Processuelle spzerreregler findes i de fleste demokratier. I nogle
stater er procenten hgjere (Tyskland: 5%), men ofte lavere end procenten
i Danmark.

Et parti, som ikke blev reprasenteret ved valget i 1971 til det danske
folketing, anlagde sag ved domstolene med pastand om, at sparrereglen
var udtryk for en overtraedelse af grundlovens § 31, stk. 2. Partiet tabte
sagen ved Dstre Landsret. Landsretten lagde bl.a. til grund, at grl. § 31,
stk. 2, ikke kan forstds som pabydende en ren matematisk fordeling af
mandaterne pa grundlag af stemmetallene, da stk. 2 i slutningen og stk.
3 indeholder regler, der tillader fravigelser fra en sddan ren matematisk
fordeling. Man fgjede til, at de samme folketing, som i 1915 og 1953 hav-
de vedtaget grundlovsforslag, havde vedtaget valglove med sperreregler.

Som tidligere bergrt er det muligt, efter forskellige @endringer i valgreg-
lerne i de senere ar, at afgive stemme uden personligt naervaer pa valgste-
det, jf. valglovens kapitel 6. Forudsztningen herfor er, at man ikke eller
kun med uforholdsmassige vanskeligheder vil kunne indfinde sig pa af-
stemningsstedet. Forhindringen kan skyldes bortrejse i og uden for lan-
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dets greenser. Af kontrolhensyn skal afstemningen dog normait ske enten
pa et folkeregister eller - hvis valgeren opholder sig i udlandet - pa en
dansk repraesentation der.

Et folketingsmandat har efter grundlovens § 32 en maksimal varighed pa
4 ar, men i tilfeldet nyvalg »i utide« kortes valgperioden ned, jf. kapitel [X.

Sarregler for folketingsmedlemmers retsstilling

Efter grundlovens § 56 er folketingsmedlemmer alene bundet af deres
overbevisning og ikke af nogen forskrift fra deres valgere. Sidste led i
denne bestemmelse er klar. Lefter under en valgkamp og krav fra parti-
foreninger er ikke juridisk bindende (men nok, selvfalgelig, psykologisk
motiverende i stgrre eller mindre omfang). Farste led i bestemmelsen er
mindre klar. Udsagnet betyder ikke, at folketingsmedlemmer altid og kun
ma lade sig lede af sin indre personlige overbevisning i forhold til hver
enkelt sag, (naturligvis kunne man ogsd vanskeligt forestille sig nogen
kontrol hermed). At et medlem indordner sig under et parti’s »disciplin«
ud fra den betragtning, at det i det lange lgb er det mest hensigtsmassige
for partiets principielle malsztning, er ikke i strid med § 56. Thaerdige for-
sgg fra en partiledelse pa at hindhave en hard disciplin er ej heller i strid
med ordene i § 56. Manglende iagttagelse af disciplinaere pabud kan even-
tuelt medfare eksklusion af partiet, men ikke af folketinget. Nar det i lo-
vene for Danmarks kommunistiske parti er bestemt, at et D.K.P.-folke-
tingsmedlem er forpligtet til at stille sit mandat til radighed, nar partiets
centralkomité forlanger det, er dette altsd ikke retsstridigt, selvom det
laegger et disciplinaert tryk pa medlemmet. Pa den anden side er »forplig-
telsen« ikke juridisk bindende efter sit indhold.

Et lands retsvaesen kan anvendes chikangst savel af myndigheder som
af private. I forstnaevnte henseende er der herved specielt taenkt pa ankla-
gemyndigheden, hvis afggrelser om tiltalerejsning er undergivet et bety-
deligt skgn, som kan pavirkes af regeringen (justitsministeren). En tiltale-
rejsning eller en anholdelse kan, ogsa selv om den ikke resulterer i doms-
faeldelse eller i mere langvarig feengsling, virke staerkt generende, og trus-
ler herom kan saledes bruges i pressionspjemed. Pa denne baggrund er
i § 57 bestemt fglgende:

»Intet medlem af folketinget kan uden dettes samtykke tiltales eller
underkastes fengsling af nogen art, medmindre han er grebet pa
fersk gerning. For sine ytringer i folketinget kan intet af dets medlem-
mer uden folketingets samtykke drages til ansvar uden for samme.
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Bestemmelsen i stk. 1 beskytter ikke imod, at der anlaegges civilt sggsmal,
f.eks. til betaling af en sum penge, mod folketingsmedlemmer. Ej heller
mod, at en privatperson udnytter en privat pataleret i henhold til den
borgerlige straffelov, f.eks. i relation til legemskrankelse, jf. straffelovens
§ 244, stk. 1.

Derimod er der hjemlet beskyttelse mod offentlig tiltale, hvorved for-
stas den formelle udfzrdigelse af anklageskrift, men ikke f.eks. forudga-
ende efterforskningsskridt (athgring m.v.) fra politiets side. Endvidere be-
skyttes mod feengsling (herunder vareteegtsfeengsling og anholdelse).

Bade for s& vidt angar tiltale og faengsling, er beskyttelsen betinget af,
at vedkommende ikke er grebet pa fersk gerning, dvs. medens han foreta-
ger den strafbare handling eller umiddelbart derefter. I praksis er der dog
ogsa i disse tilfzelde blevet sggt ophaevelse af immunitet.

Folketinget har aldrig afslaet en begering om immunitets ophavelse.
Vedkommende medlem kan ikke selv give afkald pa beskyttelsen, som jo
ikke er indfert af hensyn til ham personlig, men til folketingets funktions-
dygtighed.

Baggrunden for den sarlige sikring i 2. pkt. af -et folketingsmedlems
ytringsfrihed er indlysende. En dybtgaende debat om samfundsforhold
kan ofte bedst skabes under frie og méaske provokerende former, og mu-
ligheden for effektiv kritik af bestdende forhold bgr ikke i urimeligt om-
fang haeemmes af krav om udtgmmende forudgéende verifikation af alle
faktorer. Dette skal naturligvis ses i relation til den ansvarsbevidsthed,
hvormed medlemmer af landets parlament normalt ma forventes at op-
traede.

Beskyttelsen geelder kun for ytringer »i tinget«, hvilket méa forstas som
ytringer fremsat qua folketingsmedlem i og udenfor Christiansborg. En
vaesentlig del af folketingets arbejde sker i udvalg, ad hoc eller permanen-
te, som undertiden mgdes andre steder end pa Christiansborg. Udtalelser
her er daekket af § 57. Dette geelder derimod ikke udtalelser, som er faldet
som led 1 en almindelig politisk debat uden for folketinget eller dets orga-
ner.

§ 57 udelukker savel strafferetlig tiltale (ved anklagemyndighedens eget
initiativ eller efter privat begeering) som private sggsmal til straf, f.eks.
i anledning af injurier, der som oftest forudsatter privat patale ved dom-
stolene. Men herudover giver bestemmelsen beskyttelse mod erstatnings-
segsmal, for si vidt angar tilfzlde, hvor en udtalelse kan have medfert
gkonomisk skade.

Det har vaeret tvivlsomt, om bestemmelsen yder beskyttelse mod mor-
tifikationsspgsmal, hvor den kraenkede blot kraever, at retten fastslar, at
sigtelsen er ubefgjet. En underretsdom har antaget, at ogsa sddanne sggs-
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mal mé forudsatte tingets samtykke.
Folketinget har ikke siden 1873 givet samtykke til, at der blev foretaget
retsskridt mod et medlem for dets ytringer i tinget.

Kongen

Efter grundlovens § 2 er regeringsformen indskraenket - monarkisk - og
kongemagten nedarves til mand og kvinder efter reglerne i tronfglgelo-
ven af 27/3 1953. Dog gar en mandlig arving forud for en kvindelig, hvis
slaegtsnaerheden til den afdede monark i gvrigt er ens. Kun bern fgdt »i
lovligt zegteskab« har arveret.

Kongen er ansvarsfri, jf. § 13, og dette galder, savel nar det drejer sig
om officielle som private handlinger.

Ansvarsfriheden modsvares, for sa vidt angar regeringshandlinger, af,
at kongen ikke kan handle pé egen hand. (Udneaevnelse af hoffets embeds-
mand anses ikke for regeringshandlinger og foretages af kongen selv).

At kongen efter grundlovens § 3 er medindehaver af lovgivningsmag-
ten, betyder altsa, at kongen og en minister ved udnyttelse af denne kom-
petence skal medvirke ved fremszttelse af lovforslag og ved loves stadfze-
stelse. (Menige folketingsmedlemmers forslag fremszettes dog uden en mi-
nisters og kongens medvirken, jf. i det fglgende kapitel).

Efter grundlovens § 17 skal alle love og vigtigere regeringsforanstalt-
ninger forhandles i statsradet, der er sammensat af samtlige regerings-
medlemmer (ministre). Forsaedet fgres af kongen. Forhandlingen her er
rent formel.

Bestemmelsen er i gvrigt modificeret i praksis. Er det praktisk vanske-
ligt at holde statsrad, afggres sagen ved forelaeggelse for kongen uden for
radet, men der sker da senere en bekraftelse (korroboration) i statsradet.

Litteratur

Max Sprensen: s. 58-114.
Alf Ross og Ole Espersen: kapitel XX og XXII.
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Lovgivningsmagten.
Proceduren i folketinget.
Lovens stadfeestelse og kundggrelse

Laeremal:
Afsnittet skal gore det muligt

- at redeggre for grundlovens regler om lovgivningsinitiativ og bely-
se treek for sa vidt angar den faktiske foranledning til, at initiativ ta-
ges,

- at redeggre i korthed for den praktiske fremgangsmade ved lovfor-
slags udarbejdelse,

- at beskrive regler for lovforslags behandling i tinget, herunder mindre-
talsgarantier,

- at vurdere fordele og ulemper ved mindretalsgarantier,

- at forklare baggrunden for kravet om kundggrelse af love og i hoved-
traek gengive regler om stadfaestelse og kundggrelse.

Initiativ og udarbejdelse af lovforslag

I henhold til grundlovens § 21 kan kongen (dvs. kongen og en minister,
if. § 14) fremsaette forslag til love i folketinget. Efter § 41 har ethvert med-
lem af folketinget samme ret.

Herved har man fastsat det formelle: Et lovforslag skal enten beere kon-
gens og en ministers underskrift eller et eller flere folketingsmedlemmers.
Men naturligvis kan det ikke af grundloven fremga, pa hvis foranledning
problemer vedrgrende lovgivning tages op og derved, hvem der i praksis
kan vere den reelle initiativtager. Der foreligger - s& vidt vides - ikke i
Danmark sociologiske undersggelser herom. Sikre undersggelser af den
art kan naturligvis ogsa vaere vanskelige at foretage. Ikke blot fordi det
langt fra altid afslgres, hvem en reel initiativtager er (interessegrupper,
dreftelser mellem ministre og private osv.), men ogsa fordi initiativet kan
komme samtidigt fra flere forskellige sider.
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En norsk undersggelse, foretaget af retssociologen Vilhelm Aubert, kan
formentlig ogs& vare af interesse her i landet. Den viser, at der i Norge,
for sa vidt angar &ret 1964-65, var tale om fglgende procentuelle fordeling
pa forskellige initiativtagergrupper:

Erhvervsorganisationer, arbejdstagerorganisationer m.v. 17
Stortinget (en reprasentant, en komité osv.): 11
Administrative myndigheder uden for departementerne: 15
Dommere: 2
Andre jurister: 3
Konvention og nordisk samarbejde: 6
Andre udtrykkeligt anferte: ca. V4
Mere usikre angivelser (»fra forskellig side« el.lign.): 6
Ikke angivelse af initiativtager uden for vedkommende
ministerium: 40

Den store procentdel af uoplyste initiativtagere er naturligvis ikke udtryk
for, at det i disse tilfaelde ikke er muligt at konstatere, hvem der har taget
initiativet. I mange tilfaelde vil der vaere tale om vedkommende ministeri-
um. Men procenten dakker ogsa tilfeelde, hvor initiativet er kommet
udefra, men hvor dette initiativ blot ikke er oplyst i lovforslagets be-
markninger.

I Danmark er regeringsforslag langt talrigere end private (den sdvan-
lige betegnelse for forslag fremsat af et medlem af folketinget). I folke-
tingsaret 1968-69 blev der siledes fremsat og vedtaget 228 regeringsfor-
slag og ét privat lovforslag. Fra regeringens side blev der fremsat, men
ikke vedtaget 8 lovforslag, mens tallet for de privat fremsatte, men ikke
vedtagne var 35 (if. folketingsarbogen 1968-69, s. 745 ff.). Tallene i
1984-85 var: fremsat af regeringen og vedtaget: 140. Fremsat og vedtaget
af medlemmer: 14. Fremsat af regeringen, men ikke vedtaget: 14. Fremsat
af medlemmer, men ikke vedtaget: 71.

Baggrunden for denne fordeling er, at et folketingsmedlem, der tilhgrer
et regeringsparti og herved ofte en flertalsgruppering i folketinget, wvil
velge at lade administrationen, som regeringen rader over, udarbejde
lovforslaget og lade vedkommende minister fremsatte det. Dette beror
pa, at det ofte kan veere kompliceret at foretage de undersggelser, et lov-
forslag forudsetter, og at f& konstateret lovforslagets forhold til anden
lovgivning samt at f& det formuleret i et rigtigt sprog set ud fra lovtekni-
ske hensyn. Tilhgrer vedkommende folketingsmedlem ikke et regerings-
parti, bestar der efter dansk tradition ikke den samme mulighed for at f&
et lovforslag udarbejdet i administrationen til senere privat fremlaggelse,
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hvilket naturligvis heemmer de faktiske muligheder for at fremsette lov-
forslag. Hertil kommer, at folketingsmedlemmet ofte, omend ikke altid,
vil tilhgre et parti eller en gruppe partier, der ikke rader over et flertal
i tinget, hvilket naturligvis formindsker muligheden for at f& forslaget
vedtaget og dermed incitamentet til at fremsztte det. At antallet af priva-
te lovforslag pa trods heraf ikke er helt ringe skyldes, at der i fremsaettel-
sen kan ligge et gnske om en politisk manifestation.

Safremt et folketingsmedlem, der ikke kan fa bistand fra administratio-
nen, fremsetter et lovforslag, er dette oftest udarbejdet uden egentlig sag-
kyndig bistand eller ved hjzlp af sddan bistand, som folketingsmedlem-
met eller vedkommende partigruppe mere tilfzldigt kan rade over.

Folketingsmedlemmer, der ikke mener at have mulighed for at udarbej-
de et komplet lovforslag, kan i stedet valge at fremsatte forslag til folke-
tingsbeslutning, hvori regeringen opfordres til at udarbejde lovforslag af
en bestemt karakter.

For sa vidt angar regeringsforslag, er der forskellige muligheder.

Det drejer sig om mindre loveendringer (f.eks. justeringer foranlediget
af andre lovforslag, &ndringer i finansielle bestemmelser i love og lign.),
udarbejdes lovforslaget med bemarkninger normalt i vedkommende mi-
nisterium, uden at udenforstdende medvirker som sagkyndige eller lig-
nende. Denne fremgangsmade kan ogsa anvendes, og anvendes relativt
ofte, selv om det drejer sig om selvsteendige, nye love. Dette geelder na-
turligvis iseer, hvis disse er af ukompliceret karakter.

Skal der udarbejdes lovforslag, som enten kraever sarlig faglig viden,
en sarlig stor arbejdsmaessig indsats, specielle hensyn til forskellige inter-
esseorganisationer eller lignende, er det derimod almindeligt, at der ned-
seettes et seerligt udvalg til at udarbejde et lovudkast. Udvalget nedsaettes
oftest af vedkommende minister, i tilfaelde af at lovforslaget bergrer flere
ministeriers interesser efter samrad mellem de forskellige ministre. Sam-
mensaztningen af udvalget vil athaenge af baggrunden for udvalgets ned-
settelse. Er dette et pnske fra ministeriet om at opna den stgrst mulige
sagkundskab pa et bestemt omrade, vil udvalgsmedlemmerne naturligvis
blive udpeget herudfra. Er hensigten med udvalgets nedsaettelse at tage ri-
meligt hensyn til forskellige interessegrupper, vil disse blive represente-
ret.

Et udvalgsarbejde resulterer normalt i en udvalgsbetenkning, der ofte
indeholder et udkast til forslaget foruden en redeggrelse for udvalgets un-
derspgelser og synspunkter. Udkastet bliver behandlet i vedkommende
ministerium, som star frit overfor, om det gnsker at fremsatte udkastet
som et egentligt forslag, og om det vil ggre dette efter at have foretaget
e@ndringer, eller om det helt vil opgive at fremsette lovforslag. For mini-
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steriet tager stilling hertil, vil beteenkningen ofte blive udsendt til andre
interesserede ministerier, direktorater, lokale myndigheder, interesseor-
ganisationer m.v. til udtalelse.

Forinden en minister fremsatter lovforslaget i folketinget, vil det i
praksis altid have veret til behandling og godkendelse p4 »ministermg-
de«, dvs. et m@de af samtlige ministre under forsade af statsministeren.
Ministermgder, der normalt afholdes hver tirsdag, er uomtalt i grundlo-
ven. Der henvises i gvrigt herom til kapitel IX. Herudover kraeves statsra-
dets godkendelse, se s. 43.

Behandlingen i folketinget

Efter § 41, stk. 2, kan et lovforslag ikke endeligt vedtages, fgr det har vee-
ret behandlet 3 gange i folketinget. Efter § 50 kan beslutning kun tages,
nar over halvdelen af medlemmerne er til stede og deltager i afstemnin-
gen, jf. ogsa forretningsordenens § 33, stk. 1. Bortset fra de nedenfor om-
talte mindretalsgarantier er disse de eneste regler, grundloven indeholder
om forslagets behandling i tinget. Men folketingets forretningsorden, som
er vedtaget af tinget selv, indeholder neermere regler. Iseer indeholder for-
retningsordenen regler for behandling i udvalg af lovforslagene. Disse ud-
valg blev tidligere nedsat fra lovforslag til lovforslag. Efter den seneste re-
vision af forretningsordenen nedszttes nu i stedet som regel faste udvalg
ved hvert folketingsars begyndelse, f.eks. retsudvalget og boligudvalget,
hvortil lovforslagene henvises alt efter deres (vesentligste) indhold.

Det normale er, at der finder en udvalgsbehandling sted mellem fgrste
og anden behandling i tinget. Behandlingen i udvalget foregar for lukkede
dgre. Ofte tilkaldes vedkommende minister til samrad. Personer eller or-
ganisationer, der er szrligt interesserede i det pageldende lovgivnings-
omrade, har mulighed for at give udtryk for synspunkter over for udval-
get enten skriftligt eller ved at anmode om et mgde med udvalget.

Udvalgene stiller i stigende grad skriftlige spgrgsmal til vedkommende
minister, undertiden 75-100 vedrgrende et enkelt forslag. (Nu og da for
at forsinke behandlingen, tror jeg nok). Svarene sker da ogsa skriftligt,
og de trykkes ofte som tilleeg til udvalgets beteenkning (Folketingstidende,
tilleeg B).

Udvalgets arbejde afsluttes med afgivelse af betzenkning, der naturlig-
vis kan indeholde forslag til @ndringer i lovforslaget. Men er der ikke
flertal i udvalget for forslaget, kan udvalget indstille arbejdet, og forslaget
bortfalder derefter ved folketingsarets udlgb, jf. i det flg. En udvalgs-
betaenkning danner grundlag for 2. behandling i tinget, og derefter gir"
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forslaget undertiden pa ny til udvalgsbehandling fer tingets 3. og sidste
behandling.

Det kritiseres jeevnligt, at den reelle behandling af lovforslag foregar
for lukkede dere i udvalg, hvilket kan udvande betydningen af forhand-
lingerne i folketinget. Men det vil sikkert vaere illusorisk at tro, at en ind-
gaende og ofte detaljeret dreftelse af et lovforslag kunne foregd i en sa
stor forsamling som folketinget. Det kan snarere veere uheldigt, at en fler-
talsregering eller en regering med bestemte stgttepartier ved aftaler forud
for lovforslagets fremsattelse i realiteten har sikret sig parlamentarisk
d=kning ikke blot for forslaget som sddan, men ogsé for dets enkelthe-
der, séledes at behandlingen i tinget og herunder i dettes udvalg kun har
yderst ringe mulighed for at resultere i selv mindre sndringer.

Grundlovens krav om, at hvert lovforslag skal undergives tre behand-
linger, betyder, at for store @ndringer ikke kan ske under folketingets be-
handling af lovforslaget, idet der da ikke vil foreligge »identitet« mellem
lovforslaget, som det blev fremlagt, og som det fremstar efter tredie be-
handling. Foreligger identiteten ikke, har der jo ikke veret tale om tre be-
handlinger af et lovforslag, men f.eks. én behandling af et forslag og to
behandlinger af et forslag, som i realiteten er et andet. Det er ikke klart,
hvor store &ndringer der er tilladelige. I praksis gdr man meget vidt.

Safremt et lovforslag ikke er feerdigbehandlet inden folketingets slut-
ning (den mandag, der ligger for den forste tirsdag i oktober, jf. § 36),
eller inden nyvalg er udskrevet, bortfalder (»diskontinuitetsprincippet«).
Det betyder, at en raekke fremsatte lovforslag falder vak, selv om der
maske er politisk flertal for deres gennemfgrelse. Men undertiden skyldes
den manglende feerdigbehandling ogs4, at der ikke i folketinget eller ved-
kommende udvalg er flertal for en fortsat behandling, og ved passivitet
opnar man saledes, at forslaget bortfalder. Safremt bortfaldne forslag gn-
skes behandlet pa ny i naeste samling, skal de fremsattes igen og gennem-
g4 den sedvanlige behandling, uanset hvor langt man var néet i behand-
lingen ved den ferste fremsattelse. Den eneste forskel er, at man normalt
i bemarkningerne til det nyfremsatte lovforslag nejes med at henvise til
bemarkningerne til det oprindeligt fremsatte forslag.

Mindretalsgarantier

Grundloven indeholder en raekke mindretalsgarantier, som dels kan tree-
de i funktion under folketingets behandling af forslaget, dels efter forsla-
gets vedtagelse.

I § 41, stk. 3, bestemmes:
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»To femtedele af folketingets medlemmer kan over for formanden
begere, at tredie behandling tidligst finder sted tolv sggnedage efter
forslagets vedtagelse ved anden behandling. Begzringen skal vere
skriftlig og underskrevet af de deltagende medlemmer. Udsattelse
kan dog ikke finde sted, for s& vidt angar forslag til finanslove, til-
laegsbevillingslove, midlertidige bevillingslove, statslanslove, love
om meddelelse af indfedsret, love om ekspropriation, love om in-
direkte skatter samt i patraengende tilfzelde forslag til love, hvis
ikrafttreeden ikke kan udsattes af hensyn til lovens formal.«

Herudover indeholder grundloven ingen tidsfrister for lovforslags be-
handling i tinget, men efter forretningsordenens §§ 12 og 13 skal der vare
mindst to dage mellem hver af de tre behandlinger i tinget. Der kan dog
ses bort herfra i szerdeles patraengende tilfeelde. Dispensation kan kun
gives, safremt ¥ af de stemmende medlemmer af tinget tilslutter sig det-
te, jf. forretningsordenens § 43.

