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Forord

Bind 2 er i hgjere grad end bind 1 en ajourfering, men ikke en fuldstzndig
omskrivning af den tilsvarende fremstilling i 3. udgave. Enkelte afsnit er
dog nyskrevne, og reglerne om lovdatabasen er omtalt i den nye § 6.

Revisionen er foretaget i et samarbejde mellem konsulent Karsten Hagel-
Sorensen, fg. kontorchef John Vogter og fuldmagtig Henrik Dahl Soren-
sen, alle Justitsministeriets lovafdeling, men saledes at hovedansvaret for de
enkelte afsnit har varet fordelt som anfert foran hver paragraf.

December 1988. von Eyben
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§1

Hvad kan og bar geres til genstand
for lovgivning?

Af konsulent K. Hagel-Sorensen, Justitsministeriet

I. Indledning

Ved lovgivningsmagtens kompetence forstas det sagsomrade, inden for hvil-
ket lovgivningsmagten dvs. Folketinget og kongen, eller undtagelsesvis kon-
gen alene ved provisorisk lov, gyldigt kan fastsette bestemmelser.

Spergsmalet om rakkevidden af lovgivningsmagtens kompetence er af
rent statsretlig karakter og skal derfor ikke i denne fremstilling tages op til
selvstaendig overvejelse eller gores til genstand for mere indgdende omtale.
Herom henvises til den statsretlige litteratur.

Carl Rasting, TfR 1934 . 52, Berlin II . 7, Poul Meyer . 181, Poul Andersen . 305 ff, Ross:
Statsretlige studier . 23 og 71, Ross I . 219-240, 261-265 og 421-427, Ross II . 531-535, Max
Sorensen . 196-208 og 287-306, Zahle 2 . 23-30 og 173-216 og Germer 1 . 11-22 og 89-108.

Nar spoergsmalet omtales her, er det alene for at angive den saglige ramme
for de problemer, fremstillingen i evrigt beskaftiger sig med.

Lovgivningsmagtens kompetence kan fastlegges gennem 2 begransnin-
ger:

1) Der kan selvsagt ikke i lovsform gives bestemmelser, der indholdsmaes-
sigt strider mod Grundloven; @ndringer i Grundloven kan kun ske under
iagttagelse af den i Grundlovens § 88 fastlagte grundlovsprocedure (undta-
gelsesvis er der dog udtrykkelig hjemmel til, at en bestemmelse, der er opta-
get i Grundlovens tekst, kan ®&ndres ved almindelig lov).

2) Forskellige bestemmelser i Grundloven tillzgger andre organer end
lovgivningsmagten - og den grundlovgivende instans - en enekompetence:
hvis lovgivningsorganet giver bestemmelser pd disse enckompetence-omra-
der, foreligger en personel inkompetence:

a) Starst interesse knytter sig her til Grundlovens § 3, hvorefter kongen
(regeringen) har den udevende magt og domstolene den demmende magt.
Spergsmalet er, om »den udevende magt« og »den demmende magt« be-
tegner sagsomrader, der er forbeholdt henholdsvis regeringen og domstolene.

Det synes nu at vare den almindelige statsretlige opfattelse, at § 3’s sat-
ning om den udevende magt ikke s@tter nogen grense for lovgivningsmag-
tens kompetence. Der er efter denne opfattelse eksempelvis ingen hindring
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for, at der lovgives alene med virkning for enkeltpersoner, uagtet afgorelser
af denne karakter typisk treffes af administrationen.

Derimod er det i den statsretlige litteratur genstand for diskussion, om
§ 3’s regel, hvorefter den demmende magt er hos domstolene, begranser
lovgivningsmagtens kompetence. Poul Andersen . 309 og 563, Max Soren-
sen . 287-292 og Germer 1 . 13-15 besvarer spergsmalet bekreftende, me-
dens Ross I . 237-240, og IT . 531-535 argumenterer for den modsatte opfat-
telse under henvisning til domsaktens karakter af en fuldbyrdende akt. Der
skal ikke her tages stilling til dette spargsmal, men blot peges p4, at det i
praksis vanskeligt kan taenkes, at lovgivningsmagten vil gribe ind pé det om-
rade, der er den desmmende magts kerne - afgerelse af tvister pa civilrettens
omrade og palag af straf - og at en indgriben af denne art ville blive betrag-
tet som stridende mod vasentlige retsprincipper.

b) Med hensyn til andre kompetenceregler i Grundloven skal blot peges
pa, at regler, der tillegger kongen eller Folketinget en kompetence, ikke kan
veere til hinder for, at den samme kompetence udeves af lovgivningsorga-
net, hvori savel kongen som Folketinget indgar (dette gxlder dog ikke, hvis
Folketingets beslutning efter Grundloven skal traffes efter en sarlig proce-
dure, f.eks. valg, der ikke indgdr i tingets lovgivningsprocedure). En siddan
afgerelse i lovsform vil imidlertid ikke have sadvanlig lovskraft, men vil
kunne andres af henholdsvis kongen eller Folketinget. Af praktisk betyd-
ning er, at det i Grundlovens § 19 omhandlede folketingssamtykke til rege-
ringens indgaelse af traktater m.v. kan gives i lovsform, jf. forudsatningen
herom i Grundlovens § 42, stk. 6, og at Grundlovens § 14, hvorefter kongen
fordeler forretningerne mellem ministrene, ikke er til hinder for, at love, nar
de giver bemyndigelser til regeringen, giver disse til en bestemt minister;
men denne sagsplacering vil senere kunne andres ved kgl. resolution.

Ved lov nr. 392 af 10/6 1987 blev der indsat et stk. 2 i § 6 i lov om miljebeskyttelse, hvorefter
miljeministeren efter forhandling med landbrugsministeren kunne fastsztte regler om jordens
dyrkningsmassige anvendelse. Ved kgl. resolution af 16/6 1987 blev bestemmelsen, der var ind-
sat under Folketingets behandling, @®ndret, s reglerne skal udstedes af landbrugsministeren
efter forhandling med miljeministeren.

Lovgivningsmagten udnytter ikke og ber ikke udnytte sin kompetence
fuldtud. Der har udviklet sig visse traditioner og visse opfattelser, begrun-
det i principielle og praktiske hensyn, vedrerende arbejdsdelingen mellem
lovgivningsmagten og andre myndigheder, navnlig administrationen.

Nedenfor skal behandles visse af disse ikke retligt forbindende »granser«
for lovgivningsmagtens virksomhed.

II. Konkrete love

I den statsretlige teori vedrerende lovgivningsmagtens kompetence og ene-
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kompetence har sondringen mellem konkrete (eller singulare) beslutninger
og bestemmelser af generelt (eller abstrakt) indhold haft en vasentlig betyd-
ning.

Se saledes Rasting, TfR 1934 . 52, Berlin II . 1, Poul Meyer . 181, Poul Andersen: Forvaltnings-
ret . 1, Ross: Statsretlige studier . 46, Ross I . 221-222.

Der synes imidlertid ikke at herske fuld klarhed over disse begrebsbestem-
melser. Udtrykket konkret eller singulaer anvendes undertiden som dakken-
de en personel konkretisering, dvs. at beslutningen er formuleret som ved-
rorende en eller flere bestemte personer - i modsatning til personel genera-
lisering, hvor beslutningens adressat afgranses ved et eller flere kriterier. 1
andre tilfxlde anvendes udtrykket som refererende til en saglig konkre-
tisering (optagelse af et bestemt statslan, udferelse af et bestemt offentligt
arbejde).

Som anfort i de indledende bemarkninger antages det, at lovgivnings-
magten har en bred kompetence til at treeffe afgorelser, der er af konkret
karakter, det vare sig i personel eller saglig henseende.

I praksis ligger omradet for konkrete lovgivningsbeslutninger ret fast (be-
villingslove, naturalisationslove, statslanslove, love om offentlige arbejder).

Ud fra en retspolitisk vurdering er der grund til at advare imod en udvidet
anvendelse af konkret lovgivning, navnlig for sa vidt angar love, der er kon-
krete i personel henseende. Hovedbegrundelsen herfor kan hentes allerede
i den statsfilosofi, vor forfatning bygger pa, jf. herved Poul Andersen . 306.
At afgerelsen af enkeltpersoners retsforhold traeffes - af administration el-
ler domstole - pa grundlag af generelle retsregler (fastsat af lovgivnings-
magten), er af fundamental betydning for retsligheden og dermed for bor-
gernes folelse af »retferdig« behandling og deres muligheder for at forud-
beregne afgorelsers indhold. Hertil kommer, at lovgivningsproceduren -
med den partipolitiske magtkamp, den indebarer - er udformet med hen-
blik pa og egnet til afgorelse af centrale politiske spergsmal ved fastsattel-
sen af generelle retningslinier i lovsform, medens enkeltpersoners retsfor-
hold ikke ber finde deres afgorelse i samme partipolitiske klima, men pa
grundlag af de af lovgivningsmagten fastsatte retningslinier afgeres af ad-
ministrationen eller domstolene i en »sfereaf ... ... traditionel saglighed«
(Poul Andersen . 308). At ogsa arbejdsmassige hensyn tilsiger, at lovgiv-
ningsmagten fritages for at skulle tage stilling til konkrete spergsmal, er en
selvfelge. Det forekommer dog, at enkeltpersoners forhold pakalder sig
landspolitisk interesse, jf. sagen om de islandske handskrifter, lov nr. 194
af 26/5 1965.

Det er klart, at de hensyn, der taler imod konkret lovgivning, ogsa taler
imod en lovgivning, der vel i formen er af generel karakter, men i realiteten
kun tager sigte pa en enkelt person eller en vilkarligt udvalgt persongruppe.
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Her kan det dog vere rigtigere at »bekende kuler« og vedga, at loven kun
rammer en enkelt borger eller virksomhed. Jo mere konkret en lov er desto
snarere vil den kunne indebare et ekspropriativt indgreb, se forslag til lov
om nedleggelse af klorproduktionen pa D. S. Industries ApS, L 172 i folke-
tingsaret 1987-88.

Hensynet til rets-ligheden taler ogsd med styrke for, at spergsmalet om
tildeling af tilladelser til enkeltpersoner i medfer af en lov overlades til en
minister. Undertiden ses dog eksempler p4, at en dispensationsbefojelse for
ministeren betinges af, at sagen har varet forelagt et folketingsudvalg, se
lov nr. 289 af 4/6 1986 om forbud mod handel med Den Sydafrikanske Re-
publik og Namibia, § 1 stk. 3. Virkningen af en sddan bestemmelse er bl.a.,
at Folketingets Ombudsmand efter fast praksis vil anse sig for inkompetent
til at behandle en klage.

III. Bemyndigelse til administration m.v.

Ved nasten enhver lovs udformning opstar spergsmélet om, hvilke regler
der bar medtages i lovteksten, og hvilke der ber overlades til administrativt
fastsatte forskrifter.

Spoergsmalet er af vasentlig politisk, praktisk administrativ og lovteknisk
betydning. Derimod er det i praksis sj&ldent af strengt forfatningsretlig ka-
rakter. P4 den ene side er der ikke i Grundloven nogen granse for, hvor om-
fattende regler der kan optages i lovteksterne, og pa den anden side kan lov-
givningsmagten grundlovsmassigt give administrationen endog meget vidt-
gdende fuldmagter med hensyn til at fastsaette retsregler.

Af statsretlig litteratur vedrerende spergsmalet om greenserne for lovgivningsmagtens adgang
til at bemyndige administrationen til at fastsztte retsforskrifter kan n&vnes Rasting, TfR 1934
. 8B4, Berlin II . 198, Ernst Andersen: Tilsyn . 62 og Forfatning og s&dvane . 49, Poul Meyer
. 231, Poul Andersen . 440, Ross: Statsretlige studier . 151, Ross II . 483497, Max Sorensen
. 203-208, Germer 1 . 94-102, se ogsd Peer Lorenzen, J 1972 . 428 f.

De retspolitiske problemer vedrorende spergsmalet om bemyndigelser til
administrationen bereres traditionelt i den statsretlige litteratur, jf. littera-
turhenvisningerne ovenfor, uden nogen mere indgdende droftelse.

Herudover kan henvises til Poul Meyer: Politik . 150, K. K. Steincke . 418 og Eilschou Holm:
Det kontradiktoriske Princip . 446 ff.

Lovgivningspraksis bygger ikke pa nogen principfast stilling til dette sporgs-
mal om arbejdsdelingen mellem lovgivning og administration. Der er love,
der i de mindste detaljer regulerer vedkommende retsomrade, og love, der
i virkeligheden er udtryk for, at lovgivningsmagten afstar fra selv at regulere
et omrade og helt overlader reguleringen til administrationen (om dette
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sidstnavnte spergsmal - se nedenfor § 3.1.). Tendensen er dog i de senere
ar gaet i retning af mindre detaljerede rammelove.

Som eksempler pa love af szrlig - og unadig - detaljeret indhold kan nevnes Arbejderbeskyt-
telseslovene nr. 226-28 af 11/6 1954, (smlg. de forenklede regler i lov om arbejdsmilje, 1bkg.
nr. 646 af 18/12 1985), og lov nr. 131 af 16/4 1935 om Retslegeradet (smlg. her de forenklede
regler i lov nr. 60 af 25/3 1961). Loven om Danmarks Statistik, lbkg. nr. 15 af 12/1 1972, inde-
holder en mere detaljeret regulering af formal og bestyrelse end lov nr. 864 af 23/12 1987 om
Danmarks Geologiske Undersagelse.

Som allerede antydet ovenfor ma der ved en retspolitisk bedemmelse af pro-
blemet anl®gges 3 sat af synspunkter: 1) politisk-ideologiske, 2) praktisk-
administrative og 3) lovtekniske.

ad 1) Den politisk-ideologiske bedemmelse af spergsmalet ma foretages
med folgende udgangspunkter: a) den demokratiske ideologi tilsiger, at Fol-
ketinget fastlagger de principielle retningslinier for administrationens - og
andre myndigheders - arbejde, b) den parlamentariske styreform og de der-
til knyttede kontrolfunktioner betyder, at Folketinget, selv om der gives re-
geringen relativt vidtgdende fuldmagter, dog bevarer en vasentlig indflydel-
se pa det pageldende sagsomrades regulering, og c¢) vore dages »velferds-
stat« eller »sociale tjenestestat« ngdvendigger produktion af retsregler i et
omfang, der var ukendt for fa artier siden.

Allerede det sidstnaevnte synspunkt tvinger til en ordning, hvorefter en
meget betydelig del af retsforskrifterne gives af administrationen. Folketin-
get er af tidsmassige grunde afskaret fra at give blot tilnzrmelsesvis alle
retsforskrifter.

Medens en arbejdsdeling mellem Folketing og regering med hensyn til
fastsattelse af retsregler sdledes simpelthen er en praktisk nedvendighed,
hvis nutidens regulerings- og sociallovgivning skal gennemfores, er sporgs-
maélet om, hvorledes denne arbejdsdeling naermere skal foretages, et vanske-
ligt politisk spergsmal. Der synes her at gere sig to modstridende synspunk-
ter geldende. Undertiden anl@gges en rent kvantitativ betragtning, hvoref-
ter mest muligt enskes last fast i lovteksten; i andre tilfalde anlegges med
rette en kvalitativ bedemmelse, der forer til en sondring mellem principper
og detailregler. I langt de fleste tilfaelde viser manglen pa konsekvens sig al-
lerede i de fremsatte lovforslag; der synes under lovforberedelsen at vaere en
tilbgjelighed til at l&gge mindre vagt pa en sondring efter reglernes princi-
pielle betydning og relevans i evrigt end pa, om det er lettere eller vanskeli-
gere (eller i avrigt mere eller mindre hensigtsmaessigt) pad det pagzldende
tidspunkt at give reglerne en endelig udformning.

Skal Folketinget kunne foretage en grundig realitetsbehandling af de cen-
trale politiske sporgsmal - og det er med henblik herpd, at tinget er sam-
mensat og dets arbejdsform fastlagt - er det en forudsatning, at tinget i be-
tydeligt omfang befries for (undlader) at behandle detailspergsmal uden
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principiel karakter. Det praktiske problem i dag er paradoksalt nok at sikre
Folketingets indflydelse gennem en rationel begrensning af dets arbejdsop-
gaver over for administrationen.

Det forekommer, at det i en bemyndigelseslov er fastsat, at ministeren kun kan treffe visse
beslutninger »med tilslutning af« et folketingsudvalg, eller at ministeren i forbindelse med ud-
feerdigelse af visse beslutninger er forpligtet til forudgaende forhandling med eller efterfelgen-
de orientering af et folketingsudvalg, se n@rmere Ross I . 255-256 og Ross 11 . 482, Max Seoren-
sen . 214 f og Lars Busck . 71-72 og 76-82. Se ogsd FT 1971/72 B sp. 3318, hvoraf det fremgar,
at det ved udvidelsen af antallet af Folketingets stiende udvalg blev forudsat, at de stdende
udvalg i nzr kontakt med de respektive ministre ville holde sig 3 jour med udviklingen inden
for hver sit arbejdsfelt.

ad 2) Det, der ovenfor er kaldt praktisk-administrative hensyn, indebarer
navnlig folgende: At visse bestemmelser gives i anordningsform i stedet for
i lovsform betyder, at bestemmelserne vil kunne a&ndres administrativt, og
at retsordningen derved bliver smidig. Viser det sig, at de forudsatninger,
hvorunder de oprindelige regler er fastsat, ikke holder stik, eller at forhol-
dene @ndres, kan retsreglerne pa hurtig og ukompliceret méde tilpasses de
nye erfaringer og forhold. Det er en selvfalge, at denne betragtning kun kan
tilleegges barekraft uden for det omrade, hvor de under I. navnte politisk-
ideologiske hensyn tilsiger folkereprasentationens umiddelbare medvirken
ved retsreglernes fastsattelse. Synspunktet har en szrlig vaegt, nar der skal
lovgives pd nye omrader, og det nogternt ma erkendes, at et fuldstzndigt
sagligt grundlag for bedemmelsen af, hvilke regler der ber galde pa omra-
det, forst kan erhverves, nar en lovgivning har virket i nogen tid.

Om de sa&rlige problemer, som den tekniske udvikling medferer for retssystemet, se Gomard
U 1963 . 205 (i denne forbindelse sarligt . 216).

ad 3) De lovtekniske problemer vedrerer spgrgsmalet om lovstoffets over-
skuelighed. Det er klart, at denne @ges, for sd vidt loven indskrenker sig
til at angive de centrale regler, medens udfyldende detailregler gives i admi-
nistrativ form.

Konklusionen af ovenstdende sysnpunkter lader sig ikke udforme i et
klart princip, men i den mere ubestemte retningslinie, at der ved ethvert lov-
givningsarbejde bor sigtes pa en sondring efter reglernes principielle betyd-
ning og relevans i evrigt som grundlag for bedemmelsen af, hvilke regler
der under hensyn til Folketingets stilling bor gives i lovsform, sdledes at der
ved den narmere bedommelse af spergsmalet ogsi tages hensyn til de
navnte praktisk-administrative og lovtekniske synspunkter.

Medens det som navnt er ugerligt i et pracist udformet princip at angive
grensen mellem, hvad der ber vaere henholdsvis lovens og bemyndigelsesan-
ordningens regler, er det nok muligt at pege pa regelgrupper, hvis udform-
ning loven ber overlade til forvaltningen.
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a) I den statsretlige teori arbejdes traditionelt med begrebet gennemfoarelsesanordning, se sdledes
Ross II . 479f og Max Serensen . 213. Ogsa disse anordninger m4 have lovhjemmel. Nogen helt
precis definition af gennemferelsesanordninger er ikke givet i den statsretlige teori; der tales om
anordninger, der er »nedvendige for lovens virke« og om »de til lovens gennemferelse nadvendi-
ge forskrifter«. Der sigtes formentlig herved ikke til materielle regler, men til regler af en formel
eller teknisk karakter (ansegningssteder, ansegningsblanketter, hvilke oplysninger der skal ledsa-
ge ansagninger etc). At fasts@ttelsen af regler af denne eksekutive karakter ber overlades til ad-
ministrationen er klart. Bemyndigelsesbestemmelsen ber dog i s3 fald indeholde en n@rmere an-
givelse af de forhold, der i overensstemmelse hermed skal reguleres administrativt.

b) Der ber nok udvises nogen tilbageholdenhed m.h.t. en detaljeret lovregulering af den ad-
ministrative procedure, navnlig for sa vidt angar regler, der ikke har betydning for borgernes
retssikkerhed. Her ber det i almindelighed foretrzkkes at give reglerne som tjenesteforskrifter
(uden lovhjemmel), eller hvor talen er om n&vn og rid, i en forretningsorden udfzrdiget af
ministeren med hjemmel i loven.

c) I den efterhdnden omfattende lovgivning om statslan og statsgarantier vil det i almindelig-
hed vare upikraevet at optage detailregler om lanevilkar m.v. Bestemmelser af denne type fast-
sattes ofte mest hensigtsmassigt i de enkelte lane- eller garantidokumenter.

Det skal endelig fremhaeves, at der ved afgerelsen af, om en vis detailregel ber optages i loven
eller fastszttes administrativt med hjemmel i denne, ber lagges nogen vagt p&, om der i ovrigt
skal fastseettes administrative forskrifter i forbindelse med loven. Er dette ikke tilfzldet, kan prakti-
ske hensyn og hensynet til stoffets overskuelighed tale for at optage detailreglen i lovteksten.

IV. Den selvsteendige anordningsmyndigheds omride

Ved en selvsteendig anordningsmyndighed forstas i denne sammenhang for-
valtningsorganers, navnlig ministres, myndighed til at udstede anordninger
uden sedvanlig bemyndigelse hertil i en lov (delegation).

Det er den overvejende opfattelse i den statsretlige teori, at en sadan an-
ordningsmyndighed ikke er hjemlet umiddelbart i Grundloven.

Poul Andersen . 538, Ross: Statsretlige studier . 186, Ross I . 219-225 og 421-427, men sml.
Max Sorensen . 211 f, Peer Lorenzen J. 1972 . 424-428 og Germer 1 . 105-108.

Men der er samtidig enighed om, at regeringen pa visse omrader - indtil der
ved lov gribes ind pa disse - kan udstede anordninger, selv om disse ikke
har den - mere eller mindre udtrykkelige - lovhjemmel, som er grundlaget
for hovedparten af anordningerne (»delegationsanordningerne«, »bemyn-
digelsesanordningerne«).

Nar bortses fra tjenesteanordninger (cirkulerer, instrukser m.v.), der ud-
stedes af overordnede til underordnede myndigheder, drejer det sig om fol-
gende 2 grupper af anordninger:

A. Anstaltsordninger

Disse anordninger har en stiltiende lovhjemmel af seregen karakter; i love
om oprettelse af anstalter, institutioner m.v. til afbenyttelse eller betjening
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af borgerne, indfortolkes en bemyndigelse til at fastsatte regler for »anstal-
tens« benyttelse (f.eks. sygehusvedtagter).

Ernst Andersen Tilsyn . 55, Poul Meyer . 255, Poul Andersen . 541, Ross: Statsretlige studier
. 187 og 198, Ross II . 504-506 og Max Sorensen . 214.

B. Scedvaneretsanordninger

Disse anordninger har hjemmel i en s&dvaneret, hvis udgangspunkt ma se-
ges i overgangen fra enevalden til Junigrundloven.

Ernst Andersen: Tilsyn . 33, Poul Meyer . 181, Poul Andersen . 539, Ross: Statsretlige studier
. 188, 199, Ross II . 510-512 og Max Serensen . 210 f.

Szdvaneretsanordninger har haft sterst praktisk betydning pa undervis-
ningsvasenets omrade, for sa vidt angar de videregdende uddannelser, hvor
der imidlertid nu er tilvejebragt lovgrundlag, jf. lov nr. 362 af 13/6 1973 om
styrelse af hajere uddannelsesinstitutioner.

En del lzreanstalter er dog stadig omfattet af sadvaneretsanordninger. Det galder sdledes
Kunstakademiet, kgl. anordning nr. 369 af 10/8 1979, og Arkitektskolen i Arhus, kgl. anord-
ning nr. 346 af 4/7 1978.

Ogs4 andre retsomrader er reguleret pa denne made. Det mest omfattende er nok Folkekir-
kens rituelle anliggender, jf. f.eks. bekendtgarelse nr. 153 af 20/3 1987 om autorisation af et
ritual for prastevielse og kgl. anordning nr. 279 af 9/7 1968 om konfirmation.

Reglerne om flagning bygger pa forskrifter fra enevaelden, og de @ndres fortsat ved kongelig
resolution, se bekendtgorelse nr. 260 af 11/5 1987 om godkendelse af et nyt toldflag.

Denne bekendtgerelse fremtrzder ligesom bekendtgorelse nr. 153 af 20/3 1987 som en gen-
givelse af den kongelige resolution, og det er ikke klart, hvornar man vzlger denne form i ste-
det for en formel kongelig anordning.

Staten har hajhedsret til saterritoriet og kontinentalsoklen. Afgrensningen af territoriet har
muligvis hjemmel i grundlovens § 19, se Ross I . 427 om kgl. anordning nr. 437 af 21/12 1966
om afgraensning af seterritoriet og kgl. anordning nr. 259 af 7/6 1963 om udovelse af dansk
hajhedsret over den kontinentale sokkel. Men reguleringen af, hvad borgerne ma foretage sig
pa seterritoriet, har formentlig alene hjemmel i selve hgjhedsretten, jf. forudsatningsvis straf-
felovens § 295 og § 20, stk. 2, i lov nr. 108 af 5/3 1988 om kystbeskyttelse. Bekendtgorelse nr.
489 af 28/9 1981 om bade- og badebroer ma antages at vare udstedt med hjemmel i hojheds-
retten, og dette geelder ogsa udtrykkeligt bekendtgarelse nr. 379 af 1/7 1988 om miljemaessig
vurdering af anleg pa seterritoriet.

Det er klart, at lovgivning pa de ovennavnte omrader i og for sig er overfla-
dig. Men spergsmalet er, om lovgivningen derfor ber undlade at gribe ind
pa omraderne, eller disse tvaertimod ber seges inddraget under lovgivning.

Ross: Statsretlige studier . 203, udtaler, at »anstaltsanordningerne ber forsvinde«, og at »szd-
vaneretsanordningerne er en anomali, der ma v&kke forundring og bet®nkelighed.«

Den nuvarende selvstendige anordningsmyndighed gennem anstaltsanord-
ninger og sedvaneretsanordninger frembyder n&ppe vasentlige reelle be-
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teenkeligheder. Pa den anden side kan der ikke argumenteres for, at lovgiv-
ningsmagten ved sine lovgivningspolitiske overvejelser respekterer denne
anordningsmyndigheds eksistens.

Hvad specielt angar anstaltsanordningerne er der herudover grund til at
pege pa, at god lovteknik tilsiger, at love, der opretter »anstalter« m.v., ogsa
klart tager stilling til, hvilke spergsmal der skal reguleres administrativt, og
giver den hertil fornedne lovhjemmel udtrykkeligt.

I forbindelse med sedvaneretsanordningerne ma det endvidere fremhza-
ves, at spergsmalet om rekkevidden af den geldende szdvaneret kan frem-
byde usikkerhed, og at der for sa vidt er trang til en klargerelse gennem lov-
givning. Det ma ogsa anses for vasentligt i forbindelse med en delvis regule-
ring af et omrade, der hidtil har varet omfattet af en szdvaneretlig anord-
ning, at klargere, om den nye lov treeder i stedet for de s®dvaneretlige regler,
eller om disse fortsat skal bestd. Se som eksempel lov nr. 108 af 5. marts
1988 om kystbeskyttelse, hvor det i bemarkningerne til lovforslagets § 20
stk. 2 er przciseret, at den seedvaneretlige regulering, hvorefter visse hand-
linger pa seterritoriet kraver tilladelse fra Trafikministeriet, opretholdes.

V. Omrider, der er reguleret ved uskrevne retsregler

Et sarligt problem er, om lovgivningsmagten ber afholde sig fra at gribe
ind pa visse omrader, der ikke reguleres ved skrevne regler, men hvor dom-
stole eller administration for tiden traeffer deres konkrete afgorelser pa
grundlag af s@dvaneret eller administrativ eller judiciel praksis eller efter
»forholdets natur«.

Som eksempel pa sadanne zoner, der beherskes af uskreven ret, kan nav-
nes erstatningsretten vedr. tingsskader (culpareglen).

En lovgivning, der griber ind pa dette omrade, kan rejse srlige problemer.
Disses karakter afhanger i nogen grad af, om denne indgriben er af speciel
karakter eller betegner en generel lovregulering af det pageldende omrade.

De betankeligheder, som er forbundet med en specialregulering, der for
et bestemt omrddes vedkommende gentager eller fraviger de almindelige
uskrevne grundsaetninger, omtales i anden sammenh&ng, jf. § 3. II.

Ved overvejelse af sporgsmalet om generelt at aflase en uskreven retlig
ordning med lovgivning kommer en reekke modstridende hensyn i betragt-
ning. P4 den ene side kan en lovgivning skabe storre klarhed over retstil-
standen og dermed give borgerne sterre mulighed for at forudberegne retli-
ge resultater og medfere forenkling af administrationens og domstolenes
arbejde. Pa den anden side vil en lovfastelse kunne medfore, dels at en tidli-
gere nuancering og smidighed gar tabt, dels at en igangvaerende udvikling
1 praksis bliver stoppet.
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VL. Forholdet mellem almindelige loves og bevillingsloves indhold

Herom henvises til nedenfor i § 3. VIII.
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§2
Loves affattelse

Af fuldmeegtig Henrik Dahl Sorensen, Justitsministeriet

I denne paragraf skal alene behandles sporgsmalene vedrarende loves syste-
matiske og sproglige udformning. Med hensyn til de indholdsmessige krav
til lovgivningen henvises til § 3.

I. Lovteksten

Der skal forst gores nogle bemarkninger om baggrunden for de krav, der
ma stilles til en lovteksts systematik og sprog.

Det ma herved erindres, hvem der er lovens (lovforslagets) laesere, og un-
der hvilke forhold disse skal tilegne sig lovtekstens indhold.

Folketingsmedlemmer, der hvert ar behandler op mod 250 lovforslag fra
de forskelligste retsomrader, skal pa kort tid - ofte i lebet af fa timer - kun-
ne danne sig et overblik over lovforslagets indhold og opna forstaelse af,
pa hvilke punkter den hidtidige retstilstand andres. Samtidig med lovforsla-
gets fremsattelse bliver det genstand for offentlig debat. Kvaliteten af den-
ne debat, der kan blive af afgerende betydning bade for lovforslagets be-
handling i tinget og for offentlighedens indstilling til forslaget og dermed
senere til loven, beror ikke alene pa pressens evne og gode vilje. Det er vig-
tigt, at lovteksten bliver lagt frem pa en sidan made, at pressen far det bedst
mulige grundlag for en korrekt orientering af l&serne. Ogsa hensynet til de
myndigheder, organisationer m.v., for hvilke lovforslaget har sarlig interes-
se, og som ma paregnes ved offentlige udtalelser eller henvendelser til ved-
kommende minister eller folketingsudvalg at ville gore deres synspunkter og
deres indflydelse galdende, ma fremhaves.

Ovenfor er alene omtalt hensynet til lovforslagets lesere. Den endelige
lovs lesere er de borgere, loven vedrerer, og de myndigheder m.v., der skal
anvende loven.

Det er en gammel historie, at ingen borger lzser loven. Den var vel stort
set rigtig for nogle artier siden, da lovstoffet i vasentlig grad 14 inden for
rammerne af, hvad almindelig retsopfattelse tilsagde, og kun de ferreste
borgere i det praktiske liv havde brug for kendskab til lovreglers indhold.
Forholdet er nok et noget andet i dag, hvor en stor del af lovgivningen er
erhvervslove, der angar forholdsvis begransede erhvervsgrupper og i bety-
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deligt omfang berorer disses daglige arbejde, eller love om sociale ydelser.
Alligevel er det vel stadig de ferreste, der laser selve lovteksterne i Lovtiden-
de eller s@rudgaver. Dagspresse og radio er de s®dvanlige informationskil-
der, men presse og radio kan ikke give god information, medmindre lovtek-
sten opfylder visse krav med hensyn til tilgeengelighed, herunder at den er
velsystematiseret og skrevet i et let forstdeligt sprog.

Lovteksten benyttes selvfolgelig i forste reekke af advokater, dommere,
anklagemyndighed, politi og andre forvaltningsmyndigheder, herunder
kommunale myndigheder, hvem lovens administration pahviler. Ogsa hen-
synet til disses arbejde tilsiger, at lovteksten er udformet pa en let tilgenge-
lig made. Man ber ikke sla af pa kravene til lovtekstens forstéelighed i tillid
til, at leserens juridiske uddannelse og praktiske treening nok skal klare en
vanskelig lovteksts problemer. Den klare lovtekst er nedvendig som forud-
sztning for ensartet retsanvendelse og dermed for retslighed og retssikker-
hed, og den kan afvaerge meget administrativt arbejde og mange retssager.
Der er sarlig grund til at pege p4, at administrationens jurister bar udvise
sarlig omhu ved affattelsen af forslag til love, hvis administration helt eller
delvis kommer til at pdhvile laegmand (kommunalbestyrelser, sociale ud-
valg mwv.).

Endelig skal peges pa en serlig veerdi af en velsystematiseret og klart af-
fattet lovtekst: Kravet herom nedvendigger en klarere gennemtankning af
de praktiske sporgsmal, der er lovens genstand, og af de med lovgivningen
forbundne retlige sporgsmal.

Som ord, der ofte ber undgas, fordi de fritager koncipisten for en nzrmere pracisering og til
gengzld ofte stiller leseren over for et vanskeligt fortolkningsproblem, kan navnes »pagal-
dende«, »vedkommende« og »tilsvarende, jf. heromi 1. bd. § 1. V. B. Det er ikke altid lige
klart, hvilken person der sigtes til med de to ferstnavnte ord, og det vil nasten altid vaere mu-
ligt at finde en kort betegnelse, der giver en mere pracis afgrensning af den kreds af personer,
teksten sigter til. Dette ge-lder ogsa selv om ordet »hans« eller »han« skal erstattes med en
konsneutral betegnelse. Nar der for andre forhold end dem, der omtales tidligere i en lov, fast-
sattes »tilsvarende regler«, vil det ofte vare tvivilsomt, om reglerne skal anvendes helt uden
afvigelser (i sa fald ber udtrykkene »Det samme galder . ...« eller »Reglerne i .... gzlder
ogsd . ...« foretrekkes), eller skal tilpasses de andre forhold, og hvorledes denne tilpasning
skal ske. Stort klarere bliver retstilstanden ikke ved ubestemte tilfejelser som »med de af for-
holdets natur felgende lempelser«. Skal de tidligere i loven fastsatte regler ikke anvendes helt
uden afvigelser, mé det i lovteksten praciseres, hvilke afvigelser der bliver tale om. Under for-
muleringsarbejdet vil det i @vrigt undertiden vise sig, at afvigelserne bliver sa store, at der sna-
rere bor fastsattes selvstendige regler om spargsmalet.

Det er narliggende af anvende tidligere love som forbillede ved udformnin-
gen af nye love, men navnlig ldre lovgivning er rig pa eksempler pa love,
der savner klarhed i systematikken og lovbestemmelser, hvis sproglige affat-
telse hverken opfylder ®stetiske krav eller det vigtigere krav om klarhed
med hensyn til det retlige indhold.
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Som eksempler pd lovbestemmelser, hvis affattelse rejser tvivl om deres retlige indhold, kan
navnes:

Den tidligere l&rlingelov nr. 120 af 7/5 1937 § 3, stk. 3, hvis udtryk »vargen« under hensyn
til almindelige personretlige regler formentlig matte fortolkes som foreldremyndighedens in-
dehaver; tilsvarende tvivlsspergsmal rejser flere bestemmelser i Retsplejeloven.

§ 25 i lov om social bistand, jf. Ibkg. nr. 171 af 25/3 1987, der bestemmer:

»Det sociale udvalg treffer beslutning om tilbagebetaling,
1) nar en person har undladt at give oplysninger som kravet i § 18 eller i @vrigt mod bedre
vidende uberettiget har modtaget ydelser efter denne lov, ...«

Det kan her give anledning til tvivl, om der med den sammenkadning af to led, som sker
med ordene »i @vrigt« i nr. | er tilsigtet en andring eller pracisering af § 18, idet oplysnings-
pligten efter denne bestemmelses ordlyd kan tilsideszttes, uden at modtageren handler mod
bedre vidende. Som et andet eksempel pa den tvivl, der kan opst4 ved sammenkadning af flere
led med ordene »i evrigt«, kan nazvnes den tidligere ferdselslov § 70, stk. 1, jf. herved B. Un-
mack Larsen i J 1971 . 25 ff.

Som bestemmelser, hvis sproglige affattelse - ogsa bortset fra spargsmalet om deres retlige
indhold - er utilfredsstillende, kan navnes:

§ 10, stk. 2, i loven om indkomstbeskatning af aktieselskaber m.v., jf. Ibkg. nr. 593 af 30/9
1988: »Selskaber og foreninger, som for skattedret 1961/62 skatteansattes pA grundlag af et
andet indkomstar end angivet i stk. 1, skal for skattedret 1962-63 og felgende skattedr, ansat-
tes til skat pa grundlag af det indkomstar, der folger umiddelbart efter det indkomstar, der
danner grundlaget for den n@rmest foregdende skatteanszttelse«. Denne bestemmelse er sam-
tidig egnet til at illustrere, hvor vanskeligt det kan vare at give en i og for sig enkel retsregel
en lige si enkel sproglig form. Et lignende eksempel findes i Ligningslovens § 33, 1, 2. pkt.
(Ibkg. nr. 555 af 16/9 1988) og § 26, stk. 2, i lov om beskatning til kommunerne af faste ejen-
domme (Ibkg. nr. 595 af 5/9 1986).

Der har imidlertid i de seneste r bade under det administrative lovforbere-
delsesarbejde og under folketingsbehandlingen vaeret lagt storre vaegt end
tidligere pa klarhed i systematik og sprogbrug. 1 denne henseende har sam-
arbejdet mellem Justitsministeriets lovafdeling jf. nedenfor § 4. V, de avrige
ministerier, disses udvalg og folketingssekretariatet varet af betydning. Der
er herved fastlagt visse retningslinier, og det er i det vasentlige disse, der
ligger til grund for den folgende fremstilling.

A. Systematik

Om systematiseringskravet kan generelt ikke siges andet, end at man ber ar-
bejde henimod den inddeling af stoffet, der gor dette mest overskueligt, og
som dermed giver storst mulighed for en let og hurtig tilegnelse af lovens
hovedindhold.

Det er klart, at systematiseringsmaden i det vasentlige beror pa den en-
kelte lovs indhold, og at en almindelig systematikmodel ikke lader sig op-
stille.

I forbindelse hermed er der dog grund til at fremhave, at systematiserin-
gen af en bestemt lov ikke udelukkende kan anlagges efter, hvad der er hen-
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sigtsmaessigt ved en isoleret bedemmelse af den pagaldende lov. For det
forste kan det vare hensigtsmaessigt at folge en systematik i en beslaegtet
lov, selv om denne systematik ikke er havet over kritik; for det andet er der
i visse henseender indarbejdet traditioner for systematik, som ber fasthol-
des, jf. nedenfor.

1° Ved sterre og mellemstore love - vel i almindelighed love p4 mere end
15-20 paragraffer - kan en rationel systematisering kun opnas ved en kapi-
telinddeling. Kapitelinddeling ber ske med arabertal og kapitlerne ber for-
synes med overskrifter. Da disse er en del af lovteksten og siledes har for-
tolkningsmaessig betydning, ber de formuleres med samme omhu som den
ovrige lovtekst, og man ber ved senere &ndring i loven vaere opmarksom
pa, om der i forbindelse med denne @ndring ber ske en @ndring af over-
skrifterne. Overskrifterne ber vare korte, men man ber undgé indholds-
tomme overskrifter, f.eks. Indledende bestemmelser, Generelle bestemmel-
ser, Afsluttende bestemmelser o.lign.

Undertiden anvendes overskrifter uden kapitelinddeling, se f.eks. lov nr. 376 af 6/7 1988 om
lokalradiofonden. Selv om der herved opnds en lige s4 god oversigt som ved en kapitelindde-
ling, ber denne dog ofte foretrakkes, fordi den letter senere henvisninger til lovens bestemmel-
ser. Derimod kan der inden for det enkelte kapitel vare behov for en yderligere inddeling ved
hjalp af overskrifter enten over hver paragraf eller over grupper af paragraffer, se f.eks. lov
om social pension, jf. lbkg. nr. 624 af 28/9 1987.

Serskilte registre til starre love ber udarbejdes ved en sammenstilling af alle lovens kapitel-
og paragrafoverskrifter.

Er loven meget omfattende og indholdet s forskelligartet, at inddeling i kapitler og yderli-
gere inddeling ved overskrifter inden for det enkelte kapitel ikke giver den nedvendige oversku-
elighed, kan kapitlerne samles i afsnit. Ved afsnitsinddeling anvendes romertal og fed sats.

2° Med hensyn til paragraf-, stykke- og punktuminddeling og typografisk

opstilling er visse retningslinier angivet i Statsministeriets cirkulzre nr. 101
af 30/6 1958. Der ber anvendes en opstilling, der kan illustreres saledes:

§ 1. Ingen ma uden politiets tilladelse osv.
Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1 galder ikke ...
Stk. 3. Politiets tilladelse meddeles efter forhandling med kommunalbestyrelsen.

§ 2. Overtrzdelse af § 1, stk. |, straffes med bede.

§3. ...

§-nummeret anfores med »fedt«, stykkebetegnelsen med kursiv, og angivelsen af §-betegnelsen
sker pa ferste linie og ikke over selve bestemmelsen.

Paragrafangivelsen ber vere fortlebende gennem hele loven, uanset om den
er opdelt i kapitler og i afsnit.
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Det svenske system, hvorefter hvert kapitel begynder med en § 1, er anvendt i den gronlandske
retsplejelov, jf. Ibkg. nr. 99 af 21/3 1984; systemet er en fravigelse af almindelig praksis og giver
bl.a. citeringsmassige vanskeligheder. Det er heller ikke tilradeligt ved egentlige retsforskrifter
at g4 over til andre inddelingssystemer end det traditionelle paragrafsystem, f.eks. inddeling
efter decimalsystemet, jf. bkg. nr 664 af 16/12 1982 af reglement om miljabeskyttelse.

Det ma i almindelighed foretrakkes at dele love stzrkt op i paragraffer og
stykker. Forholdsvis mange kortfattede paragraffer og stykker er som regel
lettere at tilegne sig end farre mere omfattende. Hvis en paragraf gennem
en hensigtsmassig opdeling kommer til at indeholde mere end 3-4 stykker,
bor muligheden for at dele den i flere paragraffer overvejes.

Hvert stykke ber forsynes med stykkebetegnelse (bortset fra 1. stykke,
der indledes med §-betegnelse).

Inden for det enkelte stykke ber ikke forekomme opdeling i flere afsnit
ved liniebrud (bortset fra tilfaelde, hvor afsnittene er litreret eller nummere-
ret). Dette vanskeliggor citeringen.

Inden for det enkelte stykke bor der ikke anvendes tegnsztning med semikolon, der er uheldig
med henblik pd citering.

En opregning, f.eks. af betingelser eller af tilfaldegrupper, bliver ofte mere
overskuelig, hvis den nummereres. I den nummererede opregning bor ikke
medtages betingelser af forskellig karakter, f.eks. materielle betingelser
sammen med processuelle betingelser. Nummereringen bar i @vrigt ske med
arabertal efterfulgt af en halvparentes for at adskille numrene fra stykker-
ne. Halvparentesen medtages derimod ikke, nar der i andre regler eller
skrivelser henvises til nummeret. I henvisningen bruges i ovrigt betegnelsen
»nr.« og ikke »pkt.«, der er den sadvanlige forkortelse for et punktum i
et stykke. (Eks. »Industriministeren kan fravige betingelsen i § 3, stk. 2, or.
4«). Der ber i almindelighed ikke tilfajes nogen tekst efter sidste nummer
i en opregning, da det ofte kan give anledning til tvivl, om tilfajelsen vedre-
rer det sidste nummer eller hele opregningen.
En opregning kan udformes som én s®tningskzde, f.eks.

»Ret til at fa tilladelse har enhver, der (Eller: Enhver har ret til at fA tilladelse, hvis den pa-
gzldende)
1) er fyldt 25 4ar,
2) har dansk indfedsret,

3) har bopal her i landet og
4) ikke er under konkurs.«

eller: »Egteskabssag kan anl®gges her i riget, safremt(:)
1) sagsegte har bopzl her,

2) i ,
3. , eller
4) begge xgtefzller er danske statsborgere, og sagsogte ikke modsatter sig ...... «

Som eksemplet viser, kan der i indledningen anfores det, der er falles for numrene i opreg-
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ningen, selvom man herved »tager hul« pa den sztning, der fortsattes i opregningen. Indled-
ningen kan afsluttes med et kolon, selvom der efter almindelige regler om tegnsa&tning, bortset
fra opregningen, skulle have varet komma eller ikke have vazret noget tegn.

De enkelte numre begynder med lille bogstav og adskilles med komma. Efter nastsidste
nummer sluttes med ordet »og« eller ordet »eller«.

I en opregning, der er udformet som en s®tningskade, ber der ikke i det enkelte nummer
inds=ttes selvsteendige opregninger eller punktummer, da man herved vil vanskeliggore over-
blikket og citeringen.

Indeholder opregningen ikke en sztningskade, afsluttes indledningen altid med kolon. I
hvert nummer anvendes stort begyndelsesbogstav, og der afsluttes med punktum. Feks.:

»Under So- og Handelsretten hearer folgende sager:

1) Se- og handelssager, jf. § 6, stk. S.

5) Behandling af handlendes, fabrikanters og skibsrederes konkursboer.
6) Sager, der ved s®rlig lovbestemmelse er henlagt til retten.«

1 sddanne opregninger kan der i det enkelte nummer indszttes selvstendige punktummer
eller en ny opregning, hvis det ikke forringer overblikket i vaesentlig grad. Indsattes selvstandi-
ge opregninger, anvendes sma bogstaver efterfulgt af en halvparentes. Ved henvisninger i andre
bestemmelser og i skrivelser m.v. til et led i en sddan opregning medtages halvparentesen ikke.
1 ovrigt betegnes et sddant led »litra«. (Eks. »Undervisningsministeren kan give tilladelse, hvis
betingelsen i § 4, stk. 3, nr. 2, litra b, er opfyldt«).

Opregning ved brug af vandrette streger og linieopdeling, sdledes som de f.eks. bruges i
EF-forskrifter, bor ikke anvendes. Herved mistes overblikket, og det gares vanskeligt at angive
en pracis henvisning i f.eks. @ndringsforskrifter.

Som det fremgar, er snsket om en klar opdeling navnlig begrundet i ensket
om lettere at kunne henvise pracist til en besternmelse. Dette har betydning
dels ved udformningen af begrundelser for afgarelser, jf. forvaltningslovens
§ 24, dels ved affattelsen af andringslove, jf. nedenfor II.

3° Ordningen af den enkelte lovs stof, bortset fra de nedenfor under 4°-
5° anferte spergsmal, er det som navnt ovenfor vanskeligt at sige noget ge-
nerelt om,

Man bor foerst sege at dele problemerne op i hovedemner efter en son-
dring, som man skenner er vasentlig dels efter emnernes reelle beskaffen-
hed, dels med henblik pa, hvilke regler der skal gelde for dem. Undertiden
kan man i ét kapitel opstille visse fellesregler for alle hovedemnerne, hvor-
efter der i evrigt kapitelinddeles efter disse emner.

Er der sporgsmal om udformning af en almindelig regel og undtagelser
herfra, bor den almindelige regel placeres forst og undtagelsesbestemmel-
serne i efterfolgende stykker eller paragraffer. Er det undtagelsesvis ikke
hensigtsmassigt at placere en undtagelsesregel i umiddelbar sammenhang
med den almindelige regel, ber denne indeholde en henvisning til undtagel-
sesreglen (»jf dog § x« - eller »bortset fra de i § x navnte tilfelde«).

Ofte kan en lovs bestemmelser inddeles i primare regler, der afgranser
borgernes rettigheder eller pligter, og sekundere regler om f.eks. sagernes
behandling eller retsfolgerne af, at forbud eller pabud tilsidesattes. Det vil
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da undertiden vaere mest hensigtsmassigt at inddele loven bl.a. efter dette
kriterium, saledes at de sekundare regler placeres i slutningen af loven (feor
de under 4° og 5° navnte regler), jf. dog nedenfor § 3. II. A.

Er det undtagelsesvis nodvendigt at afgraense lovens anvendelsesomrade,
ber en regel herom i almindelighed placeres forst i loven.

I ovrigt vil det i mange love kunne veere naturligt at ordne systematikken
efter et kronologisk princip. I lov om arbejdsformidling og arbejdslasheds-
forsikring, lbkg. nr. 480 af 8/8 1988, er reglerne om optagelse i en A-kasse
placeret for reglerne om retten til dagpenge og reglerne om efterlen.

4° Skal lovens territorielle gyldighedsomrdde begranses - typisk gennem
bestemmelser vedrarende Fergerne eller Gronland - optages bestemmelser-
ne herom i lovens sidste paragraf. Bestemmelsen ber optages i en selvsten-
dig paragraf og ikke placeres som sidste stk. i den paragraf, der i avrigt
handler om ikrafttraden.

5° Reglen om lovens ikrafttraeden optages i sidste eller, hvis der skal gives
regler af den under 4° ne®vnte art, i nastsidste paragraf. I samme paragraf
- men i nyt stk. - gives i almindelighed regler om ophavelse af de lovbe-
stemmelser, som den nye lovs regler traeder i stedet for, samt eventuelle over-
gangsregler. Hvis oph&velses- eller overgangsbestemmelserne er af mere
omfattende karakter, bor de dog placeres i en eller flere umiddelbart efter-
folgende paragraffer.

I bestemmelser om ophevelse anferes den oprindelige lovs nr., dato og
titel. Hvis der er udstedt en lovbekendtgerelse af loven, anferes den dog i
stedet. Safremt hele loven ophaves, er det ikke nodvendigt at anfore senere
&ndringslove. Safremt blot enkelte bestemmelser i ®ldre love ophaves, skal
derimod tillige anfores de @ndringslove, der bererer de bestemmelser, der
ophaves.

B. Sproglig affattelse

1° Om lovtitler kan i det vaesentlige henvises til Statsministeriets cirkulzre
nr. 50 af 24/3 1952 pkt. 2. Titlen bar vare sa kort som muligt (der ber ikke
skrives: »Lov angdende . ...« eller »Lov vedrerende .. ..« - men »Lov om
....«). Den ber dekke lovens hovedindhold, men hensynet til at opna en
kort og - for det vaesentlige i loven - rammende titel kan tvinge til at valge
en betegnelse, som ikke er dzkkende for hver eneste paragraf i loven.

En lang titel vil uundgéeligt blive forkortet i daglig tale blandt dem, der anvender loven, og
forkortelsen kan blive s& indarbejdet, at den oprindelige titel stik imod sit formal ger det van-
skeligt for den interesserede at finde frem til lovteksten. Som eksempel kan nzvnes lov nr. 277
af 30/6 1922 om umyndighed og vargemal, der ikke blot i daglig tale, men f.eks. ogsd i titlen
pa senere &ndringslove og lovbekendtgerelser betegnes som »myndighedsloven« Hvis det und-
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tagelsesvis ikke er muligt at finde en titel, der pA en gang dzkker lovens hovedindhold og kan
ventes almindeligt anvendt, kan en »populariseret« angivelse af lovens indhold evt. tilfajes i
parentes, f.eks: »Lov om opkrevning af indkomst- og formueskat for personer m.v. (Kilde-
skat)«. Det kan formentlig heller ikke helt undgas at anvende den lidet vejledende tilfajelse
»m.v.« som en advarsel til l&seren om, at titlen ikke er helt dekkende, men tilfajelsen bar kun
anvendes i tilfzlde, hvor den del af lovens indhold, som ikke omfattes af titlen, har praktisk
betydning og klart adskiller sig fra det i titlen angivne indhold, sml. Erik Christensen i J 1974
.22,

Hvor titlens angivelse af lovens indhold bestar i et enkelt kort ord, s®ttes dette ofte foran
betegnelsen »lov« se f.eks. »Naringslov«, »Faerdselslove« og »Arvelov. Dette er i overensstem-
melse med almindelig sprogbrug og burde derfor gennemfores konsekvent, cf. nu f.eks. »lov
om leje«, der i daglig tale altid ben®vnes »Lejeloven«.

2° Med hensyn til lovtekstens sproglige affattelse er det allerede fremhaevet,
at der bor tilstrebes korte paragraffer, at hver paragraf kun ber indeholde
fA og kortfattede stykker, og at det enkelte stykke bar skrives i ét afsnit
(dvs. uden liniebrud). I avrigt kan i det vaesentlige henvises til fremstillingen
ibd. 3 § 1 og til den der omtalte vejledning nr. 224 af 15/10 1969 om sproget
i love og andre retsforskrifter. Her skal alene et par specielle spergsmal om-
tales.

En del love indeholder i deres forste paragraffer definitioner af udtryk,
som anvendes flere gange i den folgende lovtekst.

Som eksempel kan ne&vnes Ferdselslovens § 2: »I denne lov forstas ved:

11. Motorcykel: motorkeretaj pa 2 hjul, med eller uden sidevogn, og motorkeretaj pd 3 hjul,
hvis egenvagt ikke overstiger 400 kg.

Definitioner, der er vaesentlig forskellig fra den almindelige opfattelse af et
udtryk, ber ikke forekomme. Hvis det er nedvendigt at udvide eller ind-
skrenke et almindeligt kendt udtryk, ber det i stedet ske ved at tilfaje en
bestemmelse om »Lovens reglerom ...... galderogsa ...... « eller »Lo-
vens reglerom ...... galder dog ikke ...... «. Se f.eks. § 5ilov nr. 288
af 4/6 1986 om milje og genteknologi.

I de fleste tilfzlde optages definitionerne imidlertid med henblik pa at
opnd en pr&cision af lovteksten, og deres anvendelse kan da ikke i alminde-
lighed afvises. Hvis der kun er spgrgsmal om at anvende det pagzldende
udtryk én eller to gange i lovteksten, ma det dog som regel foretraekkes at
udforme de pageldende bestemmelser - uden anvendelse af udtrykket - pa
en saddan made, at definitionens beskrivelse p4 normal made indgar i lovfor-
muleringen. Men denne fremgangsmade bliver naturligvis for tung, hvis der
er spergsmal om at anvende udtrykket et storre antal gange. Det ber da
overvejes, om ikke den fornedne pracision kan opnas uden anvendelse af
definition, f.eks. gennem en bestemmelse om, at »lovens regler geelder ikke

. a og b«, »lovens regler geelder ogsad x og y«.
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Hvis en przcision af et udtryk undtagelsesvis kraver en definition, mé
denne placeres i en af lovens farste paragraffer og formuleres saledes: » Ved
.... forstas i denne lov . ...« Undertiden vil det dog vaere enklere i forste
bestemmelse, hvor der er brug for afgransningen, at angive denne fuldt ud,
men i parentes tilfaje det udtryk, som vil blive anvendt senere i loven, se
f.eks. lov nr. 296 af 8/6 1978 om hyrekorsel § 5, stk. 1: »Motorkeretojer,
der i henhold til bevilling efter § 1 anvendes til erhvervsmaessig personbefor-
dring (hyrevogne), ma ikke ..... «.

Undertiden benytter lovsproget sig af retlige begrebskonstruktioner, som
derefter benyttes som fremstillingsteknisk hjalpemiddel. Lige sa vigtige sa-
danne begrebsdannelser kan vare for den retsvidenskabelige fremstilling, li-
ge sé farlige er de som regel i lovsproget, nar de med en teknisk terminologi
dakker, hvad der kunne siges ligeud med - maske flere - men dog javne
og let forstaelige ord.

Som eksempel skal blot n@vnes den uklarhed, som bistandslovens begreber »forsergelsespligt
over for det offentlige«, og pligt over for det offentlige »til at forsarge sig selv«, kan affede.

Endelig skal navnes de s®rlige problemer vedrerende henvisninger fra én
lov til en anden. Udgangspunktet her er naturligvis, at sddanne henvisnin-
ger bor undgéas. En lovs indhold ber udformes saledes, at det kan sta alene
- forstas uden opslag i andre love. Dette udgangspunkt ber dog afvejes
overfor hensynet til at undga overfladig regelproduktion. Sdfremt man lov-
giver for specielle omrader, kan det vaere hensigtsmassigt at henvise til vel-
kendte generelle regler i stedet for at gengive disse regler i fuld tekst. Det
kan saledes i visse situationer vaere hensigtsmassigt at fravige udgangs-
punktet, og spergsmalet er da, hvorledes sidanne henvisninger ber formu-
leres. I almindelighed ber alene henvises til den anden lovs titel - altsa uden
angivelse af nr. og stadfaestelsesdato. Herved opnas, at den anden lov som
regel vil kunne &ndres uden samtidig &ndring af den henvisende lov; undta-
gelsesfrit vil dette dog naturligvis ikke gelde, og der ber altid ved @ndring
af en lov, der gennem henvisninger er forbundet med andre love, foretages
en undersogelse af &ndringens konsekvenser for disse love. Angar henvis-
ningen fra én lov til en anden alene en del af - typisk en enkelt regel i -
den anden lov, ber henvisningen savidt muligt formuleres uden §-angivelse,
dvs. som en henvisning til »X-lovens regler om . ... (emneangivelse) . ...«
Det mé dog vare en forudsztning for en sddan formulering af henvisnin-
gen, at laeseren ikke herved bringes i tvivl, f.eks. fordi spergsmalet behand-
les flere steder i den lov, hvortil der henvises, og at det heller ikke bliver vae-
sentligt besvaerligere for ham at finde lovstedet, f.eks. fordi den lov, der hen-
vises til, er meget stor eller vanskeligt overskuelig. Hvis loven er inddelt i
kapitler og henvisningen vedrorer alle bestemmelser i et eller flere kapitler
ber henvisning ske til »kapitel ... ilovom ....... «. Hvis det imidlertid
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er ngdvendigt at henvise til en bestemt paragraf i en anden lov, ber ogsa
dennes nr. og stadfastelsesdato anferes.

Som eksempel pa en smidig, men dog tilstrekkelig pracis henvisning kan nzvnes straffelovens
§ 191, der henviser til »lovgivningen om euforiserende stoffer«.

Betragtningerne om loves sproglige affattelse kan sammenfattes derhen, at
der bor tilstreebes et lovsprog, der er enkelt og jevnt med hensyn til sével
ordvalg som sprogstil, og at det herunder ber undgds at anvende »tekniske«
definitioner, begrebskonstruktioner og henvisninger til andre love. Alt dette
ber imidlertid ske, uden at der slas af pa kravet om den pracision, der er
et endnu vigtigere krav til lovsproget; da dette sidstnavnte spargsmal snare-
re vedrerer problemer om de indholdsmessige krav til lovteksten og saledes
vil blive berort senere, skal her kun generelt peges pé, at kravet til lovtek-
stens precise affattelse er desto vigtigere, jo mere indgribende foranstalt-
ninger (straf, frihedsberavelse) der er knyttet til lovens kriterier.

Formuleringer af typen »... mv.«, »... eller lignende« og »og/eller« ber naturligvis seges und-
glet. Om anvendelse af udtrykket »muv.« i lovtitler, se foran 1°.

Se hertil i det hele bd. 3 § 1 og Allan Karker i Festskrift til von Eyben. 191 - 107, von Eyben
i Advokaten 1986 . 170 og Knud Aage Frobert i Advokaten 1986 . 175.

II. Serligt om @ndringslove

Affattelsen af andringslove rejser en rekke sarlige problemer.

Det forste spergsmal, der ma tages stilling til, nar en lov skal @ndres, er,
om @ndringerne ber ske ved en sa&rlig @&ndringslov, eller om der i stedet bar
soges gennemfort en helt ny lov til aflesning af den tidligere, siledes at den-
nes regler gentages i den nye lov, for sd vidt de ikke onskes andret.

Der er n&ppe tvivl om, at der i praksis er en for sterk tendens til at valge
&ndringslovens form fremfor gennemforelse af en helt ny lov. Grunden her-
til er maske en frygt for, at der, hvis der fremsattes forslag til en helt ny
lov, vil blive rejst en rekke spargsmal, der ligger uden for de bestemmmelser,
som regeringen onsker @&ndret. Man er vel opmarksom pa den uklarhed,
der altid er forbundet med en &ndringslov, men troster sig antagelig med,
at denne mangel kan afhj®lpes ved en senere lovbekendtgerelse. Disse be-
tragtninger tillzegges nok en noget for stor vagt. Erfaringen viser, at man
ikke ved at vaelge &ndringslovens form hindrer, at der rejses spergsmal om
&ndring i andre af den tidligere lovs bestemmelser. At de lovtekniske mang-
ler afhjalpes ved en lovbekendtgerelse, gxlder ofte kun tildels, jf. nedenfor,
og udarbejdelsen af lovbekendtgorelse betyder et vist dobbeltarbejde.

Noget fast princip for, hvilken af de to former - @ndringslov eller helt
ny lov - der bor valges, lader sig ikke opstille. Men den nuvarende praksis
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ber nok drejes derhen, at man, nar @ndringerne er af principiel betydning
og berparer et forholdsvis stort antal af den tidligere lovs paragraffer, ber vel-
ge at soge en helt ny lov gennemfert. Fordelene herved er betydelige. For det
forste gives der Folketinget et bedre grundlag for at orientere sig pa det pa-
galdende lovgivningsomrade og dermed for at vurdere &ndringerne. For det
andet betyder fremgangsmaden typisk et bedre lovforberedelsesarbejde. Nar
der skal fremsaettes et helt nyt lovforslag, tvinges man til at foretage en gen-
nemgang ogsa af de bestemmelser, om hvis @&ndring der i og for sig ikke er
spergsmal, med henblik pa en lovteknisk revision, herunder navnlig sproglige
og systematiske forbedringer samt a jour-fering under hensyn til anden lov-
givning, der er gennemfort efter den oprindelige lovs tilblivelse; navnlig hvis
der pé grundlag af den tidligere lov har udviklet sig en omfattende retsprak-
sis, er det dog af afgerende betydning, at der i forbindelse med en sadan revi-
sion i bemerkningerne tages klar stilling til, hvad der er redaktionelle @n-
dringer, og hvad der er realitets@ndringer. Endelig ma fremhaves, at man
sparer en lovbekendtgorelse, og at man opndar den fordel straks efter lovens
gennemforelse - uden at vente uger eller méneder pd lovbekendtgorelsen -
at have en praktikabel lovtekst. Til gengzld forpligter valget af et forslag til
helt ny lov til, at den gamle lov gennemgas grundigt som beskrevet. Underti-
den fores revisionen dog ikke igennem, se f.eks. lov nr. 306 af 4/6 1986 om
saltvandsfiskeri og lov nr. 271 af 13/5 1987 om valg til Folketinget, hvor af-
snittet om vederlag og pensioner ikke er &ndret i forhold til den tidligere lov.

Vzlges ®ndringslovens form, opstar spargsmalet om, hvilken affattelses-
teknik der ber vealges.

Pa dette omrade har der tidligere veeret stor forskel fra ministerium til mi-
nisterium, men der er efterhdnden udviklet en rekke fzlles retningslinier,
hvoraf de vasentligste er gengivet i Justitsministeriets vejledning nr. 242 af
18/11 1969 om affattelse af forslag til &ndringslove m.v. Denne vejledning
udger det vaesentligste grundlag for den folgende fremstilling.

I titlen ber anvendes formuleringen »Lov om &ndring af . . . «. Entalsfor-
men kan benyttes, selv om der ved én @ndringslov foretages flere ndringer
i den oprindelige lov. Den oprindelige lov n&vnes uden nr. og dato, f.eks.:
»Lov om &ndring af lov om hegn«.

Det vil ofte, is®r ved &ndring af sterre love, vare hensigtsmassigt efter den szdvanlige titel
at angive @&ndringens indhold i en undertitel, se f.eks. lov nr. 342 af 1/7 1988 om ®ndring af

retsafgiftsloven (Forhojelse af tinglysningsafgiften) og lov nr. 375 af 6/7 1988 om @ndring af
lov om radio- og fjernsynsvirksomhed (Reklame i lokalradio m.v.).

Loven opbygges efter folgende systematik:

§ 1 indeholder samtlige &ndringer, opdelt i numre.
§ 2 indeholder ikrafttraedelsesbestemmelsen og eventuelle overgangsregler
(de sidste i ét eller flere selvstzndige stykker). Javnligt er det dog mere
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hensigtsmassigt at udskille overgangsreglerne til en selvsteendig paragraf.

§ 3 indeholder eventuelt fornedne bestemmelser om territorial gyldighed
(Gronland og Fzreerne). Hvis hovedloven ikke gazlder for Fereerne og
Grenland og heller ikke indeholder hjemmel til administrativ ikraftsaet-
telse der, er en bestemmelse om @ndringslovens territoriale gyldighed
naturligvis overfladig.

Da ®ndringsloven saledes kun omfatter et lille antal paragraffer, anbringes §-tegn og -nummer
af hensyn til overskueligheden p4 en selvstzendig linie oven over paragraffens tekst og ikke som
i andre love ved begyndelsen af den forste linie i teksten. Hvis § 2 eller en senere paragraf i
&ndringsloven indeholder flere stykker, ma ogsa stk. 1 herefter - ligeledes i modsatning til
andre love - forsynes med stk.-betegnelse.

