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Forord

Denne kommentar ledsager den geaeldende grundlov af 5. juni 1953 med sy-
stematiske kommentarer, som er skrevet af eksperter inden for de forskellige
reguleringsomréder, som grundloven omfatter. Kommentaren udkom i sin
ferste udgave i 1999 i anledning af 150-ars jubilaeet for grundloven, og den er
den ferste grundlovskommentar skrevet af juridiske eksperter.

Kommentaren tilsigter at give et alsidigt indtryk af opfattelsen og anven-
delsen af de enkelte bestemmelser. Bidragyderens egen opfattelse fremgar af
kommentaren, men hvor andre opfattelser findes, fremgér ogsa disse. Det har
ikke veeret tilstraebt, at de forskellige bidragyderes opfattelser skulle harmo-
niseres indbyrdes, ej heller at de skulle harmoniseres med redakterens opfat-
telse.

[ en raekke indledende afsnit gives tvargaende analyser af emner, som
vanskeligt kan tilknyttes en enkelt grundlovsbestemmelse. Disse indledende
afsnit, hvis antal er eget kraftigt i denne anden udgave, er ofte skrevet af
andre end dem, der har kommenteret de enkelte grundlovsbestemmelser, og
de bidrager dermed til den alsidige belysning af emnet.

Forfattere til indledningsafsnit og til de enkelte kommentarer — hvoraf
nogle er delt mellem flere forfattere — fremgar af felgende:

Grundlovens historie: Kristian Hvidt

Den internationale beskyttelse af menneskerettighederne — og grundloven:
Tyge Lehmann

Internationale menneskerettigheder i dansk ret: Jonas Christoffersen

Den Europziske Menneskerettighedskonventions retlige stilling i Danmark:
Peer Lorenzen

EF/EU-ret, forfatningstraktat og dansk forfatningsret: Henning Koch

Forfatningskontrol: Pernille Boye Koch

Europaeisk perspektiv péa religion i dansk forfatningsret: Lisbet Christoffersen

Grundlovsfortolkning: Jens Elo Rytter

Magtfordelingslaeren i dansk forfatningsret: Henrik Palmer Olsen

Grundloven og den danske stat: Ove K. Pedersen

§1 Frederik Harhoff

§2 Ditlev Tamm

§3 Jergen Steen Serensen

§4 Hans Gammeltoft-Hansen
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FORORD

§5
§6
§7
§§ 8-11
§12
§13
§14
§15
§16
§§17-18
§19

§20
§21
§22
§23
§24
§§ 25-26
§27
§28
§29
§30
§31
§§ 32-33
§34
§§ 35-41
§42
§43
§44

§§ 45-47
§6 48-50
§§ 51-54
§55
§ 56
§§ 57-58
§§ 59-60
§61

§62

§63
§§ 64-65

XVIII

Ditlev Tamm

Hans Gammeltoft-Hansen
Ditlev Tamm

Sten Frimodt Nielsen
Ditlev Tamm

Jens Peter Christensen
Peer Lorenzen

Jorgen Albaek Jensen
Peer Lorenzen

Sten Frimodt Nielsen
Afsnit 1-3: Peter Taksge-Jensen
Afsiit 4: Ole Espersen
Afsnit 5: Helle Krunke
Hjalte Rasmussen