Muligheden for at forlange en 12 dages udskydelse er indfgjet som en
slags erstatning for ophavelsen af landstinget. Rigsdagen bestod indtil
1953 af folketing og landsting. Dette, at rigsdagen var opdelt i to kamre,
betad en vis forleengelse af lovforslags behandling, og overgang fra folke-
ting til landsting kunne give anledning til offentlig debat. Ved afskaffelsen
af landstinget og den derved etablerede mulighed for hurtigere behand-
ling var der enighed om, at der skulle indrgmmes et betydeligt mindretal
muligheden for at udstreekke behandlingen af et forslag, saledes at der
kunne blive tid til en offentlig diskussion om forslaget.

Bestemmelsen har sjeeldent veeret anvendt i praksis. Heri ligger ikke,
at den er overflgdig. Muligheden for et krav om udszttelse kan i praksis
have medfart, at et lovforslag er blevet behandlet langsommere, end det
ville have veret tilfeeldet uden bestemmelsens eksistens.

Grundloven indeholder derudover to mindretalsgarantier, som dog
forst kan anvendes efter et lovforslags vedtagelse ved trediebehandlingen.
Den ene garanti geelder for alle lovforslag med enkelte undtagelser, den
anden for en bestemt type love (ekspropriationslove).

[ den fgrstnaevnte relation geelder grundlovens § 42 om folkeafstemnin-
ger. Det er fastsat, at nar et lovforslag er vedtaget af folketinget, kan en
trediedel af folketingets medlemmer inden for en frist af tre ssgnedage fra
forslagets endelige vedtagelse over for formanden forlange folkeafstem-
ning om lovforslaget. Det fglger heraf, at det ikke kan stadfzestes, for de
3 dage er gaet.

Der er dog gjort undtagelser i to henseender.

For det fgrste kan forslaget efter stk. 7 stadfzestes af kongen straks efter
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dets vedtagelse, nar det drejer sig om et szrdeles patreengende tilfelde,
og nar forslaget indeholder bestemmelse herom. Safremt den stadfastede
lov herefter kundgeres, jf. nedenfor, kan den dog stadig kreaeves sat til fol-
keafstemning, og s&fremt den forkastes, skal dette kundggres uden ung-
digt ophold og senest 14 dage efter afstemningen. Fra den dag, hvor af-
stemningsresultatet er kundgjort, er loven bortfaldet.

Den anden undtagelse er knyttet til bestemte typer af love. Det er be-
stemt i stk. 6, at forslag til finanslove, tillegsbevillingslove, midlertidige
bevillingslove, statslanslove, normeringslove, lgnnings- og pensionslove,
love om meddelelse af indf@gdsret, love om ekspropriation, love om direk-
te og indirekte skatter samt love til gennemfarelse af bestdende traktat-
maessige forpligtelser ikke kan undergives folkeafstemning. Det samme
gelder forslag til love, der er omhandlet i grundlovens §§ 8, 9, 10 og 11
samt beslutninger vedrgrende forholdet til udlandet (jf. § 19), der matte
vere i lovs form, med mindre det for disse sidste ved szrlig lov matte
blive bestemt, at en afstemning skal finde sted.

Baggrunden for reglen i stk. 7 om, at love, der efter hovedreglen kan
undergives folkeafstemning, dog safremt der optages sarlig bestemmelse
herom, kan stadfzestes straks efter vedtagelsen, skyldes, at visse loves for-
mal ellers kunne forspildes.

Arsagen til, at man har undtaget den raekke specielle love, der er naevnt
i bestemmelsen, er dels, at en raekke af disse love er formodet generelt at
ville veere »upopulere« i befolkningen, hvorfor de ville falde ved en af-
stemning, dels en reekke andre hensyn, f.eks. for s& vidt angar love til op-
fyldelse af traktatmeessige forpligtelser, at disse loves gennemfgrelse er
obligatorisk i henhold til folkeretten.

Arsagen til, at man med de navnte undtagelser har ment at burde ind-
fare et folkeafstemningsinstitut, er naturligvis et gnske om direkte demo-
krati i et vist omfang. Ved indfgrelsen af folkeafstemningsmuligheden
netop i 1953 spillede det ogsa en rolle, at afstemningsmuligheden kunne
kompensere afskaffelsen af to-kammersystemet og dermed muligvis veere
medvirkende til en »roligere« udvikling, f.eks. ved at et »tilfeeldigt« folke-
tingsflertal ikke mod et betydeligt mindretals gnsker uden videre skulle
kunne gennemfore grundleggende eller vasentligere lovgivningseendrin-
ger.

Nar folkeafstemning gyldigt er kraevet, er afstemningens resultatet af-
gorende for, om loven bliver gennemfgrt eller ej. Der er altsa ikke tale
om, at resultatet blot er vejledende for lovgivningsmagten. Grundloven
kender ikke begrebet vejledende folkeafstemninger, men der er intet til
hinder for med lovhjemmel at gennemfgre vejledende folkeafstemninger.
Det er da ogsa sket en enkelt gang, nemlig i 1986 med hensyn til den sa-
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kaldte EF-pakke, se lov nr. 24 af 5.2.1986. Oppositionen kritiserede rege-
ringens beslutning herom, idet vejledende folkeafstemninger vil kunne
misbruges af en regering, der er kommet i mindretal, men som hverken
gnsker at g af eller udskrive nyvalg.

I modsaetning til, hvad der gelder for gennemfgrelse af grundlovszen-
dringer, kreeves der ikke efter § 42 for en lovs gennemfgrelse, at den har
positiv opbakning hos befolkningen. Der er tale om et sikaldt negativt
referendum, idet det af folketingets flertal vedtagne lovforslag kan stad-
faestes og blive lov, medmindre et flertal af de i afstemningen deltagende
folketingsveelgere, dog mindst 30% af samtlige stemmeberettigede, har
stemt mod lovforslaget. Befolkningen sparges saledes ikke, om den gn-
sker en bestemt zndring i lovgivningstilstanden gennemfgrt, men om,
hvorvidt den modsztter sig et lovforslag, der er vedtaget af folketinget.

Retten til at kreeve folkeafstemning har kun veret anvendt en enkelt
gang, nemlig i 1963, hvor 4 lovforslag (»jordlovsforslagene«) blev forka-
stede med et stort flertal af nej-stemmer, som udgjorde over 40% af samt-
lige stemmeberettigede.

Den tredie mindretalsgaranti vedrgrer en speciel kategori af love, nem-
lig ekspropriationslove, jf. herved grundlovens § 73, stk. 2, hvor det er
fastsat, at nar et lovforslag vedrgrende ekspropriation af ejendom er ved-
taget, kan en trediedel af folketingets medlemmer inden for en frist af tre
sognedage efter forslagets endelige vedtagelse krave, at det fgrst indstilles
til stadfeestelse, nar nyvalg til folketing har fundet sted, og forslaget pa
ny er vedtaget af det derefter sammentradende folketing. Bestemmelsen
blev indfart ved grundlovsendring i 1915 og skal ses som et forsgg pa
at skabe vaern over for den politiske fremgang, som arbejderbevaegelsen
havde, og som medfgrte frygt for omfattende nationaliseringer.

Onm der er tale om et »lovforslag vedrgrende ekspropriation«, méa i far-
ste reekke afgores af statsministeren. Dette beror pa, at det er statsmini-
steren, som indstiller lovforslag til stadfzestelse, og han mi séledes trzeffe
bestemmelse om, hvorvidt en fremsat anmodning forhindrer ham heri,
fordi der er tale om ekspropriationslov. Det ma antages, at domstolene
vil fele sig berettigede til at padgmme spgrgsmalet i anden raekke.

Bestemmelsen har varet forsggt anvendt bl.a. i 1960 i relation til en be-
stemmelse i sygeforsikringsloven vedrgrende anvendelsen af fortsattel-
sessygekassers formue, og i 1961 i relation til lovforslaget om overdragel-
se af de islandske handskrifter til Island. I det forste tilfzelde bestemte
statsministeren, at der ikke var tale om en ekspropriationslov, hvorfor
han indstillede lovforslaget til stadfastelse; i det andet tilfeelde haevdede
ministeren ligeledes, at der ikke forela ekspropriation, men man fulgte
dog proceduren i § 73, stk. 2.
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Det fglger af det fremfarte, at en lov ikke kan kraves behandlet bade
efter mindretalsgarantierne i §§ 51 og 42 og efter § 73. Et forslag om gko-
nomisk demokrati vil altsi ikke kunne havdes at vere en ekspropria-
tionslov og samtidig kraeves undergivet folkeafstemning.

Ved en vurdering af de tre mindretalsgarantiers vardi méa det spille en
rolle, at nappe noget samfund kan vere interesseret i (hyppig) gennemfg-
relse af love, der er af mere indgribende karakter, og som fgles utilfreds-
stillende af store dele af befolkningen eller store dele af folketingsmedlem-
merne. Det kan jo meget nemt ske, at et nyt valg til folketinget kan med-
fare, at lovene tilbagekaldes. Dette vil kunne medfgre betydelig usikker-
hed i landets administration, uden at det flertal, som pa et givet tidspunkt
har tilsluttet sig lovenes gennemfgrelse, har opnaet det tilsigtede resultat.
Heroverfor star sa, at det ma veere siledes, at et flertal af folketingets
medlemmer principielt ma vere berettiget til at vedtage enhver lov, sa-
fremt grundlovens materielle begraensninger i lovgivers kompetence ikke
er overtradt.

I en vurdering méa indga, at sifremt mindretalsgarantierne bruges ud
fra partitaktiske hensyn, nemlig til at true en regering (og de bag regerin-
gen staende folketingsmedlemmer) til at undlade at vedtage lovforslag,
som ikke kan siges at vaere af en sa vaesentlig karakter, at de med rimelig-
hed kan havdes at berettige de naevnte procedurer, er mindretalsgaranti-
erne for s& vidt uheldige. Det er klart, at en regering kan fgle det som
noget ubehageligt at skulle legge forslag ud til folkeafstemning, hvis man
mener, at en folkeafstemning er et alt for stort apparat at satte i sving
i forhold til lovens betydning, eller hvis regeringen fgler, at der af den
ene eller den anden grund vil bestd gode muligheder for mindretallet for
at fgre en effektivt virkende, men mindre saglig propaganda mod lovfor-
slagene. Men naturligvis ma det erkendes, at betegnelser som »propagan-
da«, »saglig« og lignende altid vil veere subjektivt praeget, saledes at mis-
tanke om, at mindretalsgarantierne udnyttes i rent partitaktisk gjemed,
ikke i sig selv kan vere begrundelse nok til at tage afstand fra den.

Stadfzestelse og kundggrelse

I grundlovens § 22 er bestemt:

»Et af folketinget vedtaget lovforslag far lovkraft, nar det senest 30
dage efter den endelige vedtagelse stadfeestes af kongen. Kongen
befaler lovens kundggrelse og drager omsorg for dens fuldbyrdel-
se.«
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Efter reglen i § 14 skal kongens stadfaestelse ske med ministerkontrasigna-
tur. Kongen vil naturligvis rent faktisk kunne naegte at medvirke til stad-
fastelse og saledes forhindre, at lovforslaget far lovskraft. Om han her-
ved handler forfatningsstridigt, er tvivlsomt, men problemet har i vore
dage nzppe nogen praktisk betydning.

Safremt en minister (det vil reelt sige regeringen) naegter at kontrasigne-
re et af folketinget vedtaget lovforslag, vil dette normalt vere ensbety-
dende med, at der er opstiet en krise mellem folketing og regering. Sa-
fremt et flertal i tinget fortsat gnsker loven gennemfert, vil tinget da i
medfer af grundlovens § 15 kunne udtale sin mistillid til statsministeren,
hvorefter det er dennes pligt at begeere ministeriets afsked eller udskrive
nyvalg. Men naturligvis kan det teenkes, at sndrede faktiske forhold har
bevirket, at et folketingsflertal ikke leengere gnsker forslaget gennemfert,
f.eks. hvis forudsatninger for gennemfgrelsen er svigtet. I sa tilfzelde vil
regeringen altsa kunne undlade at indhente kongelig stadfzestelse uden at
risikere at blive mgdt med mistillidsvotum i den anledning.

Efter § 22 opnar det vedtagne lovforslag »lovskraft«, nar det er stadfze-
stet. Der kraeves saledes ikke efter paragraffens ordlyd, at kundggrelse er
sket, for at lovskraft er indtradt.

Det er imidlertid tvivilsomt, hvad begrebet nzrmere indebeerer, idet
kundggrelsen har afggrende betydning for lovens gennemfgrelse, jf. i det
falgende. Formentlig deekker begrebet alene over visse »interne virknin-
ger«, dvs. virkninger uden direkte konsekvens for borgerne, f.eks. at re-
geringen kan optage et statslan, hvortil loven giver bemyndigelse, jf. grl.’s
§ 43,

Kundggrelsesformen er fastsat i lov af 25. juni 1870 om Lovtidende og
Ministerialtidende.*

Lovtidende er delt i tre afdelinger. Afdeling A er den almindelige afde-
ling, der indeholder love, anordninger og bekendtggrelser, idet dog afde-
ling B indeholder bevillings- og normeringslove m.v., som alene antages
at have interesse for en begraenset kreds. Afdeling C indeholder traktater.

Lovtidendeloven kan naturligvis ikke med gyldighed for senere love
(den har jo kun almindelig lovskraft) fastsztte noget om kundggrelsesma-
de eller kundggrelsens retsvirkninger. Betydningen af kundggrelsen som
sadan, uafhangigt af hvad der matte vaere bestemt i enkelte love, kan
derfor kun fastlegges ved en fortolkning af grundloven og af retspraksis.

Grundloven siger intet om kundggrelsens retsvirkninger.

* I Ministerialtidende optages generelle tjenestebefalinger til underordnede myndighe-
der og meddelelser om principielt vigtige konkrete afggrelser.
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Der ma skelnes mellem to mulige virkninger, nemlig for det fgrste love-
nes materielle ikrafttraeden og for det andet deres formelle ikrafttraeden.

At en lov materielt er tradt i kraft betyder, at den finder anvendelse
pa de begivenheder, der indtrader efter det materielle ikrafttreedelsestids-
punkt,

At den formelt er tradt i kraft betyder, at den kan handhaeves af myn-
dighederne, f.eks, lzgges til grund ved afggrelsen af en retssag. De to
tidspunkter kan vaere, men behgver ikke at veere sammenfaldende. Man
kan f.eks. teenke sig vedtagelse af en ny afgiftslov, som finder anvendelse
(er materielt tradt i kraft) pa keb, der er sket fra 1. januar 1971, men séle-
des at opkreevning fgrst kan ske fra 1. februar 1971.

Spergsmaélet er da, om kundggrelsen er afggrende for disse virkningers
indtraeden, eller om stadfaestelsen ma vaere tilstreekkelig, jf. herved ud-
sagnet i § 22, om lovskraft indtraeder i og med stadfeestelsen.

Hvad ferst den materielle ikrafttraeden angar, er det uden videre klart,
at safremt denne skulle indtraede pa et tidspunkt, hvor kundggrelse end-
nu ikke er sket, vil dette virke generende for borgerne. De har handlet
ud fra nogle regler, som senere viser sig ikke at vare geldende, men at
vere erstattet med andre. De har kort sagt disponeret ud fra forkerte for-
udszetninger.

I modsatning til visse andre grundlove indeholder den danske grund-
lov intet udtrykkeligt om forbud mod en sadan »tilbagevirkende gyldig-
hed«. Men Danmark er forpligtet bl.a. af den europaeiske menneskeret-
tighedskonvention til ikke at give straffelove tilbagevirkende gyldighed.
Dette ville da ogsa stride afggrende mod almindelige retssikkerhedsbe-
tragtninger, uden at dette dog indebzerer, at et forbud kan antages at ve-
re indeholdt forudsatningsvist i grundloven.

Bortset fra at det saledes fglger af afggrende retlige hensyn og af kon-
ventionsmaessige forpligtelser, at love i alt fald ikke kan have tilbagevir-
kende gyldighed, for s& vidt angér straf, ma det antages, at lovgiver star
frit med hensyn til at placere det materielle ikrafttredelsestidspunkt fer
kundggrelsen. Det sker ikke helt sjaldent, bl.a. for sa vidt angar prisregu-
lerende indgreb. Af de fremforte betragtninger folger i gvrigt, at safremt
den lov, der er tale om, er begunstigende i forhold til borgerne, falder
retssikkerhedsbetragtningerne vaek, og intet hensyn taler siledes mod til-
bagevirkende gyldighed.

Situationen er anderledes, for s vidt angar den formelle ikrafttraeden.
En handhavelse vil vare vanskelig, for en kundgprelse er sket. Naturlig-
vis kan administrative eller judicielle myndigheder rent faktisk have
kendskab til en endnu ikke kundgjort lov og saledes kunne handhaeve
dens regler. Men det ville da kunne komme til at bero pa tilfeeldigheder,
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om et sadant kendskab foreld, og dette ville igen medvirke til, at borgerne
blev behandlet forskelligt alt efter som hvilken myndighed, der tog sig af
deres tilfzelde. Hertil kommer, at de beteenkeligheder, der er anfgrt mod
den materielle tilbagevirkende kraft, naturligvis ogsa geelder med hensyn
til en formel ikrafttreeden fgr kundggrelsen. P4 denne baggrund antages
det, at kundggrelsen er en betingelse for den formelle ikrafttraeden. Dette
geelder i alt fald ubetinget, for sa vidt angar anvendelse af strafferetlige
sanktioner. Om en anden form for handhavelse, f.eks. i form af politipa-
bud, i szrlige ngdsituationer kan komme p4 tale, er tvivlsomt, men tilsy-
neladende antaget i praksis (UfR 1958 s. 955, jf. UfR 1959 s. 24-30, 112-20
og 1963 B s. 10-11).

Ikrafttredelsesdatoer fastseettes normalt i lovenes afsluttende bestem-
melser. Er der intet fastsat, bestemmer lovtidendeloven, at loven skal tree-
de i kraft syvendedagen efter udgivelsen af det nummer af Lovtidende,
hvori loven er optaget. Der vil da vere tale om sével formel som materiel
ikrafttreeden pa dette tidspunkt.

Det fglger af det ovenfor sagte, at den formelle ikrafttraeden som ud-
gangspunkt ikke kan indtrade fgr kundggrelsen (jf. dog ovenfor eventu-
elt om ngdsituationer). @nsker man en sa hurtig formel ikrafttreeden som
muligt, kan man fastsette i loven, at denne indtraeder samtidig med
kundggrelsen i Lovtidende.

Vanskelige fortolkningsspgrgsmal vil kunne opsta, hvis en lov af den
ene eller anden arsag (tidspres, fejlekspedition m.v.) kundggres i Lovti-
dende efter det tidspunkt, den anfgrer for sin ikrafttreeden. I overens-
stemmelse med de fremforte retssikkerhedsbetragtninger ma det antages,
at den ikke kan hdndhaeves for kundggrelsen. Om den ma tillegges mate-
riel virkning tilbage til det intenderede ikrafttraedelsestidspunkt, kan veere
athengig af en konkret fortolkning, men formodningen er herimod.

En anordning antages ikke at kunne tilleegge sig tilbagevirkende kraft,
medmindre den lov, i henhold til hvilken anordningen er udstedt, inde-
holder hjemmel hertil.
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Kapitel IX

Den udgvende magt:
Regeringsdannelse
og regeringens arbejdsform

Laeremal:
Afsnittet skal ggre det muligt

- at redeggre kort for regler og praksis med hensyn til regeringsdannel-
se,

- at redeggre i korthed for regeringens funktion, herunder for kollektiv
og individuel ministerstyrelse og for ministrenes ansvar.

Regeringsdannelse

Efter grl.s § 3 er den udevende magt hos kongen. Den udgvende magts
begreb forstas i § 3 som en bestemt kompetence, der ikke skal spges fast-
lagt her. Der henvises til kapitel XI. Primzrt er der teenkt pa at gennemfg-
re love og handle i henhold til love.

I daglig tale vil man ved statens udevende magt undertiden forsta ikke
en funktion eller kompetence, men et organ. For det fgrste refererer ud-
trykket ofte til regeringen, dvs. ministrene med statsministeren som leder.
Dette begreb optrader ikke i grundloven, idet der dog i § 38 (indfgjet i
1953) er optaget en bestemmelse, i henhold til hvilken statsministerens
abningstale ved folketingets abning hver ar i oktober skal indeholde en
redeggrelse for »de af regeringen patankte foranstaltninger«. Her er rege-
ringen navnt som det kollegiale organ, der er indehaver af bl.a. »den ud-
gvende magt«, men derudover af en raekke prarogativer, dvs. befgjelser
fastsat direkte i grundloven, f.eks. lovgivningsinitiativ.

Ved udtrykket »den udgvende magt« i institutionel betydning forstas
ydermere i daglig tale ofte »administrationenc, dvs. det store korps af tje-
nestemand i ministerier og direktorater, politivaesen osv., som under de
respektive ministres direkte eller indirekte ledelse varetager administra-
tionen i landet.
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P4 grund af netop ministres ledelse af landets administration med de
deraf fglgende muligheder for erhvervelse af informationer og dermed for
fremme af initiativer m.v., er regeringen et overordentligt centralt led i
statens styre, saledes som det er fremgaet af kapitel VIII. Derfor vil det
tilsvarende veere et centralt spgrgsmal, hvordan regeringen udpeges, og
under hvilke betingelser den kan fjernes.

Om udnavnelsen bestemmer grundloven i § 14 blot, at den foretages
af kongen. Der stilles ikke krav i form af personlige betingelser for over-
tagelse af ministererhvervet og ikke om positiv tilslutning fra folketinget.
Imidlertid kan der naturligvis i grundloven indeholdes relevante forud-
setninger herfor, eller relevante sedvaner kan have udviklet sig.

Ved revisionen af grundloven i 1953 blev det parlamentariske princip
fastslaet, dog i negativ og ikke i positiv forstand. Det blev i § 15 fastsat,
at safremt en minister far et mistillidsvotum af folketinget, skal han ga
af. Gives et mistillidsvotum til statsministeren, skal alle ministre g af,
medmindre der udskrives nyvalg.

Derimod kraeves det ikke, at en regering, for at kunne tiltraede, skal
have et »positivt« tillidsvotum. Men det er pa den anden side klart, at
det intet formal vil have at etablere en regering, som man pé forhand ved
vil blive mgdt af et mistillidsvotum. P4 denne made er det reelt gjort til
et vilkar for udnzvnelse af en minister eller en regering, at ministeren el-
ler regeringen kan forventes at have folketingets tillid i den forstand, at
tingets flertal ikke (straks) vil vedtage et mistillidsvotum.

Dette - i 1953 grundlovsfeastede - princip indfgrtes som en politisk rea-
litet ved »systemskiftet« i 1901, se Alf Ross og Ole Espersen, s. 116 f.

Mens det saledes kan konstateres, at en regering skal kunne »overleve«
sit forste mede med tinget, er det ikke herved fastsldet, hvordan man
f.eks. efter et nyvalg til folketinget skal finde frem til, hvilken regering
der bgr dannes.