I en indledning til § 1 angives den oprindelige lov med sin fulde titel, nr.
og dato. Findes der en bekendtgorelse af loven med tidligere &ndringer, an-
gives dog kun titlen pd den oprindelige lov med tilfajelsen »jf. lovbekendt-
gorelse nr. ... af ...«. Er der tidligere @ndringer, som ikke er optaget i
en lovbekendtgerelse, ma der i hvert fald henvises til de @ndringslove, hvis
leesning er en forudsaetning for at forsta den nye @ndringslov (f.eks. fordi
denne ®ndrer nogle ord i en paragraf, som ferst er indsat i loven ved den
tidligere @ndringslov).

Undertiden ses i praksis eksempler p4, at der i indledningen til lovforsla-
get er henvist til én lovbekendtgorelse, men inden lovforslaget vedtages er
der udarbejdet en ny lovbekendtgorelse, eventuelt er loven tillige i mellemti-
den blevet @&ndret ved et andet lovforslag. Det er i disse situationer meget
vigtigt, at det padgeldende ministerium foranlediger @ndringslovforslagets
indledning ajourfert under folketingsbehandlingen.

En konsekvent opregning af alle ndringslove siden den seneste lovbekendtgerelse har den
fordel, at den, der ensker at fa en fuldstandig oversigt over de @ndringer, der i tidens lgb er
sket i den oprindelige lov, kan najes med at blade tilbage i Lovtidende til den sidste &ndrings-
lov. P4 den anden side gar opremsningen af et stort antal &ndringslove indledningen sprogligt
tung. Den bedste l@sning af dette problem er udfardigelsen af jevnlige lovbekendtgorelser pa
omréder, hvor lovgivningen er genstand for hyppige @ndringer. Denne fremgangsmade bety-
der en stor lettelse for borgerne og de retsanvendende myndigheder og gor det samtidig muligt
i den enkelte ®ndringslov at opregne alle tidligere ndringslove siden sidste lovbekendtgarelse,
uden at indledningen derved bliver for tung. Den nastbedste losning er i indledningen til a&n-
dringsloven at benytte formuleringen: »...... som andret senest ved lov ... ... «, 0g at naev-
ne de evrige &ndringslove i bemarkningerne til lovforslaget, jf. senere under IlI; er l&sning
af en af disse ndringslove nedvendig for forstielsen af de nu foresldede @ndringer, bar dog
folgende formulering anvendes: »...... som a&ndret bla. ved lov ...... og senest ved lov

Om affattelsen af de enkelte endringer (@ndringslovens § 1) bemarkes:
Zndringerne anferes i den rekkefelge, som de &ndrede bestemmelser

har i den oprindelige lov. I hvert nr. optages kun én 2ndring. Dette galder

ogsa, hvis der er tale om flere @ndringer i samme paragraf, medmindre de
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hensigtsmassigt kan sammenfattes i ét led, f.eks. sdledes »I § 8 udgar i stk.
1 »... (citeret passus) . ..«, og stk. 2 ophaves«. Det ma dog ofte foretraek-
kes at formulere @&ndringerne som én &ndring i form af en ny samlet affat-
telse af paragraffen. Hvor der foretages mere omfattende @ndringer i en pa-
ragraf, i flere pd hinanden folgende paragraffer eller i et helt kapitel, ber
a&ndringsloven normalt gengive hele paragraffen, alle paragrafferne eller
hele kapitlet i den nye affattelse.

Hyvis et enkelt ord eller udtryk @ndres pa ganske samme mdde i flere paragraffer, der ikke i
ovrigt fir nogen ny affattelse ved @ndringsloven, samles @ndringerne i ét nr. ved den paragraf,
hvor ordet ferst forekommer, se f.eks. lov nr. 353 af 1/7 1988 § 6 nr. 5. Hvor flere pA hinanden
folgende andringer alene bestar i oph®velse af bestemmelser, samles de ligeledes i ét nr.

Der har i praksis vaeret eksempler p, at man i samme @ndringslov foretager flere &ndringer
af samme bestemmelser, men med forskellige ikrattr&delsestidspunkter, og hvor de senere &n-
dringer forudsetter, at de forste er foretaget, se f.eks. lov nr. 390 af 10/6 1987 om ndring
af lov om social pension. Denne fremgangsmade medforer ganske uoverskuelige love og ber
derfor undgas. Se ogsa Ibkg. nr. 624 af 28/9 1987, hvor ovennavnte &ndringslov er sagt indar-
bejdet, til dels ved hjalp af noter.

Ophavelse af en paragraf eller indsattelse af en ny paragraf medferer ingen
&ndring i nummereringen af de evrige paragraffer. (Nye paragraffer, der ik-
ke anbringes som sidste paragraf i loven, fAir samme nummer som den fore-
gdende med tilfojelse af et lille bogstav - a, b, ¢ osv.). Ved ophavelse eller
indsattelse af stykker, numre eller litra rykkes derimod de avrige led i para-
graffen, siledes at kontinuiteten opretholdes.

Ved indfojelse af en ny paragraf, et nyt stykke eller et nyt punktum, ma
det klart fremgd af andringslovens tekst, om den nye regel erstatter eller
blot supplerer den eksisterende tekst.

Man ber sdledes ikke skrive: »1 § 2 inds®ttes som nyt stk. 3 ...«, hvis der i forvejen findes
et tredje stykke i § 2. Skal den nye regel erstatte det hidtidige stk. 3, skrives: »§ 2, stk. 3, affat-
tes sdledes . . ..«. Hvis det hidtidige stk. 3 skal bibeholdes, skrives: »I § 2 indsettes efter stk.
2 som nyt stykke: ...«

Medfarer indfejelsen af nye stykker, numre eller litra eller ophavelsen af hidtil geldende
stykker m.v. 2ndringer i nummerangivelsen, angives dette i slutningen af det pageldende num-
mer i &ndringsloven, f.eks. saledes:

»Stk. 2 og 3 bliver herefter stk. 3 og 4.«

Foreslas en ny affattelse af en hel paragraf, eller af et helt stykke, nummer eller litra, bar
paragraf-, stykke-, nummer- eller litrabetegnelsen medtages i den nye affattelse. Disse beteg-
nelser ber derimod ikke medtages, hvis der kun foreslas en ny affattelse af en del af den tekst,
betegnelsen omfatter. Medtagelse af f.eks. paragrafbetegnelsen i tilfzlde, hvor den nye affattel-
se kun omfatter det eller de forste punktummer i stk. 1, eller kun stk. 1 eller de farste stykker
i paragraffen, kan give anledning til den misforstaelse, at ogsa paragraffens ovrige tekst i den
hidtidige affattelse ophaves.

I et bilag til vejledningen om @ndringslove illustreres udformningen af de
almindeligt forekommende typer af @&ndringer gennem foelgende skematiske
eksempel pa et forslag til en @ndringslov:
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Forslag
til
Lov om @ndring af lov om ...

§1.
Ilovnr....af ....om.... (eller: Ilovom ...., jf. lovbekendtgarelse nr. ... af ....,) som
&ndret ved lovnr. ... af ....og§ ... ilovnr. ... af .... foretages felgende @ndringer:
1. § I affattes sédledes:
»§ 1. En arveladers nzrmeste slagtsarvinger ... .«.

2. § 5 ophaves.
3. Efter § 7 indsattes:
»§T7a ...«
(Er § 7 sidste paragraf i et kapitel, angives det, om den nye bestemmelse indszttes i dette
eller det folgende kapitel: »Efter § 7 indsattes i kapitel 2:«)
4. § 10, stk. 1, affattes sdledes:
»Er ®gtefzllen under konkurs . .«.
5. § 13, stk. 2, affattes saledes:
»Stk. 2. Indgives opgerelsen ikke inden . ...«
6. I § 14 ophaves stk. 2, og i stk. 3, der bliver stk. 2, udgar: »eller adoptivbern«.
7. § 20, stk. 2 og 3, ophaves, og i stedet indszttes:
»Stk. 2. Reglerne i stk. 1 anvendes dog kun ....«.
8. § 25, stk. I, ophaves, og i stedet indszttes:

Stk. 2. ... .«
Stk. 2-6 bliver herefter stk. 3-7.
9. I § 30 (der forudsettes kun at indeholde et stykke) indsattes som stk. 2:

»Stk. 2. En arvelader kan ved testamente ..... «
10. 1 § 35 (flere stykker) indsattes efter stk. I som nyt stykke:
»Stk. 2. Ved indgéelse af nyt xgteskab ..... «

Stk. 2 og 3 bliver herefter stk. 3 og 4.
11. I § 35, stk. 3, der bliver stk. 4, zndres »1.000 kr« til: »5.000 kr.«.
12. § 37, stk. 1, 1. pkt., ophzves.
13. I § 40, stk. 1, (kun et punktum) inds®ttes som 2. og 3. pkt.:

»eonnn «
14. 1§ 45, stk. 1, (flere punktummer) inds®ttes efter I. pkt..
P (et eller flere nye punktummer) ..... «

15. 1§ 55, stk. 1, 1. pkt, indszttes efter »@gteborn«: »og adoptivbern«.
16. 1§60, stk. 1, 1. pkt., og to steder i § 62, stk. 3, ®ndres »barn« til: »livsarvinger og ®gte-
feelle«.

§2

Loven treder i kraft den ...., § 1, nr. 8, dog farst den ... ..

§ 3.

(overgangsregler).
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§ 4.

(Feeroerne, Gronland).

Den praksis, der efterhanden er fastlagt for udformning af @ndringslove, og som der oven-
for er redegjort for, har betydelige fordele. Den tvinger den, der er beskaftiget med lovforbere-
delsesarbejdet, til en tilbundsgaende overvejelse og stillingtagen til forholdet mellem de tidlige-
re regler og de regler, som enskes gennemfert, og den betyder en lettelse for dommere og andre
retsanvendende myndigheder, der kan konstruere loven i dens nye skikkelse ved at foretage en
mekanisk sammenholdning af den tidligere lov og ®ndringsloven. At fremgangsmaden ogsd
fjerner de fleste problemer i forbindelse med udarbejdelsen af lovbekendtgorelser, er en selv-
folge. I én henseende er fremgangsmaden mindre tilfredsstillende; forslaget til en ®ndringslov
far en meget »teknisk« karakter, og dets indhold kan derfor - isoleret betragtet - vare vanske-
ligt at tilegne sig. Denne mangel kan imidlertid afhjzlpes, dels ved omhyggeligt udformede
lovmotiver, dels ved optagelse i lovforslaget af et bilag, hvor den tidligere lov og &ndringsloven
opstilles som paralleltekster; et bilag af denne art ber i almindelighed optages i ethvert forslag
til &ndringslov, jf. senere under III.

1 ovrigt kan denne mangel ogsa afhj@lpes ved udfardigelse af en lovbekendtgerelse, der of-
fentliggores samtidig med @ndringsloven. Netop ndr @ndringerne er formuleret som anfort,
kan det undre, at det kan tage maneder, ja ofte ar, at indarbejde en @ndringslov i en lovbe-
kendtgorelse.

Endelig kan det bemarkes, at i forbindelse med indrapporteringen til det statslige edb-sy-
stem Retsinformation skal a&ndringslovene indarbejdes i sdkaldte datasammenskrivninger fa
dage efter offentliggerelsen.

I tidligere praksis forekom det jevnligt, at @ndringer af en lov skete ved
gennemforelse af selvsteendige love (dvs. love, hvis bestemmelser sa at sige
var beregnet pd at sta alene - og ikke pd mekanisk indarbejdelse i den op-
rindelige lovtekst). Disse love betegnedes undertiden som »lov om tillaeg til
lov ....«

Denne praksis var uheldig, idet den skabte en usikker og uigennemskue-
lig retstilstand og kunne give anledning til fortolkningstvivl vedrerende
rekkeviden af »@ndringerne«. Som et enkeltstidende eksempel fra nyere tid
kan navnes lov nr. 875 af 23/12 1987 om stette og statsgaranterede ldn til
fiskeriet. Loven er i realiteten en &ndring af lov nr. 222 af 22/4 1987 om
stotte til visse strukturforanstaltninger inden for fiskeriet m.v., som den da
ogsa henviser til.

Er der tale om ensartede @ndringer af to eller flere love, opstar der
spoergsmal om, hvorvidt @ndringerne bar sammenfattes i én lov, eller hver
af de flere love ber have sin &ndringslov. Den sidste lasning bar ofte valges,
men i praksis er der en tendens til at foretreekke samlelove. At der gennem-
feres en @ndringslov for hver lov, der skal @ndres, giver storre klarhed over
lovstoffet og betyder en lettelse ved udarbejdelse af lovsamlinger og lovregi-
stre. N&vnevardige praktiske vanskeligheder er der som regel ikke forbun-
det med denne fremgangsmade. Er der i et vist omfang falles motiver til
de 2 eller flere &ndringsforslag, kan man nejes med at skrive dem i det ene
forslag og henvise hertil i det andet. Der kan udarbejdes en fzlles foreleg-
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gelsestale. Forslagene kan i Folketinget behandles under ét. Kun nér der er
tale om samtidig @ndring af et storre antal love, kan praktiske hensyn tilsi-
ge, at &ndringen sker ved en falles lov.

Som eksempel kan n®vnes lov nr. 579 af 19/12 1969 (om ®ndring af aldersgrenser). Der var
her tale om et meget stort antal konsekvensandringer. 1 nyere praksis er der eksempler pa en
videre anvendelse af disse samlelove, jf. f.eks. lov nr. 132 af 12/3 1988 om @ndring af forskelli-
ge skattelove, der @ndrer 3 love. Man kan undertiden fa det indtryk, at den egentlige begrun-
delse for en samlelov er et snske om at begrznse antallet af lovforslag snarere end saglige hen-
syn til forslagets overskuelighed.

III. Bemarkninger til lovforslag

Ethvert lovforslag indeholder efter lovforslagets paragraffer »Bemarknin-
ger til lovforslaget«. Bemarkningerne kaldes undertiden lovforslagets mo-
tiver, men dette sidstnevnte udtryk anvendes ofte i en videre betydning som
omfattende stort set alt lovforberedelsesmateriale, herunder taler i Folketin-
get og bemeaerkninger fra folketingsudvalg.

Man har tidligere savnet faste retningslinier for udarbejdelsen af lovmo-
tiver (bemarkninger). Undertiden var bemarkningerne ganske summariske
(det forekom endog, at de nasten kun var en gentagelse - i anden sproglig
form - af de foresldede lovbestemmelsers indhold), i andre tilfaelde narme-
de de sig en videnskabelig afhandlings grundighed. Dette savn er nu afhjul-
pet ved Statsministeriets cirkulare nr. 195 af 16/9 1966 om bemarkninger
til lovforslag.

Bemarkningernes hovedformal er at informere Folketingets medlemmer
med henblik pa forslagets behandling i tinget og dettes udvalg. Herudover
har bemarkningerne betydning i forhold til offentligheden ved - via pres-
sens omtale af forslaget - at give en orientering om forslagets begrundelse
og dets virkninger, i det omfang disse ikke fremgar direkte af lovteksten.
Endelig kan de retsanvendende myndigheder ved lesning af bemarkninger-
ne (og de avrige motiver) fa et nojere kendskab til lovens baggrund, der kan
vare af betydning ved administrationen af de enkelte bestemmelser. I over-
ensstemmelse hermed fastslar cirkuleerets § 1, at bemarkningerne »ber ud-
formes sdledes, at de over for Folketingets medlemmer og offentligheden
uddyber lovforslagets indhold og giver et fyldestgerende grundlag for vur-
dering af forslagets begrundelse og forventede virkninger«, og at der endvi-
dere ved bemarkningernes udarbejdelse bor »tages hensyn til, at de kan
forventes at fa vejledende betydning for de myndigheder, der skal admini-
strere loven eller medvirke herved, og for domstolene«.

I en vejledning, der er optaget som bilag til cirkuleret, anfores i § 6, at
det bor tilstraebes at give bemarkningerne den sproglige og systematiske
form, som er bedst egnet til at lette tilegnelsen af deres indhold. En fremstil-
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lingsform, der medferer, at forstdelsen af bemaerkningerne forudsatter en
speciel faglig viden, bor seges undgéet. Af systematiske hensyn vil det som
regel vere bedst at indlede bemaerkningerne med et almindeligt afsnit (»Al-
mindelige bemerkninger«), hvor der redegeres for hovedpunkterne (ud-
valgsbehandling, indstillinger fra myndigheder, organisationer m.v.) (vejled-
ningen § 7 og § 8, stk. 1).

Ved forslag til &ndringslove vil det ofte vere pikravet at give en kort, almindelig fremstilling
af den gzldende ordning pa det pAgZldende omrade for at klargere den sammenh®ng, hvori
@ndringsforslaget skal vurderes (vejledningen § 3).

I et nyt afsnit fremsettes herefter »Bemaerkninger til lovforslagets enkelte
bestemmelser« (vejledningen § 7 og §§ 9-10). Disse bemarkninger ber i den
typografiske opstilling knyttes til de enkelte kapitler og paragraffer - ofte
ogsa til de enkelte stykker og til eventuelle numre inden for stykkerne. Det
vil jeevnligt veere hensigtsmassigt at knytte visse faelles bemarkninger til et
kapitel, for der gores bemarkninger til de enkelte paragraffer, og p4 samme
made at knytte feelles bemaerkninger til en paragraf inden bemarkningerne
til de enkelte stykker.

Bemarkningerne til den enkelte bestemmelse vil i almindelighed kunne
systematiseres saledes:

a) redegorelse for galdende regler,

b) angivelse af, hvilke ®ndringer i disse regler lovforslaget vil medfere,
¢) argumentation for den nye bestemmelse og eventuelt

d) en redegerelse for, hvilke virkninger den nye regel kan forventes at fa.

Denne r&ekkefolge vil naturligvis ikke i alle tilfaelde vaere hensigtsmaessig.
Undertiden vil det vare naturligt umiddelbart efter fremstillingen af den
geldende ordning at redegore for manglerne ved denne og i fortsattelse
heraf opbygge argumentationen for den nye bestemmelse; ligeledes ma det
undertiden foretraekkes at fremstille den foresldede regels formodede virk-
ninger (d) fer argumentationen (c). Afgorende er imidlertid, at bemaerknin-
gerne til de enkelte bestemmelser er let tilgengelige og uddyber laserens
forstaelse af lovteksten. Bemerkninger, der alene refererer indholdet af den
foresladede bestemmelse, er oftest utilstrekkelige og nasten altid overfladi-
ge. Tiltrenger den enkelte bestemmelse ingen narmere forklaring, ma be-
merkninger til bestemmelsen hellere udelades eller indskreenkes f.eks. til en
oplysning om, at reglen svarer til en nzrmere angivet bestemmelse i en tidli-
gere lov.

Bygger lovforslaget pa en betenkning, og uddeles denne til Folketingets
medlemmer (ifolge cirkulzrets § 5, stk. 2, ber den bet®nkning, som et lov-
forslag bygger pd, sendes til Folketinget i 250 eksemplarer senest samtidig
med forslagets fremsettelse), kan bemarkningerne ofte helt eller delvis er-
stattes med en henvisning til beteenkningens lovudkast med bemaerkninger,
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saledes at der i lovforslagets bemarkninger blot redegores for de punkter,
hvor betenkningen er fraveget - herunder for de forskydninger af paragraf-
numre, der matte veaere sket. Det er dog en forudsatning herfor, at bemaerk-
ningerne til beteenkningens lovudkast er udformet efter retningslinierne for
bemerkninger til lovforslag (vejledningen § 11). Endvidere ber den navnte
fremgangsmade kun anvendes, hvis lovforslaget bade i indhold og opbyg-
ning ligger nar op ad betenkningen, og denne er udsendst eller i ovrigt fore-
ligger i et sidant omfang, at alle myndigheder, advokater m.v., der skal an-
vende loven, har adgang til beteenkningen, der jo - modsat lovforslaget med
bemarkninger - ikke optages i Folketingstidende.

Cirkularet angiver i §§ 2-5 en reekke oplysninger, der typisk ber medtages under de almindeli-
ge bemarkninger til et lovforslag:

1. Det har stor betydning for Folketinget under dets forhandlinger om et lovforslag at have
fuld klarhed over dets eventuelle gkonomiske og administrative konsekvenser. Sarlig fra kom-
munal side klages ofte over, at lovforslag vedtages uden tilstraekkelig hensyntagen til den yder-
ligere byrde, som forslaget l®gger pd administrationen. I cirkulzrets § 2 bestemmes, at be-
markningerne ber indeholde et sken over de eventuelle statsfinansielle konsekvenser og om
muligt ogsa en vurdering af de eventuelle finansielle konsekvenser for kommunerne. Ifolge §
3 bor bemarkningerne sa vidt muligt indeholde et sken over konsekvenserne for den statslige
administration (oprettelse af nye organer eller vasentlig udvidelse af bestdende) og for kom-
muner og andre lokale forvaltningsorganer; de ansldede merudgifter ved de administrative &n-
dringer ber oplyses. Pahviler der erhvervslivet eller private personer pligter med hensyn til ad-
ministrationen af den paAgzldende lovgivning, ma der i bemarkningerne til forslaget redegores
narmere for eventuelle @ndringer i omfanget af disse pligter. Hvis regeringen under folke-
tingsbehandlingen fremsatter @ndringsforslag, der har finansielle eller administrative konse-
kvenser, bor der gives oplysninger herom i samme omfang som ved nye lovforslag, (§ 4). - Be-
tydningen af de navnte spargsmal om lovforslags skonomiske og administrative konsekvenser
er senere understreget ved Statsministeriets cirkulare af 16/2 1970 og 25/7 1983, jf. n@rmere
ndf. i § 4. V.B.

2. Er der som grundlag for lovforslaget foretaget undersegelser, f.eks. af administrativ prak-
sis, statistiske bearbejdelser, okonomiske beregninger m.v., som er af betydning for vurderin-
gen af lovforslagets begrundelse og virkninger, bar der redegeres for undersegelserne i be-
markningerne eller i bilag hertil. (§ 5, stk. 2).

3. Det har tidligere givet anledning til megen tvivl, i hvilket omfang erkl®ringer, som ved-
kommende fagministerium har indhentet under lovforberedelsen, ber refereres i bemzrknin-
gerne. Herom bestemmer cirkulerets § 5, stk. 2, at bemarkningerne ber angive de myndighe-
der, organisationer m.v., der har afgivet udtalelser til brug ved lovforberedelsen. Er siddanne
udtalelser af serlig betydning for vurdering af lovforslaget, ber de i almindelighed optages
som bilag til forslaget.

4. Udover det i cirkuleret anforte er der grund til at fremhave, at det i bemarkningerne
til lovforslag, der indeholder bemyndigelser til ministeren, i almindelighed ber angives, hvorle-
des bemyndigelsen agtes benyttet. Man ber dog herved vare opmarksom pa, om formulerin-
gen far karakter af et politisk bindende tilsagn, og om dette er foreneligt med bemyndigelsens
formal, som jo netop kan vare at skabe en smidig ordning pa det pidgazldende omrade.

Vejledningens §§ 1-5 indeholder en rzkke mere teknisk betonede regler om indholdet af be-
markningerne og eventuelle bilag hertil:

a. I bemarkninger til lovforslag, der indeholder bestemmelser, som @ndrer, ophaver eller
afleser en gzldende lov, ber tidligere @ndringslove til denne lov angives. Er der udstedt en lov-
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bekendtgarelse af loven, vil det dog vare tilstrekkeligt at angive de @ndringslove, der er gen-
nemfort efter lovbekendtgorelsen, samt sddanne tidligere 2ndringslove, som har szrlig betyd-
ning for bedemmelsen af lovforslaget. (§ 1, stk. 1).

b. Der er ofte anledning til at medtage spaltehenvisninger til Folketingstidende. Dette bor
i almindelighed ske med hensyn til folketingsbehandlingen af den lov, der nu foreslas @ndret,
ophavet eller aflest, og af alle tidligere &ndringslove, der har sa&rlig betydning for det nye lov-
forslags bedemmelse (§ 1, stk. 2 og 3).

c. Som bilag til &ndringsforslag ber i almindelighed optages de gzldende regler og de fore-
sladede ®&ndringer opstillet som paralleltekster. Ved lovforslag, der ophaver eller aflaser en gl-
dende lov, bar denne som hovedregel optages som bilag - eventuelt opstillet sammen med lov-
forslaget i en paralleltekst (§ 2). I forslag til love om gennemforelse af traktater, ber traktattek-
sten i almindelighed optages som bilag; er traktaten ikke affattet pA dansk, ber en dansk over-
saettelse optages parallelt med traktatens autentiske ordlyd. (§ 4).

d. Hvis der i lovforslaget eller dets bemaerkninger henvises til bestemmelser i andre love eller
i administrative forskrifter, skal bemarkningerne indeholde citat af bestemmelserne eller de
oplysninger om deres indhold, som er nedvendige for forstaelsen af lovforslagets indhold og
bemarkninger. (§ 5).

Tilbage star spergsmalet om, i hvilket omfang bemarkningerne ber udfor-
mes med henblik pa de retsanvendende myndigheder. Lovmotiver tilleegges
en vasentlig betydning ved domstolenes, forvaltningsmyndighedernes og
Folketingets Ombudsmands fortolkning af lovene, jf. herom i bd. 1 § 2.
Motivkoncipisten har altsa en betydelig mulighed for at pavirke domstole-
nes og administrationens anvendelse af loven. Der er - som det undertiden
siges - en vis mulighed for »lovgivning i motiverne«. Spargsmalet er, i hvil-
ket omfang denne mulighed benyttes og bar benyttes.

At praksis ogsa her er skiftende, folger af det ovenfor anferte om moti-
vernes skiftende omfang. Og om mange lovforslag galder, at spargsmalet
om pavirkning af domstolene eller forvaltningsmyndighederne gennem mo-
tiver ikke opstdr, idet lovene ikke i n@vnevaerdigt omfang vil blive anvendt
af andre end det ministerium, der forbereder loven. Men bortset herfra sy-
nes det at galde, at der i et ganske betydeligt omfang »lovgives i motiver«,
nar der er den fornedne tid og sagkundskab til forberedelsesarbejdet.
Navnlig lovforslag, der bygger pa grundigt udvalgsarbejde, indeholder ofte
i motiverne lgsning pé en rekke retsspergsmal, hvortil der ikke er taget stil-
ling i lovteksten.

Ved en retspolitisk vurdering af spergsmaélet om »lovgivning i motiverne«
er udgangspunktet klart: Lovteksterne ber udformes pa en sa klar og ud-
temmende made, at alle retsspergsmal finder deres lasning i lovteksten, se
hertil Aage Spang-Hanssen i J 1969 . 279. Dette ideal streber lovkoncipi-
sten imod bl.a. ved at konstruere eksempler, konfrontere dem med lovtek-
sten og derefter om fornedent »dreje« denne, sa den dakker. Det anforte
er imidlertid kun et udgangspunkt, som navnlig m& modificeres ud fra 2
synspunkter: 1) I visse tilfzlde vil enhver pracis regel veere urimelig. De
spergsmal, der foreligger, ma lases ud fra en flerhed af hensyn, der ikke la-



42 § 2. III

der sig angive eksakt og udtemmende i en lovtekst. Man ma da indskranke
sig til i lovteksten at angive en principregel (en retlig standard) og i motiver-
ne pege pa de vigtigste af de hensyn, der ber tages i betragtning ved princip-
reglens anvendelse. 2) I andre tilfalde lader der sig udforme en kort og klar
regel, som i alt vaesentligt er dekkende, men der tilbagestar et eller andet
lidet praktisk detailproblem, hvis lesning ikke med sikkerhed fremgar af
lovteksten, og som kun kan lgses i denne ved tilsidesattelse af hensynet til
lovreglens klarhed. I sddanne tilfzlde ber det ofte foretrakkes at »lase« et
sddant detailproblem i motiverne.

Der kan veere grund til at pege p4, at den betydning, domstolene tillegger
lovmotiver, ikke i for hej grad ber friste til »lovgivning i motiverne«. Mo-
tivudtalelsen kan sjzldent bygge pa helt s grundige overvejelser som lov-
teksten. Man boer ved motivkonciperingen ngje overveje, om der er tilstrak-
keligt grundlag for at sege et spergsmal lgst i motiverne, eller det ber fore-
treekkes at henskyde dets losning til domstolenes praksis. Valger man den
sidstnavnte losning, kan der ofte vare grund til udtrykkeligt at gere op-
marksom herpa i motiverne.
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§ 3.
Indholdsmaessige krav til lovgivningen

Af fg. kontorchef John Vogter (I) og
JSuldmeegtig Henrik Dahl Sorensen (II-VIII), Justitsministeriet

I. Forholdet til grundloven og dens grundsztninger

At lovens bestemmelser ikke ma stride mod grundloven, er det mest selvfol-
gelige af de indholdsmaessige krav til loven. Det er ikke muligt her at ga
narmere ind pa, hvad dette krav indebzaerer. Spargsmalets besvarelse forud-
satter en fortolkning af grundloven i dens helhed og dermed en fremstilling
svarende til hovedindholdet af de almindelige statsretlige fremstillinger.

Kravet om lovens grundlovsmassighed er af begraenset praktisk betyd-
ning i lovforberedelsesarbejdet. Kun sjeldent opstar der alvorlig tvivl om
en lovs forfatningsmaessighed. Sker det, angar spergsmalet som regel lovens
forhold til grundlovens § 73 om ejendomsrettens beskyttelse eller § 43,
hvorefter ingen skat kan pélaegges, forandres eller oph®ves uden ved lov.

Langt oftere forligger sporgsmalet om en lovs forhold til, hvad man kan
betegne som grundlovens grundsztninger eller principper. Tankegangen er
her den, at visse grundlovsparagraffer opfattes som anvendelse af en brede-
re retspolitisk idé. I det omfang, denne idé har manifesteret sig i grundlo-
vens enkeltregler, er det en nadvendighed at respektere den, men derudover
kan den virke med en ideologisk styrke, enten i kraft af grundlovgivningens
autoritet eller pa grund af dens overensstemmelse med principper, som un-
der de foreliggende politiske, sociale, skonomiske og kulturelle forhold vur-
deres hajt (folkestyre, retssikkerhed, personlig frihed, dommeruafh®ngig-
hed, ytringsfrihed, erhvervsfrihed etc.).

At der bade pa embedsmandsplanet og pa det politiske plan foretages
vurderinger af denne art under lovgivningsarbejdet, er en given sag. Men
vurderingerne er selvsagt ikke konstante i tidsforlebet. P4 dette omrade,
hvor man er fri af grundlovens retlige regulering, har grundlovgivernes au-
toritet kun en begranset modstandskraft over for en udviklings praktiske
behov og skabelse af nye ideer. Det er til illustration nok at pege pa det sid-
ste arhundredes omvurdering af privat ejendomsret, erhvervsfrihed og soci-
al beskyttelse.

Der er grund til at fremhaeve, at der ikke bestar nogen skarp graense mel-
lem de principper, der udledes af grundloven, ideer, der udledes af den al-
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mindelige lovgivning eller skabes pa andet grundlag, og rene »konsekvens-
principper«, jf. nedenfor III, det vil sige en ensartet lovgivningspraksis, som
man finder at burde falge op af hensyn til retssystemets konformitet og den
rets-lighed, som herved sikres.

Med nogle eksempler skal i det folgende illustreres den made, hvorpa
grundlovens grundsatninger kan motivere lovgivningens indhold.

1° Efter grundlovens § 3 har kongen og Folketinget i forening den lovgi-
vende magt. Denne bestemmelse antages ikke at veere til hinder for, at lov-
givningsmagten giver administrative myndigheder - i praksis navnlig mini-
stre — endog meget omfattende bemyndigelser til at udstede generelle rets-
forskrifter.

Berlin II. 200, Ernst Andersen: Tilsyn. 62 og Forfatning og s@dvane. 49, Poul Meyer. 231,
Poul Andersen. 550, Ross: Statsretlige studier. 145, Ross I. 234, Max Sorensen. 203, Poul
Gaarden, J 1964. 479. Peter Germer. 95 og Henrik Zahle 2. 173. - Der er ikke fastsat retnings-
linier for spargsmalet om, hvorvidt en bemyndigelse ber gives til kongen (kgl. anordning) eller
ministeren, men det er nu fast praksis, at bemyndigelser gives til ministeren, bortset fra bemyn-
digelser til at sztte love i kraft pA Fareerne eller Gronland. Se hertil Ross I1. 519.

Alligevel er det klart, at den demokratiske idé bag § 3 og andre forfatnings-
bestemmelser, og det dermed forbundne krav om en arbejdsdeling mellem
Folketing og administration, der sikrer Folketinget afgerelsen af de princi-
pielle politiske spergsmal, far central betydning ved udformningen af lov-
givning, der giver administrationen omfattende bemyndigelser.

Noget andet er, at disse synspunkter ikke har fert til nogen fast linie i
lovgivningspraksis. Lovgivningspraksis med hensyn til bemyndigelse til ad-
ministrationen viser et broget billede varierende fra love, der giver admini-
strationen ubestemt affattede bemyndigelser, der nasten helt overlader et
omfattende retsomrade med spergsmal af stor politisk reekkevidde til admi-
nistrativ regulering - til love, der regulerer politisk lidet relevante spergsmal.

Som eksempler pa fuldmagtslove af omfattende eller forholdsvis ube-
stemt karakter kan navnes:

Lov nr. 415 af 5. august 1940 om bybefolkningens forsyning med malk og flade, jf. U 1941.
1076.

Lov nr. 372 af 23. december 1964 om valutaforhold m.v., hvis bemyndigelse til importregule-
ring dog som folge af den internationale samhandels udvikling er indskranket i forhold til den
tidligere lovgivning, jf. Ibkg. nr. 279 af 11. april 1988.

Lov nr. 328 af 4. juni 1988 om ked m.m., jf. navnlig § 16 (»fastsztte bestemmelser til sikring
af, at kad, slagteaffald og kedvarer, der udferes her fra landet, er af tilfredsstillende kvalitet,
og kan i det hele fasts®tte sidanne bestemmelser, som efter hans sken kan antages at gavne
udferslen af disse varer.«).

Det er let at kritisere fuldmagtslovgivningen, men for mange af de kritisable
love er forsvaret ogsa let at finde; det drejer sig i vidt omfang om love, der
er konsekvenser af akutte situationer, som har krevet hurtig handling fra
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lovgivningsmagtens side og betydelig selvsteendig myndighed for regerin-
gen. Dette forhold ma dog ikke tilslare betydningen af, at der med henblik
pé den almindelige lovgivningsprocedure formuleres og fastholdes princip-
per for udformning af en sddan lovgivning. Om dette spergsmal kan i til-
slutning til Ross II. 493, opstilles folgende krav: Bemyndigelsesloven skal
angive 1) det formal, der kan efterstreebes gennem de administrative be-
stemmelser, 2) de foranstaltninger, der kan treeffes til formalets fremme, og
3) de positivt eller negativt bestemte hensyn, der herved skal iagttages.

Det skal specielt fremhaves, at anordninger med derogatorisk kraft (be-
kendtgerelser, der &ndrer en lovbestemmelse), som anfert hos Ross I1. 486
»principielt er i strid med forfatningsstrukturen«. Bemyndigelse til udste-
delse af sadanne bekendtggrelser ber derfor kun gives, nar serlige omstzn-
digheder gor det pakravet.

Ved lov nr. 553 af 17. december 1971 blev som § 55 A indsat en regel i Kildeskatteloven, hvoref-
ter »finansministeren, nar praktiske hensyn i sarlig grad derfor, kan bestemme, at der skal
gaxlde afvigelser fra lovens §§ 41, stk. 1, 2. pkt. og 48-55«. Se hertil Peer Lorenzen J 1972. 429.

I naer tilknytning til de i den statsretlige litteratur anfoerte synspunkter ved-
rorende bemyndigelseslove, er der grund til at understrege, at der, sdfremt
en bemyndigelse skal omfatte fastsattelse af bestemmelser af seerlig indgri-
bende karakter (frihedsberavelse, straf, beslaglaeggelse, derogatoriske be-
stemmelser, tavshedspligt, bestemmelser med tilbagevirkende kraft, paleg
af afgifter, f.eks. til deekning af udgifter ved kontrolforanstaltninger), ber
gives speciel, udtrykkelig bemyndigelse hertil.

Ved fremszttelsen af forslaget til lov nr. 372 af 13. juni 1973 om miljobeskyttelse udtalte mini-
steren blandt andet: »Lovforslaget indeholder ikke detaljerede regler om, hvad der skal vare
tilladt i forureningsmaessig henseende i fremtiden. Dette skyldes blandt andet, at det praktisk
ikke er gorligt inden for en overskuelig tid at udfzrdige detaljerede regler om sadanne forhold
... Hertil kommer, at reglerne mda kunne zndres i takt med forogelsen af vor viden om forure-
ningsforhold, i takt med aftaler, man kan indgé p4 international basis, og i takt med fremkom-
sten af nye produkter og processer. Alle disse forhold taler imod en detaljeret lovgivning pa
dette felt. Der er derfor i lovforslaget medtaget bestemmelser, som giver bemyndigelse til at
fastsatte regler om begransninger i emissioner, regler om eventuelt forbud mod anvendelse af
bestemte stoffer og regler om driftsforhold, f.eks. vedrerende rensningsanlag.

Hvor der er tale om indgribende foranstaltninger, vil det vare naturligt, at disse forelagges
Folketinget i det enkelte tilfzzlde som lovforslag, uanset at der er hjemmel til at fastsatte regler-
ne ved bekendtgorelser . ..« (FT 1971-72, sp. 6000, jf. den lidt ndrede gentagelse i FT 1972-
73, sp. 2855 ved forslagets genfremsattelse).

2° Efter grundlovens § 63 er domstolene berettiget til at pdkende ethvert
sporgsmél om evrighedsmyndighedens grenser. Bestemmelsen fortolkes i
statsretten og forvaltningsretten saledes, at en lov kan gere undtagelse her-
fra pa de enkelte retsomrader, og dette kan stort set ske uden hensyn til rets-
omradets beskaffenhed. Alligevel tilsiger de retssikkerhedshensyn, som lig-
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ger til grund for § 63, at undtagelse kun gores, nar ganske sarlige hensyn
taler derfor. Noget andet er, at heller ikke dette synspunkt er fastholdt pa
nogen konsekvent made i &ldre praksis, der ikke savner eksempler pa tilfzel-
de, hvor domstolenes provelsesret er udelukket uden tilstreekkelig begrun-
delse. Pa dette punkt er der dog sket en klar vending i de seneste ar, idet
Justitsministeriet i forbindelse med den lovtekniske gennemgang af regerin-
gens lovforslag i almindelighed ikke godkender bestemmelser, der udeluk-
ker domstolenes provelsesret.

Se herved Poul Andersen: Forvaltningsret (1965). 592 og de dér anferte litteraturhenvisninger
samt Ross II. 490, der antager, at § 63 er ufravigelig for sa vidt angdr domstolspravelse af an-
ordninger, og Wilhelm Boas, J 1961. 135. At domstolene selv i tilfeelde, hvor provelsesretten
er udelukket ved lov, anser sig berettiget til at udeve en vis kontrol med forvaltningsaktens lov-
lighed, fremgar af Poul Andersen: Forvaltningsret. 601, Bent Christensen i »Heojesteret 1661-
1961« bind 1. 355, 382 og 390, Jargen Mathiassen, TfR 1965. 64, J. L. Frost, J 1966. 1 f, og
navnlig Ole Krarup: Ovrighedsmyndighedens grenser (1969). 487 ff, se hertil Bent Christensen
U 1969 B. 309. Henrik Zahle 4. 126 og FOBrtn 1984. 75.

Der er vistnok sjzldent tilstrezkkelig grund til ved lov at udelukke domsto-
lenes provelsesret pa et vist omrade. @nsket herom skyldes normalt, at de
pagaldende administrative afgoarelser er af overvejende skensmassig karak-
ter, men dette forhold tilgodeses allerede i vidt omfang af grundlovens § 63.
Derimod ma det erkendes, at hensynet til pa én gang at opna en mere ef-
fektiv rekursordning og en aflastning af domstolene i stadigt videre omfang
forer til bestemmelser om, at afgerelser truffet af et organ, der er et led i
den almindelige statslige eller kommunale administration, kan indbringes
- ikke for domstolene - men for et szrligt ankenavn; men der er da som
regel ingen grund til at afskare domstolspravelse med hensyn til dette
navns afgerelser.
For at undga fejlslutninger med hensyn til muligheden for domstolspravelse bar bestemmelser
om begreznsning af den administrative rekurs affattes sledes: ». . . ., der har den endelige ad-
ministrative afgorelse« eller nAfgorelsen kan ikke indbringes for hojere (hvis der er tale om
et n&vn: anden) administrativ myndighed«. Det bemarkes i denne forbindelse, at man ved

omtalen af den administrative rekurs ber benytte udtrykkene »klage« og »indbringe« i stedet
for de retsplejemaessige udtryk »anke«, »indanke« eller »pak®re«.

Searlige spargsmal opstar ved regler om administrativ fratagelse af beskik-
kelser og lignende. Som navnt ndf. II. A. 7. ber sddanne regler sgges und-
gaet, idet straffelovens §§ 78 og 79 som hovedregel vil vere tilstrakkelige.
Hvor supplerende regler om administrativ fratagelse undtagelsesvis skennes
nedvendige, bar der altid vaere adgang for den, hvis beskikkelse er inddra-
get, til inden en vis frist at forlange fratagelsen indbragt for domstolene ved
den administrative myndigheds foranstaltning. En begaring herom ber ha-
ve opszttende virkning, medmindre retten ved kendelse bestemmer andet.
Samtidig med den administrative fratagelse ber der gives den pagaldende
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meddelelse om adgangen til at forlange spergsmalet indbragt for domstole-
ne og om fristen herfor, jf. forvaltningslovens § 26.

Som eksempler pA den nzrmere udformning af sidanne bestemmelser kan nzvnes lov om
landinspektervirksomhed §§ 10-12, jf. lovbekendtgerelse 390 af 12. juli 1977 og lov nr. 266 af
22. maj 1986 om vagtvirksomhed.

3° Grundloven forudsetter et domstolssystem karakteriseret ved, at dom-
stolene udger en organisatorisk enhed og er udstyret med en almindelig
kompetence (modsat specialdomstole for sarlige sagstyper). Domstolsvirk-
somhedens vardi beror netop i vasentlig grad pd enheden i organisation
(med tilherende appelsystem) og domstolenes stilling som neutrale ikke-
special-sagkyndige organer. Kun tungtvejende grunde kan derfor motivere
domstole uden for den navnte organisation eller med saerligt sagsomrade
eller serlig sammensatning, jf. nedenfor II. C.

1 forbindelse hermed henvises til den stats- og forvaltningsretlige litteratur om domstolene,
navnlig Poul Andersen .592, Ross: Statsretlige studier .31, Max Serensen .153, Henrik Zahle
1 .329. Se ogsd H. Topsoe-Jensen, J 1962 .8.

I den betenkning (543/1969), der 14 til grund for lov nr. 605 af 20/12 1972 om den sociale
ankestyrelse, havde socialreformkommissionen for at understrege styrelsens karakter af et rets-
beskyttende ankeorgan brugt navnene »socialretten«, socialrettens »prasident« og »social-
dommer«. Dette blev inden lovforslagets fremsattelse @ndret til »den sociale ankestyrelse«,
»styrelseschefen« og »ankechef«, idet regeringen var ». .. bet®nkelig ved at anvende en termi-
nologi, der har tydelig lighed med retsplejelovens og dermed kan tilslare det forhold, at anke-
styrelsen ikke kan ligestilles med en domstol, men er en administrativ myndighed, der - for
sa vidt ikke andet specielt er bestemt - er undergivet de for administrative myndigheder gal-
dende almindelige stats- og forvaltningsretlige regler og grundsztninger, herunder domstols-
kontrol. Benzvnelserne ndommer« og »ret« ville ogsd (ved at folge kommissionens terminolo-
gi) blive anvendt pA en made, der ikke fuldt ud stemmer med det princip, der i grundloven og
i almindelighed ogs4 i lovgivningen iovrigt er fulgt med hensyn til disse benavnelsers anvendel-
sesomrade.« (FT 1972-73 A. 394).

Specielt vedrerende sarlige forvaltningsdomstole - Poul Andersen: Forvaltningsret. 590
(med yderligere litteraturhenvisninger), Vilhelm Boas, J 1961 . 132, og Lorenzen i bet.
629/1971 . 81-86.

4° Pa tilsvarende made galder, at grundloven som statsadministrationens
organisatoriske normalordning forudsetter de hierarkisk opbyggede fagmi-
nisterier. Dette har ikke hindret, at en reekke szrlige organer - placeret uden
for disse hierarkier - ikke mindst i de senere ar er skudt frem.

Jf. Bent Christensen: N&vn og rad, samme Forvaltningsret, Forvaltningens organer og organi-
sation, Poul Andersen: Forvaltningsret . 69, Ross Il . 516.

Der er n&ppe tvivl om, at oprettelsen af sidanne organer pd flere omrader
har varet en fordel. Der er dog trzk i udviklingen, der kan give anledning
til at understrege, at oprettelsen af sidanne organer bergrer forfatningsord-
ningens struktur, herunder betydningen af den politiske ministeransvarlig-
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hed, og derfor ikke bor ske rutinemessigt, men efter en ngje afvejning af
ulemper og fordele.

I de seneste ar har der veeret en steerk tendens til at begranse departemen-
ternes behandling af konkrete sager ved at afskeere klageadgangen til mini-
steren. En sadan begrensning af klageadgangen kraver sarlig lovhjemmel.
Ved Statsministeriets cirkulereskrivelse nr. 43 af 9. marts 1976 blev ministe-
rierne indskerpet, at en lov, som indeholder en delegation af kompetencen
til at treeffe endelige administrative afgorelser til andre centrale organer end
ministerierne, ligeledes skal indeholde en neje redegerelse for de hensyn,
som ligger til grund for den foreslaede kompetencefastszttelse. Afskaring
af klageadgang til ministeren kan ske helt eller delvis, f.eks. siledes at kun
visse sporgsmal kan indbringes for ministeren. Som et eksempel herpa kan
navnes § 43, stk. 2, i lov nr. 316 af 4. juni 1986 om Kegbenhavns Fondsbers,
der har folgende ordlyd:

»Stk. 2. Afgorelser, som efter denne lov er truffet af tilsynet med banker og sparekasser, kan
ikke indbringes for anden administrativ myndighed. Dog kan klager inden 4 uger fra afgorel-
sens dato forelagges industriministeren for s& vidt angar retlige spsrgsmal.«

Ved oprettelsen af et ankenzvn ber navnets sammmensatning naje over-
vejes, og i den forbindelse er det vigtigt at vaere opmarksom pa, hvilke
sporgsmal navnet skal prove. Ankenzvn sammensa&ttes normalt enten af
interesserepraesentanter og/eller serligt sagkyndige samt en juridisk sag-
kyndig formand.

Der er grund til at fremhave betydningen af, at man ved lovgivningen om disse organer er op-
marksom pa de retlige problemer, lovgivningen ma lese, herunder navnlig organernes stilling
i forhold til den sdvanlige administration, det vil navnlig sige vedkommende fagministerium,
og til domstolene.

Disse spergsmal har blandt andet varet fremme i forbindelse med gennemforelsen af loven
om Danmarks Statistik, lbkg. nr. 15 af 12/1 1972, loven om sundhedsvaesenets centralstyrelse
(patientklagenavnet), lov nr. 397 af 10. juni 1987, og loven om oprettelse af et etisk rad, lov
nr. 353 af 3. juni 1987.

5° Reglerne i grundlovens § 71 om frihedsberavelser ber betragtes som ud-
tryk for principper om tilbageholdenhed med hensyn til at hjemle friheds-
berovelse og om effektiv kontrol med hensyn til de former for frihedsbers-
velse, som hjemles.

6° Ifolge grundlovens § 72 ma blandt andet husundersogelse, hvor ingen lov
hjemler en saregen undtagelse, alene ske efter en retskendelse. Det bor derfor i
forbindelse med forslag til regler, der giver forvaltningsmyndigheder adgang til
at foretage husundersagelse, overvejes, om dette skal kunne ske uden retskendel-
se. Se hertil betankning 1039/1985 om tvangsindgreb uden for strafferetsplejen.
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7° Efter grundlovens § 74 skal alle indskrenkninger i den frie og lige ad-
gang til erhverv, som ikke er begrundede i det almene vel, haves ved lov.
Bestemmelsen er maske uden retlig betydning, men er dog udtryk for et
princip, der virker som en argumentation mod mere eller mindre vilkarlige
begrensninger i neringsretten pa forskellige omrader.

8° Grundlovens § 77 om ytringsfrihed sikrer stort set alene imod indferelse
af censur, og det er den almindelige opfattelse, at bestemmelsen ikke hjem-
ler nogen materiel ytringsfrihed. Den afskarer siledes ikke lovgivnings-
magten fra under strafansvar at forbyde, at der skrives om angivne emner.
Men forslag til bestemmelser af denne art vil blive vurderet i forhold til et
almindeligt ytringsfrihedspricip. Der kan ogsa vaere grund til at pege pa, at
Den Europxiske Menneskerettighedskonvention indeholder sarlige be-
grensninger i adgangen til at fastsatte regler om den personlige frihed,
ytrings-, forsamlings- og religionsfriheden.

IL. Forholdet til centrale love og centrale retsgrunds®tninger

Retsregler kan inddeles i generelle og specielle. Om nogen skarp sondring
er der selvsagt ikke tale. Alle grader af generalisering eller specialisering kan
teenkes. Hvad der sigtes til, kan illustreres med nogle eksempler. Ved siden
af dansk erstatningsrets almindelige uskrevne retsregel - culpareglen - gel-
der sarlige lovbestemmelser vedrorende erstatning for skade forvoldt ved
motorkersel, jernbanedrift, luftfart, af hunde etc. Ved siden af kebelovens
regler, der principielt gaelder alle loserekob m.v., gelder sarlige regler, f.eks.
i foderstofloven. Ved siden af straffelovens §§ 161-163 om straf for urigtige
oplysninger til offentlige myndigheder findes serlige regler herom i valuta-
loven, i afgiftslovgivningen m.v.

Hver gang, der er spergsmél om gennemforelse af en speciel lovregel -
dvs. en lovregel, der regulerer en del af et omrade, som er reguleret ved en
anden (bredere) regel - opstar spergsmalet, om man pa det snavrere omra-
de boer henholde sig til den almindelige regel eller bor fravige denne ved en
regel i szrloven.

Staerke hensyn taler i almindelighed for at henholde sig til den almindeli-
ge regel:

1) Herved sikres som regel storst retslighed og de hermed forbundne for-
dele. 2) I forbindelse hermed star, at konsekvenserne af en afvigelse ved en
specialregel vanskeligt lader sig overskue. For retsanvendelsen kan opsta
tvivlsspergsmal vedrerende analogier eller modsatningsslutninger fra be-
stemmelsen. Lovgivningspolitisk bliver konsekvensen let, at der rejser sig
sporgsmal om at undergive ogsa andre specielle retsomrader samme, en lig-
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nende eller maske en helt anden specialregulering - med den folge, at et
storre retsomrade opleses i en flerhed af enkeltheder uden indbyrdes sam-
menhang. 3) Det mé ogsa tages i betragtning, at den almindelige regel of-
test er et resultat af indgdende forarbejder og er indarbejdet i myndigheder-
nes praksis og befolkningens retsbevidsthed. Specialreglen vil sjzldent kun-
ne bygge pa tilsvarende grundige overvejelser. Og den vil, netop pa grund
af den specielle karakter, typisk berede retsanvendelsen betydelige vanske-
ligheder og vanskeligere kunne tilegnes og accepteres af borgerne. 4) Selv
om det efter indgdende undersegelser og overvejelser ma konstateres, at den
almindelige regel er uegnet pa specialomradet, er det ikke givet, at den ber
fraviges ved en specialregel. Det ber farst overvejes, om ikke den almindeli-
ge regels ulemper gor sig gaeldende ogsa pa flere andre retsomrader; i be-
kraftende fald er det den almindelige regel, der ber tages op til revision.

Nedenfor skal berares nogle af de mere praktiske problemer vedrerende
kollision mellem en specialregel og en almindelig lovregel eller retsgrund-
s&tning.

A. Forholdet til borgerlig straffelov

Spergsmalet om fastsattelsen af straffebestemmelsers indhold opstar ved
en meget betydelig del af lovgivningen. De sidste artiers reguleringslovgiv-
ning karakteriseres netop ved, at der ikke ved overtradelse kan blive sporgs-
mal om anvendelse af civilretlige retsmidler, f.eks. erstatning, men at hand-
havelsen ofte kun kan ske gennem strafansvar.

De overvejelser, disse straffebestemmelser giver anledning til, er navnlig
folgende:

1° Hvilke af lovens bestemmelser skal sanktioneres med straf? Tidligere
fulgtes en praksis, hvorefter der i slutningen af love, hvoraf et storre antal
bestemmelser skulle sanktioneres med straf, udformedes en straffebestem-
melse, der generelt fastsatte straf for »overtradelse af loven« (og evt. ogsa
for »overtredelse af de i medfer af loven fastsatte forskrifter«, jf. neden-
for). Denne fremgangsmade var klart uheldig. Det er en selvfolge, at der
ber foretages en noje provelse af hver enkelt paragraf med henblik pa, om
strafansvar for overtredelse af paragraffen er pakraevet. Undertiden vil
overtredelse af nogle af lovens bestemmelser kunne medfere civilretlige
retsfolger, som ma anses for tilstreekkelige. Ved tilsidesettelse af vilkar for
en offentlig tilladelse eller godkendelse kan muligheden for at tilbagekalde
denne overflediggere strafansvar for tilsidesettelsen. Bestemmelser, der
medferer pligter for personer i offentlig tjeneste eller hvery, vil som altover-
vejende hovedregel vare tilstrekkeligt sanktioneret ved straffelovens regler
om forbrydelser i offentlig tjeneste eller hverv og tjenestemandslovens eller
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kommunale tjenestemandsvedtaegters regler om disciplinaransvar. Underti-
den er det ikke muligt i selve loven at udforme en forbuds- eller pdbuds-
norm sd precist, at den kan danne grundlag for at palegge strafansvar; i
sa fald kan i stedet fastsattes straf for overtradelse af konkrete forbud, som
vedkommende administrative myndighed udsteder med hjemmel i loven, se
f.eks. lov nr. 288 af 4/6 1986 om milje og genteknologi § 32, stk. 1, nr. 4,
jf. § 19, stk. 1.

Som almindeligt synspunkt ber gzide, at fastszttelse af strafansvar ber
bygge pa en sikker opfattelse af, at anvendelsen af strafansvar er pakravet.

I konsekvens af sddanne synspunkter er det nu fast praksis, at straffebe-
stemmelser precist angiver de bestemmelser i loven, hvis overtraedelse med-
forer straf, f.eks. siledes: »Overtradelse af §§ 1-4, § S, stk. 3 ....... straffes
med ....... «

Som det fremgar af ovenstdende, udformes szrlovgivningens straffebe-
stemmelser typisk efter et andet princip end straffelovens. I straffeloven fly-
der den primzre forbudsregel og den sekundare straffastszttelsesregel
sammen i én bestemmelse: § 237 bestemmer, at den, der drazber en anden,
straffes med fzngsel etc. En sondring mellem forbuds(pabuds)regel og
strafferegel er derimod det almindelige i s@rlovgivningen. Dette skyldes lov-
systematiske grunde. I almindelighed opstar spergsmalet om anvendelse af
straf kun i forhold til en del af s®rlovens bestemmelser, og de vil normalt
have en sddan forbindelse med lovens ovrige regler, at de ber fremstilles
sammen med disse, medens straffebestemmelserne systematisk set bedst
placeres samlet senere i loven. Nar forbuds- eller padbudsreglen siledes ad-
skilles fra straffereglen, er der imidlertid szrlig grund til at pege p4, at den
omstendighed, at fastszttelse af strafansvar for overtrzdelse af en bestem-
melse i en lov findes pakreevet, tvinger til en serlig overvejelse af denne be-
stemmelses udformning. Det i straffelovens § 1 indeholdte grundleggende
princip, hvorefter straf kun kan idemmes for et forhold, hvis strafbarhed
er hjemlet ved lov, eller som ganske ma ligestilles med et sddant, ber fore
med sig, at de bestemmelser, hvis overtraedelse kan medfore strafansvar, so-
ges formuleret si pracist som muligt. Vigtigst er dette naturligvis, hvis der
er spergsmdl om anvendelse af frihedsstraf for forhold, der ikke af den al-
mindelige retsopfattelse bedemmes som kriminelt.

Om de principielle betznkeligheder ved vagt formulerede straffebestemmelser kan bl.a. henvi-
ses til Straffelovradets betznkninger nr. 435/1966, 54 ff (pornografi) og nr. 601/1971. 48-49
(privatlivets fred), sml. Stuer Lauridsen: Studier i retspolitisk argumentation, 623 ff.

Undertiden er det dog muligt at anvende straffelovens metode i serlovgiv-
ningen, uden at loven systematisk forringes derved, og i s& fald ber denne
metode foretraekkes, fordi den giver mulighed for at udforme forbuds- eller
péabudsreglen udelukkende med henblik pa en klar afgransning af det straf-
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bares omrade og for at undgd de fortolkningsvanskeligheder, som en sam-
menholdelse af to serskilte regler kan give anledning til.

Som eksempel pd denne metode kan nzvnes brandlovens § 37, jf. lbkg. nr. 365 af 28/7 1983.

Ofte anvendes begge de navnte metoder i samme lov, siledes at dele af
straffebesternmelsen blot fastsatter straf for »overtraedelse af lovens §§
....«, medens andre dele indeholder en n®rmere beskrivelse af gerningsind-
holdet.

Se f.eks. § 32 i lov nr. 288 af 4/6 1986 om milje og genteknologi.

2° I de tilfzlde, hvor en lov hjemler adgang til at udstede administrative for-
skrifter, opstir spargsmalet om, i hvilken form bestemmelser om straf for
overtredelse af sddanne forskrifter bor fastsattes. Det kan straks fastslas,
at princippet i straffelovens § 1 eller de synspunkter, der ligger til grund for
dette princip, tilsiger, at de bestemmelser, hvis overtreedelse skal medfore
strafansvar, optages i selve loven. Dette synspunkt er godt at have for aje,
men lader sig i praksis langtfra gennemfore fuldt ud. Det er dog normalt
muligt at optage de bestemmelser, hvis overtredelse skal medfere friheds-
straf, i loven. Tidligere anvendtes den praksis i lovens straffebestemmelser
at optage en generel regel om, at »overtredelse af de i medfoer af loven fast-
satte forskrifter straffes med ....« Bag denne praksis har muligvis ligget det
tilsyneladende rigtige synspunkt, at straffereglen burde sti i selve loven og
ikke i de administrative bestemmelser. Dette synspunkt er imidlertid ret
veerdilest, nar det overlades til administrationen - mere eller mindre frit -
at udforme forbudsreglen, altsa den regel, der angiver straffereglens anven-
delsesomrade. Hertil kommer, at den navnte praksis beted, at der blev
knyttet strafansvar til overtredelse af samtlige bestemmelser i de admini-
strative forskrifter. Der kunne ikke ske nogen provelse af de enkelte bestem-
melser i forskrifterne med henblik pa, om strafansvar var pakravet. Pa den-
ne baggrund er det i de senere ar blevet fast praksis, at administrationen be-
myndiges til at fastsatte »straf af bade for overtraedelse af bestemmelser i
forskrifterne«.

Se f.eks. § 32, stk. 4 i lov nr. 288 af 4/6 1986 om milje og genteknologi.

I de tilfaelde, hvor en bestemmelse i loven hjemler adgang til at udstede kon-
krete, administrative pabud eller forbud, optages straffebestemmelsen der-
imod naturligvis i selve loven - og formuleres efter disse retningslinier:

»Overtredelse af et forbud efter § X straffes med .....«

»Den, der undlader at efterkomme et pdbud efter § Y straffes med .....«

Se f.eks. § 149, stk. 7 i luftfartsloven, Ibkg. nr. 408 af 11/9 1985 og lov om miljebeskyttelse
§ 83, stk. 1, nr. 2, jf. lbkg. nr. 85 af 8/3 1985.

Som det ses af det forste eksempel, omfatter sAdanne bestemmelser undertiden ogsa forbud
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og pabud udstedt i henhold til en bekendtgorelse, der igen har hjemmel i loven. Dette er dog
upékrzvet, idet de fornadne straffebestemmelser her vil kunne fastszttes administrativt med
den forann®vnte hjemmel.

Om udformningen af administrative bestemmelser om straf kan i evrigt henvises til kapitel
6 i Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22/9 1987 om udarbejdelse af administrative for-
skrifter.

3° Ved udformningen af straffebestemmelsers reekkevidde ber neje over-
vejes forholdet til straffeloven - og undertiden ogsé forholdet til straffebe-
stemmelser i andre sarlove. Det er utvivlsomt, at der i s@rlovgivningen er
optaget talrige straffebestemmelser, som burde vere udeladt, idet den for-
nedne straffehjemmel indeholdes i straffeloven. Dette er uheldigt af flere
grunde. Overfledige bestemmelser er i sig selv en uting. De gor regelsyste-
met uklart og kompliceret. Og der kan ikke bortses fra, at en overtradelse
ved at blive overfort fra straffeloven til s@rlovgivningen kan blive devalueret
pa en uheldig made. Det er derfor vigtigt, inden der i s®rloven optages en
straffebestemmelse for en vis type overtredelser, at tage stilling til, om ikke
de fornadne straffebestemmelser allerede findes i straffeloven.

Spergsmalet kommer i praksis hyppigt frem med hensyn til strafansvaret
for afgivelse af urigtige oplysninger til administrative myndigheder. Er der
kun behov for at straffe skriftlige, bevidst urigtige oplysninger, indeholder
straffelovens § 163 den fornedne hjemmel. Er det pakravet ogsé at straffe
for mundtlige oplysninger (der ikke er pligtmaessige jf. § 162) eller oplysnin-
ger, hvis urigtighed alene beror pa uagtsomt forhold, ma der optages be-
stemmelse herom i serloven, men denne boer ikke omfatte de forhold, der
allerede er omfattet af straffeloven. Under hensyn hertil anvendes i sddanne
tilfeelde f.eks. formuleringen »Den, der afgiver urigtige ...., straffes med be-
de (eller: bede eller hafte), medmindre hgjere straf er forskyldt efter den
ovrige lovgivning«.

Se f.eks. lov om social bistand § 21, or. 1, jf. Ibkg. nr. 171 af 25/3 1987.

For s& vidt angdr skatte; told- og afgiftslovgivningen er der dog en fast tradition for, at ser-
lovens bestemmelser om straf for meddelelse af urigtige oplysninger ogsd omfatter forhold,
der ellers ville kunne straffes efter straffelovens §§ 161-163.

Det forekommer, at en lovregel pAlaegger pligt til at give visse oplysninger, og at lovens straf-
febestemmelse herefter blot fasts@tter straf for »overtradelse af« den pagazldende lovregel.
Det er i s& fald tvivlsomt, om straffebestemmelsen kun omfatter den, der undlader at give op-
lysninger, eller ogsa kan anvendes, hvor afgivne oplysninger er urigtige. For at undgd denne
tvivl bor straffebesternmelsen pa dette punkt indeholde en beskrivelse af det strafbare ger-
ningsindhold, dvs. udformes efter straffelovens princip, jf. ovenfor under 1°. Se som eksempel
lov om Danmarks Statistik, jf. lbkg. nr. 15 af 12/1 1972, § 13, stk. 1.

Der er praktisk taget aldrig behov for at foreskrive anvendelse af erklaringer »pa tro og
love«. Virkningen af en sddan bestemmelse er, at urigtige erkleeringer afgivet i den foreskrevne
form kan straffes efter straffelovens § 161; strafferammen i denne bestemmelse giver imidlertid
kun »under skerpende omstzndigheder« mulighed for anvendelse af strengere straf end §§
162 og 163, dvs. mere end 4 maneders fzngsel. Hertil kommer, at anvendelsen af »tro og love«-
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erklaringer for sa vidt er uheldig, som den kan bidrage til den urigtige opfattelse, at der ikke
bestar nogen almindelig, strafsanktioneret pligt til at give sandferdige oplysninger i skriftlige
erkleringer, jf. straffelovens § 163. I stedet for anvendelse af »tro og love«-formen kan det
vaere hensigtsmassigt at aftrykke §§ 162 og 163 pa den blanket, hvorpa erklzringen afgives.

I denne forbindelse kan ogsa n&vnes, at det som alt overvejende hovedregel
er updkravet ved siden af straffelovens § 152 og §§ 152a-152f i s@rlove ved-
rorende forvaltningsmyndigheder, f.eks. rdd og n®vn, at optage sarlige be-
stemmelser angdende straf for tilsideszttelse af tavshedspligt, jf. tillige for-
valtningslovens § 27.

4° Efter straffelovens § 19 omfatter serlovgivningens straffebestemmel-
ser bade forsatligt og uagtsomt forhold, medmindre andet har serlig hjem-
mel (medens strafansvar for overtredelse af straffeloven som hovedregel er
betinget af forseetligt forhold). Dette er en meget groft tilskaret regel. Der
bestar ikke en modsa&tning mellem straffelovsovertraedelser og serlovsover-
treedelser, som gor det rimeligt, at de sidstnaevnte i alle tilfaelde straffes ogsa
som uagtsomme. Der ber derfor i hvert enkelt tilfelde foretages en vurde-
ring af, om strafansvaret kan begranses til forsatligt forhold, jf. f.eks. lov
om svangerskabsafbrydelse § 16, jf. Ibkg. nr. 633 af 15/9 1986, hvorefter
overtredelser af lovens §§ 14-15, der begds af uagtsomhed, ikke straffes.

Undertiden bor fastszttes en lavere straf for uagtsomt forhold, se f.eks. lov om valutaforhold
mwv. § 15, stk. 3, jf. lbkg. nr. 279 af 11/4 1988.

Undertiden sondres mellem grov og simpel uagtsomhed. Graden af uagtsomhed spiller na-
turligvis altid en vasentlig rolle ved straffastsattelsen, men sondringen mellem grov og simpel
vagtsomhed er langtfra skarp, og rimelige resultater kan naesten altid opnas gennem domstole-
nes og anklagemyndighedens praksis. Man ber derfor vare noget tilbageholdende med at lov-
faeste denne sondring.