Lars Busck

Peter Blume

Ditlev Tamm

Ida Elisabeth Koch
Karsten Revsbech

Jens Kristiansen

Claus Dethlefsen

Anne Birte Pade

Claus Dethlefsen

Anne Birte Pade

Claus Dethlefsen

Vagn Greve

Claus Dethlefsen
Henning Koch

Jan Pedersen

Afsnit 1: Birgit Kleis
Afsnit 2: Mogens Kjeergaard Moller
Peter Christensen

Claus Dethlefsen

Jens Peter Christensen
Michael Gotze

Jorgen Albzaek Jensen
Claus Dethlefsen

Peer Lorenzen

Afsnit 1: Eva Smith
Afsnit 2: Jens Peter Christensen
Eva Smith

Karsten Hagel-Serensen
Eva Smith



FORORD

§§ 66-69 Hans Gammeltoft-Hansen

§70 Birgit Kofod Olsen

§71 Afsnit 1-5: Gorm Toftegaard Nielsen
Afsnit 6: Helle Badker Madsen

§72 Jens Moller

§73 Orla Friis Jensen

8§74 Erik Werlauff

§75 Afsnit 1: Ruth Nielsen
Afsnit 2: Kirsten Ketscher

§76 Inger Diibeck

§77 Afsnit 1-4: Michael Hansen Jensen
Afsnit 5-6: Jorgen Albaek Jensen

§78 Jens Kristiansen

§§ 79-80 Henning Koch

§ 81 Ole Espersen

§ 82 Steen Rensholdt

§§ 83-84 Ditlev Tamm

§85 Ole Espersen

§§ 86-87 Frederik Harhoff

§ 88 Jens Peter Christensen

§ 89 Henrik Zahle

Den enkelte bidragyder er ansvarlig for sit bidrag og kun for det. Enkelte
forfattere, der bidrog til ferste udgave, har ikke medvirket ved anden udgave,
men de har ydet deres bidrag til ferste-udgavens gennemslag og lagt grun-
den for den foreliggende kommentartekst (som en ny forfatter har revideret
og har ansvar for). Pa denne baggrund takker jeg Claus Haagen-Jensen, Mette
Hartlev, Henning Lund-Serensen, Laurids Mikaelsen og Lars Adam Rehof.

Teksten er fort ajour til 1. februar 2006.

Hvor henvisninger til litteratur er forkortet — ved angivelse af forfatter-
navn og udgivelsesar - findes fuldstaendig litteraturhenvisning i den littera-
turliste, der afslutter hver kommentar.

Andre forkortelser er anfort i forkortelseslisten.
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Grundlovens historie

Danmarks Riges Grundlov er i sin nuvarende form vedtaget den 5. juni 1953.
Men i sin opbygning, sit ideologiske indhold og formulering er den helt
overvejende identisk med den forste demokratiske forfatning, Junigrundlo-
ven, som blev vedtaget af den grundlovgivende Rigsforsamling og under-
skrevet af kong Frederik 7. den 5. juni 1849. Tekstmangden for udgaverne
1849 og 1953 er nejagtig den samme (367 linjer). Det skyldes dog antagelig
mest en tilfaeldighed. Loven havde oprindelig 100 paragraffer, men antallet er
gennem revisionerne 1866, 1915 og 1953 gradvis blevet reduceret til den nu-
geldende grundlovs 89 paragraffer. Af disse 89 paragraffer er mere end to
tredjedele helt eller s& godt som helt identiske med 1849-udgaven, mens 4
paragraffer er bevaret neesten ueendrede fra den reviderede grundlov af 1866.

Grundloven har altsa stdet sin prove som generel normsaetter for den dan-
ske statsstyrelse gennem mere end 150 ar, en stormfuld periode, hvor det
danske samfund pa alle mader er blevet omstruktureret og befolkningen fem-
doblet. En grundlov er en rammelov med nogle generelle retningslinjer for
statsstyrelsen indsat i en hejtidelig form, hvad sprogdragt og praktisk ud-
formning angéar. Herved bliver loven loftet op til at vare et naesten sakralt
dokument. Grundloven er foruden en regelsamling ogsa et nationalt symbol
pa linje med flaget og rigsvabnet.

I denne egenskab af heijtideligt aktstykke bruges grundloven ogsd som
grundlag for at afgive edelige forsikringer om troskab mod det bestaende
statssystem. Stabiliteten i statsdannelsen sikres ved, at dens overste tjenere,
kongen, de hojeste embedsmend og Rigsdagens medlemmer (men ikke mi-
nistre) aflaegger et skriftligt lofte om at ville overholde grundloven, pd samme
made som tidligere tiders troskabsed til kongen. Den blev i 1849 omformet til
en skriftlig edelig forsikring om at ville overholde grundloven. Den kongelige
ed pé grundloven efter 1849 udtrykte symbolikken i overgang fra enevalde
til folkestyrets ny magtfordeling, en slags ny kongelig »handfaestning«.' Pa en
synlig made var »suveraniteten« flyttet fra en person til et dokument, som
alle beslutningstagere tilsvor troskab. Bestemmelsen i § 8 om, at edsdoku-
mentet skulle opbevares i Rigsdagens arkiv, er vel udtryk for den gaeldende
opfattelse af magtfordelingstanken. Den 5. juni, grundlovsdag, blev oprinde-

1. 1849-grundlovens § 8, hvor edens fulde ordlyd er indsat, den samme som ogsa
hejere embedsmaend fra 1866 og rigsdagsmedlemmer skulle aflegge (1849 § 59,
nu § 32, stk. 7).
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lig festligholdt spontant for at takke Frederik 7. for folkefriheden. Forst fra
1872 blev dagen en skolefridag,’

Junigrundloven

Mellem 1660 og 1848 havde Danmark eneveelde fastsat i Kongeloven af 1665.
Det patriarkalske system, hvor al magt udgik fra kongen, gennemsyrede
samfundet. Men demokrati i form af flertalsstyre var dog velkendt i landbe-
folkningen fra gammel tid i landsbyernes ejerfeellesskab til jorden fer ca.1800,
hvor beslutningerne om saning, host osv. blev truffet af et flertal blandt lods-
ejerne.