Det er efter fast seedvane den tiltreedende statsminister, som kontrasig-
nerer den nye regerings udnavnelse. Men hvem dette skal vare, er i et
land med mange politiske partier, hvor intet traditionelt har absolut fler-
tal, langt fra altid uden videre klart. Her kommer da kongemagten ind
i billedet, og det er formentlig det eneste omrade, hvor kongemagten end-
nu kan tenkes at spille en selvstaendig rolle i det politiske liv.

Efter valget vil kongen modtage de politiske partiers ledere for at danne
sig et indtryk af, om partier, der repraesenterer et flertal i tinget, kan enes
om en regeringsdannelse og om, hvem der skal vare statsminister. Rege-
ringen kan tenkes sammensat af personer fra et enkelt parti (med lafte
om stgtte fra andre) eller af personer fra flere partier (hvorved stgtten gi-
ver sig af sig selv).
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Viser det sig ikke muligt umiddelbart at finde frem til en regering med
et sikkert folketingsflertal bag sig, ma der ggres forsgg med en mindre-
talsregering, som 1 al fald kan forventes at blive »tolereret« af tinget. Her
vil det kunne vaere muligt for kongen at pege pa forskellige partier. Valget
her imellem vil naturligvis vere politisk og kongens (eller dennes politisk
ansvarsfri radgiveres); vurderingen kan derfor f& betydning for lgsningen
af problemet. Ganske vist skal ethvert resultat af forhandlingerne »god-
kendes« af folketinget, men flere muligheder kan jo tznkes at vaere reali-
sable, dvs. undga at blive mgdt af et negativt indstillet folketing.

Regeringens arbejdsform

Som ovenfor navnt taler grundloven kun om ministre som kollektivt or-
gan i ganske enkelte relationer. Lovgivningen ggr det undertiden, men
uden at det kollektive behgver at vere en realitet. Nar det siledes i en
lov bestemmes, at »regeringen« kan indga traktater om et bestemt emne,
menes hermed, at traktatindgéelsen kan ske ved udfzrdigelse af kongelig
resolution med en enkelt ministers underskrift eller eventuelt af en mini-
ster pa egen hand.

Grundloven har i realiteten overladt det til hver enkelt regering at fast-
seette, hvordan den vil udgve regeringsfunktionerne. Resultatet er blevet
en blanding af kollektivt regeringsstyre og individuelt ministerstyre. Men
formelt er det praktisk talt aldrig regeringen i betydningen samtlige mini-
stre, der optraeder udadtil, f.eks. som underskrivere pa afggrelser. Hvad
enten sagerne reelt er forberedt kollektivt eller ej, fremtraeder statsmini-
steren eller en af de gvrige ministre som den udadtil ansvarlige.

Ministrene som kollektivt organ kendes iszr ved de ugentlige minister-
mgder, som er uomtalt i grundlov og anden lovgivning. (§ 18 taler om
»ministerrad«, hvor sager kan forhandles, nir kongen er forhindret i at
holde statsrad. Ministerradsinstitutionen anvendes ikke i praksis, jf. i
gvrigt om »korroboration« ovf. s. 43). Der findes i det hele ingen faste
regler for, hvad der kan, og hvad der skal forhandles pa disse mgder.

I praksis drgftes i ministermgderne fgrst og fremmest alle lovforslag
med henblik pa senere fremlaeggelse i statsrad og folketing. Ministrene far
tilsendt lovforslaget i forvejen og vil kunne drgfte indholdet sdvel som
sporgsmalet, om forslaget overhovedet bgr fremsaettes i folketinget.
Drgftelserne er ikke blot af formel art. Ikke sjeldent resulterer de i, at
den minister, under hvis fagomrade emnet hgrer, tager forslaget med til-
bage til yderligere bearbejdelse. Eller i at det ikke findes opportunt over-
hovedet at fremsatte forslaget.
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Foruden lovforslag drgftes andre emner, som skal forelzegges i statsra-
det, f.eks. besazttelse af hgjere tjenestemandsstillinger og udfzerdigelse af
mere betydningsfulde kongelige anordninger. Endvidere vigtigere politi-
ske taler, f.eks. statsministerens abningstale. P4 ministermg@derne tilrette-
legges derudover retningslinier for regeringens politik, herunder i forhold
til folketinget. Saledes aftales tidsfrister for lovforslags fremszttelse, be-
grensninger i antallet af lovforslag m.v.

Det er i de senere ar blevet almindeligt, at der til behandling af seer-
problemer, som bergrer flere ministres omréader, nedszettes »regeringsud-
valg« bestdende af de ministre, hvis omrade er bergrt af pagaldende em-
ne. Regeringsudvalgenes opgave er at drgfte stgrre, lebende eller konkre-
te problemer, f.eks. jordlovgivning, gkonomi, boligspgrgsmal m.v.

Langt stersteparten af den udgvende magt, der udgves af ministrene,
sker imidlertid i form af individuel »ministerstyrelse«. I modsetning til
f.eks. svenske ministre, som praktisk taget altid handler kollektivt i stats-
radet, optreeder danske ministre i vidt omfang individuelt som ledere af
et bestemt udsnit af den udgvende magt: et ministerium, bestiende af de-
partement, direktorater, som igen leder decentraliserede statsmyndighe-
der m.v. Herom ma i det hele henvises til forvaltningsretten.

Fordelingen af forretningerne mellem ministrene og fastsazttelsen af an-
tallet af ministerier sker ved kongelig resolution, jf. grundlovens § 14.

Reelt traeffes bestemmelserne herom af statsministeren i tilfeelde af, at
regeringen er sammensat af reprasentanter fra flere politiske partier (koa-
litionsregering) efter forhandlinger med de samarbejdende partiers ledere.
At der er tale om et »regeringspraerogativ«, jf. s. 75, betyder, at en lov
ikke med lovskraft kan henleegge bestemte sagsomrader til en bestemt mi-
nister. At statsministeren star frit over for antallet og fordelingen af mini-
sterposter, kan vare af vasentlig betydning i forbindelse med dannelse
af koalitionsregeringer, hvor fleksibilitet er af betydning for at fa de for-
skellige partiers gnsker med hensyn til indflydelse pa landets politik tilgo-
deset.

Ministrenes ansvar

Som det ovenfor er fremhzzvet, er det af afggrende betydning for et poli-
tisk parti at opna regeringsmagten. Det giver adgang til brug af central-
administrationens sagkundskab og en mulighed for at fastleegge politiske
linier, som ellers kun ville vaere til stede i betydeligt ringere omfang. Dette
beror iser pa det moderne samfunds komplicerede natur, der medfgrer,
at realiseringen af politiske beslutninger kraver betydelig indsigt og
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radigheden over et forvaltningsmaskineri - en radighed, der kan medfgre
»politisk succes« og derved mulighed for ggning af partiets popularitet og
styrke i befolkningen.

Hensynet hertil og det almindelige hensyn til at sikre tillid mellem be-
folkning og den udgvende magt medfgrer, at spprgsmalet om ministres
ansvar og de mader, hvorpa det kan ggres geldende, bliver vaesentligt.

Ministrenes ansvar inddeles normalt i det politiske og det retlige an-
svar. Ordet ansvar bruges her i fgrstnzevnte henseende i en anden betyd-
ning end den szedvanlige inden for juraen. Normalt forstar man ved an-
svar, at en person kan ifalde en retlig sanktion i form af straf, erstatning
eller lignende. Medens dette ogsa er konsekvenserne af en gennemfgrelse
af et retligt ansvar, jf. i det felgende, er det politiske ansvar udtryk for
andre fglger.

Ad det politiske ansvar

Ved det politiske ansvar i vid forstand kan man forsta enhver form for
kritik eller anden ubehagelighed, en minister kan komme ud for i forbin-
delse med sin stilling som minister. Herunder falder f.eks. kritik i dags-
pressen, kritiske bemarkninger pa politiske mader, almindeligt eller
konkret holdte kritiske bemarkninger under forhandlinger i folketinget
m.v.

Politisk ansvar i snzver forstand foreligger, nar der mod en minister
eller mod en regering som helhed vedtages et mistillidsvotum 1 folketin-
get.

Idet det falgende koncentrerer sig om det sidstnavnte ansvar, skal det
bemarkes, at i det praktiske og daglige, politiske arbejde er det politiske
ansvar i bredeste forstand utvivlsomt det mest fglelige. Der er mange
eksempler p4, at artikler i dagspressen har tvunget ministre til en @ndret
politik eller endog medfgrt, at de frivilligt eller ufrivilligt har mattet traek-
ke sig tilbage. (Statsministeren kan til enhver tid afskedige ministre, jf.
grundlovens § 14).

Det institutionaliserede politiske ansvar (ansvaret i snaver forstand)
fremgar af grundlovens § 15. Det fremgar heraf, at ingen minister kan
forblive i sit embede efter, at folketinget har udtalt sin mistillid til ham,
og hvis folketinget udtaler sin mistillid til statsministeren, skal denne be-
gere ministeriets afsked, medmindre nyvalg udskrives.

Af bestemmelsen fremgar ikke, hvad der kan berettige folketinget til at
udtale sin mistillid. Folketinget star ganske frit. Safremt et flertal gnsker
en ministers afgang, kan dette siledes kraves under paberabelse af en
hvilken som helst omstaendighed. Af samme grund er det naturligvis hel-
ler ikke angivet, at folketinget under visse omstendigheder skal forlange



Ad det politiske ansvar 61

en ministers afgang. Folketinget afggr suveraent, om det vil skride til et
mistillidsvotum, selv om der ud fra en traditionel opfattelse métte vare
anledning til at naere mistillid til en minister. Dette betyder naturligvis,
at risikoen for, at en minister i en flertalsregering skal modtage et mistil-
lidsvotum, er betydelig mindre end for en minister i en mindretalsrege-
ring, uanset om de pagaldende méatte have begaet handlinger af principi-
elt samme karakter.

§ 15 bestemmer heller ikke, under hvilke former et mistillidsvotum kan
afgives. Man kan derfor tanke sig forskellige fremgangsméader. Der kan
vare tale om en folketingsbeslutning, som direkte og selvstandigt giver
udtryk for mistillid. Der kan vere tale om en sékaldt »motiveret dagsor-
den«, hvor man samtidig med, at mistilliden udtrykkes, beslutter at g
over til naste punkt pad dagsordenen.

En mistillidserklaering kan vere stiltiende. Har et regeringsparti frem-
sat et forslag til beslutning om, at en ministers handling godkendes eller
tages til efterretning, og far forslaget ikke flertal, er dette naturligvis ud-
tryk for manglende tillid. Men det kan naeppe juridisk betragtes som et
mistillidsvotum i § 15s forstand. Det samme kan gezlde andre afstemnin-
ger i folketinget, som ikke ngdvendigvis har noget at ggre med en bestemt
ministers eller regeringens faktiske handlinger. Viser det sig under en af-
stemning, at der ikke er flertal i folketinget for et regeringsforslag, f.eks.
et lovforslag, er dette udtryk for, at regeringen er i uoverensstemmelse
med folketinget. Er der tale om et vaesentligt lovforslag, vil regeringen
kunne opfatte dette som et mistillidsvotum.

Det forekommer ogsa, at regeringen pa forhand erklerer, at et forslag
skal anses for at vare et »kabinetspgrgsmal«, hvori ligger, at regeringen
betragter en manglende vedtagelse som udtryk for et stiltiende mistillids-
votum i den forstand, at regeringen vil handle som om, et egentligt mistil-
lidsvotum var blevet vedtaget.

Undertiden sorterer visse forretninger under en minister, uden at denne
dog har befgjelse til at gribe ind i den daglige administration eller virk-
somhed. Saledes henhgrer Danmarks Radio i henhold til radiospred-
ningsloven principielt under kulturministerens omrade, men bl.a. under
hensyn til, at radioen ledes af et politisk sammensat organ, Radioradet,
er der fast praksis for, at kulturministeren ikke griber ind i programvirk-
somheden, hvorfor han derfor ej heller kan baere ansvaret for denne virk-
somhed.

Det ma i det hele gzlde, at omend de handlinger, for hvilke en minister
kan ggres politisk ansvarlig, ikke er definerede i grundloven, s& méa det
dog veere en rimelig forudseetning, at vedkommende akt eller undladelse
falder under ministerens ressort, og at han efter grundlov, lov eller prak-
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sis har haft mulighed for gennem sin indflydelse at undgé den situation,
der nu giver anledning til mistilliden. Men skulle et folketingsflertal sztte
sig udover denne, som det synes, selvfglgelige begrensning af det politi-
ske ansvar, levner § 15 nappe nogen mulighed for, at der handles ander-
ledes end efter paragraffens ordlyd, dvs. konsekvensen af et mistillidsvo-
tum som beskrevet i paragraffen er uafvendeligt (cfr. muligvis Max Sg-
rensen, s. 132).

Ad det retlige ansvar

Et specielt straffe- eller erstatningsretligt ansvar for ministre eksisterede
ikke fgr 1964. Nar det fgr da i de danske grundlove har veret bestemt,
at ministre af kongen eller folketinget kan tiltales for deres embedsfgrelse
for rigsretten, har forudsatningen vaeret, at tiltalegrundlaget var den al-
mindelige lovgivning, f.eks. straffelovens regler om ansvar for embedsfg-
relse. Adskillige forsgg pa at gennemfgre en serlig ministeransvarligheds-
lov mislykkedes, og ferst med vedtagelsen af lov nr. 117 af 15/4 1964 om
ministres ansvar blev der fastsat specielle regler i denne henseende for mi-
nistrene.

Loven omfatter kun ministrenes ansvar for deres embedsfarelse, og det
bestemmes, at den borgerlige straffelovs almindelige del, f.eks. reglerne
om forsgg og medvirken, finder anvendelse.

Den almindelige ansvarsbestemmelse er i gvrigt salydende:

»§ 5. En minister straffes, hvis han forsetligt eller ved grov uagt-
somhed tilsidesztter de pligter, der pahviler ham, efter grundloven
eller lovgivningen i gvrigt eller efter hans stillings beskaffenhed.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 finder anvendelse, safremt en mini-
ster giver folketinget urigtige eller vildledende oplysninger eller un-
der folketingets behandling fortier oplysninger, der er af vasentlig
betydning for tingets bedemmelse af sagen.«

Ansvar kan ifaldes ikke blot af den direkte handlende minister, f.eks.
den, der har kontrasigneret en kongelig resolution, jf. herved grundlo-
vens § 14, men ogsa den minister, som blot har medvirket til beslutnin-
gens tilblivelse, jf. ministeransvarlighedslovens § 4. Det gzlder i det hele,
at enhver medvirken »ved tilskyndelse, rad eller dad«, jf. straffelovens §
23, kan veere ansvarspadragende.

Hensigten med at give en speciel ministeransvarlighedslov var bl.a. at
pracisere, og derved at effektivisere, det retlige ansvar. Dette kunne teen-
kes at folge af, at man ved en handlingsbeskrivelse specielt havde mini-
sterarbejde i tankerne. Hensigten er imidlertid tilsyneladende kun realise-
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ret i meget begraenset omfang. Den eneste selvstaendige »handlingsbeskri-
velse« i paragraffens primare stykke er jo tilsidesattelsen af de pligter,
der pahviler ministeren »efter hans stillings beskaffenhed«. Fordelen ved
en sa vag affattelse er naturligvis, at man ved afggrelsen af spgrgsmalet
om tiltalerejsning ikke er bundet af maske for strikte begraensninger.
Sporgsmalet om, hvilke pligter der fglger af ministerstillingen, vil kunne
veksle med tiden. Ulempen ved affattelsen er fordelens modstykke: Ud
fra retssikkerhedsmaessige hensyn er vaghed, isar i strafferetlige forhold,
principielt af det onde.

Stk. 2 i § 5 er derimod af en betydelig mere konkret natur. Og dens
indfgjelse utvivisomt af en vis praeventiv virkning. Medens stk. 1 gzelder
helt generelt, er stk. 2 en bestemmelse, som vil kunne medvirke til en
styrkelse af specielt folketingets kontrolmuligheder med regeringen, jf.
herved neermere i kapitel XII. Bestemmelsens eksistens gar det risikabelt
for en minister at »glemme« en oplysning, f.eks. under besvarelsen af et
onsdagsspgrgsmal (jf. kapitel XII), og kan derfor ogsa virke motiverende
for tjenestemend i det pageldende ministerium til at meddele ministeren
s& udferlige og udtgmmende oplysninger som muligt.

Tiltale kan rejses af folketinget eller af kongen (dvs. reelt af statsmini-
steren). Tiltale er aldrig rejst af kongen. For at folketinget skal beslutte
tiltale, skal der naturligvis vere flertal herfor, hvilket ggr tiltale mod mi-
nistre, der tilhgrer flertalsregeringer, mindre sandsynlige. Sagen, som kan
veere rejst ogsa mod afgdede ministre, indbringes for rigsretten, jf. lov nr.
100 af 31/3 1954 om rigsretten. Denne ret bestar af indtil 15 af de efter
embedsalder zldste medlemmer af hgjesteret og et tilsvarende antal med-
lemmer valgt af folketinget, jf. grundlovens § 59. Folketingsmedlemmer
kan ikke vaere dommere i rigsretten.

Sanktionerne kan vare savel straf som erstatning.

Efter ministeransvarlighedsloven er straffen bgde, hzfte eller fangsel
indtil 2 4r, medmindre hgjere straf matte vare hjemiet i den gvrige lov-
givning. Rigsretten kan ogsa pakende erstatningskrav fra det offentlige,
jf. rigsretslovens § 66, derimod ikke fra private.

[ alt har der veeret rejst fire anklager for rigsretten: i 1855-56 (ministeri-
et Orsted), to i 1877 (mod medlemmer af ministerierne Holstein-Hol-
steinsborg og Fonnesbech) samt i 1909-10 (mod I.C. Christensen og
Berg). I alle tilfelde skete der frifindelse med undtagelse af sagen mod
Berg, som for manglende tilsyn med justitsminister Alberti blev idgmt en
bade pa 1.000 kr.

Det ses, at rigsrettens eksistens i al fald ikke har udfoldet sig i praksis
i blot nogenlunde vaesentligt omfang. Men dette er naturligvis ikke ngd-
vendigvis udtryk for, at den og ministeransvarlighedsloven ikke spiller en
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reel rolle ved deres blotte eksistens. Derudover spiller rigsretten og mini-
steransvarlighedsloven den politiske rolle, at de kan give anledning til de-
monstrationer i form af forslag til rigsretstiltale - serigse eller mindre seri-
gse - i tilfeelde, hvor der klart intet flertal er herfor, men hvor kravet om
tiltale naturligvis kan bevirke, at offentlighedens interesse henledes pé sa-
gen 1 hgjere grad, end det ellers ville vare muligt.
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Kapitel X

Domstolsorganisationen.
Karakteristika i forhold til den
udgvende magt

Laeremal:
Afsnittet skal ggre det muligt

at forklare baggrunden for hyppige krav om domstolskontrol med an-

dre myndigheders handlinger,

- at redeggre i korthed for domstolsorganisationens opbygning,

- at redeggre for, hvordan domstolenes adskillelse fra gvrige statslige
organer er sggt sikret funktionelt og personelt,

- at vurdere, om visse forbindelser mellem udgvende magt og domstole-

ne kan vere betznkelige.

I diskussioner om forbedring af borgernes retssikkerhed i den ene eller an-
den anledning hgrer man ofte det forslag eller krav fremsat: »Sadanne sa-
ger mé afggres af domstolene« eller »det skulle ikke kunne afggres af po-
litiet« (underforstiet: Domstolene skulle kunne forlanges involveret).
F.eks. diskuteredes i begyndelsen af 50'erne, om administrative friheds-
bergvelser ikke skulle kunne kraeves forelagt domstolene, uden at den fri-
hedsbergvede selv skulle anlagge et egentligt sggsmal efter grundlovens
§ 63. Resultatet af diskussionen blev indfgjelsen af en bestemmelse her-
om i § 71 i grundloven. I de senere ar har flere udvalg beskzftiget sig
med, hvordan afggrelsen af visse familieretlige sporgsmal ber treeffes.
Mange af dem traffes nu af amterne og af justitsministeriet. Adskillige
gange er krav fremsat om oprettelse af szrlige domstole til behandlingen
af disse sager. Eller at sagerne skulle undergives de almindelige retters
kompetence. I de senere ar har man i en rakke tilfzelde gennemfgort gget
domstolskontrol med forskellige sider af politiets efterforskning i straffe-
sager.

Hvad er baggrunden for, og hvad gnskes opnaet med krav af denne
karakter?

Motivet kan vere en almindelig, maske narmere argumenterbar mis-
tillid til administrationen, saledes at enhver anden myndighed forekom-
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mer at métte vaere bedre. Det kan vare en misforstaet tro pa, at man hele
tiden og uden begraensning kan etablere kontrol med en hvilken som helst
afggarelse.

Men rationelle overvejelser af retssikkerhedsmaessig karakter kan ogsa
ligge bag. Disse betragtninger kan formentlig opdeles i to typer.

Den ene illustreres maske af Ross’ kortfattede karakteristik af admini-
strationens tjenestemeend i forhold til domstolenes i forbindelse med
Ross’ gennemgang af definitionen af begrebet »dgmmende magt«:

»S4 vidt jeg kan skgnne, harmonerer den foresldede definition vel
med herskende retlige vurderinger. Den akt definitivt at treffe af-
gorelse i spgrgsmal om individets retsstilling er af s stor vigtighed,
at retssikkerheden kraever, at den normalt kun traffes under de ga-
rantier, domstolene byder. Garantierne ligger ikke blot i de retlige
realiteter - dommernes retlige og personlige uafhangighed og pro-
cesmaden - men ogsa i den professionelle mentalitet, den dommer-
and, der prager dommerne til forskel fra forvaltningsmyndigheder-
ne. Dommerandens szrkende er upartiskhed, personlig og saglig
uengagerthed, omgardet af rettens habilitetskrav. Forvaltnings-
myndighederne er derimod professionelt engagerede. Hermed sig-
tes i fgrste raekke ikke til muligheden for politisk, usagligt patryk
og indflydelse, som de pa grund af deres athengighed kan udsattes
for. Langt farligere er den mere subtile form for engagerthed, der
folger med selve den professionelle hengivenhed for forvaltnings-
opgaven. Forvaltningstjenestemanden er i forste reekke indstillet pa
effektivt at realisere de statsopgaver, han er sat til at varetage, og
kan i konflikter med borgerne vere tilbgjelig til at betragte de retli-
ge band, der binder ham som hindringer for hans virksomhed. Heri
ligger, set fra borgernes standpunkt, en fare for, at forvaltningstje-
nestemandens afggrelse ikke vil blive truffet med samme respekt
for retten, som nar afggrelsen treffes af en dommer« (s. 228).

Omend der utvivlsomt males med alt for bred pensel i relation til savel
dommere som til regeringens tjenestemand, rammer udtalelsen en vis
sandhed. Det er nok i al fald en given ting, at mange opfatter domstolene
som en institution, der i hgjere grad end administrationens tjenestemaend
faler sig kaldet til at se bort fra politiske hensyn eller overvejelser af mere
hensigtsmaessighedsbetonet karakter. Og dermed mere tilbgijelige til at la-
de hensynet til den enkelte borger fa den plads, loven havde forudsat -
uanset om dette hensyn matte kollidere med myndighedernes interesser.
Dette geelder naturligvis iser i de - hyppige - tilfaelde, hvor loven ikke
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er entydig, hvor dommeren altsa har en valgmulighed med hensyn til re-
sultatet. Medmindre man sikrede hans uafhangighed, kunne han fgle sig
foranlediget til at lade sig lede af hensyn, der ikke var udtryk for upar-
tiskhed i sagen.