Omvendt kan der undertiden vaere behov for at hjemle et bedeansvar uden
skyld og bedeansvar for kollektive enheder (aktieselskaber, anpartsselska-
ber, andelsselskaber o.lign.).

Det bor fremhaeves, at der mé vises megen tilbageholdenhed med hensyn
til at indfare objektivt bedeansvar for enkeltpersoner. Indferes et sddant
ansvar, optages altid en bestemmelse om, at der ikke for dette bedeansvar
kan fastszttes forvandlingsstraf.

Som eksempel kan nzvnes lov nr. 332 af 19/6 1974 om erstatning for atomskader § 41, luftfart-
lovens § 149, stk. 9 og arbejdsmiljslovens § 83, jf. lbkg. nr. 646 af 18. december 1985.

De betznkeligheder, som indferelse af et objektivt individualansvar frem-
byder, kan ikke anfores mod det kollektive badeansvar, og mange nyere love
fastsetter derfor bedeansvar for kollektive enheder uden samtidig at hjemle
objektivt ansvar for enkeltpersoner. I sa fald er det naturligvis unedvendigt
at n&vne spergmdalet om forvandlingsstraf.

Hojesteret har fastsldet, at kommuner ikke er omfattet af bestemmelser
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om bodeansvar for selskaber o. lign., jf. U 1986. 183 H. I nyere praksis nav-
nes kommuner og kommunale fellesskaber derfor udtrykkeligt i bestem-
melserne om kollektivt bedeansvar, nar der er anledning til at antage, at
kommuner kan foretage handlinger af den pag®ldende karakter pa lige fod
med private selskaber, se f.eks. § 32, stk. 5 i lov nr. 278 af 4/6 1986 om milje
og genteknologi. Bodeansvaret finder ikke anvendelse, ndr kommunalbe-
styrelsen handler som myndighed, jf. herom kapitel VII i lov om kommu-
nernes styrelse, jf. Ibkg. nr. 313 af 20/6 1984.

Onsket om at sidestille private og offentlige arbejdsgivere har i enkelte
tilfzlde medfert, at staten er gjort badeansvarlig, se f.eks. § 86 i arbejdsmil-
jeloven, jf. Ibkg. nr. 646 af 18/12 1985.

Se Sysette Vinding Kruse: Erhvervslivets Kriminalitet, Per Lindegaard i Juristen 1985 . 147-
157, Waaben i U 1986 B. 289-302, Gorm Toftegdrd Nielsen i U 1988 B. 185-197 og Sysette Vin-
ding Kruse i U 1988 B. 270-271.

5° Fastsattelsen af strafferammer kan ofte volde vanskeligheder. Det er ik-
ke let at forudse alle typer af lovovertredelser, som vil komme til at forelig-
ge i praksis. I de fleste tilfzlde ma rammen vel bestemmes ved en sammen-
ligning med rammerne for tilsvarende lovovertradelser i den avrige lovgiv-
ning, herunder straffeloven. Vigtigt er, at rammen udformes saledes, at der
ikke saettes skranker for en rimelig udmaling i det enkelte tilfeelde. Ud fra
dette synspunkt er der en almindelig tendens i moderne kriminalpolitik til
at undga lovbestemte strafminima. Lov nr. 213 af 4/6 1965 har ophavet de
i praksis vigtigste sarlovsbestemmelser af denne art. Om den narmere be-
grundelse herfor, se Straffelovradets betenkning nr. 355/1964. 53.

Ikrafttredelsesloven til straffeloven § 6, stk. 1, oph®vede de fleste af de
da gzldende beademaksima, og sddanne bestemmelser er som hovedregel ik-
ke optaget i senere love.

Ved fastszttelsen af strafferammer ma det erindres, at rammerne ikke
alene har betydning som grenser for dommerens valgmuligheder ved straf-
udmalingen. Hvis strafferammen ikke overstiger bede og hafte, betyder
det, at forseg pa de pageldende lovovertraedelser er straffrit, jf. straffelo-
vens § 2, stk. 3. Der ber selvfolgelig ikke vare tale om at forheje straffe-
rammen for at undga denne konsekvens, men det ber overvejes, om det er
pakravet i serloven at indfere en serbestemmelse om straf for forseg (dette
vil f.eks. kunne vare pakravet med hensyn til regler om straf for ulovlig
indforsel eller udfersel af visse varer).

Se f.eks. § 16, stk. 6 i lov om administration af EF’s forordninger om markedsordninger for
landbrugsvarer, jf. lbkg. nr. 731 af 13/4 1987.
Om forsogsstraf i serlovgivningen kan henvises til Gomard i Festskrift til Ross. 147.

Samme grense er afgarende for, om sagen skal behandles som politisag el-
ler statsadvokatsag, jf. retsplejelovens §§ 721-22 og nedenfor under B 3.
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Det kan i straffebestemmelser angives, at den normale strafferamme for-
hajes »under skzrpende omstendigheder indtil ...«. Derimod ber der ikke
i straffebestemmelser peges pa omstandigheder, der som formildende eller
skarpende skal tages i betragtning ved strafudmalingen inden for rammen.
Bestemmelser herom er i bedste fald overfladige og kan indebzre en fare
for, at udmalingen bliver for ensidigt bestemt.

6° Det var tidligere almindeligt at optage konfiskationsbestemmelser i
serlovgivningen, uanset at straffeloven indeholdt en vidtgidende regel om
konfiskation. Mange af disse bestemmelser var overfledige ved siden af
straffelovens regel, og mange af dem rejste tvivlsspergsmél med hensyn til,
hvorvidt de indebar en fravigelse af straffeloven. Ved lov nr. 213 af 4/6 1965
er nasten alle serlovgivningens konfiskationsregler ophavet. Ved den sam-
tidige @&ndring af straffeloven blev dennes konfiskationsregler (nu §§ 75-
77a) udformet saledes, at sidanne regler i fremtiden som altovervejende ho-
vedregel kan undgas i s@rlovgivningen.

I fiskerilovgivningen har det imidlertid vaeret nedvendigt at indfere bevis-
regler, hvorefter hele fangsten kan konfiskeres, selv om det ikke med sikker-
hed kan godtgeres, at den i det hele hidrerer fra det ulovlige forhold, jf.
f.eks. §§ 44-45 i lov nr 306 af 4/6 1986 om saltvandsfiskeri og lov om regule-
ring af fiskeriet § 13, jf. Ibkg. nr. 806 af 2/12 1986.

7° Ogsa seerlige regler om rettighedsfrakendelse, f.eks. frakendelse af ret
til at udeve erhvervsvirksomhed af nermere angivet art, bor seges undgaet
i serlovgivningen. Hele dette spargsmal har varet genstand for en bred un-
dersogelse og for overvejelser, der ligger til grund for straffelovens §§ 78 og
79. Dette system af regler ber ikke gennemhulles ved spredte bestemmelser
i seerlovgivningen. Ved den foran navnte lov nr. 213 af 4/6 1965 blev s&rlov-
givningens bestemmelser om rettighedsfortabelse i vidt omfang ophavet.

Straffelovens regler vedrarer kun rettighedsfortabelse og nagtelse som falge af strafbart for-
hold, der begrunder en narliggende fare for misbrug af stillingen eller hvervet. Ved visse saerli-
ge erhverv kan der va&re behov for administrativt at kunne fratage udeveren hans beskikkelse
eller autorisation, selv om de begaede uregelmassigheder ikke er strafbare, eller selv om de
vanskeligt kan siges at begrunde en »nzrliggende fare for misbrug«, nar de dog giver grund
til at antage, at han ikke fremtidig vil udeve virksomheden pa forsvarlig méade. Se f.eks. lov
om landinspektervirksomhed §§ 10-12, jf. Ibkg. nr. 390 af 12/7 1977 og lov om statsautorisere-
de revisorer § 19, jf. lbkg. nr. 24 af 25/4 1985.

8° Ogsa enkelte bestemmelser, som tidligere jevnligt blev indfgjet i sarlov-
givningens strafferegler, ma nu anses for overfladige. Dette galder saledes
regler om, at bedebelob tilfalder statskassen, og regler, der giver adgang til
at idemme bade ved siden af frihedsstraf. (Sidstnavnte spergsmal er regule-
ret i straffelovens § 50, stk. 2). Ogsa sadanne bestemmelser i den gzlden-
de szrlovgivning blev ophavet ved lov 213/1965. Loven ophavede ligele-
des nogle af de bestemmelser i serlovgivningen, der henlegger badebelab
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til seerlige fonds, foreninger m.v., og der bar fremtidig vises megen tilbage-
holdenhed med hensyn til at indfore sidanne bestemmelser, der altid vil be-
tyde eget administrativt besvaer og undertiden volder principielle betenke-
ligheder. Se som eksempel § 43 i lov nr. 306 af 4/6 1986 om saltvandsfiskeri.
Selv om loven er fra 1986, er vasentlige elementer overtaget u@ndret fra tidli-
gere love, og § 43, hvorefter baderne skal fordeles mellem forskellige fonde,
ma anses som en anakronisme. Se endvidere ferskvandsfiskerilovens § 65.

Endelig har loven ophavet en reekke sxrlovsbestemmelser om offentlig-
gorelse af dom eller administrativ bedeafgorelse. Sidanne regler, der tilsig-
ter generalpraeventive formal, steder an mod vasentlige kriminalpolitiske
synspunkter, jf. Hurwitz, Alm. del. 443.

Der henvises i avrigt til den betznkning fra Straffelovradet, der ligger til grund for loven (be-
teenkning nr. 355/1964) og til lovforslagets bemnarkninger (FT 1964/65, tillag A, sp. 1903).

B. Forholdet til retsplejelovens regler vedrorende strafferetsplejen

1° Det er et af retsplejens mest vaerdifulde grundprincipper, at strafferetlige
retsfolger kun kan palegges under domstolenes medvirken i n@rmere an-
givne former, der tilsigter en effektiv retsbeskyttelse af den sigtede. Den
eneste afvigelse herfra er bestemmelsen i retsplejelovens § 931 om udenretlig
vedtagelse af bedeforeleg og - efter regler fastsat af justitsministeren -
konfiskation. Denne afvigelse er imidlertid undergivet sdidanne begransnin-
ger, at den ikke rejser betenkeligheder ud fra et retssikkerhedssynspunkt.
Den er kun anvendelig, hvis sigtede efter at have modtaget en tilkendegivel-
se, hvori den forseelse, han sigtes for, er beskrevet, og de anvendelige lovbe-
stemmelser angivet, dels erkender sig skyldig, dels indgar pa sagens uden-
retlige afgorelse i vedtagelsesform.

Inden for skatte-, afgifts- og toldlovgivningen findes ofte bestemmelser
svarende til § 931, hvorefter vedkommende administrative myndighed kan
forelegge den sigtede boeder. Tilsvarende bestemmelser findes ogsd i enkelte
erhvervsregulerende love, f.eks. § 7 i administrationsloven vedrerende EF’s
fiskeripolitik, Ibkg. nr. 661 af 25/9 1986. Disse regler var tidligere begrundet
i et gnske om at kunne afgere en sag med et badeforel&eg uanset bedens
storrelse, mens retsplejeloven begransede ordningen til bader under 2000
kr. Efter at dette maksimum er fjernet, er serlovgivningens regler overfladi-
ge, medmindre det tillegges afgorende veegt, at det er sermyndigheden og
ikke politiet, der fremsatter bedekravet.

2° Det er efter retsplejeloven et grundleggende princip, at anklagemyn-
digheden indtager en i forholdet til andre myndigheder selvstendig stilling
ved afgerelsen af spergsmal om pdtale og anke. Vardien af dette system lig-
ger pa to fronter. Det er vigtigt, at anklagemyndighedens afgorelse i straffe-
sager sker uden patryk fra politiske myndigheder eller myndigheder, hvis
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opgave er at varetage specielle forvaltningshensyn. Anklagemyndigheden
har under hensyn til hele sin virksomheds beskaffenhed de bedste forudsaet-
ninger for at foretage bevisbedemmelse i sagerne, og kun anklagemyndighe-
dens generelle kompetence kan sikre den ensartethed i tiltale- og ankeprak-
sis, som er af afgerende betydning for retssikkerheden.

Der er da heller ikke i de senere ars lovgivning gennemfert bestemmelser, der begranser ankla-
gemyndighedens uafhangighed med hensyn til afgerelsen af spargsmalet om tiltale og anke,
og flere xldre bestemmelser af denne karakter er ophavet. Ved den tidligere nzvnte lov nr.
213/1965 ophazvedes siledes bestemmelser af denne art i visse erhvervslove, og ved lov om mar-
kedsfering, jf. Ibkg. nr. 55 af 23/1 1987, er reglerne i konkurrencelovens § 17, hvorefter patale-
retten tilkom forskellige erhvervsorganisationer og lignende, ophavet med virkning fra den 1.
maj 1975.

Noget andet er, at man undertiden betinger den offentlige patale af en begzring fra den for-
urettede selv eller henviser denne til privat patale. Ogsa her m4 man vare opmarksom pa for-
holdet til retsplejelovens almindelige regler:

a) I szrlovsregler om privat patale er det unedvendigt at nevne, at sagen behandles i den
borgerlige retsplejes former. Dette folger allerede af retsplejelovens § 725, stk. 1. Det er ogsa
overfledigt udtrykkeligt at give det offentlige adgang til patale, jf. retsplejelovens § 725, stk. 3.

b) I srlovsregler om betinget offentlig patale er en serlig regel derimod formentlig nedven-
dig, hvis man onsker, at det offentlige ogsd skal kunne patale overtredelsen uden begzring
fra den forurettede.

3° Efter retsplejelovens regler i §§ 721-22 er sager angdende lovovertradel-
ser, der ikke kan medfore hojere straf end bade og hafte, politisager ~ an-
dre sager er statsadvokatsager.

Retsplejelovens princip er gennembrudt i talrige serlove, der - uanset at
de hjemler feengselsstraf - indeholder en udtrykkelig bestemmelse om, at
sager angdende overtraedelser af loven skal behandles som politisager.

Fravigelserne er sA talrige, at der ma siges at vare grundlagt en ny principiel retningslinie, hvor-
efter sager angdende sarlovsovertradelser i almindelighed behandles som politisager, uanset
om der kan idemmes straf af fzngsel.

Er der i en szrlov behov for et hejere maksimum i strafferammen end 2 ars fengsel, bor
den pagzldende bestemmelse indsattes i straffeloven, jf. f.eks. dennes § 191 og § 289.

Det er i denne forbindelse af en vis betydning, at der ved lov nr. 164 af 31/5 1961 skete en
udvidelse af reglerne om forsvarerbeskikkelse i politisager (retsplejelovens § 731, stk. 1, litra
e). Denne ®ndring har overfladiggjort de tidligere almindelige bestemmelser om forsvarerbe-
skikkelse i s@rlove, der fraviger retsplejelovens sondring mellem politisager og statsadvokatsa-
ger; sidanne s@rlovsbestemmelser er da ogsi ophavet ved lov 213/1965. Da der efter retspleje-
lovens § 688, stk. 2, nr. 2, medvirker domsmand i politisager, hvor der bliver tale om hojere
straf end bede, folger reglen om forsvarerbeskikkelse nu ogsa af § 731, stk. 1, litra d.

4° Retsmidler pa undersogelsesstadiet i straffesager kan efter retsplejelo-
vens kapitel 73 anvendes i videre omfang i statsadvokatsager end i politisa-
ger. Denne ordning bygger naturligvis navnlig pa den forudsatning, at poli-
tisager angar forhold af mindre betydelig karakter. Denne forudsatning
holder imidlertid ikke helt stik, for s& vidt som talrige s@rlove har hjemlet
politisagsbehandling med hensyn til forhold, der kan medfere fengsels-
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straf. I flere af disse love er da ogsa optaget en udtrykkelig bestemmelse
om, at retsmidlerne i retsplejelovens kapitel 73 kan anvendes i samme om-
fang som i statsadvokatsager. Om en sddan bestemmelse bar optages i loven
ma afgores i hvert enkelt tilfzlde pa grundlag af en vurdering af behovet
for anvendelse af retsmidler og forsvarligheden heraf under hensyn til lov-
overtredelsernes beskaffenhed.

5° Efter retsplejelovens § 997, stk. 3, kan der i domme, hvorved nogen til-
pligtes at opfylde en forpligtelse mod det offentlige, som tvangsmiddel fast-
sattes en fortlobende bade, der tilfalder statskassen (tvangsbeder). Det er
altsa tilstrekkeligt, at pligten overfor det offentlige fremgar af serloven;
nogen srlig bestemmelse om idemmelse af tvangsbader er ikke nedvendig.

Undertiden indseettes der i serlovgivningen bestemmelser om administra-
tiv paleggelse af tvangsbeder, se f.eks. skattekontrolloven, lbkg. nr. 28 af
11/1 1988, § 9 og lov om aktieselskaber § 160, stk. 2, )f. Ibkg. nr. 433 af
18/7 1988. Disse bestemmelser indeholder imidlertid ikke sddanne retsga-
rantier som reglerne om bedeforeleg, jf. foran under 1°, og giver navnlig
ikke den, der paleegges tvangsbader, nogen mulighed for at f4 myndigheden
til at indbringe spergsmalet for domstolene. Der bar derfor vises tilbagehol-
denhed med fastsattelsen af sddanne bestemmelser.

Se hertil Nautrup i Fuldmagtigen 1979, s. 72-84.

Derimod indeholder retsplejeloven ingen regler om selvhjalpshandlinger i
straffesager. Skal det offentlige have adgang til selv at lade de fornedne ar-
bejder m.v. udfere pa lovovertre&derens regning, ma der derfor indsattes en
sarlig regel herom.

Se f.eks. lov om miljebeskyttelse § 49, jf. lbkg. nr. 85 af 8/3 1985 og lov nr. 108 af 5/3 1988
om kystbeskyttelse § 17, stk. 4.

6° Efter retsplejelovens § 108, stk. 1, er det politiets opgave bl.a. at pase
overholdelsen af love og vedtagter samt at foretage det fornedne til for-
hindring af forbrydelser. De ikke helt usadvanlige bestemmelser i sarlov-
givningen, der palagger politiet pligt til at yde bistand til lovens gennemfa-
relse, er derfor i almindelighed overflodige. @nskes politiet palagt serlige
pligter i forbindelse med lovens administration, der gar ud over omradet for
retsplejelovens § 108, stk. 1, kan dette ske administrativt med justitsministe-
rens samtykke efter paragraffens 2. stykke. Heller ikke her er hjemmel i
sarloven derfor nedvendig.

Nyere serlovgivning indeholder i vidt omfang bestemmelser, der uden for
strafferetsplejen tillaegger s@rmyndighederne mulighed for uden retskendel-
se, men mod behearig legitimation, at skaffe sig adgang og gennemse f.eks.
regnskaber m.v. af kontrolhensyn. Se f.eks. § 21 i lov nr. 288 af 4/6 1986
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om miljo og genteknologi. Se hertil beteenkning 1039/1985 om tvangsind-
greb uden for strafferetsplejen.

C Forholdet til retsplejelovens regler om civilprocessen

1° Vigtigst er her det foran under 1.3° berorte spergsmal om retsplejens en-
hed. Der forekommer i lovgivningen bestemmelser, der henlegger afgorel-
ser inden for bestemte sagsomrader til sarlige retter.

Som eksempel kan navnes lov nr. 317 af 13/6 1973 om arbejdsretten, lov nr. 94 af 15/3 1939
om voldgift i tvistigheder angdende handel med husdyr og lov om larlingeforhold § 27, jf.
Ibkg. nr. 128 af 16/3 1987.

Henl®ggelsen begrundes undertiden med, at serlig sagkundskab er ned-
vendig for at treeffe en afgerelse inden for det pdgaldende omrade. I andre
tilfelde anfores som begrundelse, at man ensker srlige interessesynspunk-
ter reprasenteret i retten. Man ma imidlertid veere yderst forsigtig med at
tillegge disse og lignende argumenter afgarende vagt. Man ber i hvert en-
kelt tilfelde noje overveje, om de fremforte argumenter er tilstrakkelige til
at overvinde betenkelighederne ved at fravige retsplejelovens almindelige
regler og afstd fra den garanti, der ligger i, at afgorelser trzffes af en uaf-
hangig, juridisk uddannet og alsidig dommer.

I det hele gaelder som hovedsynspunkt, at s@rlig sagkundskab og szrlige
interessesynspunkter er bedre placeret i skranken end pA dommersadet. Det
kan derfor ogsd vare bet®nkeligt, nar visse sager vel behandles af de ordi-
nzre domstole, men med sarligt sagkyndige eller interesserepraesentanter
som meddommere.

Se saledes lov om leje, kapitel XVIII (boligretten), jf. Ibkg. nr. 524 af 11/8 1986, lov om social
bistand §§ 129-130 (provelse af beslutninger om anbringelse af bern), jf. Ibkg. nr. 171 af 25/3
1987.

Se endvidere N. Ehrenreich, J. 1973, 455 (om boligretter), samt diskussionen om seretterne
i Bet®nkning nr. 368/1964 om behandlingen af sosager, s. 21.

2° Der forekommer ogsé i lovgivningen bestemmelser, der fraviger retsple-
jelovens almindelige regler om domstolenes saglige kompetence og om ver-
neting.

Som eksempler herpd kan n®vnes lov om aktieselskaber § 159, jf. lbkg. nr. 433 af 18/7 1988,
lov om fremgangsmaden ved ekspropriation vedrerende fast ejendom § 26, stk. 1, jf. Ibkg. nr.
62 af 21/2 1984.

Ogsa her glder, at det, forinden retsplejelovens almindelige regler fraviges,
neje bor overvejes, om der er tilstreekkelig anledning hertil.
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Serligt bemarkes, at der som hovedregel ikke i szrlovgivningen ber indsattes bestemmelser,
der i sager mod det offentlige fraviger retsplejelovens almindelige vaernetingsregler. Pa de i
praksis vigtigste omrader er dette sket ved den ovennzvnte lov om fremgangsmaden ved eks-
propriation og ved lov nr. 187 af 25/5 1966 om &ndring af lov om landsskatteretten m.v. Yderli-
gere afvigelser ber ikke ske pa grundlag af en isoleret vurdering af forholdene pa det pagal-
dende specielle omrade, men kun som led i en eventuel samlet overvejelse af spargsmélet om
statens varneting.

Bestemmelser om, at sager af en vis art »behandles som handelssager«, jf. f.eks. lov om han-
delsregistre, firma og prokura § 6, jf. Ibkg. nr. 435 af 24/6 1986, bor undgas under hensyn
til den almindelige afgraensning af dette begreb i retsplejelovens § 6, stk. 5.

Se endvidere den foran navnte betznkning om behandlingen af sesager, 27, og H. Topsoe-
Jensen, J 1962. 1.

D. Forholdet til andre processuelle regler

I° Medens inddrivelse af pengekrav normalt sker ved udlag pa grundlag af
dom, forlig eller pantebrev, indeholder lovgivningen undertiden hjemmel
til, at inddrivelsen kan ske ved udpantning pa grundlag af fordringshave-
rens erklering om, at belobet skyldes.

Udpantning er en for rekvirenten nem og for rekvisitus billig inddrivelses-
madde, der er bedst egnet, hvor der er tale om inddrivelse af en r&kke ensar-
tede krav. Udpantningsret bor imidlertid kun tillegges offentlige myndighe-
der, men derimod ikke private. Retten ber kun omfatte krav, som man pa
forhdnd mé vente kun undtagelsesvis vil give anledning til tvist, hvad enten
dette skyldes, at kravet er szrlig klart, eller at der er szrlig hjemmel for,
at den antagelige skyldner skal betale, selv om der er tvist om betalingsplig-
ten (som tilfaeldet er ved visse skattekrav).

Inden der fastsettes udpantningsret ved udtrykkelig bestemmelse i seer-
lovgivningen, bor det undersoeges, om sadan ret ikke allerede eksisterer efter
udpantningsloven, jf. Ibkg. nr. 774 af 18/11 1986, idet en sarskilt bestem-
melse i s& fald bor undlades. Safremt sarskilt hjemmel er nedvendig, kan
den formuleres: »Der er (der tillaegges) udpantningsret for belgbet.«

2° Tidligere forekom der i en ra&kke love bestemmelser om, at det offent-
lige for visse krav var priviligeret fordringshaver i tilfelde af konkurs. I en
del told- og afgiftslove var der endvidere givet statskassen en separatistret
for skyldige afgifter i beholdningerne hos den afgiftspligtige af de varer, der
var belagt med afgift efter vedkommende lov.

Ved lov nr. 332 af 18/6 1969 ophavedes privilegiet for krav pa skatter og
afgifter til det offentlige, og ved lov nr. 333 af samme dato ophavedes en
reekke lovbestemmelser om fortrinsret i tilfaelde af konkurs.

Der findes nu ikke l&ngere regler om privilegium, bortset fra de alminde-
lige bestemmelser herom i konkursloven, og denne retstilstand ber ikke bry-
des af bestemmelser i serlovgivningen. Ligeledes ma det frarades i s&rlove
at indfere bestemmelser, hvorved der tilleegges det offentlige separatistret.



62 §3. II. D. 2°-E.

Enkelte love indeholder imidlertid bestemmelser om fortrinspanteret for
visse ydelser, se f.eks. § 22 a, stk. 7, i lov om midlertidig regulering af bolig-
forholdene, jf. Ibkg. nr. 525 af 11/8 1986.

E. Forholdet til den almindelige erstatningsret

Som bekendt er de vasentligste af dansk rets regler om erstatning uden for
kontraktsforhold ulovbestemte. Ved lov om erstatningsansvar, jf. lbkg. nr.
599 af 8/9 1986, er der imidlertid gennemfort en samlet lovregulering af en
rekke erstatningsretlige spergsmal.

Loven indeholder bl.a. generelle regler om erstatning og godtgerelse for
personskade og tab af forserger, erstatningsansvar for skade, der er dakket
af forsikring, fordelingen mellem flere erstatningsansvarlige samt en generel
lempelsesregel.

Under hensyn hertil og til, at der inden for erstatningsretten findes en rig-
holdig retspraksis og en omfattende teori, er det en selvfelge, at der ber ud-
vises tilbageholdenhed med hensyn til optagelse af erstatningsretlige regler
i serlovgivningen.

For sadanne regler optages, ber det naturligvis klargeres, hvilke resultater
almindelige erstatningsregler ville fore til, og hvorvidt disse resultater er til-
fredsstillende.

For visse retsomraders vedkommende ma det imidlertid erkendes, at de
almindelige erstatningsregler er utilstrakkelige, og at et mere eller mindre
objektiveret erstatningsansvar fortjener overvejelse. Det er neppe muligt
generelt at angive, pa hvilke omréder det kan vise sig berettiget at indfere
ansvar uden culpa, men s lenge culpareglen er dansk rets almindelige er-
statningsregel, ber det objektive ansvar i lovgivningen have undtagelsens
karakter og kraeve sxrlige og vagtige grunde. Endvidere ber regler om ob-
jektivt erstatningsansvar som undtagelsesregler udformes med s&rlig om-
hu. Det ber navnlig klart tilkendegives, at der er tale om ansvar uden culpa,
og hvem det objektive ansvar pahviler. Dette kan f.eks. ske ved formulerin-
ger som: »Erstatningsansvar efter denne lov pahviler (den ansvarlige), selv
om skaden er hendelig«. Safremt det findes nedvendigt at fastseatte regler
om objektivt ansvar, bar det samtidig overvejes at gennemfore regler om
lovpligtig ansvarsforsikring.

Som eksempel pa regler om objektivt ansvar pa et praktisk meget vigtigt omrade kan n®vnes
feerdselslovens § 101, jf. § 104 og den dertil knyttede lovpligtige forsikringsordning.

Om indferelse af objektivt ansvar ved lovgivning eller gennem retspraksis, se i avrigt A. Vin-
ding Kruse: Erstatningsret . 211ff og 275 og Trolle: U 1964 B . 190.

Onsker man at fravige de almindelige erstatningsregler pA anden made,
f.eks. ved en begransning af ansvaret til grov uagtsomhed, ber man sa vidt
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muligt anvende almindeligt anerkendte begreber som forset, simpel uagt-
somhed eller grov uagtsomhed eller i det mindste i lovforslagets motiver
precisere den foreslaede erstatningsregels placering i forhold til disse begre-
ber. En bestemmelse, der uden nermere forklaring knytter erstatningsan-
svaret f.eks. til »grov hensynsleshed« eller lignende udtryk, vil let give an-
ledning til vanskelige tvivlsspergsmal.

Se ogsA udtrykket »ringe uagtsomhed« i atomerstatningslovens § 15, jf. Betenkning nr.
286/1961 . 45.

Med hensyn til erstatningspligtens omfang er det hovedreglen, at kun gko-
nomisk skade erstattes.

Ussing: Erstatningsret . 136 ff, Vinding Kruse: Erstatningsret . 418 og Stig Jorgensen: Erstat-
ningsret . 175 ff.

Godtgorelse for ikke-gkonomisk skade kan derfor efter omstandighederne
kreeve speciel lovhjemmel. Det skal dog bemarkes, at erstatningsansvars-
lovens § 3 (svie og smerte), § 4 (mén) og § 26 (tort) i naesten alle tilfalde
vil veere fyldestgorende, og loven ber kun fraviges, hvis der er meget tungt-
vejende grunde, f.eks. p.gr.a. retsomradets saregne karakter.

At erstatningen kan nedsettes eller eventuelt bortfalde ved egen skyld
folger af de almindelige regler, og bestemmelser herom er derfor overfledi-
ge, medmindre skadevolderens ansvar er skarpet i forhold til den almindeli-
ge culparegel, som f.eks. i ferdselsloven. Nedsattelse eller bortfald som fel-
ge af, at tabet deekkes af en forsikring, er reguleret i erstatningsansvarslo-
vens Kkapitel 2. Erstatningsansvarsloven indeholder desuden en generel lem-
pelsesregel (§ 24) og en generel fordelingsregel mellem flere ansvarlige (§ 25).

Bevisbyrden for erstatningsbetingelsernes tilstedeveerelse pahviler i den
almindelige erstatningsret skadelidende (Ussing: Erstatningsret . 201 ff,
Vinding Kruse: Erstatningsret . 628 og Stig Jorgensen: Erstatningsret . 78),
men afvigelser herfra er som regel upakravede, fordi domstolene admini-
strerer reglerne med smidighed. Fravigelser ma krave lige s indgiende
overvejelser som afvigelser fra culpareglen, og serregler ber finde klart ud-
tryk i lovteksten. Reglen kan f.eks. udtrykkes saledes, at der palegges ska-
devolderen erstatningsansvar, »medmindre def godtgores, at skaden ikke
kunne veere afverget ved sedvanlig agtpagivenhed« eller »medmindre det
godtegores, at skaden ikke skyldes fejl eller forsemmelse af (skadevolderen)
eller nogen, for hvem han er ansvarlig«.

E Forholdet til den almindelige formueret

Formueretten er reguleret af en rekke grundleggende love som kebeloven,
aftaleloven, tinglysningsloven, galdsbrevsloven, forzldelseslovgivningen,
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forsikringsaftaleloven, lejeloven og funktionzrloven.

Regler, der pa specielle omrader ger afvigelser fra sddanne almindelige
love, vil n@sten altid rejse en rekke tvivlsspergsmal. En regel om sarligt ud-
formet mangelsansvar for selgere af en bestemt vare vil maske forekomme
rimelig, nar spergsmalet behandles isoleret. En sarregel ma imidlertid pa-
regnes at ville mede modstand hos domstolene, hvis den ikke er klart for-
muleret som en afvigelse fra almindelige regler og ledsaget af tungtvejende
saglige grunde. Det er f.eks. vanskeligt at se det rimelige i, at der i lov nr.
148 af 24/4 1975 om bekazmpelse af flyvehavre optages en bestemmelse, der
lemper ansvaret for levering af saszd, der indeholder flyvehavre, i forhold
til, hvad kebelovens almindelige regler normalt ville indebaere, se lovens §
3, stk. 2, sammenholdt med kebelovens § 43.

Det er en selvfolge, at hensynet til at opna det tilsigtede formal ved en
lovgivning kan gere det nodvendigt at give serregler, der ogsé berarer civil-
retlige forhold, som omfattes af almindelige love eller retsgrundsatninger.
De ved lov nr. 363 af 18/12 1964 ophxvede regler om afgiftspligtig grund-
stigning er et eksempel herpd. Man gnskede her, at den afgiftspligtige
grundstigning skulle pavirke kebesummen for ejendommen, og matte som
folge heraf give ret detaljerede regler om forholdet mellem keber og slger,
jf. navnlig §§ 62-64 i Ibkg. nr. 305 af 1/8 1960. De nu ophavede bestemmel-
sers tilblivelseshistorie og den kritik, reglerne har vakt, er tillige egnet til at
illustrere de vanskeligheder, man star overfor i sddanne tilfaelde.

Se Blom Andersen, U 1962 B . 133 og den dér nzvnte yderligere litteratur samt Rudolf Sand,
J 1965 . 242

Tinglysningsloven indeholder i §§ 1-4 regler om, hvilke rettigheder der skal
tinglyses. Ved udarbejdelse af regler, der berorer fast ejendom, vil det imid-
lertid ofte vaere nadvendigt at gere udtrykkeligt op med tinglysningssporgs-
malet.

Se herved v. Eyben: Formuerettigheder, § 14 med henvisninger.

Det er vanskeligt at fastsette et almindeligt kriterium for, hvornar tinglys-
ning ber foreskrives, og lovgivningen frembyder et broget billede. Bestem-
melser, der kun vedrerer enkelte ejendomme, ber dog altid kraves tinglyst.
Endvidere foreskrives normalt tinglysning, selv om bestemmelsen vedrerer
et storre antal ejendomme, hvis denne har afgerende betydning for ejen-
dommens vardi. Dette galder, selv om oplysningerne fremgar af kommu-
nale registre eller ejendommens skattebillet, da disse oplysningskilder nor-
malt kun anvendes ved salg, men ikke ved beldning af fast ejendom. Ved
bestemmelser af mindre indgribende betydning, kan derimod ved afgerel-
sen af, om tinglysning ber ske, tages hensyn til, om oplysningen let og sik-
kert kan fis hos kommunen.
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Der blev tidligere i de navnte tilfelde undertiden foreskrevet »notering« i tingbogen i stedet
for egentlig tinglysning, se herom v. Eyben anf. st. § 14, A.l.b, Illum: Tinglysning . 40 ff og
Harald Petersen, U 1965 B . 196. Denne praksis er imidlertid forladt i nyere lovgivning.

Skal en rddighedsindskrenkning eller lignende have prioritet forud for an-
dre rettigheder i strid med almindelige regler, bar der aitid i loven gives ud-
trykkelige regler herom. Stiller loven krav om indferelse i tingbogen af den
rddighedsindskrenkning eller rettighed, der er tillagt en sddan fortrinsstil-
ling, bor det ogsa klargeres, om dette krav er en ren ordensforskrift, eller
om indforelse er en betingelse for fortrinsretten.

Se f.eks. lov nr. 53 af 10/4 1874, som affattet ved lov nr. 63 af 31/1 1973 § 1, nr. 7, lov om
sandflugtens bekempelse § 3, stk. 2, jf. Ibkg. nr. 168 af 28/4 1982, lov nr. 230 af 7/6 1972
om erhvervelse af fast ejendom til fritidsformal § 4, stk. 4, og miljebeskyttelsesloven § 13, stk.
2, jf. Ibkg. nr. 85 af 8/3 1985.

Tinglysningens hovedformal er at sikre omsatningen og beldningen af de
faste ejendomme. Henlaeggelse af handhavelsen af bestemmelser, hvis for-
mal intet har med sikring af den private omsatning at gere, til tinglysnings-
dommeren ber undgds, fordi udvidelse af omradet for, hvad tinglysnings-
personalet skal pase, gor tinglysningsekspeditionen kompliceret og dermed
usikker og langsom. Regler som den nu ophavede § 63, stk. 2, i ovennavnte
lov om vurdering og beskatning til staten af fast ejendom, der forbyder ind-
forelse i tingbogen af skoder, sdfremt den afgiftspligtige grundstigning ikke
er indregnet i kebesummen, ma ud fra dette synspunkt betegnes som uhel-
dige. Det samme gelder en regel som § 10, stk. 3, i lov om skove, jf. Ibkg.
nr. 231 af 4/5 1979, der efter sit umiddelbare indhold kunne forstas som
tilsigtende at hindre tinglysning af skeder, der mangler fredskoverklering.

Se herom U 1937 . 309 H med noter og I/lum: Tinglysning . 243 f.

I forbindelse med tinglysningsproblemerne kan der vere grund til at opfor-
dre til at vise tilbageholdenhed med hensyn til skabelse af nye fortrinspri-
oriteter.
Se herom Betenkning vedrarende landbrugets kreditforhold (nr. 153/1956) . 70-100), navnlig
76-77.

Som et eksempel pa en bestemmelse, som indremmer en fortrinsret, der n@ppe er tilstrakke-
ligt begrundet, kan navnes byggelov, lbkg. nr. 834 af 9/12 1986 § 29, hvorefter bygningsmyn-

dighedernes gebyrer har fortrinsret som kommunale ejendomsskatter og lov om midlertidig re-
gulering af boligforholdene § 60, stk. 4, jf. lbkg. nr. 525 af 11/8 1986.

Foreldelse har ikke overvaldende betydning som ophersgrund for fordrin-
ger. S&rregler herom vil derfor oftest kun vare egnet til at gore lovgivnin-
gen uoverskuelig og medfere retstab i tilfalde, hvor dette ma forekomme
urimeligt. Dette geelder iser indferelse af kortere frister end 5 ar for krav,
der omfattes af lov nr. 274 af 22/12 1908, eller som dog har lighed med de
krav, der omfattes af denne lov. Det ma i ovrigt ved overvejelsen af, om en
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lov skal indeholde s@rbestemmelser om foreldelse, erindres, at vanskelighe-
derne ved efter l&ngere tids forlgb at fore tilstraekkeligt bevis for et krav og
domstolenes anvendelse af almindelige passivitetsgrundsatninger i sig selv
vil indebzre en tilskyndelse for en fordringshaver til at gere sit krav galden-
de. Det er en selvfolge, at det i forbindelse med s@rregler om forzldelse al-
tid ber gores klart, i hvilket omfang - f.eks. med hensyn til fristernes lang-
de, afbrydelse og suspension m.v. - de almindelige regler navnlig i 1908-
loven, DL 5-14-4, ikrafttredelseslovens § 16 og tinglysningslovens § 42 on-
skes fraveget.

G. Forholdet til love om den almindelige administrative fremgangsmadde

Ved lov nr. 571 af 19/12 1985 (forvaltningsloven) er der gennemfert en r&k-
ke generelle forvaltningsprocessuelle regler, der tillzgger borgerne forskelli-
ge rettigheder og befajelser i forbindelse med forvaltningens behandling af
en sag. Forvaltningsloven indeholder bl.a. generelle regler om inhabilitet,
vejledning og repraesentation, parters aktindsigt, partshering, begrundelse,
klagevejledning og tavshedspligt. Justitsministeriet har udgivet en vejled-
ning om forvaltningsloven.

Regler om disse forhold vil sdledes som udgangspunkt vare overfledige
i s@rlovgivningen.

Forvaltningslovens generelle regler bor ikke fraviges i s&rlovgivningen
uden ganske serlige grunde, hvilket ogsa gaelder de generelle regler i lov nr.
572 af 19/12 1985 om offentlighed i forvaltningen og lov om fremgangsma-
den ved ekspropriation af fast ejendom, jf. Ibkg. nr. 62 af 21/2 1984. Den
sidstnavnte lov indeholder ikke selv nogen hjemmel til foretagelse af eks-
propriation. Sddan hjemmel ma fortsat fremskaffes ved gennemforelse af
serlig lov, men disse ekspropriationslove ber ikke indeholde regler om
fremgangsmaden, og behaver heller ikke om dette spergsmal udtrykkeligt
at henvise til den generelle lov, jf. dennes § 1.

Ved lov nr. 286 af 7/6 1972 om ®ndring af lov om offentlige veje blev til aflesning af enkelte
tidligere bestemmelser i Vejbestyrelsesloven fastsat udferlige regler om fremgangsmaden ved
kommunale ekspropriationer. Grundlaget for ndringerne var forskellige udvalgsarbejder un-
der Ministeriet for offentlige Arbejder og den foran nzvnte lov om fremgangsmaden ved kom-
munale ekspropriationer, der findes i betenkning nr. §95/1971, blev inddraget i overvejelserne
og til en vis grad anvendt ved bestemmelsernes udformning.

P4 denne baggrund ber Vejlovens regler om fremgangsmaden ved kommunale ekspropriati-
oner formentlig fremtidig anvendes ogsa pa andre omréder, hvor der er tale om ekspropriatio-
ner til kommunale anlag, jf. f.eks. vandforsyningslovens § 40, stk. 3, jf. Ibkg. nr. 337 af 4/7
1985.

Hvad angdr udformningen af regler om en eventuel frist for klage til hajere administrativ
myndighed er det nu fast praksis, at l&ngden af en sadan frist szttes til 4 uger, at begyndelses-
tidspunktet fastsattes til tidspunktet for meddelelsen af afgerelsen, og at der udtrykkeligt gi-
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ves mulighed for oprejsning, saledes at afgorelsen herom trzffes af klageinstansen. Reglerne
kan formuleres saledes: ». . .. afgorelser efter loven eller regler fastsat efter loven kan paklages
til ... .ministeren. Klagefristen er 4 uger fra den dag, afgerelsen er meddelt den pageldende.
... .ministeren kan dog se bort fra fristen, nir omstendighederne taler derfor.« Se f.eks. § 18
i lov nr. 108 af 5/3 1988 om kystbeskyttelse.

II1. Lovgivningens »konsekvensprincipper«

Ovenfor er fremstillet forholdet mellem sarlovgivning og generelle retsreg-
ler. Et beslagtet problem foreligger, hvor der vel ikke eksisterer nogen gene-
rel retsregel, men en eller flere s@rlove, der har lost beslagtede problemer
pa en ensartet made. Hvad enten man vil betragte disse specialregler som
udslag af et almindeligt princip eller ikke, vil hensynet til konsekvens i rets-
systemet og de vardier, som er forbundet hermed, tilsige, at de tillegges en
vaesentlig betydning ved en ny lovs stillingtagen til de tilsvarende problemer.

Der er nzppe heller tvivl om, at sadanne paralleliseringer indgar som et
vesentligt led i store dele af lovforberedelsesarbejdet. Nar mangel pa kon-
sekvens i lovgivningen alligevel let lader sig pavise, beror det antagelig pa,
at grundighed med hensyn til denne del af forberedelsesarbejdet er meget
tidkrevende, og at arbejdet forudsatter overblik over lovstoffet i dets hel-
hed - og ikke alene over vedkommende fagministeriums egen lovgivning.

Beslegtede lovgivningsspargsmals spredning over forskellige ministerier
vanskeliggor dannelsen af konsekvensprincipper.

Som eksempler pa konsekvensprincipper af den type, som her haves for
oje, kan navnes lovgivningens regler om administrativ fratagelse af visse er-
hvervsrettigheder og domstolskontrol hermed; et menster har her varet §
5ilov nr. 182 af 23/6 1932 om sundhedsvasenets centralstyrelse, jf. foran
II.A.7° og de der anfarte eksempler.

Andre eksempler er love om oprettelse af rdd og nevn. Ogsa pa dette om-
rdde har der i de seneste ar udviklet sig visse falles retningslinier. Loven ber
angive organets sammensatning og virksomhedsomrade. Det ma herunder
bl.a. klargeres, hvem der har den reelle afgarelse m.h.t. beskikkelse eller ud-
pegelse af medlemmer, og om radet m.v. kun er rddgivende eller har beslut-
tende myndighed. Derimod ber reglerne om arbejdsformen som hovedregel
henskydes til administrativ fastsattelse i en forretningsorden. Som eksem-
pler pa love, der er udformet efter disse retningslinier, kan nzvnes nr. 60
af 25/3 1961 om retslegerddet, lov om den sociale ankestyrelse, jf. Ibkg. nr.
530 af 13/8 1986 og lov om forbrugerklagenavnet, jf. lbkg. nr. 282 af 10/5
1988.

I praksis har det vist sig, at udtrykket »efter indstilling fra« kan give an-
ledning til fortolkningstvivl med hensyn til, om den beskikkende myndig-
hed kan udpege en person, der ikke er indstillet. Hvis det er tanken, at myn-
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digheden skal have den reelle kompetence til at udpege medlemmet, kan i
stedet valges udtrykket »efter indhentet udtalelse fra«.

IV. Love ber ikke indeholde overfladigt stof

Kravet om, at en lov ikke ma indeholde overfledigt stof, er vigtigt. For det
farste betyder overfladige regler med deres udvidelse af lovstoffets omfang
en vasentlig forringelse af dets overskuelighed. Men hertil kommer, at sa-
danne regler kan volde de retsanvendende myndigheder betydeligt besvaer.
Det kraver ofte en indgdende undersagelse, for det kan fastslds, at en regel
virkelig er overfledig.

Der er nappe heller tvivl om, at de fleste, der arbejder med lovforberedel-
se, soger at undgd overfledige regler. Undertiden forekommer det dog, at
sddanne regler bevidst optages i teksten. Det drejer sig da gerne om almin-
delige regler, f.eks. straffelovens konfiskationsregler, der gentages i lovtek-
sten i en sarlov ud fra det synspunkt, at deres anvendelse pa det specielle
omrade derved markeres over for domstole eller andre myndigheder. Her-
ved tilsidestter man imidlertid ikke alene de ovenfor nzvnte hensyn. Man
overser samtidig, at et princip, hvorefter den almindelige regel gentages i de
specielle love, aldrig vil kunne gennemfores pa en konsekvent made. Det bli-
ver ganske tilfeldigt, hvilke love der gentager eller henviser til den alminde-
lige regel, og hermed skabes en uheldig uvished med hensyn til denne regels
anvendelsesomrade.

Nedenfor skal omtales nogle spergsmal af praktisk betydning ved afge-
relsen af, hvad der ma anses for overfladigt og derfor udelades i lovteksten.

1° En lov ber vare en samling af retsregler og ikke andet. Den ber hver-
ken indeholde motiver eller rene »informationer«.

Det forekommer, at love i den ferste paragraf indeholder en bestemmelse, der motiverer loven
eller angiver dens formal, jf. f.eks. lov om miljebeskyttelse § 1, jf. Ibkg. nr. 85 af 8/3 1985
og lov nr. 293 af 23/5 1973 om godstransport med motorkeretgjer § 1.

Séadanne formalsbestemmelser kan dog angive en begr®nsning af en eller flere i loven inde-
holdte bemyndigelser til en minister eller anden administrativ myndighed og for sa vidt have
et retligt indhold, men de ber da placeres i forbindelse med bemyndigelsen eller i det mindste
kades sammen med denne, siledes at formalsbestemmelsens retlige betydning fremgar af lov-
teksten.

Bestemmelser af rent informativ karakter forekommer navnlig som oplysninger om, at der
om et angivet spargsmal gelder regler fastsat i en anden lov. Sidanne bestemmelser kan ofte
omskrives til regler, der n&rmere afgreenser omréadet for den lov, de er optaget i.

2° Retsregler, der allerede indeholdes i andre love, ber ikke gentages. Der
ber altsd ved udformningen af enhver lovregel foretages en konfrontation
med den ovrige lovgivning, jf. bemearkningerne ovenfor II., herunder
ILA.3°.
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Denne konfrontation kan naturligvis fere til, at det findes mest hensigts-
massigt, at den pagaldende regel placeres i den nye lov og ophaves i den
ldre.

3° For der i lovforslaget fastsattes bemyndigelser til administrationen,
ma det naturligvis neje overvejes, om disse er pakravede eller overflodige.
Det er tidligere navnt, at principielle hensyn undertiden kan tale for tilveje-
bringelse af n&rmere prazciseret, udtrykkelig lovhjemmel for anordninger,
der tidligere er udstedt som anstaltsordninger eller seedvaneretsanordninger,
jf. § LIIL. - Her sigtes imidlertid navnlig til de tjenesteforskrifter, der ofte
af vedkommende minister ma udstedes til underordnede administrative
myndigheder i forbindelse med en lovs gennemferelse. Sddanne forskrifter
ber imidlertid udstedes i cirkulereform og har tilstraekkelig hjemmel i ad-
ministrationens hierarkiske organisation. Det tjener intet formal at give
dem udtrykkelig hjemmel i den enkelte lov. Det var tidligere ret almindeligt,
at der i love blev optaget en bemyndigelse til at udstede »de til lovens gen-
nemforelse nedvendige forskrifter«. Sidanne bemyndigelser ber pa grund
af deres ubestemte karakter undgdas. Sigter de alene til tjenesteforskrifter,
er de overfladige, sigtes der til andre forskrifter, ber de erstattes med mere
precise bemyndigelser.

Poul Andersen: Forvaltningsret . 44, Poul Andersen . 547. Ross: Statsretlige studier . 187 og
197, Ross II . 483 og 510, Max Sorensen . 213, Peter Germer 1 . 105 ff.

Hvis der ikke bestar en instruktionsbefgjelse allerede i kraft af forvaltningens opbygning,
er lovhjemmel til udstedelse af tjenesteforskrifter naturligvis nedvendig, f.eks. hvor talen er
om organer inden for det kommunale selvstyre (se n&rmere Poul Andersen: Forvaltningsret
. 67 og 659) eller om szrlige rdd og naevn, der er placeret uden for det sadvanlige administra-
tive hierarki.

Se ogsa Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22/9 1987 om udarbejdelse
af administrative forskrifter, pkt. 137.

4° AEndringslove indeholdt tidligere ofte hjemmel til at udstede en be-
kendtgerelse (lovbekendtgorelse) af den oprindelige lov med de senere &n-
dringer. Sddanne bemyndigelser er imidlertid updkravede og ber derfor ik-
ke optages i loven, jf. nedenfor § 4 XIV.

Ross: Statsretlige studier . 190. I de seneste ar er formentlig alle lovbekendtgorelser udfaerdiget
uden lovhjemmel.

V. Serligt om ikrafttreedelses-, oph®velses- og overgangsbestemmelser
A. Ikrafttreeden

Spergsmalet om en lovs ikrafttreeden indeholder to underspergsmal:
1) tidspunktet for myndighedernes anvendelse af loven (»hdndhavelsestids-
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punktet«) og 2) det tidspunkt, fra hvilket kendsgerninger affader retsvirk-
ninger i overensstemmelse med lovens regler (»virkningstidspunktet«).

I den statsretlige teori antages det undertiden at folge af grundlovens §
22, at myndighederne ikke kan hindhave en lov for dens kundgerelse. Der-
imod stér det fast, at grundloven ikke er til hinder for, at en lov har tilbage-
virkende kraft, dvs. knytter retsvirkninger til kendsgerninger, der ligger fer
lovens handhevelsestidspunkt, herunder eventuelt fer kundgerelsen - eller
endog fer lovens tilblivelse.

Poul Andersen: Forvaltningsret . 20, Ross I . 342, Ross, U 1946 B . 219, 1959 B . 24 og 116,
Max Soerensen, U 1959 B . 112, 1963 B . 10, L Nordskov Nielsen, U 1961 B . 343, Herluf Bohn,
U 1962 B . 233, og Max Serensen . 189-195, Zahle 2 . 93-109, Peter Germer I . 129-139.

Det er i og for sig ikke pakravet i en lov at optage nogen udtrykkelig be-
stemmelse om lovens ikrafttraeden. I lovtidendeloven, jf. Ibkg. nr. 617 af
15/9 1986, bestemmes nemlig, at en lov »traeder, for s vidt den ikke inde-
holder nogen herfra afvigende bestemmelse, i kraft ugedagen efter den dag,
da det nummer af Lovtidende, hvori den bekendtgeres, er udgivet«. Det
ikrafttreedelsesbegreb, som herved haves for gje, refererer sig antagelig bade
til hAndh&velsen og til spargsmalet om, pa hvilke kendsgerninger loven kan
anvendes. Lovtidendeloven er formentlig affattet med henblik pa de typiske
situationer, hvor loven alene skal anvendes pa kendsgerninger efter hind-
havelsestidspunktet.

Udover den nazvnte mulighed: 1) at loven ikke angiver noget ikrafttradel-
sestidspunkt, forekommer felgende tre typer af ikrafttredelsesbestemmel-
ser: 2) loven trader i kraft straks - om den nzrmere formulering se neden-
for - 3) pa et i loven angivet tidspunkt eller 4) efter bestemmelse ved mini-
steriel bekendtgorelse.

Der skal i det felgende gores nogle enkelte bemarkninger om hver af dis-
se lgsninger.

ad 1) Denne lesning synes af lovtidendeloven forudsat som den normale.
Den er imidlertid, ndr bortses fra love, der alene indeholder bemyndigelse
til udstedelse af administrative forskrifter eller foretagelse af administrative
foranstaltninger, som regel uhensigtsmaessig. Borgerne bliver i almindelig-
hed alene informeret om nye love gennem dagspressen og radio/tv - ikke
gennem Lovtidende, og nar loven ikke selv indeholder nogen angivelse af
ikrafttreedelsestidspunktet, vil pressen i almindelighed heller ikke informere
om dette tidspunkt. De, der skal anvende loven, vil ikke alle vaere abonnen-
ter pa Lovtidende, og i praksis vil i et vist omfang som »arbejdsdokument«
blive brugt - ikke Lovtidende - men et s&rtryk af loven, som ingen oplys-
ning giver om ikrafttreedelsestidspunktet. I overensstemmelse med disse
synspunkter henstilles det i cirkulere nr. 4 af 10/1 1966 om ikrafttreeden og
kundgorelse af love og anordninger, at denne lgsning kun anvendes, hvis lo-
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ven ikke har umiddelbare retsvirkninger for befolkningen, men alene indehol-
der bemyndigelse for administrative myndigheder til at udstede retsforskrifter,
at trxffe afgorelser eller i ovrigt at gennemfere foranstaltninger. Selvi sddanne
tilfeelde anbefaler cirkuleret angivelse af en bestemt ikrafttreedelsesdato, hvis
bemyndigelsen er givet til lokale, herunder kommunale myndigheder.

ad 2) Det er uden videre klart, at bestemmelser om, at en lov skal trede
i kraft straks, er uheldige. BAde befolkningen og myndighederne ber have
en rimelig tid til at gere sig bekendt med loven inden dens ikrafttreeden. I
Statsministeriets cirkulare nr. 50 af 24/3 1952 er det da ogsad udtalt, at be-
stemmelser ikke bor sattes i kraft »straks«, medmindre det er »bydende
nedvendigt«. P.d.a.s. ma det erkendes, at der forekommer tilflde, hvor det
er »bydende nodvendigt«, at loven treder i kraft umiddelbart efter dens
stadfastelse. Selv i sa fald ber man dog sa vidt muligt angive en bestemt
ikrafttredelsesdato. Er dette ikke muligt, ber anvendes formuleringen
».... treder i kraft dagen efter bekendtgerelsen i Lovtidende«, eller om
nodvendigt ». ... treeder i kraft ved bekendtgoerelsen i Lovtidende«, jf. §
4 i ovennavnte cirkulare af 10/1 1966. Den tidligere anvendte formulering
»treeder i kraft straks« er uheldig pa grund af sin uklarhed. Den kan sigte
til dagen for kundgerelsen eller dagen for stadfaestelsen; f.s.v. den sigter til
handhazvelse for kundgerelse er den muligvis grundlovsstridig, jf. ovenfor.
Cirkul®ret af 10/1 1966 tager da ogsd afstand fra denne formulering.

Se som et szrligt eksempel § 6 i lov nr. 289 af 20/5 1987 om forlzngelse
af overenskomster mellem Falcks Redningskorps A/S og henholdsvis SiD
og Chaufferernes Fagforening i Kebenhavn.

ad 3) og 4) Det folger af synspunkter, der er anfert ovenfor, at det ber
foretrekkes, at loven selv angiver et ikrafttraedelsestidspunkt eller bemyndi-
ger til fastszttelse af dette tidspunkt ved anordning, og at ikrafttredelses-
tidspunktet sa vidt muligt ber placeres en rimelig tid efter stadfzestelsen, jf.
cirkularet af 10/1 1966 §§ 1 og 2.

Principielt ber lovgivningsmagten selv fastlegge ikrafttredelsestids-
punktet. Det ma i disse tilfalde iagttages, at loven kundgeres i Lovtidende
inden det angivne ikrafttredelsestidspunkt. Dette er ikke altid iagttaget,
hvilket har givet anledning til vanskelige fortolkningsspergsméal og dermed
forarsaget betydelig usikkerhed.

Kundgerelsen ber ske hurtigst muligt efter stadfeestelsen og i god tid in-
den ikrafttredelsestidspunktet, saledes at borgerne har god tid til at indret-
te sig efter reglerne.

Se endvidere § 2, stk. 3, og kap. II i cirkularet af 10/1 1966: Materiale til optagelse i Lovtiden-
de ber sendes til Lovtidende samme dag, det er underskrevet, og hvis optagelse skal ske omga-
ende, fordi bestemmelserne skal tr&ede i kraft hurtigt, ber redaktionen orienteres i god tid for-
inden.

Se tillige von Eyben i U 1981 B . 93-96 og i Advokaten 1986 . 281-283.
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I visse tilfzlde vil en lovs ikrafttreden imidlertid forudsatte udferdigelsen
af omfattende administrative bestemmelser, gennemforelse af praktiske for-
anstaltninger, indgéelse af internationale konventioner eller tilvejebringelse
af tilsvarende lovgivning i andre lande; endvidere kan det vaere nedvendigt
at udsaztte ikrafttradelsen, indtil en udtalelse fra EF-kommissionen forelig-
ger, jf. nedenfor § 5; undertiden vil det vaere nedvendigt at s=tte loven i
kraft etapevis. I sddanne tilfzelde vil det som regel vaere mest hensigtsmaes-
sigt, at loven bemyndiger vedkommende minister til at afgere ikraftsattel-
sessporgsmalet ved ministeriel bekendtgerelse. Denne méd da naturligvis
kundgeres i Lovtidende i god tid inden det angivne ikrafttraedelsestids-
punkt.

Bemyndigelsen affattes normalt siledes: »....ministeren fasts®tter tidspunktet for lovens
ikrafttreeden.«

Se f.eks. lov nr. 372 af 6/7 1988 om refinansiering af realkreditlan m.v. i landbrugsejendom-
me.

Da denne affattelse med sikkerhed kun giver hjemmel til at fasts®tte en eller eventuelt flere
bestemte ikrafttr@delsesdatoer, kan det undertiden - navnlig hvis en gradvis ikrafttr&den on-
skes gennemfort efter kriterier, der ikke fremgar af loven - vare nedvendigt at supplere be-
stemmelsen med en bemyndigelse til administrativt at fastsztte szrlige ikrafttredelses- og
overgangsordninger.

Undertiden kan det vaere enskeligt at tilkendegive, at loven kan sattes i
kraft etapevis. En bemyndigelse hertil kan formuleres saledes: »Tidspunktet
for lovens ikrafttraden fastsattes af x-ministeren. Ministeren kan herunder
fastsxtte, at loven traeder i kraft pa forskellige tidspunkter« eller »Tids-
punktet for lovens eller dele af lovens ikrafttreden fastsattes af x-ministe-
ren«. Se § 64 i lov nr. 130 af 9/4 1980 om beskyttelse af havmiljoet.
Fremstillingen ovenfor refererer sig til de typetilfzlde, hvor »handhavelse-
stidspunktet« og »virkningstidspunkt« er sammenfaldende. Undertiden til-
laegges en lov imidlertid tilbagevirkende kraft. For s vidt angar bebyrdende
love bor dette naturligvis kun ske, hvis det er bydende nedvendigt, f.eks. for
at undgé en omgdelse af loven i »overgangstiden«, som ikke kan tolereres
(med hensyn til straffebestemmelser henvises til princippet i straffelovens §
3). Bestemmelser af denne type ber formuleres efter folgende retningslinier:

»Loven traeder i kraft (dvs. kan hiandhaves fra) den .... Den (evt. §§
...) har virkning fra den ...« )f. § 5 i cirkulzret af 10/1 1966.

Jf. herved Ross, U 1946 B . 220.

Ved enkelte love er hdndhavelsestidspunktet uden starre interesse. Dette gzlder isar love om
afholdelse af udgifter samt visse skattelove. I disse tilfzlde bruges derfor formuleringer af ty-
pen: »Loven har virkning fra den .... (evt: fra finansaret (indkomstaret) 19../. .)«.

Hvis virkningstidspunktet i et lovforslag har méttet angives som »tidspunktet for lovforsla-
gets fremszttelse«, ber dette i overensstemmelse med det foran ad 1) anferte under folketings-

behandlingen foreslas @ndret, siledes at skzringstidspunktet i den vedtagne lov angives som
en bestemt dato.
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Der vil i avrigt j&vnligt ved sddanne lovforslag med tilbagevirkende kraft under folketings-
behandlingen kunne opsta spergsmal om at ndre den oprindeligt foreslaede ikrafttradelses-
bestemmelse, f.eks. fordi forslagets bebyrdende bestemmelser bliver skzrpede i Folketinget, el-
ler fordi der medgar l&ngere tid til Folketingets behandling af forslaget end forventet ved det-
tes udarbejdelse. Som eksempler kan n@vnes Folketingets behandling af lov nr. 519 af 15/9
1972 (se FT 1971-72 B 3451), lov nr. 354 af 20/6 1973 (se cirk. nr. 139 af 22/6 1973 jf. FT 1972-
73 8070-8074) og lov nr. 58 af 15/2 1974 (se FT 1973-74 B 102). Under Folketingets behandling
af lov nr. 691 af 17/10 1986 blev virkningstidspunktet for en overgangsbestemmmelse &ndret fra
dagen for forslagets fremsaettelse (6/10 1986) til dagen for forslagets vedtagelse (17/10 1986),
jf. FF 1986-87, 1. saml. sp. 1077-1078.

Det erindres, at en hurtig ikrafttreden af andre love end skattelove m.v. kan
nedvendiggore en udtrykkelig bestemmelse om fravigelse af 3 dages fristen
for stadfaestelse, jf. grundlovens § 42, stk. 7.

B. Ophcevelsesbestemmelser

I alle de tilfzlde - og det er naturligvis langt de fleste - hvor loven angar
et omrade, der i forvejen har varet lovreguleret, ma loven indeholde en klar
angivelse af, hvilke bestemmelser der ophaves. Dette spergsmal bor aldrig
vare henskudt til en fortolkningsmaessig undersogelse af, i hvilket omfang
den nye lovs regler er uforenelige med den tidligere lovgivnings.

Se herved H Topsee-Jensen i U 1943 B . 119.

Det normale vil naturligvis vare, at loven i det hele aflgser én bestemt tidli-
gere lov (eller eventuelt flere bestemte love), og oph®velsesbestemmelsen
bliver da ganske enkel.

Den placeres mest hensigtsmaessigt som stk. 2 i ikrafttraedelsesbestemmelsen - med folgende
formulering:

»Lovmr ..... af ..... ophaves«.

Kun den oprindelige lov, ikke evt. @ndringslove citeres. Foreligger der en lovbekendtgerelse
citeres dog denne. Der kan derimod vare anledning til at omtale @ndringslovene - evt. Zn-
dringslovene siden sidste lovbekendtgerelse - i bemarkningerne til lovforslaget.

Er der tale om at ophave bestemmelser i et sterre antal love, vil det ofte lette overblikket
at foretage en nummerering:

»Folgende lovbestemmelser ophaves:

) lovaor .... af
2)§2ilovnr. .... af ....
3) Kapitel 41 ...... loven, jf. lovbekendtgarelse nr. .... af ....

Ophever loven kun en del af en tidligere lov (eller dele af tidligere love),
ma den udtrykkeligt angive, hvilke kapitler, paragraffer m.v. der ophaves.
De uprzcise formuleringer af typen »Deilov ... indeholdte regler om (em-
neangivelse) . ... ophaves« bor sgges undgiet. Man bear her tillige nevne
de eventuelle &ndringslove, der vedrorer de bestemmelser, som ophaves.
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Det kan forekomme, at det ved vedtagelse af en lov er uklart, hvornar en
tidligere lov kan ophaves. I saddanne tilfeelde kan ministeren bemyndiges til
at ophave loven ved en anordning, se lov nr. 710 af 22/12 1982 om nedleg-
gelse af seminarier og bkg. nr. 236 af 30/4 1986 om ophavelse af lov om
statens overtagelse af Gjedved seminarium. Rene ophavelseslove kan vare
ganske kortfattede og behover ikke at vaere inddelt i paragraffer, se lov nr.
254 af 22/5 1986 om ophavelse af udskrivningsloven.

Det er tidligere naevnt i § 2 II, at der som hovedregel ikke ved én lov ber
foretages @ndringer i flere love. Med hensyn til sdidanne undtagelsestilfzl-
de, hvor det findes pakravet at fravige dette hovedsynspunkt, kan der vare
sazrlig grund til at understrege vigtigheden af en przcis angivelse af ophz-
velser og @&ndringer.

Et s&rskilt problem er, om der ved en ny lov ber tages udtrykkelig stilling
til spergsmalet om opha&velse eller opretholdelse af bekendtgerelser udstedt
i henhold til en lov, der ophaves ved den nye lov.

Med hensyn til den statsretlige litteraturs stilling til spergsmalet, om en bemyndigelseslovs op-
ha&velse medforer bortfald af de i henhold til loven udstedte anordninger, henvises til Poul
Meyer . 250, Poul Andersen . 554, Ross II . 499, Max Serensen . 219 og Peter Germer1 . 116.

I almindelighed ma det antages, at oph®velse af den lov, der har varet
grundlaget for de omhandlede bekendtgorelsers udstedelse, betyder deres
bortfald. En udtrykkelig bestemmelse i loven er derfor pakravet - og kun
pakravet - hvis de enskes opretholdt (i en overgangstid). Hvis den nye lov
udelukkende eller dog i alt vesentligt har karakter af en forl&ngelse af den
tidligere, ma det dog uden udtrykkelig lovhjemmel antages, at de tidligere
bekendtgerelser er opretholdt.