Eneveldens patriarkalske og stenderdelte opfattelse af myndighedsbe-
grebet blev svaekket i slutningen af 1700-tallet. De franske og engelske sam-
fundsfilosoffers veerker om demokrati blev ogsa kendt og leest i Danmark.
Naturrettens leere om, at alle mennesker er fedt frie og derfor har ret og del i
statsstyrelsen, doceredes pa Kebenhavns Universitet, ligesom Montesquieus
og Rousseaus tanker om det ideelle, selvkontrollerende demokrati blev laest
og diskuteret. Ideerne gjorde indtryk pa kredsen af embedsmeend og leerde
folk. Det »oplyste« kancellistyres ledere var velvillige over for liberalismens
ideer, iseer dens skonomiske teorier, men selvfolgelig mere fjendtlige over for
et egentligt styre af det uoplyste folk. Den franske revolutions terrorstyre
vakte forfaerdelse og resulterede efter 1794 i en kraftig konservativ reaktion
over hele Europa, saledes indflydelse af censur 1799. Den reaktionzre under-
trykkelse fortsatte ogsa efter kejser Napoleons nederlag 1814. Men i stilhed
genvaktes derefter begejstringen for den politiske liberalisme i den unge ge-
neration, omend 1700-tallets statstanker nu leestes pa en ny maéde i lyset af
revolutionstidens darlige erfaringer.

Da en ny liberal revolution udbred i Paris i juli 1830, blev den danske kon-
ge, Frederik 6., nerves for virkningerne herhjemme og lovede befolkningen
indferelse af radgivende steenderforsamlinger. Fra 1835 fungerede de fire
radgivende forsamlinger fordelt pa hovedlandsdelene i det dansk-tyske mo-
narki. Forbilledet var den preussiske steenderforfatning fra 1815. Forsamlin-
gernes betydning for udviklingen blev dels en rekke vigtige reformer, men
maske iseer at den kerne af politisk bevidste folk, der blev valgt til steender-
deputerede, fik ovelse i parlamentarisk arbejde og organiserede politiske
grupperinger, der fortsatte kampen for en fri forfatning. Christian 8. lod i sine
sidste &r udarbejde nogle forfatningsforslag til videreudvikling af steenderfor-

2. Kirke- og undervisningsministeriets skrivelse af 21. september 1872.
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samlingerne. De faldt dog bort, da oprersstemningen i februar 1848 stillede
krav om langt mere vidtgiende forandringer.’

Opmerksomheden omkring forfatningsspergsmalet blev tidligt i nogen
grad afsporet pd grund af tidens anden store sag, den nationale. Flertallet i
Slesvig-Holsten var tysksindet og konservativt og enskede de to hertug-
demmer under ét udskilt fra kongeriget. For at holde det gamle danske mo-
narki sammen matte det veere idealet at skabe en grundlov, der kunne forene
dansk liberalisme med tysk konservatisme. Denne opgave afstod man fra i
forste omgang med Junigrundloven. Men det blev dette spargsmal, der siden
vanskeliggjorde den danske forfatningsudvikling i de falgende to artier.

Christian 8.s ded i januar 1848 og den ikke helt tilregnelige Frederik 7.s
tiltreeden kombineret med udbruddet af revolutionen i Paris gjorde en mere
liberal forfatning til noget neer en selvfolge og nedvendighed. Efter de drama-
tiske Casinomeder i marts udnaevnte kongen en regering af ansvarlige mini-
stre og havde dermed anerkendt en ny magtfordeling, der forudsatte, at kong
Frederik ville skaenke folket en fri forfatning til aflesning af Kongeloven.’

Den liberale opposition for 1848 havde ivrigt diskuteret forfatningsspergs-
mal, men tilsyneladende uden at formulere udkast. Efter de urolige marts-
dage 1848 i Kabenhavn gik preesten og politikeren D.G. Monrad, medlem af
den nyudnaevnte regering, i gang med at udforme en skitse til en grundlov.
Som basis benyttede han en samling af konstitutionelle forfatninger, der var
udkommet fa &r tidligere. Naermest som forbilleder la den norske Ejdsvoll-
grundlov af 1814 og den belgiske forfatning af 1830. Den belgiske, der igen
byggede pa den franske forfatning af 1791, tjente som ramme for hoveddispo-
sitionen i Monrads »materiale til en grundlov«, den opbygning, som endnu
bruges i den nugealdende grundlov. I forste del (§§ 1-70) fastleegges instituti-
onernes magtfordeling, i anden (§§ 71-84) specificeres frihedsrettighederne,
der beskytter borgerne mod overgreb fra magtinstitutionerne. Dette er i over-
ensstemmelse med forbilledet i Rousseaus »Contrat social«: borgerne delege-
rer medbestemmelsesret til institutionerne og far til gengald lovens beskyt-
telse. I ovrigt tjente iseer den belgiske grundlov som forbillede for Monrads
forarbejde med hensyn til mange detaljer, om end der kun enkelte steder er
tale om verbal overensstemmelse.’