Den anden betragtning, som sikkert ligger bag manges ensker i de giv-
ne eksempler, er, at domstolenes sagsbehandling teknisk set fgles mere
betryggende. For det farste, fordi den generelt er grundigere. For det an-
det, fordi domstolsbehandlingen i hgjere grad sikrer, at parterne i en sag
far mulighed for at blive bekendt med alle relevante akter i sagen og lej-
lighed til selv at udtale sig.

Begge betragtninger er realistiske. For sa vidt angér den tekniske sags-
behandling, indeholder de procesretlige regler, iser retsplejeloven, en
lang reekke bestemmelser, der tilsikrer grundighed (vidneafhgring f.eks.),
kontradiktion (»begge parter heres«) m.v. Der ma herom henvises til
procesretten. Problemet behandles normalt ikke i statsretten, bl.a. fordi
det ikke bergrer forholdet til andre af statens magter.

Det gor derimod, naturligvis, problemerne omkring domstolenes uaf-
hangighed af politisk/regeringsindflydelse.

Grundloven indeholder i §§ 61-62 og 64 regler til sikring af domstole-
nes uafhaengighed. Men for disse regler bergres, skal selve domstolsorga-
nisationen kort omtales.

Det ses af grundloven, at et domstolshierarki er forudsat, jf. f.eks. §
63, stk. 2, der bruger udtrykket »rigets gverste domstol«. Dette forudsaet-
tes endvidere i internationale aftaler, hvori Danmark er part, bl.a. i De
Forenede Nationers konvention om borgerlige og politiske rettigheder.
Derimod foreligger der ingen specifikke regler om, hvor mange instanser
der -skal findes. Dette overlader grundloven til den almindelige lovgiv-
ning, jf. § 61, hvor det er bestemt, at »den demmende magts udgvelse
kun kan ordnes ved lov«. Der er altsa her tale om, at organiseringen af
den dgmmende magt overlades eksklusivt til lovgivningsmagten. Dette er
naturligvis et led i sikringen af uafhangigheden, jf. i det fslgende.

Domstolsorganisationen omfatter for det farste de almindelige domsto-
Ie organiseret i tre instanser: underretter, landsretter og hgjesteret. De
nzrmere regler om appelmulighed, som oftest kun omfatter en fgrste og
anden instans, findes i retsplejeloven.

De almindelige domstoles kompetence er som udgangspunkt altomfat-
tende, dvs. de har kompetence til at behandle enhver retstvist mellem
private eller mellem det offentlige og private. Men grundloven dbner mu-
lighed for oprettelse af specialdomstole, jf. f.eks. § 63 (forvaltningsdom-
stole, som dog endnu ikke er etableret). Men ogsa uden grundlovshjem-
mel er det antaget, at specialretter til behandling af bestemte arter af rets-
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tvister kan oprettes. Der er siledes oprettet bl.a. boligretter og sg- og
handelsretter. Der kan ingen betenkeligheder veere herved, nar der blot
drages omsorg for den uafhangighed, som grundloven forudsetter.

Derimod forbyder grundloven, at der oprettes szerdomstole med egent-
lig demmende myndighed (§ 61). Herved forstis domstole, der nedsattes
med henblik pd at demme i en bestemt allerede opstaet sag. Faren ved
sddanne domstole er naturligvis, at man kan udpege dommere, hvis op-
fattelse af sagen man kender, eller om hvem man ved, man kan »fa dem
til« at treeffe afgerelsen i en bestemt, gnsket retning.

Grundlovsvarnet mod denne mulighed for manipuleret retspleje blev
ferst indfert i 1953.

Dommernes uafthangighed er sikret, dels funktionelt, dels personelt.

Ved den funktionelle uafhngighed forstas, at ingen anden statsmagt
end lovgiver kan palegge domstolene at udgve domsfunktionen pa en be-
stemt made. Uafheaengigheden er sggt sikret i grundlovens § 64, der be-
stemmer, at dommerne i deres kald alene ma rette sig efter »loven«.

Ved udtrykket »loven« i denne forbindelse forstas ikke alene de retsak-
ter, som er vedtaget i formel lovsform, men enhver anden form for geel-
dende ret, herunder grundlov, anordninger, retsseedvane m.v. Veagten
skal altsd lzegges pa, at domstolene alene ma rette sig efter geeldende ret
i modszatning til konkrete tjenesteinstrukser fra en anden statsmyndig-
heds side. Endvidere indebaerer bestemmelsen ikke, at domstolene skulle
have kompetence til at bestemme, om gzldende ret skal gennemtvinges.
Den betyder blot, at hvis en sag indbringes for domstolene, kan der ikke
ved tjenestebefalinger gves indflydelse p4 sagens afggrelse. Om sager ind-
bringes for domstolene eller ej, afggres derimod af andre, f.eks. for sa
vidt angar private retstvister naturligvis alene af de private parter, og for
sa vidt angar strafferetsplejen af anklagemyndigheden.

Safremt man fra politisk hold matte mene, at en domstolspraksis inden
for de rammer, loven tillader, er uheldig, kan praksis altsa ikke sndres
ved en tjenestebefaling fra en minister eller fra regeringen. Dette fandt for
nogle ar siden udtryk i et svar fra justitsministeren pa et spgrgsmal fra
et folketingsmedlem. Medlemmet havde spurgt, om ministeren ikke fandt
anledning til en kraftig skaerpet domspraksis over for »biltyve, motorbgl-
ler, voldsmand, mordere og andre, som groft forbryder sig mod lov og
ret«. Ministeren svarede, at domstolene selvsteendigt udmaler straffen i
enkelte sager inden for lovens strafferammer, og han fortsatte: »@nsker
man pa det politiske plan at pavirke denne straffemaling, ma det ske ved
lovgivning. At et lands justitsminister ikke igennem generelle eller kon-
krete pabud kan eller bgr dirigere domstolenes udmaling, er en selvfglge
i en retsstat«. (Jf. Max Serensen s. 156, Folketingets forhandlinger
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1964/65 sp. 6429). I svaret 14, at hvis de pageldende lovovertraedelser
skulle straffes hardere, matte folketinget drage omsorg herfor ved at
have straffelovens straffeminima.

At sikre en funktionel uafhangighed ville imidlertid ikke veere tilstraek-
keligt, hvis det var muligt for regeringen eller administrationen at intimi-
dere de enkelte dommere til at treeffe afggrelser i en bestemt retning. Af
denne grund drages der ogsa omsorg for sikring af den personlige uaf-
hangighed. Medens den funktionelle uafthangighed altsa skulle sikre mod
udfeerdigelse af direkte direktiver til den enkelte retsafggrelses indhold, er
tanken bag sikringen af den personlige uafhangighed, at dommernes af-
gorelser kan pavirkes ogsa uden direkte direktiver, idet man kan forestille
sig andre pressionsmuligheder over for dem. Man kan i denne forbindelse
teenke sig trusler om afsked eller blot mulighed for forflyttelse, beslutnin-
ger fra administrationens side om forholdsregler, der vanskeliggar dom-
merens arbejde (indskraenkning i antal af fuldmeegtige eller kontormedar-
bejdere), trusler, stiltiende eller udtrykkelige, om fratagelse af goder, som
der efter almindelig erfaring szttes pris pa m.v.

En fuldstendig personel uafhzngighed mellem dommerstand og andre
led i statsstyrelsen er ikke gennemfgrt og kunne vel kun teenkes gennem-
fart, hvis domstolene organiseres som en slags stat i staten. De fordele,
der matte kunne opnds i denne retning, kunne imidlertid teenkes at blive
formindsket gennem udviklingen af en dommerstand, der i for hgj grad
levede uden et tilstraekkeligt incitament til at etablere et engagement til
den gvrige del af samfundslivet. Man befinder sig her i et skisma: P4 den
ene side forventes det, at dommerne er ganske upartiske i forhold til de
sager, de skal bedemme, og det vil vel i praksis sige, at de ikke bgr vare
engagerede medlemmer af det samfund, de lever i. Et engagement kan
nappe taenkes, uden at det er udtryk for en vurdering og derved for en
praference for visse traek i et samfundslivs udvikling. Men ser man dette
engagement som en fordel, bliver det samtidig svert at anerkende upar-
tiskheden totalt. Ofte ser man den pastand fremfert, at hvis dommeren
ikke far nogen koncis vejledning i den lovgivning, i henhold til hvilken
han skal demme, mé& han treffe afggrelsen ud fra, hvad der »tjener sam-
fundet bedst«. Havde de dette, ville det formentlig vere udtryk for, at
samtlige dommere i stgrre eller mindre grad havde samme politiske opfat-
telse. Ville det veere en fordel?

Det vil fremga af det fglgende, at en total afsondrethed mellem dom-
stolsorganisationer og udgvende magt ikke er gennemfgrt, men som det
folger af det lige nzvnte, er det da ogsa tvivisomt, om en sadan afson-
drethed ber tilstraebes.

Begreensning af pavirkningsmuligheder er sggt etableret dels gennem
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regler om dommeres uafsattelighed, og dels gennem regler om, at de ikke
skal tolerere forflyttelse bortset fra visse tilfzelde. Hertil kommer en szrlig
procedure for behandling af klager over dommere.

Efter grundlovens § 64, 2. pkt., kan den udgvende magt ikke afskedige
en dommer. Det kan kun ske ved dom. Der gzlder herfra den undtagelse,
at afskedigelse dog kan ske, hvis der forekommer en omordning af dom-
stolene, hvorved f.eks. er teenkt pa nedleggelse af retskredse i forbindelse
med en rationalisering af domstolsorganisationen. Denne administrative
afskedigelse forudsettes gennemfgrt, uden at dommerens person spiller
nogen rolle. Efter grundlovens § 64, 3. pkt., har administrationen dog
mulighed for at afskedige dommerne, nér de er fyldt 65 ar, men pa den
betingelse, at de ikke lider indtzegtstab, fgr den sedvanlige pensionsalder
indtraeder. Dette betyder, at de ikke fra denne afskedigelsesdato kan szet-
tes pa pension, men skal oppebzere fulde tjenesteindtagter. Man har sale-
des samtidig med, at man har dbnet mulighed for en individuel begrundet
afskedigelse med de deraf skabte pressionsmuligheder, draget omsorg for,
at pressionen i alt fald ikke vil kunne vedrgre den pageldende dommers
indtaegtsforhold.

Samme bestemmelse i grundloven forudseetter, at der i lovgivningen
kan etableres et fast afskedigelsestidspunkt for dommerne. Det er sket i
tienestemandsloven, hvorefter afskedigelse skal ske med udgangen af den
maned, hvori dommeren fylder 70 &r, altsd samme regel, der gzelder for
statens gvrige tjenestemaend. Det er klart, at denne sidste regel ikke kan
rumme betaenkeligheder, idet den gaelder ubetinget og for alle dommere.

At dommere bortset fra de nzvnte undtagelser kun kan afszttes ved
dom betyder, at afskedigelsen ikke méa vare diskretionaer, men skal ske
1 henhold til givne lovbestemmelser. Disse er optaget i retsplejelovens §
49 og vedrgrer f.eks. forhold, der mé ggre dommeren uvardig til den ag-
telse og tillid, som dommerkaldet forudsaetter. Der kan endvidere vare
tale om, at en vedvarende &ndelig eller legemlig svaghed er indtruffet hos
dommeren. Det er dog i fgrstnavnte henseende en betingelse, at forhol-
dene er af graverende karakter, eller at den pagaldende tidligere har vee-
ret dgmt for forhold af lignende art. I modsat fald kan han ikke afseettes,
men f.eks. idemmes en bgde.

En trussel om forflyttelse eller frygten for, at en forflyttelse kan komme
pa tale, vil kunne virke lige s4 ubehagelig som en afsked. Det er derfor
i grundlovens § 64 bestemt, at dommere ikke kan forflyttes mod deres
gnske uden for de tilfelde, hvor en omordning af domstolene finder sted.
Dommerne har derved faet en yderligere beskyttelse mod forflyttelse end
den, der gzlder for andre kongeligt udnavnte tjenestemaend, jf. grund-
lovens § 27. Ved en forflyttelse tzenkes ikke alene p4, at der anvises den
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pageeldende dommer et nyt tjenestested, men ogsa pa, at hans embeds
omfang og karakter i den grad @ndres, at det i realiteten ma siges at svare
til en forflyttelse.

Grundloven udtaler sig ikke direkte om, hvem der matte have discipli-
naermyndighed over for dommere, dvs. myndighed til f.eks. at fremkom-
me med advarsler, irettesattelser og lign. i tilfzelde af ukorrekt eller lov-
stridig opfgrsel fra en dommers side. Det er dog, og utvivlsomt med rette,
fast antaget, at grundloven hviler pa den forudsztning, at disciplinzer-
myndighed ikke udgves af den udgvende magt. Den er i lovgivningen
henlagt dels til praesidenterne for de kollegiale retter (de kollegiale byret-
ter i de stgrre byer, sg- og handelsretten, landsretterne og hgjesteret) samt
til klageretten. Der henvises herom til retsplejelovens §§ 48 og 49.

Det er ovenfor neevnt, at en total afsondrethed mellem dommerstand
og udgvende myndighed ikke er sikret. Blandt andet foretages udnavnel-
se af dommere af justitsministeren (formelt af kongen). Heri kan naturlig-
vis ligge en pressionsmulighed i den forstand, at et avancement for en
dommers vedkommende vil komme til at afhange af en ministers indstil-
ling. Foruden denne personlige pressionsmulighed vil det selvsagt vaere
muligt for den udsvende magt gennem en laengere periode at drage om-
sorg for, at landets dommere og méske iszr hgjesteretsdommere har en
bestemt politisk indstilling. Denne risiko modvirkes dog dels af, at det er
sjzldent, at samme parti her i landet igennem mange ar har regerings-
magten, dels af, at der er sikret dommerstanden betydelig indflydelse pa
dommerudnavnelserne gennem et indstillingssystem.

En tilsyneladende klar modstrid mellem grundlovens forudsztninger
om uafhangighed og praksis foreligger derved, at man undertiden ser
dommerfuldmagtige eller andre jurister konstitueret i lengere tid som
dommere eller i stillinger som fuldmaegtig hos en dommer, men siledes
at den pageldende kan traeffe afggrelser pa egen hand. Nar sidanne kon-
stitutioner varer i leengere tid og isaer under hensyn til, at de ofte gar for-
ud for den pageldende konstituerede dommers ansggning om en dom-
merstilling, vil man naturligvis kunne forestille sig, at vedkommende i
konstitutionsperioden er tilbgjelig til at treffe afggrelser, der ikke strider
mod den udnavnende myndigheds interesser. Heroverfor star, at uddan-
nelseshensyn taler for, at dommere, hvis udnzvnelse jo, jf. ovf., er livs-
varig, farst prgves i en praktisk sagsbehandling, for udnaevnelsen foreta-
ges. Hertil kommer, at en lang raekke af de sager, hvortil ikke-udnaevnte
dommere har konstitution til at treeffe afggrelser, er af en sa relativt un-
derordnet betydning (spiritussager, mindre straffesager, faderskabssager
og lign.), at man kun vanskeligt vil kunne forestille sig stgrre politisk in-
teresse hos den udnavnende myndighed for sagernes afggrelse. De tilfel-
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de, hvor en ikke-udnzvnt dommer har fuld konstitution til afggrelse af
enhver sag inden for den pag=ldende instans’ omrade, er relativt fatalli-
ge, og der vil i de relevante tilfeelde praktisk taget altid vaere appelmulig-
hed.

Ogsa pa en rakke andre punkter er den udgvende magt i stand til at
gve indflydelse paA dommernes stilling. De administrative forhold, hvor-
under en dommer arbejder (antallet af assisterende dommerfuldmaegtige,
omfanget af kontorpersonalet, kontorfaciliteter osv.) afggres af justitsmi-
nisteriet, og for sa vidt angar det bevillingsmassige, i sidste ende af folke-
tinget. Det er p& den anden side vanskeligt at forestille sig, at domstolene
ikke skulle veere underkastet de almindelige bevillingsmaessige og norme-
ringsmaessige regler, der galder for gvrige dele af statens myndigheder.
Misbrug fra administrationens side i denne relation synes ikke at veere pa-
vist.

Litteratur

Max Sgrensen: s. 149-164.
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Kapitel XI

Lovgivende, udgvende og dsmmende
myndighed: forsgg pa definitioner

Laeremal:
Afsnittet skal gore det muligt

- at redeggre for de tre magters kompetencer og eventuelle enekompe-
tencer,

- at redeggre for problemerne omkring domstolenes ret til at prave lo-
ves grundlovsmaessighed og for, om retspraksis i denne henseende ma
antages at have grundlovsstyrke,

- at begrunde kompetencefordelingens rimelighed eller manglende rime-
lighed i forhold til den organisatoriske struktur (ved en jevnfering
med kapitlerne VII, IX og X).

Kompetencer og enekompetencer

Grundloven har ikke noget steds forsggt samlet at definere de kompeten-
cer, der skal tilkomme de tre magter, der er navnt i § 3.

Den lovgivende magt

Det spgrgsmal rejser sig naturligt om det mest demokratisk legitimerede
organ, lovgivningsorganet, besidder en kompetence, der generelt star
over den demmende og den udgvende magts. Dette spgrgsmal er ikke be-
svaret af § 3. De forskellige kompetencer navnes ganske vist sideordnet,
men dette indebzerer ikke ngdvendigvis, at de skal opfattes som varende
sideordnede og absolut afgraensede over for hinanden.

Grundloven indeholder en raekke bestemmelser, hvor det bestemmes,
enten at lovgivningsmagten har eller alene har kompetence til at traeffe
bestemmelser om dette eller hint. Eks.: Efter § 69 skal de fra folkekirken
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afvigende trossamfunds forhold ordnes narmere ved lov. Efter § 61 kan
den dgmmende magts udgvelse kun ordnes ved lov. Siddanne bestemmel-
ser er imidlertid kun udtryk for en kasuistisk fastlaggelse af lovgivnings-
organets kompetence. De er eksempler pa, hvad der efter § 3 er omfattet
af begrebet lovgivende magt. Et generelt svar pa, hvad der forstds ved
lovgivers kompetence, gives ikke i grundloven.

Deri, at det grundlovgivende organ i adskillige tilfzelde har overladt
lovgivningsmagten at regulere forhold, som grundlovgiver af den ene el-
ler anden grund ikke har gnsket at give regler for, ligger imidlertid pa den
anden side af lovgivningsorganet, si at sige »remplacerer« det hgjeste
statsretlige organ »i det daglige«.

Man kan fastsla, at lovgivningsmagten er kompetent i alle tilfzlde,
hvor grundlovgiver ikke fastsaetter andet, dvs. i stedet gor andre organer
kompetente.” Afgraensningen af lovgivers kompetence bliver derfor af
negativ karakter.

Denne negative kompetenceafgraensning kan imidlertid undertiden va-
re vanskelig at foretage.

De klareste tilfzelde er de, hvor andre organer er enekompetente. Dette
kan de kun vare, safremt bestemmelser i grundloven fastsatter dette.
Problemet er altsa, at man kan forestille sig, at andre organer vel er kom-
petente, men at der ikke ngdvendigvis er tale om nogen eksklusiv kompe-
tenceform.

Undertiden henlaegger grundloven en bestemt kompetence til et andet
organ, siledes at det er forudsat, at dette andet organ er det eneste kom-
petente. Det gaelder f.eks., nér det i § 71 er bestemt, at det er den dem-
mende magt, der skal tage stilling til, om en anholdt kan fangsles eller
ej. Denne kompetence er tildelt domstolene pa grund af disses uathzngig-
hed og pé grund af den sarligt grundige domstolsprocedure. Det ville her
vare klart, at grundlovens intentioner ikke realiseres, safremt feengsling
af en anholdt skulle bestemmes af et partipolitisk sammensat organ som
lovgivningsorganet.

I andre tilfzzlde navner grundloven andre organer end det lovgivende
som kompetente, men saledes, at det ikke er udelukket, at lovgivnings-
magten kan handle i konkurrence med det udtrykkeligt navnte organ.

* Bestemmelsen i grundlovens § 12, hvorefter kongen med de i grundloven fast-

. satte indskraenkninger har den hejeste myndighed over alle rigets anliggender
og udgver den gennem ministrene, kunne tages til indtaegt for, at al ikke til an-
dre organers specielt og udtrykkeligt tillagt kompetence skulle tilkomme den
udgvende magt. Det ligger imidlertid fast i teori og praksis, at § 12 ikke kan
forstas pa denne made, jf. ogsd i det folgende om legalitetsprincippet.
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Dette kan ske pa to mader. Enten siledes, at lovgivningsorganet kan sat-
te sig selv i stedet i en bestemt konkret relation, eller siledes, at lovgiv-
ningsorganet vel kan handle, men vedkommende andet organs kompe-
tence bestar fremover uindskraenket.

Som et eksempel p& det forste kan nzvnes forholdet til den udgvende
magt i al almindelighed. Det tilkommer denne magt at handle i henhold
til og at gennemfgre lovgivningen, jf. nedenfor. Men der er intet til hinder
for, at det lovgivende organ i en bestemt situation 1 lovsform treffer af-
gorelse, som efter de almindelige principper skulle have veret truffet af
den udgvende magt. Bestemmer lovgivningsorganet f.eks., at en bestemt
person skal have naringsbrev pa trods af, at den almindelige neringslovs
betingelser herfor ikke er opfyldt, har lovgivningsorganet sat den ud-
gvende magts kompetence til side, og det er en selviglge, at den udgvende
magt ikke senere kan ndre det, der er fastsat i lovsform. Den udgvende
magt kan jo ikke handle imod loven, jf. s. 76 og jf. i det hele om den ud-
gvende magts kompetence nedenfor s. 76 f.

Som eksempel pa det sidste kan navnes grundlovens § 14 om fordelin-
gen af forretningerne mellem ministrene. Dette er et sdkaldt kongelig prae-
rogativ, idet kompetencen udtrykkeligt er givet kongen i grundloven. Der
er imidlertid intet til hinder for, at en fordeling af forretningerne sker ved
lov, idet kongen jo er en del af den lovgivende myndighed. Men loven
far ikke lovskraft, idet den senere i kraft af kompetencefordelingen i § 14
vil kunne @ndres ved en kongelig beslutning. Denne grundlovsumiddel-
bare kompetence benzvnes undertiden regeringsmagten. Der henvises til
andre eksempler herpa i kapitel XIV.

Denne negative afgraensning af lovgivningsorganets kompetence fgrer
altsa specielt til, at der er institueret en begraensning i forhold til den dem-
mende magt. Derudover er der tale om en vis indskraenkning, for s& vidt
angér de kongelige prerogativer.