Imidlertid vil spergsmadlet ofte kunne give anledning til tvivl, og hensynet
til at skabe klarhed taler for, at man i sddanne tilfelde indsatter en bestem-
melse i loven herom, hvis zldre bekendtgerelser fortsat skal have gyldighed.
Se i gvrigt vejledning nr. 153 af 22/9 om udarbejdelse af administrative for-
skrifter 1987 pkt. 98. Der skal altid indsttes en bestemmelse i loven om
straf for overtradelse af aldre bekendtgorelser, hvis den hidtidige sankti-
onsbestemmelse er indeholdt i den lov, der ophaves.

Se f.eks. lov nr. 306 af 4/6 1986 om saltvandsfiskeri § 50, stk. 2.

C. Overgangsregler

Om indholdet af disse regler, der -~ som naevnt - naturligst placeres i ikraft-
tredelsesparagraffen eller, hvis de er af mere omfattende karakter, i en ef-
terfolgende selvstendig paragraf, er det vanskeligt at sige noget generelt.
Vigtigst er at understrege, at der altid i forbindelse med udarbejdelsen af
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en ny lov ber foretages en prevelse af, om der vil rejse sig overgangsproble-
mer, som ma leses pd grundlag af retsregler. I bekraeftende fald ma der ta-
ges stilling til, om det er pakreevet at udforme en speciel regel i loven derom,
eller om spergsmalet kan leses pa grundlag af almindelige lovregler, jf. her-
ved straffelovens §§ 3-5, eller efter almindelige intertemporal-retlige regler.

Jf. herved O. A. Borum: Lovkonflikter (3. udg. 1948) . 3, Allan Philip: Dansk international
privat- og procesret, 3. udg., 1976, serligt 12 ff.

Overgangsregler kan f.eks. komme pa tale, hvis en ny lov forbyder markeds-
foring af varer, der hidtil har vaeret lovlige. Hensynet til handlende, der i
tillid til den hidtidige lovgivning har et lager af varen, kan begrunde, at sal-
get far lov at fortsztte i en vis periode. Det ma dog afhange af en konkret
afvejning, om en sddan ordning er forsvarlig. Et andet eksempel er love, der
indferer mulighed for at opna en ydelse, f.eks. efterlon eller deltidspension,
men gor erhvervelse betinget af medlemskab af en arbejdsleshedskasse eller
betaling af ATP i en vis periode. Af hensyn til persongrupper, der pa grund
af alder ikke har mulighed for at optjene tilstraekkelig anciennitet, kan der
indsattes en overgangsbestemmelse.

V1. Serbestemmelser om begrensning af gyldighedstid og
revisionsbestemmelser

Det kan javnligt vere naturligt for Folketinget at acceptere en lovgivning
alene under hensyn til s@rlige forhold, som foreligger ved lovens gennemfo-
relse, eller som et forseg - men samtidig sikre sig »hand i hanke« med denne
lovgivning. Det sker i praksis pa én af to mader: Loven tidsbegranses (»Lo-
ven har kun gyldighed indtil den ...... «) eller forsynes med en revisions-
bestemmelse (»x-ministeren fremsztter forslag om revision af loven i folke-
tingsdret ........ «).

Som eksempler pa love med begraenset gyldighedstid kan navnes de tidligere bemyndigelser
for justitsministeren til at fastsztte midlertidige hastighedsbegransninger f.eks. lov nr. 156 af
27/5 1964, samt lov nr. 358 af 1/7 1988 om midlertidigt huslejestop for erhvervslejemal. Visse
love har efter deres indhold kun gyldighed for et enkelt eller nogle fa finans- eller indkomstar.

En revisionsbestemmelse forpligter ministeren til i rette tid at fremszette forslag for Folketin-
get om revision af loven eller udskydelse eller opgivelse af revisionen, og der er naturligvis intet
i vejen for, at denne pligt i lovteksten udtrykkeligt begranses til kun at angd enkelte af lovens
bestemmelser, jf. f.eks. lov nr. 162 af 28/4 1971, § 4. Sidanne begraensninger forekommer dog
kun sjzldent.

Der savnes en fast retningslinie for valget mellem disse to fremgangsmader.
Hyvis det pa forhdnd ma forventes, at loven kun skal gaelde i en vis periode,
ber den tidsbegranses. Ma det forventes, at den skal have l&ngerevarende
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gyldighed, men eventuelt @ndres efter nogen tid, ber en revisionsbestem-
melse foretrekkes.

Der synes i praksis at vare en alt for sterk tendens til at anvende revisi-
onsbestemmelser med den folge, at der mé fremsattes en rakke lovforslag,
der alene ferer til revisionsbestemmelsens oph&velse eller til, at denne &n-
dres, siledes at forslag om revision skal fremszattes i et senere folketingsar
(endringsforslaget gar i disse tilfeelde blot ud pa henholdsvis en ophavelse
af revisionsparagrafen og en sndring af arstallet for revision).

Denne praksis kan ikke vaere nedvendig af hensyn til den parlamentari-
ske kontrol med lovgivningens virkninger og administration. Denne kontrol
kan feres pA anden made, f.eks. ved spergsmal til ministeren, ved fremsat-
telse af private lovforslag eller gennem vedtagelse af folketingsbeslutninger,
hvorved regeringen opfordres til at fremsatte et revisionsforslag. Og man
kommer herved vak fra det, der er det principielt uheldige ved revisions-
klausuler, nemlig at de indsettes pa et tidspunkt, hvor revisionsbehovet ik-
ke kan overskues.

Disse kritiske bemarkninger galder tildels ogsd tidsbegransninger af
love.

VIIL. Bestemmelser om loves gyldighed pd Fareerne og i Gronland

De szrlige problemer vedrerende indholdet af bestemmelser om loves gyldighed pa Farserne
og i Grenland kan ikke fremstilles uden forbindelse med reglerne om den del af lovgivnings-
proceduren, der angar sarlige fzroske og grenlandske organers medvirken, og disse procedu-
reregler vil derfor blive inddraget i fremstillingen allerede pa dette sted.

A. Feroerne

Baggrunden for de szrlige problemer vedrerende udformningen af bestemmelser om loves gyl-
dighed p4 Fxreerne er i ferste rekke den fzreske hjemmestyrelov nr. 137 af 23/3 1948.

1° P4 grundlag af denne lov er en del feraske anliggender gjort til sdkaldt faeraske seranlig-
gender. Med hensyn til disse har hjemmestyret (Lagtinget og Landsstyret) efter lovens § 4 »nden
lovgivende og administrative myndighed«.

Sagsfordelingen mellem hjemmestyret og rigsmyndighederne fremgér af Arbog for Feraer-
ne, der udgives af Faroernes landsstyre og rigsombudsmanden pd Fzroerne.

Der er naturligvis statsretligt ingen hindring for, at den ordinzre lovgivningsmagt griber ind
pa disse omrader, men herom kan der vanskeligt tznkes at blive tale i praksis. Den faste karak-
ter af den i 1948 indferte ordning er understreget ved hjemmestyrelovens przambel (»1 erken-
delse af den sarstilling, som Fzroerne i national, historisk og geografisk henseende indtager
inden for riget ........ «).

Hyvis der gennemfares en lov om et emne, der for sa vidt angar Fareerne er gjort til szeranlig-
gende, og loven intet udtrykkeligt anforer om sit territoriale gyldighedsomrade, ma den da og-
sa fortolkes som respekterende hjemmestyrelovens ordning dvs. sdledes, at den ikke glder for
Fazroerne. Statsministeriet har dog i vejledning nr. 24 af 1/3 1985 om behandling af sager ved-
rerende Fareerne udtalt, at enhver lov, der ikke skal gzlde for Fereerne, ber indeholde en ud-
trykkelig bestemmelse herom. Det tilfajes dog i vejledningen, at en sddan bestemmelse er
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unedvendig, nar det af lovens indhold tydeligt fremgar, at den ikke skal gzlde for Feroerne,
eller loven er en &ndringslov til en lov, der ikke gzlder for Fzreerne.

2° For si vidt angar andre anliggender (»f@llesanliggender«) har hjemmestyreloven givet
visse forskrifter vedrarende lovgivningsproceduren. Efter lovens § 7 skal regeringsforslag inde-
holdende bestemmelser, der udelukkende vedrarer Feroerne, forelegges det fzroske Hjem-
mestyre til betznkning, forinden de fremsattes for Folketinget, og endvidere skal rigslove, der
vedrorer lokale feeroske forhold, forelzgges det feraske Hjemmestyre til betznkning, forin-
den de sa&ttes i kraft pa eerne. Har forelzggelsen af de omhandlede lovforslag og love af tvin-
gende grunde ikke kunnet finde sted, skal loven snarest tilstilles Hjernmestyret til udtalelse.
Forelzggelserne for hjemmestyret foretages af vedkommende fagministerium gennem rigsom-
budsmanden.

I forbindelse hermed skal navnes lov nr. 51 af 1/4 1896, hvori det er bestemt, at kundgerelse
af love og anordninger p4 Feroerne sker ved, at den i den almindelige Lovtidende stedfundne
offentliggorelse suppleres med en af rigsombudsmanden foranstaltet bekendtgerelse af de pa-
gxldende loves og anordningers titel og udstedelsesdag i den til optagelse af offentlige be-
kendtgorelser pA Fzroerne autoriserede tidende. Herefter traeder lovene m.v. i kraft overalt p4
Fzreerne 4 uger efter kundgerelsesdagen, medmindre de indeholder afvigende bestemmelse.
Kundgerelse i henhold hertil finder sted i »Dimmal®tting«. Kundgerelsen foranstaltes af rigs-
ombudsmanden efter vedkommende fagministeriums anmodning.

Efter fast praksis sker kundgorelse farst efter foreleggelse for Hjemmestyret.

Ved fastsattelse af ikrafttradelsestidspunkt i bestemmelser for Fereerne ber der tages hen-
syn til disse s@rlige procedurer.

Det skal bemaerkes, at lovtidendeloven i 1923 er @ndret saledes, at visse anordninger ved kgl.
anordning kan undtages fra kravet om kundgerelse i Lovtidende. Udtrykket »at den i den al-
mindelige Lovtidende stedfundne offentliggerelse suppleres med« i kundgerelsesloven for
Fzroerne ma forstas som en henvisning til den forskriftsmassige kundgorelse i henhold til lov-
tidendeloven, og indeholder ikke et selvstzndigt krav om, at kundgerelse skal vare sket i selve
Lovtidende uanset de senere gennemforte &ndringer i lovtidendeloven, der muligger en anden
kundgerelsesform.

Herefter vil en anordning, der ved kgl. anordning er undtaget for offentliggerelse i Lovtiden-
de, s@ttes i kraft for Fereerne ved kundgerelse i »Dimmal®tting« under foruds®tning af, at
ogsa den kgl. anordning, der undtager fra lovtidendelovens krav, er kundgjort i »Dimmalat-
ting«.

Tilsvarende mé& antages at g&lde vedrerende anordninger, der ved s@rskilt lovhjemmel er
undtaget fra kravet om kundgerelse i Lovtidende.

a. Reglen om forelaggelse for hjemmestyret - forinden fremszaettelsen i Folketinget — af »re-
geringsforslag indeholdende bestemmelser, der udelukkende vedrerer Fzroerne« ma - modsat
den tilsvarende bestemmelse i § 17, stk. 2, i lov om Fzreernes Lagting (Ibkg. nr. 249 af 24/6
1939) - forstds som omfattende ikke blot love, der i deres helhed er begranset til Feroerne,
men ogsa love hvoraf kun enkelte bestemmelser er begranset pad denne made. Reglen kan dog
ikke fortolkes som omfattende love, der ikke indeholder andre s@rbestemmelser for Feroerne
end regler vedrorende s@rlig ikrafttraeden eller regler, der bemyndiger til - typisk i forbindelse
med ikrafttredelsen - at foretage @ndringer i loven for Fereernes vedkommende, jf. nedenfor.

Nar der med hensyn til de lovforslag, der omtales her, skal ske forel®ggelse for hjemmesty-
ret for fremszattelsen i Folketinget, ma dette principielt betyde, at det lovforslag, der forelzgges
i hjemmestyret - bortset fra de @ndringer, hjemmestyrets erkl®ring foranlediger - skal vare
identisk med det, der senere fremsattes i Folketinget. Der vil dog naturligvis i tiden mellem
forslagets foreleggelse for hjemmestyret og dets fremsattelse i Folketinget kunne foretages
rent redaktionelle &ndringer, samt realitets@ndringer af sddanne bestemmelser i loven, som
ikke vedrarer Faroerne. Praktiske hensyn tilsiger formentlig ogsa, at andre lidet vaesentlige re-
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alitetsendringer kan foretages, men i @vrigt ma identitetskravet fastholdes.

b. De procedure- og formuleringsmassige spergsmal knytter sig navnlig til reglen, hvorefter
»rigslove der vedrerer lokale faroske forhold« skal forelzgges hjemmestyret for ikraftsattel-
sen. Denne formulering er uklar. P.d.e.s. skal den navnte passus antagelig fortolkes relativt
vidt; den kan saledes ikke antages at vare mindre omfattende end formuleringen »Faereerne
vedkommende love« i § 17, stk. 2, i lov om Fareernes Lagting (Ibkg. nr. 249 af 24/6 1939).
P.d.a.s. omfatter den nzppe alle love, der skal gzlde for bdde Fxroerne og de avrige rigsdele.
En vis begrensning folger formentlig af udtrykket »lokale feeraske forhold«. I praksis er det
da ogsa eksempelvis antaget, at bevillingslove og normeringslove ikke kraver forelzggelse. Det
er vistnok - og ber vare - fagministeriernes praksis i tvivistilfelde at velge at forelegge loven
for hjemmestyret eller at forhandle spergsmalet herom med Statsministeriet.

Spergsmalet er nu, hvorledes kravet om, at »rigslove, der vedrerer lokale fraske forhold«,
skal forelzgges hjemmestyret for ikraftsattelsen, bliver praktiseret, og hvorledes det kan og
ber praktiseres.

Problemet berortes i forarbejderne til lov om Fzreernes Lagting, jf. det som bilag til lands-
tingsudvalgets bet@nkning (FT 1922/23, tilleg B, sp. 481-82) optrykte uddrag af forhandlinger
i lagtinget: »Det szdvanlige har . .. ... varet, at der ved loven er givet regeringen bemyndigel-
se til ved kongelig anordning at s&tte den i kraft pA Feroerne, efter omstzndighederne med
visse ndringer. Undertiden har det varet bestemt, at loven skulle gores gldende pa Fargerne
ved sarlig lov. I begge tilfelde forudsatter udvalget, at man herefter udtrykkelig vil anfere
i loven, at lagtinget skal heres inden lovens ikrafttreden pa Fereerne. Dette har formentlig
altid vaeret udfert hidtil.«

I praksis anvendes folgende fremgangsmader:

1) Selv om det ikke er pakravet, forekommer det, at lovforslaget forelzgges hjemmestyret
til udtalelse, for det fremsattes i Folketinget. En sidan forelaggelse gar det - ogsa selv om
der sker &ndringer under folketingsbehandlingen - unedvendigt senere at forelegge den ved-
tagne og stadfastede lov for hjemmestyret for ikraftszttelse. Forudsztningen herfor ma dog
principielt vare, at der er identitet mellem det forslag, der har vearet forelagt hjemmestyret,
og det, der fremsaettes i Folketinget. Om undtagelser fra dette identitetskrav henvises til be-
markningerne ovenfor under a.

1 disse tilfzelde bliver der kun spergsmal om i loven at optage nogen s®rbestemmelse for
Fzroerne, hvis der enskes hjemmel til ved anordning at @ndre eller supplere lovteksten for
Fzroernes vedkommende.

2) Der indhentes ingen erklering fra hjemmestyret for lovforslagets fremsattelse i Folketin-
get, men der optages i loven en regel, hvorefter den ved anordning kan sattes i kraft pA Faroer-
ne - eventuelt med &ndringer. Nar loven er gennemfert, indhentes erklzring fra hjemmestyret
om ikraftsattelsesspargsmalet — eventuelt i den form, at et udkast til en anordning, der inde-
holder dels bestemmelse om ikraftszttelse, dels @ndringer m.v. i loven for Fereernes vedkom-
mende, forelegges til udtalelse.

3) Der indhentes ingen udtalelse fra hjemmestyret for lovforslagets fremsattelse, og loven
indeholder ingen s&rlig bestemmelse om ikraftsattelse. Men nar loven er gennemfert, indhen-
tes en udtalelse fra hjemmestyret, for loven kundgeres i »Dimmal®tting« og dermed sattes
i kraft. Fremgangsmaden er som regel anvendt i tilfzlde, hvor der ikke skonnes at kunne blive
spergsmal om at foretage @&ndringer i loven for Fereernes vedkommende. | evrigt har dens
anvendelse vistnok i en del tilfzlde varet en folge af, at det szrlige Fera-problem er blevet
overset i forbindelse med lovens forberedelse og gennemforelse.

Hertil kan [ojes,

4) at der undertiden foretages en opspaltning i 2 love; ferst gennemfares en almindelig lov,
der - i sin sidste paragraf - bestemmer: »Loven gzlder ikke for Fereerne«, og derefter en sar-
lig faerask lov om samme forhold. Regeringens forslag til denne lov bliver da et »regeringsfor-
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slag indeholdende bestemmelser, der udelukkende vedrorer Feroerne« og skal derfor foreleg-
ges for hjemmestyret for fremszaettelsen i Folketinget. For sa vidt herer spergsmalet ikke hjem-
me i den her omhandlede sammenhang, men ovenfor under a.

Til disse 4 procedureformer skal knyttes folgende bemaerkninger:

ad 1) Denne lesning ma principielt foretrekkes. Den giver bAde hjemmestyret og Folketinget
maksimale muligheder for indflydelse og giver den lovteknisk mest hensigtsmassige losning.
Tidsmassige grunde hindrer imidlertid meget ofte fremgangsmadens anvendelse, idet lovfor-
slaget forst fAr en sAdan endelig form, at det er egnet til foreleggelse for hjemmestyret, jf.
ovenfor under 1, umiddelbart for det skal fremsattes i Folketinget.

ad 2) Denne fremgangsmade er den hyppigst anvendte, jf. ogsd de ovenfor citerede lagtings-
forhandlinger, og er da ogsa den, der peges pa i Statsministeriets vejledning nr. 24 af 1/3 1985.

ad 3) Denne fremgangsmade rejser et statsretligt problem. Safremt hjemmestyret udtaler sig
imod lovens ikraftszttelse pA Faroerne, og regeringen onsker at folge denne indstilling, ma
dette ske ved, at man undlader at kundgere loven i »Dimmala®tting«. Men i grundlovens § 22
bestemmes, at »Kongen befaler lovens kundgerelse«, og som anfart i § 4. XII, méa denne be-
stemmelse antagelig fortolkes saledes, at regeringen har pligt til uden ugrundet ophold at fore-
tage kundgerelse af en lov, ndr denne er stadfastet. Dette md naturligvis principielt ogsa galde
for Feroerne.

Det mé imidlertid herved erindres, at loven i forvejen vil vare kundgjort i Lovtidende, som
ogsa sendes til Fereerne (uanset at Lovtidendeloven ikke gzlder for Faroerne, jf. lovens § 8),
og hermed tor grundlovens kundgerelseskrav maske anses for opfyldt. (Bekendtgerelsen i
»Dimmalatting« bliver for sa vidt en tillegsbekendtgarelse for Feroerne, der er afgerende for
lovens ikraftsattelse dér, eller - om man vil - alene en sarlig administrativ ikraftsattelsespro-
cedure).

I love, der efter deres indhold skal galde ogsa for Fergerne, tor formentlig uden udtrykkelig
bestemmelse om spergsmalet indfortolkes 2 forbehold; 1) loven skal ikke treede i kraft pA eerne
for 4 uger efter den sarlige kundgorelse pA Fareerne, og 2) der skal i overensstemmelse med
hjemmestyrelovens § 7 indhentes udtalelse fra hjemmestyret, pa grundlag af hvilken der tages
stilling til, om kundgerelse og ikraftsattelse skal ske pd Fareerne.

P4 denne baggrund ter den omhandlede fremgangsmade maske anses for forsvarlig.

ad 4) Denne fremgangsmade - som betyder et dobbeltarbejde - er der navnlig anledning til
at anvende i de forholdsvis sjzldne tilfzlde, hvor der er spergsmal om principielle forskelle
mellem den fzreske ordning og den ordning, der skal gzlde for de ovrige dele af riget.

I de seneste ar er der sogt fastlagt en praksis efter folgende retningslinier:

a) Love, hvis emne for Fergernes vedkommende er s@ranliggender, og som intet angiver om
deres gyldighedsomrade, ma fortolkes som ikke-gzldende for Fzroerne. Men en udtrykkelig
bestemmelse herom bear i overensstemmelse med Statsministeriets ovenfor omtalte vejledning
i alle tilfzlde optages i lovteksten (»Loven galder ikke for Feereerne«), hvis det ikke allerede
af dens indhold i ovrigt fremgdr, at den ikke skal gzlde pa gerne.

Nedenstdende bemarkninger vedrerer lovgivning med hensyn til emner, der ikke er feraske
saranliggender.

b) Her er det naturligvis helt klart, at loven, hvis den ikke skal gzlde for Fereerne, ma inde-
holde en udtrykkelig bestemmelse herom (hvis dens territoriale begransninger ikke allerede
klart fremgar af dens ovrige indhold).

¢) Skal loven gzlde ogsa for Feroerne, men tor det efter den foran omhandlede fortolkning
antages, at den ikke er omfattet af forel®ggelsespligten efter hjemmestyrelovens § 7, er der i
almindelighed ingen anledning til i loven at optage nogen s@rbestemmelse vedrorende Fareer-
ne. Loven sa&ttes da - efter at kundgorelse i Lovtidende er sket - i kraft pa gerne alene ved
dens kundgorelse i »Dimmalatting«.

Bemarkningerne nedenfor refererer sig til love, der skal galde for bide Fargerne og de ovri-
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ge rigsdele, og som er omfattet af forelaggelsespligten efter hjemmestyrelovens § 7.

d) Principielle statsretlige sysnpunkter, herunder den stilling, Fereerne indtager i riget, jf.
grundlovens § 1, tilsiger, at retsreglerne for Feroerne i videst muligt omfang gives i samme
form som reglerne for rigets ovrige dele. Disse synspunkter forer til, at den ovenfor under 1)
anferte fremgangsmade (hering af hjemmestyret for fremsattelse i Folketinget) anvendes i det
omfang, det er muligt, og at lasning 4) (opdeling i 2 love) vzlges i tilfzlde, hvor der er vasentli-
ge principielle forskelle mellem de regler, der skal gzlde for Feroerne, og reglerne for de avrige
rigsdele.

e) I de tilfelde, hvor forslaget ikke har varet forelagt hjemmestyret inden frems®ttelsen i
Folketinget, og hvor hjemmestyret derfor skal heres i tidsrummet mellem lovens stadfastelse
og dens ikraftsattelse pd Fxreerne, ber loven altid indeholde en bestemmelse om, at dens
ikraftszttelse sker ved anordning, dvs. en bestemmelse af typen:

»Loven gzlder ikke for Fereerne, men kan ved kgl. anordning sattes i kraft for Faereerne
(med de afvigelser, som de sarlige feereske forhold tilsiger)«.

Er en sidan bestemmelse ikke optaget, kan vel den ovenfor under 3) nzvnte fremgangsmade
anvendes. Men dennes forsvarlighed bygger p4 fortolkninger af en noget kunstig karakter, og
den ber derfor kun vare en nedlasning.

f) Bestemmelser i love, hvorefter spergsmalet om deres ikraftszttelse pA Fareerne afgeres
efter forhandling med hjemmestyret, er overfledige. At denne forhandling skal finde sted, er
fastsat i hjemmestyrelovens § 7, og en lov, der intet udtaler om sporgsmalet, ma naturligvis
fortolkes med respekt af denne bestemmelse.

g) Love, der bestemmer, at sporgsmalet om deres ikrafttrzden pa Faroerne skal afgores ved
kgl. anordning, indeholder ofte bemyndigelse til ved anordningen at foretage @ndringer m.v.
i loven for sa vidt angar Faraerne. Tilsvarende bemyndigelse kan naturligvis ogsa t®nkes inde-
holdt i love, der umiddelbart (efter kundgerelse i »Dimmaltting«) skal gzlde for eerne.
Spoergsmalet er s, hvorledes sidanne bemyndigelser ber affattes. Dette sporgsmal ma tildels
leses konkret under hensyn til, hvad der er behov for. Som typeformulering ber formentlig
anvendes: »..... de afvigelser, som de s®rlige feraske forhold tilsiger«. Udtrykket »afvigel-
ser« er nok lidt videre end »&ndringer«, for s vidt som det omfatter mindre supplementer
til lovteksten, og pa den anden side vel sn®vrere, for si vidt som det ikke dakker ndringer
af principiel karakter. Og udtrykket »tilsiger« kraver vel ikke, at @ndringerne skal vare i
streng forstand nedvendige, men angiver dog p4 den anden side, at ministeren ikke far en helt
ubestemt befejelse (skal der vare vasentlige principielle forskelle pa reglerne for Fxreerne og
reglerne for de ovrige rigsdele, bar den ovenfor under 4) nzvnte fremgangsmade med opdeling
i 2 love valges).

Som eksempel p4, at vedkommende lovs indhold kan nedvendiggere en sarlig udformning
af bestemmelsen om lovens gyldighed for Fareerne, kan navnes forvaltningslovens § 37 og of-
fentlighedslovens § 18.

Rigsombudsmanden er rigets overste repr@sentant pd Faroerne, og rigsmyndighedernes
kontakt med hjemmestyret skal foregd gennem rigsombudsmanden, medmindre andet er aftalt
med denne eller Statsministeriet. Sager med s&rlige politiske aspekter i forhold til hjemmesty-
ret forelegges dog gennem Statsministeriet.

B. Gronland

For Gronlands vedkommende foreligger tildels samme problemer som med hensyn til Feroer-
ne, jf. lov nr. 577 af 29/11 1978 om Grenlands hjemmestyre.

En del anliggender er i overensstemmelse med lovens kapitel 2 gjort til grenlandske szranlig-
gender. Hjemmestyret har den lovgivende og administrative myndighed for disse omrader.
Hjemmestyrets forskrifter benzvnes landstingslove, safremt hjemmestyret ogsd har det eko-
nomiske ansvar for omradet, jf. lovens § 4, stk. 4. Sdfremt udgifterne til det pAgzldende omra-
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de afholdes af rigsmyndighederne, benzvnes hjemmestyrets forskrifter for omradet landstings-
forordninger, jf. lovens § 5, stk. 2. Forslag til love, der udelukkende vedrorer Grenland, skal
i medfor af lovens § 12, stk. 1, forelegges hjemmestyret til udtalelse, inden de fremsattes for
Folketinget. Ogs4 administrative forskrifter, der udelukkende vedrerer Grenland, skal fore-
lgges hjemmestyret til udtalelse inden udstedelsen, jf. lovens § 12, stk. 2. Love og administra-
tive forskrifter, der i @vrigt har sarlig betydning for Grenland, skal i medfer af lovens § 12,
stk. 3, forelzgges hjemmestyret til udtalelse, inden de s=ttes i kraft i Gronland. Forskrifter,
der i gvrigt har sarlig betydning for Grenland, ber saledes altid indeholde en besternmelse om,
at de kan sttes i kraft i Granland ved kgl. anordning, siledes at de ikke sattes i kraft i Gran-
land, for hjemmestyret har tiltradt dette.

Alle rigslove, der vedrarer et grenlandsk szranliggende, og som er vedtaget efter omradets
overgang til hjemmestyret, mé i ovrigt fortolkes som ikke g®ldende for Grenland.

I forbindelse hermed skal nevnes Statsministeriets cirkulare nr. 176 af 19/10 1954. Det ud-
tales her, at det som falge af den ved grundlovsrevisionen i 1953 (grundlovens § 1) gennemferte
&ndring i Grenlands statsretlige stilling ma antages, at love, der fremtidig vedtages, omfatter
Gronland, medmindre loven indeholder udtrykkelig bestemmelse om det modsatte.

Under henvisning hertil henleder Statsministeriet opmarksomheden pa, at en sddan udtryk-
kelig bestemmelse bar optages i love, der ikke skal gzlde for Grenland, medmindre det klart
fremgar af lovens indhold, at den vil vere uden virkning for Grenland.

For sa vidt angar fremgangsmaden ved foreleggelse for hjemmestyret kan henvises til det
ovenfor under A anforte vedrorende Feeroerne, dog kan fremgangsmade 3 ikke anvendes, idet
der ikke gzlder nogen serlig kundgerelsesprocedure for Gronland.

Vedrarende reglerne for forelzggelse for Ministeriet for Grenland, nu Statsministeriet, kan
henvises til cirkulzre nr. 166 af 18/8 1981 om sager vedrerende Grenland.

Med hensyn til formuleringen af bemyndigelser til at s&tte loven i kraft pd Grenland, eller
til foretagelse af a&ndringer for Grenlands vedkommende, kan ligeledes henvises til bemaerk-
ningerne foran i afsnit A. I de ofte forekommende tilfelde, hvor ikrafttr&delsesproblemet ba-
de for Fzreerne og Grenland skal lases ved anordning, og hvor der i forhold til begge landsde-
le m& antages at blive behov for afvigelser fra lovens almindelige tekst, kan felgende formule-
ring normalt anvendes: »Loven galder ikke for Fereerne og Grenland, men kan ved kongelig
anordning sattes i kraft for disse landsdele med de afvigelser, som de s®rlige faeroske og gron-
landske forhold tilsiger«.

Et searligt spergsmal udgar den gradvise ikraftszttelse for Grenland af xldre syddanske
love, som det gronlandske samfunds udvikling skaber behov for. Disse love indeholder nor-
malt ingen hjemmel for administrativ ikraftszttelse for Grenland. Ikraftsattelsen sker derfor
ved lov. Som eksempel pa samtidig ikraftszttelse af flere love kan navnes lov nr. 104 af 31/3
1965 om ikraftsattelse for Grenland af visse formueretlige love m.v. Drejer det sig kun om en
enkelt lov, er det ofte mest praktisk ved en &ndringslov til denne at indsztte en ny bestemmel-
se, hvorefter »Loven trader i kraft for Grenland den .. .. .. «. Om denne bestemmelses place-
ring i loven henvises til § 2.1.A.4°. Nar en zldre lov szttes i kraft for Grenland, ber der tages
udtrykkelig stilling til, om de bekendtgerelser, der matte vare udstedt med hjemmel i loven,
ligeledes treder i kraft for denne landsdel.

Med hensyn til problemerne vedrerende udformning af afvigende regler for Gronland skal
peges pé et par spergsmal, som har sammenhang med loven om rettens pleje i Grenland (Ibkg.
nr. 99 af 21/3 1984) og Kriminalloven for Grenland (Ibkg. nr. 49 af 13/2 1979). Efter den gron-
landske retsplejelov er kredsretterne normalt 1. instans. Kredsretterne bestar af lzgdommere,
og der kan derfor undertiden opstd spergsmal om deres egnethed til at behandle visse typer
sager. For s& vidt kan der i forbindelse med en lovs ikraftsattelse i Grenland blive spargsmal
om fastsattelse af srlige procesregler. Dette er dog som regel unedvendigt, idet den gronland-
ske retsplejelovs kap. 1, § 15, indeholder hjemmel for, at den gronlandske landsret efter indstil-
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ling fra kredsretten eller efter begaring af en part kan bestemme, at en sag skal behandles af
landsretten som 1. instans.

Med hensyn til straffebestemmelsers gyldighed i Grenland har der undertiden foreligget pro-
blemer i praksis, idet den gronlandske kriminallov ikke hjemler straffe, men indeholder en al-
mindelig hjemmel til anvendelse af forskellige »foranstaltninger« (§ 85). Hvis en lov, der gal-
der for hele riget, indeholder en besternmelse om, at overtredelse af visse bestemmelser i loven
straffes f.eks. med boade, haefte eller fangsel indtil 2 ar, ma denne lov fortolkes med respekt
af kriminallovens § 2, hvorefter denne lovs kap. 1-4 og 22-33 (herunder reglerne om »foran-
staltninger«), for sa vidt ikke andet er bestemt, finder anvendelse ogsa pa overtradelser af ser-
lovgivningen. Det er altsd updkravet at optage nogen bestemmelse om foranstaltninger i s®r-
loven. Og pa samme made er det upakravet at optage sddanne i en anordning, der - eventuelt
med andre &ndringer - sxtter en lov i kraft i Grenland. Er der tale om en lov, der udelukkende
skal gazlde for Groenland, kan sanktionsbestemmelsen affattes saledes: »Overtradelse af .. ..
kan medfere foranstaltninger efter kriminalloven for Grenland«, se f.eks. ferdselslov for
Grenland nr. 197 af 8/6 1966 § 39.

VIII. Forholdet mellem almindelige loves og bevillingsloves indhold
A. Bevillingsbestemmelser i almindelige love

De fleste loves gennemforelse medferer udgifter for det offentlige og har
saledes et finansielt aspekt. Dette kan vare mere eller mindre fremtraden-
de, varierende fra f.eks. love om anlagsarbejder og tilskudsordninger til
f.eks. nye straffelove, der kraver mere arbejde af politi m.v., og sdledes, men
kun ad en meget indirekte vej og som en underordnet side af lovens virk-
ning, kan pavirke udgiftsbudgettet.

Det folger af grundlovens § 46, at der principielt ikke kan udbetales pen-
ge i henhold til sddanne love uden forudgdende hjemmel pa finanslov eller
tillegsbevillingslov. Efter s&dvaneret kan en tilslutning fra Folketingets fi-
nansudvalg dog i almindelighed erstatte en sidan forudgaende bevillings-
lovhjemmel.

Det er sdledes overfladigt i de pagxldende love at optage bestemmelser
om, at de til lovens gennemforelse fornadne udgifter skal bevilges pa de ar-
lige finanslove, eller tilsvarende bestemmelser.

Det ma ogsa vare overfladigt at optage en almindeligt holdt bestemmelse
om, at ministeren »...... bemyndiges til at afholde de med lovens gen-
nemforelse forbundne udgifter«. Bestemmelsen fritager ikke for at sege ud-
gifterne optaget pa finansloven, og hvad angér det lebende finansar folger
det normalt af selve lovens vedtagelse i forbindelse med finanslovens sidste
paragraf, at ministeren kan afholde de navnte udgifter.

Finanslovens § 41 bestemmer:

»Der kan yderligere oppebares indtzgter og afholdes udgifter som folger af nye love, der
vedtages i tiden fra . ... indtil . .. ., og hvis storrelse eller beregningsgrundlag er anfort i loven
eller p4 anden méde oplyst over for Folketinget i forbindelse med lovforslagets fremsattelse
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eller behandling. SAdanne indtagter og udgifter optages pa forslag til lov om tillzgsbevilling
for finansaret.«

Gennem denne almindelige bemyndigelse far de love, der vedtages i et finansar, og som med-
forer udgifter, normalt karakter af specielle tillegsbevillingslove for dette finansars vedkom-
mende. Kun ordensmaessige hensyn kraver, at udgifterne ogsd optages pa tillegsbevillingslo-
ven.

Om forholdet mellem almindelige udgiftslove og bevillingslove henvises til Pou! Andersen
. 375 og 390, Ross IT . 810, 821 og 833 f, Max Sarensen . 248 samt Budgetvejledningen (1985),
navnlig afsnit 3.

Som navnt foran § 2.111. skal der i bema&rkningerne til et lovforslag redegares for forslagets
finansielle konsekvenser, jf. endvidere ndf. § 4V.B. om forhandling med Budgetdepartementet
om lovgivning med finansielle konsekvenser.

Lovgivningspraksis er nu stort set i overensstemmelse med det foran anfer-
te, idet overfladige bestemmelser af den navnte art kun forekommer undta-
gelsesvis.

Derimod er det vasentligt at vaere opmarksom pa sondringen mellem
lovbundne og bevillingsstyrede udgifter, jf. Ross I1.848 ff. Medens de bevil-
lingsstyrede udgifter er begranset til bestemte beleb pa finansloven m.v.,
gelder der om de lovbundne udgifter ifalge Ross, at det belgb i kr., der er
opfert pa finansloven, alene angiver storrelsen af de udgifter, der efter et
skon pa tidspunktet for finanslovens vedtagelse ma antages at ville medga
til opndelse af et vist formdl. Finansloven ma séledes i disse tilfelde efter
Ross forstds saledes, at den bemyndiger administrationen til at afholde de
udgifter, »der under en forsvarlig husholdning vil medgé til at gennemfore
de pagxldende foranstaltninger, og det opferte belab er blot en saglig op-
lysning om, hvor stort et belgb, man regner med, der vil medga dertil.«

Budgetvejledningen og hermed bevillingslovene arbejder med 3 forskelli-
ge kategorier af tilskud: 1) Lovbundne tilskud, 2) Tilskud i henhold til be-
myndigelse i lovgivningen, samt 3) Andre tilskud.

Om afgransningen mellem 1), 2) og 3) samt om vedkommende ministers
afholdelse af merudgifter ud over det i finansloven bevilgede belob ved de
forskellige kategorier af tilskud oplyses falgende i Budgetvejledningen, pkt.
53.2., som endret ved nr. 20 og 21 i Finansministeriets cirkulazre af 18. no-
vember 1985:

»Lovbundne tilskud (bevillingskonto 51) omfatter tilskud, hvor tilskudsmodtagerne ifalge lov-
givningen har erhvervet ret til et bestemt tilskudsbelab, og hvor tilskuddets storrelse eller be-
regningsgrundlaget er fastsat ved loven.

For lovbundne tilskud gzelder, at der udover det pa finansloven opferte beleb mod optagelse
pa forslag til lov om tillegsbevilling kan aftholdes merudgifter, der er en falge af, at de samlede
tilskudsydelser i medfer af loven bliver sterre end skennet ved budgetteringen.

Som tilskud i henhold til bemyndigelse i lovgivningen (bevillingskonto 52) regnes tilskud,
der opfylder falgende to betingelser:

1) Hjemmelen til ydelse af tilskuddet skal findes i lov, men loven mé ikke entydigt have fast-
lagt tilskudsmodtagerkreds og enten tilskudsbeleb eller beregningsgrundlag (i s fald er der
tale om et lovbundent tilskud).
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2) Modtagerkreds og tilskudsbelab eller beregningsgrundlag skal enten vare fastlagt i et cir-
kulzre i medfer af loven eller vare henlagt til fastleggelse i et organ, der ikke er undergivet
en ministers instruktionsbefajelse.

For tilskud i henhold til bemyndigelse i lovgivningen gzlder, at der udover det pa finanslo-
ven bevilgede beleb kan afholdes merudgifter, der folger af tilskudscirkularet, eller som fast-
szttes af det af ministeren uafh&ngige organ under forudsaztning af, at der i anmarkningerne
til tilskudsbevillingen er henvist til eller redegjort for reguleringspricipperne.

For andre tilskud (bevillingskonto 53) galder, at det bevilgede belab ikke kan overskrides,
medmindre det fremgar af anmzrkningerne, at belebet kan reguleres, samt pa hvilket grund-
lag en sidan regulering kan finde sted.«

Efter Ross’ terminologi ma savel tilskudskategori 2) og 3) anses for bevil-
lingsstyrede.

Som eksempel pa en lovbunden udgift se lov nr. 147 af 19/3 1986 om en
bernefamilieydelse. Som eksempel pa en bevillingsstyret udgift, se § 3 i lov
nr. 363 af 10/6 1987 om wokologisk jordbrugsproduktion.

I visse love har bestemmelser om udgifternes optagelse pa de arlige bevil-
lingslove haft den reelle betydning at vise, at udgifterne skulle afholdes af
statskassen. Hvis det efter lovens indhold kan vere tvivlsomt, om udgifter
som folge af loven skal afholdes af statskassen eller f.eks. af kommunerne,
ber der i stedet optages en direkte bestemmelse herom, se f.eks. lov nr. 258
af 8/6 1983 om handelshgojskoler og handelshojskoleafdelinger § 6, lov om
sygehusvasenet § 20, stk. 6, jf. Ibkg. nr. 476 af 7/11 1985. Se ogsa lov nr.
133 af 25/3 1981 om Danmarks Forvaltningshejskole, som i § 5 indeholder
en fordelingsregel mellem stat og kommuner.

B. Lovgivning pa finanslove og tilleegsbevillingslove

I tilknytning til det ovenfor behandlede spergsmal skal geres nogle be-
markninger om det problem, der i den statsretlige litteratur ofte betegnes
»lovgivning pa finansloven«.

Dette problem bygger pa forudsetningen om en vis snavrere grense for,
hvad der kan eller ber bestemmes pa finansloven.

Efter grundlovens budgetregler, navnlig § 46, er det muligt, at det, der haves for gje med
grundlovens finanslovsbegreb, alene er en opregning af oppebearsels- og udbetalingsbemyndi-
gelser (»kassebemyndigelser«, jf. Ross II . 810). Dette finanslovsbegreb betegner siledes ikke
alene en modsatning til den ikke-finansielle lovgivning, men ogsa til »den materielle finans-
lovgivning« forstiet som »den lovgivning, der afgiver retsgrundlaget for ministerens ekonomi-
ske administration«, jf. Ross IT . 833. Finansloven er herefter alene oppebersels- og udbeta-
lingsgrundlag for indtagter og udgifter, der i avrigt hviler pa et underliggende lov- eller andet
retsgrundlag. Indeholder finansloven andre bestemmelser, herunder »materiel finanslovgiv-
ning«, foreligger herefter »lovgivning pa finansloven«. Under droftelserne af dette problem
har man dog ikke haft et s4 sn@vert finanslovsbegreb for @je. Det er ikke anset for stridende
mod princippet om »finanslovens renhed, at den i vidt omfang selvstendigt har afgivet hjem-
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mel for pengekrevende dispositioner, dvs. har bemyndiget til afholdelse af udgifter, der ikke
har nogen hjemmel uden for finansloven. Der tznkes herved pa udgifter til nzrmere afgreense-
de formal: visse offentlige arbejder, tilskud m.v. Problemet har i ferste reekke angdet bestem-
melser i finanslovens og tillegsbevillingslovens tekstanmarkninger, hvorved underliggende fi-
nansielle lovregler &ndres eller suppleres, eller hvorved der - som det undtagelsesvis er fore-
kommet - er lovgivet om emner, der ikke overvejende er af finansiel natur.

Problemet har tidligere vaeret et centralt bade magtpolitisk og statsretligt
sporgsmal. Dets magtpolitiske side angik forholdet mellem Folketing og
Landsting. Statsretligt har spergsmalet veeret, i hvilket omfang der grund-
lovsmassigt kunne »lovgives pa finansloven«. Disse sider af problemet tor
nu anses for bortfaldet. Efter Landstingets afskaffelse knytter der sig ikke
nogen vasentlig politisk interesse til spergsmalet, og der bestar neppe nu
nogen forfatningsmaessig begreensning i adgangen til lovgivning pa finans-
loven.

Se Bramsnces . 348, Poul Andersen . 418, Ross II . 821 ff, Max Serensen . 249 og Peter Chri-
stensen i Juristen 1988.49 ff.

Spergsmalet er imidlertid stadig vigtigt. Lovgivning pa finansloven er lov-
teknisk uheldig. Synspunktet er ikke alene formelt-systematisk. Den uheldi-
ge lovteknik indebarer reelle betenkeligheder. Borgere, advokater og myn-
digheder ber kunne ga ud fra, at de almindelige love galder med deres op-
rindelige affattelse, eventuelt andret gennem senere almindelige love. £n-
dringer i disse love (eller supplerende regler) bar ikke s at sige skjule sig
i tekstanmarkninger pd den arlige flere hundrede sider store finanslov.
Synspunktet fir en serlig vaegt derved, at bevillingslovene ikke kundgeres
i forbindelse med andre love (Lovtidende, afd. A), men i Lovtidendes afd.
B, og derved at andringer gennemfort ved tekstanmerkninger vil have en
sddan form, at de ikke er egnet til indarbejdelse i en eventuel lovbekendtgo-
relse af vedkommende lov. Ogsa proceduremassige hensyn taler imod lov-
givning pa finansloven. Efter grundloven af 1953 er der vel stort set ingen
forskel pa procedurereglerne for behandling af almindelige lovforslag og
procedurereglerne for bevillingslove. Men det er alligevel helt kiart, at f.eks.
et forslag om a&ndringer i skattelovgivningens afskrivningsregler vil fi en
ganske anden behandling i Folketinget, hvis det fremsattes som forslag til
lov om andringer i de almindelige skattelove, end hvis det fremszttes som
en tekstanmarkning i finanslovsforslaget. Endelig skal peges p4, at lovgiv-
ning gennem tekstanmearkning kun har gyldighed for det pageldende fi-
nansar, og derfor ma gentages ar for ar, hvis den onskes opretholdt.

Specielt vedrorende tekstanmerkninger pa tillegsbevillingslove bemear-
kes, at tilleegsbevillingsloven forst vedtages efter finansarets udleb, og at
lovgivning pa tillegsbevillingsloven saledes vil indebare tilbagevirkende
kraft, hvilket ber undgas, jf. ovenfor under V.A.
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Tillegsbevillingslovens tekstanmerkninger hidrerer i vidt omfang fra
aktstykker godkendt af finansudvalget i labet af finanséret, jf. den ovenfor
navnte retssedvane. Denne retssaedvane omfatter imidlertid kun rene bevil-
lingssporgsmal. Forudsatter aktstykket fravigelse af materielle lovregler,
ma disse &ndres ved den normale lovgivningsprocedure, jf. grundlovens §§
41 og 22. Finansudvalgets tilslutning til et aktstykke er saledes ikke tilstraek-
keligt til at fravige udtrykkelige lovbestemmelser. Se tillige Justitsministeri-
ets udtalelse refereret i FT 1984-85, Tilleg B, Sp. 584ff vedrerende dagpen-
gesagen.

De nzvnte spergsmal omtales i Budgetvejledningen, hvori det om tekstanmarkninger anfores
(34.1):

»Tekstanmarkningerne bruges som et supplement til den bevillingsmassige styring szrlig i
de tilfelde, hvor der i form af en dispositionsramme gives en bemyndigelse til at indga forplig-
telser, der medforer udgifter i senere finansdr. ...

Ved tekstanmarkning kan endvidere fastsettes bestemmelser om s&rlige dispositionsbefo-
jelser i henhold til givne bevillinger, for eksempel om adgang til kumulativ overfersel, hvorved
uforbrugte belab i et finansar kan overferes til anvendelse i senere finansar, uden at ny bevil-
ling er pakraevet.

Endelig kan der ved tekstanmarkning gives supplerende konkrete bestemmelser til geeldende
love. Endring af eksisterende lovgivning ved tekstanmarkning - lovgivning pa finansloven -
ber kun finde sted, sifremt 2ndringen er tidsbegranset, eller &ndring af lovgivningen ikke
kan afventes. Varige eller generelle lovendringer ber ikke soges gennemfort ved lovgivning pa
finansloven.

Anvendelse af tekstanmaerkninger til regulering af bevillingsfremmede forhold mé ikke fin-
de sted.

Safremt det undtagelsesvis findes nedvendigt ved finansloven at andre bestiende lovgiv-
ning, kan dette ske ved tekstanmarkning, der vedtages af Folketinget i forbindelse med finans-
lovens tekst i @vrigt. Det bar derimod undgs, at der ved oplysninger i de almindelige anmzrk-
ninger (Anm. II) til finanslovsbevillingerne soges skabt hjemmel til at fravige eller 2ndre eksi-
sterende materielle bestemmelser i anden lovgivning. Tilsvarende ber der ikke ved forelzggel-
sen af aktstykke for finansudvalget og den efterfelgende optagelse pa tillegsbevillingslov se-
ges gennemfort fravigelser eller ndringer af eksisterende materielle bestemmelser i anden lov-
givning.«

Hvad angdr spergsmalet om anmarkningernes gyldighed udover det pAgldende finansar
udtaler vejledningen (34.2):

»Lovbestemmelser, der er fastsat ved tekstanmaerkning, har kun gyldighed for det finansar,
hvori de er optaget pa en bevillingslov. Udstedelse af varige retsforskrifter (bkg.) med hjemmel
i tekstanmarkning ber som ovenfor anfert ikke finde sted. @nskes en bestemmelse opretholdt
i det folgende finansar, ma tekstanmarkningen gentages pa den folgende finanslov. Er en dis-
positionsramme, der er fastsat i en tekstanmarkning, kun delvis udnyttet i finansaret, ma der,
hvis den resterende del af rammen enskes udnyttet, sages bemyndigelse i en ny tekstanmark-
ning i det folgende finansar.

Se hertil Max Sarensen . 232 og 250, Peter Germer 1 . 159f og 166f og Peter Christensen
i Juristen 1988 . 49ff.

Som eksempler pa tekstanmarkninger af den omtalte art kan henvises til finanslov 1987 §
42, Til § 1, nr. 50: »Skatteministeren bemyndiges til at fritage stipendiater fra udviklingslande-
ne for ved opgerelsen af deres skattepligtige indkomst at medregne modtagne stipendier.«

Til § 18, nr. 60:
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»Justitsministeren bemyndiges til uanset retsplejelovens § 17 at bestemme, at der ansattes
2 dommere ved retten i Tastrup. Justitsministeren bemyndiges endvidere til at fastsatte almin-
delige regler om forretningernes fordeling mellem dommeme ved retten. «

C. Serskilte bevillingslove

Der er ovenfor navnt, at kravet om finanslovens »renhed« aldrig er opfattet
sa strengt, at der pa finansloven kun burde optages »kassebemyndigelser«,
dvs. at finansloven kun burde optage indtaegter og udgifter, der hviler pa
et andet retsgrundlag. Det har altid veret anset for noget helt naturligt og
rigtigt, at finansloven i vidt omfang s at sige selvstzndigt hjemler visse for-
anstaltninger, f eks ydelse af visse tilskud eller understottelser eller gennem-
forelse af visse anlegsarbejder, der medfarer udgifter. P4 den anden side
findes der en praksis, hvorefter visse udgifter, uanset at savel deres sterrelse
som deres formal lader sig fastleegge pa forholdsvis enkel og preecis made,
dog kraever en sarlig lov. Men ogsa her glder, at der ikke er faste retnings-
linier for, hvornar en saddan sarskilt lov ber foretreekkes. Kravet om serlig
lov er naturligvis begrundet i det synspunkt, at de pageldende spergsmal
under hensyn til deres beskaffenhed ikke ber ngjes med den finansudvalgs-
behandling, som stort set er den eneste realitet i tingets budgetbehandling,
men isoleret ber frem til debat »i salen«. Det er derfor klart, at spergsmaélet
om, hvorvidt krav om sarskilt lov fremsettes, i hoj grad beror pa de politi-
ske konstellationer. Principielt ber spergsmalets afgorelse navnlig bero pa
udgiftens storrelse og emnets principielle, politiske betydning (det kan séle-
des veere af betydning, om der er spergsmal om oprettelse af nye institutio-
ner eller udbygning af bestdende).

Se »Trxk af statsbudgettets tilblivelse og behandling« . 23. En forholdsvis indgdende debat om
sporgsmalet fandt sted i Folketinget i 1958 i anledning af en forespergsel til undervisningsmini-
steren, se FT 1958/59, FF sp. 1015. Herudover kan henvises til udvalgsbetenkningen i FT
1954/55 tillzg B, sp. 686, og finansministerens udtalelse i Folketinget ved fremsattelse af fi-
nanslovsforslaget i 1958, FT 1958/59, FF sp. 893.

D. Opkreevning af gebyrer

I de senere ar er det blevet stadig mere almindeligt, at statslige myndigheder
opkraver gebyrer for serlige ekspeditioner m.v., jf. Finansministeriets cir-
kulzre nr. 38 af 16/3 1988.

Ved sarlige ekspeditioner forstas ifelge cirkularet administrative ydelser,
som rekker ud over myndighedens primaere opgaver.

Det fremgar endvidere af Finansministeriets cirkulare, at fastsattelse af
gebyr for serlige ekspeditioner skal ske under hensyn til de omkostninger,
der er forbundet med den sarlige ydelse.
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Opkravning af gebyrer i forbindelse med offentlig myndighedsudevelse,
f.eks. meddelelse af tilladelser og behandling af ankesager, kraever i almin-
delighed sarlig hjemmel i lov, jf. Justitsministeriets vejledning nr. 153 af
22/9 1987 om udarbejdelse af administrative forskrifter, pkt. 62.

Hjemmelen til at fastsatte eller opkrave sddanne gebyrer bor vaere angi-
vet udtrykkeligt i lovteksten.

Opkravning af renter, »rykkergebyrer« og andre skonomiske ydelser, der
star i forbindelse med offentlig myndighedsudevelse, kraever ligeledes i al-
mindelighed udtrykkelig hjemmel i lovgivningen. Som eksempel pa sadan-
ne lovbestemmelser kan navnes § 27 a, jf. § 29 i lov om beskatning til kom-
munerne af faste ejendomme og § 7, stk. 4, i bistandsloven, jf. Socialmini-
steriets bekendtgerelse nr. 359 af 3. juni 1987 om betaling af et gebyr ved
ikke-rettidig betaling for ophold i daginstitutioner m.v. for bern.

Der kan ikke uden lovendring indferes opkravning af gebyrer for servi-
ceydelser, hvor det i lovgivningen er bestemt eller forudsat, at den pagal-
dende ydelse er gratis, f.eks. bogudlan efter biblioteksloven eller rddgivning
efter bistandsloven.

Det ma antages, at der for andre serviceydelser, som det offentlige tilby-
der borgerne, kan opkraves en vis betaling uden udtrykkelig lovhjemmel.

Som eksempel herpd kan neevnes tilfelde, hvor den gkonomiske ydelse
afkraves i forbindelse med benyttelsen af offentlige institutioner - typisk
hvor der er tale om institutioner, der udforer servicefunktioner i forhold til
borgerne. Hjemmelen for betalingskrav antages i sidanne tilfalde at folge
af den almindelige adgang til at fastsatte regler om benyttelsen af instituti-
onen. Det er dog vanskeligt pd grundlag af den foreliggende praksis mere
precist at angive grenserne for, i hvilket omfang og efter hvilke kriterier
der i sidanne tilfeelde kan fastsattes regler om betaling m.v. uden udtrykke-
lig hjemmel. Hvis det pa et omrade er antaget, at der kan faststtes bestem-
melser om betaling, vil der ogsa kunne fastsattes bestemmelser om betaling
af renter og gebyrer for forsinket betaling af hovedkravet. Er der tale om
ydelser pa formuerettens omrade, kan der dog ikke fastsattes hajere renter
(gebyrer) end hvad der folger af renteloven og de sarlige regler i lov om be-
skatning til kommunerne af faste ejendomme, der gelder for kommunale
myndigheder.

Som et andet eksempel, hvor der uden serlig lovhjemmel kan opkraeves
gebyr, der svarer til omkostningerne ved foranstaltningen, kan navnes
fremsendelse af informationsmateriale, som den pagaldende ikke efter lov-
givningen har krav pé at fa tilsendt. Det galder dog ikke, hvis tilsendelsen
af materialet sker som led i opfyldelsen af myndighedens almindelige vej-
ledningspligt, eller der er tale om oplysninger, som andre myndigheder kan
kreeve dokumenteret i forbindelse med behandlingen af en anden sag.

En anmodning fra private om at fa tilsendt kopi af bestemte dokumenter,
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som er eller har veeret undergivet administrativ sagsbehandling, ma i almin-
delighed opfattes som en begering om aktindsigt. Et gebyr for sidant mate-
riale kan derfor ikke overstige betaling efter de regler om gebyr, der er fast-
sat i Justitsministeriets bekendtgorelse nr. 647 af 18. september 1986 om be-
taling for afskrifter og fotokopier, som udleveres i henhold til lov om of-
fentlighed i forvaltningen. Det galder dog ikke, hvis der ved lov er fastsat
hojere gebyr. Den navnte bekendtgorelse er udstedt med hjemmel i offent-
lighedslovens § 16, stk. 3.
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§ 4
Lovgivningsproceduren

Af fg. kontorchef John Vogter, Justitsministeriet

Efter grundlovens § 21 kan kongen for Folketinget lade fremsztte forslag
til love. Disse lovforslag kaldes regeringsforslag i modsatning til de forslag,
der efter grundlovens § 41 frems®ttes af tingets medlemmer, og som i al-
mindelighed betegnes private lovforslag.

Langt de fleste lovforslag, som frems®ttes i Folketinget, er regeringsfor-
slag.

For de fire folketingsar 1983/84 - 1986/87 kan felgende tal oplyses (i pa-
rentes angives antallet af vedtagne forslag):

Regeringsforslag Private forslag
1983/84 1. samling 95 (44) 35 @
1983/84 2. samling 145 (131) 43 (3)
1984/85 ........ 152 (140) 85 (14)
1985/86 ........ 203 (178) 73 (11)
1986/87 ........ 181 (162) 72 (14)

Som det fremgar, er der i de tre seneste ar sket en markant foragelse bade
af private lovforslag og private forslag, der vedtages. Hertil kommer, at en
del af regeringens forslag er fremsat pa foranledning af en folketingsbeslut-
ning, som regeringen ikke har stemt for. Denne udvikling, der er przget af,
at der i Folketinget har vaeret flere »alternative flertal« pa forskellige omra-
der, har i flere tilfelde medfert, at det pdgeldende ministerium, i visse til-
feelde sammen med Justitsministeriets lovafdeling, har ydet en teknisk bi-
stand ved den endelige udformning af lovforslag, som der ville vaere flertal
for i Folketinget. Denne bistand er ikke sd systematisk som arbejdet med
regeringsforslag, og fremstillingen nedenfor i afsnit I-X vedrerer kun rege-
ringsforslag.

I. Anledningen til, at et lovgivningsspergsmal tages op

Den almindelige anledning til, at et fagministerium tager spergsmalet om
gennemforelse af en ny lov eller en lovendring op, er naturligvis, at der for
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ministeriet foreligger oplysninger om, at den hidtil geldende retstilstand
virker utilfredsstillende, eller at der dog vil kunne opnds visse fordele ved
ny lovgivning. Saddanne oplysninger kan foreligge i ministeriet, fordi dette
selv administrerer loven. I andre tilfzelde konstaterer ministeriet behovet for
lovaendring gennem de afgerelser, andre myndigheder, herunder domstole-
ne, treffer pa grundlag af loven. Undertiden afgiver myndigheder - andre
fagministerier eller underordnede myndigheder - indstillinger om at sege
lovaendringer gennemfort. Endvidere kan debat i fagpressen eller dagspres-
sen afslore et behov for at tage et lovgivningsspsrgsmal op.

Jaevnligt er anledningen til, at et sporgsmal tages op, ikke, hvad der tradi-
tionelt betegnes som et realt behov for en lovendring - men en »politisk«
stillingtagen. Naturligvis kan der ikke drages nogen bestemt granse mellem
»realt« og »politisk« begrundet lovgivning, men alligevel er disse to begre-
ber realiteter i det praktiske lovgivningsarbejde. Visse spergsmal - ofte af
teknisk karakter - beherskes normalt af retlige-saglige synsmader, andre
kan kun afgeres ved en »politisk skeeren-igennem« (skatters hajde og forde-
ling, folkepensionens sterrelse).

I de seneste ar er det i stadigt flere tilfalde sket, at der fremsattes rege-
ringsforslag efter opfordring af Folketinget ved en folketingsbeslutning.
Selv om beslutningsforslaget er udformet pa en sddan méade, at det palag-
ger regeringen at fremsatte et lovforslag med et bestemt indhold, f.eks. op-
havelse af laveste invalidepension, FT 1981/82, tilleeg A, sp. 3197, er beslut-
ningsforslaget ikke retligt bindende for regeringen.

Hvis regeringen ikke agter at efterleve folketingsbeslutningen, er ved-
kommende minister dog forpligtet til at tilkendegive dette over for Folketin-
get, if. Peter Germer . 82. Det kan f.eks. ske ved en redegerelse til Folketin-
get, eller ved orientering af vedkommende folketingsudvalg.

Endelig skal det nzvnes, at internationalt samarbejde kan fore til at rejse
lovgivningsspergsmal, som man ellers ville have ladet hvile. Undertiden dre-
jer det sig om lovgivning til opfyldelse af traktatsmassige forpligtelser. Men
vigtigere har i de senere ar vaeret EF-samarbejdet, herunder gennemforelsen
af direktiver og eventuel opfelgning af forordninger. Det nordiske lovsam-
arbejde har ogsé i flere tilfzlde medfert, at lovgivningsspergsmaél er taget
op samtidig i de nordiske lande, uanset at et eller flere af landene - bortset
fra onsket om ensartet nordisk lovgivning - ikke ville have taget spergsma-
let op pa det pagaldende tidspunkt.

Det forekommer ikke sjzldent, at en lov bestemmer, at forslag til revision
af loven skal fremsattes for Folketinget til eller inden et vist tidspunkt. I
sadanne tilfelde md vedkommende minister anses for forpligtet til i rette
tid at fremsatte enten forslag til revision af loven eller forslag om, at revisi-
onen udskydes eller opgives. Se i ovrigt om sadanne revisionsklausuler
ovenfori § 3, VI.
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IL. Lovforberedelsesarbejdet i udvalg og kommissioner

Forberedelsen af de fleste lovforslag sker i vedkommende ministerium i for-
bindelse med heringer af forskellige myndigheder. Nar forberedelsesarbej-
det i udvalg og kommissioner dog placeres forst i denne fremstilling, beror
det pa, at denne arbejdsform anvendes ved de fleste af de store lovarbejder.

Om lovudvalg og kommissioner se Pou! Meyer: Politik . 145, Poul Gaarden, J 1964 . 487. En
oversigt over de af ministerierne nedsatte udvalg og kommissioner udarbejdes arligt af hvert
ministerium og fremsendes til Statsministeriet.

1° Beslutningen om nedsettelse af en kommission, et udvalg eller en ar-
bejdsgruppe (disse betegnelser synes nu at blive anvendt i fleeng) treeffes af
vedkommende minister eller undertiden af regeringen pd ministermede.

Kun undtagelsesvis nedsattes lovudvalg eller -kommissioner ved lov. Det kan da dreje sig om
tilfelde, hvor det er anset for pakravet, at udvalget under strafansvar kan palagge private at
afgive oplysninger til brug for udvalgets arbejde, se sdledes lov nr. 155 af 4/5 1955 om nedsat-
telse af en licitationskommission og lov nr. 171 af 16/5 1962 om neds®ttelse af en forsikrings-
kommission.

I almindelighed er lovsformen updkravet.

Nar der er truffet afgoerelse om, at et udvalg skal nedsattes, er den praktiske
fremgangsmade i forbindelse med nedsattelsen i almindelighed folgende:

Vedkommende ministerium retter henvendelse til de personer, der enskes
optaget i udvalget, og foresperger dem, om de vil vare villige til at indtraede.
Safremt der onskes reprasentanter for andre ministerier, andre myndighe-
der, organisationer m.v., rettes der henvendelse til disse med anmodning om
at foresla (eller udpege) et medlem. Offentlige udvalg, kommissioner m.v.,
der er nedsat af en minister til at forberede fastsattelse af regler, ber s vidt
muligt have en afbalanceret sammensatning af mand og kvinder, jf. § 1
ilov nr. 157 af 24. april 1985. Loven indeholder narmere regler om pligten
til at indstille lige mange mand og kvinder til sddanne offentlige hverv.

Nar svarene p& henvendelserne om udpegning af medlemmer til udvalget
er indkommet, sker beskikkelse af medlemmerne, herunder formanden i en
officiel skrivelse fra ministeriet, der samtidig angiver udvalgets kommisso-
rium, dvs. den nzrmere beskrivelse af udvalgets arbejdsomrade.

Samtidig beskikkes en eller flere personer til at varetage udvalgets sekre-
tariatsarbejde. Denne beskikkelse sker som regel blandt ministeriets yngre
medarbejdere (sekreterer, fuldmegtige).

Ved sammensatningen af udvalg (kommissioner) folges flere - pricipielt
forskellige - retningslinier.

a. Der kan sondres mellem »person-udvalg« og »repreesentationsud-
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valg«, efter om medlemmerne er udpeget alene under hensyn til personlige
kvalifikationer eller som reprasenterende institutioner, organisationer m.v.
Sondringen er naturligvis ikke skarp; dels kan et medlem vare udpeget ud
fra begge de anferte synspunkter, dels kan et udvalg vaere og vil maske of-
test vere en blanding af de 2 typer af udvalg.

b. Denne sondring ligger n&r op ad, men er ikke helt sammenfaldende
med en sondring efter udvalgsarbejdets formdl: udvalg, ved hvis sammen-
satning vaegten er lagt pa at samle storst mulig sagkundskab om emnet, og
udvalg, hvor vagten helt eller delvis er lagt pA en udj&vning af interesse-
modsa&tninger.

¢. Undertiden legges der ved et udvalgs sammenstning afgerende vagt
péa, at alle typer af sagkundskab og interesser, som er af betydning for ar-
bejdet, repraesenteres i udvalget. I andre tilfezlde omfatter udvalget kun per-
soner, der reprasenterer den almindelige sagkundskab pa omradet, medens
den sarlige sagkundskab eller serlige interessesynspunkter forudsattes til-
vejebragt gennem tilkaldelse af szrligt sagkyndige m.v. til nogle af udval-
gets moader eller gennem skriftlige heringer.

d. Som en sarlig type kan navnes udvalg, der udelukkende bestar af re-
prasentanter for forskellige ministerier, og som i og for sig ikke nedsattes
med henblik pa at udjevne pa forhdnd givne interessemodsatninger, men
alene betegner et praktisk samarbejde mellem ministerierne, der kan erstat-
te den skriftlige - som regel tungere - arbejdsform.