Lovgivningsorganet er naturligvis ogsad begraenset i forhold til selve
grundlovens materielle indhold; der vil ikke kunne gennemfgres love,
som er i direkte strid med, hvad der er fastsat i grundloven. En indfgrelse
af censur i lovsform vil saledes stride mod grundlovens § 77. En forlen-
gelse af fremstillingsfristen i § 71 til 48 timer, ville veere i klar strid med
grundlovens indhold, og §§ 77 og 71 er derfor eksempler pa begransnin-
ger i lovgivers kompetence.

Den negative afgransning kan ogsa udtrykkes pa en anden méade: Lov-
givningsorganet er begraenset af grundloven og intet andet. I det omfang
grundloven fastszetter ufravigelige regler, er lovgivningsorganets handle-
frihed begranset. Nar de ufravigelige reglers omfang og indhold er kon-
stateret, har man derved konstateret, at lovgivningsorganet er kompetent
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pa alle andre omrader. Men der er hermed intet sagt om, hvorvidt lovgiv-
ningsorganet er enekompetent p& disse andre omrader. En enekompeten-
ce fastlegges undertiden direkte i grundloven, jf. saledes ovenfor om §
61. Men i overensstemmelse med fast retsopfattelse antages der herud-
over at vare andre omrader, hvor der foreligger en enekompetence for
lovgivningsorganet.

[ overensstemmelse med legalitetsprincippet antages, at enhver myn-
digheds handling skal have hjemmel i lov i videste forstand,dvs. i grund-
lov, formel lov, anordning med hjemmel i lov eller i retspraksis eller rets-
s@dvane. Heraf fglger, at sdfremt ingen hjemmel foreligger i de ud over
den formelle lov navnte retskilder, ma en sadan skabes i lovsform, for
at en myndighed kan handle.

Lovgiver er endvidere enekompetent, nar det drejer sig om at zndre
tidligere givne love. Dette fglger af »den formelle lovs princip«. Det ville
naturligvis ikke vaere acceptabelt, hvis en lov kunne @ndres af f.eks. en
minister i form af en bekendtggrelse. Der er dog intet i vejen for, at »den
formelle lovs princip« kan fraviges, men det kan da kun ske ved en be-
stemmelse herom i selve loven. Det sker, omend kun relativt sjeldent, at
en minister bemyndiges til at fravige en lovs bestemmelse i anordnings-
form, men der kraeves hertil en klar og udtrykkelig bemyndigelse i loven,
og der er saledes ikke tale om en egentlig forringelse af princippet.

Den udgvende magt

For sa vidt angar den udsvende magt, ligger det i teori og praksis fast,
at denne ingen graenser satter for lovgiver. Lovgiver kan foruden udfeer-
digelse af generelle retsforskrifter, hvilket er lovgivningsmagtens sedvan-
lige opgave, traffe afgarelser af konkret natur, ganske som den udgvende
magt plejer. Noget andet er naturligvis, at det ville stride mod tilvante
og fornuftige principper, hvis lovgiver gar dette i sterre udstraekning,
f.eks. ved at gribe konkret ind i en kommunalt udarbejdet lokalplan eller
beslutte, om en skole eller et sygehus skal nedlegges. Den udgvende
magts kompetence er altsd pa intet omrade en enekompetence.

Herefter opstar spgrgsmalet om, hvorvidt den udgvende magt over-
hovedet har en selvstendig - men altsé ikke eksklusiv - kompetence efter
grundloven, eller om den altid skal udledes af en speciel hjemmel fastsat
af lovgiver, saledes at lovgiver ikke blot pa et hvilket som helst tidspunkt
kan sztte den udgvende magt ud af spillet, men positivt skal legitimere
dennes handlinger.

Der er stort set enighed om, at den udgvende magts opgave er at gen-
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gemfore regler fastsat af et organ, der rangerer pa et hgjere niveau i hie-
rarkiet, typisk af lovgivningsmagten. Den udgvende magts omrade er at
foretage handlinger »i henhold til lov og til fuldbyrdelse af lovens intenti-
oner, for sa vidt det ikke drejer sig om den fuldbyrdende virksomhed,
der tilkommer domstolene (Alf Ross og Ole Espersen, s. 233). Enhver ad-
ministrativ handling skal have hjemmel enten i lov eller i en anden form
for retskilde. Den neermere behandling af kravene til hjemmelen for den
udgvende magts handlinger sker i forvaltningsretten (Alf Ross og Ole
Espersen, s. 233).

Den dgmmende magt

Anderledes forholder det sig muligvis med domstolene. Det er allerede
navnt, at visse bestemmelser i grundloven tillzegger domstolene specielle
kompetencer, som ikke kan fratages dem eller udgves af lovgivningsorga-
net. Men spgrgsmalet er, om der herudover er et omrade af afggrelser,
hvor lovgivningsmagtens kompetence over for domstolene er begranset.

Spergsmalet er omstridt i teorien. Efter Ross’ opfattelse er »dgmmende
magt« kompetencen til definitivt at normere retten i en konkret situation
ved at bedemme kendsgerninger i henhold til retsregler (s. 226). At afgg-
relsen er definitiv vil sige, at den ikke kan omggres (bortset fra appel til
en hgjere domstol). Safremt lovgivningsmagten beslutter at traffe en af-
garelse i et konkret tilfzelde, er dette ikke udtryk for udgvelse af dgm-
mende magt (det sker jo ikke 7 henhold il retsregler), og lovgivningsmag-
ten ma principielt sta frit heroverfor, medmindre der handles i strid med
en speciel grundlovsbestemmelse, f.eks. § 71. Dette betyder, at det ikke
er muligt at haevde, at visse arter af afggrelser efter grundlovens § 3 skal
traeffes af domstolene. § 3 opstiller et udgangspunkt af retspolitisk karak-
ter: de uafheengige domstole ber foretage den definitive retsnormering.
Men med forbehold af, at domstolenes virke ikke totalt eller naesten totalt
kan fratages dem, kan lovgiver traeffe indholdsmaessigt tilsvarende afga-
relser, f.eks. oplase et agteskab eller sztte en person pa fri fod. Ved at
fravige udgangspunktet har man imidlertid fraveget hensynene bag orga-
nets sammensztning og funktionsvilkar, og dette kan vare betankeligt,
jf. i det fglgende kapitel.

Efter Max Sprensen’s opfattelse har domstolene umiddelbart en ekskiu-
siv kompetence til at traeffe visse afggrelser, ogsd uden for de direkte an-
givne omrader i grundloven.

For s& vidt angdr retstvister mellem borgerne indbyrdes, udtaler forfat-
teren: »medens der ... er et seedvaneretligt grundlag for, at lovgivnings-
magten kan afgraense, hvad der hgrer til den demmende myndighed i til-
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fzelde af private retstvister, ma det fastholdes, at der ikke er hjemmel til
at unddrage domstolene denne funktion i dens helhed.

Den frihed, lovgivningsmagten har til at foretage en afgraensning af
domstolenes kompetence i forhold til administrative organers kompeten-
ce, strekker sig ikke s& vidt, at domstolenes kompetence kan udhules
ved, at kvantitativt eller kvalitativt vigtige grupper af retstvister overfg-
res fra domstolene til administrationen« (s. 286).

For s& vidt angar strafferetsplejen udtaler forfatteren, at lovgivnings-
praksis nok her tilleegger administrative myndigheder en vis desmmende
magt, men hvis en lov »i videre omfang gav en administrativ myndighed
kompetence til at palegge straf, vil den derimod komme i strid med det
retssikkerhedshensyn, som ma anses for tilgodeset ved grundlovens § 3«
(s. 288).

Bade for sa vidt angar borgerlige retstvister og strafferetsplejen antager
Max Sgrensen, at lovgivningsmagten ikke kan traeffe konkrete afgorelser,
f.eks. i en lov palegge en skadevolder erstatningspligt eller »idemme en
mand en straf«.

Det er saledes givet, at domstolene har visse enekompetencer, nemlig
de omrader, der er specificerede i grundloven. Om de derudover har en
generel enekompetence i stgrre eller mindre omfang, er tvivlsomt. Ross
anser § 3 for at vaere af overvejende retspolitisk karakter. Max Sgrensen
betragter den i hgjere grad ud fra retsdogmatiske synsvinkler.

Ross’ argumentation er logisk uangribelig og meget bestikkende. Men
der er nappe tvivl om, at grundlovgiverne ikke har haft sddanne over-
vejelser i tankerne. Grundlovens bestemmelser om domstolenes uafhzn-
gighed, offentlighed i retsplejen m.v. tyder afgjort pa, at man tilsigter, at
de skulle spille en vaesentlig rolle, og efter min opfattelse harmonerer Max
Sgrensen’s opfattelse af § 3 s& afgjort bedst hermed.

Domstolenes prgvelsesret

Nar grundloven har fordelt kompetencer og specielt enekompetencer til
de forskellige magter i staten, opstar naturligt et spgrgsmal om, hvem der
forer kontrol med, at kompetenceomraderne ikke overskrides. Forskelli-
ge kontrolordninger mellem de tre magter indbyrdes omtales i det fglgen-
de kapitel. Her vil der specielt blive redegjort for spgrgsmalet om over-
holdelsen af fordelingen af kompetencer mellem den grundlovgivende
myndighed og det lovgivende organ. Som det ses af fremstillingen, er der
et omrade, hvor lovgivningsmagten er begraenset i forhold til det grund-
lovgivende organ. Overskridelser kunne tzenkes at forkeomme, savel
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hvad angar den kompetencefordeling, der er sket i grundloven, som nar
det drejer sig om grundlovens materielle regler. I praksis har det vist sig,
at problemet iser er relevant i den sidste relation.

For en umiddelbar betragtning kunne det maske synes at vaere selvfgl-
geligt, at der ma vere en eller anden kontrol med, at lovgivningsmagten
f.eks. ikke indfgrer censur eller ophaver den personlige frihed. Hvad skal
man med grundlovsfastede frihedsrettigheder, hvis ingen er i stand til at
drage omsorg for, at de overholdes? Sa enkelt forholder sagen sig imidler-
tid ikke. Et eller andet sted, pa et eller andet niveau, mé& kontrollen jo
standse. Har man f.eks. domstolskontrol med, at lovgiver overholder
grundlovens ufravigelige bestemmelser, sa er dette jo ikke ensbetydende
med, at disse bestemmelser til enhver tid respekteres. Det vil jo afhaenge
af domstolenes indstilling, og hvem skal kontrollere, at denne er korrekt?
Hertil kommer, at regler i grundloven, hvad enten deres overholdelse kan
kontrolleres eller ej, dog ma antages at bive fulgt i vaesentligt omfang af
de respektive organer i demokratiske samfund. De vil saledes have virk-
ning, uanset om den myndighed, som de laegger band pa, er ukontrolle-
ret.

Spergsmalet om, hvorvidt domstolene kan kontrollere lovgivnings-
magtens forhold til grundloven, er lgst yderst forskelligt i de forskellige
lande. Og ofte f@rst efter omfattende diskussioner. Et primzert led i denne
diskussion har vaeret, at det kan vere utilfredsstillende, at det gverste og
mest demokratisk legitimerede organ, lovgivningsmagten, skal udsattes
for kontrol fra et ikke demokratisk udpraeget organ, domstolsorganisa-
tionen. Ganske som man med rette kan sige, at en sadan kontrol pa en
made er udemokratisk, vil man kunne havde, at beskyttelsen af borger-
nes rettigheder mister vaesentligt i vaerdi, hvis et lovgivningsflertal ukon-
trolleret kan satte dem til side.

Som nzavnt er resultatet i de forskellige lande blevet forskelligt. I Fin-
land er der ingen domstolskontrol. I Island eksisterer domstolskontrollen
ikke blot pa papiret. Den har gentagne gange resulteret i, at den islandske
hgijesteret har tilsidesat love vedtaget af det islandske parlament. Sterst
indflydelse pa den politiske magtbalance har domstolskontrollen for-
mentlig haft i USA. Den amerikanske forbundshgijesteret har gentagne
gange erklaret amerikansk lovgivning for grundlovsstridig, og dette er da
ogsa baggrunden for den staerke politiske interesse omkring udnavnelsen
af amerikanske hgjesteretsdommere. Har kongressen eller prasidenten
sikret sig et hojesteretsflertal, der fgler sig pa linie med den politik, der
onskes fert, har man jo derved med en vis sandsynlighed sat kontrollen
mere eller mindre ud af kraft.

Der er ikke i den danske grundlov taget stilling til prgvelsesretten (be-
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stemmelsen i grundlovens § 73, stk. 3, vedrgrer alene kontrollen med ad-
ministrative ekspropriationsakter). Ved udformningen af grundloven i
1840‘erne diskuteredes spgrgsmalet om en udtrykkelig bestemmelse om
domstolenes prevelsesret. Det fremgar klart af forhandlingerne, at man
ikke @nskede prgvelsesmagten fastsldet udtrykkeligt, hvorimod det er
vanskeligt at konstatere, om der var et flertal for eller imod prevelsesret-
ten. (Alf Ross og Ole Espersen, s. 184). Spgrgsmalet har varet diskuteret
igen i forbindelse med de senere zndringer i grundloven og senest ved
grundlovszendringen i 1953. (Max Sgrensen, s. 301).

P4 denne lidt usikre baggrund ma to spargsmal klargeres pa grundlag
af praksis. For det forste: har domstolene pragvelsesret, og for det andet:
hvilken kraft har denne prgvelsesret, dvs. har den grundlovsstyrke eller
mindre styrke?

Det ligger efter helt klar hgjesteretspraksis fast, at domstolene anser sig
for at vaere kompetente til at preve spegrgsmalet om en lovs forenelighed
med grundloven. Starten pa denne praksis var noget usikker. Den fgrste
sag drejede sig om aflgsning af tiende, og om en ordning i forbindelse her-
med udtaltes det, at »lovgivningsmagten har vzeret berettiget til at treeffe
en siddan ordning« (UfR 1912, s. 545). I en kommentar i Tidsskrift for
Rettsvitenskap i 1912, s. 359, udtalte Hgjesterets prasident, at man var
gaet ud fra i retten, at domstolene havde prgvelsesret med hensyn til, om
hvorvidt en lov var forenelig med grundloven eller ej. En hgjesteretsdom
aret efter kunne synes at skabe tvivl herom (UfR 1913, s. 457). Sagen
drejede sig om en bemyndigelse til trafikministeren til at ekspropriere are-
aler i og omkring Esbjerg, som det »métte vaere af interesse for staten at
have radighed over«. ] dommen hedder det, at hvad enten man antager,
at domstolene har pravelsesret eller ej, si ma spgrgsmalet om, hvorvidt
en ekspropriation har varet pakravet af almenvellet, vare et spgrgsmal,
som ma afggres suveraent af lovgivningsmagten. (Max Sgrensen, s. 295).

I 1920%erne blev det imidlertid i en raekke hgjesteretsdomme klart lagt
til grund, at pr@velsesmagten eksisterede. I et enkelt tilfzelde havde @stre
Landsret fastslaet, at en lov var grundlovsstridig, men Hgjesteret niede
det modsatte resultat. Det drejede sig i alle tilfzelde om, hvorvidt grund-
lovens beskyttelse af ejendomsretten var overholdt, dels i forbindelse
med lensafl@sningsloven, dels i forbindelse med grundbyrdeaflgsnings-
loven og loven om fastegodsets overgang til selveje. (UfR 1921, s. 148,
153, 168, 169 samt s. 644). Adskillige senere domme har fastholdt samme
standpunkt bl.a. landsretsdommen om, hvorvidt spzerrereglen i valglo-
vens § 43 er i overensstemmelse med grundlovens § 31 (endnu utrykt).

Af den foreliggende retspraksis fglger, at domstolene vil overlade lov-
givningsmagten en vid margin, nar det drejer sig om at udgve et skgn
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over, om loven er i overensstemmelse med grundloven. I tilfalde, hvor
grundloven selv anvender meget skgnsmassigt praegede ord, siledes som
i § 73 (almenvellet), kan det forventes, at domstolene ikke vil blande sig
i dette sken, men udelukkende sgge at konstatere, om det er dette brede
hensyn, der er lagt til grund, eller om der er spgt tilgodeset sarinteresser
(Max Sgrensen, s. 298). Denne begraensning kan muligvis veere mere eller
mindre illusorisk. Betyder den ikke blot, at hvis lovgivningsorganet bru-
ger ordet almenvellet, har man derved udelukket domstolsprgvelsen? At
der séledes overlades lovgiver et skan, skyldes naeppe alene lovgivnings-
magtens politiske styrke. Afggrende er ogsi, at grundloven i al fald, for
sa vidt angar mange bestemmelser, er gammel, og at fortolkninger, der
tager hensyn til @ndringer i forholdene, derfor i vidt omfang kan vare
berettigede (der henvises til ovenfor s. 28).

Der gelder ingen specielle processuelle regler, for s vidt angar dom-
stolenes behandling af sager om lovens grundlovsmaessighed. Det bety-
der, at enhver, som har en tilstraekkelig retlig interesse, vil kunne anlaegge
en sadan sag, og at den skal anlegges ved det almindelige vaerneting (og
ikke f.eks. ved Hgjesteret). Det betyder endvidere, at domstolene ingen
kompetence har til generelt at tilsidesztte en lov. Derved, at det er en per-
sons retlige interesse, der er afggrende for provelsen, ligger, at loven kun
kan tilsidesattes, for sa vidt angar denne personlige interesse, dvs. kan
tilsideszette i det konkrete tilfeelde. Men det er klart, at sifremt Hgjesteret
har erkleret en lov for grundlovsstridig, ma det formodes, at den bliver
ophavet af lovgivningsmagten.

Det har veret steerkt omdiskuteret, om domstolenes prgvelsesret kan
fratages dem ved lov eller ej. Spprgsmalet er, om den galdende retsprak-
sis skal ses som udtryk for en forfatningsretlig seedvane med grundlovs-
styrke eller er udtryk for en retspraksis, der kan tilsideszttes af lovgiv-
ningsmagten.

Hvis prevelsesretten ma antages at modificere (endre) en grundlovsbe-
stemmelse eller at vaere udtryk for en fortolkning af en grundlovsbestem-
melse, ma den antages at have grundlovskraft (jf. ovenfors. 26 f.). Er den
eksisterende retspraksis derimod udtryk for et supplement til grundloven,
er der en formodning for, at den kun har lovsstyrke. Ross argumenterer
for, at der intet ville have veret i vejen for, at spgrgsmaélet kunne vere
lgst ad lovgivningsvejen. Nar dette ikke skete, har domstolene pa egen
hand mattet tage stilling, hvilket sker i adskillige situationer, og der er da
ingen grund til at antage, at deres stillingtagen skulle have faet en hgjere
gyldighed end lovs kraft. Retspraksis er simpelt hen tradt i stedet for en
lov. Ross supplerer sin argumentation med, at det i forbindelse med zen-
dringerne i grundloven har staet klart, at adskillige toneangivende politi-
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kere er gaet imod at sikre domstolene en prevelsesret.

Max Sgrensen er af modsat opfattelse. Denne forfatter mener, at der
er tale om at fortolke begrebet demmende magt i grundlovens § 3. For-
tolkningens resultat er, at domstolene er kompetente, og det vil med an-
dre ord sige, at pravelsesretten er en del af begrebet den dgmmende magt.
Nar der er tale om en fortolkning af grundloven, ma praksis derfor side-
stilles med en grundlovsbestemmelse, og den ma derfor have grundlovs-
styrke. Det betyder, at lovgiver, hverken generelt eller i en konkret lov,
kan bestemme, at domstolenes prevelsesret skal vare udelukket (Max
Sgrensen, s. 302).

Til Ross’ bemarkninger om, at problemet kunne have varet lgst ad
lovgivningsvejen, skal det fremhaves, at der trods alt er tale om et over-
ordentligt veesentligt statsforfatningsretligt spgrgsmal. Som det fremgar
af bemarkningerne ovenfor, er det et problem, der har givet anledning
til store diskussioner, og af dets lgsning vil den politiske magtfordeling
kunne afhange.

Det forekommer ikke helt umiddelbart naturligt at antage, at lovgiv-
ningsmagten pa denne méade selv ville vaere det organ, der efter magt-
strukturens opbygning ville vaere den mest egnede til at traeffe denne af-
gorelse. Det bgr endvidere anfgres, at spargsmalet ikke kan »afggres« af
lovgivningsmagten i den forstand, at en definitiv afggrelse kan traeffes af
dette organ. En lov kan jo til enhver tid &ndres af en senere lov. Endvide-
re kan anferes det mere reelt betonede argument, at det formentlig nu i
overensstemmelse med den almindelige vurdering af domstolenes virk-
somhed ma anses som udtryk for en retssikkerhedsgaranti, at prevelses-
retten eksisterer; en retssikkerhedsgaranti, som reelt er af lige sa stor be-
tydning som frihedsrettighedernes eksistens. Det ville kunne virke betzn-
keligt ud fra almindelige juridiske overvejelser, om en sidan garanti kan
fjernes af et lovgivningsflertal. (Dette argument ville naturligvis ikke kun-
ne vare fremfgrt for eller i forbindelse med de fgrste sager, hvor Hgjeste-
ret antog at have prgvelsesret, men det er blot en kendsgerning, at denne
ret nu ligger fast i praksis).

Det forekommer mig, at Max Sgrensens resultat: at der er tale om en
fortolkning af grundlovens § 3, som har faet grundlovsstyrke, har meget
for sig. Der er jo simpelt hen tale om et meget vasentligt led i begrebet
»den demmende magt«, og en s& vasentlig fortolkning af en betydnings-
fuld grundlovsbestemmelse bgr ikke kunne tilsideszttes af lovgivnings-
magten.

Selve det, at man ikke efter, at domstolene har antaget deres prgvelses-
kompetence, har givet udtrykkelig udtryk for modstand heroverfor eller
tilslutning hertil i forbindelse med grundlovsrevisionen i 1953, kan nzppe
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tages til indtzaegt for hverken det ene eller andet resultat. Der ligger for-
mentlig ikke heri nogen stiltiende stillingtagen til, hvilken styrke retsprak-
sis i denne henseende ma antages at have.

Litteratur

Max Sgrensen: s. 284-302.
AIf Ross og Ole Espersen: s. 190-197.
Poul Andersen: Den danske rigsdag 1849-1949, bind V, s. 515-561.



Kapitel XII

Lovgivende, udgvende og dsmmende
myndighed:
samspil og sammenblanding

Leeremal:
Afsnittet skal ggre det muligt

- at angive fordele og ulemper ved a&ndringer i § 3's principielle kompe-
tencefordeling

- at referere tilfzlde af og forklare baggrunden for, at indehaveren af en
af de i grundlovens § 3 navnte kompetencer fgrer kontrol med ud-
gvelsen af en af de gvrige i § 3 naevnte kompetencer.

I kapitel XI blev der redegjort for den mere principielle afgreensning mel-
lem de forskellige magter i henhold til grundlovens § 3, men det blev sam-
tidigt antydet, at kompetencerne ikke holdes skarpt adskilt. Graenserne
kan udviskes pa to forskellige mader:

1. Gennem et organs direkte udgvelse af befgjelser, som principielt
skulle tilkomme et andet organ (eks.: den udgvende magt fastsaet-
ter en generel retsregel i henhold til en bemyndigelseslov) eller ved
en permanent omfordeling af kompetencer inden for et bestemt
omrade (eks.: den udgvende magt far i en lov tillagt kompetence
til at afggre visse retsspgrgsmal definitivt).

2. Gennem et organs udgvelse af kontrol med et andet organs hand-
linger. 1 dette sidste tilfzelde er der saledes ikke tale om omfordeling
af kompetencer mellem de forskellige magter, men derimod om et
system, hvorefter kompetenceudgvelsen systematisk kontrolleres
eller kan kontrolleres af et andet organ.

Kompetenceandringer i forhold til
grundlovens principielle ordning

Lovgivningsmagt forstdet som kompetence er primeert magt til at fast-
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fastsette generelle retsregler. Dette er lovgivers typiske omrade, og som
det fremgik af kapitel XI, er lovgivningsorganet praktisk taget det eneste
organ, der har umiddelbar kompetence efter grundloven til fastszttelse
af generelle retsregler. Sifremt generelle retsregler skal fastsettes af et an-
det organ, kraever det derfor, at lovgivningsmagten giver hjemmel dertil,
medmindre hjemmel undtagelsesvis matte foreligge pa anden méde. Da
fastseettelse af generelle retsregler naturligvis ikke kan henfgres under
dgmmende myndighed, betyder det, at det eneste organ, der kan fa be-
myndigelse hertil, er den udgvende magt. Herved vil den udgvende
magts fuldbyrdelse af loven blive todelt: fgrst udfzrdigelse af generelle
regler og dernaest disses anvendelse pa konkrete situationer, hvor det
sedvanlige er at den udgvende magt direkte i henhold til en lov treeffer
afggrelser i konkrete tilfaelde.

Grundloven navner intet om lovgivers mulighed for at overlade det til
den udgvende magt at udferdige generelle retsforskrifter, men tilladelig-
heden heraf er for leengst anerkendt i praksis. (Det kan heevdes, at grund-
lovens § 86 indeholder en forudsetning om denne praksis’ retsmessig-
hed).

[ vore dage er det simpelt hen umuligt for lovgivningsmagten at give
alle generelle regler. Statens mere og mere omfattende regulering af et me-
re og mere kompliceret samfund forudsatter en lang raekke regler af tek-
nisk kompliceret og specielt indhold, som det lovgivende organ umuligt
selv kunne vedtage, medmindre lovgivningsorganets medvirken alene
skulle vare af ren formel art.

Det er klart, at ndr man tager lovgivningsorganets demokratiske legiti-
mation i betragtning, ma dette organ fortsat, sifremt det skal opfylde sin
tiltzenkte funktion, patage sig at give alle mere betydningsfulde regler.
Men forudseetningen for, at organet kan deltage aktivt i udformningen af
disse, er, at det til gengeeld overlader udformningen af mindre vasentlige
regler til den udgvende magt.

Der er saledes ikke tale om, at lovgivningsorganet afgiver lovgivende
magt i egentlig forstand. Den grundlovsumiddelbare kompetence besid-
des fortsat af lovgivningsorganet, som til enhver tid kan tilbagetage de
kompetencer, det méatte have overladt til den udgvende magt. Men for
en umiddelbar betragtning og set fra borgernes synspunkt er der ingen
forskel pa, om en regel er givet af lovgiver eller af den udgvende magt
i henhold til bemyndigelse fra lovgiver. Den udgvende magt kan saledes
ogsa have faet bemyndigelse til at ledsage de regler, den udfzerdiger, med
straf for overtraedelse.

De regler, som den udgvende magt udferdiger i henhold til bemyndi-
gelser i lovgivningen, betegnes »bekendtggrelser«, nar de er underskrevet
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af en minister, og kgl. anordninger, nar de er underskrevet af kongen.
Den sammenfattende betegnelse i teorien er som tidligere naevnt normalt
»anordninger«.

Lovgivningsmagten stér ikke frit med hensyn til, i hvilket omfang eller
hvilke emneomrader der kan gives bemyndigelser til administrationen til
udferdigelse af anordninger. Udover at kompetencefordelingen forud-
setter, at de vaesentligste beslutninger traffes af lovgivningsmagten selv,
indeholder grundloven forskellige bemyndigelsesforbud.

I en raekke grundlovsbestemmelser, §§ 8, 20, 29 stk. 2, 31 stk. 5, 32
stk. 5, 42 stk. 8, 63 stk. 2, 72, 73 stk. 3 og 85 er det fastsat, at visse be-
stemmelser kan fastsattes ved lov, eller at visse grundlovsfastsatte ord-
ninger kan fraviges ved lov. I § 20 stir eksempelvis, at der ved lov i neer-
mere bestemt omfang kan overlades befgjelser til mellemfolkelige myn-
digheder, jf. kapitel XVI. § 20 giver altsa lovgiver mulighed for at treeffe
en ordning, der staerkt afviger fra grundlovens system i gvrigt. Ogsé i de
pvrige tilfelde galder, at der er tale om at give regler, der afviger fra
grundlovens almindelige ordning, altsa regler, der for sa vidt har grund-
lovskraft. Det synes naturligt at antage, at denne kompetence kun kan
udgves af lovgiver selv. (I andre bestemmelser i grundloven, f.eks. §§ 9,
10, 74 og 82 fastsxttes, at dette eller hint »bestemmes«, »ordnes« ved lov
eller lignende. Her er en narmere regulering formentlig blot forudset,
uden at der er lagt veegt pa, om det sker i eller i henhold til lov. Her er
ikke tale om at @ndre grundlovsfastsatte ordninger. Nzermere Ross,
Statsretlige studier, s. 154-155). Efter § 43 kan ingen skat palagges, for-
andres eller ophaves uden ved lov. Ogsa denne paragraf ma antages at
indeholde et forbud mod bemyndigelser til administrationen, i alt fald -
efter praksis - bemyndigelser, der gar ud over forhold af blot nogen be-
tydning, jf. naermere kapitel XIII.

Grundloven antages endvidere at indeholde en rakke stiltiende for-
bud mod bemyndigelser. Af § 63 udledes f.eks., at en bemyndigelse til
den udgvende magt ma vere si tilpas koncist udformet, at det er muligt
for domstolene at kontrollere, om den udgvende magt har holdt sig inden
for bemyndigelsens granser eller ej. Ellers sker der en reel tilintetggrelse
af domstolenes prgvelsesret efter § 63. Det er endvidere klart, at lov-
givningsmagten ikke kan give en helt generel bemyndigelse til administra-
tionen til at udfeerdige anordninger om et hvilket som helst omrade eller
inden for alle omrader, hvorfor der ikke er gjort udtrykkelig undtagel-
se.

Det forekommer, at den udgvende magt (herunder kommunalbestyrelser,
nzvn, rdd m.v.) far tillagt kompetence af lovgivningsmagten til ende-
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ligt at afgare retsspgrgsmal. I dette omfang er der for sa vidt henlagt
dgmmende myndighed til den udgvende myndighed.

Dette forhold kan vare betaenkeligt. Som det er fremgaet af kapitel X,
er den demmende magt organiseret pa en sidan made, at den frembyder
serlige garantier for retssikkerheden. Der gaelder specielle regler med
hensyn til dommernes personlige uatheengighed og de organisatoriske og
processuelle forhold. I samme omfang, man fjerner demmende magt fra
domstolsorganisationen og henlagger den til organer, der ikke er udsty-
ret med de samme retssikkerhedsgarantier, har man forladt tanken bag
dannelsen af en dgmmende myndighed.

Nar det derimod drejer sig om forholdet mellem borgerne og forvalt-
ningsmyndighederne, er det relativt hyppigt, at der i lovgivningen treeffes
bestemmelse om, at dette eller hint afggres endeligt af forvaltningen. Bag-
grunden for dette, som iser er typisk for de seneste artier, er, at det sim-
pelt hen ville vaere en umulighed for domstolsorganisationen at tage stil-
ling til enhver tvist, der kan opsta mellem borger og adminsitration. Det-
te bgr naturligvis ogsa ses i sammenhzng med, at mange af de afggrelser,
administrationen treeffer, er af skgnsmaessig natur, saledes at der i alt fald
som udgangspunkt ingen anledning er til at tro, at en dyberegéende retlig
vurdering ville fgre til et andet resultat. I denne sidste bemerkning ligger,
at hvis en administrativ afgerelse anfaegtes, ikke fordi den fremtraeder
som faldende uden for det skgn, som principielt er indrgmmet admini-
strationen, men fordi den lider af andre mangler, er der ikke den samme
anledning til at holde domstolene ude. I praksis har domstolene da ogsa
fortolket de sakaldte »endelighedsbestemmelser« (bestemmelser, der
fastslar, at en afggrelse traeffes endeligt af administrationen) indskreen-
kende. Hvis en borger pastar, at der er sket en fejl ved behandlingen af
sagen, f.eks. ved undladelse af hgring af den private borger, at afggrelsen
beror pad magtfordrejning (dvs. at der er taget usaglige hensyn), fasthol-
der domstolene deres kompetence.

Den glidning, der her er sket, fra den demmende til den udgvende
magt er utvivisomt uundgaelig.

Indbyrdes kontrol

Kontrollen fgres i to henseender. Folketinget fgrer i et vist omfang kon-
trol med regeringen, og den udevende magt og domstolene kontrollerer
den udgvende magt.

I kraft af det parlamentariske system, jf. kapitel IX, udgver den folke-
valgte forsamling den generelle kontrol med regeringen. Enhver rege-
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ringshandling, uanset af hvilken karakter, kan teoretisk mgdes med et
mistillidsvotum fra folketingets side, hvorefter regeringen enten méa be-
geere sin afsked eller udskrive nyvalg. Denne generelle kontrol er primaert
af politisk karakter. Herudover - det kan veere nok sa praktisk - kontrol-
lerer folketinget regeringens handlinger derved, at enhver beslutning, der
kraever atholdelse af udgifter, ngdvendigger folketingets forudgiende til-
slutning, idet ingen udgift kan afholdes uden hjemmel p4 finansloven, jf.
herved kapitel XIII.

Udgvelsen af en kontrollerende virksomhed forudseetter, at det kon-
trollerende organ kan sztte sig i besiddelse af forngdne oplysninger. Der
er derfor i grundloven sikret folketinget mulighed herfor.

Efter grundlovens § 53 er ethvert medlem af folketinget berettiget til at
stille foresporgsler til regeringen. Forespgrgslen skal stilles til en eller flere
ministre, og folketinget skal tilslutte sig, at forespgrgslen stilles.

Antallet af forespgrgsler i et folketingsar er normalt ikke serlig stort.
Dette skyldes formentlig primeert netop reglen om, at forespgrgslen kun
kan fremmes, hvis folketinget tilslutter sig dette. Det er jo reelt ensbety-
dende med, at regeringen, i tilfzelde hvor den er dannet p& grundlag af
et flertal i folketinget, ikke har modsat sig forespgrgslen. 1 modsat fald
vil der foreligge en krise mellem regering og folketing, hvilket naturligvis
sgges undgiet, medmindre et regeringsskifte ligefrem tilsigtes. Fore-
spgrgslerne er ofte relativt generelt formuleret. F.eks.: hvilke oplysninger
kan udenrigsministeren give om den aktuelle udenrigspolitiske situation?

Foruden forespgrgselsinstituttet er der sikret folketingsmedlemmerne
oplysningsmulighed hos ministrene i kraft af de sikaldte onsdags-
sporgsmal. 1 § 20 i folketingets forretningsorden har man indfert en spgr-
getid, som kan udnyttes af ethvert folketingsmedlem. Ministeren er ikke
forpligtet til at besvare spgrgsmal, der er stillet i henhold til denne be-
stemmelse, men i praksis sker dette. Ministrenes svar er ofte ret kortfatte-
de. Der er givet sporgeren ret til replik,og formanden kan give ordet til
andre medlemmer end spgrgeren.

Antallet af spgrgsmal i hver folketingssamling er stort og stigende. Det
er ikke usaedvanligt, at der pa en onsdagsdagsorden i folketinget figurerer
en snes spgrgsmal.

Som det fremgar oven for, sker det jevnligt, at lovgivningsmagten be-
myndiger den udgvende magt til i anordningsform at fastsatte generelle
regler. Undertiden bestemmes samtidig i loven, at et folketingsudvalg
skal fgre kontrol med bemyndigelsesudgvelsen. Dette sker naturligvis
seerlig hyppigt i tilfeelde, hvor bemyndigelsen gives inden for et vigtigt
omrade, eller hvor den er af serlig omfattende karakter. (Jf. eksempler
hos Alf Ross og Ole Espersen, s. 255).
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Spergsmal og forespergsler kan naturligvis kun anses for et effektivt
oplysningsmiddel i tilfeelde, hvor folketinget eller vedkommende folke-
tingsmedlem finder det sandsynligt, at ministeren eller ministrene vil give
en udtgmmende og tilfredsstillende besvarelse. Er der konkrete mistanker
mod en minister for uregelmaessigheder, kan det ikke forventes, at et
spergsmal eller en forespergsel er tilstreekkelig, idet vedkommende mini-
ster kan taenkes at ville sgge at deekke over det eventuelle retsstridige eller
uheldige forhold. Det er derfor i grundlovens § 51 fastsat, at folketinget
kan nedsatte kommissioner af sine medlemmer til at undersgge almen-
vigtige sager. Der er givet kommissionerne kompetence til at krave
skriftlige eller mundtlige oplysninger af savel private som offentlige myn-
digheder. Det afggrende i denne bestemmelse er iszer, at ministeren ikke
far mulighed for at kontrollere de oplysninger, hans tjenestemand matte
give. Kommissionen er berettiget til at afthgre tjenestemeendene uden om
ministeren.

Parlamentariske kommissioner nedsattes szrdeles sjeldent. Det skete
senest i 1945 som et led i efterkrigsopgeret.

Som det fremgér af kapitel XIV, er der i grundloven institueret en kon-
trol med regeringens udgvelse af den udenrigspolitiske funktion.

Folketingets ombudsmand handler efter ombudsmandsloven (jf. lov
nr. 203 af 11. juni 1954) pa folketingets vegne. Hans opgave er at fgre
kontrol med den udevende magt, men i praksis fremtrader hans kontrol
ikke som udgvet pa folketingets vegne. Det er da ogsa i loven fastsat, at
han handler uafhaengigt af folketinget.

Efter grundlovens § 63 kan domstolene pidkende ethvert spergsmal om
gvrighedsmyndighedens graenser.

Litteratur

Alf Ross og Ole Espersen: s. 218-244 og 248-256.
Max Sgrensen: s. 202-207.



Kapitel XIII

Statsbudgettet

Lzremal:
Afsnittet skal gore det muligt

- at forklare baggrunden for reglerne i grundlovens §§ 43 og 46,

- at redeggre i korthed for finanslovens indhold,

- at redeggre i korthed for den procedure, der anvendes i forbindelse
med finanslovens vedtagelse,

- at redeggre i korthed for afholdelse af udgifter uden finanslovsbevil-
ling.

Efter grundlovens § 43 kan ingen skat palagges, forandres eller ophaves
uden ved lov. Heri ligger, at beskatningen ikke kan sndres uden folketin-
gets sanktion, altsa at lovgiver ikke, som det ellers er tilfzldet, jf. s. 87,
kan bemyndige andre, f.eks. finansministeren, til at paleegge eller ophaeve
skatter.

Baggrunden for, at man i grundloven har praciseret lovgivers og der-
med folketingets kompetence pa dette omrade, er, at radigheden over
skattepalaegsmagten er af afggrende betydning for samfundets styring. At
rade over skattepalagsretten og, jf. grundlovens § 46, retten til at afholde
udgifter, er ensbetydende med at have magten over den offentlige sektor
i samfundet, dvs. befgjelse til at traeffe beslutning om, hvorvidt samfun-
det skal have den ene eller den anden karakter. Ved i ringe grad at udnyt-
te retten til skattepaleaeg og udgiftsafholdelse vil folketinget have sikret sig
et samfund praeget af det frie initiativs fordele og ulykker. En udnyttelse
af skattepalagsretten og bevillingsretten i stgrre omfang vil veere udtryk
for en tilsvarende stgrre samfundsmaessig regulering af vedkommende
lands arbejdskrafts- og gvrige ressourcer og derfor udtryk for et gnske
om i mindre grad at lade krefterne rade, og i stedet hindre en alt for uso-
lidarisk optraeden mellem de forskellige samfundsgrupper. At rade over
statsbudgettet er derfor ensbetydende med at kunne laegge landets politi-
ske linie, og det er saledes ikke overraskende, at denne radighed traditio-
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nelt har veeret genstand for betydelig magtkamp.

Begrebet »skat« deekker ikke blot de traditionelle direkte skatter, men
ogsa indirekte skatter, f.eks. i form af moms. Endvidere deekker udtryk-
ket ogsa toldafgifter. Negativt afgraenset kan det formentlig siges, at skat
dakker enhver offentligretligt bestemt ydelse til det offentlige, der ikke
kan ses som vederlag for en speciel modydelse fra det offentliges side (jf.
Alf Ross og Ole Espersen, s. 838).

Samtidig med at § 43 fastslar, at skatter kun kan palegges, forandres
eller ophaeves ved lov, bestemmes i § 46, at selve opkraevningen ikke ma
finde sted, far finansloven eller en midlertidig bevillingslov er vedtaget af
folketinget. Herved har man udelukket, at statens gkonomi kan styres pa
grundlag af en forelgbig lov, jf. § 23. Det fastsattes videre i § 46, at ingen
udgift ma afholdes uden hjemmel i den af folketinget vedtagne finanslov
eller en af tinget vedtaget tillegsbevillingslov eller midlertidig bevillings-
lov. Dette er modstykket til skattepalaegsretten: savel det at palaegge skat-
ter som brug af skatteprovenuet kraever en direkte beslutning fra folketin-
gets side. Det fglger af det anferte, at enhver statsindtagt og enhver stats-
udgift skal veere opfert pa selve finansloven eller en af de gvrige bevil-
lingslove. Det er saledes ikke tilstraekkeligt, at kravet i § 43 om, at ingen
skat kan palaegges uden ved lov, er opfyldt. Vedtagelse af en lov om be-
skatning til staten, indeholdende regler for selvangivelse, fradragsret,
trekprocent m.v., er ikke tilstreekkeligt til, at skatterne kan oppeberes.
Den »éarlige skattelove, finansloven, skal indeholde en sikaldt kassebe-
myndigelse, dvs. en bemyndigelse fra folketinget til indbetaling til stats-
kassen, ligesom den arlige finanslov ogsa skal indeholde en bemyndigelse
til udbetalinger fra statskassen.

Udover de nzvnte regler indeholder grundloven alene en bestemmelse
om, at forslag til finanslov for et kommende finansar skal fremsaettes for
folketinget senest 4 maneder fg@r finansarets begyndelse (1. januar), og en
regel om, at hvis behandlingen af finanslovsforslaget for det kommende
finansar ikke ventes tilendebragt inden finansarets begyndelse, skal der
fremsattes forslag til en midlertidig bevillingslov.

Forslag til finansloven skal i gvrigt behandles ganske som andre lov-
forslag, jf. dog § 41, stk. 3, og § 42, stk. 6.

Udarbejdelsen af finanslovforslaget er en langvarig affaere. Det skyldes
naturligvis, at bidragene skal indhentes fra mange forskellige ministerier,
direktorater osv. Ministerierne eller direktoraterne er ofte den gverste in-
stans for decentraliserede organer, som fgrst hver for sig skal bidrage med
deres forslag til udgiftsafholdelser.

Finanslovsforslagets udgiftsside er delt op i ministerier, og hvert enkelt
ministerium har siledes ansvaret for udarbejdelsen af samtlige de poster,
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der vedrgrer det pagaldende ministerium. Ministeriernes bidrag fremsen-
des til finansministeriet, som, foruden at overvage den tekniske opstilling
af forslaget, foretager en kritisk (politisk) gennemgang af ministeriernes
forslag. Det er i denne forbindelse finansministerens opgave at drage om-
sorg for, at den budgetpolitik, vedkommende regering har gnsket gen-
nemfgrt, bliver fulgt allerede pa dette forberedende stadium. Det betyder,
at de enkelte ministres forslag i realiteten skal godkendes af denne mini-
ster, men naturligvis med det forbehold, at en fagminister har mulighed,
f.eks. p& ministermgde, for at forlange den samlede regerings stillingta-
gen til et spegrgsmal, der er genstand for uoverensstemmelse.

Foruden en rakke paragraffer om de enkelte ministeriers udgiftskonti
indeholder lovforslaget i sin fgrste paragraf en opstilling over det forven-
tede provenu af skatter og afgifter, og loven indeholder derudover bl.a.
en oversigt over de forventede beveagelser pa statens formue- og kapital-
konti.

Anmerkningerne til finanslovforslaget indeholder den mere detaljere-
de opdeling i konti inden for de enkelte ministerier. Herudover findes en
rekke »tekstanmaerkninger« til loven, som indeholder forskellige for-
skrifter og bemyndigelser til de enkelte ministre, ofte af meget konkret
natur, f.eks. til at tillzegge en bestemt navngiven person pension, uanset
at betingelserne efter lgnnings- og pensionsloven ikke er til stede.

Nar finansministeriets behandling er afsluttet, fremsattes forslaget i
folketinget, hvilket som naevnt skal ske senest 4 méneder for finansarets
ikrafttreeden, dvs. senest den 30. august. I folketinget behandles forslaget
i et folketingsudvalg, finansudvalget, bestiende af 17 medlemmer, og i
dette udvalg foregér der en grundig gennemgang af finanslovens enkelte
poster, ofte i samrad med den pagzeldende minister. Udvalget stiller tradi-
tionelt en lang raekke @ndringsforslag til finanslovforslaget.

Finanslovforslaget vedtages normalt en af de allerseneste dage far fi-
nansarets begyndelse.

Foruden at danne det formelle grundlag for skatteopkravninger og ud-
giftsafholdelser har finansloven ogsa den funktion at vere et redskab i
regeringens konjunkturpolitik. Er finanslovens udgifter mindre end de
budgetterede indtzaegter, er der tale om et overskud, som i praksis vil be-
tyde, at staten suger kgbekraft op. Konsekvensen er, at den gkonomiske
aktivitet mindskes tilsvarende. @nsker man en »kunstig stimulans« til det
skonomiske liv i staten, kan man p& den anden side drage omsorg for,
at staten bruger flere penge, end den opkreever i skatter, f.eks. ved opta-
gelse af 1&n i udlandet eller ved brug af tidligere opsparede reserver.

Det er naturligvis umuligt at forudse samtlige de udgifter, som det kan
vaere ngdvendigt for staten at afholde i lgbet af et finansér. Man har der-
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for indfert den praksis - for sa vidt i strid med grundlovens system - at
lade folketingets finansudvalg tage stilling til uforudsete udgifter, saledes
at disse kan holdes, hvis finansudvalget vil give sin tilslutning.

Ved finansirets slutning fremsattes forslag til tilleegsbevillingslov,
hvori optages alle bevillinger vedtaget af finansudvalget efter finanslo-
vens ikrafttraeden.