¢. Endvidere er der grund til sarligt at navne de lovforberedelsesudvalg,
hvori de politiske partier er repreesenteret (de pigeldende medlemmer ud-
peges da af folketingsgrupperne). Nedsettelse af sidanne udvalg indebarer
abenbare praktisk-politiske fordele, men er ikke uden principielle betanke-
ligheder. Der sker en uheldig sammenblanding af »saglige« og »politiske«
hensyn. Det er vigtigt, at det saglige forberedelsesarbejde kan ske uden for
sterk skelen til partipolitiske synspunkter, og at den politiske stillingtagen
forst finder sted pa grundlag af et tilbundsgaende sagligt forberedelsesar-
bejde. Og det er vigtigt, at Folketingets partigrupper ved tingets behandling
af et eventuelt lovforslag ikke er bundet pa grund af reprasentation i et for-
beredelsesudvalg, men star frit over for forslaget. Det ma dog nok erkendes,
at der forekommer lovgivningspolitiske spargsmal, der vanskeligt lader sig
lese uden den form for samarbejde mellem serligt sagkyndige, administra-
tion og politikere, som kan etableres i et udvalg.

Se herom NaT 1958 . 239, hvor bade Viggo Kampmann og Poul Maller tager afstand fra poli-
tisk repraesentation i udvalg af den her navnte art; se dog Abningsdebatten i tinget i oktober
1965 (FT 1965/66, sp. 339, 380 og 396), der gav anledning til, at et tidligere nedsat sagkyndigt
udvalg om en veerdifast tillegspensionsordning blev udvidet med reprasentanter for de politi-
ske partier. Som et nyere eksempel pa et sidant »blandet« udvalg kan nzvnes Egteskabsud-
valget af 1969.
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f. Kun undtagelsesvis foreckommer lovudvalg af mere fast karakter; eks-
empler herpa er Straffelovradet (1960) og Retsplejerddet (1961).

Om Retsplejerddet, se Gomard i Retsplejeloven gennem 50 dr (1969) . 233 ff.

I tilflde, hvor der i udvalget er medlemmer, som reprasenterer andre myndigheder, herun-
der andre ministerier, kan der opsta spergsmal om, hvorvidt medlemmet under sit udvalgsar-
bejde star frit, eller med hensyn til sin stillingtagen i udvalget kan instrueres af den myndighed,
han reprasenterer. Der er ved overvejelsen af dette spergsmadl grund til indledningsvis at un-
derstrege, at den myndighed, der reprasenteres af medlemmet, naturligvis i alle tilfelde er
ubundet af medlemmets stillingtagen. Spargsmalet om en instruktionsbefgjelse vil kun forelig-
ge, hvis den pagzldende er beskikket efter forslag fra eller ligefrem er udpeget af vedkommen-
de anden myndighed. NAr vedkommende myndighed er ubundet af reprasentantens synspunk-
ter, er behovet for en instruktionsbefojelse ikke stort, og antagelsen af en sddan befajelse er
ikke godt stemmende med hensynet til udvalgsarbejdets smidighed. I praksis stilles spergsma-
let nok aldrig pé spidsen. Almindeligt er det vel, at medlemmet selvstzndigt tager stilling til
de fleste spergsmal, men drafter de vasentligste med sine overordnede i det ministerium eller
den anden institution, han reprasenterer. Det ministerium, der har nedsat udvalget, forudsat-
ter utvivlsomt i almindelighed, at medlemmet kan »tegne« den institution, han reprasenterer;
kan han ikke det, ber han derfor, hvis det drejer sig om vasentlige spargsmal, gare udvalget
bekendt hermed.

2° Om arbejdsformen i lovudvalg er det vanskeligt at sige noget generelt.
Der findes ingen almindelige retningslinier herfor, og de enkelte kommisso-
rier berorer sjzldent arbejdsformen.

Udvalgsarbejdets renommeé i den almindelige opinion er darligt. Det be-
tragtes som langsommeligt, og langsommeligheden synes i almindelighed at
blive tilskrevet en ogsa udvalgsmedlemmer iboende menneskelig dovenskab.
I sammenhang hermed star naturligvis ogsa den javnligt fremferte pastand
om, at et udvalg er nedsat alene med henblik pa »syltning« af en - maske
politisk ubehagelig - sag.

Denne sidstn&vnte pastand er om ikke altid, sa dog nok som regel urig-
tig; noget andet er, at nedsattelsen af udvalg med henblik pa udjavning af
interessemodsatninger kan have den ikke uvasentlige bivirkning at skabe
ro om sagen.

Derimod er kritikken af arbejdsformen i udvalg, herunder arbejdstempo-
et, utvivisomt i et vist omfang berettiget, for si vidt den rettes mod systemet
og ikke mod de enkelte udvalgsmedlemmer.

Grunden til, at udvalgsarbejdet ikke har den enskede effektivitet, er nok
navnlig to: Udvalgene er ofte for store, fordi der leegges vaegt pa repreesentati-
on af alle de former for sagkundskab, som har betydning for sagens bedem-
melse, og af alle interessegrupper. Udvalgets medlemmer og udvalgssekretae-
rerne er som regel ved siden af fuldt beskeftiget i heldagsstilling, og de aflas-
tes som regel ikke i deres hovedbeskaftigelse som folge af udvalgsarbejdet.

Det er pad denne baggrund klart, at det er vanskeligt at samle et udvalgs
medlemmer til regelmassige moder med korte mellemrum og vanskeligt for
medlemmerne at afse tid til grundigere forberedelsesarbejde.
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Regler om vederlag til medlemmer og sekretzr indeholdes i § 104 i lov nr. 154 af 7/6 1958 om
lenninger og pensioner m.v. til statens tjenestemand jf. bkg. nr. 489 af 2/10 1978 om bestem-
melser efter den tidligere statstjenestemandslovgivning, der forbliver i kraft. Som det fremgar
heraf, kan der i almindelighed ikke ydes vederlag til udvalgsmedlemmer.

Skal udvalgsarbejdet effektiviseres, ma det derfor nok ske, dels ved en bre-
dere anvendelse af den overfor 1° ¢ nzvnte udvalgstype, hvor kun den a/-
mindelige sagkundskab m.v. er repraesenteret, medens speciel sagkundskab
og mere specielle interessegrupper tilkobles udvalgsarbejdet i anden form,
dels ved at - i hvert fald - udvalgsformanden og sekreteren i vasentligt
storre omfang, end det nu sker, kommer »uden for nummer« i anledning
af udvalgsarbejdet.

En undersegelse pa bredere grundlag af arbejdsgangen i udvalg er aldrig
foretaget. Der er neppe 2 udvalg med ens arbejdsform. Denne beror nok
i forste reekke pa formandens temperament og arbejdskraft - og pa, hvor
megen tid navnlig formand og sekreteer kan anvende pa udvalgsarbejdet.

Som en arbejdsform, der i hvert fald undertiden anvendes, og som for-
mentlig ma anbefales under de galdende arbejdsvilkar, kan felgende skitse-
res:

a. Udvalgsarbejdets forberedelse. Formanden og sekretaren soger, inden
udvalgets moderakke skal begynde, at fi en oversigt over udvalgsarbejdets
hovedproblemer og over, hvilke undersogelser der ber foretages, og hvilket
materiale der i gvrigt ber indsamles som grundlag for behandling af og stil-
lingtagen til disse problemer.

Kommissoriet vil normalt vaere meget abstrakt affattet og ofte helt undla-
de at pege pa enkeltproblemer. Men i vedkommende ministerium eller sty-
relse vil som regel gennem darene vere opnoteret en reekke problemer, som
ber tages op i forbindelse med en lovrevision. Henvendelser fra organisati-
oner eller private kan pege pa problemer, der ber tages op. Gennemgang
af domspraksis kan undertiden vise, at visse problemer tiltrenger en be-
handling. I Folketinget kan der vare rejst spa@rgsmal, som tiltrenger en af-
klaring. Et kritisk eftersyn af den geeldende retstilstand kan rent forelabigt
give vejledning om, hvilke problemer udvalget ber behandle inden for kom-
missoriet.

Formandens og sekretzrens forberedelsesarbejde ber finde udtryk i et
notat, der udsendes til medlemmerne, og som kan danne grundlag for ud-
valgets forste mede(r).

b. Principdebat. Denne debat ber finde sted pa grundlag af det ovenfor
omtalte notat. Debatten har typisk 3 formal. Listen over hovedproblemer
overvejes, revideres og suppleres; det samme gelder listen over undersegel-
ser og materialeindsamling; udvalgsmedlemmernes forelebige standpunkter
til de mest principielle sporgsmal eller blot til reformarbejdets tendenser ud-
veksles (det er vigtigt med henblik pa arbejdets videre forlgb, at det klart
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markeres, at der kun er tale om forelabige, uforbindende synspunkter - at
man alene »foler hinanden pa tnderne«, sa der skabes et »indtryk af, hvor
det kan bzere hen«). Det er af afgerende betydning for udvalgsarbejdets
grundighed og kvalitet, at samtlige medlemmer under principdebatten er
aktive og initiativtagende - og ikke blot passivt accepterer eller forkaster
forelgsnotatets opstilling.

¢. Undersogelser og materialeindsamling. Dette arbejde vil typisk pahvile
sekretzren under formandens ledelse pd grundlag af vedtagelser i forbin-
delse med principdebatten. Der kan blive spergsmal om at rette henvendel-
ser til myndigheder, interesseorganisationer og videnskabelige institutter. Er
disse reprasenteret i udvalget, vil dog naturligvis vedkommende medlem i
almindelighed drage omsorg for materialets tilvejebringelse. Oplysninger
om fremmed ret kan tilvejebringes gennem Udenrigsministeriet og de sad-
vanlige diplomatiske kanaler - men som regel hurtigere gennem forman-
dens, sekretzrens eller et mediems eventuelle personlige kontakter i det pa-
geldende land, eller ved selvstendige studier af fremstillinger af fremmed
ret, eventuelt ved en kombination af disse to fremgangsmader.

d. Realdebat. Denne debat med henblik pa stillingtagen til enkeltproble-
merne kan undertiden, navnlig for s vidt angar spergsmal, hvis droftelse
ikke forudsaetter tilvejebringelse af sarligt materiale, finde sted pA meder
umiddelbart efter principdebatten, men ma i evrigt afvente materialeind-
samling m.v.

Det tilvejebragte materiale vil vel normalt blive udsendt til medlemmerne,
efterhdnden som det indkommer, eller, hvis materialeindsamlingen foreta-
ges forholdsvis hurtigt, samlet efter dennes afslutning.

Realdebatten vil imidlertid ikke kunne foretages pa hensigtsmassig made
pa dette grundlag. Der ber udarbejdes en bestemt dagsorden for hvert mede
med angivelse af de problemer, der skal behandles pd medet. Og som
grundlag for dreftelserne pA medet ma foreligge et af sekretaren eller for-
manden eller disse i samarbejde udarbejdet notat, der beskriver geldende
ret, praciserer de zndringsproblemer, som foreligger, og i tilknytning til
hvert af disse anferer, hvad der har betydning for overvejelserne (henvisnin-
ger til eller gengivelse af indsamlet materiale, litteraturhenvisninger, doms-
praksis, administrativ praksis m.v.). Dagsorden og notat ber udsendes til
medlemmerne en passende tid for medet.

Undertiden kan der allerede pa dette tidspunkt med hensyn til visse problemer udarbejdes
forelobige skitser til lovtekster, som erfaringsmassigt - uanset deres ubearbejdede karakter -
kan vare et vardifuldt arbejdsgrundlag.

Realdebattens formal er at opna en realitetsstillingtagen til de forskellige
problemer, pa grundlag af hvilken der - typisk af sekret®ren, evt. i samar-
bejde med formanden - kan udarbejdes et arbejdsudkast til lov, helst med
bemerkninger med henblik pa de fortsatte droftelser i udvalget.
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e. Behandlingen af arbejdsudkast. Det vil ofte vare hensigtsmassigt, at
arbejdsudkastet, inden det behandles pad meder, udsendes til medlemmerne
med anmodning til disse om at fremkomme med eventuelle ndringsforslag
inden en angivet frist (det er en selvfolge, at medlemmerne ikke herved af-
skeres fra at fremkomme med yderligere &ndringsforslag). Fordelen herved
er, at der opnas en precisering af problemerne for de kommende meder,
der da kan finde sted pa grundlag af 2 arbejdsdokumenter: arbejdsudkastet
og et notat, der felger dette udkast, og hvori sekretzren har opstillet med-
lemmernes &ndringsforslag og andre bemarkninger.

Medebehandlingen kan naturligvis fere til talrige revisioner af enkelte
bestemmelser eller udkastet i dets helhed.

Hyvis udvalget ikke er sammensat saledes, at alle de myndigheder, interes-
segrupper m.v., som lovgivningsspergsmalet vedrerer, er reprasenteret, vil
det ofte veere rigtigst - for at sikre, at udvalget far et fuldstndigt grundlag
for sin stillingtagen - at standse op ved et forelabigt udkast (med forelobige
bemarkninger) og forelegge dette for de pdgaldende myndigheder m.v. til
udtalelse, eventuelt i forbindelse med mundtlige draftelser med disse. Da
medlemmerne pé det pigaldende tidspunkt endnu ikke har bundet sig, ber
der ikke i udkastets bemarkninger angives navne i forbindelse med diverge-
rende anskuelser. Det er ogsa pa dette stadium af udvalgsarbejdet, at en evt.
foreleggelse for Justitsministeriets lovafdeling med henblik pa en lovtek-
nisk gennemgang af udkastet ber ske. Spergsmalet om, i hvilket omfang det
er hensigtsmassigt at optage forhandling med lovafdelingen allerede under
udvalgsarbejdet, er behandlet i Justitsministeriets skrivelse af 24/5 1965 til
de ovrige ministerier, jf. nedenfor V.,

De udtalelser, der fremkommer ved disse heringer, kan naturligvis fore
til vaesentlige omarbejdelser af det forelobige udkast.

f. Det afsluttende arbejde. Nar udvalget i sine moder er naet frem til,
hvad det anser for det endelige udkast, star tilbage en teknisk revision af
lovteksten samt koncipering af de endelige bem&rkninger til udkastet og af
betenkningens indhold i evrigt. Dette vil i almindelighed - i forste omgang
- veere sekret@rens arbejde. Nar dennes betenkningsudkast foreligger, gen-
optages mederne med henblik pd en detaljeret gennemgang af dette udkast.
Der skal herved foretages en meget grundig vurdering af de foreslaede lov-
reglers indbyrdes sammenhang og deres forhold til andre love.

g. Nogle andre arbejdstekniske spargsmal. Hvis et udvalg har et storre
antal medlemmer, i hvert fald hvis det har mere end en halv snes medlem-
mer, bor der nedszttes et arbejdsudvalg til det forberedende arbejde (udar-
bejdelse af arbejdsudkast), samt et redaktionsudvalg til foretagelse af den
under f. navnte gennemgang (inden betzenkningsudkastet forelegges det
samlede udvalg).

Omfatter udvalgets kommissorium et mere omfattende lovarbejde, vil det
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ofte veere hensigtsmaessigt at opdele udvalget i flere underudvalg med hver
sin afgreensede arbejdsopgave. Som eksempel pa denne arbejdsform kan
navnes betznkning 857/1978 om offentlighedslovens revision. Af hensyn
til arbejdets koordination er det en fordel, hvis underudvalgene kan have
samme formand (det vil sige det samlede udvalgs formand) og sekreter.

For udvalgsarbejdets kvalitet er det af afgerende betydning, at det kan
foregd kontinuerligt, f.eks. med faste ugentlige eller manedlige meder. P4
de mere afgerende stadier af arbejdet, navnlig ved gennemgangen af ar-
bejdsudkast og betenkningsudkast, er det en meget betydelig fordel, hvis
arbejdet yderligere kan koncentreres, f.eks. ved at udvalget samles til en
konference i nogle dage pa et hotel eller et kursuscenter, sdledes at medlem-
merne ikke »forstyrres« af deres daglige arbejde. Der kan herved underti-
den nds mere pad en uge - end pa et ar med traditionel arbejdsform.

Arbejdsteknisk vigtig er en rationel ordning af udvalgsarbejdets papirer, dvs. bilag og madere-
ferater. Det er en nadvendighed, at alle bilag nummereres, eventuelt i grupper med hver sin
bogstavbetegnelse. Alle udkast og notater ber dateres. Referaterne ber som overskrift angive
medenummer og dato (»Referat af udvalgets 6. made den ...«), og det kan vare praktisk,
at der anvendes en fortlobende paginering gennem samtlige referater. Referaterne kan som re-
gel vare ret kortfattede. Vigtigst er, at der sker en fiksering af medlemmers - ikke mindst inter-
essereprasentanters — bestemte standpunkter til dreftede spargsmal, af de vedtagelser, der sker
pa madet, og af den argumentation, der ma paregnes at fa betydning ved udarbejdelsen af be-
taznkningen. Herudover kan referater vaere af betydning som check-liste over evt. uddelte ar-
bejdsopgaver til udvalgets medlemmer.

3° Der savnes utvivlsomt faste retningslinier for koncipering af betenknin-
ger, herunder de betznkninger, der munder ud i et lovudkast. Undertiden
indeholder betznkningen stort set kun en gennemgang af gxldende ret og
retstilstanden i andre lande samt et lovudkast med bemarkninger. 1 andre
tilfeelde indeholder den en bred almindelig fremstilling, inddelt efter emner,
sdledes at der i denne anfores kritik af gzldende regler, udkast til nye regler
og motivering af disse; efter denne fremstilling optages si et kapitel med
lovudkast og - som regel ret kortfattede - motiver, der tildels indskranker
sig til henvisninger til den almindelige fremstilling, hvorved motiveringen
som helhed let bliver usammenh&ngende og dermed uklar.

Af de to konciperingsmetoder ber den ferstnavnte som hovedregel fore-
treekkes. Motiveringen for de nye bestemmelser bliver herved placeret i rela-
tion til de bestemmelser, den angar. Samtidig opnds den praktiske fordel,
at vedkommende ministerium, nar det pa grundlag af betznkningen skal
udarbejde lovforslag, og hvis dette neje folger beteenkningens udkast, til-
dels kan indskraznke sine motiver til henvisninger til betenkningens moti-
ver. Der ber dog i almindelighed i beteenkningens ferste del ogsa optages
et kapitel om de mere principielle synspunkter, som ligger til grund for be-
teenkningens forslag, samt hovedpunkterne i disse forslag. Det gzlder navn-
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lig, hvis betzenkningen indeholder forslag af sterre principiel reekkevidde.
I disse tilfalde vil det normalt veere utilfredsstillende, at argumentationen
henskydes til lovudkastets motiver. Som bilag til betenkningen optages
som regel de vigtigere dele af udvalgets arbejdsmateriale (redegarelser ved-
rorende foretagne undersogelser, statistiske oversigter, indhentede erklarin-
ger, gengivelse af udenlandske lovtekster, efter omstendighederne gengivel-
ser af gzldende eller ®ldre lovtekster og administrative bestemmelser); ofte
vil det vaere hensigtsmaessigt i et bilag eller i forbindelse med lovudkastets
bemarkninger at sammenstille den foresldede lovtekst og den gzldende lov,
saledes at den geldende formulering af de bestemmelser, der berares af lov-
udkastet, indsattes med mindre skrift. Det er vigtigt, at udvalget i bilagene
optager det arbejdsmateriale, som er nedvendigt for at give ministerium og
Folketing et tilstrekkeligt grundlag for vurdering af lovudkastets begrun-
delse.

Bet®nkningen bor imidlertid ikke udelukkende legges til rette med hen-
blik pa ministerium og Folketing. Den har normalt ogsa interesse for pres-
sen, for tjenestemand i andre ministerier eller andre, der arbejder med be-
slegtede omrader, og maske ogsd for udenlandske myndigheder - searligt
i de andre nordiske lande. Af hensyn til disse andre interesserede bor be-
tenkningen indeholde et s@rligt kapitel - helst umiddelbart efter redegerel-
sen for udvalgets nedsattelse og kommissorium - der giver en sammenfat-
ning af betenkningens forslag.

4° Der glder ingen bestemt form for betenkningens afgivelse. Enkelte be-
teenkninger trykkes ikke. Det drejer sig da som regel om betenkninger ved-
rerende mindre omfattende eller mindre vigtige emner. Undertiden frem-
treder de blot som en skrivelse fra udvalget til vedkommende ministerium
- i andre tilfelde fotokopieres de i et starre antal eksemplarer. Hovedreglen
er imidlertid, at betenkninger trykkes. Trykningen formidles gennem Sta-
tens Informationstjeneste, Bredgade 20, 1009 Kabenhavn K, tlf. 01 92 92 00.
De indgér i en bet@nkningsserie (med fortlebende nummerering), og de kan
saledes citeres ved henvisning til nummer og eventuel udgivelsesar (f.eks. be-
teenkning nr. 857/1978 om offentlighedslovens revision).

Udvalgets kommissorium gdr alene ud pa afgivelse af en betenkning til
vedkommende ministerium. Udvalget kan ikke anses for berettiget til at la-
de betznkningen offentliggore. Spergsmalet om offentliggorelse mé afgo-
res af ministeren, efter at beteenkningen er afgivet. Udenforstdende har ikke
krav pa at f4 adgang til at gere sig bekendt med (endnu) ikke offentliggjorte
betznkninger om lovgivningsspergsmal, jf. offentlighedslovens § 2, stk. 2,
hvorefter der i sager om lovgivning ferst er adgang til aktindsigt, nar lov-
forslag er fremsat for Folketinget (nedenfor under XIII). Afgivelsen sker
som regel pa den made, at udvalgets formand ved personlig henvendelse til
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ministeren eller vedkommende ministeriums departementschef overgiver
denne et eksemplar - undertiden et eksemplar med medlemmernes hénd-
skrevne underskrift. I forbindelse med offentliggorelse af storre beteenknin-
ger bor der udarbejdes en pressemeddelelse, og bet@nkningen afleveres til
Folketinget, Statens Informationstjeneste og Det Administrative Bibliotek,
jf. cirk. nr. 39 af 25/3 1983.

III. Lovudkasts departementale behandling efter afgivelse af udvalgsbe-
tenkning. Heringer.

1° Den behandling af lovudkastet, som finder sted umiddelbart efter be-
tenkningens afgivelse, kan tilrettelagges pa én af folgende 3 mader.

a) Bet®enkningen sendes straks til udtalelse hos de myndigheder, organi-
sationer m.v., som den vedrorer, og nar disses erkleringer er indkommet,
finder den egentlige departementale realitetsbehandling sted med betank-
ningen og de modtagne erkleringer som arbejdsgrundlag.

b) Der foretages ingen heringer, men den departementale behandling sker
alene pa grundlag af betenkningen og eventuelt andet forhdndenvarende
materiale. - Denne fremgangsmade valges vel som regel kun, nar samtlige
de myndigheder m.v., som betenkningen vedrorer, har varet reprasenteret
i udvalget eller pd anden made har deltaget i dette, jf. ovenfor II. 1°. Men
selv i disse tilfzlde ber fremgangsmaden nok kun anvendes, nar sagens has-
tende karakter gor det nedvendigt. Som tidligere nzvnt er myndighederne
naturligvis ikke bundet af reprasentantens synspunkter, og reprasentanten
nappe heller bundet til fuldtud at forfaegte den reprasenterede myndigheds
standpunkter. Det er ogsé en erfaringssag, at hoeringer af myndigheder, der
har varet repraesenteret i et udvalg, ofte bringer nyt stof frem. Dette skyldes
vel dels, at betznkningen giver grundlag for en mere samlet overvejelse end
den, medlemmet har kunnet foretage under det losbende og maske ikke alt
for systematisk anlagte udvalgsarbejde, dels at der i arbejdet med besvarelse
af heringer inddrages flere personer med nye erfaringer og synspunkter,
herunder lavere administrative instanser, som ofte har den nzrmeste foling
med de spergsmal, som lovgivningen skal omfatte.

¢) Der foretages straks en departemental behandling af betznkningen, ef-
terfulgt af en haring, der omfatter bade betznkningen og den departemen-
tale behandlings forelebige resultat, udformet i et lovudkast suppleret med
et notat. Notatet bor vare fyldigt, pege pa forskellige lesninger, anfore
synspunkter for og imod lesningerne og dermed provokere de myndigheder,
der heres, til at tage stilling til tvivisomme spergsmal. Denne fremgangsma-
de er det hensigtsmaessigt at anvende i de tilfelde, hvor ministeriet straks
efter betenkningens afgivelse skanner, at betenkningens forslag pa vigtige-
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re punkter er uacceptabelt eller dog rejser vasentlig tvivl. Hvis ministeriet
i sddanne tilfzlde sender bet@nkningen til hering uden at informere de hor-
te myndigheder om ministeriets forelobige synspunkter, kan resultatet let
blive, at heringssvarene ikke giver ministeriet tilstr&kkeligt grundlag for en
stillingtagen til de spergsmdl, med hensyn til hvilke ministeriet finder be-
teenkningens synspunkter uacceptable eller tvivlsomme, og at en ny forsin-
kende hering derfor bliver nedvendig.

2° Der skal herefter gores nogle bemarkninger om besvarelsen af horinger.
Disse besvarelser er i praksis af meget skiftende kvalitet og udformet efter
helt forskellige principielle retningslinier. Yderpunkterne er erklaringer, der
efter en forholdsvis overfladisk gennemgang konkluderer, at der »herfra in-
tet findes at erindre mod udkastet«, eller udtrykker betankelighed ved en-
kelte bestemmelser, - og erklaringer, der fremtreeder som et responsum
funderet pa praktiske erfaringer, herunder undersegelse af sagsmateriale og
litteratur, samt praktiske og teoretiske overvejelser, og som i grundighed lig-
ger pé linie med udvalgsarbejdet og det departementale arbejde. Intet af
disse yderpunkter er hensigtsmaessigt. Det, der karakteriserer de myndighe-
der, som heres, og som er anledningen til, at de heres, er i almindelighed,
at de har med den pagzldende lovs administration at gore, og det, der on-
skes oplysning om ved heringen, er erfaringer i forbindelse med denne ad-
ministration og de konklusioner, myndigheden drager heraf. Det er vigtigt,
at erklaringerne er grundige pa dette punkt, navnlig med hensyn til den
rent deskriptive redegerelse for praksis (statistik, sagsreferater m.v.), men
der er ikke i almindelighed anledning til, at myndighederne - med henblik
pa heringens besvarelse - ofrer tid pa litterzere studier eller teoretiske og
principielle overvejelser.

3° Nar de ovenfor omtalte heringer er foretaget, finder den (afsiuttende)
departementale behandling sted. Nedenstiende bemarkninger angar denne
behandlings grundlag og metode samt dens organisation.

a) Behandlingens grundiag vil - foruden betznkningen og heringssvare-
ne - vare foreliggende litteratur om emnet, domspraksis og det i ministeriet
eventuelt beroende sagsmateriale, samt beslaegtet lovstof m.v. Pa dette
grundlag foretages en provelse af betznkningens pramisser og sammen-
hangen mellem disse og beteenkningens konklusion. Hertil kommer det
rent lovtekniske arbejde vedrerende sproglig affattelse og systematik.

b) Med hensyn til organisationen af det departementale forberedelsesar-
bejde folges nok i en del ministerielle kontorer den klassiske ministerielle
arbejdsform med underreferent (sekreter), overreferent(er) (fuldmaegtig),
kontorchefbehandling, forel®ggelse for afdelingschefen/departementsche-
fen og dennes foreleggelse af sagen for ministeren.
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Underreferenten skriver et systematiseret referat af betenkningens forslag
og de indhentede erkle®ringer samt andet arbejdsgrundlag (litteratur, sagsma-
teriale) og knytter hertil sine vurderende betragtninger og efter omstandighe-
derne en indstilling om at felge betenkningens forslag eller udforme bestem-
melserne pa anden made. Overreferentens indsats vil i det vaesentlige vaere be-
grenset til vurderende betragtninger og afgivelse af indstillinger - eventuelt
efter at han gennem underreferenten har foranlediget yderligere materiale til-
vejebragt. Det samme geelder kontorchefens arbejde, der ofte i vaesentlig grad
vil bygge pd mundtlige dreftelser med overreferenten.

Der er dog utvivlsomt stor forskel pa lovforberedelsesarbejdet i de for-
skellige ministerielle kontorer. Rationaliseringsbestrabelser eller en lovsags
hastende karakter vil idag meget ofte fore til, at den alene behandles af kon-
torchefen eller af denne sammen med en enkelt af medarbejderne i kontoret
- og til, at hele det traditionelle referatskrivnings-arbejde undlades, saledes
at man straks gar i gang med udarbejdelse af lovudkast med (eventuelt rent
interne, forelabige) motiver.

Inden sagen forelegges departementschefen og ministeren med henblik pa
disses endelige stillingtagen, vil der nok som regel fra kontorets side foreligge
et lovudkast, eventuelt med udkast til motiver. P4 grundlag af dette sker da
kontorchefens foreleggelse af sagen for departementschefen og - eventuelt
efter foretagne andringer - den efterfelgende foreleggelse for ministeren.

c) Serlige problemer vedrerende arbejdets tilretteleeggelse foreligger, nar
lovgivningsspergsmalet indeholder »politisk stof«.

Undertiden vil forholdet varet det, at ministeren, allerede fer lovgivnings-
spergsmalet blev taget op, eller dog for den departementale behandling, pa
eget initiativ har anlagt den principielle politiske linie for et lovgivningsar-
bejde.

I andre tilfelde, hvor arbejdet indeholder vasentlige spargsmal pa det po-
litiske plan, vil ministeriets embedsmaend i almindelighed pa et indledende
stadium af forberedelsesarbejdet forelaegge disse for ministeren til afgerelse.

Nar ministeren saledes pa forhand fastlegger politiske direktiver for lov-
forberedelsesarbejdet, fir embedsmandenes andel i dette karakter af en ud-
fyldning ud fra tekniske og saglige hensyn af de af ministeren fastsatte ret-
ningslinier.

IV. Departemental lovforberedelse uden forudgiende udvalgsbehandling

Foranstiende bemarkninger vedrerer de - typisk sterre - lovopgaver, der
loses pa grundlag af betenkninger. Om et betydeligt antal love (talmaessigt
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de fleste) galder det imidlertid, at de udarbejdes uden grundlag i en ud-
valgsbeteenkning. Dermed far den departementale behandling en mere aktiv
og initiativtagende karakter. Embedsmand ma her med udgangspunkt i et
politisk ministerdirektiv, egne erfaringer eller forslag udefra straks udarbej-
de lovudkast, der eventuelt forelegges vedkommende myndigheder m.v. til
udtalelse, og som efter hegringssvarenes modtagelse viderebehandles til fore-
laeggelse for ministeren. Undertiden er sagen dog slet ikke moden til udar-
bejdelse af lovudkast for heringerne, og disse kan da gennemfores ved en
skrivelse, hvori der redegeres for det problem, der er taget op, eller - under-
tiden bedre - pa grundlag af et notat, hvori forskellige lesninger og en fore-
labig argumentation skitseres.

I ovrigt kan om arbejdets grundlag, metode og organisation henvises til
bemarkningerne under III.

V. Sezrlige forskrifter om foreleggelse af
lovforslag for andre myndigheder

A. Justitsministeriets lovafdeling

I flere artier har man droftet sporgsmalet om etablering af et sarligt organ med en generel,
konsultativ virksomhed med hensyn til lovforberedelse, idet man herunder navnlig har haft
problemer vedrerende lovbestemmelsers forhold til grundloven, anden lovgivning og alminde-
lige retsgrundsatninger, samt deres tekniske udformning for oje.

Et sddant organ var overtaget fra enevaelden med generalprokurgrembedet, som imidlertid
nedlagdes i 1872.

Om Folketingets »udvalg for loves sproglige affattelse« (1895-1918) henvises til Jens Maller
. 54 og Poul Andersen, J 1946 . 325.

Over for den i 1923 nedsatte Administrationskommission foreslog Justitsministeriet, at der
med henblik pa de ovennavnte arbejdsopgaver oprettedes et lovkontor under dette ministeri-
um, jf. kommissionens 2. betznkning 1924 . 97. Uanset at kommissionen anerkendte mangler-
ne ved lovforberedelsesarbejdet, var der i kommissionen enighed om at tage afstand fra forsla-
get om et lovkontor. Ogsa spergsmalet om efter svensk meonster at indfere et lovrad dreftedes
i kommissionen; dennes flertal gik imod denne tanke.

1 Forfatningskommissionens bet&nkning af 1953 . 33 (§ 28) og 38 (§ 56) er spargsmalet om
et s@rligt lovrad alene droftet med henblik pa at placere et sAdant rads arbejde som et led i
folketingsarbejdet. Kommissionen fandt imidlertid, at det burde overlades til Rigsdagen »at
fastsztte de nzrmere regler for udevelsen af en kontrol, der skal bidrage til den klarest mulige
affattelse af lovene og til i @vrigt at sikre en betryggende juridisk prevelse«. Kommissionen
foreslog derfor som § 56 i sit grundlovsudkast en bestemmelse om, at »Rigsdagen antager for-
negden juridisk medhjelp til bistand under sin behandling af forslag til love . ... Narmere reg-
ler herom fastszttes i forretningsordenen«. Denne bestemnmelse udgik imidlertid som overfla-
dig, men synspunkterne bag den forte til den styrkelse af folketingssekretariatet og dettes del-
tagelse i Folketinget udvalgsarbejde, som er sket efter den nye grundlov.
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Justitsministeriet lovafdeling blev oprettet i forbindelse med revisionen af
tjenestemandslovgivningen i 1958. Afdelingen har tre hovedopgaver: be-
handlingen af Justitsministeriets lovsager og varetagelsen af det internatio-
nale samarbejde inden for Justitsministeriets omrade samt radgivende virk-
somhed over for andre fagministerier, amter og kommuner, herunder navn-
lig med hensyn til lovforberedelse og almindelige forvaltningsretlige spergs-
mal. Her skal alene radgivningen om det lovforberedende arbejde omtales.
Den er fastlagt ved Statsministeriets cirkulareskrivelse af 16/5 1960, der har
folgende indhold:

»Da det ma anses for enskeligt, at lovforslag, forinden de fremsattes for Folketinget, under-
kastes en almindelig gennemgang ud fra lovtekniske synspunkter, skal man henstille, at der
med henblik herpa s& vidt muligt ma blive optaget forhandling med Justitsministeriets lovkon-
tor under udarbejdelsen af forslagene.

Det bar herunder tilstrabes, at der i videst muligt omfang folges ensartede retningslinier
med hensyn til lovstoffets opstilling og inddeling, ved formulering af bestemmelser, der almin-
deligt anvendes i lovgivningen, f.eks. ikrafttr&delsesbestemmelser og bestemmelser om revisi-
on af love, og med hensyn til andre sporgsmal, der s&dvanligvis opstdr ved udarbejdelse af
lovforslag.

1 tilf=lde, hvor et lovforslag indeholder bestemmelser om straf, konfiskation, erstatning eller
processuelle bestemmelser, og hvor der derfor efter hidtidig praksis har veret indhentet en ud-
talelse fra Justitsministeriet, jf. Justitsministeriets cirkulareskrivelse af 6/2 1958, indgar
sporgsmalet om disse bestemmelsers forhold til den pa disse omrader gzldende hovedlovgiv-
ning i forhandlingerne med Justitsministeriets lovkontor.

For at undga unedig forsinkelse med fremsettelsen af lovforslag bar lovudkast tilstilles lov-
kontoret pa et sa tidligt tidspunkt som muligt.

Foranstdende retningslinier omfatter ikke forslag til finanslove, tilleegsbevillingslove, norme-
ringslove og love om indfedsrets meddelelse, hvor de anforte hensyn ikke gor sig gzldende;
ordningen vil i ovrigt ogsa kunne fraviges, nar dette pa grund af et lovforslags hastende karak-
ter skonnes nodvendigt.«

I en skrivelse af 24/5 1965 til de ovrige ministerier har Justitsministeriet
peget p&, at det er af vaesentlig betydning for opnéelsen af de formal, der
tilstreebes gennem lovafdelingens samarbejde med de evrige ministerier, at
s& vidt muligt alle lovforslag - bortset fra de ovennavnte arligt tilbageven-
dende forslag - gores til genstand for forhandling med lovafdelingen inden
fremszttelsen. Det anferes videre i denne skrivelse:

»Det har vist sig, at foreleggelserne af lovudkast for lovafdelingen kon-
centreres inden for visse kortere perioder af aret, og at der undertiden kun
bliver meget kort tid til behandlingen af lovudkastene.

Under hensyn hertil skal man anmode ministeriet om at ville vere op-
marksom pé eventuelle muligheder for at begrense de vanskeligheder, der
er forbundet hermed.

Man vil navnlig sztte pris p4, at forhandling med lovafdelingen optages,
sa snart de pageldende lovudkast har fiet en sidan form, at de skennes
egnede som forhandlingsgrundlag.
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Det ville specielt vaere af vasentlig betydning, om de lovforslag, der agtes
fremsat ved folketingsarets begyndelse, i videre omfang, end det nu sker,
kunne forelegges lovafdelingen allerede i lgbet af sommermanederne.

Man skal endvidere anfore folgende:

1. I en rzkke tilfelde har lovforberedende udvalg optaget forhandling
med lovafdelingen inden afgivelsen af betenkning. Denne fremgangsmade
vil navnlig vaere hensigtsmassig i tilfelde, hvor lovforslag skal fremsattes
for Folketinget kort tid efter, at beteenkningen foreligger.

2. 1 tilflde, hvor et lovforslag udarbejdes i vedkommende ministerium
og skal fremsattes ganske kort tid efter, at det er udarbejdet, vil det ofte
vare hensigtsmassigt, om ministeriet allerede under udarbejdelsen optager
forhandling med lovafdelingen om de spergsmal, der falder inden for afde-
lingens virksomhedsomrdde, eller nogle af disse spergsmal.

3. 1 visse serligt hastende tilfzelde har vedkommende ministerium ikke
mulighed for at forhandle med lovafdelingen, for trykningen pabegyndes.
I sidanne tilfzlde foreckommer det, at lovafdelingen ferst modtager udka-
stet, nar det er trykt, og da ofte ganske fa dage, for det skal behandles pa
ministermede. Det ville vaere af vaesentlig betydning, om der samtidig med
trykningens pabegyndelse kunne tilsendes lovafdelingen genpart af manu-
skriptet til lovforslaget.

4. Det vil i almindelighed vaere en fordel, om lovudkast oversendes til lov-
afdelingen i 2 eksemplarer.«

Karakteren af lovafdelingens virksomhed er tildels angivet med de i den-
ne fremstillings §§ 1-3 angivne spergsmal. Den foretager en vurdering af
lovudkastenes tekniske udformning - af spergsmalet, om lovteksten er sa
detaljeret, at en del af lovstoffet kan henskydes til administrativ regulering,
eller omvendt forekommer for vidtgdende med hensyn til at give fuldmagter
til administrative myndigheder - af lovens forhold til grundloven, dennes
grundsztninger, andre love, navnlig de centrale love, lovgivningens princip-
per og almindelige retsgrundsatninger. Gennemgangen resulterer normalt
i et mede eller en telefonisk dreftelse med vedkommende ministerium om
de bemarkninger, som gennemgangen har givet anledning til.

Der er gennem oprettelsen af Justitsministeriets lovafdeling skabt et
grundlag for en rationalisering af lovforberedelsen efter faglige-juridiske og
lovtekniske synspunkter, som i andre lande varetages af egentlige lovrad.

Se i gvrigt om lovafdelingens tilblivelseshistorie og virksomhed Gaarden, 1 1964 . 479.
B. Administrationsdepartementet og Budgetdepartementet

Efter § 3 i Statsministeriets cirkulzre nr. 19 af 16/2 1970 om oprettelse af
et administrationsdepartement m.v. skal planer, der indebarer vasentlige



Partigruppe - og ministermoader 107

organisatoriske og administrative konsekvenser, pd sa tidligt et tidspunkt
som muligt af den pagzldende styrelse optages til forhandling med Admini-
strationsdepartementet. Ved Statsministeriets cirkulaere nr. 124 af 25/7 1983
er det yderligere bestemt, at alle lovforslag skal oversendes til Budgetdepar-
tementet og Administrationsdepartementet til orientering senest samtidig
med forelzggelsen for Justitsministeriets lovafdeling. For sa vidt angar lov-
forslag med vesentlige administrative og ekonomiske konsekvenser er det
preciseret, at de pa sa tidligt et tidspunkt som muligt ber optages til for-
handling med Administrationsdepartementet og Budgetdepartementet.

V1. Partigruppemsder

Det forkommer navnlig ved lovforslag af stor politisk eller principiel r&kke-
vidde, at en minister, inden han tager endelig stilling til, om et lovforslag
ber fremmes, drefter sagen med sin partigruppe i Folketinget. Der sker dog
ikke nogen udsendelse af eksemplarer af forslaget til gruppemedlemmerne;
droftelserne sker pa grundlag af ministerens mundtlige foreleggelse.

Se K K Steincke . 398, Bertel Dalgaard, Danmarks Folkestyre (1945) . 308 og P Munch . 258
(navnlig 265). Se i avrigt nermere om gruppemoder nedenfor X. K.

VII. Ministermsader

Nar vedkommende fagminister har bestemt sig til at s@ge lovudkastet frem-
met, skal det, forinden fremszttelse sker, efter fast praksis behandles i et
ministermeade, jf. herved Statsministeriets cirkulare nr. 31 af 23/2 1960, af-
snit I, stk. 1.

Sddanne meoder, der ledes af statsministeren, og hvori samtlige ministre
deltager, afholdes som regel ugentligt. Eksemplarer af lovudkastet udsen-
des, ledsaget af et kort resumé, ved ministersekreterens foranstaltning til
Statsministeriet senest en uge for ministermedet og til de ovrige ministre
nogle dage for ministermedet.

De ordinzre ministermeder afholdes normalt om tirsdagen, og lovudkastene udsendes, siledes
at de er ministrene i h&nde senest fredagen far medet. Er der szrlige grunde ti], at udkastet
ikke kan foreligge udarbejdet til dette tidspunkt, og skennes det alligevel nedvendigt, at det
behandles pa det ferstkommende mede, udsendes i stedet en meddelelse herom, indeholdende
lovforslagets titel og oplysning om, hvornar det kan ventes udsendt. Om nedvendigt udsendes
et forste st ministermedeeksemplarer, evt. en korrektur, i fotokopi, sdledes at de trykte eks-
emplarer eftersendes eller eventuelt uddeles pd ministermedet.
Der udsendes 2 eksemplarer til hver minister, dog 3 til justitsministeren.
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VIIIL. Kgl. resolution om lovforslags fremsettelse

Efter grundlovens § 21 er det kongen, der afgar, om et lovforslag skal frem-
sattes for Folketinget. Det folger af grundlovens § 14, at kongens resolution
skal kontrasigneres af en minister. Den praktiske fremgangsmade er, at der
i vedkommende ministerium skrives en sakaldt forestilling til dronningen.
Den udformes - ligesom andre forestillinger til dronningen vedrerende lov-
givning m.v. - efter ret faste modeller, f.eks. siledes:

I .. .ministeriet er udarbejdet et forslag til lovom ... Idet jeg vedlagger et eksemplar af lov-
forslaget, tillader jeg mig at indstille:

At det ma behage Deres Majestat at bifalde, at det nzvnte forslag til lovom ... fremsattes
for Folketinget.

Forestillingen underskrives af ministeren og paraferes som regel af vedkom-
mende afdelingschef, kontorchef eller af ministersekretaren.

Efter grundlovens § 17, stk. 2, skal spergsmalet om lovforslagets frem-
sxttelse behandles i Statsraddet, og den navnte forestilling overbringes der-
for dronningen gennem Kabinetssekretariatet fA dage for statsrddsmedet.

Efter Statsministeriets vejledning af 4. maj 1987 skal der, ndr statsrAdsmede er berammet, hur-
tigst muligt og s& vidt muligt 2 dage inden statsrddets afholdelse, ske fremsendelse til dronnin-
gen af samtlige de sager, vedkommende minister matte enske behandlet i Statsradet. Fremsen-
delsen sker ved en af ministeren underskrevet, men ikke paraferet falgeskrivelse, i hvilken sa-
gerne er angivet i en bestemt reekkefolge. Sagerne afleveres i kuvert med udskrift »Til Dronnin-
gen« og market »Statsrddssag« - pA Amalienborg. Genpart af forestillingerne (med lovud-
kast) sendes endvidere til kronprins Frederik, statsrddssekretaren (Statsministeriets departe-
mentschef) og kabinetssekret@ren samt til statsministeren; desuden sendes 2 eksemplarer af
lovudkastet til hver af de gvrige ministre, dog 3 til justitsministeren.

I statsrddsmedet foredrages sagen kort for dronningen af vedkommende
fagminister.

Dronningens tiltraedelse af indstillingen sker ved, at dronningen paferer
forestillingen pdtegningen »Indstillingen bifaldes«; dronningens under-
skrift under pategningen ledsages af ministerens kontrasignatur.

Skenner regeringen det pakravet, at et lovforslag fremsattes for Folke-
tinget uden at afvente naste statsridsmede, forelegges forestillingen for
dronningen uden for Statsrddet gennem Kabinetssekretariatet, idet det i
forestillingen udtales, at sagen senere vil blive forelagt i Statsradet.

Det szrlige afsnit, som optages i sddanne forestillinger, kan have felgende indhold:

»Da det vil vaere af interesse, at denne sag kan fremmes s hurtigt som muligt, tillader jeg
mig ved at forelagge sagen gennem Deres Majestzts Kabinetssekretariat, og idet jeg vedlagger
et eksemplar af lovforslaget og de dertil knyttede bemarkninger, at indstille:

at det ma behage Deres Majestzt at bifalde, at det n®vnte forslag til lovom ... fremsattes
for Folketinget, saledes at sagen forel&gges til bekrzftelse i farstkommende statsrAdsmede.«
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Lovforslaget kan fremsettes umiddelbart efter dronningens underskrift (pa

forestillingen) i Kabinetssekretariatet, men alligvel skal sagen ved ny fore-

stilling foreleegges dronningen i ferstkommende Statsrad til bekrzeftelse.
Se i gvrigt Statsministeriets ovennavnte vejledning.

Med hensyn til de statsretlige regler om kongens lovinitiativ, ministerkontrasignatur og stats-
rddsbehandling, henvises til Pou!/ Andersen . 169, 177 og 319, Ross I . 261-265, 325 og 435-437,
Max Sorensen . 170-174 og 66 f.

IX. Fremsttelse for Folketinget

Grundloven udtaler sig ikke om, i hvilken form lovforslaget skal fremsattes
over for Folketinget. FF § 10 forudsatter, at lovforslaget fremsattes skrift-
ligt, medmindre forslagsstilleren har begaeret mundtlig fremsattelse.

I folktingsaret 1986/87 fremsattes 251 lovforslag skriftligt og 2 mundtligt (i 1985/86 var de til-
svarende tal 276 og 0).

Skriftlig fremsaettelse sker pa den enkle made, at ministeren, nar den konge-
lige resolution foreligger, oversender et eksemplar af lovforslaget til Folke-
tingets formand med en folgeskrivelse, hvori blot meddeles, at han »agter
i Folketinget skriftligt at fremsatte forslag til lov om ...«

Som bilag medsender ministeren en »fremsattelsestale«. »Talen«, der ik-
ke holdes, men trykkes, jf. nedenfor, er typisk en summarisk gengivelse af
lovforslagets bemarkninger med vagten lagt pd den almindelige baggrund
for lovforslaget og de principielle og politisk relevante hovedpunkter af dets
indhold.

Lovforslag, der er bureauet i hande inden kl. 14, vil blive fremsat ved be-
gyndelsen af det mede, der finder sted i Folketinget dagen efter, medmindre
man anmoder bureauet om andet. Regeringsforslag skal normalt fremsaet-
tes onsdag. Som regel umiddelbart herefter bliver lovforslaget og fremsaet-
telsestalen i trykt stand omdelt til tingets medlemmer. Talen optages i Folke-
tingstidende pd samme made som taler, der holdes i tinget.

Mundtlig fremsattelse anvendes nu kun ved fremsattelsen af lovforslag
af sterre politisk betydning. Ogsa i disse tilfalde tilskriver ministeren Folke-
tingets formand, hvorefter formanden anmelder forslaget i tinget. Fremsat-
telsen sker derefter ved en egentlig fremsaettelsestale, der holdes i det made,
hvor anmeldelsen sker, eller et senere mode (FF § 10).

Ifelge Statsministeriets skrivelse af 5/3 1973 ber lovforslag normalt ikke sendes til Folketingets
formand, fer man har sikret sig, at savel selve forslaget som foreleggelsestalen kan foreligge
trykt i fuldt oplag senest i lebet af fremsatielsesdagen.

1 forbindelse med fremsattelsen af et lovforslag vil det ofte vare hensigtsmaessigt at udar-
bejde en pressemeddelelse, der kort angiver forslagets hovedindhold.

Et fremsat lovforslag kan afvises uden behandling.
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FF § 16, stk. 3, bestemmer siledes, at »lovforslag eller &ndringsforslag, der strider mod
grundloven, skal afvises. Mener formanden efter forhandling med udvalget for forretningsor-
denen, at en sAdan modstrid foreligger, indstiller han til tinget, at forslaget afvises. Der finder
ingen forhandling sted om en sadan afvisning«. FF § 23 indeholder en almindelig regel om,
at forslag (og @&ndringsforslag) kan afvises pa begzring af et medlem. Sddan begaering skal
fremszttes, inden andre end forslagsstilleren har haft ordet. Ogsa her galder, at tinget afgor
sporgsmdlet om afvisning uden forhandling.

For at give Folketinget en rimelig tid til feerdigbehandlingen af lovforslage-
ne inden tingets sommerferie har der i de senere ar efter aftale mellem rege-
ringen og tinget varet fastsat en frist (i de senere ar den 1. februar) for frem-
sxttelse af forslag, der onskes vedtaget i det pagaldende folketingsar. Rege-
ringen har internt fastsat et noget tidligere tidspunkt som sidste frist for
foreleggelse af udkast til sddanne lovforslag i ministermede. Disse frister
fastholdes dog naturligvis ikke over for forslag af hastende karakter, der af
sarlige grunde ikke har kunnet fremmes inden fristerne, ligesom en szrlig
frist har mattet aftales i tilfeelde, hvor folketingsvalg har medfert en for-
skydning af tingets sadvanlige arbejdsrytme.

X. Folketingsbehandlingen

Regler herom indeholdes i grundloven, navnlig § 41, og i den forretningsor-
den (FF), som Folketinget har fastsat i medfer af grundlovens § 48.

Den nugzldende FF er af 17. december 1953 med @ndringer senest af 18. december 1987.

Grundreglerne om lovforslags behandling er reglen om, at forslag skal be-
handles 3 gange i det samlede ting, og reglerne om udvalgsbehandling.

Med hensyn til de statsretlige regler om Folketingets lovbehandling henvises til Poul Andersen
. 312, Ross I . 320-324 og Max Sorensen . 174-178. Se endvidere kommentarer til Folketingets
Forretningsorden ved Johs. Thorborg (1969).

A. 1. behandling

Ved denne behandling, der normalt tidligst ma finde sted 2 dage efter lov-
forslagets omdeling til medlemmerne, skal forslaget ifslge FF § 11 droftes
ud fra principielle synspunkter uden nzrmere gennemgang af enkeltheder.
Andringsforslag kan ikke stilles. Fer behandlingen i tinget vil forslaget ha-
ve vaeret dreftet i partigrupperne, der herunder vil have udpeget hver en ord-
ferer, som udtaler sig pd partiets vegne i tinget om forslaget. Verdien af en
1. behandling i den form, FF bestemmer, bestar i, at partierne her markerer
de grundsynspunkter, som bliver udgangspunkt for det folgende arbejde,
navnlig udvalgsarbejdet. Hertil kommer, at principdebatten med pafelgen-
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de presseomtale virker som en information over for offentligheden og der-
ved kan danne grundlag for en offentlig debat om forslaget og henvendelser
fra organisationer m.v. til folketingsudvalget. En sarlig betydning har 1. be-
handling for de partier, der ikke kan reprasenteres i udvalget; deres ordfo-
rer fAr gennem indlegget ved 1. behandling en mulighed for indirekte - gen-
nem synspunkter og henstillinger - at pavirke udvalgsarbejdet.

Efter 1. behandling afger tinget, om lovforslaget skal overga til 2. be-
handling.

B. Udvalgsbehandling mellem 1. og 2. behandling

Efter FF § 9 kan en sag pa ethvert trin af dens behandling henvises til et
udvalg. Efter 1. behandling fremsattes der regelmassigt forslag om, at lov-
forslaget henvises til et udvalg. Kun ganske ukomplicerede lovforslag, hvor
om der er almindelig enighed, gar til 2. behandling uden udvalgsbehand-
ling. Af de i folketingsaret 1986/87 180 fremsatte regeringsforslag havde 179
varet undergivet udvalgsbehandling mellem 1. og 2. behandling, heraf 173
i de stdende udvalg.

Efter en @ndring af FF i 1972 foregar udvalgsbehandlingen nu helt over-
vejende i et af Folketingets stdende udvalg. Der kan dog fortsat nedsattes
sarlige udvalg til behandling af enkelte sager, se FF § 7, stk. 5 og 6.

Bortset fra udvalget for forretningsordenen, der har 21 medlemmer, be-
star hvert af de stdende udvalg af 17 medlemmer. Medlemmer, der er tilslut-
tet et parti, der ikke er reprasenteret ved medlemmer eller stedfortraedere
i en rekke narmere angivne udvalg, har efter FF § 7, stk. 4, ret til at indtrz-
de i to af disse udvalg med samme ret som stedfortredere. Det samme gl-
der losgzngere. Der galder sarlige regler for udvalget for forretningsorde-
nen. Sxrlige udvalg bestar af 17 medlemmer.

Ifelge grundlovens § 52 og FF § 36 sker valget ved forholdstal. Med hen-
blik herpd inddeles tinget i valggrupper; en valggruppe kan vare identisk
med en partigruppe, men flere partigrupper kan ved aftale etablere én
valggruppe. Inden for valggrupper med flere partier vil fordelingen mellem
disse partier vaere lagt fast. Valgene til det enkelte udvalg kan derfor forega
pé den méde, at hver partigruppe udpeger sine medlemmer. I seerlige tilfzl-
de forekommer det, at et parti overlader en plads til en anden gruppe, f.eks.
de fzraske eller granlandske medlemmer, der ikke selv efter de almindelige
regler kan opna repraesentation i udvalg. Valg af medlemmer til de stiende
udvalg sker straks ved folketingsarets abning og efter folketingsvalg. For ti-
den anvendes adgangen til at anmelde valggrupper »indtil videre« ikke, men
anmeldelsen sker for det enkelte valg.

Nar udvalgets medlemmer er valgt, sammenkalder det - efter forholds-
talsvalgmaden - forst valgte medlem til et sdkaldt »s®ttende« made (FF §
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8). Udvalget sattes ved, at der blandt dets medlemmer valges en formand
og en na&stformand. Nastformanden er samtidig sekretzr, hvis der ikke til
udvalget er knyttet en sekreter, som ikke er medlem af tinget, jf. nedenfor.

Over udvalgsforhandlingerne feres en protokol, der skal indeholde oplys-
ning om medetidspunkt, de til udvalget indgidede henvendelser samt om
forhandlingernes emner og udfald.

Efter FF § 8, stk. 4, kan der til savel stdende som szrlige udvalg knyttes
en sekretar, der ikke er medlem af tinget. En sddan sekretar skal, bortset
fra sxrligt begrundede undtagelsestilfzlde, sta i fast tjenesteforhold til Fol-
ketinget og have juridisk, nationalekonomisk eller tilsvarende uddannelse.
Flere af folketingssekretariatets tjenestemand er overvejende beskeftiget
med sekreterarbejde for udvalgene.

Som navnt kan der i »sarligt begrundede undtagelsestilfalde« til udval-
get knyttes en sekretaer, der ikke star i fast tjenesteforhold til tinget. FF er
saledes ikke til hinder for, at en embedsmand, der i vedkommende fagmini-
sterium har arbejdet med lovforslaget, knyttes til udvalget som sekreter.
Dette sker imidlertid praktisk taget aldrig og betragtes vistnok af Folketin-
gets medlemmer som principstridigt, jf. i evrigt straks nedenfor.

Sekretzrens opgave er efter udvalgets n&rmere bestemmelse at fere ud-
valgets protokol, fremskaffe de af udvalget enskede oplysninger, udferdige
koncept til udvalgets skrivelser og medvirke ved udarbejdelse af udkast til
udvalgets betznkning eller beretning.

Udvalgsarbejdet forleber i almindelighed efter folgende retningslinier:
Man gennemgar forslaget paragraf for paragraf - ofte pd den made, at for-
manden eller sekretaren laser paragrafferne op. Denne gennemgang giver
anledning til, at udvalget stiller spergsmal vedrerende de enkelte paragraf-
fer. Spergsmalene kan anga en bestemmelses forstdelse, dens na@rmere mo-
tivering, dens forhold til andre regler i loven eller i andre love, spargsmailet
om, hvorledes bestemmelsen agtes praktiseret, eller bestemmelsens gkono-
miske eller andre konsekvenser. Undertiden udbeder udvalget sig blot et
samrdd med ministeren til dreftelse af et n®rmere angivet sporgsmal.
Spergsmalene udformes af vedkommende udvalgsmedlem eventuelt med
sekretxrbistand og sendes ved sekretariatets foranstaltning til vedkommen-
de minister. Nogle af disse sporgsmal besvares skriftligt. Svarene udfardi-
ges da i 80 eksemplarer og sendes til vedkommende udvalg. Om adgang til
aktindsigt i sddant materiale, se nedenfor under XIII. Andre sporgsmal -
sdkaldte samradsspergsmal — egner sig bedst til mundtlig besvarelse og be-
svares da af ministeren i et samrad med udvalget, som finder sted efter afta-
le mellem ministeren og udvalgsformanden.

Et sarligt problem er de ministerielle embedsmands deltagelse i udvalgs-
arbejdet. Det er allerede navnt, at det praktisk taget ikke forekommer, at
en ministeriel embedsmand er sekreteer for udvalget. Derimod er det en ud-
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bredt praksis, at ministeren ved samradet er ledsaget af en af sine embeds-
maend, der kan bista ministeren ved besvarelse af spargsmal. Det forekom-
mer ogsd, at ministeren stiller en embedsmand til rddighed for udvalget,
navnlig med henblik pa en gennemgang af mere teknisk pregede speorgs-
mal, sdledes at han deltager i nogle af udvalgets meder (ogsa nir ministeren
ikke er til stede) og derved pa stedet kan give udvalget visse oplysninger.
Denne fremgangsmade kan imidlertid kr&ve megen takt af savel udvalgs-
medlemmerne som embedsmanden. Princippet, der ma felges, er for sa vidt
klart nok. Beslutningen om lovforslagets fremsaettelse med det foreliggende
indhold er ministerens, og derfor ber han og han alene foretage droftelsen
med udvalget om forslagets politiske hensigtsmassighed; embedsmanden
kan kun give positive oplysninger til brug for bedemmelsen af forslaget.
Det er imidlertid klart, at det i praksis er vanskeligt at sondre mellem med-
delelse af positive oplysninger og indleg i den politiske droftelse. Dette kan
gore stillingen vanskelig for embedsmanden, der udsporges af udvalget, og
som samtidig er bundet af sin loyalitetsforpligtelse over for ministeren. Det-
te vil dog som regel ikke galde med hensyn til lovforslag af udpraget »sag-
lig« karakter, og ved udvalgsbehandling af sddanne forslag er det da ogsa
forekommet, at vedkommende embedsmand har deltaget i en stor del af ud-
valgsarbejdet som ministerens reprasentant.

Spergsmalet om folketingsudvalgenes adgang til selv at indhente sagkyndige udtalelser var
fremme under behandlingen af en af @ndringerne i forretningsordenen. Bade i betankningen
fra udvalget for forretningsordenen (FT 1965/66, tilleg B, sp. 68) og under behandlingen i sa-
len (Fkt. forh. sp. 2372) blev det her forudsat, at udvalgene frit bestemmer, i hvilket omfang
siddanne udtalelser skal indhentes. Det fremgar dog ikke helt klart af de fremsatte bemarknin-
ger, om de sigter ikke blot pa udtalelser fra uafthzngige sagkyndige og fra mere eller mindre
selvstendige institutioner, direktorater m.v., men ogsa pa udtalelser fra departementets em-
bedsmand, der star ministeren n@rmest, og hvis udtalelser direkte over for et folketingsudvalg
derfor giver anledning til sterst betenkelighed.

Hyvis udvalget ensker samrad med reprasentanter for andre offentlige myn-
digheder end vedkommende ministerium, vil anmodningen herom i almin-
delighed blive fremsendt gennem vedkommende minister.

Blandt de spergsmal, udvalget stiller, vil ofte vaeere anmodninger om at
blive gjort bekendt med de erklzringer, ministeriet har indhentet under lov-
forberedelsen. Sddanne anmodninger imedekommes regelmassigt. Det
samme gaelder anmodninger om, at der pa det nu foreliggende stadium ind-
hentes erklzringer fra myndigheder, organisationer m.v.

Ovenfor er omtalt udvalgets gennemgang af lovudkast, dets spergsmals-
stillen og modtagelse af ministerens besvarelse. Det er naturligt i forbindelse
hermed at pege pa de ofte talrige skriftlige henvendelser, som udvalgene
modtager udefra, og pa udvalgets modtagelse af deputationer fra organisa-
tioner m.v. Folketingssekretariatet sender vedkommende minister kopi af



114 §4 X. B

alt omdelt materiale, som modtages udefra. Ikke sjeldent anmodes ministe-
ren i den forbindelse om at kommentere materialet.

Ved modtagelsen af deputationer er det praksis, at en ordferer for depu-
tationen fremferer dens synspunkter, og at udvalget eventuelt i tilknytning
dertil stiller visse spargsmal, medens en politisk draftelse mellem deputati-
on og udvalg ikke finder sted.

Pa grundlag af det materiale, der saledes er tilvejebragt, behandler udval-
get sporgsmalet om ndringsforslag. Visse @ndringsforslag kan vare for-
muleret allerede i den besvarelse, ministeren har givet pa udvalgets sporgs-
mal. Men ogsa i ovrigt finder der ved udformningen af andringsforslag et
nert samarbejde sted mellem udvalget og ministeren (og dermed ministeri-
ets embedsmand) og mellem udvalgets eventuelle sekretariat og ministerens
embedsmand. Det er nok hovedreglen, at &ndringsforslag, der stilles af ud-
valgets flertal, udformes i ministeriet, og det samme gelder i et vist omfang
mindretals &ndringsforslag. De fleste af de @ndringsforslag, som stilles af
udvalgets flertal, vil ministeren naturligvis vere enig i; undertiden tager han
selv initiativ til &ndringsforslag. Det er da noget tilfeldigt, om der i ud-
valgsbetznkningen anvendes formuleringen »stillet af ...ministeren med
tilslutning af udvalgets flertal« - eller »stillet af udvalgets flertal med til-
slutning af . . . ministeren«. Den forste formulering synes den almindeligste;
den sidste bruges vistnok navnlig, ndr ministeren har accepteret et ®n-
dringsforslag som led i et forlig, uanset at han helst havde set, at &ndringen
ikke var blevet gennemfeort.

Om udvalgsarbejdet holder medlemmerne nzr kontakt med deres parti-
gruppe, for hvilken de jevnligt forelzgger sporgsmal, inden de i udvalget
tager endelig stilling.

Udvalgsarbejdet efter 1. behandling afsluttes med en skriftlig betznk-
ning, jf. FF § 8, stk. 9, og udvalgssekretarerne arbejder i nzr kontakt med
vedkommende fagministeriums embedsmand under udvalgsbehandlingen,
herunder ved betenkningers afgivelse. Tidligere blev betenkningen forelagt
ved 2. behandling gennem en mundtlig redegerelse fra en af udvalget valgt
ordferer. Denne ordning er afskaffet, idet det samtidig er forudsat, at be-
tenkningens begrundelse for &ndringsforslag er sa fyldig, at den umiddel-
bart kan danne grundlag for 2. behandling, jf. herved FF § 18, stk. 1, hvor-
efter eendringsforslag »i fornedent omgang (ber) vare ledsaget af bemaerk-
ninger, der tjener til deres begrundelse«. Denne foruds®tning er vel ikke al-
tid opfyldt, men det er dog nu i hvert fald undtagelsen, at ndringsforslag
stilles helt uden begrundelse. Stilles @&ndringsforslaget af udvalgets flertal
(typisk sammen med ministeren), udarbejdes begrundelsen jevnligt i ved-
kommende ministerium.

Der er ved den galdende FF lagt veegt pa at styrke udvalgsarbejdets kvali-
tet og effektivitet. I § 8, stk. 8, er det bestemt, at det pahviler formanden for
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et udvalg at sege udvalgsarbejdet fremmet mest muligt og at holde Folke-
tingets formand underrettet om arbejdets forlob samt om udsigterne for
dets tilendebringelse. Skriftlige indberetninger herom skal afgives efter naer-
mere bestemmelse af Folketingets formand. Udvalgene er ikke pligtige at
afgive betenkning over de henviste sager, og hvis der ikke opnas enighed
om, hvorndr betenkning over en sag skal afgives, afgores dette spergsmal
som andre beslutninger i udvalg ved stemmeflerhed, jf. FT 1970/71, tilleg
B, sp. 3681. Hvis et udvalg ikke nar at afslutte behandlingen af en sag inden
samlingens slutning, skal det i en beretning give oplysning om udvalgsarbej-
dets forleb, FF § 8, stk. 13.
Se hertil Holger Hansen, Folketingets stdende udvalg, (1985).