Indhentelse af samtykke fra finansudvalget til afholdelse af ubevilgede
udgifter sikrer den pageldende minister i forhold til folketinget, idet et
flertal i finansudvalget mé& give ham grund til at stole pa, at et flertal for
udgiftens afholdelse og dermed for den efterfglgende godkendelse ogsa vil
vere til stede i folketinget. Der er ingen tvivl om, at denne gennem mange
ar fasttgmrede praksis ma ses som udtryk for en @ndring af grundlovens
§ 46: »ingen udgift m& afholdes uden hjemmel i den af folketinget vedtag-
ne finanslov eller i en af folketinget vedtaget tillaegsbevillingslov ...«.

Om ministrene kan afholde udgifter uden finansudvalgets tilslutning
{og uden at udgifterne har hjemmel pa finansloven), er omtvistet i teori-
en. Der er ingen tvivl om, at dette i det hgjeste kan ske, hvis det drejer
sig om mindre betydende udgifter til patreengende og uforudsete formal,
og nar udgifternes afholdelse er udtryk for et rimeligt og fornuftigt led
i en normal statsforvaltning, og folketingets myndighed ikke derved sg-
ges omgaet (jf. Alf Ross og Ole Espersen, s. 858, og Max Sgrensen, Nor-
disk Administrativt Tidsskrift 1964, s. 273 ff.).
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Kapitel XIV

Den udenrigspolitiske funktion

Leeremal:
Afsnittet skal ggre det muligt

- at kunne redeggre for forskellen mellem grundlaget for den »udgvende
magt« og regeringens kompetence til mellemfolkelig handlen,

- at kunne gengive principperne i grundlovens § 19 og forklare baggrun-
den for regeringspraerogativet,

- atkunne redeggre for den principielle problematik omkring folketingets
generelle befgjelse til intern normfastsattelse og regeringens farelse af
landets udenrigspolitik, herunder specielt i form af traktatafslutning,

- at kunne beskrive og vurdere folketingets kontrolmuligheder med hen-
syn til regeringens udenrigspolitik, herunder traktatafslutning.

Afgraensning
(udgvende magt kontra regeringsmagt)

Grundloven tildeler kongen (regeringen) en raekke befgjelser. Undertiden
er disse befgjelser indholdsmaessigt karakteriseret. De kaldes da »praero-
gativer« eller »regeringsmagt«. Prarogativer er f.eks. regeringens ret efter
§ 24 til at benade og retten efter § 19 til at handle pa rigets vegne i mellem-
folkelige anliggender, herunder ogsa traktater. I modszetning hertil tilleeg-
ger § 3 regeringen befgjelser, der blot er betegnet »udgvende magt«, hvis
indhold grundloven ikke narmere definerer. Den udgvende magt betyder
kompetence til at gennemfgre love, dvs. at udgvende handlinger altid
skal ske i henhold til lov i bred forstand, dvs. at udtrykkelig hjemmel i
skreven lov ikke ngdvendigvis behgver at foreligge, men hjemlen kan
aldrig sgges i en kilde, der er uafhaengig og selvstaendig i forhold til folke-
reprasentationen (se ovf. i kapitel XI). Med andre ord er det lovgiver,
som afgar, hvilket indhold og omfang den udgvende magt til enhver tid
skal have.



Grundlovens regel 95

Anderledes med de befgjelser, hvis indhold er angivet eksplicit i grund-
loven. Da kompetencen er grundlovsumiddelbar, kan folketinget ikke g@-
re indskraenkninger i den ud over, hvad grundloven giver udtrykkelig ad-
gang til. Det vil kunne pastas, at dette er en noget formalistisk betragt-
ning under et parlamentarisk styre, hvor en regering til enhver tid skal
nyde folketingets tillid, jf. ovf. s. 57. Men uden realiteter er praerogativer-
ne ikke. Dels handler regeringen reelt frit, s& lenge folketinget ikke gn-
sker at bruge sin politiske magt. Dels er det i en vis udstraekning regerin-
gen, der reelt styrer folketinget, idet statsministerens oplgsningsret (Alf
Ross og Ole Espersen, s. 418) kan leegge en deemper pa tingets gnsker om
en konfrontation med regeringen.

Vi vil her koncentrere os om et specielt praerogativ: den udenrigspoliti-
ske kompetence. (De gvrige preerogativer er omtalt hos Ross og Espersen
s. 414).

Grundlovens regel
[ grundlovens § 19 er folgende bestemt:

»Stk. 1. Kongen handler pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggen-
der. Uden folketingets samtykke kan han dog ikke foretage nogen
handling, der forgger eller indskraenker rigets omrade, eller indga
nogen forpligtelse, til hvis opfyldelse folketingets medvirken er
ngdvendig, eller som i gvrigt er af stgrre betydning. Ej heller kan
kongen uden folketingets samtykke opsige nogen mellemfolkelig
overenskomst, som er indgaet med folketingets samtykke.

Stk. 2. Bortset fra forsvar mod vabnet angreb pa riget eller dan-
ske styrker kan kongen ikke uden folketingets samtykke anvende
militzere magtmidler mod nogen fremmed stat. Foranstaltninger,
som kongen matte treeffe i medfgr af denne bestemmelse, skal
straks forelegges folketinget. Er folketinget ikke samlet, skal det
uopholdeligt sammenkaldes til made.

Stk. 3. Folketinget velger af sin midte et udenrigspolitisk navn,
med hvilket regeringen radferer sig forud for enhver beslutning af
stgrre udenrigspolitisk raekkevidde. Naermere regler om det uden-
rigspolitiske navn fastsettes ved lov.«

Baggrund

Hvorfor har man gjort varetagelsen af landets udenrigspolitik til et pree-
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rogativ? Hvorfor kan det ikke vere et led i lovgivers befgjelser eller i den
udgvende magt, som principielt reguleres af lovgivningsmagten med de
deraf folgende demokratiske garantier?

Principperne i den nugzldende danske ordning stammer helt fra 1849,
og de svarer ret ngje til, hvad der galder i de gvrige demokratiske forfat-
ninger.

En af begrundelserne kan have varet, at staternes forhold til udlandet
ikke i samme omfang har veeret genstand for interesse hos de samfundsfi-
losoffer, som var ophavsmend til magtens tredeling. Pa trods heraf er
man dog som navnt naet frem til ensartede principper i de forskellige lan-
de, og begrundelsen herfor kan formentlig kort sammenfattes saledes:

Udenrigspolitik bestar for en dels vedkommende af indgéelse af trakta-
ter, dvs. aftaler mellem staterne. Der vil her traditionelt veere tale om for-
sog pa opnaelse af gensidige fordele, hvor man - ganske som i de private
erhverv - sgger at tilrettelaegge en forhandlingstaktik. Dette kraever en vis
diskretion og en mulighed for spillerum i dispositionerne. Hertil vil et
parlament, dets stgrrelse og arbejdsméade taget i betragtning, ikke veere
serlig velegnet. Maske har folkereprasentationerne ogsa felt en vis af-
magt, f.eks. pa grund af sproglige vanskeligheder over for en mere aktiv
deltagelse i det internationale arbejde som helhed.

Ogsa bortset fra, traktatafslutning kraver tilrettelzggelse af udenrigs-
politik, udspil m.v., en arbejdsform, der forudsztter, at &benheden ikke
er for omfattende.

Der synes saledes at vaere tale om et samspil af historiske og tekniske
arsager.

Hvilken betydning kan det taenkes at fa for lovgivningsmagten, som jo
principielt er kompetent til at foretage enhver intern regulering alene be-
grenset af grundlovens undtagelser, at magten til at handle udadtil og
forpligte os over for andre lande er henlagt til et andet organ? Vi skal se-
nere i dette kapitel vende tilbage hertil.

Fortolkning af grundlovens bestemmelse

At det er kongen (regeringen), der »handler pa rigets vegne« fastslar blot,
at det er regeringen, der udever statens folkeretlige handleevne, herunder
evnen til at indga traktater. Man kan nappe i ordene indlagge det nega-
tive, at en traktatafslutning ikke i sig selv skulle kunne fa konsekvenser
for intern ret, f.eks. medfere en forpligtelse til at anvende en skgnsmaessig
befgjelse pa en bestemt made (jf. Ole Espersen, Indgéelse og opfyldelse
af traktater, s. 24 ff.
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Dette vil kunne vare af betydning, nar vi senere skal se pa spgrgsmalet
om, hvordan internationale forpligtelser gennemf@res eller kan gennem-
fares her i landet.

En »handling« kan vare af savel faktisk som retlig karakter, og begge
former for handlinger er omfattet af § 19. En handling af faktisk karakter
er f.eks. et besgg i en fremmed stat og modtagelse af et fremmed stats-
overhoved her i landet.

En handling kan vzre ensidig, f.eks. aflevering af en protest til en an-
den stat eller anerkendelse af en anden stat, eller tosidig, saledes som
f.eks. en traktatafslutning.

At det tilkommer regeringen at handle pa rigets vegne vil sige, at folke-
tinget er inkompetent pa dette omrade. F.eks. vil folketinget ikke kunne
aflevere en protest til en fremmed stat, og folketinget vil ikke kunne med-
dele en anerkendelse af en ny regering i et andet land. Taenker man sig,
at man i en lov indbyggede en form for udenrigspolitisk handlen, f.eks.
en bestemmelse om optagelse af diplomatisk kontakt med en fremmed
stat, ville denne disposition ikke have »lovkraft«, men til enhver tid kun-
ne @ndres af regeringen under henvisning til reglerne i § 19.

Taenker man sig nu, at regeringens udenrigspolitiske preerogativ var
ganske uindskranket, er det let at se, at dette kunne fa virkninger, som
ville sta i strid med folkestyrets idé. Man kunne nemlig meget vel forestil-
le sig, at regeringen gennem udnyttelsen af sit praerogativ pafgrte landet
forpligtelser, typisk i form af traktatafslutning, som kunne indskranke
den magt, der var tankt tildelt folketinget. Regeringen kunne f.eks. indga
en traktat, der forpligter os til at have en bestemt retsstilling pa det fami-
lieretlige omrade eller en bestemt form for finansiering af sociale ydelser.
Man kan ogsé teenke sig, at regeringen indmeldte landet i en international
organisation, hvor medlemsbidraget og andre finansielle ydelser var af en
betragtelig storrelsesorden. Kunne disse traktater ikke - og det kan trak-
tater normalt ikke - opsiges med et kort varsel, ville det betyde, at folke-
tingets handlefrihed var indskraenket. For hvis tinget ikke efterlevede og
opfyldte de forpligtelser, regeringen havde pataget sig, ville der foreligge
et folkeretsbrud med de deraf fglgende ubehagelige konsekvenser.

Det er saledes let at se, at man ikke uden begransninger kan henlagge
kompetencen til at handle udadtil til regeringen. Langt de fleste handlin-
ger udadtil vil have virkninger eller tilsigter i hvert fald at have virkninger
indadtil. Og gnsker man at bevare folketingets generelle kompetence pa
det nationale plan, vil det derfor ikke kunne undgas, at kompetencestri-
digheder opstar, safremt man ikke pa en eller anden méade sgger at sikre
sig herimod. Det er netop dette, man har spgt i § 19, stk. 1, 2. pkt., hvor
det hedder, at regeringen ikke uden folketingets samtykke kan indga no-
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gen forpligtelse til hvis opfyldelse, folketingets medvirken er ngdvendig.

Herudover kraves tingets samtykke til dispositioner, der medfgrer ind-
skraenkninger eller udvidelser af landets territorium, eller som i gvrigt er
af stgrre betydning, samt endelig til opsigelse af traktater indgéet med fol-
ketingets samtykke,

To spgrgsmal rejser sig: 1 hvilke tilfeelde er folketingets samtykke her-
efter ngdvendigt? Giver den galdende ordning folketinget en effektiv
kontrol, eller kan den tilsigtede kontrol omgas? Fremstillingen koncentre-
res omkring traktatindgaelsen.

Om hvornar samtykke fra folketinget kraeves
til traktatindgaelse

Lad os ferst, for sa vidt angar det fgrste spgrgsmal, tage et par klare til-
feelde. Efter den danske retsplejelov kan dgrene lukkes for pressen og an-
dre udenforstaende, hvis offentligt mgde ville kraenke hensynet til szde-
ligheden. Indgér vi nu en traktat, der forpligter os til i alle tilfzlde at have
abne dgre, er det klart, at dette ma krave en &ndring i retsplejeloven,
og folketingets medvirken til opfyldelsen af konventionen er altsd ned-
vendig. Tingets samtykke skal indhentes, fgr konventionen indgas.

Efter grundlovens § 46 kan ingen udgift atholdes uden hjemmel i lov.
En traktat, der medfgrer forpligtelser af gkonomisk karakter, eventuelt
blot til betaling af medlemsbidrag, kan altsd kun opfyldes med folketin-
gets medvirken, og dets samtykke er altsa ngdvendig, fgr konventionen
indgas. (Det kan tankes, at finansudvalgets samtykke er tilstraekkeligt,
jf. kapitel XIII). Det var de klare tilfzlde.

Taenker vi os herefter en traktat, f.eks. med Sverige, hvorefter vi for-
pligter os til at give svenske statsborgere folkepension efter de samme reg-
ler, som geelder for danske statsborgere, og teenker vi os videre, at en s&-
dan ordning allerede er galdende efter vore sociale love, vil konventio-
nen altsa kunne opfyldes, uden at folketingets medvirken er ngdvendig.
Det folger jo af, at den ngdvendige lovgivning allerede eksisterer. Heri
ligger imidlertid ikke, at det uden videre er klart ungdvendigt at ga til fol-
ketinget. Det kan jo nemlig taenkes, at forpligtelsen er af »sterre betyd-
ning«, og folketingets samtykke derfor er ngdvendig, jf. § 19, 2. pkt.
Hvad der ligger heri, skal vi senere vende tilbage til.

En anden tvivisom situation kan vere fglgende: Lad os forestille os, at
en dansk lov giver danske myndigheder adgang til efter et frit skgn at yde
folkepension til udlendinge. Vil en traktat, der ggr det pligtmaessigt for
Danmark at give folkepension til f.eks. svenske statsborgere, kraeve fol-
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ketingets samtykke til sin indgéelse, eller vil man sige, at traktaten allere-
de efter gaeldende ret kan opfyldes? Det kan den jo nemlig, hvis man an-
tager, at det frie sken, som lovgivningsmagten har tildelt de pagaldende
myndigheder, i og med traktatindgéelsen indskrankes, siledes at det ikke
ma udgves i forhold til svenske statsborgere. (Om indskrankning af det
frie sken ved administrationens »hjemmelavede« regler, se Poul Ander-
sen, Dansk Forvaltningsret s. 357). Gar vi ud fra, at der intet er i den soci-
ale lovgivnings forarbejder, der forbyder, at dette frie skgn indskrzenkes,
saledes som det er ngdvendigt for at opfylde traktaten, ma det antages,
at regeringen er berettiget til at indgi denne uden folketingets samtykke
(jf. Ole Espersen, s. 385). Ogsa her galder det naturligvis, at traktaten
kan vere af stgrre betydning og af den grund ngdvendiggar folketingets
samtykke.

Spergsmalet om, hvorvidt en forpligtelse er af »stgrre betydning«, af-
heenger af en vurdering i hvert enkelt tilfaelde. Det er klart, at spgrgsma-
let om medlemsskab af f.eks. NATO eller FN eller om tilslutning til en
traktat, som medfgrer kontrol med danske myndigheders handlinger,
f.eks. en menneskerettighedskonvention, vil veere af stgrre betydning. Pa
den anden side vil en traktat om udlan af nogle eksperter til et u-land,
der selv afholder udgifterne, eller om udveksling af meteorologiske oplys-
ninger, ikke vere af stgrre betydning.

Men hvordan i de tilfzelde, hvor traktatindgaelsen i og for sig ikke
kraever nogen handlinger fra dansk side, f.eks. fordi den eksisterende lov-
givning opfylder traktatens krav, men hvor traktaten betyder, at den in-
terne retstilstand fikseres? Med andre ord: folketingets handlefrihed eli-
mineres pa et bestemt omrade, indtil traktaten udlgber eller er opsagt.
Det ses klart af forarbejderne til grundloven, at selve dette forhold, at
lovgivningstilstanden fikseres, ikke er tilstraekkeligt til, at et folketings-
samtykke er ngdvendigt, altsa ikke i sig selv gar, at forpligtelsen er af
»stgrre betydning«. (Jf. Max Serensens responsum i Forfatningskommis-
sionens betzenkning, s. 118, og Ole Espersen, s. 80-84).

Dette forhold kan tankes misbrugt. Forestiller man sig, at en regering
gnsker at sikre sig, at en vis lovgivning opretholdes ogsa efter dens af-
gang (det vil f.eks. sige efter, at folketinget méatte have faet et andet fler-
tal), kan den blot sgrge for, at lovgivningen fikseres i kraft af en traktat,
hvis opfyldelse forudsatter opretholdelsen. Denne mulighed kunne ma-
ske tale for, at man her i landet indfgrer en ordning, som man f.eks. har
i Holland, hvorefter enhver traktat, som regeringen tenker pa at indg,
skal leegges frem 1 parlamentet - ogsa i tilfzelde, hvor parlamentets for-
melle samtykke ikke er ngdvendigt. Safremt medlemmer af parlamentet
onsker det, kan traktaten sa tages op til dreftelse, og parlamentet far mu-
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lighed for at tage direkte stilling. Men det hindrer naturligvis ikke i sig
selv, at et flertal i parlamentet siger god for traktaten og dermed binder
et efterfglgende flertal. Men det forhindrer, at en regering sa at sige i det
skjulte kan legge band pa et parlaments handlefrihed.

Folketingets kontrolmuligheder i gvrigt

Drejer det sig om at vurdere folketingets kontrolmuligheder med henblik
pa udenrigspolitiske akter, der ikke har karakter af traktater, er retstil-
standen mere flydende. F.eks. vil en anerkendelse af en anden stat, som
jo ikke er udtryk for pétagelse af forpligtelse, i allerhgjeste grad kunne
veare et betydningsfuldt skridt i et lands politik. Ikke desto mindre er der
ikke nogen regel i grundloven, der sikrer folketinget indflydelse herpa,
udover bestemmelsen i § 19, stk. 3, om hegring af det udenrigspolitiske
naevn, hvis det drejer sig om beslutninger af stprre udenrigspolitisk rek-
kevidde.

Om det udenrigspolitiske navn vil fungere som en effektiv kontrolmu-
lighed, vil i overvejende grad afhaenge af regeringen. Efter loven om det
udenrigspolitiske nzzvn (lov nr. 54 af 5/3 1954) traeder nzvnet ganske vist
ogsé sammen pa eget initiativ (formanden eller tre medlemmer) foruden
pa regeringens. Men navnets mulighed for at gve indflydelse vil i meget
betydelig grad afhange af omfanget af de oplysninger om pétankte for-
anstaltninger, @ndringer i forholdene i andre stater m.v., som regeringen
giver det. Holdes navnet rent faktisk ikke sarlig velorienteret - skgnt
regeringen, for at ordningen skal have mening, ma antages at have visse
forpligtelser hertil — vil det nemt kunne komme til at tjene som en slags
gidsel for regeringens udenrigspolitik. Et svensk rigsdagsmedlem har af
denne arsag betegnet det tilsvarende svenske nzvn som en »gylden rotte-
feelde« ud fra den betragtning, at medlemmerne af navnet bliver valdig
godt behandlet af regeringen, uden at dets medlemmer ved, om de har
tilstreekkeligt grundlag for at kunne bedgmme regeringens udenrigspoli-
tik. Det er heroverfor blevet sagt af et svensk regeringsmedlem, at uden-
rigspolitik er af en sidan karakter, at hvis naevnet skulle fgre en effektiv
lgbende kontrol, matte dets medlemmer bo i et telt i slotsgarden for hele
tiden at kunne tilkaldes til konsultationer.

Efter loven kan vedkommende minister eller navnets formand palzgge
medlemmerne tavshedspligt med hensyn til de informationer, der gives.
Dette skulle sikre en stgrre maengde oplysninger, men svaekker samtidig
navnets medlemmers mulighed for kontakt med partifeller.

Der har udviklet sig sdvaner, eller der er fastsat regler, der giver fol-
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ketinget mulighed for indsigt pa det udenrigspolitiske felt udover de mu-
ligheder, det udenrigspolitiske navn giver. F.eks. sker det med javne
mellemrum, at man har en udenrigspolitisk forespgrgselsdebat i folketin-
get (om forespgrgsler, se kapitel XII), og folketingets medlemmer kan na-
turligvis benytte deres ret til at stille spgrgsmal til ministrene om konkre-
te, udenrigspolitiske problemer (om spgrgsmal, se kapitel XII). Det gael-
der imidlertid om begge disse to former for parlamentarisk kontrol, at
initiativet pahviler medlemmer af folketinget, og at det vil kunne vere
mere eller mindre tilfzldigt, om tinget har kendskab til forhandlinger og
planer pa det udenrigspolitiske omrade.

Folketinget har lejlighed til mere lgbende at felge de udenrigspolitiske
forhold pa specielle omrader, f.eks. gennem tingets markedsudvalg, del-
tagelse i regeringens delegation til FN's generalforsamlinger og deltagelse
i Nordisk Rads arbejde. Efter den seneste @ndring i forretningsordenen
nedszttes et permanent udenrigsudvalg, hvorunder hgrer sager om folke-
retlige forhold, FIN, NATO, Europaradet, Nordisk Rad og andre interna-
tionale organisationer, u-landsbistand m.v.

Litteratur

Max Sgrensen: s. 269-283.
Alf Ross og Ole Espersen: s. 376-394.
Ole Espersen: s. 23-94.



Kapitel XV

Opfyldelse af traktater

Laeremal:
Afsnittet skal ggre det muligt

- at beskrive de forskellige opfyldelsesmetoder,

- at kunne beskrive hovedtrak i dansk praksis med hensyn til opfyldelse
af internationale forpligtelser samt forklare de hensyn, der taler for at
valge en metode fremfor en anden.

Problemstilling

Man kunne naturligvis taenke sig, at traktater uden videre var en del af
national ret pa lige fod med f.eks. love. Stod der i en traktat, at udlen-
dinge skulle have ret til fri proces p4 samme betingelser som danskere,
skulle dette ogsa gaelde ganske, som hvis det havde staet i retsplejeloven.
Sadan forholder det sig i henhold til forfatningerne i visse lande, f.eks.
i Holland og Frankrig, hvor traktater endog undertiden har grundlovs-
kraft.

Den danske grundlov indeholder ingen regel om traktatopfyldelse, og
der findes heller ingen generelt accepteret regel af sedvaneretlig karakter,
som pabyder brugen af en bestemt metode for at sikre opfyldelsen. Det
er imidlertid en fast opfattelse i teori og praksis, at traktater ikke uden
videre har intern gyldighed med lovkraft (jf. Alf Ross og Ole Espersen,
s. 397, og Max Sgrensen, s. 274-275). Heraf kan imidlertid ikke sluttes,
at traktater ingen retsvirkning har p& den interne retstilstand. Der vil se-
nere blive anledning til at komme tilbage hertil.