C. 2. behandling

2. behandling af et lovforslag ma normalt tidligst finde sted 2 dage efter 1.
behandlings afslutning eller, hvis forslaget, som normalt, har varet henvist
til behandling i udvalg, 2 dage efter udvalgsbetankningens omdeling. Un-
der denne behandling kan der efter FF § 12 fremsattes udtalelser sdvel om
lovforslaget i almindelighed som om de enkelte paragraffer og om forelig-
gende xndringsforslag. Sddanne forslag vil naturligvis navnlig foreligge
gennem en udvalgsbetznkning, men efter FF § 12, stk. 1, jf. § 18 kan de
ogsa stilles uden for beteenkningen af ministeren eller - hvad der er mere
praktisk - af medlemmer, og det vil i praksis sige medlemmer af de parti-
grupper, der ikke er store nok til at opna reprasentation i udvalg. Om alle
&ndringsforslag gaelder, at de skal veere »ledsaget af bemarkninger, der tje-
ner til deres begrundelse«, jf. ovenfor under B, og at de skal foreligge senest
dagen for 2. behandling, medmindre tinget giver samtykke til sagens be-
handling uanset senere omdeling, eventuelt under medet. Sdkaldte
»underzndringsforslag« dvs. forslag til forandring af &ndringsforslag, skal
foreligge omdelt inden madets begyndelse, medmindre tinget samtykker i
sagens foretagelse uanset deres omdeling under medet.

2. behandling indledes ligesom 1. behandling med indlaeg af partiernes
ordforere, eventuelt efterfulgt af indleeg fra andre medlemmer. Derefter fol-
ger ministerens indleeg med bemerkninger til betankningen og de forudga-
ende taler. Ofte fremkommer replik og duplik fra henholdsvis ordferere
m.fl. og ministeren.

2. behandling er hovedbehandlingen i Folketingets lovgivningsprocedure.
Om de fleste forslag gaelder, at de reelt er frdigbehandlet med 2. behand-
ling.

Efter 2. behandling stemmes over lovforslagets paragraffer og de stillede
a&ndringsforslag. Derefter afgor tinget, om lovforslaget i den herved frem-
komne affattelse skal overgd til 3. behandling.
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D. Udvalgsbehandling mellem 2. og 3. behandling

Nar beslutning om forslagets overgang til 3. behandling er truffet, og for-
slaget, hvad der som navnt ovenfor er det normale, tidligere har varet be-
handlet i udvalg, gar det tilbage til udvalget, medmindre tinget beslutter at
lade det ga direkte til 3. behandling. Selv i sa fald kan det udvalg, der har
behandlet sagen mellem 1. og 2. behandling, dog, hvis udvalget findet det
pakraevet, optage sagen til fornyet udvalgsbehandling efter meddelelse her-
om til tingets formand gennem folketingssekretariatet (FF § 12, stk. 3-4).
I praksis finder udvalgsbehandling ikke sted mellem 2. og 3. behandling i
samme omfang som mellem 1. og 2. behandling i Folketinget. Hertil kom-
mer, at denne udvalgsbehandling i almindelighed er mindre indgdende end
udvalgsarbejdet mellem 1. og 2. behandling. De &ndringsforslag, som ud-
valgsarbejdet mellem 2. og 3. behandling forer til, er i almindelighed resul-
tatet af en mere teknisk betonet gennemgang af lovforslag, der har veret
underkastet forholdsvis indgribende @ndringer ved 2. behandling. Underti-
den er forholdet dog omvendt det, at lovforslagets indhold er blevet fastlagt
ved 2. behandling, medens partiernes principielle stillingtagen til forslaget
sker ved udvalgsbehandlingen mellem 2. og 3. behandling.

Udvalgets arbejde pa dette stadium afsluttes i almindelighed med afgivel-
se af en tillagsbetznkning, men hvis udvalgets arbejde afsluttes, uden at
der stilles @ndringsforslag, og intet medlem kraever tillegsbetznkning afgi-
vet, kan der i stedet afgives en mundtlig indstilling ved 3. behandling. Den-
ne afgives i almindelighed af udvalgsformanden, men udvalget kan valge
en sarlig ordferer med henblik pa denne indstillings afgivelse.

E. 3. behandling

Denne behandling ma normalt ikke finde sted for 2 dage efter, at 2. be-
handling er afsluttet, eller, hvis tillegsbetznkning er afgivet, 2 dage efter
denne beteenknings omdeling. Endvidere kan - efter grundlovens § 41 - 2/5
af Folketingets medlemmer skriftligt begare, at 3. behandling tidligst finder
sted 12 sognedage efter forslagets vedtagelse ved 2. behandling. Denne re-
gel, hvorfra der er gjort undtagelse for visse love, f.eks. bevillingslove, har
vist aldrig veeret anvendt, men spergsmalet om dens anvendelse har vaeret
rejst nogle gange - og da som regel med det resultat, at formanden har ud-
sat 3. behandling i de 12 segnedage (uden formel begaring herom).

Ved 3. behandling kan der stilles &ndringsforslag som ved 2. behandling.
3. behandling falder da i 2 dele. Forst sattes de stillede s&ndringsforslag til
forhandling. Efter at tinget har truffet beslutning om disse, sattes lovfor-
slaget som helhed til forhandling, og derefter foretages der afstemning om
endelig vedtagelse af forslaget i dets helhed.
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Som tidligere nzevnt kan et lovforslag henvises til pravelse i et udvalg pa
ethvert trin af forslagets behandling. Der kan sdledes ske afbrydelser af 1.,
2. eller 3. behandling med henblik pa udvalgsbehandling. FF § 13, stk. 4,
peger specielt pd denne mulighed for sd vidt angar 3. behandling og legger
hermed op til en ordning, der reelt indebarer et system med 4 behandlinger,
hvilket dog kun forekommer ganske sj&ldent.

FF har lagt megen vaegt pd, at 3. behandling far reel betydning, hvilket
ma ses i sammenhang med tokammersystemets afskaffelse. Denne bestrae-
belse er lykkedes, for sa vidt angar mere komplicerede lovforslag med ve-
sentlige punkter, hvorom der er divergerende opfattelser. I andre tilfelde er
3. behandling ofte en ren formalitet, hvor ingen tager ordet, og hvor derfor
alene afstemning finder sted.

FE. Medlemmers og ministres taleret

Under alle 3 behandlinger er ethvert medlem og enhver minister berettiget
til at tage ordet. Debatten vil dog altid koncentrere sig om indlag fra parti-
ordfererne (valgt af partigrupperne) og den minister, der har fremsat lov-
forslaget. Der er fastsat bestemte taletider, der er forskellige for de 3 be-
handlinger og forskellige for ministre, ordferere og andre medlemmer. End-
videre er der for savel ordforere som andre medlemmer fastsat begransnin-
ger med hensyn til, hvor mange gange de kan forlange ordet under behand-
lingen. Tilsvarende begrensning galder ikke med hensyn til ministre, jf.
grundlovens § 40.

G. Tidsfrister

Det fremgér af det tidligere anforte, at FF har fastsat bestemte frister mel-
lem behandlingerne. Disse frister kan imidlertid efter FF § 43 fraviges i sar-
deles patrengende tilfelde pa forslag af formanden eller efter et skriftligt
forslag af 17 medlemmer - nar ¥ af de stemmende tilslutter sig forslaget.
Der er saledes en teoretisk mulighed for, at den samlede folketingsbehand-
ling af et lovforslag kan gennemfores i labet af fa timer. Det ma imidlertid
fremhaeves, at fravigelser af tidsfristerne, der var ret sedvanlige for grund-
loven af 1953, nu kun forekommer i sjeldne undtagelsestilfzelde.
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H. Sporgsmdlet om, i hvilket omfang der kan
ske endringer i lobet af folketingsbehandlingen

Det er klart, at der er grenser for, hvor omfattende a&ndringer der ma fore-
tages i lobet af folketingsproceduren. Jo mere forskellig den - ved 3. be-
handling - vedtagne lov er fra det fremsatte forslag, desto mere er kravet
i grundlovens § 41 om, at lovforslag skal undergives 3 behandlinger, udvan-
det. P4 den anden side er det naturligvis i overensstemmelse med folketings-
behandlingens formal, at der sker &ndringer; tinget er ikke reduceret til et
veto- eller approbationsorgan. Men spergsmalet er, hvor gransen for an-
dringsadgangen gar.

Se om sporgsmalet Ross og Ernst Andersen 11 . 94, Ross I . 321 f og Max Sarensen . 176. Se
ogsd FT 1973/74 (2. samling), tilleg B, sp. 1005 ff.

Det folger af FF § 4 (»Formanden leder forhandlingerne i tinget . . .«), at
sporgsmalet i det enkelte tilfzlde ber afgeres af formanden. Spergsmalet
kan dog ogsa henskydes til tingets afgorelse efter bestemmelserne i FF § 23
om afvisning af a&ndringsforslag, se som eksempel herpd FT 1973/74 (2.
samling) sp. 3436, jf. tilleg B sp. 1002 f. Om regeringens stilling ved be-
handlingen af spergsmalet, se FT 1980/81, tilleg B, sp. 1321.

Der lader sig ikke opstille nogen fast retningslinie for afgerelsen. Den i
teorien formulerede sztning, hvorefter vagten laegges pa, om forslagets
identitet er &ndret, giver nappe megen vejledning. Og der kan nappe gene-
relt siges andet og mere, end at der ma anl®gges en konkret vurdering af,
om xndringsforslagene under hensyn til deres indhold og formal er sa for-
skellige fra det fremsatte forslag, at det ikke er forsvarligt at unddrage dem
en fuldstzndig tingsbehandling. I forbindelse hermed ma fremhaves, at
overgangen i 1953 til étkammersystem kraever storre tilbageholdenhed med
hensyn til at acceptere @ndringer i folketingsprocedurens lab.

At et lovforslag @ndres saledes, at den oprindelige overskrift ikke l&ngere
er dekkende (og derfor ogsd ma @ndres) indebarer ikke nedvendigvis en
»identitetsendring«, jf. lov nr. 472 af 1/10 1945 om svangerskabshygiejne.

At et udvalg valger at udforme sine ndringsforslag som en helt ny re-
daktion af det fremsatte lovforslag betyder heller ikke nedvendigvis, at
&ndringsgrensen er overskredet, se herved FT 1959/60, tilleg B, sp. 1609-
16, og Fkt. forh. sp. 6531.

Det er heller ikke ubetinget udelukket under behandlingen at fremsatte
andringsforslag, der betyder og eventuelt er formuleret som &ndringsfor-
slag til en lov, om hvis &ndring der ikke var rejst spergsmal ved det oprinde-
ligt fremsatte lovforslag. Sddanne @ndringsforslag kan blot vare udtryk
for, at problemet gribes an pa en lovteknisk anden made.
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I tilfelde, hvor der er fremsat lovforslag om én eller flere &ndringer i en
bestdende lov, synes der undertiden at kunne spores en opfattelse af, at der
er adgang til under behandlingen i Folketinget at fremsatte forslag til alle
mulige andre @ndringer i den pagaldende lov. Denne opfattelse er naturlig-
vis urigtig. De e@ndringsforslag, der fremsattes under behandlingen, ma
vurderes i forhold til det oprindeligt fremsatte »forslag til lov om @&ndringer
i X-loven« - og ikke i forhold til »X-loven«.

I en beretning fra udvalget for forretningsordenen udtaler udvalgets flertal i tilslutning hertil,
at hvis det lovforslag, der er fremsat, gar ud pé en forholdsvis uvaesentlig @ndring af en detalje
i en gzldende lov, kan der ikke hertil stilles &ndringsforslag gdende ud pa ophavelse af selve
hovedloven, FT 1973/74 (2. samling), tilleg B, sp. 1002.

Under behandlingen af lovforslag, der alene vedrerer udsattelse (eller op-
givelse) af en lovbestemt revision, synes der dog at matte geelde en forholds-
vis vid adgang til at stille forslag om @&ndring af de bestemmelser, der i sin
tid gav anledning til indsattelse af revisionsklausulen.

Sporgsmalet om adgangen til ndringer under folketingsproceduren har foreligget flere gange
i praksis - ogsa efter grundloven af 1953.

Se saledes det i 1960 fremsatte forslag til lov om en srlig indkomstskat, jf. FT 1959/60,
tilleg B, sp. 1611 og Fkt. forh. sp. 6531; formanden accepterede finansministerens andrings-
forslag.

Sporgsmalet om gennemfoarelse af reglerne i lov nr. 51 af 5/3 1958 om refusion for rutebiler
rejstes i det folketingsudvalg, der behandlede det i samme folketingsar fremsatte forslag til lov
om en s&rlig tillegsafgift af visse motorkaretejer muw. jf. lov nr. 276 af 5/12 1957. Men man
fandt det rigtigst, at reglerne gennemfartes ved et serligt lovforslag og ikke ved @ndringsfor-
slag til forslaget om tillegsafgift.

Som eksempel pa en lov, der er undergdet meget vasentlige @ndringer under folketingspro-
ceduren, kan nzavnes lov nr. 150 af 28/5 1958 om beskatning af renteforsikringer m.v. Se herom
Folketingsarbog 1957/58 . 83 og navnlig 93-94. Et andet eksempel er lov nr. 205 af 8/6 1966
om &ndring i lov om omnibus- og fragtmandskarsel med motorkeretajer. Loven var foranledi-
get af et privat lovforslag. Under udvalgsbehandlingen blev det klart, at det private forslag ik-
ke var egnet til gennemfeorelse, men at det tilsigtede formal - i hver fald delvis - kunne opnas
ad anden vej. Med henblik herpd stillede ministeren med udvalgets tiltr&eden et @ndringsfor-
slag, der ikke blot var formuleret som en helt ny redaktion af det oprindelige forslag, men ogsa
havde en helt anden teknisk opbygning.

Folketingsbehandlingen af lov nr. 161 af 11/5 1966 om &ndring af lov om teknisk samarbej-
de med udviklingslandene frembyder et eksempel p4, at regeringen har foretrukket at fremsat-
te et nyt ndringsforslag fremfor at soge et allerede fremsat forslag ndret under udvalgsbe-
handlingen. Det nye forslag blev efter 1. behandling henvist til samme udvalg som det tidligere
fremsatte. Under udvalgsbehandlingen indarbejdedes det tidligere fremsatte lovforslag i det
nye forslag, og ministeren trak herefter under 2. behandling det forst fremsatte forslag tilbage.

1. Afstemninger

Om tingets afstemninger findes regler i grundlovens § 50 og FF kap. XII.
Over halvdelen af tingets medlemmer skal vere til stede og deltage i afstem-
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ningen. Afstemningerne tilrettelzegges og ledes af tingets formand. Han er
bemyndiget til i alle tilfzelde, hvor han har grund til at anse udfaldet af en
afstemning for givet pa forhdnd, at erklare et afstemningspunkt for afgjort
uden afstemning, nar ingen gor indsigelse herimod. Dette geelder dog ikke
ved den endelige vedtagelse af et lovforslag. Afstemningen sker i alminde-
lighed ved hjalp af det elektroniske afstemningsanlag. Hvis formanden be-
stemmer det, anferes i Folketingstidende, hvorledes hvert medlem har
stemt. Det samme gelder, hvis 17 medlemmer skriftligt forlanger det inden
afstemningens begyndelse, medmindre tinget ved s&dvanlig afstemning be-
stemmer andet. 17 medlemmer kan tilsvarende begare foretaget afstemning
ved navneoprab.

J. Folketingstidende og Folketingsdrbogen

Det er af afgorende betydning med henblik pa sdvel det politiske arbejde
som de retsanvendende myndigheders arbejde, at alt, hvad der passerer i
Folketinget i forbindelse med behandlingen af lovforslag m.v., nedskrives el-
ler pA anden made bevares for eftertiden. Dette sker gennem Folketingsti-
dende, jf . FF § 39, hvorefter »Tingets forhandlinger trykkes i Folketingsti-
dende, hvis ordning overlades formanden«. Folketingstidende bestar af 5
afdelinger: Hovedafdelingen: »Forhandlingerne i folketingséret 19. ..« og 4
tilleg: A, B, C og D.

Hovedafdelingen indeholder samtlige folketingsarets forhandlinger i tin-
get, herunder fremsattelsestaler (bdde mundtlige og skriftlige) jf. ovenfor
IX.

I tilleeg A optages alle fremsatte lovforslag og forslag til folketingsbeslut-
ning undtagen bevillingslove.

I tilleg B optages folketingsudvalgenes betankninger med bilag (der-
imod offentliggeres forhandlingerne i udvalget ikke). Normalt indeholder
betenkningens bilag nogle af de spergsmal, som udvalget har stillet til mi-
nisteren og dennes svar.

Tilleg C omfatter lovforslag m.v. i den vedtagne skikkelse.

Tilleg D, der er indfert i de senere ar, aflaster tilleg A-C, idet det inde-
holder forslag til bevillingslove, bet@nkningerne vedrerende disse forslag og
de vedtagne bevillingsforslag.

Indholdet af hovedafdelingen og tilleeg A og B indgar desuden i Folketin-
gets databaser under Retsinformation.

Herudover udgives til Folketingstidende en »Arbog og Registre«. Arbog
og Registre 1986-87 er farste udgave af en ny afdeling af Folketingstidende,
som er udformet sdledes, at den kan anvendes som et selvstaendigt oversigts-
og opslagsvaerk.



Partigruppemoder - Oversendelse til statsministeren 121

Den nye arbog er resultatet af en sammenlagning af den tidligere Folke-
tingsdrbog og det szrlige oversigts- og registerbind til Folketingstidende.
Sammenlagningen er sket, fordi de to publikationer p4 en reekke omrader
indeholdt det samme stof og hver iszr tjente som register til Folketingsti-
dende. Den nye drbog indeholder foruden en beskrivelse af folketingsaret
ogsa oplysninger om sammensatningen af Folketinget, udvalg og regerin-
gen.

Eventuelle folketingsvalg, folkeafstemninger og valg til Europa-Parla-
mentet er omtalt, ligesom der blandt andet redegeres for Ombudsmandens
og Nordisk Rads aktiviteter.

Den mest omfangsrige del af indholdet er dog gennemgangen af samtlige
fremsatte lovforslag og forslag til folketingsbeslutninger. Ved hvert forslag
er der medtaget et indholdsresumé og en omtale af dets baggrund m.v., lige-
som der er detaljerede oplysninger om dets gang gennem tinget.

Redegorelser fra ministre og forespargsler samt spargsmal til ministrene
er ligeledes omtalt - i sidstnavnte tilfalde med stikordsreference til spergs-
madlets indhold.

Endelig indeholder Arbog og Registre en komplet talerfortegnelse og et
omfattende emneordsregister, som muligger systematisk sagning efter op-
lysninger om folketingsarbejdet.

K. Partigruppemader

Et sarligt spergsmal, som hverken omtales i grundloven eller forretningsor-
denen, er gruppemadernes virksomhed i forbindelse med tingets lovgiv-
ningsarbejde. Det er ovenfor under B., D. og E. n®vnt, at partigrupperne
valger udvalgsmedlemmer, at disse drefter spergsmal, der rejser sig under
udvalgsarbejdet, med deres partigruppe, og at grupperne valger ordferere,
som er hovedaktererne under forslagenes behandling i tinget. Gruppemeo-
dernes virksomhed raekker imidlertid herudover. Grupperne holder som re-
gel made pa de dage, hvor tinget har mede, og her dreftes i almindelighed
tingets dagsorden, og hvilken stilling partiet skal indtage til forskellige lov-
givningsspoergsmal.

Se hertil P Munch . 258 (navnlig 264), Johs. Christiansen . 348 samt Poul Meyer: Politik 195,
der berarer sporgsmalet om »bundne« og »frie« afstemninger i tinget.

L. Forslagets oversendeise til statsministeren m.v.

Nar et lovforslag er endeligt vedtaget, underskrives et eksemplar af forman-
den og af en af tingsekretaererne. Dette eksemplar sendes til vedkommende
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fagministerium, og en kopi af eksemplaret sendes til statsministeren, jf. FF
§ 13, stk. §.

Efter den endelige vedtagelse af et lovforslag vil det ofte vare hensigtsmassigt at udarbejde
en pressemeddelelse, navnlig nar der er tale om mere omfattende lovforslag, se herved Betenk-
ning om offentlig information (nr. 1117/1987).

M. Scerligt om private lovforslag

Efter grundlovens § 41, stk. 1, er ethvert af tingets medlemmer berettiget til
at fremsette forslag til lov.

Det ringe, i de senere folketingsar dog st@rkt stigende antal medlemsfor-
slag, ma naturligvis i farste reekke ses som en konsekvens af den parlamen-
tariske regeringsform. Men hertil kommer medlemmernes praktiske van-
skeligheder i forbindelse med den tekniske udarbejdelse af lovforslag. Selv
om medlemmer kan paregne en vis bistand fra folketingssekretariatets tje-
nestemznd med hensyn til lovforslags tekniske opstilling m.v., er de natur-
ligvis langt vanskeligere stillet end en minister, der rdder over en betydelig
stab af embedsmand.

Det forekommer, at oppositionspartier nedstter »private« udvalg til forberedelse af lovfor-
slag. Og undertiden har en minister ladet sine embedsmand yde bistand ved udarbejdeisen af
private forslag, jf. herved statsministerens udtalelse i FT 1955/56, Fkt. forh. sp. 3120.

Det er da ogsa stadigt mere almindeligt, at oppositionen - i stedet for at
fremsatte lovforslag - valger at fremsatte forslag til en folketingsbeslut-
ning, der opfordrer regeringen til at fremsztte lovforslag efter visse i beslut-
ningen angivne retningslinier eller nedsatte en kommission til undersegelse
af et lovgivningsspergsmal.

Se f.eks. den i folketingsaret 1963/64 vedtagne folketingsbeslutning om forberedelse af en soci-
alreform, FT 1963/64, tilleg C, sp. 727, forslaget til folketingsbeslutning om en forvaltnings-
lov, FT 1972/73, tillzeg A, sp. 1933, og FT 1973/74 (1. samling), tilleg A, sp. 365, og forslaget
til folketingsbeslutning om ekonomisk stette til politiske partier FT 1985/86, tilleg A, sp.
5891,

Med hensyn til fremgangsmaden ved medlemmers fremsattelse af lovfor-
slag og disses behandling i tinget og i udvalg gxlder samme regler som for
regeringsforslag.

Dog har forslagsstilleren - eller ordfereren for forslagsstillerne - efter FF
§ 8, stk. 6, nar han ikke er indvalgt i det nedsatte udvalg, ret til at deltage
i dettes forhandlinger, dog uden stemmeret og uden ret til at fremsatte no-
gen udtalelse i betaenkningen.

Nar et regeringsforslag ikke gennemfoeres i den samling, hvori det er
fremsat, beror det som regel pé, at tinget ikke har ndet at faerdigbehandle



Stadfeestelse 123

det inden samlingens opher (forslaget falder da bort efter grundlovens § 41,
stk. 4), eller - i sjeldnere tilfaelde - at ministeren tager forslaget tilbage, jf.
FF § 22, (Tilbagetagelse af regeringsforslag kraever ikke kongelig resoluti-
on). At et regeringsforslag ligefrem forkastes i tinget skete tidligere kun me-
get sjeldent og ville da efter omstendighederne kunne fa parlamentariske
konsckvenser. I de senere ar er det dog flere gange sket, at regeringen er
kommet i mindretal, uden at det har faet parlamentariske konsekvenser.
Medlemsforslag bliver jevnlig forkastet. Dette sker da som regel efter 2. el-
ler 3. behandling. Bestemmelsen i FF § 23, hvorefter et forslag straks - ved
tingsbeslutning ~ kan afvises efter et medlems begering, synes derimod
uden sterre praktisk betydning.

X1. Lovforslags stadfastelse

Det naste led i lovgivningsproceduren er dronningens stadfastelse af lov-
forslaget. Denne skal finde sted inden 30 dage regnet fra vedtagelsen, jf.
grundlovens § 22. I modsat fald bortfalder forslaget. Stadfastelsen finder
sted pa felgende made: I vedkommende ministerium udarbejdes en forestil-
ling til dronningen. Forestillingen, der underskrives af ministeren og parafe-
res af en af ministeriets embedsmand, som regel vedkommende kontorchef,
omfatter et referat af dronningens tidligere beslutning om lovforslagets
fremszattelse, en meddelelse om, at forslaget nu er vedtaget, og i forbindelse
hermed en kort redegorelse for de eventuelle @ndringer, der er vedtaget af
Folketinget, samt en indstilling om, at dronningen stadfaster den vedtagne
lov, »idet jeg samtidig tillader mig at forelaegge en i overensstemmelse her-
med udfaerdiget ekspedition til underskrift«.

Denne ekspedition er et dobbeltark, pa hvis forside er trykt promulgati-
onsformularen: »Vi Margrethe den Anden af Guds Nade Danmarks Dron-
ning, Gor vitterligt: Folketinget har vedtaget og Vi ved Vort samtykke stad-
faestet folgende lov«; i dobbeltarket indsyes et eksemplar af lovforslaget
(uden titel), og pa side 3 fortsaettes promulgationsformularen: »Givet pa
...... den ...... - Under Vor Kongelige Hand og Segl«.

Forestillingen med ekspedition tilsendes dronningen gennem Kabinets-
sekretariatet nogle dage for statsridsmedet, jf. ovenfor VIII.

Om den n@rmere fremgangsmade henvises til Statsministeriets vejledning af 4. maj 1987.

I statsrddet foredrages sagen kort af vedkommende minister, hvorefter
dronningen forsyner forestillingen med pategningen »Loven stadfastet« og
med underskrift, samt underskriver ekspeditionen. Begge dronningens un-
derskrifter ledsages af ministerens kontrasignatur, jf. grundlovens § 14.
Skennes det ikke rigtigt at lade lovens stadfastelse afvente det farstkom-
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mende statsrad, kan sagen pa samme méade som med hensyn til beslutninger
om fremszttelse af lovforslag, jf. ovenfor VIII, forelzgges dronningen til
underskrift i kabinettet, saledes at underskriften senere bekraeftes i Statsra-
det. Tilsvarende fremgangsmade anvendes, nar ferstkommende statsrads-
mode ikke kan ventes afholdt inden for den tidligere omtalte frist pa 30 da-
ge regnet fra vedtagelsen.

Efter bestemmelsen i grundlovens § 42 kan en tredjedel af Folketingets
medlemmer inden for en frist af tre segnedage regnet fra forslagets endelige
vedtagelse over for Folketingets formand begare folkeafstemning om lov-
forslaget. Denne regel, fra hvilken der gelder undtagelse med hensyn til vis-
se grupper af love, f.eks. bevillingslove, har praktisk betydning for stadfz-
stelsesspargsmalet. Den betyder nemlig, at lovforslag, med hensyn til hvilke
der kan begzres folkeafstemning, som hovedregel ikke ma stadfastes de
forste 3 sagnedage, heri medregnet lerdag, der falger efter den dag, pa hvil-
ken den endelige vedtagelse fandt sted.

Et sarligt problem foreligger, hvis der afholdes statsrdd inden for 3 da-
gesfristen, medens der er l&ngere tid til det felgende statsrdd. Der har her
udviklet sig en praksis, hvorefter sagen forelagges i statsradet ved en fore-
stilling, hvori det indstilles, »at stadfaste ...... , nar den i grundlovens §
42 navnte frist er udlebet, sifremt der ikke forinden er fremsat begering
om folkeafstemning .. ..«. Efter fristens udlob forelagges sagen pa ny for
dronningen, men uden for statsradet, med en forestilling, der pa szdvanlig
made indeholder en indstilling om stadfastelse og om underskrift pa den
tidligere omtalte ekspedition; i disse tilfzlde sker der ikke senere bekreeftel-
se i statsradet.

I s®rdeles patrengende tilfzlde kan et lovforslag - uanset adgangen til
at begaere folkeafstemning - straks stadfastes, nar det indeholder bestem-
melse herom, jf. grundlovens § 42, stk. 7.

Sddanne bestemmelser har flere gange varet optaget i love. De formuleres nu saledes: »Lov-
forslaget kan stadfastes straks efter dets vedtagelse«. Se f.eks. § 3 i lov nr. 61 af 25/3 1961
om @ndring i Feerdselsloven.

Efter grundlovens § 73, stk. 2, jf. FF § 15, stk. 5, kan en tredjedel af Folketingets medlem-
mer inden for en frist af 3 sognedage fra et ekspropriationsforslags endelige vedtagelse krave,
at det forst indstilles til kongelig stadfastelse, nar nyvalg til Folketinget har fundet sted, og
forslaget pA ny er vedtaget af det derefter sammentr&dende Folketing. Der opstdr herefter
spergsmal om, hvem der har afgorelsen af, om der foreligger en ekspropriationsbestemmelse
- og dermed af sporgsmadlet, om lovforslaget kan stadfastes inden forlabet af 3 dage, og om
det, hvis protest fra tredjedelen indgives, kan stadfastes uden fornyet vedtagelse efter nyvalg.

Da der ikke i grundloven er institueret en s@rlig procedure med henblik pa en sadan afgerel-
se, tilkommer denne ~ i farste instans - regeringen under s@dvanligt retligt og politisk ansvar.
For s vidt domstolene anser sig for kompetente til at prove loves grundlovsmassighed, har
de den endelige afgorelse af, om stadfaestelsen - og dermed loven - er gyldig.

Om de ovennavnte spargsmal henvises til Poul Andersen . 327, 332 og 341 og Ross I . 320-
325, og Max Serensen . 178-189, samt Ross, U 1961 B . 173 (grundlovens § 73, stk. 2 og lovfor-
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slaget om de islandske handskrifter), jf. herved FT 1969/61, Fkt. forh. sp. 4651, 4670 og 4822,
Poul Andersen, U 1961 B . 197 (samme spergmsal), Ross, J 1960 .339 (Grundlovens § 73, stk.
2, og forslaget til sygesikringslov) og Lund-Sorensen, J 1964 . 353. Se ogsd Poul Andersen:
Festskrift til Castberg . 377 ff og Festskrift til Ross . 37 ff.

XII. Loves kundgsrelse

Kundgerelse er det sidste led i lovgivningsproceduren. I grundlovens § 22
bestemmes, at kongen befaler lovens kundgerelse. Bestemmelsen mé for-
mentlig forstas sdledes, at regeringen har pligt til at kundgere loven uden
ugrundet ophold.

Indeholder loven et bestemt ikrafttradelsestidspunkt, ma der naturligvis
drages omsorg for, at kundgerelsen sker far - og sd vidt muligt i god tid
for dette tidspunkt, jf. ovenfor § 3V.A.

Nzarmere regler om kundgerelsen indeholdes i loven af 25/6 1870 om ud-
givelse af en Lovtidende og Ministerialtidende jf. lovbekendtgorelse nr. 617
af 15. september 1986. Efter lovens § 1 skal der udgives en Lovtidende og
Ministerialtidende »ved regeringens foranstaltning«. Tilsynet med de to ti-
denders udgivelse er ved cirkulere nr. 93 af 26. august 1985 henlagt til Se-
kretariatet for Retsinformation.

I praksis foranstaltes kundgerelsen af den enkelte lov pad den made, at et
eksemplar af det endeligt vedtagne lovforslag samme dag, stadfaestelsen har
fundet sted, forsynes med dato og sted for dronningens (eller rigsforstande-
rens) underskrift samt angivelse af denne underskrift og af ministerens
kontrasignatur og tilsendes Sekretariatet for Retsinformation med henblik
pa optagelse i Lovtidende og indleggelse i databasesystemet Retsinformati-
on, jf. nedenfor § 6.

Lovtidende udgives i 3 afdelinger: A, B og C. Afdeling A indeholder al-
mindelige love, anordninger og bekendtgarelser - afdeling B (fra 1950) fi-
nanslove og normeringslove, - og afdeling C (fra 1936) traktater med andre
stater. Det egentlige lovstof af mere almindelig interesse er samlet i afdeling
A, sdledes at kun fa borgere og institutioner har interesse i B og C.

Lovtidende trykkes i hafter, der udgives efter behov, for afdeling A’s ved-
kommende i almindelighed med to hafter om ugen (tirsdag og fredag).

Forneden péa hvert haeftes sidste side findes trykt dets udgivelsesdato, som
kan have betydning for ikrafttreedelsen af de i haftet indeholdte bestemmel-
ser, jf. § 3 i lov af 25/6 1870 og ovenfor i § 3. V.A.

Om kundgerelse pid Fereerne og Grenland henvises til bemarkningerne
i§ 3. VIL

Om annoncering i forbindelse med gennemforelse af nye retsforskrifter henvises til betznk-
ning om offentlig information (nr. 1117/1987).
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Lovtidendeloven er ikke til hinder for, at en lov for sit eget vedkommende
foreskriver en anden kundgerelsesform, se f.eks. lov nr. 289 af 20/5 1987.
Denne lov kundgjordes ved oplasning i radio og fjernsyn, hvorefter den se-
nere blev indrykket i Lovtidende.

XIII. Adgang til aktindsigt i sager om lovgivning

Ved lov nr. 572 af 19/12 1985 om offentlighed i forvaltningen er der gen-
nemfort en almindelig adgang til at blive gjort bekendt med dokumenter
i sager, der er eller har vaeret under behandling i den offentlige forvaltning.

Denne almindelige adgang til aktindsigt er imidlertid undergivet en rek-
ke begransninger, for sd vidt angir dokumenter i sager om lovgivning.

Efter lovens § 2, stk. 2, skal en begzring om at blive gjort bekendt med
dokumenter i sager om lovgivning, herunder bevillingslove, siledes forst
imodekommes, nar lovforslag er fremsat for Folketinget. Denne bestem-
melse vedrorer alene tidspunktet for aktindsigtens gennemforelse og inde-
barer ikke en udvidelse af aktindsigtens omfang. Afgerelsen heraf beror
ogsa efter det angivne tidspunkt pa lovens almindelige regler.

Af serlig interesse i denne forbindelse er, at adgangen til aktindsigt efter
lovens § 10, nr. 1, ikke omfatter statsradsprotokoller, referater af meder
mellem ministre og dokumenter, der udarbejdes af en myndighed til brug
for sddanne meader.

Lovens § 10, nr. 2, undtager endvidere brevveksling mellem ministerier
om lovgivning, herunder bevillingslove. Denne undtagelsesbesternmelse om-
fatter brevveksling savel om, hvorvidt lovforslag ber udarbejdes - f.eks.
brevveksling om ratifikation af mellemfolkelige overenskomster, hvis opfyl-
delse krzever lovgivning, eller om afgivne udvalgsbetenkninger, der inde-
holder indstilling om fremsaettelse af lovforslag - som om udarbejdede lov-
udkast, hvadenten der er tale om hering over lovudkast i dets helhed eller
blot om enkelte spergsmal i forbindelse hermed. Bestemmelsen omfatter
ogsa brevveksling, der finder sted efter, at lovforslaget er fremsat for Folke-
tinget, f.eks. med henblik pa et ministeriums besvarelse af spergsmal fra
vedkommende folketingsudvalg.

Nar et ministerium modtager en hering fra et andet ministerium i en sag
om lovgivning, vil man ofte anmode myndigheder, institutioner og organi-
sationer m.v under ministeriet, hvis interesser bereres af lovforslaget, om en
udtalelse. De horingssvar, der fremkommer i den anledning, vil ikke vaere
omfattet af undtagelsen. Dette galder, hvad enten sidanne heringssvar
medsendes som bilag til ministeriets besvarelse af den oprindelige horing
fra det ministerium, der har udarbejdet lovforslaget, eller de tilbageholdes,
if. Asbjorn Jensen m.fl, Offentlighedsloven . 135 ff. Adgangen til aktind-
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sigt er dog undergivet den begransning, der felger af bestemmelsen i lovens
§ 2, stk. 2.

Det materiale i en sag om lovgivning, der er undergivet adgang til aktind-
sigt, nar lovforslaget er fremsat for Folketinget, er sdledes navnlig betenk-
ninger og redegorelser fra sagkyndige udvalg, arbejdsgrupper m.v., samt ud-
talelser fra organisationer og fra underordnede myndigheder og institutio-
ner. Udvalgsbetenkninger og lignende vil dog i praksis ofte blive offentlig-
gjort forinden.

Brevveksling mellem ministerier eller mellem et ministerium og andre myndigheder eller med
organisationer om udfardigelse af administrative forskrifter er undergivet adgang til aktind-
sigt uden de begransninger, der indeholdes i lovens § 10, nr. 2, og § 2, stk. 2. Det samme g&l-
der anden brevveksling, herunder brevveksling mellem ministerier, om fortolkning af galden-
de lovgivning.

Loven om offentlighed i forvaltningen omfatter ikke Folketinget og visse
organer med tilknytning til Folketinget, herunder navnlig de egentlige folke-
tingsudvalg, se nazrmere Asbjorn Jensen m.fl, Offentlighedsloven . 29 f.
Dette indbarer, at Folketinget eller et folketingsudvalg ikke efter loven vil
veere forpligtet til at imedekomme begaringer om aktindsigt. Folketingets
udvalg for forretningsordenen har imidlertid i 1969 og 1984 fastsat regler
om pressens adgang til udvalgsmateriale, der blandt andet indebzrer, at der
i folketingssekretariatets ekspeditionskontor til eftersyn for presselogens
medlemmer lobende fremlagges 1 eksemplar af alle udvalgsskrivelser med
sporgsmadl til ministre og af alle skrivelser fra ministre med svar pd sporgs-
madl.

Denne ordning omfatter ikke udvalgsmateriale, som ikke omdeles til alle
et udvalgs medlemmer, eller materiale, som et udvalg eller en minister be-
tegner som fortroligt eller ikke tilgangeligt for pressen.

Ordningen omfatter ogsd henvendelse fra organisationer, foreninger m.v.
og ministerens kommentarer hertil, samt notater til udvalgene fra ministre-
ne. Derimod omfatter ordningen ikke udvalgsmateriale af anden karakter
end den nzvnte: henvendelser fra enkeltpersoner, forelebige ndringsfor-
slag, udkast til beteenkning m.v.

Der gives folketingsmedlemmer, som ikke er udvalgsmedlemmer, samme
adgang til at gere sig bekendt med udvalgsspergsmal og ministersvar som
presselogens medlemmer.

Hertil kommer, at brevveksling mellem en forvaltningsmyndighed (typisk
et ministerium) og Folketinget eller et folketingsudvalg er undergivet ad-
gang til aktindsigt efter offentlighedsloven, hvis begaring om aktindsigt
fremsattes over for den pagaldende forvaltningsmyndighed, jf. Asbjarn
Jensen m.fl.: Offentlighedsloven . 30.

Adgang til aktindsigt efter offentlighedsloven i sddan brevveksling kan efter omstzndigheder-
ne vare snzvrere end den adgang til udvalgsmateriale, der tilkommer pressen efter de af Folke-
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tingets udvalg for forretningsordenen fastsatte regler. Vedkommende forvaltningsmyndighed
er imidlertid ikke afskaret fra efter eget skon at give adgang til aktindsigt i videre omfang end
pakravet efter offentlighedsloven, dog med de begrensninger, der folger af lovgivningens reg-
ler om tavshedspligt, jf. pkt. 6 i Justitsministeriets vejledning om lov om offentlighed i forvalt-
ningen. Materiale, der af Folketingets sekretariat er udleveret til pressen, bar derfor normalt
ikke undtages, selv om der i og for sig matte vare hjemmel dertil, nir begzring om aktindsigt
fremsazttes over for vedkommende forvaltningsmyndighed.

X1V. Lovbekendtgerelser

Det er tidligere i § 2. II. omtalt, at 2ndringslove ofte medferer, at lovstoffet
pa det pagxldende omrade bliver uoverskueligt. Dette geelder naturligvis
navnlig, hvis loven er andret ved flere love.

For at afvaerge denne uoverskuelighed udfardiger vedkommende fagmi-
nisterium de sdkaldte lovbekendtgerelser og bekendtger disse i Lovtidende.
Lovbekendtgerelser blev tidligere kun udstedt med udtrykkelig lovhjemmel.
Imidlertid er det nu, jf. § 3. IV. 4, med rette antaget, at de kan udstedes
uden lovhjemmel.

Lovbekendtgerelser er i og for sig uden retlig betydning. De betegner ale-
ne en i praktisk gjemed foretaget sammenarbejdning af flere lovtekster. Er
der uoverensstemmelse mellem lovbekendtgerelsen og en fortolkning af lov-
teksterne, er det lovteksterne, der ma lagges til grund. Men da det er lovbe-
kendtgorelsen, der benyttes som arbejdsgrundlag for myndigheder m.v,, er
det naturligvis af helt afgorende betydning, at den er korrekt. Den vigtigste
forudsatning herfor er, at &ndringslove udformes pa en sddan made, at den
ovennavnte sammenarbejdning af den galdende lov og @&ndringsloven(e)
kan foretages som en rent mekanisk proces. Denne forudsatning vil regel-
meessigt vaere opfyldt ved nyere @ndringslove. Derimod foreligger jevnligt
problemer, hvor en rakke speciallove er &ndret ved en almindelig bestem-
melse.

Som eksempler kan navnes lkrafttredelsesloven til Straffeloven § 6, stk. 1, der generelt op-
haver praktisk taget alle bodemaksima, og lov nr. 166 af 18/5 1937 § 7, der bestemmer, at »alle
bader, der efter gzldende besternmelser er tillagt kommunale kasser .. ... fremtidigt (skal)
tilfalde statskassen«.

Principielt ma det fastholdes, at lovbekendtgorelsen ikke i sidanne tilfelde
ved at @ndre formuleringen i den tidligere lovtekst ber tage stilling til for-
tolkningsproblemer vedrorende forholdet mellem den tidligere lov og den
nye lov.

JE. herved Statsministeriets cirkulare nr. 50 af 24/3 1952, hvor det udtales, at der ved genop-
trykning kun kan medtages »de ordrette @ndringer, som formelt er gennemfert i de vedtagne
love«.
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Dette princip ber dog ikke fores ud i helt formalistiske konsekvenser. Er
det aldeles utvivilsomt, hvad @ndringen gar ud p4, og lader den sig teknisk
gennemfore alene ved udeladelser i den gamle lov, ber man ikke afsta her-
fra.

Et sarligt problem i forbindelse med udarbejdelse af lovbekendtgorelser
er, om den tidligere lovteksts angivelse af myndigheder kan ajourferes. I
praksis foreligger sporgsmalet pd den made, at den tidligere lov angiver en
minister eller anden myndighed som kompetent, medens en kgl. resolution
i henhold til grundlovens § 14 har flyttet sagsomradet til en anden minister
(eller @ndret ministerens titel), eller en bestemmelse i en normeringslov eller
anden lovbestemmelse har @ndret en anden myndigheds betegnelse eller in-
stitueret en ny myndighed, der (bl.a.) har overtaget den tidligere myndigheds
kompetence. Er forholdet helt klart, kan og bor berigtigelser pa sddanne
punkter foretages i forbindelse med lovbekendtgorelsen.

Derimod ber der ikke i en lovbekendtgorelse ske nogen ajourfering af
den oprindelige lovs henvisninger til andre love, der i mellemtiden er &n-
dret. Som anfert foran i § 2. I. B. kan henvisningerne ofte udformes pa en
sddan made, at rent formelle @&ndringer i de regler, hvortil der henvises, ikke
gor henvisningen ukorrekt, og er der tale om reelle ndringer, foreligger et
fortolkningsspergsmal, som lovbekendtgerelsen ikke bar tage stilling til.
Som ligeledes nzvnt i § 2. I. B. ber det ved enhver &ndring af en lov, der
gennem henvisninger er forbundet med andre love, underseges, om @ndrin-
gen far konsekvenser for disse love. De fornedne ajourforinger af henvisen-
de love bor derefter ske, sa snart disse i evrigt skal &ndres. Folges denne
fremgangsmade, bliver der forholdsvis sjeldent behov for ajourferinger
ved udfazrdigelse af lovbekendtgerelser. Hvor spergsmalet alligevel opstar,
vil en forklarende fodnote eventuelt kunne benyttes.

Er der tale om en &ldre lov, hvor de enkelte stykker i en paragraf ikke
er forsynet med stykkebetegnelse, kan sddanne betegnelser indsattes i lov-
bekendtgorelsen.

Om opstillingen af lovbekendtgorelsen og den praktiske fremgangsmade
i ovrigt henvises til Justitsministeriets vejledning nr. 243 af 18/11 1969 om
udarbejdelse af lovbekendtgerelser afsnit IV:

1. I overskriften angives lovens navn, men ikke dens nummer og dato:
»Bekendtgorelse af lovom ..... «

2. Er der ikke tidligere udfzrdiget lovbekendtgerelser, udformes bekendtgerelsens indled-
ning séledes:

»Herved bekendtgores lovnr. ... af .... om .... med de ®ndringer, der folger af lov nr.
...af ....oglovnr. ... af ....«

Er der tidligere udferdiget lovbekendtgarelse, n®vnes denne (hvis der er flere: den sidste)
og de senere &ndringslove, men ikke ovrige @ndringslove:

»Herved bekendtgares lov om . ..., jf. lovbekendtgerelse nr. ... af ... ., med de &ndrin-
ger, der folger af lov nr. ... af ....«
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Udfazrdiges lovbekendtgerelsen l&ngere tid, for den sidste af de medtagne ®ndringslove trz-
der i kraft, kan det vaere hensigtsmassigt at gore opmarksom herpa allerede i indledningen,
f.eks. siledes:

»Den bekendtgjorte lovtekst gelder forst fuldt ud fra den .... (evt.: jf. § 2ilovnr. ...
af ...., der gengives i bekendtgorelsens slutning)«.

3. Ophzavede paragraffer anferes i lovbekendtgerelsen med deres oprindelige paragrafnum-
mer, men alene med teksten: »(Ophavet)«.

4. Er et s&rskilt nummereret stykke af en paragraf udgéet, uden at ndringsloven udtrykke-
ligt har @ndret de efterfelgende stykkers nummerangivelse, kan en sddan @&ndring foretages
i lovbekendtgerelsen. Det samme gzlder numre og litra.

5. Har overgangsbestemmelser i den oprindelige lov ikke l&ngere praktisk interesse, udela-
des de, men der ber da optages en bemarkning herom, f.eks. siledes:

»§§ 00-00. (Overgangsbestemmelser, udeladt)«.

6. Bestemmelser om ikrafttreden i den oprindelige lov medtages.

7. 1 det omfang ikrafttraedelses- og overgangsbestemmelser i &ndringslovene fortsat ma an-
tages at have betydning, kan de gengives samlet sidst i lovbekendtgerelsen, se f.eks. bekendtgo-
relse nr. 403 af 23/10 1967 af lov om den offentlige sygeforsikring.

Det vil imidlertid normalt ikke af en sddan ordret gengivelse fremga, hvilke bestemmelser
i loven, der bereres af vedkommende ikrafttreedelsesdato. Hvor kendskab til tidspunktet for
&ndringernes ikrafttreden ma antages at have stor praktisk betydning, vil det derfor kunne
vare hensigtsmassigt at give yderligere oplysninger. Dette kan ske i forklarende noter til de
ikrafttradelsesbestemmelser, som medtages, eller ved at gengive ikrafttraedelsesbestemmelser-
ne i omformuleret skikkelse, f.eks. saledes:

»l loven af . ... (dato) .... (@ndringsloven) fastsa®ttes i § 2, at de @ndringer, som angar
§§ 00 og 00, traeder i kraft den . ..., og at de &ndringer, som angar § 00, skal have virkning
fra ....«

Hyvis det har betydning for l&seren at vide, hvilket indhold de ®ndrede bestemmelser havde
inden &ndringslovens ikrafttrzden, kan det i den n&vnte formulering eller i en note angives
hvad ®ndringerne gir ud pa.

Er bestemmelser om ikrafttreden af serlig kompliceret natur, kan det i visse tilfzlde vare
rimeligt at gore rede for dem ved noter til de pagaldende paragraffer i selve loven, se f.eks.
noter til §§ 25, 28 og 30 i bekendtgarelse nr. 403 af 23/10 1967 af lov om den offentlige sygefor-
sikring.

8. Hvis den &ndringslov, som giver anledning til bekendtgerelsen, har en kort ikrafttradel-
sesfrist, bar lovbekendtgerelsen udferdiges snarest muligt efter 2ndringslovens gennemfarelse
og helst saledes, at den kundgeres i samme nummer af Lovtidende som @ndringsloven.

XV. Administrative bestemmelser i forbindelse med
lovens gennemforelse

Det falder uden for rammerne af fremstillingen i dette kapitel at ga narme-
re ind pad problemerne vedrerende administrative forskrifter.

Ovenfor § 3. V. A. er anordninger, hvorved en lov sa®ttes i kraft, berort.

Her skal omtales enkelte spergsmal vedrerende de evrige administrative
forskrifter, der udstedes i forbindelse med en lovs gennemferelse, herunder
sdvel de tjenesteforskrifter (cirkularer), der udstedes - uden udtrykkelig
lovhjemmel - til underordnede myndigheder, der skal medvirke ved lovens
administration, som de egentlige retsanordninger.
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A. Tidspunktet for udstedelsen af forskrifterne og deres kundgorelse

Medens forskrifterne vel ikke kan traede i kraft for lovens ikrafttreeden, er
der ingen hindring for, at de udstedes fer dette tidspunkt.

Se Poul Andersen: Forvaltningsret . 23, og Ross I . 346.

For at undga en »haltende« administration i en overgangstid er det af afgo-
rende betydning, at forskrifterne allerede foreligger ved lovens ikrafttreeden.
Bekendtgorelserne bor sa vidt muligt kundgeres i samme nummer af Lovti-
dende som loven (og her placeres umiddelbart efter loven). Cirkularer ber
samtidig udsendes til vedkommende myndigheder samt optages i Ministe-
rialtidende (medmindre sarlige forhold taler herimod).

Sporgsmalet om udsendelse af cirkulerer til domstolene rejser undertiden tvivl. Det folger af
grundlovens § 64, at administrationen ikke ved tjenesteforskrifter kan instruere domstolene for
s vidt angdr disses retsplejemassige funktioner. Men der er naturligvis ingen hindring for el-
ler noget odiost ved, at der tilsendes domstolene eksemplarer af cirkularer, der er rettet til un-
derordnede administrative myndigheder. Tvertimod kan det vaere hensigtsmassigt, at domsto-
lene er orienteret om, hvorledes centraladministrationen i forbindelse med en lovs gennemfo-
relse har instrueret sine underordnede administrative myndigheder.

B. Forskrifternes affattelse

Herom kan i det vaesentlige henvises til bemarkningerne i § 2 om loves af-
fattelse. Kun enkelte spergsmal skal sarligt fremdrages.

I Beteenkning om statens informationsvirksomhed (Nr. 469/1967) . 22-24
har Justitsministeriets lovtidendeudvalg fremhavet det enskelige i, at der i
videst muligt omfang i forbindelse med gennemforelse af ny lovgivning sker
en vejledning og orientering i forhold til underordnede myndigheder og
kommunalforvaitningen i form af redegorelser for lovandringer, lovmoti-
ver, illustration af de praktiske situationer, loven behandler, forslag til ratio-
nel administration af loven m.v. Se ogsa bet@nkning 787/1977 om udvidet
statslig information, betenkning 1117/1987 om offentlige information og
cirkulare nr. 39 af 25. marts 1983 om aflevering af statslige myndigheders
publikationer til »Status«. Samtidig med udsendelsen af sddant materiale
vil der ofte vaere anledning til udstedelse af egentlige tjenestebefalinger. Af
praktiske grunde har man da ofte valgt at udsende sével vejledningen som
tjenesteforskrifterne i samme cirkulare. For den lokale myndighed har den-
ne sammenka&dning ganske vist den fordel, at de fleste oplysninger af be-
tydning for lovens administration findes samlet ét sted. Udvalget peger
imidlertid heroverfor med rette p4, at den navnte fremgangsmade kan gore
det vanskeligt for myndigheden at skelne mellem, hvad der er tjenestebefa-
linger, og hvad der blot skal opfattes som vejledende bemarkninger, idet
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denne sondring undertiden ikke fremgar klart hverken af cirkularets op-
bygning eller af ordvalget. Hertil kommer, at de vejledende cirkularer ofte
indeholder ikke blot en kortere oversigt over de nye reglers indhold, men og-
s4 gengivelser af de enkelte bestemmelser i loven i en anden, eventuelt mere
udferlig form. Medens der, hvor gengivelsen sker i form af et ordret citat,
blot er tale om en mindre hensigtsmassig overproduktion af regelstof i Lov-
og Ministerialtidende, ma forholdet, hvor reglen gentages med andre ord,
give anledning til beteenkeligheder af mere principiel karakter.
Justitsministeriet har i sin vejledning nr. 153 af 22/9 1987 om udarbejdel-
se af administrative forskrifter anfert folgende generelle retningslinier:

1. Generelle administrative forskrifter ber i almindelighed udformes som bekendtgorelser (evt.
kgl. anordninger), der kundgeres i Lovtidende, eller som cirkuleerer. Konkrete tjenestebefalin-
ger til mange myndigheder ber betegnes cirkulereskrivelse. Informationer om forstdelsen af
en lovgivning eller administrative forskrifter ber betegnes vejledning.

Andre betegnelser for bindende forskrifter (bekendtgerelser og cirkulzrer) og for generelle
informationer om forstielse og anvendelse af lovgivning (vejledninger) ber ikke anvendes, da
de hyppigt efterlader tvivl om, hvorvidt forskriften er bindende eller blot vejledende.

Der er i praksis behov for, at en myndighed kan rette henvendelse til et starre antal myndig-
heder med generelle henstillinger, opfordringer o.l. af ikke-bindende karakter, som f.eks. mini-
steriers henvendelse til kommunale myndigheder, der administrerer ministeriernes lovgivning.

Sadanne skrivelser bar ikke betegnes som cirkul@rer eller cirkul®reskrivelser, da det kan
give det fejlagtige indtryk, at de har bindende karakter.

2. Inden for lovgivningsomrader, hvor der udsendes et storre antal cirkularer eller vejlednin-
ger, vil det ofte af hensyn til overskueligheden vare hensigtsmassigt at opdele cirkulererne
og vejledningerne efter deres emne, saledes at alle cirkularer og vejledninger om et givet emne
far en szrlig betegnelse f.eks. »A-cirkulzere« og »A-vejledning«, »B-cirkulaere«, »B-vejled-
ning« o.sv. P4 hvert eksemplar af en forskrift angives det, hvilke emner der behandles i A-for-
skrifterne og B-forskrifterne o.sv. En sddan opdeling, hvor det af forskrifterne fremgér, om
der er tale om cirkularer eller vejledninger, ber foretrekkes frem for en opdeling af forskrif-
terne i andre forskrifttyper (kundgarelser, meddelelser, o.s.v.), der som navnt under pkt. 1 ef-
terlader tvivl om, hvemn forskriften retter sig til, og om forskriften er bindende eller ej.

Anvendelse af kgl. anordning

3. Kgl. anordning anvendes kun, hvis den lov, der hjemler forskriften, udtrykkeligt foreskriver
det. Endvidere skal kgl. anordning ogsa anvendes, hvis det kraves efter en ferkonstitutionel
szdvane. Mens det i ®ldre lovgivning var almindeligt at fastsztte, at administrative regler skul-
le udformes som kgl. anordninger, f.cks. ved en bestemmelse om, at der »ved kgl. anordning
fastsattes regler om . . . «, udformes bemyndigelser i nyere lovgivninger oftest saledes, at » . . .
ministeren fastseetter regler om ... «, hvilket betyder, at der skal udstedes en bekendtgarelse
(eller et cirkulare), jf. herom nedenfor under pkt. 6 og pkt. 136. Kun i lovbestemmelser, der
giver bemyndigelser til at s®tte en lov i kraft for Fareerne og Granland, ber anvendelse af
kgl. anordning foreskrives.

Anveadelse af bekendtgsrelser

4, Efter lovtidendeloven fra 1870, jf. lovbekendtgarelse nr. 617 af 15. september 1986, er kundge-
relse en absolut betingelse for, at en forskrift kan trade i kraft og dermed handhzves over for
borgerne. Det er derfor af afgsrende betydning, at regler, der skal handhaves over for borgerne,
udformes som bekendtgerelser (eller kgl. anordninger), der kundgeres efter lovtidendeloven.
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Bekendtgerelsesformen skal saledes anvendes, hvis reglerne skal normere retsstillingen mel-
lem borgere indbyrdes eller pAl&gge borgere pligter over for det offentlige. Endvidere bar be-
kendtgoarelse ogsd anvendes, hvis reglerne gar ud pa at tillzgge borgerne rettigheder over for
det offentlige.

Beslutningen om, at en kompetence generelt overlades f.eks. af en minister til en styrelse,
bar endvidere af hensyn til borgernes mulighed for at kunne vide, hvem der er rette myndig-
hed, altid angives i en bekendtgorelse.

Om valg af den rette form for forskrifterne kan der i avrigt henvises til Folketingets ombuds-
mands beretning, 1980, side 677, 1983, side 265 og 1984, side 164 og side 213.

5. Bekendtgorelser ber som hovedregel alene indeholde regler, der retter sig til borgerne.
Regler af tjenstlig karakter, der alene er bindende for myndigheder, og rent vejledende udtalel-
ser bar i almindelighed ikke optages i en bekendtgarelse, da en sAdan placering vil kunne tilslo-
re stoffets sarlige karakter og give bekendtgorelsen et unedigt stort omfang. Tjenstlige for-
skrifter bor derfor optages i et cirkulere og vejledende stof i en vejledning.

Hvis omfanget af de tjenstlige forskrifter eller det vejledende stof er sd begranset, at det
forekommer urimeligt at udarbejde et selvstendigt cirkulzre eller en vejledning, kan dette be-
grensede stof dog optages i bekendtgarelsen.

Om den sproglige formulering af instrukser for underordnede myndigheder og vejledende
udtalelser i bekendtgerelser henvises til pkt. 52.

Anvendelse af cirkulzrer m.v.
6. Cirkulzreformen anvendes for generelle tjenestebefalinger, dvs. bindende generelle forskrif-
ter, der alene retter sig til myndigheder. Cirkularer og cirkulareskrivelser ma ikke indeholde
forskrifter, der direkte normerer borgernes retsstilling, og ber kun indeholde vejledende stof,
hvis omfanget heraf er sa begrenset, at det ikke med rimelighed kan udskilles til en sa&rskilt
vejledning.

Konkrete tjenestebefalinger til mange myndigheder bar som navnt i pkt. 1 betegnes cirkula-
reskrivelse. Herved fremhaves, at indholdet er bindende.

Skrivelser til andre myndigheder, der alene indskarper eller henleder opmarksomheden pa
eksisterende regler, herunder cirkul®rer, ber ikke selv betegnes som cirkularer.

Om den sproglige formulering af vejledende stof i cirkulzrer kan der iovrigt henvises til de
synspunkter, der er navnt i pkt. 52.

Anvendelse af vejledninger

7. Vejledningsformen anvendes ved udsendelse af stof, der ikke er bindende. Vejledningsfor-
men skal saledes f.eks. anvendes ved orientering om reglers indhold og baggrund og i forbin-
delse med meddelelse af oplysninger om fortolkning og administration af regler. I vejledninger
kan der ogsa gives anvisninger pa, hvordan en bestemt bindende forskrift eksempelvis kan
tankes overholdt. I vejledninger kan der som navnt ikke fasts@ttes forskrifter, der er binden-
de. Det vil ofte vaere hensigtsmassigt, at de bindende forskrifter, som vejledningen omtaler,
eller dele heraf optages som bilag til vejledningen eller indarbejdes i vejledningens tekst med
tydelig angivelse af, at det er en gengivelse af en bindende forskrift (lov, bekendtgerelse eller
cirkulere).

Onsker en myndighed at give et starre antal myndigheder en vejledning af begr®nset omfang
om f.eks. et enkeltstiende problem, kan myndigheden undlade at betegne meddelelsen som
vejledning. Myndigheden kan i stedet betegne meddelelsen som f.eks. »Skrivelse om ..... «
Samtidig skal stoffets vejledende karakter fremga af den sproglige formulering, der anvendes.

Som anfert ovenfor under pkt. 1, ma sAdanne meddelelser ikke betegnes cirkularer eller cir-
kulareskrivelser.
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§5
Internationalt lovsamarbejde

Af konsulent K. Hagel-Sarensen, Justitsministeriet

En vasentlig del af lovgivningen har baggrund i internationalt samarbejde.

Der kan veare tale om samarbejde, som netop har til formd/ at skabe ens-
artet lovgivning i flere lande eller i hvert fald opna en indbyrdes tilnermelse
af lovgivningen i disse lande. @nsket herom kan vare begrundet i de vanske-
ligheder, som forskelle mellem de nationale lovgivninger pa visse omrader
skaber for personbevaegelserne over landegranserne eller for udvekslingen
af varer, tjenesteydelser eller kapital. Dette er den vasentligste begrundelse
for bestrebelserne pa lovharmonisering inden for De europaziske Falles-
skaber og inden for andre skonomiske samarbejdsorganisationer. Gennem-
farelsen af ensartede love eller visse minimumsstandarder (menneskerettig-
heder) kan imidlertid ogsa tillzegges en vardi i sig selv som udtryk for en
nzrmere samhe@righed mellem landene. Dette er iser tilfaeldet for det nordi-
ske lovsamarbejde og for det juridiske samarbejde inden for Europaréadet.

I andre tilfzlde er formalet med samarbejdet at skabe mulighed for gen-
sidig bistand mellem landenes administrative eller judicielle myndigheder,
og den gennemferte lovgivning tilsigter i disse tilfalde at skabe den nedven-
dige nationale hjemmel for at yde sidan bistand til andre landes myndighe-
der. Som eksempler pa sddanne love kan navnes lov nr. 227 af 3/6 1967 om
feelles greenseekspedition og lov nr. 522 af 23/12 1970 om fuldbyrdelse af
europaiske straffedomme.

Det samarbejde, som danner grundlag for lovgivningen, eller som denne
skal skabe mulighed for, kan forega i forskellige former og have en mere
eller mindre forpligtende karakter.

Den klassiske form er indgdelse af mellemfolkelige aftaler - traktater.
Traktaterne kan veere udformet ved s®rskilte forhandlinger mellem to eller
flere lande, men bliver i stadig stigende omfang udarbejdet inden for ram-
merne af internationale organisationer som FN og Europaradet. I visse or-
ganisationer kan medlemsstaterne palaegges tilsvarende pligter gennem ved-
tagelse (enstemmig eller evt. med en n&rmere angivet majoritet) fra en mel-
lemfolkelig myndighed, som er oprettet ved aftale mellem de deltagende
lande. Hvad enten der foreligger en traktat eller en bindende beslutning fra
en international myndighed, fir den gennemforte lovgivning her karakter
af opfyldelse af en international forpligtelse. Sddan lovgivning omtales ne-
denfor under II.
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I modsatning til dette formaliserede internationale samarbejde star det
nedenfor under I omtalte nordiske lovsamarbejde, som ganske vist gennem
Helsingforsaftalen har faet et traktatmessigt grundlag, men hvor de enkelte
lovgivningsprojekter ikke nedfaldes i nogen traktat, men geres til genstand
for et mere uformelt og uforpligtende samarbejde. Et delvis tilsvarende lov-
samarbejde pa »frivilligt grundlag« finder i visse internationale organisati-
oner sted gennem vedtagelse af henstillinger, »rekommandationer« (f.eks.
i Europaradet) eller udarbejdelse af uforpligtende »modellove«.

Serlige lovgivningsproblemer opstar i forbindelse med De europaiske
Feallesskaber. Dette skyldes forst og fremmest, at en del bestemmelser i EF-
traktaterne og i vedtagelser fra Faellesskabernes institutioner har umiddel-
bar virkning i Danmark. Ogsa EF-bestemmelser, som ikke har denne virk-
ning, kan imidlertid give anledning til serlige lovgivningsmaessige proble-
mer. Lovgivning i tilknytning til EF-bestemmelser behandles derfor sarskilt
nedenfor under III.

I. Lovsamarbejde, der ikke foregér i forpligtende internationale former
(Nordisk lovsamarbejde)

Et organiseret lovsamarbejde af denne type har for Danmarks vedkommen-
de sin vasentligste betydning i forholdet til de andre nordiske lande, og de
felgende bemarkninger vedrerer derfor alene det nordiske lovsamarbejde.

Se herved v. Eyben, TR 1960 . 298, Frantz Wendt: Nordisk Rad 1952-1978. Struktur, arbejde,
resultater (1979), Stig Stromholm: Nordiskt samarbete i Festskrift til W.E. von Eyben 1982,
173-189 og forhandlingerne p4 det seksogtyvende nordiske juristmede i Helsingfors 1972, hvor
forhandlingerne is®r drejede sig om den grad af ensartethed, som burde tilstr&bes. TfR 1988
indeholder s. 509-623 6 artikler om det nordiske lovsamarbejde.

A. Om dette samarbejdes historie skal kun geres nogle fa bemarkninger.
Som et udgangspunkt kan n&vnes »De nordiske Juristmeder«, der indled-
tes i 1872 (og som med afbrydelser fra 1905 til 1919 og fra 1939 til 1948 siden
er afholdt hvert 3. ar).

Se Henrik Tamm: De nordiske juristmeder 1872-1972 (1972).

Disse meders betydning har ikke mindst varet, at de - navnlig i en tid, da
det nordiske lovsamarbejde savnede sine nuvarende organisatoriske former
- var inspirationskilde for lovgivningsemners optagelse til faellesnordisk be-
handling. Det farste resultat heraf var, at hvert af de 3 skandinaviske lande
fa ar efter 1872 nedsatte kommissioner til i samarbejde at udarbejde udkast
til nye veksellove. Dette arbejde forte til de ensartede skandinaviske veksel-
love af 1880. En betydelig udvidelse af samarbejdet betegnede nedsattelsen
af de sdkaldte civillovskommissioner, hvis samarbejde som resultat bl.a.
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havde den nordiske kabe- og aftalelovgivning, og familieretskommissioner-
ne, hvis arbejde er grundlaget for en stort set ensartet skandinavisk
&gteskabs- og myndighedslovgivning.

B. En redegorelse for de senere drs organisation af det nordiske lovsamar-
bejde kan naturligt deles op i 2 spergsmal: 1) organisationen af det arbejde,
der tager sigte pa at sikre, at et nordisk lovsamarbejde finder sted i passende
omfang og med fornaden effektivitet - og 2) organisationen af samarbejdet
vedrerende det enkelte lovgivningsemne.