Kraever traktaten efter sit indhold en zndring i den bestdende lovgiv-
ning, idet denne enten direkte forhindrer det, som traktaten kreever, eller
i hvert fald ikke giver hjemmel til det, ma lovgivningsapparatet altsa sat-
tes i sving for at @ndre bestaende eller gennemfare ny lovgivning. Trakta-
ten afviger for sa vidt ikke fra en hvilken som helst anden idé, som man
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har besluttet at realisere via lovgivning. Hvad enten regeringen pa egen
hand har bestemt, at nu bar svenske statsborgere have folkepension i lig-
hed med danske, eller et krav herom er nedfzldet i en traktat, er situatio-
nen ud fra en politisk betragtning den samme: Der er opstéet et gnske ba-
seret pa politisk magt, som kun kan realiseres gennem lovaendring. Der
vil dog typisk veere den juridiske forskel mellem det gnske om lovan-
dring, der beror péa rent interne overvejelser, og det gnske, som har givet
sig udtryk pa det internationale plan i form af en traktat, at man i sidste
tilfaelde har en juridisk tekst af det omhandlede indhold foran sig, medens
dette mangler i det fgrste. Denne forskel vil kunne fa indflydelse pa den
formelle fremgangsmade, man valger ved gennemfgrelsen af den ngd-
vendige lovandring, jf. i det fglgende om begrebet »inkorporering«.
Til illustration af, hvordan opfyldelsesproblemet vil forme sig i prak-
sis, gengives i det fglgende forst et teenkt eksempel pa en bestemmelse i
en traktat om menneskerettigheder. Bestemmelsen kan have fglgende

ordlyd:

»Artikel X
De kontraherende lande forpligter sig til at lade alle retsmgder vaere of-
fentlige med undtagelse af mpder vedrgrende

a. sager, der bergrer fremmede magters interesser,
b. sager, hvori personer under 18 ar er impliceret som vidner eller sig-
tede.

I de under b. navnte tilfaelde skal mgderne holdes for lukkede dgre.«

Vi gar nu ud fra, at Danmark gnsker at tilslutte sig den pagaldende trak-
tat. Der vil herefter ske det, at traktaten bliver sendt til hgring i de for-
skellige ministerier, for at man kan konstatere, om den nationale retstil-
stand er i overensstemmelse med traktatens krav, eller om &ndringer er
ngdvendige. Den pagaldende artikel vil falde under justitsministeriets
omrade, og man vil sdledes i dette ministerium undersgge, hvilke dele af
lovgivningen der kan taenkes bergrt af artikel X's bestemmelser. Det viser
sig nu, at bl.a. § Y i en proceslov vedrgrer spgrgsmalet om derlukning.
Vi tenker os, at § Y har fglgende ordlyd:

»§ Y
Retsmegder er offentlige. Dommeren skal dog beslutte dgrlukning i fglgen-
de tilfzelde:

a. Nar personer under 16 ar er sigtede i straffesager,
b. Nar hensynet til seedeligheden kraever dette.
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Dansk ret opfylder ikke konventionens krav. Konventionen kraever dgr-
lukning, nar personer under 18 ar er vidner eller sigtede, medens der i den
danske lov kun sker dgrlukning, for sa vidt angér personer, som er sigte-
de i straffesager, og som er under 16 ar.

Endvidere bestar der uoverensstemmelse derved, at dommeren efter
dansk ret skal lukke derene i tilfelde, hvor hensynet til szdeligheden
kreever det, hvilket vil veere i strid med konventionen.

Konventionens bestemmelse om, at man kan lukke dgrene i sager, der
bergrer fremmede magters interesser, giver kun de kontraherende lande
en mulighed for at beslutte sig herfor. Det er naturligvis ikke i strid med
konventionen, at der ikke i dansk retsplejelov findes en modsvarende be-
stemmelse.

Det er nu justitsministeriets opgave at udarbejde forslag til en lov som
opfylder konventionens krav. Det kan taenkes at ske pa flere forskellige
mader.

Man kan for det forste @endre § Y. Den kan da fa fglgende ordlyd:

2§ Y

Retsmgder er offentlige. Dgrene skal dog lukkes, hvis mg@det vedrarer sa-
ger, hvori personer under 18 &r er implicerede som vidner eller som sigte-

de.«

Man kan ogsa tznke sig, at traktatens bestemmelse (og eventuelt hele
konventionen) opfyldes pa den made, at man i en lov simpelt hen skriver,
at konventionens regler skal have gyldighed som dansk ret. De far derved
lovskraft, og artikel X's regler fortraenger altsa § Y, fordi opfyldelsesloven
er den seneste af de to love. (Lex posterior-princippet).

Den fgrste metode kan karakteriseres som omskrivning og den anden
som inkorporering.

Man kunne naturligvis ogsa tzenke sig, at man, nir man sammenholdt
konventionens bestemmelse med dansk ret, ndede det resultat, at dansk
ret (tilfeeldigt) var i overensstemmelse med konventionens krav. Men det
forudsaetter altsa, at § Y har et andet indhold, end vi tidligere er gaet ud
fra. I sa tilfzlde kunne man ngjes med denne konstatering af harmoni
mellem den internationale og den interne norm.

Skal man prgve udtgmmende at beskrive de forskellige opfyldelsesme-
toder, kan det ske skematisk, som falger:
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Generelt virkende opfyldelsesskridt (i lov eller anordning med
hjemmel i lov), som kan tage form af:

(kraever intet generelt vir-

\ kende opfyldelsesskridt,
N . idet geeldende ret (til-
\ feeldigt) tillader

N opfyldelsen)

omskrivning inkorporering konstatering af
normharmoni

Konkrete opfyldelsesskridt, f.eks. udbetaling af sociale ydelser til
udlendinge 1 henhold til det generelt virkende opfyldelsesskridt
(loven eller anordningen).

Som det fremgar af ovenstaende, forstads ved omskrivning, at den folke-
retlige forpligtelse integreres i den interne retssfaere uden henvisning til
den internationale norm og ofte (bl.a. i ovenstaende eksempel) siledes,
at en umiddelbar betragtning af den nationale retsregel ikke afslgrer, at
den er barer af en opfyldelse af folkeretlige pligter.

Ved inkorporeringen (undertiden i international teori kaldet adoption)
sker det, at den interne retssfzere sa at sige dbnes for den folkeretlige be-
stemmelse, som - uden at miste sin identitet — herefter finder anvendelse
internt. Som et eksempel herpa, se i det fglgende loven om diplomatiske
forbindelser. Man kan ogsa sige, at den folkeretlige norm ggres anvende-
lig i forhold til de danske myndigheder. Denne opfyldelsesform antages
normalt at medfgre, at folkeretlige fortolkningsprincipper ma lagges til
grund ved fortolkningen af den inkorporerede bestemmelse. Et sadant
princip er f.eks., at forarbejder ikke tillzegges samme veegt som i forhold
til nationale regler. En anden forskel er, at hvis traktaten ophgrer at have
gyldighed, méa forudsztningen for lovens gyldighed ogsé antages at vaere
bristet. Det modsatte vil normalt gaelde, hvis man har anvendt omskriv-
ningsmetoden.
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Konstatering af normharmoni kan med sikkerhed anvendes, hvis in-
tern ret uden videre og ngdvendigvis medfgrer, at traktaten bliver op-
fyldt. Men det ma ogsi antages, at man kan ngjes med denne konstate-
ring, hvis den nationale ret blot tillader opfyldelsen af den folkeretlige
forpligtelse, enten ved en bestemt tolkning af den nationale regel, som ik-
ke ud fra almindelige fortolkningsprincipper ville veere retsstridig eller
ved, at administrationen udnytter skgnsmaessige befgjelser pa en sadan
made, at traktatens krav efterleves. Det ma formentlig i disse tilfeelde an-
tages, at traktatindgielsen som sidan medfgrer forpligtelse til den »trak-
tatvenlige« fortolkning eller skensanvendelse, og traktaten har derved
umiddelbart haft virkning pa den interne retstilstand. (Jf. Ole Espersen,
§§ 16 og 28).

(I forbindelse med behandling af traktatopfyldelse har man her i landet
ofte anvendt betegnelsen transformation som dazkkende undertiden en-
hver form for opfyldelse, undertiden bestemte metoder. I udenlandsk teo-
ri er begrebet oftest anvendt til betegnelse for en meget specifik metode,
som nzappe i praksis er anvendt i Danmark. Under hensyn til denne usik-
kerhed er det foreslaet ovenfor helt at undlade brugen af denne betegnel-
se. (Der henvises om den terminologiske usikkerhed til Ole Espersen, s.
133-138)).

Praksis i Danmark

Langt den hyppigst anvendte opfyldelsesmetode her i landet er omskriv-
ningen, nar det drejer sig om opfyldelse af faerdigt udarbejdede traktater.
Indtil de seneste ar har det praktisk taget vaeret den eneste metode, der
er anvendt i tilfeelde, hvor normharmoni ikke har kunnet konstateres.
Der kan som eksempler henvises til lov nr. 122 af 15. april 1964 om, hvil-
ket lands retsregler der skal anvendes pa lgsgrekgb af international ka-
rakter, lov nr. 47 af 10. marts 1965 om fragtaftaler ved international vej-
transport og lov nr. 132 af 29. april 1955 om straf for folkedrab (jf. Ole
Espersen, s. 187-197).

Det siger sig selv, at denne metode kun kan anvendes, nar den traktat,
der skal opfyldes, foreligger faerdigudarbejdet. Ellers er der jo ingenting at
omskrive. Forudser man i forbindelse med udarbejdelsen af en lov, at trak-
tatindgaelse pa det pageeldende omrade kan blive aktuelt i fremtiden, kan
man imidlertid gardere sig mod pa ny at skulle satte lovgivningsapparatet
i sving ved at give administrationen hjemmel til i bekendtggrelsesform at
foretage en omskrivning med henblik pa opfyldelse af forventede traktater.
Et eksempel herpa har vi i retsplejelovens § 223 a, stk. 1, og § 479.
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Inkorporering finder iszer sted med henblik pa opfyldelse af kommende
traktater, som man venter vil blive indgiet, men hvis indhold man ikke
endnu kender. Et eksempel herpa har vi i nzringsloven, lov nr. 212 af
8. juni 1956, hvori fglgende er bestemt i § 3, stk. 2:

»Personer, der ikke har dansk indfgdsret, men ellers opfylder betin-
gelserne i stk. 1, har ret til at fa naeringsbrev, safremt dette er hjem-
let i international aftale ...« (Jf. Ole Espersen, s. 266 ff.).

Der er i de senere ar i ganske enkelte tilfalde anvendt inkorporering ogsa
med hensyn til allerede faerdigt udarbejdede traktater. I lov nr. 252 af 18.
juni 1968 om diplomatiske forbindelser er der saledes i § 1 fastsat fglgen-
de:

»Fremmede staters diplomatiske repraesentationer og de til sdidanne
reprasentationer knyttede personer nyder den immunitet og de ret-
tigheder, som er fastsat ved den i Wien den 18. april 1961 udfeerdi-
gede konvention og den til konventionen knyttede protokol om er-
hvervelse af statsborgerskab.« (Jf. Ole Espersen, s. 245 f.).

Litteratur

Max Sprensen: s. 274-75.
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Kapitel XVI

Afgivelse af myndighed
til internationale organisationer

Lezeremal:
Afsnittet skal ggre det muligt

- at forklare, hvorfor det ved grundlovsrevisionen i 1953 fandtes hen-
sigtsmaessigt at indfgje § 20,

- at redeggre for 1) hvilke former for internationalt samarbejde landet
kan deltage i, uden at en § 20- eller en § 88-procedure er ngdvendig,
2) hvilke former der kraever § 88 iagttaget,

- at redeggre i korthed for § 20's betingelser og procedure.

Problemstilling

Det traditionelle internationale samarbejde foregar i to hovedformer.

Den ene form er karakteriseret ved, at man si at sige blot opretter et
forum for lgbende meningsudveksling om bestemte emner, saledes at
man pa grundlag heraf kan koordinere sin politik for at n& bestemte re-
sultater. Man kan taenke sig, at en organisation af denne art kan udarbej-
de udkast til traktater, som landene senere hver for sig kan ratificere, hvis
de vil, men organisationen kan ikke som sadan forpligte medlemslandene
til noget som helst andet end betaling af det arlige kontingent. Som
eksempler pa sddanne internationale organisationer, Danmark er medlem
af, kan man navne Europaradet og den internationale arbejdsorganisa-
tion (ILO).

Den anden hovedtype af internationale organisationer er karakteriseret
ved, at selve organisationen besidder en magt, der i stgrre eller mindre
grad kan udgves, uanset om alle medlemsstater tilslutter sig det. Hvor
med andre ord et medlemsland kan tankes at blive forpligtet af en beslut-
ning, som det ikke selv har erkleret sig enig i eller maske ligefrem har
modsat sig. Det er normalt ikke organisationens sekretariat eller fast ud-
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navnte embedsmand, der kan forpligte staterne, men et flertal blandt
medlemslandenes repraesentanter. Et eksempel pé en organisation af den-
ne staerkere karakter er De forenede Nationer. FIN's sikkerhedsrad kan i
tilfzelde af krig eller truende udsigt til krig vedtage, at samtlige medlems-
lande skal forholde sig pa en bestemt made, f.eks. etablere blokade mod
en stat. Men en beslutning herom henvender sig til staterne som stater og
ikke til enkeltpersoner i disse. Der gribes saledes ikke ind i det, man tradi-
tionelt kalder det indre selvstyre. Staten har ganske vist pligt til at folge
sikkerhedsradets resolution, men pligtens narmere konkretisering foreta-
ges af statens egne organer. Eksempelvis besluttede FN i 1966 at etablere
blokade mod Sydrhodesia. Eksport og import i meget vidt omfang fra og
til Sydrhodesia blev forbudt. Resolutionen medfgrte ingen umiddelbare
retsvirkninger for danske im- og eksportgrer. Farst da staten »Danmark«
ved hjzlp af lov nr. 156 af 10. maj 1967 og en senere udfaerdiget kongelig
anordning besluttede internt at gennemfgre de pabudte forbud, var dan-
ske personer og virksomheder underkastet den forpligtelse, som FN-
resolutionen var udtryk for.

Disse traditionelle organisationsformer frembyder bade fordele og
ulemper. Det er klart, at det kan vaere en ulempe, at alle skal veere enige
for at gennemfgre noget inden for det omrade, organisationen dakker.
Og selv om alle matte kunne enes, pahviler det de enkelte lande at gen-
nemfgre det, man er blevet enige om, i deres egen stat. Kun sjzldent er
det muligt effektivt at sikre, at dette nu ogsa sker i den and, hvori det
skulle ske. Det sidste beror jo pa, at de internationale vedtagelser ikke
uden videre gelder i landene - de skal ferst udmentes i nationale love.

Fordelene ved det traditionelle system er naturligvis, at man herved
sikrer en udvikling, som alle lande ud fra deres individuelle forudsztnin-
ger kan acceptere. Der er da stgrre grund til at tro, at forpligtelserne bli-
ver efterlevet mere effektivt.

Men at langsommeligheden og vanskeligheden ved det traditionelle in-
ternationale samarbejde kan virke heemmende er givet. Derfor har man
i efterkrigstiden sggt andre metoder. Man har fgrst med Det Europziske
Kul- og Stal Feellesskab oprettet internationale organer med befgjelser til
at udfeerdige retsakter, konkrete savel som generelle, der skal gzlde
umiddelbart i de deltagende stater, saledes at de uden nogen form for op-
fyldelsesskridt er forbindende for borgere og myndigheder i staten. Dette
system er senere udviklet inden for Feellesmarkedet og Euratom. Disse or-
ganisationer (»De europaiske fallesskaber«) besidder bade lovgivende og
demmende myndighed, hvorimod udfgrelsen af de trufne beslutninger og
gennemfgrte feellesmarkedslove fortsat i langt det veesentligste omfang
pahviler nationale myndigheder i medlemslande.
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Et sddant system griber imidlertid afggrende ind i medlemslandenes
selvstyre og derved i de kompetencefordelinger, medlemslandenes grund-
love har gennemfgrt. F.eks. er det jo karakteristisk for alle grundlove, at
lovgivningsmagt tilkommer en bestemt forsamling valgt direkte pa natio-
nalt grundlag.

Pa samme made sikrer alle forfatninger en sarlig uafhangig domstols-
organisation, siledes at uafhangigheden beror pa nationale regler. Om-
end de danske grundlove ikke pa noget tidspunkt direkte har forbudt
dansk medlemsskab i en organisation af den beskrevne type, er det dog
klart, at de almindelige forudsatninger, hvorpa grundlovens bestemmel-
ser hviler og har hvilet, ikke ville tillade en dansk tilslutning.

Da man i 1953 reviderede grundloven, forudsd man muligheden for
medlemsskab af internationale organisationer af den navnte type. For ik-
ke at skulle igennem endnu en grundlovsendring, som jo er vanskelig
gennemferlig i Danmark, jf. kapitel VI, valgte man at indsatte en serlig
bestemmelse, § 20, som skulle lette dansk tilslutning.

Grundlovens regel. Fortolkning

Grundlovens § 20 har fglgende ordlyd:

»Stk. 1. Befgjelser, som efter denne grundlov tilkommer rigets myndighe-
der, kan ved lov i narmere bestemt omfang overlades til mellemfolkelige
myndigheder, der er oprettet ved gensidig overenskomst med andre stater
til fremme af mellemfolkelig retsorden og samarbejde.

Stk. 2. Til vedtagelse af lovforslag herom kraves et flertal pa fem sjettedele
af folketingets medlemmer. Opnas et sidant flertal ikke, men dog det til
vedtagelse af almindelige lovforslag ngdvendige flertal, og opretholder reg-
eringen forslaget, foreleegges det folketingsvalgerne til godkendelse eller
forkastelse efter de for folkeafstemninger i § 42 fastsatte regler.«

Efter § 20 kan enhver befgjelse, der tilkommer myndigheder her i landet
overdrages. Ved »myndigheder« forstds dog ikke den grundlovgivende
myndighed, dvs. lovgivningsmagten i forbindelse med valgerne. Det be-
tyder igen, at grundlovsfastede begraensninger i udgvelsen af kompeten-
ce, der tilkommer nationale myndigheder, ikke kan afgives. F.eks. vil
reglen om, at enhver, der anholdes, inden 24 timer skal stilles for en dom-
stol ikke kunne zndres af de myndigheder, til hvem kompetence overgi-
ves i medfgr af § 20. Man kan ogsa udtrykke det p4 den made, at grund-
lovens regler om fordeling af kompetencer mellem forskellige organer
@ndres, men grundlovens materielle indhold star fast.

Det har veret diskuteret, om der kan ske overladelse af befgjelser, som
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ikke ved lov kunne overlades fra lovgiver til et andet dansk organ, f.eks.
til en minister. Ross havder saledes principielt, at folketinget ikke kan
overlade befgjelser, som udtrykkeligt er forbeholdt tinget. F.eks. ikke den
afgiftspaleeggende befgjelse efter grundlovens § 43. Baggrunden for § 20
er jo nemlig den, at folketinget ikke kunne overlade befgjelser til interna-
tionale organer overhovedet, ikke at der skulle kunne overlades mere,
end der kunne overlades til danske organer.

Overdragelse af befgjelser kan kun ske »i neermere bestemt omfange«.

Det antages, at der heri ligger, at der skal ske en vis pracisering af,
hvad der overdrages, men at det pa den anden side ikke kraves, at af-
grensninger skal veere snaevert formuleret. Der skulle ikke principielt lig-
ge noget kvantitativt kriterium i grundlovens ord. (Jf. Max Sgrensen, s.
309). Det er ikke uden videre givet, at denne opfattelse holder stik. Der
er vel neppe tvivl om, at grundloven forudsatter, at Danmarks karakter
af en selvstendig stat fortsat bestar, hvilket jo reelt ikke ville vare tilfzl-
det, hvis man overlod f.eks. 90% af alle kompetencer til en international
myndighed.

Heller ikke spgrgsmaélet om, hvad der ligger i kravet om preacisering,
kan naturligvis besvares med sikkerhed. Befgjelser til at regulere handel
med og fabrikation af stal og kul er klart tilstrekkeligt praeciseret. Befgj-
elser til at fastlaegge rammerne for medlemslandenes finans- og pengepoli-
tik synes ikke at vere tilstreekkelig preecis. En sddan rammefastsazttelse
ville jo kunne gribe ind i meget omfattende og vasentlige dele af statens
styre. Den danske regering har antaget, at de kompetenceoverdragelser,
et medlemsskab af De europeeiske fallesskaber indebzerer, er tilstreekke-
ligt preecist beskrevet, saledes at tiltreeden kunne ske i medfer af § 20.

Fremgangsmaden med hensyn til overdragelsen af befgjelser efter § 20
er beskrevet i paragraffens andet stykke, jf. § 42, hvortil der henvises.

Reglerne i § 20 er anvendt i et enkelt tilfzlde, nemlig da Danmark i
1972 tilsluttede sig De europziske fallesskaber. (Om forholdet mellem
dansk ret og fellesskabsretten henvises til den nedenfor angivne litteratur
samt for sa vidt angar de forskellige retskilder i fallesskaberne: Fridtjof
Frank Gundersen, EEC - handboken, Universitetsforlaget, Oslo, 1971, s.
234 £.).

[ forfatningskommissionens betaenkning er det forudsat, at hvis en be-
fajelse, der er overdraget til en international myndighed, @nskes taget til-
bage, vil dette kunne ske ved, at almindeligt flertal af folketingets med-
lemmer vedtager et lovforslag herom. Det antages, at dette ogsa ma gal-
de, selv om den traktat, hvorved man har tilsluttet sig den internationale
organisation, er uopsigelig. Der vil i dette tilfzlde foreligge et folkerets-
brud, men ud fra den almindelige opfattelse af forholdet mellem national
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ret og folkeret antages det, at den pagaldende nationale lov ikke desto
mindre er gyldig internt. Forudsatningen om fri tilbagekaldelighed skul-
le, hvis denne fortolkning accepteres, sdledes ikke kraeve, at vedkommen-
de traktat er opsigelig. Dette er af praktisk betydning i forhold til feelles-
markedstraktaten, som efter artikel 240 gzlder ubegraenset.

Der har varet tvivl om retsstillingen i den situation, hvor folketinget
vedtager et lovforslag, som er i strid med en regel, der tidligere er udfaer-
diget af den internationale organisation, som vi matte have tilsluttet os
i medfer af § 20. Ligger der deri en delvis tilbagekaldelse af den overdrag-
ne befgjelse, sdledes at loven ma opretholdes som gyldig, ellers ma loven
erkleeres ugyldig, fordi den er i strid med regler udfzerdiget i kraft af kom-
petenceoverdragelser efter grundlovens § 20?7 Det er klart, at den interna-
tionale organisation, safremt denne er i besiddelse af en domstol, vil fast-
sla, at den internationale regel gar forud. Hvordan en dansk domstol vil
stille sig i en situation af den pagzldende karakter, er uklart.

Af fremstillingen felger, at § 20 ikke er tilstraekkelig (dvs. at en grund-
lovszendring er ngdvendig), hvis der er tale om overdragelse af befgjelser,
som lovgiver ikke selv kunne udeve, eller hvis der skal overlades befgjel-
ser, som ikke er narmere afgraensede.

P4 den anden side er det ungdvendigt at anvende § 20-proceduren, hvis
de forpligtelser, landet indgar, ikke indbefatter en adgang til vedtagelse
af beslutninger, der er bindende for personer og myndigheder i landet,
men alene for landet som sadant.
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