1° a) Efter dreftelse pa et skandinavisk justitsministermade i 1946 nedsat-
tes et nordisk udvalg for lovsamarbejde (NUL) med to reprasentanter for
hvert af de 5 nordiske lande. Udvalgets opgave var at folge med i nordisk
lovgivning af interesse for lovsamarbejdet, give og modtage oplysninger an-
géende revision af nordiske falles love og alt andet lovgivningssamarbejde
af fzlles interesse og fremkomme med forslag om indledning af lovsamar-
bejde. Udvalget tog initiativet til, at en reekke emner blev taget op i nordisk
lovgivningssamarbejde (erstatningsret, barnelovgivning, &gteskabsret, nav-
neret, afbetalingslovgivning etc).

I 1959-60 skete en @ndring af organisationsformen, idet udvalget aflastes
af et kontaktmandssystem. 1 hvert af de nordiske lande udpegede regerin-
gerne Justitsministeriets departementschef (eller tilsvarende embedsmand)
som kontaktmand med hensyn til nordisk lovsamarbejde. Disse kontakt-
mand fik nogenlunde ensartede arbejdsopgaver. Den danske kontakt-
mands opgave blev angivet i en skrivelse af 10/3 1960, hvorefter det pahvile-
de ham »at virke for fremme af det nordiske samarbejde inden for lovgiv-
ningens omrade« - herunder 1) »at folge med i pdbegyndt og planlagt lov-
givningsarbejde i Danmark og de andre nordiske lande« - 2) »pa baggrund
heraf i samarbejde med tjenestemand i de andre nordiske lande, der har fa-
et overdraget en tilsvarende opgave, at virke for, at enhver mulighed for
samarbejde med henblik pa tilvejebringelse af ensartede retsregler i de nor-
diske lande udnyttes« - 3) »i det hele taget at skabe kontakt mellem de in-
teresserede centrale lovgivningsmyndigheder i de nordiske lande, hvor en sa-
dan kontakt ikke i forvejen er til stede, hvilket navnlig kan vere tilfeeldet,
nar en lovgivningsopgave ikke horer under samme fagministerium i de en-
kelte lande.« - Samtidig blev samtlige fagministerier opfordret til at holde
kontaktmanden underrettet om beslutninger om at tage vigtige lovgivnings-
sporgsmal op til lesning, uanset om lovudkast agtedes udarbejdet i kom-
missioner eller udvalg eller i vedkommende ministerium. I 1965 blev kon-
taktmandssystemet udbygget, siledes at der nu i hvert ministerium blev ud-
peget en kontaktmand for nordiske samarbejdsspergsmal. De administra-
tive chefer for de nordiske justitsministerier beholdt dog deres serlige opga-
ver m.h.t. det nordiske lovsamarbejde.
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I 1974 nedsatte Nordisk Ministerrdd, sammensat af justitsministrene, en
embedsmandskomité for lovgivningssporgsmdl til aflesning af kontakt-
mandsordningen vedrarende det nordiske lovsamarbejde. Komiteen bestar
af et medlem for hvert land (de hidtidige kontaktmaend).

Pa tilsvarende made er de ovrige kontaktmandsordninger i vidt omfang
blevet aflest af embedsmandskomiteer.

Herudover afholdes der mader mellem retscheferne i de nordiske justits-
ministerier med henblik pa bl.a. gensidig orientering om igangvzrende og
planlagte lovgivningsinitiativer.

b) Siden 1953 er der afholdt nordiske justitsministermoder. Ministrene
medes 2-3 gange arligt.

Siden oprettelsen af Nordisk Ministerrdd i 1971 er disse meder ofte foregaet inden for rammer-
ne af ministerradet.
Se herved Nordisk udredningsserie nr. 5/71.

P4 disse moder, hvori ogsd medlemmerne af embedsmandskomiteen delta-
ger, treffes afgorelser om, hvorvidt nye lovgivningsspergsmal - eventuelt
efter indstilling fra embedsmandskomiteen - skal tages op til fallesnordisk
behandling, og der gores status med hensyn til igangvaerende lovsamarbejde
og treffes eventuelt i forbindelse hermed beslutninger om sidant arbejdes
fremtidige tilretteleggelse. Endvidere tager justitsministermeaderne stilling
til lovudkast, der foreligger som resultat af fallesnordisk kommissionsar-
bejde eller fallesnordiske draftelser pA embedsmandsplan. Afgerelsen kan
ga ud p4, at lovudkastene ber seges gennemfort i den foreliggende form -
pa &ndringer i udkastene, eventuelt siledes, at hidtidige uoverensstemmel-
ser udjevnes - eller pa, at gennemforelse af en fallesnordisk lovgivning pa
det pagaldende omrade méa opgives.

Endvidere tjener mederne som forum for udveksling af oplysninger om
udviklingstendenser i landenes lovgivning og om administrativ praksis pa
visse omrader samt for forberedelse til Nordisk Rads meder.

Det er klart, at justitsministermodernes emner i forste raekke er den ju-
stitsministerielle lovgivning, men i hvert fald for sa vidt angar igangsetning
af nordisk lovsamarbejde pd bestemte omrader dreftes ofte - pa grundlag
af »bemyndigelser« fra andre fagministerier - spergsmal, der herer under
disses forretningsomrade.

Ved siden af justitsministermaderne afholdes imidlertid i vidt omfang til-
svarende nordiske meder af andre fagministre. Nar fremstillingen her sarlig
har angdet justitsministermoderne, ma det ses i sammenhang med, at det
nordiske lovsamarbejde hidtil i ferste reekke har fundet sted pa den klassi-
ske juras omrader.

¢) Som det tredje organ for tilrettelaeggelsen af nordisk lovsamarbejde ma
navnes Nordisk Rdd, jf. samarbejdsoverenskomsten af 23/3 1962 mellem
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Danmark, Finland, Island, Norge og Sverige (Helsingforsaftalen), som se-
nest &ndret ved overenskomsten af 6/5 1985, samt lov nr. 185 af 28/4 1971
om nordisk samarbejde som senest a&ndret ved lov nr. 521 af 4/12 1985. Af
de for lovsamarbejdet relevante bestemmelser i overenskomsten navnes:

»De kontraherende parter skal forts®tte lovgivningssamarbejdet med henblik p4 at opna den
storst mulige overensstemmelse pa privatrettens omrade« (art. 4), »De kontraherende parter
bor tilstrzbe ensartede bestemmelser om forbrydelser og strafferetlige retsfolger« (art. 5, stk.,
1), »Samarbejdet mellem de nordiske lande finder sted i Nordisk Rad, i Det nordiske Minister-
rad, samt pa andre ministermeder, i s@rlige samarbejdsorganer og mellem fagmyndigheder«
(art. 40), »Bestemmelser, som er blevet til efter samarbejde mellem to eller flere kontraherende
parter, m4 ikke ®&ndres af en part, medmindre de ovrige parter underrettes derom. Sidan un-
derretning kreves dog ikke i hastende tilfzlde, eller hvor det drejer sig om bestemmelser af
mindre betydning« (art. 42), »R4adet kan vedtage rekommandationer og rette andre henvendel-
ser eller afgive udtalelser til en eller flere af de nordiske landes regeringer eller til Ministerra-
det« (art. 45), »Ministerradet skal for hver ordinar session i Nordisk Rids Plenarforsamling
give Radet meddelelse om de foranstaltninger, der er truffet i anledning af Radets rekomman-
dationer og andre henvendelser« (art 65).

En kodificeret udgave af samarbejdsoverenskomsten er trykt i Nordisk statutsamling 1984-
86, der ogsa indeholder andre konventioner, og som ajourferes.

De forslag, der indbringes for radet, og de rekommandationer, rddet vedta-
ger, angar jevnligt tilvejebringelse af en ensartet lovgivning. Rekommanda-
tionen kan ga ud pd, at et emne bor tages op, og altsd vare anledningen
til, at et lovsamarbejde igangsattes, men den kan ogsa vedtages, efter at der
i landene er udarbejdet udkast, og ga ud fra, at en lovgivning i overensstem-
melse med udkastenes principper seges gennemfort.

Nordisk R4d har imidlertid ikke alene beskzftiget sig med konkrete sam-
arbejdsspergsmal om lovgivningens omrdde, men ogsd med det nordiske
lovsamarbejde som generelt problem.

Pa radets fjerde session (1956) nedsattes saledes en stiende komité - Nor-
disk Rads juridiske nimandskomité - til forberedelse af arbejdet i det juri-
diske udvalg, som rddet nedsatte under hver session, og til varetagelse af
den videre behandling af de spergsmal vedrerende nordiske statsborgeres
retslige ligestilling, som ikke var henlagt til andre szrlige organer. Det var
komiteens opgave at bearbejde disse spgrgsmal i samarbejde med vedkom-
mende ministerier og departementer eller andre af komiteen udpegede sag-
kyndige og over for radet at stille forslag til spergsmalenes lgsning. Disse
opgaver er nu overgiet til det juridiske udvalg, efter at dette er omdannet
til et permanent organ, der ogsa fungerer i perioderne mellem sessionerne.
Udvalget holder flere gange om aret fellesmeder med de nordiske justitsmi-
nistre.

Ligeledes i 1956 vedtog radet folgende rekommandation (nr. 11/1956):

»Nordisk Rad henstiller til regeringerne at drage omsorg for, at samar-
bejdet i lovgivningsspergsmal med nordisk aspekt tilretteleegges séledes, at
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den storst mulige overensstemmelse opnds mellem landenes lovgivning, og
henleder i denne forbindelse s®rlig opmarksomheden pa det enskelige i, at
samarbejdende kommissioner i de forskellige lande afgiver betznkning
samtidig, at fellesnordiske lovforslag behandles samtidig i de forskellige
landes parlamenter, samt i, at samarbejdet ved lovforberedelsen udstrakkes
ud over kommissionsarbejdet i form af gensidig orientering mellem ved-
kommende embedsmeand og eventuelt tillige ved direkte forbindelse mellem
de enkelte landes parlamentsudvalg eller foreleggelse-af lovforslag for ra-
det, hvor disse fremgangsmader kan antages at ege mulighederne for et fael-
les resultat af lovgivningssamarbejdet.«

Malsetningen og formerne for nordisk lovgivningssamarbejde har siden
jeevnligt veeret genstand for dreftelser, bl.a. pa radets 22. session i 1974,
hvor de forte til vedtagelse af folgende rekommandation (nr. 1/1974):

»Nordisk Rad anbefaler Nordisk Ministerrdd at l&egge folgende princip-
per til grund for videreudviklingen af det nordiske samarbejde pa lovgiv-
ningsomradet i overensstemmelse med Helsingforsaftalen:

1) Malet for den videre udvikling af samarbejdet skal vare dels et fortla-
bende samarbejde om aktuelle problemstillinger, dels en harmonisering el-
ler savidt muligt ensartet udformning af lovgivningen eller felles lovgiv-
ningsforanstaltninger pd omrader, som egner sig til nordisk samarbejde.

2) Samarbejdet boar omfatte de traditionelle omrader for lovgivningssam-
arbejdet og nye omrader, hvor lovgivning bliver aktuel, siledes at lovgivnin-
gen og lovgivningsmetoderne tilpasses samfundsudviklingen i Norden.

3) Et program for det nordiske lovgivningssamarbejde pa lengere sigt
fremlegges for Nordisk Rid i ministerrddets beretning om det nordiske
samarbejde. Programmet kompletteres efterhanden, bl.a. under hensynta-
gen til resultatet af droftelser mindst én gang arlig mellem ministerradet og
juridisk udvalg.

4) Der soges udviklet et samarbejdsmenster vedrerende lovgivningsomra-
det, som omfattes af lovgivningsprogrammet, hvorefter Nordisk Rad, nor-
malt gennem juridisk udvalg, hvis det er muligt, far lejlighed til at udtale
sig om bet®nkninger m.v., ndr udvalget anmoder om dette under behand-
lingen af programmet. Samtidig ber der gives udvalget mulighed for at gore
sig bekendt med det remissmateriale, som foreligger.«

Nordisk Rdd, 22. session, 1. samling (1974) . 168-175 og 397-415.

Under Nordisk Rads session i 1987 blev spergsmalet om lovgivningssamar-
bejdets form og malsatning pa ny dreftet. Fra radets side blev der udtrykt
onske om at styrke det fremadrettede aspekt i samarbejdet, siledes at vag-
ten i hojere grad legges pa de konkrete, fellesnordiske lovgivningsinitiati-
ver og disses betydning for den enkelte borger.

Nordisk Rdd, 35. session side 178-185.
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Disse synspunkter har ministerradet sggt at imedekomme i det efterfalgen-
de lovgivningssamarbejde.

Beretning vedrerende det nordiske samarbejde 1987 side 53 ff.

2° Der skal dernest gores nogle bemerkninger om organisationen af sam-
arbejdet vedrarende de enkelte lovgivningsspargsmai.

a) Safremt kommissioner eller udvalg nedsettes i de enkelte lande, vil
samarbejdet foregd pa den made, at der ind imellem mederne i de nationale
udvalg afholdes fallesnordiske moder med deltagelse af de nationale ud-
valgs medlemmer eller nogle af disse. Disse mader afholdes som regel ferst,
nar arbejdet pa nationalt plan er fart s langt frem, at der er taget forelebi-
ge standpunkter til en raekke vigtigere spergsmal. Forst pa dette stadium
foreligger tilstraekkeligt grundlag for en veerdifuld udveksling af synspunk-
ter og debat med henblik pd at opna ensartede lesninger.

Kommissionsarbejdet munder pa sadvanlig made ud i afgivelse af be-
teenkning i hvert af landene. Disse beteenkninger vil som regel indeholde,
foruden kommissionens eget lovudkast, de udkast, der er udarbejdet af de
andre landes kommissioner (ofte udformet som paralleltekster), samt en re-
degeorelse for de nordiske forhandlinger, herunder en angivelse af de punk-
ter, pa hvilke ensartethed ikke har kunnet opnds, og af grundene hertil.
Kommissionsbeteenkningen vil naturligvis blive undergivet departemental
behandling, og det nordiske samarbejde vil typisk fortsatte pa dette stadi-
um gennem meder mellem departementernes embedsmand og - i fortsat-
telse heraf - dreftelser og beslutninger pa nordisk mede mellem vedkom-
mende fagministre - og eventuelle reckommandationer fra Nordisk Rad.

Det forekommer, at et lovgivningsspergsmals fallesnordiske behandling
kun omfatter nogle af de nordiske lande. De andre lande vil dog alligevel
kunne deltage i arbejdet gennem en observater eller serlig sagkyndig; den-
nes opgave vil da som regel vare at folge arbejdet i de andre lande og at
forsyne de andre landes kommissioner med oplysninger samtidig med, at
han gennem sit arbejde tilvejebringer et materiale af veerdi med henblik pa
eventuelle senere reformer i det land, han reprzsenterer.

b) Det forekommer naturligvis, at et nordisk lovsamarbejde omfatter em-
ner, med hensyn til hvilke lovforberedelser i landene, eller nogle af disse, ik-
ke er placeret i et udvalg, men sker rent departementalt. Det er klart, at
samarbejdet i disse tilfelde finder sted gennem mader mellem ministerier-
nes tjenesternand, typisk fulgt op - som navnt ovenfor - af droftelser pa
nordiske meder mellem ministrene.

¢) Undertiden er nedsat fellesnordiske lovkomiteer. Et eksempel herpa
er den stdende nordiske strafferetskomité. Det pahviler denne komité, der
nedsattes i 1960, og som bestdr af et medlem fra hvert af de nordiske lande,
at behandle spergsmal vedrerende ensartet nordisk lovgivning pa strafferet-



Lovsamarbejdets emnekreds, formdl og verdi 141

tens omrade, og at drofte andre kriminalpolitiske spergsmél af principiel
karakter og faellesnordisk interesse.

3° Med hensyn til det nordiske lovsamarbejdes emnekreds skal her alene
omtales de seneste irs fzllesnordiske lovgivning,

Som eksempler pd danske love siden 1970erne, der er gennemfert i nordisk lovsamarbejde, kan
navnes:

Lov nr. 218 af 27/5 1970, mensterlov.

Lov nr. 498 af 23/12 1970 om udlevering til andet nordisk land i anledning af visse beslutnin-
ger om forsorg eller behandling.

Lov nr. 289 af 9/6 1971 om forbud mod forskelsbehandling p4 grund af race m.v.

Lov nr. 294 af 23/5 1973 om &ndring af seloven og loven om gennemfarelse af konnosse-
mentskonventionen af 1924.

Lov nr. 320 af 13/6 1973 om &ndring af straffeloven m.m. (§ 1, nr. 14: fradrag for varetzgts-
faengsel).

Lov nr. 370 af 13/6 1973 om aktieselskaber.

Lov nr. 182 af 7/5 1975 om nordisk vidnepligt.

Lov nr. 158 af 6/5 1980 om nordiske faderskabsafgorelser.

Lov nr. 275 af 9/6 1982 om kab pé kredit

Lov nr. 228 af 23/5 1984 om erstatningsansvar

Lov nr. 230 af 6/6 1985 om ®ndring af myndighedsloven (fzlles foreldremyndighed).

4° Endelig skal geres nogle bemerkninger om det nordiske lovsamarbejdes
formdl og veerdi.

Det er i paragraffens indledning navnt, at sddan lovgivning undertiden
gennemfoeres som et grundlag for praktisk samarbejde mellem landenes
eksekutive myndigheder. Det drejer sig her om spergsmal, der traditionelt
reguleres gennem traktater. Nar dette da undlades i forholdet mellem de
nordiske lande, er tanken den, at viljen til samarbejde hos disse landes myn-
digheder er sa selvfolgelig, at en traktatmaessig forankring er updkravet. Og
det kan have en ideel veerdi at markere dette ved at undlade traktatindgaelse
og indskreenke sig til - i det omfang, det efter den nationale retstilstand er
nedvendigt - at tilvejebringe en ensartet lovgivning, der afgiver hjemmel for
myndighedernes gensidige bistand. Eksempler, der illustrerer denne gruppe
af tilfalde, er den nordiske udleveringslovgivning, lovgivningen om samar-
bejde med hensyn til fuldbyrdelse af straf m.v. samt lovgivningen om nor-
disk vidnepligt.

Det forekommer dog ogs4, at et retsomrade reguleres ved konventioner blandt de nordiske lan-
de. Som eksempel kan navnes konkurskonventionen fra 1934, senest &ndret i 1983, den nordi-
ske konvention om social tryghed, Lovt. C 50 af 21/4 1982, og den nordiske sprogkonvention
Lovt. C 16 af 10/3 1987. Det ma afgores ud fra de overvejelser, der er anfert i afsn. 11, hvordan
disse konventioner skal gennemfores. Som eksempel pad gennemforelse ved en lov, se lov nr.

300 af 8/6 1977 om anerkendelse og fuldbyrdelse af nordiske afgarelser om privatretlige krav
m.yv.

I langt de fleste tilfeelde er forméalet med lovsamarbejdet imidlertid blot at
opna en ensartet lovgivning og de mere umiddelbare fordele, som anses for-
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bundet hermed. Disse fordele kan naturligvis veere af praktisk karakter. Det
er saledes let at se, at det med henblik pa handelssamkvem er hensigtsmaes-
sigt, at de nordiske lande har ensartede regler om aftaler, misligholdelse af
kab, veksler, checks osv. Alligevel er det ikke altid sddanne praktiske hen-
syn, som er begrundelsen for lovsamarbejdet. Nar ensartethed alligevel til-
strebes, er det ikke mindst pa grund af den ideelle vardi, man tilleegger en
nordisk retsenhed som markering af et bestadende kulturfallesskab.

Dette fzllesskab bestér, selv om de nordiske lande har valgt en forskellig
tilknytning til EF, men sporgsmalet om muligheden for at viderefere et nor-
disk lovsamarbejde, nar Danmark ogsa matte medvirke til en lovharmoni-
sering mellem EF-landene, har flere gange varet droftet, bl.a. pa de nordi-
ske juristmeder.

Hidtil er det dog kun fa af de retsomrader, der traditionelt har vearet gen-
stand for nordisk lovsamarbejde, der ogsa er segt harmoniseret i EF. Som
eksempel kan navnes handelsagenter, hvor EF’s direktiv af 18/12 1986
(86/653, EF-Tidende 1986 L 382/17) vil nedvendiggore en &ndring af kom-
missionsloven, der blev vedtaget i 1917 i nordisk samarbejde. Reglerne om
produktansvar ville ogsd vere et naturligt emne for nordisk samarbejde,
men her har EF med et direktiv af 25/7 1985 (85/374, EF-Tidende 1985 L
210/29) harmoniseret EF-landenes retsregler. Endelig ma det fremhaves, at
selskabslovgivningen i Danmark er blevet gennemgribende zndret efter
medlemskabet af EF som felge af en rekke EF-direktiver. Dette omrade var
ogsa tidligere genstand for nordisk lovsamarbejde.

Netop p4 grund af de navnte retsomraders ekonomiske betydning, er der
dog grund til at antage, at en @ndring af lovgivningen i de nordiske lande
i disse tilfelde under alle omstendigheder méatte ske med betydelig hensyn-
tagen til retsreglerne i de europaiske lande, der udger de vigtigste samhan-
delspartnere.

Det bor ogsa n®vnes, at der mellem Danmark og de ovrige nordiske lan-
de er etableret en uformel konsultationsordning vedrerende EF-kommissio-
nens forslag til harmonisering af bl.a. industriprodukter.

Tanken er, at hvis man i de nordiske lande, der har et ensartet syn pa ar-
bejdsmilje- og miljepolitik, kan indtage en falles holdning til udarbejdel-
sen af strengere krav til industriprodukter, vil det blive lettere for Danmark
at argumentere for, at disse krav skal vare gzldende i EF.

Konsultationsproceduren er etableret pa forslag af Folketingets Markedsudvalg under indtryk
af det forventede hurtige harmoniseringsarbejde efter vedtagelsen af Europ=isk Fzlles Akt og
onsket om at gennemfore et indre marked i EF, se Folketingets Markedsudvalgs beretning af
14/11 1986.

Tilsvarende konsultationsordninger findes pA andre omrader, f.eks. vedre-
rende sporgsmal om udla@ndingelovgivning, og i det hele taget ydes der gen-
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nem det nare nordiske lovgivningssamarbejde et betydeligt bidrag til den
gensidige pavirkning af landenes udviklingstendenser lige fra den langsigte-
de planl®zgning af lovgivningsinitiativer til den administrative praksis pa en-
keltomrader.

II. Lovgivning i tilknytning til traktatindgdelse

Fremstillingen i dette afsnit tager forst og fremmest sigte pa internationale forpligtelser i hen-
hold til traktater, men kan som anfert i paragraffens indledning ogsa fa betydning i tilfzlde,
hvor den internationale forpligtelse pAtages gennem Danmarks deltagelse i en international or-
ganisation, hvis vedtagelse er bindende for medlemsstaterne (for eksempler herpa se Max So-
rensen: Folkeret . 20 ff). Om vedtagelser fra institutionerne i De europziske Fzlleskaber henvi-
ses dog til fremstillingen nedenfor under III.

Det vil fore for vidt i denne sammenh&ng at redegere narmere for regler
og praksis i forbindelse med forberedelse og indgaelse af traktater.

Om de statsretlige og folkeretlige regler herom henvises til Poul Andersen . 478, Ross I 377,
Ross: Folkeret §§ 6 og 14, Max Serensen . 271 og Ole Espersen: Indgdelse og opfyldelse af
traktater (1970).

Her skal alene redegores for visse spergsmal vedrerende parlamentarisk
medvirken i forbindelse med traktatindgaelse:

A) Folketingets samtykke til selve indgdelsen (ratifikationen) og

B) lovgivningen til den traktatmassige forpligtelses opfyldelse.

I det teoretiske princip lader disse to spergsmal sig let adskille:

Efter grundlovens § 19 kreves Folketingets samtyke til indgdelse af to ty-
per traktater (idet der bortses fra reglen om territoriale forandringer): 1)
traktater til hvis opfyldelse Folketingets medvirken (typisk gennem lovgiv-
ning) er nedvendig og 2) traktater, der palaegger Danmark forpligtelser,
som i evrigt er af storre betydning. Dette samtykke kan gives ved simpel
folketingsbeslutning (det er denne fremgangsmade, § 19 har for @je), men
naturligvis ogsa i lovsform, jf. ovenfor i § 1 om lovgivningsmagtens kompe-
tence.

Indeholder traktaten en forpligtelse, til hvis opfyldelse der efter de almin-
delige statsretlige kompetenceregler kraves ny lovgivning, ma denne gen-
nemferes pa sedvanlig made inden traktatens ikrafttraden.

I praksis er sondringen mellem Folketingets samtykke til traktatindgaelse
og dets medvirken ved traktatopfyldelse imidlertid ikke s& skarp.

A. Samtykke til indgdelse af den folkeretlige forpligtelse

1° Vedrorer samtykket bestemte, allerede udarbejdede traktater eller traktat-
udkast, der kan opfyldes uden lovaendring, gives det i form af en simpel



144 §5 II. A 1°-2°

folketingsbeslutning. Hvis traktaten til sin opfyldelse kraver ny lovgivning
eller &ndring af bestaende love, er det derimod unedvendigt at fremsztte
forslag til en serskilt folketingsbeslutning om ratifikationssamtykket, sa-
fremt den nedvendige lovgivning gennemfores inden ratifikationen. I disse
tilfeelde er det end ikke nedvendigt at lade samtykket fremtreede som en ud-
trykkelig bestemmelse i den lov, der tjener til opfyldelse af traktaten. Dette
er uden videre klart i de tilfeelde, hvor ratifikationssamtykket alene kraeves,
fordi Folketingets medvirken er nedvendig ved traktatens opfyldelse, og-
hvor man derfor gennem lovens vedtagelse fjerner den eneste begrundelse
for kravet om samtykke. Det mé imidlertid ogsa gzlde, hvor den folkeretli-
ge forpligtelse i ovrigt er af storre betydning. Det forhold, at lovgivnings-
magten bevidst indretter retstilstanden séaledes, at den harmonerer med en
bestemt traktat, ma i sig selv opfattes som et stiltiende samtykke til indgael-
se af traktaten.

Se herom Bet@nkning nr. 682/73 om kundgerelse og opfyldelse af traktater. 16. Ole Espersen
. 71, Max Sorensen . 279 og Ross 1 . 387-388.

Hyvis regeringen vil opfatte en lovs vedtagelse som et stiltiende samtykke til
indgaelse af en bestemt traktat, ma dette dog fremgd af bemarkningerne
til lovforslaget, og traktatteksten ber normalt optages som bilag til be-
merkningerne.

Politiske hensyn kan i szrlige tilfzlde tale for, at der i loven optages et udtrykkeligt ratifikati-
onssamtykke - is@r hvor den lovaendring, som er nedvendig for opfyldelse af traktaten, isole-
ret set er af underordnet betydning, medens traktatens indgaelse anses for et vigtigt politisk
skridt.

Som eksempel pA et udtrykkeligt ratifikationssamtykke i en lov, der i @vrigt vedrorer traktat-
opfyldelsen, kan nzvnes § 1 i lov nr. 447 af 11/10 1972 om Danmarks tiltradelse af De euro-
pxiske Fzllesskaber og § 1ilov nr. 520 af 4/12 1985 om EF’s udvidelse med Spanien og Portu-
gal.

2° Forhdndssamtykke til indgaelse af fremtidige, endnu ikke udarbejdede
traktater gives normait i lovsform - ofte ved en sarskilt bestemmelse i den
lov, hvis almindelige regler skal kunne fraviges ved traktaterne.

Det kan veere vanskeligt at afgere, hvorvidt en lovbestemmelse om trak-
tatindgdelse indeholder et sidant forhdndssamtykke, eller om den alene el-
ler evt. tillige tilsigter pa forhand at indrette lovgivningen sdledes, at de
fremtidige traktater kan opfyldes uden lovgivers medvirken (»forhdndsin-
korporering«). En bestemmelse med det sidstnavnte formal medferer na-
turligvis, at sarskilt samtykke til indgaelse af de fremtidige traktater kun
er nodvendigt i det omfang, de traktatmassige forpligtelser »i ovrigt er af
storre betydning«.

Som eksempel pa en sidan tvivlsom bestemmelse kan nzvnes varnepligtslovens (lov nr. 213
af 30/5 1980) § 1, stk. 2: »Den, der tillige er statsborger i en fremmed stat, kan af indenrigsmi-
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nisteren fritages for varnepligt, sAfremt dette er fastsat ved gensidig overenskomst med den
pageldende stat.«

For at undga tvivl ber lovbestemnmelser, der tilsigter at give et forhandssam-
tykke til indgaelse af fremtidige traktater uden hensyn til den konkrete trak-
tatmassige forpligtelses starre eller mindre betydning, udskilles fra de be-
stemmelser i loven, der tager sigte pa opfyldelsen af de fremtidige traktater.
I Betenkning 682/73 . 55 findes folgende model for et sddant forhands-
samtykke: »Regeringen kan indgd traktater om.. .«

Som eksempler pa love, der er i overensstemmelse hermed, kan n&vnes lov nr. 227 af 3/6 1967
om falles grenseekspedition § 1: »Regeringen kan afslutte overenskomster med andre stater
om flles grenseekspedition«, DSB-loven, nr. 245 af 8/6 1977 § 2: »Regeringen kan indga
konventioner med andre stater om befordring af personer, bagage og gods«, Toldloven (lovbe-
kendtgerelse nr. 610 af 14/10 1988) § 111, stk. 1: »Inden for rammerne af denne lovs bestem-
melser kan finansministeren indga overenskomster med fremmede stater om samarbejde til be-
kampelse af smugleri...« og § 80 a i Arveloven, indsat ved lov nr. 259 af 22/5 1974: »Regerin-
gen kan indgd overenskomst med andre stater om forholdet mellem dansk og fremmd rets reg-
ler om testamenters gyldighed«. Den sidstn@vnte bestemmelse blev indsat under folketingsbe-
handlingen efter @nske fra udvalget, der lagde »vagt pa at fA praciseret, at bestemmelserne
vedrarer sivel Folketingets samtykke til indgaelse af overenskomster af den i bestemmelserne
navnte art (det citerede farste punktum) som indretning af lovgivningen med henblik p4 opfyl-
delse af sddanne overenskomster (de folgende punktummer)«, se Folketingstidende 1973/74
(2. samling), tilleg B, spalte 275.

Principielle statsretlige synspunkter tilsiger, at et sddant generelt forhinds-
samtykke normalt kun gives inden for ret snavert begr&nsede sagsomrader,
hvor indholdet og konsekvenserne af fremtidige traktater nogenlunde let
kan overskues.

Om et tilfelde, hvor folketingsudvalget ansa et forhadndssamtykke i et lovforslag som for om-
fattende, se den ovenfor citerede betenkning over forslaget til lov nr. 259 af 22/5 1974.

B. Lovgivning til opfyldelse af den folkeretlige forpligtelse

Den almindelige folkeret stiller ikke krav til formen for opfyldelsen af trak-
tatmassige forpligtelser.

Se Ole Espersen . 125-131. Se endvidere Justitsministeriets nedennzavnte redegerelse i NTiR
1971 . 65, afsnit I, punkt 2, hvor det fremhaves som afgerende i folkeretlig henseende, at der
faktisk sker en lobende opfyldelse af traktatens bestemmelser i dansk forvaltning og retspleje.

Medmindre traktaten selv fasts®tter andet (se f.eks. art. 7 i Haagerkonven-
tionen om lovvalget ved internationale lesarekosb, hvorefter konventionens
artikler 1-6 skal gennemfores i de kontraherende parters lovgivning), er det
derfor overladt til den enkelte stats egen retsorden, i hvilken form opfyldel-
sen skal ske, og herunder i hvilket omfang og pa hvilken méade traktaten bar
give anledning til lovgivning.
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Grundloven indeholder ikke nogen til § 19 svarende generel bestemmelse
om opfyldelsen af folkeretlige forpligtelser.

Derimod indeholder § 20 en speciel regel om opfyldelsesmaden for traktater, der tillgger mel-
lemfolkelige myndigheder befajelser, som efter grundloven alene titkommer danske myndighe-
der.

Det har imidlertid fra langt tilbage i tiden ligget fast i dansk retsopfattelse,
at en gyldigt indgaet traktat ikke uden videre kan handhaves af danske
domstole eller af danske administrative myndigheder pa lige fod med, end-
sige forud for, en s&dvanlig dansk lov. Hvis en traktatbestemmelse fastsat-
ter noget, der er i strid med en udtrykkelig dansk retsregel, skal denne og
ikke traktatbestemmelsen anvendes af danske myndigheder; og en traktat-
bestemmmelse kan ikke erstatte en manglende hjemmel i galdende intern
dansk ret i tilfzlde, hvor sidan hjemmel kraves som grundlag for de danske
myndigheders virksomhed.

Justitministeriets forannavnte redegorelse afsnit I, pkt. 4, og Ole Espersen . 155-170. Om til-
faelde, hvor en bestdende traktatmaessig forpligtelse i sig selv kan fa betydning for fortolknin-
gen eller anvendelsen af en dansk retsregel (»fortolkningsreglen« og »formodningsreglen«) se
redegorelsen afsnit I, punkt 6 b, Ole Espersen . 229 og 387. Rekkevidden af fortolknings- og
formodningsreglen er n&rmere belyst af Niels Madsen i Hojesteret 1661 - 1986 . 33-43. Sporgs-
malet om nedvendigheden af at inkorporere Den europ®iske Menneskerettighedskonvention
er droftet i flere artikler, se Gu/mann i Juristen 1988 . 285 med henvisninger.

Stadig med forbehold for tilfelde, hvor den enkelte traktat kraver opfyldel-
se i form af lovgivning, ma de konkrete overvejelser om, i hvilket omfang
og pA hvilken made indgédede traktater ber give anledning til lovgivning, ta-
ge udgangspunkt i den forannavnte retsopfattelse og i de almindelige stats-
retlige synspunkter om lovgivningsmagtens kompetence og dens forhold til
administrationen, som er navnt foran i § 1.

1° I hvilket omfang er opfyldelsesiovgivning nedvendig?

a) Sporgsmdlet om opfyldelse gennem lovgivning opstdr ikke, hvis traktaten
kan opfyldes ved udovelse af regeringens mellemfolkelige handleevne efter
grundlovens § 19 (f.eks. traktater om afgorelsesmaden for tvistigheder mel-
lem stater, om et almindeligt udenrigs- eller forsvarspolitisk samarbejde el-
ler om deltagelse i internationale organisationer uden besluttende myndig-
hed) eller i kraft af administrationens udferelse af dens almindelige forvalt-
ningsopgaver (f.eks. aftaler om udveksling af oplysninger eller om anden
gensidig bistand mellem de deltagende landes statslige myndigheder, nar
den ikke gor indgreb i privates retsstilling). Det samme gelder i almindelig-
hed traktater om foretagelse af handlinger, som i Danmark alene kraver be-
villingsmassig hjemmel (f.eks. aftaler om felles statslige forskningsprojek-
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ter eller om ydelse af skonomisk bistand til et andet land - her kraves dog
naturligvis hjemmel i en bevillingslov eller samtykke fra Finansudvalget) el-
ler aftaler, som er et udslag af statens privatretlige handleevne (f.eks. kab
eller salg af ambassadebygninger i udlandet). I alle disse tilfelde er der tale
om foranstaltninger, hvor det almindelige legalitetsprincips krav om lov-
hjemmel ikke geelder.

Se Ole Espersen . 106-113.

b) Lovgivning til opfyldelse af en konkret traktatmassig forpligtelse kom-
mer heller ikke pa tale, hvis allerede den gaeldende lovgivning med sikker-
hed forer til det resultat, som traktaten tilsigter. I praksis undlades lovgiv-
ning i vidt omfang ogs4, blot traktaten kan opfyldes eller ma formodes at
blive opfyldt pa grundlag af galdende lovgivning, retspraksis eller seedvane-
ret. Hvor muligheden for at opfylde den traktatmassige forpligtelse beror
pa administrationens udevelse af en skensmassig befajelse efter geeldende
lov eller pa en bestemt fortolkning af en galdende lovbestemmelse, gores
administrationen og domstolene ofte opmarksom pa den traktatmassige
forpligtelse ved udsendelse af et cirkulzre eller en vejledning.

Som eksempel kan nzvnes Justitsministeriets cirkulzre nr. 77 af 9/5 1967 om udgifter til tolk
i forbindelse med straffesagers behandling.

Se i gvrigt om disse tilfelde, hvor lovgivning undlades pa grundlag af en konstatering af
overensstemmelse mellem den traktatmassige forpligtelse og geldende dansk ret (»normhar-
moni«) Betenkning 682/73 . 21. Om en evt. statsretlig pligt til at udnytte skensmassige befo-
jelser i overensstemmelse med Danmarks folkeretlige forpligtelser, se Ole Espersen . 385 og
Justitsministeriets redegarelse, afsnit I, punkt 5 a.

Endelig er opfyldelse ved formel lov unadvendig, sifremt der i gzldende
lov findes forneden hjemmel for administrationen til at opfylde den trak-
tatlige forpligtelse ved anordning.

I disse tilfazlde kan der siges at foreligge »normharmoni« i forhold til loven, ligesom der ogsd
her kan rejses spergsmaél om en statsretlig forpligtelse for administrationen til at udnytte be-
myndigelsen i overensstemmelse med den traktatlige forpligtelse.

Den pagazldende bemyndigelse behover ikke udtrykkeligt at sigte pa traktatopfyldelse, men der
ma naturligvis ikke i lovens ord eller forarbejder vare holdepunkter imod en sidan anvendelse.
¢) Omvendt er lovgivning naturligvis nedvendig, nir en opfyldelse af den
traktatmassige forpligtelse ville stride mod geldende dansk ret, eller ndr
der i den gldende lovgivning mangler forneden hjemmel for de foranstalt-
ninger, som traktaten kraver.

2° Lovgivningens udformning

I det omfang, lovgivning findes nedvendig eller hensigtsmassig til opfyldel-
se af traktatmaessige forpligtelser, kan udformningen af denne lovgivning
give anledning til flere spergsmal:
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a) Bor traktatbestemmelserne omskrives til selvsteendige danske lovbestem-
melser, eller ber de inkorporeres i dansk ret gennem en mere eller mindre
generelt formuleret henvisning i loven?

b) Ber lovgivningen pa forhand indrettes med henblik pa automatisk opfyl-
delse af fremtidige traktater, der forventes at vare egnet til inkoporering
i dansk ret (forhandsinkorporering)?

¢) Bor administrationen ved en bestemmelse i vedkommende lov bemyndi-
ges til at opfylde eksisterende eller fremtidige traktater (I s fald kan val-
get mellem omskrivnings- eller inkorporeringsmetoden enten fremgé af
bemyndigelsens formulering eller vere overladt til administrationen)?

a) I &ldre lovgivningspraksis er omskrivningsmetoden klart den domineren-
de. Efter denne praksis omskrives de dele af traktaten, som efter deres ind-
hold kraever interne opfyldelsesskridt, og som ikke allerede er opfyldt i geel-
dende dansk ret, til danske lovbestemmelser. Ved omskrivningen tilstrebes
en systematik og en formulering, der svarer til sedvanlig dansk lovgivnings-
praksis. Den omskrevne tekst kan derfor variere fra en mere eller mindre
ordret oversattelse af traktatteksten til en fuldstendig omformulering.

Et typisk eksempel pa en omskrivning frembyder lov nr. 132 af 29/4 1955 om straf for folke-
drab, som blev gennemfort med henblik p4 Danmarks opfyldelse af De Forenede Nationers
konvention af 9/12 1948 om forebyggelse af og straf for folkedrab. Se sammenligningen af
konventions- og lovteksterne i Bet@nkning 682/73 . 18-20. Andre eksempler er lov nr. 122 af
15/4 1964 om, hvilket lands retsregler der skal anvendes pa leserckeb af international karak-
ter, som blev gennemfoart med henblik pa opfyldelse af Haagerkonventionen af 15/6 1955 om
lovvalget ved internationale lgserekeb, og lov nr. 47 af 10/3 1965 (nu lovbkg. nr. 602 af 9/9
1986) om fragtaftaler ved international vejtransport, som har til formal at opfylde en konventi-
on indgdet i Genéve den 19/5 1956. En kritisk gennemgang af disse omskrivninger findes hos
Ole Espersen . 187-194. Se endvidere Max Sorensen i Nal 1966 . 107.

Inkorporering af traktatbestemmelser gennem en generel henvisning fore-
kommer enten i form af en begransende tilfajelse til en lov, der i gvrigt ud-
temmende regulerer et vist sagsforhold, eller i form af en lovbestemmelse,
der positivt overlader reguleringen til traktatbestemmelserne. I begge tilfeel-
de kan henvisningen have en mere eller mindre generel formulering alt efter,
om hele traktaten eller kun enkelte af dens bestemmelser er egnet til intern-
retlig anvendelse, eller om traktatens bestemmelser skal have generel gyldig-
hed i Danmark eller kun galde f.eks. i forhold til statsborgere fra konventi-
onsstaterne.

Som eksempel pa den ferstnzvnte form kan nzvnes Luftfartsloven, lovbekendtgerelse nr. 408
af 11/9 1985, § 126 a: »Bestemmelserne i §§ . .. galder kun i det omfang, de er forenelige med
traktatmassige forpligtelser over for stater, der ikke har ratificeret eller tiltrddt Guadalajara-
konventionen ...« Som eksempel pa den anden form kan navnes lov nr. 252 af 18/6 1968
om diplomatiske forbindelser § 1: »Fremmede staters diplomatiske representationer og de til

sadanne reprasentationer knyttede personer nyder den immunitet og de rettigheder, som er
fastsat ved den i Wien den 18. april 1961 udferdigede konvention og den til konventionen knyt-
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tede protokol om erhvervelse af statsborgerskab«. I nyere love ses den formulering anvendt,
at »bestemmelserne i konventionen om ... galder her i landet«. Loven indeholder herudover
kun enkelte undtagelsesbestemmelser eller bemyndigelser til ministeren. Se lov nr. 188 af 9/5
1984 om gennemforelse af konvention om, hvilken lov der skal anvendes pa kontraktlige for-
pligtelser.

Inkorporeringsmetoden kan kun anvendes i forhold til traktatbestemmel-
ser, hvis regler direkte tager sigte eller dog efter deres formulering lader sig
anvende pa nationalretlige retssubjekter (borgere, virksomheder eller myn-
digheder). En internretlig henvisning til traktatbestemmelser, som i deres
formulering alene angiver de kontraherende stater som forpligtede eller be-
rettigede, giver normalt hverken borgerne eller de retsanvendende myndig-
heder tilstrazkkelig vejledning.

Se som illustration af denne betingelse de traktatformuleringer, som er gengivet i Bet@nkning
682/73 . 46.

Det er endvidere en betingelse for en konsekvent anvendelse af inkorpore-
ringsmetoden, at traktatbestemmelsen er fuldstendig og udtemmende.
Hvis bestemmelsen giver de kontraherende stater et valg mellem forskellige
ordninger ved den interne gennemferelse eller en adgang til at fravige be-
stemmelsen, ma en henvisning i hvert fald suppleres med danske regler.

Eksempler til illustration af denne betingelse findes i bet®nkning 682/73 . 47.

For de tilfeelde, hvor betingelserne for at anvende inkorporeringsmetoden
er opfyldt, foretager Betenkning 682/73 pa side 48-49 en afvejning af for-
dele og ulemper ved de to metoder.

Omskrivningsmetoden tillader anvendelse af en systematik og en formu-
lering, som borgerne og de retsanvendende myndigheder er fortrolige med
fra andre danske love. Traktatbestemmelser, som alene har betydning i an-
dre retssystemer, kan udelades ved den danske omskrivning. Har Danmark
ved ratifikationen benyttet sig af en evt. adgang til at fravige visse af trakta-
tens bestemmelser, kan fravigelsen finde direkte udtryk ved omskrivningen.
Giver traktaten valgfrihed mellem flere ordninger, eller forudsatter den i
ovrigt nationale gennemforelsesforskrifter, kan disse indpasses i den om-
skrevne tekst. Endelig giver metoden mulighed for at fjerne fortolknings-
tvivl eller terminologiske uklarheder i traktatteksten.

Iseer den sidstnavnte fordel afslorer samtidig omskrivningsmetodens
storste ulempe: risikoen for mangelfuld opfyldelse. Samtidig kan omskriv-
ningsmetoden tilslere, at reglerne har et traktatmassigt udspring, siledes at
de retsanvendende myndigheder ikke lader hensynet til traktatopfyldelsen
indvirke pa fortolkningen.

Inkorporeringsmetoden er bedst egnet til at sikre korrekt opfyldelse af
den traktatmaessige forpligtelse. Dens i praksis vasentligste fordel er dog,
at den betyder en arbejdsbesparelse for lovgivningsmagten og centraladmi-
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nistrationen. Betenkningen forudsetter, at den inkorporerede traktat of-
fentliggores i Lovtidende C, og anferer som en ulempe, at brugerne og de
retsanvendende myndigheder ma soge flere steder for at f4 den samlede
tekst. Det foreslds at afhjalpe denne ulempe ved en rettidig kundgerelse af
traktatteksten og optagelse af denne i s®rtryk af loven.

Denne fremgangsmade er da ogsa valgt i forbindelse med Iov nr. 252 af 18/6 1968 om diploma-
tiske forbindelser. Det ses imidlertid ogs4, at konventionsteksten optages som bilag til loven
og trykkes i Lovtidende A. Dette glder lov nr. 188 af 9/5 1984 om lovvalgskonventionen og
lov nr. 323 af 4/6 1986 om international fuldbyrdelse af straf m.v., der som bilag har to konven-
tioner, der gengives bAde pa dansk og engelsk. Se endvidere lov nr. 733 af 7/12 1988, interna-
tional kebelov. Domskonventionen er ikke optaget som bilag til lov nr. 325 af 4/6 1986, men
blev optaget som bilag til bekendtgorelse nr. 724 af 22/10 1986 om lovens ikrafttreeden.

Betznkningen ndr til den konklusion, at valget mellem de to metoder ma
treffes i det enkelte tilfeelde ud fra en afvejning af deres fordele og ulemper
set i forhold til den konkrete traktattekst. Udvalget finder dog, at inkorpo-
reringsmetoden muligvis vil kunne anvendes med fordel i noget starre om-
fang end hidtil.

Blandt de omstandigheder, der kan fA betydning ved den konkrete afvejning, kan fremhaves
(betznkningen side 43-44): om traktatens sprogbrug ger den let at forstd og anvende for de
berorte myndigheder og borgere; om traktatens regler kun har betydning for en begranset
kreds eller har en meget teknisk karakter (disse omstendigheder kan tale for inkorporering);
om de pigzldende regler naturligt herer hjemme i et mere omfattende lovkompleks; om opfyl-
delse kan ske blot ved ophzvelse eller &ndring af en gzldende lovbestemmelse; om traktaten
under alle omst@ndigheder forudsatter udfardigelse af supplerende nationale forskrifter,
f.eks. om straf (disse omstezndigheder kan tale for omskrivning).

Side 53-54 opstiller udvalget nogle skematiske modeller til illustration af in-
korporeringsmetoden:

Hyvis traktatens anvendelsesomrade fremgar klart af traktatteksten og enten ikke kan fraviges
eller ikke onskes fraveget, kan folgende formulering tznkes:

»Bestemmelserne i traktaten (evt. Bestemmelserne i art. . . i traktaten) af . .. (dato for trak-
tatens vedtagelse) om ... (emne), jf. bekendtgorelse nr. .. af .. i Lovtidende C, galder her
i landet. Traktaten traeder i kraft den ...«

Hyvis traktaten efter sin ordlyd kun glder i forholdet mellem de kontraherende lande, men
dens regler enskes anvendt generelt her i landet (eks.: Loven om diplomatiske forbindelser) kan
ordene »galder her i landet« erstattes af: »tillzgges almindelig gyldighed her i landet«.

Hyvis det omvendt skennes hensigtsmasssigt at begranse eller pracisere anvendelsesomradet,
kan dette f.eks. ske pd en af folgende méder:

»For statsborgere fra lande, der har tiltrddt traktaten af ... osv., galder de i traktaten fast-
satte bestemmelser« eller »Personer og virksomheder, der er omfattet af traktaten af ... osv.,
har de rettigheder, der folger af traktaten«.

Formuleringer af sidstnavnte typer er samtidig egnede til at pracisere, hvilke besternmelser
i traktaten der tillzgges gyldighed i dansk ret. De bor derfor foretrazkkes ved traktater, hvor
en vasentlig del af bestemmelserne - udover de s@dvanlige bestemmelser om undertegnelse,
ratifikation og ikrafttreden - er uden betydning pa det nationale plan, men hvor en opregning
af de relevante artikler (jf. farste model) ikke skennes hensigtsmessig.
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Huvis traktatens ikrafttredelsestidspunkt ikke kendes ved lovens vedtagelse (f.eks. fordi det
nedvendige antal ratifikationer fra andre lande endnu ikke er ndet), kan ikrafttredelsesreglen
formuleres saledes:

»... gelder her i landet efter traktatens ikrafttreden.

Stk. 2. Tidspunktet for traktatens ikrafttreden bekendtgeres af . ..ministeren.

Hvis der som folge af traktatens formulering er behov for en delvis om-
skrivning, kan denne foretages i de folgende paragraffer. Skennes det hen-
sigtsmaessigt at overlade denne omskrivning til administrationen, kan der
indsattes en bemyndigelse hertil, jf. nedenfor under c.

b) Den eneste betingelse for anvendelse af omskrivningsmetoden er, at
der allerede foreligger en traktattekst. @nskes lovgivningen pa forhand ind-
rettet med henblik pa opfyldelse af fremtidige traktatmeessige forpligtelser,
ma man enten bemyndige administrationen til at foretage opfyldelsen, jf.
nedenfor under c, eller anvende inkorporeringsmetoden (forhandsinkorpo-
rering). Det er en forudsatning for anvendelse af denne metode, at de frem-
tidige traktater forventes at fa en udformning, der ger dem egnede til direk-
te anvendelse i den interne ret (se ovenfor under a). Ligesom ved forhands-
samtykke (se ovenfor under A 2°) tilsiger principielle statsretlige synspunk-
ter, at forhdndsinkorporering kun anvendes inden for ret snavert begraense-
de sagsomrader, hvor indholdet og konsekvenserne af de fremtidige trakta-
ter nogenlunde let kan overskues.

Det folger heraf, at metoden iszr anvendes i tilfeelde, hvor hensynet til fremtidige traktatmass-
sige forpligtelser kan nedvendiggere begrznsede undtagelser fra lovgivningens almindelige
regler. For sddanne tilfzlde opstiller udvalget i betznkningen side 54 folgende modeller:

Hvis kun en enkelt lovregel skal kunne fraviges, kan henvisningen indarbejdes i denne regel:
»... medmindre andet folger af traktatlige forpligtelser.«

Skal undtagelsen omfatte flere bestemmelser, kan det ske ved en bestemmelse, der f.eks. for-
muleres sdledes: »Bestemmelserne i §§ ... fraviges i det omfang, traktatlige forpligtelser ger
det noadvendigt.«

Hvis man derimod ved henvisningen vil give mulighed for en direkte, positiv regulering af
et vist omrdde gennem fremtidig traktatindgdelse, kan folgende model anvendes:

»Bestemmelser i traktater om ..., som er indgdet af Danmark, finder anvendelse her i lan-
det«.

En sAdan formulering ma antages at give de fremtidige traktater mulighed for at fortrenge
xldre danske lovbestemmelser i det omfang og s lenge, traktaten galder for Danmark. Dette
kan dog evt. tydeliggeres ved tilfajelsen: ». .. uanset om de fraviger bestemmelserne i denne
lov (eller: i lovgivningen i evrigt)«.

Som anfert foran under A 2° ber det ved forhandsinkorporering tydeligge-
res, om bestemmelsen tillige indeholder et forhdndssamtykke til indgéelsen,
medmindre det pa forhdnd er klart, at traktaterne ikke vil medfere forplig-
telser »af sterre betydning«.

Som eksempler fra tidligere lovgivningspraksis kan n@vnes lov nr. 227 af 3/6 1967 om falles

grenseekspedition, § 2, DSB-loven, nr. 245 af 8/6 1977 § 2 og § 80 a i arveloven, indsat ved
lov nor. 259 af 22/5 1974. De to sidstn®vnte bestemmelser fastsztter udtrykkeligt, at traktater-
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ne forst finder anvendelse efter deres bekendtgorelse. At traktaterne ikke finder anvendelse,
for de folkeretligt er tradt i kraft for Danmark, er nok en selvfolge i disse tilfzlde. 1 andre
situationer kan det imidlertid godt tenkes, at den inkorporerede traktat skal anvendes, selv
om den ikke folkeretligt er tradt i kraft. Dette geelder siledes lovvalgskonventionen, jf. lov nr.
188 af 9/5 1984, der tradte i kraft den 1/7 1984, selv om konventionen ikke var tradt i kraft.

Som eksempel pd en lovbestemmelse, der giver traktater mulighed for at begr®nse lovens
almindelige regler, kan nzvnes nzringsloven, nr. 601 af 10/12 1975 § 3, stk. 1.

¢) Bemyndigelser til administrationen til at fastsatte regler med henblik pa
opfyldelse af traktatlige forpligtelser kan forekomme i forhold til bade eksi-
sterende og fremtidige traktater.

De synspunkter vedrgrende arbejdsdelingen mellem Folketing og rege-
ring, som er anfert ovenfor i § 1, kan i princippet ogsa anvendes pa bemyn-
digelser til traktatopfyldelse. I forhold til eksisterende traktater er det imid-
lertid ikke s meget den principielle og politiske betydning af selve traktat-
reguleringen, der kan tale mod en bemyndigelse, som det spillerum for ud-
ovelse af en selvstendig beslutningsmyndighed, traktaten matte levne ved
opfyldelsen. Ved bemyndigelser til opfyldelse af fremtidige traktater gen-
nem anordning er der n&ppe grund til at traekke snavrere grenser end ved
forhandsinkorporering, jf. ovenfor under b.

Herom og om forholdet til grundlovens »delegationsforbud«, se Ole Espersen . 309-18, cfr.
dog delvis Max Sorensen i Juristen 1971 . 147.

I praksis bliver der isa&r behov for bemyndigelser dels til opfyldelse af frem-
tidige traktater, der ikke forventes at veere egnede til inkorporering ved for-
handsinkorporering, dels i forbindelse med bestemmelser, som inkorpore-
rer traktater, hvori enkelte regler nedvendigger en omskrivning.

En model for bemyndigelsesbesternmelser af sidstnavnte art findes i Betaenkning 682/73 . 54:
». .. (inkorporeringsbestemmelsen).
Stk. 2. ...ministeren fastsatter regler med henblik pd opfyldelsen af traktatens art ...«
Kraver artiklen visse handlinger belagt med straf, kan der fortszttes: »For overtradelse af
sddanne regler kan der fasts=ttes straf af ...«

Hyvis det anses for usikkert, om der bliver behov for udfyldende regler, kan
bemyndigelsen evt. formuleres saledes:

»Stk. 2. ... ministeren kan om nedvendigt fasts@tte n&rmere regler med henblik pa opfyldel-
sen«.

Denne formulering kan ogsa anvendes som supplement til en bestemmelse
om forhdndsinkorporering af traktater, hvis det ikke anses for sikkert, at
disse altid vil blive udformet med henblik pa direkte anvendelse i intern
ret.

Ventes det, at traktaterne vil blive udformet siledes, at en omskrivning
er mest hensigtsmassig, kan bemyndigelsen evt. formuleres saledes:
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». .. ministeren kan fastsatte regler med henblik pa opfyldelse af traktater om ... (eller, hvis
bemyndigelsen fojes til en regel om forhdndssamtykke: ». .. ministeren fastsztter regler med
henblik pa opfyldelsen af traktater, som er indgdet i henhold til ... (bestemmelsen om for-
handssamtykke))«.

Om nedvendigt kan der som nyt stykke tilfajes:

»For overtredelse af sidanne regler kan der i det omfang, opfyldelsen af traktaterne gor
det nedvendigt, fastsettes straf af ...«

Viser det sig mod forventning, at en fremtidig traktat egner sig til inkorporering, er der intet
til hinder for, at den ministerielle bekendtgorelse udformes med henblik herpa.

III. Lovgivning i tilknytning til EF-bestemmelser

Med virkning fra 1. januar 1973 indtradte Danmark som medlem af De eu-
ropziske Fallesskaber. Hermed tilsluttede Danmark sig en form for inter-
nationalt samarbejde, som pa vasentlige punkter afviger bade fra de ovrige
internationale organisationer, som Danmark er medlem af, og fra det inter-
nationale samarbejde i form af traktatindgéelse, som er omtalt foran under
II.

Af srlig betydning for den danske lovgivning er, at de bestemmelser, der
udstedes af EF-institutionerne i form af forordninger, gelder umiddelbart
i Danmark. Der bliver ikke tale om lovgivning til opfyldelse af disse bestem-
melser, men i det hejeste om lovgivning, der kan lette deres anvendelse i
Danmark.

EF-retten indeholder ogsa bestemmelser - sdvel i traktaterne som i retsak-
ter - der skal opfyldes pa tilsvarende made som de under II. n&vnte traktat-
meessige forpligtelser. En del af disse er imidlertid umiddelbart anvendelige
og skal, uanset om de ikke er gennemfort korrekt, respekteres af myndighe-
derne og domstolene. Det er derfor ogsa rent lovteknisk af vaesentlig betyd-
ning at fa fastslaet, hvilke EF-bestemmelser der er umiddelbart anvendelige.

Spergsmalet, om en bestemmelse er umiddelbart anvendelig, kan ikke lo-
ses pa grundlag af de synspunkter, som er anfort under II, B, 2°, a, idet den
umiddelbare anvendelighed er et s®rligt EF-retligt begreb, der ogsd omfat-
ter bestemmelser, som - hvis de fandtes i en s&dvanlig traktat - ikke ville
blive anset for egnede til inkorporering i dansk ret. En endelig losning kan
kun gives af De europxiske Fallesskabers Domstol i Luxembourg, der har
den endelige afgarelse med hensyn til fellesskabsrettens fortolkning.

I praksis forel®gges spargsmalet oftest EF-domstolen i form af et prejudicielt spargsmal fra
en national domstol, for hvilken der verserer en sag, hvori en af parterne paberaber sig den

pagzldende EF-bestemmelse. Det bliver her ngdvendigt for den nationale domstol at fA af-
gjort, om den kan og skal anvende den paberibte bestemmelse, jf. EQF-traktaten art. 177.

Begrebet umiddelbar anvendelighed er et samlebegreb, der dekker over for-
skellige retsvirkninger. Disse afhznger af, om den bestemmelse, der er
umiddelbart anvendelig, findes i traktaten, i forordninger eller i direktiver.
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Det er derfor nedvendigt at redegore saerskilt for de sarlige lovtekniske
problemer, der opstar i tilknytning til forordninger (A) og direktiver (B),
idet de lovgivningsmassige problemer, som gennemforelsen af EF-trakta-
terne gav anledning til, nu kun er af historisk interesse. Under C omtales
de srlige problemer for lovgivningsproceduren, som folger af fzllesskabs-
rettens regler om konsultation og notifikation i forbindelse med ny lovgiv-
ning.

A. Lovgivning i tilknytning til forordninger

1° Forordninger virker som national lovgivning i medlemsstaternes retssy-
stemer. Nar det almindelige legalitetsprincip formuleres som et krav om, at
en administrativ retsakt skal have hjemmel i lov og ikke ma stride mod lov,
gelder det tilsvarende, at en minister principielt kan bemyndiges i en for-
ordning til at udstede en bekendtgerelse, og at bekendtgorelser m.v. ikke ma
stride mod forordninger.

Normalt vil en forordning palzgge medlemsstaten som siddan at fastsatte narmere regler, i
hvilket tilfzlde de nationale myndigheder ma skabe en yderligere (national) hjemmel til at lade
en minister udstede en bekendtgerelse. Som eksempel p4, at en forordning imidlertid kan inde-
holde en bemyndigelse til en minister, kan navnes art. 3 i forordning nr. 165/74, EF-Karnov.
905, hvorefter »den kompetente nationale administration« kan bestemme, om EF-funktiona-
rer skal foretage en revision i forhold til en virksomhed pa et toldkammer eller i virksomheden.
Forordning nr. 1408/71, EF-Karnov. 1192 indeholder tilsvarende mange bemyndigelser til »den
kompetente institution«.

I forhold til legalitetsprincippet er der den vigtige modifikation, at forord-
ninger har forrang fremfor medlemsstaternes lovgivning.

En forordning kan pa samme made som en lov give borgerne rettigheder
og pligter og skal anvendes i sin EF-retlige form. Principielt ma en forord-
ning saledes ikke inkorporeres og slet ikke omskrives, da reglernes fzlles-
skabsretlige oprindelse herved skjules.

Dette har betydning i forhold til de nationale domstole, der i tilfzlde af en omskrivning lettere
ville kunne overse, at der var mulighed for - eller pligt til - at forelagge et spergsmal om for-
tolkningen af reglen for EF-domstolen. Hertil kommer, at en omskrivning ville kunne give an-
ledning til tvivl med hensyn til ikrafttrdelsestidspunktet for bestemmelserne.

Forordninger skal offentliggeres i EF-Tidende, jf. E@QF-traktaten art. 191,
For sa vidt ville der ikke vaere noget i vejen for ogsa at offentliggere dem
i Lovtidende, men dette ville kun vere til orientering og uden selvstendig
retsvirkning. En sddan supplerende kundgerelse har ikke varet overvejet
her i landet, jf. bekendtgarelse 565 af 22/12 1972 om offentliggorelse af for-
skrifter fra EF, og forordninger indlaeses heller ikke i den danske lovdataba-
se, men kan seges pa et tilsvarende edb-system, CELEX, som EF-institutio-
nerne ajourferer, jf. nedenfor § 6.
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En forordning fortreenger uden videre modstridende nationale lovbe-
stemmelser. I princippet er det derfor unedvendigt at ophave eller &ndre
sadanne bestemmmelser, men det ber dog ske af ordensmassige grunde. Op-
retholdelse af modstridende nationale bestemmelser kan endvidere skabe en
sadan usikkerhed hos dem, der kan paberabe sig forordningen, at staten har
en egentlig pligt til at ophave eller &ndre bestemmelsen.

En saddan ophavelse skal ske ved en egentlig lov. Bestemmelsen kan ikke uden videre fjernes
ved at udelade den af en lovbekendtgorelse, jf. Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22/9
1987 om udarbejdelse af administrative forskrifter pkt. 88.

2° Selv om forordninger galder som love, vil der undertiden vare behov for
supplerende regler af hensyn til anvendelsen af forordningen. Det kan dreje
sig om regler om, hvilke myndigheder der skal behandle sager i forbindelse
med forordningen, herunder om muligheden for rekurs, eller det kan dreje
sig om straffebestemmelser. Nar administrationen af EF-retten er henlagt
til nationale myndigheder - og dette er den absolutte hovedregel, bortset fra
konkurrenceretten - er det ogsa overladt medlemsstaterne at fastsatte sank-
tionsniveauet, sdledes at der kan fores en sammenh&ngende kriminalpoli-
tik.

Sanktionerne kan principielt knyttes til narmere individualiserede for-

ordninger. Erfaringsmaessigt @ndres forordningerne imidlertid inden for de
fleste retsomrader hyppigt, og en @ndring af sanktionsreglerne i takt her-
med ville vaere uoverkommeligt. I stedet kan det vaere praktisk at udforme
en administrationslov, hvori vedkommende minister bemyndiges til at fast-
s@tte de bestemmelser, der er nedvendige for anvendelsen her i landet af
forordninger af en bestemt art. Samtidig kan der fastsattes straf for over-
tredelse af de til enhver til geldende forordninger.
Se administrationslovene vedrerende EF’s forordninger om landbrugsvarer, lovbkg. nr. 731 af
13/11 1987, vedrerende EF’s forordninger om frugt og gartneriprodukter, lovbkg. nr. 72 af
11/2 1988, om fiskerisektoren og markedsordningen i EF, lovbkg. nr. 661 af 25/9 1986 og om
EF’s retsakter om ind- og udfersel af varer, lovbkg. nr. 257 af 11/4 1988.

Lov nr. 508 af 29/11 1972 om arbejderbeskyttelse i landevejstransport i EF er ogsa en admi-
nistrationslov, men her &ndres forordningerne sa sjzldent, at man har kunnet knytte straffebe-

sternmelserne til de konkrete forordninger, der er optaget som bilag til bekendtgerelse nr. 649
af 24/9 1986.

3° Det n®vnte forbud mod inkorporering af forordninger kan give anled-
ning til vanskeligheder i tilfzlde, hvor forordningen enskes suppleret med
materielle nationale regler, eller forordningen skal indgd i en sterre sam-
menh&ng, hvor andre bestemmelser enten ikke vedrorer EF eller maske er
udstedt til gennemforelse af direktiver. EF-kommissionen og EF-domstolen
anerkender her, at de nationale regler indeholder en gengivelse af forord-
ningen, hvis det gores klart, at indholdet af den nationale retsakt stammer
fra en forordning.
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Dette er anerkendt af Kommissionen i en udtalelse om forslaget til lov om linjekonferencer,
udtalelse 82/154 af 22/2 1982, EF-Tidende 1982 L 65 s. 28. Endvidere er det anerkendt af Dom-
stolen i sag 272/83, Kommissionen mod Italien, Domssamling 1985, 1057.

Oplysningen om, at reglerne stammer fra en forordning, kan gives i en fodnote, se f.eks. no-
ten til bkg. nr. 20 af 18/1 1984 om ophold i Danmark for udlendinge, der er omfattet af EF’s
regler. Denne bekendtgarelse indeholder dels en gennemforelse af nogle direktiver om selv-
stendigt erhvervsdrivendes ret til ophold, dels en gengivelse af de tilsvarende forordninger, der
vedrarer vandrende arbejdstagere.

Hyvis det er muligt, er det dog mere hensigtsmaessigt at udskille de nationalt
fastsatte regler til en selvstendig retsakt og optage forordningen som bilag.

Se bkg. nr. 403 af 26/8 1985 om handel med =g.

Denne mulighed star ogsa dben, hvis de nationale regler enskes udstedt i
lovsform, men har vist ikke varet benyttet. Derimod kan fremgangsmaden
med omskrivning af forordningen og indsattelse af en fodnote ikke anven-
des, hvis reglerne enskes udformet i lovsform, da det ikke er i overensstem-
melse med dansk lovgivningstradition at medtage rene oplysninger i en lov-
tekst.

Da forordninger som nzvnt galder som danske love, vil det ogsa af den grund vare urimeligt
at foretage en omskrivning af forordningen i lovsform. Det behov for en samlet regulering,
der kunne tenkes at opstd, hvis en forordning ®ndrer en enkelt bestemmelse i en storre lov,
ma snarere imgdekommes ved indsattelsen af bemyndigelser til ministeren eller ved i loven at
udtale, at et bestemt retsomrade reguleres ved forordninger.

Som eksempel kan navnes toldloven, lovbekendtgerelse nr. 408 af 19/5 1987. EF omfatter
en toldunion, og toldloven indeholder en r&kke bestemmelser, der er vedtaget til gennemforel-
se af EF-forpligtelser. EF’s toldregler var tidligere som udgangspunkt fastsat i direktiver, som
blev gennemfert ved lov, men i lebet af 1980%erne er en reekke af disse aflest af forordninger,
der saledes trader i stedet for bestemmelser i toldloven. Dette forhold fremgar f.eks. af lovens
§ 24, hvorefter »midlertidig toldfrihed indrommes efter De europ@iske Fallesskabers bestem-
melser herom. Stk. 2. Skatteministeren kan fastsatte regler, der er noadvendige for anvendelsen
af bestemmelserne efter stk. l«.

Som eksempel pa, at der ved lov er fastsat nzrmere regler i tilknytning til en konkret forord-
ning og en FN-konvention, se lov nr. 174 af 28/4 1982 om linjekonferencer og den tilharende
bekendtgorelse nr. 505 af 28/11 1985, der indeholder betydelige elementer fra forordningen.

Karakteren af de supplerende regler, som medlemsstaterne kan eller skal udstede, ma bero
pa en fortolkning af de pAg=ldende forordninger, idet nogle forordninger ma fortolkes som
indeholdende en udtemmende regulering, mens andre forudsaetter eller i hvert fald ikke er til
hinder for udfzrdigelse af supplerende nationale regler. Se Gulmann og Hagel-Sorensen, 167
og fra tidligere domspraksis sag 3/73, Schoéttler, Domssamlingen 1973, 745 og sag 131/73,
Grosoli, Domssamlingen 1973, 1555.

Der er en tendens til, at EF’s institutioner foretreekker at udstede forord-
ninger frem for direktiver, fordi forordningerne kan traede i karft, uden at
medlemsstaterne skal have en frist til at udstede gennemfeorelsesforanstalt-
ninger. Vedtagelsen af Europaisk Fzlles Akt vil formentlig forsteerke denne
tendens, bl.a. fordi art. 100 A giver mulighed for at vedtage harmoniserings-
foranstaltninger i forordningsform, mens art. 100, der hidtil udgjorde
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grundlaget for fjernelse af handelshindringer m.v., kun giver hjemmel for
udstedelse af direktiver. I denne forbindelse skal dog erindres om, at be-
myndigelser til administrationen til at fastsatte straf for overtradelse af be-
stemmelser i forskrifter udfaerdiget i medfor af loven ikke kan tjene som
hjemmel til fastsaettelsen af straf for overtredelse af bestemmelser i en for-
ordning. Mens direktiver i praksis i overvejende grad er blevet gennemfaort
ved bekendtgorelser udstedt i medfer af bemyndigelser, som ministeren
havde i forvejen, kan udfaerdigelsen af forordninger i stedet for direktiver
eventuelt nadvendiggere vedtagelsen af nye bemyndigelser i lovsform eller
ligefrem vedtagelsen af nye administrationslove.

B. Lovgivning i tilknytning til direktiver

1° Efter EOQF-traktatens art. 189 er et direktiv bindende for de stater, det
retter sig til, med hensyn til det tilsigtede mal, mens det overlades til de nati-
onale myndigheder at bestemme form og midler for gennemferelsen.

Det kunne vere narliggende at antage, at en direktivforpligtelse kan op-
fyldes pd samme mdade som konventionsforpligtelser, jf. ovenfor under II,
B 1°, dvs. ved udfaerdigelse af nye regler i form af lov eller bekendtgerelse
eller i kraft af en allerede bestdende overensstemmelse (normharmoni), eller
endog ved en tilretteleeggelse af myndighedernes administrative praksis pa
en sadan made, at forpligtelsen efterieves.

Imidlertid indeholder direktiver ofte bestemmelser, der er umiddelbart
anvendelige i den forstand, at de giver borgerne rettigheder, som de natio-
nale domstole skal beskytte, eventuelt ved at tilsidesaette en modstridende
national retstilstand. Endvidere har EF-domstolen i en rzkke tilfzlde ud-
talt, at direktiver skal gennemferes ved bindende regler, saledes at det ikke
er nok, at myndighederne karn overholde direktivet i medfer af en befajelse
til at udeve et sken.

Det forhold, at direktiverne kan indeholde bestemmelser, der er umiddel-
bart anvendelige, kan tale for, at man ved gennemforelsen i hejere grad an-
vender inkorporerings- end omskrivningsmetoden.

Se som eksempel lov nr. 8 af 18/1 1978 om gensidig bistand ved inddrivelse af visse EF-fordrin-
ger og lov nr. 635 af 13/12 1978 om gensidig bistand inden for omradet direkte skatter mellem
stater, der er medlem af EF.

Ogs4 nar der er hjemmel til at udfzrdige gennemforelsesbestemmelserne i bekendtgarelses-
form, er inkorporeringsformen valgt i en rakke tilfzlde, se Justitsministeriets vejledning nr.
153 af 22/9 1987 om udarbejdelse af administrative forskrifter, pkt. 89.

Oftest ma et direktiv imidlertid gennemferes ved en omskrivning, men da
direktivteksten stadig vil kunne styre fortolkningen af den danske lovbe-
stemmelse, og da fortolkningsspergsmal kan forelegges EF-domstolen af
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en dansk domstol til praejudiciel afgorelse, jf. EQF-traktatens art. 177, ber
man ved udarbejdelsen af den danske lov sege at holde sig teet op ad direk-
tivets formuleringer. Fordelen herved er, at man undgar utilsigtet at fastsat-
te regler, der er i strid med direktivet, og som i givet fald ma vige for dettes
bestemmelser. Direktivbestemmelser, der er umiddelbart anvendelige, for-
treenger ligesom forordninger modstiende lovgivning. Ulempen ved en ord-
ret gengivelse af direktivets bestemmelser er, at en uklarhed i direktivteksten
ikke med sikkerhed kan preciseres eller afhjzlpes i den nationale lov.

Som eksempel pa en lov, der har anvendt ordlyden i en direktivbestemmelse, uanset at dennes
r&kkevidde kunne forekomme tvivlsom, kan nzvnes lov om kapitaltilferselsafgift, lovbkg. nr.
589 af 2/9 1986, § 6, hvorefter afgiften skal svares af »vardien af de indskud af enhver art,
der ydes af deltagerne (i en selskabsdannelse), med fradrag af den gald og de forpligtelser, der
palzgges selskabet i forbindelse med indskuddene«. Bestemmelsen svarer til art. 5, stk. 1, litra
a i direktiv 69/335, EF-Karnov, 572. Spergsmaélet, om latent skattegald kunne fratrzkkes, op-
stod under en sag for Ostre Landsret, der forelagde sporgsmalet for EF-domstolen. EF-dom-
stolens svar medforte, at sagen blev havet for landsretten, se sag 161/78, Advokatraddet mod
Skatteministeriet, Domssamlingen 1979 s. 2221.

Se som eksempel p4 en omskrivning, hvor lovens formulering @ndrer direktivets, lov or. 111
af 21/3 1979 om lenmodtageres retsstilling ved virksomhedsoverdragelse. Efter § 2 indtrader
ved en virksomhedsoverdragelse »erhververen umiddelbart i de rettigheder og forpligtelser, der
bestod pé overdragelsestidspunktet i henhold til (bl.a.) kollektiv overenskomst«.

Bestemmelsen tilsigter at opfylde art. 3, stk. 11 direktiv 77/187, EF-Karnov. 742, hvorefter
»overdragerens rettigheder og forpligtelser i henhold til en arbejdskontrakt eller et arbejdsfor-
hold, som bestod pa tidspunktet for overferslen ... overgir .... til erhververen«.

Vestre Landsret forelagde EF-domstolen et spargsmal om, hvorvidt direktivet forpligter
medlemsstaterne til at gennemfore regler, hvorefter erhververen indtrader i feriepengeforplig-
telser over for lenmodtagere, der ikke var ansat i virksomheden pa overdragelsestidspunktet.
Domstolens svar var benzgtende, se sag 19/83, Wendelboe, Domssamlingen 1985, 457.

2° EF-reglerne fastsatter ikke, hvorvidt en opfyldelse ved skrevne retsregler
skal ske ved formel lov eller ved administrativt udstedte forskrifter. Et di-
rektiv kan i gvrigt ikke i sig selv give den danske administration hyemmel
til at udstede bindende forskrifter.

Valget mellem lov og anordning bor formentlig foretages ud fra tilsvaren-
de synspunkter som dem, der er beskrevet foran i § 1, men tillempet som
ved opfyldelse af traktater, jf. ovenfor under II, B, 2° c. Det forhold, at for-
skrifterne skal tjene til opfyldelse af fremtidige EF-regler (typisk direkti-
ver), bar n®ppe i sig selv medfare, at omrader som normalt forbeholdes
lovgivningsmagten, i stedet overlades til administrationen gennem vedtagel-
se af en bemyndigelseslov. Den adgang til at udstede direktiver, som EF-
traktaterne giver, er pa de fleste omrader s& omfattende, at der ikke i for-
hold til s&dvanligt internationalt samarbejde kunne tznkes tilsvarende be-
stemmelser om forhdndssamtykke til traktatindgéelse i forbindelse med be-
myndigelser til administrativ opfyldelse. Vedtagelse af en bemyndigelseslov
medfarer, sammenholdt med tiltredelseslovens § 6, stk. 2, i princippet -
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omend ikke efter geldende praksis - en afgerende svaekkelse af Folketin-
gets forudgdende kontrol med vedtagelsen af direktivforslag pa det pagel-
dende omrade. Efter denne bestemmelse skal Folketingets Markedsudvalg
alene underrettes om forslag til rddsvedtagelser, der bliver umiddelbart an-
vendelige i Danmark, eller til hvis opfyldelse Folketingets medvirken er
nedvendig.

Se om § 6, stk. 2, og omn den videregdende praksis EF-Karnov, 21. Der er imidlertid utvivlsomt
en tendens til ogsa pa foranledning af et enkeltstadende direktiv at bemyndige ministeren til ge-
nerelt at fastsztte regler om det paAgzldende emne. Se § 2 i lov nr. 209 af 23/5 1979 om omsat-
ning af husdyr, der er foranlediget af et enkelt direktiv, 77/504, men gxlder alle kommende
regler af tilsvarende art.

Endvidere vil der undertiden ved direktivet vaere overladt medlemsstaterne
et vaesentligt spillerum for indholdet af de nationale opfyldelsesbestemmel-
ser.

Noget andet er, at adskillige af de omrader, hvor Fallesskaberne hidtil har anvendt direktiver,
er af en sddan karakter, at det ogsa efter de i § 1 anforte synspunkter er naturligt at bemyndige
administrationen til at udferdige de nedvendige regler.

Som folge heraf vil der ofte allerede i gazldende love findes forneden hjemmel til at opfylde
direktiverne ved administrativt udf@rdigede forskrifter. Selv om bemyndigelsen oprindeligt
blev givet uden tanke pa gennemforelsen af direktiver eller EF-beslutninger, vil den kunne be-
nyttes ogsd i dette ajemed, medmindre der i ordlyden eller forarbejderne er holdepunkter her-
imod.

Ved udformningen af bemyndigelser til opfyldelse af direktiver m.v. gennem anordning kan
de modeller for bemyndigelser til traktatopfyldelse, der er gengivet ovenfor under II, B 2°, ¢,
anvendes i tillempet form, f.eks. siledes:

». .. ministeren fastsetter regler med henblik pa opfyldelsen af Det europaiske skonomiske
Fzllesskabs direktiv af .... (dato) om . ... (emne)« eller: ». ... ministeren kan fastsatte reg-
ler med henblik p4 opfyldelse af De europaziske Fellesskabers direktiver (beslutninger, eventu-
elt henstillinger) om . ..«

Hyvis direktiverne m.v. forudsatter visse handlinger belagt med straf, ma der i bemyndigelsen
indsattes en udtrykkelig hjemmel til at fasts®tte straf (normalt af boede) for overtradelse af
bestemmelser i de udstedte forskrifter.

Direktiver kraever ikke nedvendigvis en gennemforelse ved lov eller be-
kendtgerelse. Sifremt retstilstanden allerede er i overensstemmelse med EF-
reglen, er ny lovgivning naturligvis overfledig. Det samme g&lder forment-
lig, hvis overensstemmelse folger af en ganske fast retspraksis.

Som eksempel pa konstatering af normharmoni kan naevnes, at direktiv
80/987 om beskyttelse af arbejdstagerne i tilfelde af arbejdsgiverens insol-
vens, EF-Karnov. 1344, er blevet anset for opfyldt ved den allerede gaelden-
de lov om lenmodtagernes garantifond, lovbkg. nr. 77 af 12/2 1988.

Som eksempel pa opfyldelse ved retspraksis kan navnes, at etableringsdi-
rektivernes krav om, at medlemsstaterne drager omsorg for, at de begunsti-
gede EF-borgere far adgang til medlemskab af erhvervsorganisationer pa
samme betingelser og med samme rettigheder og forpligtelser som indlan-
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dinge, i Danmark anses for opfyldt i kraft af hidtidig retspraksis om faglige
organisationers pligt til at optage personer, der har erhvervsmassig interes-
se i medlemskab, jf. EF-Karnov. 274 med note 23 og den der navnte yderli-
gere litteratur. Det ma dog antages, at Kommissionen vil stille strenge krav
til beviset for, at der foreligger overensstemmelse mellem direktivet og
dansk ret.

Opfyldelse kan ogsa ske ved kollektive overenskomster, men staten skal sikre gennemforelsen
for den del af arbejdsmarkedet, der ikke omfattes heraf, se sag 146/83, Kommissionen mod
Danmark, Domssamlingen 1985. 427. | samme dom udtalte Domstolen, at det ikke var til-
strekkeligt til at opfylde ligelensdirektivet, at der i bemarkningerne til forslaget til ligelen var
anfert en fortolkning af begrebet ligelon. Det skulle fremga af selve lovteksten. Dette krav om
klarhed ma dog bero pa en konkret fortolkning af direktivet og er ikke gentaget i andre dom-
me.

3° En direktivbestemmelse er umiddelbart anvendelig, nar den indebarer
en s klar og pracis forpligtelse for staten, at den er judiciabel. Hvis direk-
tiver pa et bestemt omrade ma antages at have en sidan karakter, og dette
vil f.eks. vaere tilfzldet for de fleste direktiver om fjernelse af tekniske han-
delshindringer, kan direktiverne gennemferes ved forhandsinkorporering.
Dette gzlder dog kun, hvis direktiverne efter deres indhold giver borgerne
rettigheder. Hvis direktiverne kraver gennemforelse af en retstilstand, som
kan handhaves over for borgerne, skal hvert enkelt direktiv inkorporeres.
Et direktiv kan ikke palagge borgerne pligter, og det ville stride mod ve-
sentlige retssikkerhedsprincipper at overlade borgerne selv at holde styr pa,
om de skal rette sig efter et direktiv.

At direktiver ikke kan palagge borgerne pligter er fastslaet i sag 152/84, Marshall, Domssam-
lingen 1986 . 723.

Som eksempel pa en forhandsinkorporering af direktiver, der giver borgerne rettigheder, se
bkg. nr. 451 af 1/8 1973 om EF-direktiver om motorkeretajer og padhzngskeretgjer hertil.

Bekendtgorelse nr. 127 af 17/3 1986 om tilladeligt lydeffektniveau for tarnkraner indeholder
i § 4 en forhdndsinkorporering af de direktiver, der ndrer direktiv 84/534 om tarnkraner.
Men bekendtgeorelsen pdlagger borgerne pligter for si vidt som det kraeves, at tarnkraner, der
markedsferes, opfylder dette direktiv »med senere @ndringer«. Her ber de eventuelt senere
@ndringer kundgores i forbindelse med en andringsbekendtgerelse.

C. Pligt til at konsultere EF-kommissionen om planlagt lovgivning

Savel traktaten som flere direktiver indeholder bestemmelser om, at med-
lemsstaterne skal here Kommissionen, fer de udsteder love eller bekendtgo-
relser. Herudover er det stort set i alle direktiver bestemt, at nationale gen-
nemferelsesregler skal notificeres for Kommissionen.

En manglende notificering vil typisk medfere, at Kommissionen indleder
en traktatkrenkelsessag efter art. 169, fordi den mé antage, at det pagel-
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dende direktiv ikke er gennemfert. Det er derfor vigtigt i forbindelse med
udstedelsen af en bekendtgerelse eller vedtagelsen af en lov, der gennemfo-
rer et direktiv, at underrette Udenrigsministeriet herom og pre&cist angive,
under henvisning til hvilke EF-regler, gennemforelsesbestemmelserne skal
notificeres for Kommissionen.

Horingsforskrifterne gar normalt kun ud p4, at give Kommissionen og
alle de ovrige medlemsstater mulighed for at afgive en udtalelse, men giver
ikke Kommissionen en godkendelsesbefojelse. Finder Kommissionen, at
den patankte foranstaltning er i strid med EF-reglerne, og gennemforer
medlemsstaten foranstaltningen alligevel, kan Kommissionen indlede en
traktatbrudssag efter art. 169.

1° I enkelte tilfzlde stiller traktaten imidlertid krav om, at staten opnér
Kommissionens godkendelse.

En i praksis sarlig vigtig heringspligt, der ligger pa overgangen mellem
en vejledende og en imperativ heringsforskrift, findes i EQF-traktatens art.
92-93 om statsstatte. Efter art. 92 er statsstotte, som fordrejer eller truer
med at fordreje konkurrencevilkarene, uforenelig med fallesmarkedet i det
omfang, den pavirker samhandelen mellem medlemsstaterne. Art. 93, stk.
2, giver Kommissionen mulighed for at gribe ind over for bestdende statte-
foranstaltninger og giver bl.a. en enklere adgang til at indklage en medlems-
stat for Domstolen end den, der er fastsat i art. 169. Efter art. 93, stk. 3,
skal Kommissionen underrettes sa betids om enhver patenkt indforelse eller
&ndring af stotteforanstaltninger, at den kan fremsatte sine bemarkninger
hertil. Er Kommissionen af den opfattelse, at det patankte er uforeneligt
med fellesmarkedet i henhold til art. 92, ivaerksatter den uopholdeligt den
fremgangsmade, der er fastsat i stk. 2. Den pagzldende medlemsstat ma ik-
ke gennemfore de patznkte foranstaltninger, for den navnte fremgangsma-
de har feort til endelig beslutning.

Det fremgar af domspraksis, at Kommissionen har en frist pa to maneder
til at overveje en hering over en patenkt stotteforanstaltning. Inden for
denne frist ma stotten kun iveaerkszttes med Kommissionens tilladelse.
Meddeler Kommissionen inden fristens udleb, at den vil iverksatte frem-
gangsmaden efter art. 93, stk. 2, ma stotten forst iverksattes, nar frem-
gangsmaden har fort til endelig beslutning. Disse regler kan ifalge Domsto-
len paberdbes umiddelbart af de enkelte (konkurrerende) virksomheder.
Har Kommissionen derimod ikke reageret pa heringen inden to maneder,
kan medlemsstaten ivaerksatte stotten; et senere indgreb fra Kommissio-
nens side skal i sa fald ske efter reglerne om bestdende stotte, og de enkelte
virksomheder kan i disse tilfelde ikke stotte ret umiddelbart pa art. 93.

I sag 70/72, Kommissionen mod Forbundsrepublikken Tyskland, dom af
12/7 1973 (Domssamling 1973 . 813) har Domstolen endvidere fastslaet, at
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Kommissionens ret til at kreve en stetteforanstaltning @ndret eller ophaevet
ogsd omfatter retten til at kraeve traktatstridig stotte tilbagesogt.

Se om statsstotte EF-Karnov s. 583.

2° Et i praksis meget vigtigt eksempel pa en heringsforskrift er fastsat i direk-
tiv 83/189 om en informationsprocedure med hensyn til tekniske standarder
og forskrifter, EF-Karnov s. 1297.

Direktivet er &ndret ved direktiv 88/182 af 22/3 1988, EF-Tidende 1988 L 81 s. 75, og Kommissio-
nen har udtrykt sin fortolkning af direktivet i en meddelelse i EF-Tidende 1986 C 245 s.4. Direktivet
er gennemfoert ved cirkulzre nr. 86 af 28/6 1984.

Direktivet gar ud pa, at medlemsstaterne skal fremsende udkast til tekniske
forskrifter og standarder til Kommissionen, der underretter de evrige med-
lemsstater. Staten skal udsztte vedtagelsen af forskriften i 3 maneder, men i
yderligere 3 maneder, hvis Kommissionen eller en anden medlemsstat forinden
rejser alvorlige indvendinger.

Kommissionen fremsztter sine indvendinger i form af en »udferlig udtalel-
se«, der har den virkning, at den treeder i steder for en dbningsskrivelse efter
traktatens art. 169. Gennemforer medlemsstaten forskriften efter udlebet af
fristen uden at rette sig efter Kommissionens indvendinger, kan Kommissionen
siledes fremsende en begrundet udtalelse.

3° Pa transportomrddet er der fastsat en horingsprocedure ved beslutning af 21/3 1962, EF-
Tidende, specialudgave 1959-62 s. 90, som zndret ved beslutning 73/402, EFTidende 1973 L 347
s. 48. Horingsfristen er her 2 maneder, og Kommissionens udtalelser offentliggeres, jf. f.eks. udta-
lelse 88/525 af 28/9 1988 om udkast til dansk lov om vejgodstransport, EF-Tidende 1988 L 288
s. 44,

PA miljeomrddet er en horingsprocedure fastsat ved aftale af 5/3 1973 mellem reprasentanterne
for medlemsstaternes regeringer forsamlet i Radet, jf. EF-Karnov s. 654.

4° Uanset, om den pageldende heringsforskrift indeholder serlige regler om
virkningen af en tilsidesettelse, ber et lovforslag ikke fremsaettes - og en an-
ordning ikke udstedes - medmindre den pabudte horing har fundet sted, og
Kommissionen enten har svaret eller har overskredet en fastsat svarfrist. Inde-
holder reglen ingen frist for Kommissionens svar, og har reglen ikke karakter
af et krav om godkendelse, ber det i heringen angives, at lovforslaget agtes
fremsat eller anordningen udfaerdiget, hvis Kommissionen ikke fremseetter ind-
sigelse inden to méaneder.

Hyvis det undtagelsesvis findes nedvendigt eller hensigtsmaessigt at fremsztte
et lovforslag, inden heringsproceduren er gennemfert, ber det normalt seges
undgéet, at lovforslaget vedtages inden dette tidspunkt.

Er et lovforslag omfattet af en heringsregel, ber dette angives i bemaerknin-
gerne til lovforslaget, og der ber redegores for den foretagne hering.

Hvis der under folketingsbehandlingen foretages vaesentlige &ndringer, ma
der ske fornyet hering.
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Hyvis lovforslaget fremsattes, inden heringsproceduren er gennemfort, kan
det vaere hensigtsmaessigt at undlade at fastsatte lovens ikrafttraedelsestids-
punkt. Ikrafttreedelsesbestemmelsen kan f.eks. formuleres siledes: »Tidspunk-
tet for lovens ikrafttreeden fastseettes af . ..ministeren«.
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§6
Retsinformation

Af fuldmeegtig Henrik Dahl Sorensen, Justitsministeriet

1. Indledning

En arbejdsgruppe under Justitsministeriet og Finansministeriet fandt i no-
vember 1981, at edb-baserede tekstsegningssystemer ville kunne blive et
vaerdifuldt juridisk hjelpemiddel pi en r&kke omrader. Arbejdsgruppen
foreslog, at det blev palagt offentlige myndigheder at sikre, at retskildema-
teriale geres egnet til at danne grundlag for tekstsagning, og at det offentli-
ge kan bestemme over brugen af materialet. Man foreslog endvidere, at der
under Justitsministeriet oprettedes et radgivende organ til styring og koor-
dinering af udviklingen pad omrédet.

Regeringen besluttede herefter i april 1982 at nedsette et Retsinformati-
onsrdd under Justitsministeriet. Retsinformationsradet fik felgende kom-
missorium:

»Retsinformationsradet er et rAdgivende organ, der skal sikre en styring
og koordinering af udviklingen med hensyn til etablering og anvendelse af
edb-baserede, juridiske tekstdatabaser i Danmark.

Radet skal navnlig have til opgave
- generelt at overveje foranstaltninger med henblik pa forbedring af de juri-

diske informationssystemer i samfundet,

- at samordne offentlige myndigheders planer om oprettelse og brug af
tekstdatabaser,

- at overveje problemer, der skal l@ses i forbindelse med udnyttelse af den
nye teknik, herunder folge igangvaerende forseg, eventuelt foranledige
yderligere forseg, samt

- at fremkomme med forslag til indretning og brug af en eller flere tekstda-
tabaser.«

I tilknytning til rddets nedsattelse fastsatte Justitsministeriet folgende reg-
ler, jf. cirkulaere nr. 34 af 18/3 1983 om den tekniske produktion af retskil-
demateriale samt om oprettelse af databaser og tekstsggningssystemer til
juridisk informationssegning:

»§ 1. Statslige myndigheder og institutioner skal ved indgaelse af enkeltkontrakter og lobende
kontraktforhold om trykning af retskildemateriale sikre sig, at bestemmelsesretten over den
fremtidige anvendelse af det medium, hvorpa sadanne retskilder er oplagret, tillegges det of-
fentlige. Bestemmelser herom indeholdes i de standardindkebsbetingelser vedrarende tryk-
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ning, som kan rekvireres hos Direktoratet for statens indkeb. Direktoratet kan i gvrigt yde fag-
lig bistand.

§ 2. Til fremstillingen af generelle retsforskrifter samt andet kildemateriale, f.eks. admini-
strative afgorelser, der kan t®nkes at blive omfattet af eventuelle tekstdatabaser, bor anvendes
en teknik, der gor det muligt at indlagge teksten i en database ad maskinel vej. Dette galder
dog ikke, safremt okonomiske eller andre saerlige hensyn er til hinder herfor. Tvivisspargsmal
forelzgges Retsinformationsradet, hvis adresse er Justitsministeriet.

§ 3. Statslige myndigheders planer om eller medvirken til oprettelse af juridiske tekstdataba-
ser, herunder tekstsegningssystemer til juridisk informationssegning, skal i rimelig tid inden
oprettelsen forelzgges Retsinformationsradet. Det samme gzlder vasentlige @ndringer af sa-
danne tekstdatabaser.

§ 4. §§ 1-3 medferer ingen &ndringer i de pligter, der folger af reglerne i Finansministeriets
cirkulare nr. 57 af 31. marts 1982 om anvendelse af edb og anskaffelse af edb-udstyr, herunder
udstyr til elektronisk tekstbehandling.

§ 5. Cirkul®ret trader i kraft den 1. april 1983.«

Den i cirkularets § 3 fastsatte pligt til at forelegge planer om eller medyvir-
ken til oprettelse af juridiske tekstdatabaser for Retsinformationsradet har
bl.a. til formal at sikre, at der af hensyn til brugerne anvendes samme sege-
system og dokumentstruktur m.v. Det er endvidere et grundlaggende ud-
gangspunkt for Retsinformationsprojektet at lette borgernes adgang til juri-
diske tekster, idet alle juridiske tekstdatabaser samles under Retsinformati-
onsprojektet.

Retsinformationsradet afgav i 1984 betznkning nr. 1001 om en lovdata-
base. Retsinformationsradet foreslog oprettelse af en database omfattende
alle gzldende generelle retsforskrifter, dvs. love, bekendtgerelser og cirku-
laerer m.v., sdledes at der skabes et komplet register over geldende forskrif-
ter.

P4 baggrund af Retsinformationsradets bet@nkning traf regeringen i maj
1985 beslutning om at ivaerksatte Retsinformationsprojektet, jf. nedenfor
IL.

Som forudsat ved regeringsbeslutningen i 1985 anmodede Justitsministe-
riet 1 oktober 1987 Retsinformationsradet om en redegerelse vedrerende den
videre udvikling af det retlige informationssystem med sarlig henblik pa ju-
dicielle og administrative afgerelser. Radets overvejelser herom er gengivet
i beteenkning nr. 1144/1988, jf. nedenfor IV.

II. Retsinformations opbygning

A. Indhold

1° 1 overensstemmelse med Retsinformationsrddets forslag i betenkning
1001/1984 har ferste fase af projektet bestaet i en opbygning af et database-
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system indeholdende alle gzldende generelle retsforskrifter pa samtlige mi-
nisteromrader.

2° Grundstammen til denne regeldatabase blev dannet pr. 1. februar 1986
ved en sammenl®gning af de pa dette tidspunkt eksisterende juridiske edb-
systemer DC-JURA (oprettet af I/S Datacentralen) og DATALEX (oprettet
af J. H. Schultz A/S). Denne grundstamme er herefter labende blevet ud-
bygget med baser redigeret af de enkelte ressortministerier. Ferste fase vil
veere afsluttet medio 1989, hvorefter Retsinformation vil indeholde samtlige
gxldende love, bekendtgorelser og cirkularer m.v.

3° Alle ministerier er forpligtet til at oprette og ajourfere baser med for-
skrifter inden for ministeriets omrade. Baserne skal indeholde alle generelle
nationale retsforskrifter bortset fra forskrifter, der udelukkende vedrerer
Faxreerne og Grenland. Finanslove og tillegsbevillingslove indlegges som
udgangspunkt ikke i baserne, dog skal eventuelle tekstanmarkninger, der
indeholder materiel lovgivning, jf. ovenfor § 3.VIII.B., indlagges i det pa-
geldende ministeriums base indeholdende love. Forskrifter, der udarbejdes
af EF, indlegges heller ikke, se herom nedenfor V.

Forskrifterne skal indlegges i Retsinformation, uanset om de i gvrigt
kundgeres i Lovtidende eller Ministerialtidende.

4°, Forskrifterne skal indlegges i Retsinformation i deres fulde tekst in-
klusive bilag, og for sa vidt angar love skal eventuelle lovendringer indar-
bejdes i hovedlovens tekst, sifremt dette ikke er sket i en lovbekendtgerelse.

En sadan »datasammenskrivning« skal udarbejdes efter samme retnings-
linier som lovbekendtgorelser, )f. vejledning nr. 243 af 18/11 1969. Dog ma
datasammenskrivningen kun indeholde en gengivelse af de kundgjorte tek-
ster, hvorfor der ikke méa foretages redaktionelle &ndringer, som f.eks. #n-
dring i angivelsen af myndigheder. Sddanne @ndringer ma i stedet enten
foretages i en note eller ved udarbejdelse af en formel lovbekendtgerelse,
der kundgeres i Lovtidende.

Safremt der efter en lovendring ikke udarbejdes en lovbekendtgarelse,
skal ministeriet i Retsinformation indlagge bade hovedloven, &ndringslo-
ven og en datasammenskrivning.

I forbindelse med etablering af baserne har en del ministerier udarbejdet
ajourferte lovbekendtgorelser.

5° For sa vidt angar bekendtgerelser og cirkulaerer m.v. skal eventuelle
&ndringsforskrifter ikke indarbejdes i en datasammenskrivning, men ind-
legges som et selvstendigt dokument, samtidig med at der pa hovedfor-
skriften skal paferes en henvisning til &ndringsforskriften.

Pa alle bekendtgerelser og cirkuleerer m.v. skal desuden anferes en hen-
visning til den lov, forskriften vedrerer. Denne oplysning medferer, at man
ved hjelp af Retsinformation kan finde alle bekendtgarelser og cirkularer
m.v., som vedrarer en bestemt lov.
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6° Endelig kan der p4 alle dokumenter tilfojes noter og stikord, dvs. ord,
der ikke forekommer i teksten i forvejen, men som er egnede som soagekrite-
rium, f.eks. popul@rbetegnelser, jf. nedenfor III.

7° Retsinformationssystemet er ikke begreenset til de enkelte ministeriers
baser med retsforskrifter (regeldatabaserne), idet det star enhver frit for at
etablere juridiske tekstdatabaser under Retsinformation. Af sddanne eks-
terne informationsleveranderer har indtil videre Folketinget, A/S Skatte-
kartoteket og Socialministeriet etableret baser under Retsinformation.

a° Folketingets baser under Retsinformation indeholder dels alle fremsat-
te lov- og beslutningsforslag med tilhorende bemarkninger samt folketings-
udvalgenes betenkninger (og eventuelle tilleegsbeteenkninger), dels fortryk
til Folketingets forhandlinger. Sporgsmal fra udvalgene, der ikke optages i
udvalgets betenkning, og spergsmal under Alm. del optages ikke i basen.

Lovforslagene er tilgengelige i Retsinformation umiddelbart efter frem-
sxttelsen og ajourfores efter 2. og 3. behandlingen, séledes at man i samme
dokument kan finde det vedtagne lovforslag, det fremsatte forslag og for-
slaget efter 2. behandlingen. Nar et vedtaget lovforslag er stadfastet og
kundgjort i Lovtidende, pafores endvidere en henvisning til lovens nr. og
stadfastelsesdato. Denne oplysning gar det muligt ved en enkel kommando
at »springe« fra en lov i det padgaldende ministeriums base til bemarknin-
gerne til lovforslaget i Folketingets base. Fra lovforslaget kan man endvide-
re »springe« til forhandlingerne og saledes ogs& fi kendskab til debatten
ved behandlingen af det pagaldende lovforslag i Folketinget.

b° A/S Skattekartoteket, der er et privat forlag, har etableret baser under
Retsinformation indeholdende dels domme og administrative afgerelser
vedrerende materiel skatteret, dels litteratur og et referencesystem.

¢° Socialministeriet har udover ministeriets regeldatabaser etableret baser
under Retsinformation indeholdende hovedsagelig administrative afgorel-
ser inden for Socialministeriets omrade.

d° Denne del af Retsinformationssystemet forventes udvidet, iser med
baser indeholdende konkrete afgorelser, jf. nedenfor IV.

B. Basestruktur

Retsinformation er et databasesystem indeholdende en rakke fysiske data-
baser.

1° Regeldatabaserne under Retsinformation er opdelt efter ministeromra-
de og efter forskriftstype. Hvert ministerium skal saledes etablere og ajour-
fore tre databaser med galdende retsforskrifter nemlig LOV indeholdende
love, lovbekendtgorelser og datasammenskrivninger, BEK indeholdende
forskrifter pa bekendtgorelsesniveau og CIR indeholdende forskrifter pa
cirkulzreniveau og vejledninger.
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Databasenavnene er sammensat af 4 bogstaver, hvoraf det forste angiver
ministerieomrade (f.eks. er Justitsministeriet tildelt bogstavet J), og de tre
sidste angiver forskriftstype, jf. ovenfor.

Med henblik pa at lette sagningen er der etableret mulighed for at sege
samtidig i flere af disse baser, ligesom der kan s@ges pa tvars mellem alle
ministeriernes regeldatabaser, jf. nedenfor IV.

Ved ressortomlaegninger mellem ministerierne flyttes de bererte regelsaet
til det »nye« ministeriums baser.

Foruden baserne med geeldende forskrifter skal hvert ministerium etable-
re og ajourfere tre baser (LOX, BEX og CIX) med forzldede forskrifter.
Ogséa her er der forskellige muligheder for tvaergdende sogninger.

Nar en forskrift ophzves, skal den overfares til den pdgzldende historiske base. Det afgarende
tidspunkt er her tidspunktet for kundgerelse af den nye forskrift og ikke denne forskrifts i-
krafttreedelsestidspunkt. Den forskrift, som ophaves, skal saledes flyttes til historisk base
samtidig med, at den forskrift, der indeholder opha&velsen, indlzgges i basen med gxldende
forskrifter, uanset at ikrafttreedelsestidspunktet er senere.

Ved indlzgning af en ny lovbekendtgorelse i basen med gzldende love skal den oprindelige
hovedlov (eller sidste lovbekendtgarelse) og samtlige indarbejdede @ndringslove flyttes til den
historiske base. Hvis der derimod efter en lovaendring udarbejdes en datasammenskrivning,
og ikke en lovbekendtgarelse, skal hovedloven (eller sidste lovbekendtgarelse) og samtlige n-
dringslove hertil forblive i basen med geldende forskrifter.

For s& vidt angar samlelove skal en kopi af samleloven indlzgges i den historiske lovbase,
nar blot én af de &ndringer, som samleloven indeholder, bliver »historisk«, f.eks. ved indarbej-
delse i en lovbekendtgorelse. Samleloven vil herefter findes badde i basen med galdende love
og basen med forzldede love, indtil alle samlelovens @ndringer er »historiske«, hvorefter sam-
leloven skal slettes i basen med galdende love.

Safremt en samlelov @ndrer love henherende under flere ministerier, skal
samleloven indlegges i fuld tekst i lovbasen tilherende det ministerium,
hvorunder samleloven henherer. Herudover skal der indl&gges en ekstrakt
af de relevante bestemmelser, herunder ikrafttreedelses- og overgangsbe-
stemmelser, i lovbaserne tilherende de ministerier, hvis lovgivning @ndres
af samleloven.

Den ekstraherede lov behandles i forhold til overflytning til historisk base
som enhver anden &ndringslov. Det bemzrkes, at den ekstraherede lov i sig
selv kan vazre en samlelov, sadfremt der a&ndres flere love henherende under
samme ministerium. Se f.eks. lov nr. 377 af 6/7 1988 om &ndring af forskel-
lige lovbestemmelser om inddrivelse af det offentliges restancer (leninde-
holdelse).

2° Folketingets baser er opdelt efter indhold og folketingsar. Basenavne-
ne er ogsd her sammensat af 4 tegn, hvoraf det forste er en -, de folgende
to angiver basens indhold (LF for lovforslag, beslutningsforslag og betank-
ninger, FF for forhandlingerne) og det sidste angiver folketingsaret.

Feks. indeholder basen » - LF8« lovforslag m.v. fremsat i folketingsaret
1988/89.
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Der er ogsa her mulighed for tvaergaende segninger, jf. nermere Retsin-
formations brugervejledning.

3° Databasestrukturen for baser med konkrete afgerelser er opbygget ef-
ter samme skabelon, dvs. opdeling efter indhold og omrade.

Der er her 3 grundlzggende basenavne, nemlig DOM indeholdende dom-
stolsafgerelser, KEN indeholdende afgorelser fra administrative rekurs-
myndigheder, hvis afgerelser ikke kan indbringes for anden administrativ
myndighed, og AFG indeholdende andre administrative afgerelser.

Opdelingen efter omrade foretages ved de foran navnte basenavne at til-
foje et bogstav for det pdgaldende ministeromrade.

4° Uden for den grundleggende databasestruktur, jf. ovenfor 1°-3°, fal-
der basen -REG, der indeholder en oversigt over statslige og kommunale
registerforskrifter, der har varet forelagt Registertilsynet til udtalelse.

C. Organisation

Retsinformationsprojektet planlegges og koordineres af Justitsministeriet,
Sekretariatet for Retsinformation. Redaktionen og ajourferingen af data-
baserne varetages af de enkelte informationsleveranderer efter regler, der er
fastsat af Sekretariatet for Retsinformation. Ansvaret for redaktion og
ajourforing af regeldatabaserne pahviler sdledes de enkelte ressortministeri-
er.

Der er indgdet aftale med 1/S Datacentralen af 1959 om varetagelse af
brugeradministrationen og opgaven som edb-servicebureau. Der er endvi-
dere indgaet aftale med Datacentralen og J. H. Schultz A/S om varetagelse
af markedsferingen pa henholdsvis det statslige og private marked. For s&
vidt angadr det kommunale marked varetages markedsferingen af Kommu-
nedata I/S.

II1. Hvordan anvendes Retsinformation

A. Kodeord my

Retsinformation er dben for segning for alle, dog forudszttes det, at man
er i besiddelse af det fornedne edb-udstyr og et kodeord. Naermere oplys-
ninger herom kan fas ved henvendelse til en af de under II.C. navnte mar-
kedsforere eller Justitsministeriet, Sekretariatet for Retsinformation. Sekre-
tariatets adresse er: »Vaegtergarden«, Axeltorv 6, S. sal, 1609 Kebenhavn V,
tlf. 01 32 52 22.
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B. Sagesprog og kommandoer

Retsinformation anvender sogesystemet BRS-SEARCH/DC-info, der er et fuldtekst/fritekst
segesystem.
Man kan siledes soge pa ethvert ord eller kombination af ord fra den indlagte tekst.
Dokumenterne er som navnt indlagt i fuld tekst, men under hensyn til, at visse udtryk, der
ikke fremgar af dokumentets egen tekst, kan vare hensigtsmassige som sageord, kan sddanne
udtryk indlaegges i et s®rligt afsnit. Som eksempel kan navnes »popul®rudtryk« som kartof-
felkuren, 24-ugers reglen og abort (kaldes svangerskabsafbrydelse i forskrifterne).

Systemet er bygget op om 5 grundlzggende kommandoer:

1° BASE, der anvendes til at afgrense det omrade, som man ensker at soge i. Man kan her
veelge en konkret fysisk base, f.eks. JLOV indeholdende Justitsministeriets lovgivning.

Safremt man ikke ansker at indskranke sin segning til én fysisk base, er der flere kombinati-
onsmuligheder. Man kan sage pa tvars mellem forskellige forskriftstyper ved at valge f.eks.
basen JLTA, der omfatter gxldende love og bekendtgarelser indenfor Justitsministeriets omra-
de, eller basen JLBC, der omfatter gzldende love, bekendtgerelser og cirkulerer m.v. indenfor
Justitsministeriets omrade. De tilsvarende historiske baser hedder JLTX og JOLD.

Hvis man onsker at sage pd tvars mellem alle ministeriers forskrifter, kan ogsa dette lade
sig gore. Her skal man blot erstatte forbogstavet i basenavnet med en *. F.eks. vil kommandoen
BASE *LBC medfere en segning i samtlige gaeldende love, bekendtgerelser og cirkulzrer m.v.

Ogsé inden for Folketingets baser og baserne med konkrete afgorelser er der forskellige mu-
ligheder for tvargiende sogning, hvorom der henvises til Retsinformations brugervejledning.

2° FIND, der anvendes til at angive det s@gekriterium, der enskes anvendt, f.eks. »FIND
hest«.

Indenfor FIND-kommandoen findes en del kombinations- og afgr&nsningsmuligheder,
hvorom henvises til Retsinformations brugervejledning.

3° VIS, der anvendes, hvis man @nsker at se hele eller en del af et fundet dokument pa skaer-
men.

Ogsa VIS-kommandoen har forskellige kombinationer og afgreensningsmuligheder, hvorom
henvises til Retsinformations brugervejledning.

4° SAG, der anvendes til at sage videre efter et sogekriterium indenfor de fundne dokumen-
ter. I avrigt henvises til Retsinformations brugervejledning.

5° KOPI, der anvendes, sdfremt et fundet dokument enskes skrevet ud pa printer. I evrigt
henvises til Retsinformations brugervejledning.

IV. Konkrete afgorelser

Ved lov nr. 383 af 10. juni 1987, der trddte i kraft 1. april 1988, blev edb-re-
gistre, der alene indeholder retskildemateriale, som indgar i det statslige
retsinformationssystem, og som er offentligt tilgeengelige, undtaget fra lov
om offentlige myndigheders registre og lov om private registre m.v.

De nye regler indebaerer bl.a., at oplysninger frit kan tilgd sidanne syste-
mer fra offentlige myndigheder og private virksomheder m.v., hvad enten
dette sker manuelt eller under anvendelse af edb. Undtagelsen fra register-
lovgivningens almindelige regler medferer endvidere, at oplysninger frit kan
videregives fra statens retsinformationssystem (Retsinformation).
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Det er forudsat, at oplysningerne i statens retsinformationssystem anses
for offentligt tilgaengelige, hvis en sterre kreds af brugere har adgang til
dem, ogsa selv om adgangen forudsatter indgdelse af en aftale med Retsin-
formation, eller at udgifterne ved anvendelsen af systemet betales helt eller
delvis af brugeren.

Det er endvidere forudsat, at Justitsministeriet i samrad med Retsinfor-
mationsradet og Registertilsynet fastsetter narmere retningslinier for, hvil-
ke oplysninger - herunder personoplysninger - der kan indgé i systemet,
hvorledes oplysningerne ma videregives, og hvilke foranstaltninger med
henblik pa beskyttelse af de registreredes integritet, der i avrigt ber treffes.
Der er i denne forbindelse lagt vagt pa, at det forhold, at oplysningerne i
Retsinformation er tilgaengelige for offentligheden, indebzerer en yderligere
garanti for oplysningernes rigtighed og den registreredes mulighed for at
gere sig bekendt med disse.

For retsinformationssystemer, som ikke indgar i statens retsinformations-
system, skal registerlovgivningen ogsad efter lovaendringen som udgangs-
punkt gzlde fuldt ud. Der er imidlertid indfert en adgang til at gere helt
eller delvis undtagelse fra registerlovgivningens bestemmelser, hvis dette pa
grund af registerets indhold, videregivelsen af oplysninger fra registeret m.v.
ma skennes ubetaenkeligt. Registertilsynet kan saledes tillade fravigelse fra
besternmelserne i lov om private registre for retsinformationssystemer, der
fores fra private virksomheder m.v.,, mens Justitsministeriet kan gere undta-
gelse for sa vidt angdr retsinformationssystemer, der fores for offentlige
myndigheder.

Efter dreftelse med Retsinformationsradet og foreleggelse for Register-
tilsynet har Justitsministeriet herefter ved cirkulzre nr. 85 af 8. juli 1988 om
indlaggelse af afgorelser 1 Retsinformation fastsat felgende:

»Kapitel 1
Retsafgorelser
§ 1. Retsafgarelser indlegges i deres autentiske form.

§ 2. Retsafgarelser, der indeholder personoplysninger, anonymiseres dog efter reglerne i stk.
2-7.

Stk. 2. Personnumres lgbenummer udelades.

Stk. 3. Yderligere anonymisering bestar i udeladelse af personnavne, pracise adresseangivel-
ser og eventuelt andre identifikationsoplysninger vedrerende personer. I stedet for de udeladte
oplysninger inds®ttes neutrale betegnelser sasom A, B og C etc., eventuelt i kombination med
processuelle betegnelser som sigtede og tiltalte m.fl., samt betegnelser som x-vej og lignende.

Stk. 4. Yderligere anonymisering foretages
1) i tilfzlde, hvor dette falger af lovgivningen,

2) med hensyn til sigtede og tiltalte i straffesager og
3) i andre tilfalde, hvor der er szrligt behov for beskyttelse af de pagzldende personer.
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Stk. 5. Ved vurderingen af, om anonymisering ber ske efter stk. 4, nr. 3, tages udgangspunkt
i den praksis, der folges i Ugeskrift for Retsvasen.

Stk. 6. Sdfremnt anonymisering ikke foretages af en repreesentant for vedkommende domstol,
skal denne domstols godkendelse af retningslinier for anonymiseringens omfang indhentes,
forinden de pAgzldende afgerelser indlegges i Retsinformation. Dette galder dog ikke, sa-
fremt samtlige de afgerelser, der enskes indlagt, undergives anonymisering efter stk. 3.

Stk. 7. Personnavne, der efter reglerne i stk. 2-6 ikke er anonymiseret, forsynes inden indlag-
gelse i Retsinformation med en kode, der forhindrer sggning ved hjzlp af sidanne navne. Det
samme gelder precise adresseangivelser vedrarende personer.

§ 3. Samtlige afgerelser forsynes med sagens originale journalnummer, saglistenummer m.v.

Kapitel 2

Administrative afgoreiser

§ 4. Administrative afgorelser indlagges i den form, der efter droeftelse med Retsinformati-
onsradet fastsattes af vedkommende myndighed.

§ 5. Administrative afgerelser, der indeholder personoplysninger, anonymiseres dog efter
reglerne i § 2, stk. 2-4.

Stk. 2. Ved vurderingen af, om anonymisering ber ske efter § 2, stk. 4, nr. 3, tages udgangs-
punkt i den praksis, der folges i eksisterende afgorelsessamlinger.

Stk. 3. Safremt anonymisering ikke foretages af en reprasentant for vedkommende myndig-
hed, skal denne myndigheds godkendelse af retningslinier for anonymiseringens omfang ind-
hentes, forinden de pagaldende afgorelser indlegges i Retsinformation. Dette g®lder dog ik-
ke, sdfremt samtlige de afgorelser, der onskes indlagt, undergives anonymisering efter § 2, stk.
3.

Stk. 4. Bestemmelsen i § 2, stk. 7, finder tilsvarende anvendelse.

§ 6. Samtlige afgorelser forsynes med sagens originale journalnummer.

Kapitel 3

Felles regler

§ 7. Afgorelserne er offentligt tilgangelige pa de vilkar for terminaladgang m.v., der til en-
hver tid fastsattes for Retsinformation.

Stk. 2. 1 det omfang ajourfering af databaser sker ved hjzlp af terminal, skal der treffes
srlige foranstaltninger med henblik pa at forhindre uberettiget ajourfering m.v., herunder
ved tildeling af personlig autorisationskode.

§ 8. Afgorelserne slettes ikke, men kan med tiden overfores til historiske databaser.

§ 9. Hvis en afgorelse har varet behandlet af en hejere instans, skal dette samt udfaldet her-
af fremga af gengivelsen af sagen.

Stk. 2. Det skal kontrolleres, at der ikke er fejl i gengivelsen af afgerelserne. Fejl og lignende
skal straks rettes eller slettes.
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§ 10. Personer, der er omtalt i en afgearelses originale tekst, har pa begring ret til at fa op-
lysning om gengivelsen af afgarelsen i Retsinformation. Det er en betingelse, at beg@ringen
angiver sagens journalnummer.

Stk. 2. Henvendelse sker til vedkommende informationsleverander, der skal vejlede den pa-
geldende med hensyn til, hvorledes sagens journalnummer kan skaffes.

Stk. 3. Udlevering af oplysninger forudsztter, at der er rimelig sikkerhed for, at den pagel-
dende er berettiget til de anskede oplysninger.

Stk. 4. Oplysningerne kan gives enten ved forevisning pé terminal eller ved tilsendelse af ud-
skrift.

§ 11. Tilrettelggelse, indhold og dokumentstruktur vedrerende databaser med afgerelser
skal forinden Abning til intern eller ekstern brug vaere godkendt af Sekretariatet for Retsinfor-
mation.

§ 12. Det pahviler den enkelte informationsleverander at pase, at reglerne i §§ 1-11 iagttages.
Informationsleveranderen udpeger en bestemt medarbejder til at varetage denne opgave.

§ 13. Cirkularet har virkning fra den 1. april 1988. For afgarelser, der er indlagt i Retsinfor-
mation fer dette tidspunkt, finder cirkularets bestemmelser anvendelse efter droftelse med
Retsinformationsradet.«

Nedenfor gengives Retsinformationsradets bemarkninger til det udkast, der ligger til grund
for cirkularet om indleggelse af afgarelser i Retsinformation.

»Almindelige bemarkninger

Ved lov om private registre m.v., § 2, stk. 4, og lov om offentlige myndigheders registre, § 1,
stk. 4, er retskildemateriale, der indgar i Retsinformation, og som er offentligt tilgengeligt,
undtaget fra registerlovgivningens bestemmelser. Det er ved de navnte lovbestemmelser forud-
sat, at der faststtes nermere retningslinier for optagelsen af retskildemateriale i Retsinforma-
tion, herunder om anonymisering og andre foranstaltninger med henblik pa integritetsbeskyt-
telse.

Udkastet indeholder sadanne retningslinier for sa vidt angar retsafgorelser og administrative
afgorelser.

Bemarkninger til de enkelte bestemmelser

Til kapitel 1. Retsafgarelser
Til § 1.

Bestemmelsen fastsztter, at retsafgarelser - bortset fra de szrlige anonymiseringsforanstalt-
ninger, jf., udkastets § 2, - skal indlagges i deres autentiske form. Der er herved lagt afgorende
vaegt pa, at sivel principielle som retsinformatoriske hensyn taler for, at der @ndres mindst
muligt ved afgerelsernes originale tekst. Bestemmelsen indebarer bl.a., at retsafgorelser ikke
ma optages i Retsinformation i forkortet form.

Til § 2.

Bestemmelsen indeholder retningslinier for anonymisering af retsafgarelser.
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Anonymiseringsforanstaltninger skal efter stk. 1 foretages med hensyn til fysiske personer.
Juridiske personer kan sdledes i almindelighed angives med den autentiske benzvnelse. Dette
galder i alle sager, savel straffesager som civile sager, og af klarhedshensyn ogsa selvom f.eks.
et aktieselskab i sit navn rummer et personnavn (Peter Petersen A/S). Selskabers m.fl. reprae-
sentanter, f.eks. et bestyrelsesmedlem eller en direkter, bar derimod behandles efter de regler,
der fastsattes for fysiske personer.

Med hensyn til fysiske personer udelades efter stk. 2 generelt cpr-numres lebenumre.

I medfer af stk. 3 og 4 foretages yderligere anonymisering af personnavne, pr&cise adresse-
oplysninger og eventuelt andre identifikationsoplysninger:

1) i tilfzlde, hvor dette folger af lovgivningen,
2) med hensyn til sigtede og tiltalte i straffesager og
3) i andre tilfzlde, hvor der er sarligt behov for beskyttelse af de padgzldende personer.

Det folger af bestemmelsen i stk. 5, at omradet for yderligere anonymisering mindst svarer
til dét, der i dag kendes fra Ugeskrift for Retsvasen.

Med hensyn til anonymiseringsmaden henvises til stk. 3. Der ber herefter anvendes neutrale
betegnelser sdisom A, B, C etc., men ogsd procestekniske betegnelser som sigtede eller tiltalte
kan anvendes. Det afgoerende bor vare, at der gennemfores en reel anonymisering pa en mdde,
der forringer forstaeligheden mindst muligt. Medens en konsekvent anvendelse af processuelle
betegnelser klart ber undgas, vil det eksempelvis i en straffesag med flere tiltalte veere mere
oplysende at tale om ’tiltalte 1 (eller evt. T.l), 2, 3’ etc. end om 'A, B, C’ etc.

Efter stk. 6 ber det skon, der indgar i vurderingen af, hvorvidt anonymisering ber ske,
jf. navnlig stk. 4, nr. 3, udoves af et medlem af den domstol, der har truffet den pagaldende
afgorelse. Dette kan efter bestemmelsen ske enten ved, at redaktionsopgaven udferes af en
dommer eller ved, at retten godkender retningslinier for anonymiseringens omfang. Disse reg-
ler kan i visse tilfzlde, navnlig for private informationsleveranderer, v&re mindre hensigts-
messige. Det er derfor bestemt, at en informationsleverander kan vlge i stedet at lade alle
de pag=ldende afgorelser underkaste yderligere anonymisering efter stk. 3.

Efter stk. 7 skal personnavne m.v., der ikke er anonymiseret efter stk. 3, forsynes med en
kode, der gor disse oplysninger usogbare. Herved udelukkes, at man ved hjzlp af Retsinforma-
tion systematisk kan finde frem til oplysninger om enkeltpersoner.

Til § 3.

Alle dokumenter i Retsinformation er forsynet med en éntydig nummeridentifikation. Efter
bestenmelsen bar endvidere optages de originale jounalnumre m.v. i segbar form med henblik
pa genfinding m.v. Denne ordning er i sig selv af vasentlig betydning for brugen af Retsinfor-
mation og i evrigt af betydning for regler om egen-access, jf. § 10.

Til kapitel 2. Administrative afgerelser
Til § 4.

Bestemmelsen om den form, hvori afgerelserne optages i Retsinformation, er udformet ander-
ledes med hensyn til administrative afgerelser end med hensyn til retsafgarelser, jf. § 1. Dette
skyldes navnlig, at administrative afgorelsers autentiske tekster traditionelt kan vare mindre
egnede til umiddelbar anvendelse i et retsinformationssystem. Bestemmelsen i § 4 giver siledes
mulighed for, at administrative afgarelser kan optages i fx. omskrevet form. Af hensyn til savel
ensartetheden som det principielle aspekt ved omskrivninger m.v. er det fastsat, at spergsmalet
om formen skal droftes med Retsinformationsradet.
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Til § 5.

Bestemmelsen fastsatter for administrative afgorelser regler om anonymisering, der svarer til
reglerne om retsafgarelser i § 2. Det folger af § 5 stk. 2, at anonymiseringspraksis i bl.a. eksiste-
rende specialsamlinger inden for det enkelte sagsomrade vil danne udgangspunkt for skennet
over, i hvilket omfang anonymisering ber ske. En sadan hidtidig praksis vil sdledes normalt
angive et minimum for anonymiseringen.

Til § 6.

P4 samme made med hensyn til retsafgerelser ber de administrative afgerelsers originale jour-
nalnumre optages i systemet i segbar form.

Til kapitel 3. Fzlles bestemmelser
Til § 7.

1 overenssternmelse med lov om private registre m.v., § 2, stk. 4, og lov om offentlige myndighe-
ders registre, § 1, stk. 4, fastsattes i stk. 1, at afgerelserne er offentligt tilgengelige. Oplysnin-
gerne kan siledes videregives til almenheden pa de vilkar, der til enhver tid glder om brugen
af Retsinformation, herunder om betaling, kodeord m.v.

Stk. 2 indeholder bestemmelser til sikring mod uberettigede indgreb i dataindholdet m.v.

Til § 8.

Sporgsmalet om udskillelse af uaktuelt eller historisk retskildestof rummer en rekke vanskeli-
ge problemstillinger. Der er endnu ikke taget stilling til, hvorledes udskillelse af forzldet stof
af databaser med konkrete afgorelser ber ske. P4 denne baggrund bestemmes, at afgerelserne
kan opbevares uden sletning indtil videre. Det er endvidere ved bestemmelsen forudsat, at Rets-
informationsradet pa et senere tidspunkt overvejer spargsmalet om historiske databaser m.v.
med henblik pa sarlige retningslinier herfor. Sddanne retningslinier vil vare en del af de vilkar,
der gzlder for databaser i Retsinformation.

Til § 9.

Bestemmelsen i stk. 1 skal sikre mod forkert eller vildledende information, idet det altid skal
fremgd, om en afgorelse er blevet appelleret eller paklaget. Endvidere skal udfaldet af behand-
lingen ved den overordnede instans fremga, herunder om afgerelsen er blevet ndret og i givet
fald hvorledes. Disse krav vil for retsafgerelsers vedkommende blive opfyldt p4 den méde, at
appelafgorelsen indlgges i samme dokument som underinstansens afgarelse.

Der skal endvidere efter bestemmelsen i stk. 2 tilrettel&gges arbejdsrutiner, der sikrer mod
fejl i form af forkert gengivelse af afgorelserne, fejl ved anonymiseringen m.v. Sddanne fejl skal
rettes, hvad enten de opdages inden eller efter indlzggelse i databaserne.

Til § 10.

En bestemmelse om egen-access spiller nzppe den store praktiske rolle med hensyn til retsin-
formationssystemer, der er offentligt tilgengelige. Allerede for at modvirke falske forestillin-
ger om, hvad systemet indeholder, er der imidlertid fastsat bestemmelser om egen-access i §
10. Det er en praktisk forudseatning for gennemforelsen af egen-access, at journalnummer el-
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ler lignende kendes. I alle normalt forekommende tilfzlde vil en person, der med rimelighed
mener sig omtalt i en afgorelse, enten vare i besiddelse af sagens journalnummer eller dog op-
lysninger, der gor det muligt at fremfinde journalnummeret.

Efter stk. 2 skal den enkelte informationsleverander vare behjzlpelig med gennemferelse
af egen-access, herunder med vejledning om, hvorledes journalnummer kan skaffes.

§ 10 indeholder ikke bestemmelser om, med hvilke intervaller egen-access kan begares. Nor-
malt vil der kun vare behov for oplysning én gang pr. afgorelse, medens der pa den anden
side ma vare et krav pa egen-access for hver ny afgerelse, der vedrerer den pag=ldende.

Om fornadent vil Sekretariatet for Retsinformation v&re personer, der seger egen-access,
behjzlpelig med at finde frem til rette informationsleverander.

Til § 11.

Det folger af de almindelige vilkar for tilslutning ti! Retsinformation, at databaserne skal god-
kendes af Sekretariatet for Retsinformation. Det vil endvidere vare et led i disse vilkar, at in-
formationsleveranderer iagttager retningslinierne vedrarende indlzggelse af afgorelser. Be-
stemmelsen i § 11 indebarer ikke, at Sekretariatet skal tage stilling til de enkelte dokumenter,
herunder med hensyn til anonymisering. Derimod foretages stikpraver, siledes at eventuelle
uoverensstemmelser med retningslinierne vil blive forlangt rettet forinden 4bning af databaser-
ne.

Til § 12.

Bestemmelsen fastslar, at ansvaret for overholdelsen af retningslinierne, herunder om anony-
misering, pahviler den enkelte informationsleverander. Der skal udpeges en bestemt medarbej-
der til varetagelse af denne opgave.

Til § 13.

Ved ikrafttredelsesbestemmelsen er der taget hensyn til, at ndringer i allerede indlagte doku-
menter kan vaere ganske ressourcekr®vende. Med hensyn til sidanne afgerelser i Retsinforma-
tion skal retningslinierne saledes anvendes efter nzzrmere droftelse med Retsinformationsradet.
Der vil pd denne made navnlig vare mulighed for at give den fornadne udszttelse med gen-
nemforelse af &ndringer. Radet har i gvrigt i den senere tid fulgt den praksis at betinge god-
kendelse af nye databaser af, at kommende retningslinier vedrarende ‘anonymisering m.v. i det
hele vil blive fulgt.«

P4 baggrund af en anmodning fra Justitsministeriet om en redegerelse ved-
rorende den videre udvikling af det retlige informationssystem med serlig
henblik pa judicielle og administrative afgorelser afgav Retsinformationsra-
det i september 1988 betznkning nr. 1144 om databaser med konkrete afgo-
relser.

Retsinformationsradet foresldr i betenkning 1144/88, at der oprettes databaser med judiciel
og administrativ praksis i form af en videre udbygning af Retsinformation. Efter radets forslag
ber der fra starten sigtes mod, at alle retsomrader sages dakket. Dette galder fuldt ud for ret-
safgorelser.

Med hensyn til administrative afgerelser er det navnlig af praktiske arsager nedvendigt at
lade opbygningen fordele over visse etaper pA samme made som regeldatabaserne, jf. betznk-
ningen side 107 og 110-111.
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Retsinformationsradet foreslar desuden, at der pA det organisatoriske plan folges samme
principper, som galder for den allerede etablerede del af Retsinformation. Dette indebarer,
at baserne vedrorende administrative afgorelser bor forestds af de enkelte ressortministerier,
og at baserne med domstolsafgerelser bar forestas af Justitsministeriet. Det indgar endvidere
i Retsinformationsradets forslag, at base- og dokumentstrukturen ved etableringen af baser,
der indeholder konkrete afgerelser, af hensyn til brugerne i videst muligt omfang ber vare
identisk med regeldatabasens struktur.

Vedroerende radets overvejelser vedrarende baser indeholdende domstolsafgarelser henvises
til betznkningens kapitel VI og for sa vidt angar baser indeholdende administrative afgerelser
henvises til betznkningens kapitel VII.

Y. CELEX-systemet

Retsakter, der vedtages af De europziske Faxllesskaber, kundgeres i EF-
Tidende, der udkommer pa Fzllesskabernes 9 officielle sprog. De fire insti-
tutioner, Radet, Kommissionen, Europa-Parlamentet og Domstolen, er ind-
byrdes uafhangige og selv ansvarlige for offentliggorelsen af deres retsak-
ter, men EF-Tidende udgives af EF’s publikationskontor, der er underlagt
en fallesledelse.

I slutningen af 1970-erne etablerede institutionerne et faelles edb-baseret
dokumentationssystem for fellesskabsret, CELEX, der siden 1981 har vz-
ret tilgeengeligt for offentligheden. Registeret indeholder alle galdende rets-
akter med @ndringer, herunder ogsa mere uformelle retsakter som resoluti-
oner m.v., og retsakterne kan vises pa skeermterminalen. Registeret indehol-
der endvidere domme fra EF-domstolen og andet materiale.

Selv om registeret er tilgengeligt for offentligheden, er der dog kun abnet
for f4 terminaler i hver land. I den danske centraladministration er det séle-
des kun Udenrigsministeriet, der har en terminal, der er tilsluttet CELEX.
Sogningen er vanskelig for personer uden et grundigt kendskab til EF-
retten, allerede fordi CELEX endnu ikke er tilgaengelig pa alle de officielle
sprog. Den dansksprogede base er saledes endnu ikke fuldt etableret. Til
gengald udsendes hvert halve ar en udskrift af registeret kaldet »Register
over geldende EF-retsforskrifter og andre akter udstedt af EF-institutioner-
ne«. Registeret er emneopdelt og har endvidere en kronologisk negle. Regi-
steret omfatter dog ikke domme og lignende.
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