Monrads materiale blev i sommeren 1848 bearbejdet i et ministerudvalg,
hvor Orla Lehmann fik en veesentlig medindflydelse bl.a. ved sin evne til de

3. Forslagene er udgivet af Niels Petersen i Beteenkninger fra Christian 8.5 tid om
styrelsen af det danske monarki, 1969.

4. Magtendringen blev formelt tilkendegivet ved, at kongen ved reskript af 28.
marts 1848 udtradte af Statsradet og kun ville deltage efter indbydelse. Jf. Fredrik
Lagerroth: Tysk och nordisk i dansk férfattningsutveckling, Lund 1949.

5. §21i1953loven om regeringsformen svarer ordret til den norske forfatnings § 1. §
3 om magtfordelingen er ordret oversat fra den belgiske forfatning.
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elegante, fyndige formuleringer, der stadig prager grundloven.” Forslaget
blev siden godkendt af den samlede regering. Det 1 grundlovsfedrene pa
sinde at gere overgangen fra enevelde til folkestyre sa umeerkelig som mu-
ligt. Landet var jo midt i en stor national krise. Kongemagtens veerdighed
bevaredes tilsyneladende naesten urokket efter formuleringern i lovens farste
26 paragraffer. Det nye og fundamentale, at magten udgik fra folket gennem
valgretten, er uklart markeret.

I vinteren 1848-49 blev forslaget gennemarbejdet af de 158 medlemmer i
Den grundlovgivende Rigsforsamling, en parlamentarisk forhandling loftet af
det nationale sammenhold som felge af opreret i hertugdemmerne. Striden i
forsamlingen stod hovedsageligt om udformningen af valgreglerne til Rigs-
dagens to ting.” Under indtrykket af den radikale folkestemning, der herske-
de overalt i Europa, blev Junigrundloven formentlig den mest liberale i sam-
tiden. Set med samtidens gjne var den demokratisk, med nutidens kun et
ferste trin. Det var kun ca. 14 % af befolkningen, der fik valgret, og kun ca. 30-
40 % af disse, der benyttede valgretten de forste artier.

Forfatningskampen 1852-1915

I 1850 drejede stemningen i Europa igen tilbage til en kraftig reaktionaer bal-
ge. Mange af de danske nationalliberale fandt da, at grundloven var blevet for
liberal. Den nationale konflikt i Slesvig hjalp nu de konservative kreefter, idet
en pression fra stormagterne, navnlig Rusland, palagde den danske regering
at aendre Junigrundloven, s den ogsd kunne tilfredsstille politikerne i her-
tugdemmerne. Med henblik herpa blev Statsradet omdannet efter de sikaldte
aftaler af 1851-52. Det omdebtes til Geheimestatsradet, nu med szerlige mini-
stre for hertugdemmerne og med kongen tilbage som fedt formand. I 1854
blev ved kgl. forordning givet en oktroyeret forfatning for hele monarkiet og
et sdkaldt Rigsrdd med et udpreaeget aristokratisk praeg. Denne blev aflest i
1856 af en lidt mere demokratisk helstatsforfatning med et Rigsrad pa 80
medlemmer, der skulle varetage monarkiets finanser og andre felles anlig-
gender.

Helstatsforfatningen fungerede imidlertid darligt, fordi det tysksindede
flertal i hertugdemmerne bevidst saboterede alt politisk samarbejde med

6. P. Munch: Monrads Udkast til Grundloven, Historisk Tidsskrift 8.rk. IV, tillags-
hefte, 1913. Desuden Poul Bagge: D.G. Monrads Statstanker, 1936. Hovedveerket
om lovens forhistorie er stadig Niels Neergaard: Under Junigrundloven, bd.1,
1892.

7. Den mest precise beskrivelse af Rigsforsamlingen er stadig Poul Engelstofts afsnit
1 Den danske Rigsdag 1849-1949, bind I, s. 11-47. Interessant er ogsi Poul Ander-
sen: N.F.5. Grundtvig som politiker og andre afhandlinger, 1940.
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Danmark. [ november 1863 gennemforte den danske regering da den sikaldte
Ejderpolitik ved en ny forfatning, nu kun feelles for kongeriget og det delvis
dansksindede Slesvig. Junigrundlovens Rigsdag fungerede stadig for konge-
riget ned til Kongeden, men uden befajelser pd bl.a.finanser og forsvarsvee-
sen.

Det var novemberforfatningen af 1863, der ferte til krigen med de tyske
magter i 1864 og det folgende nederlag. Efter afstaelsen af Slesvig og Holsten
stod Danmark tilbage med to forfatninger og to lovgivende forsamlinger.
Efter en heftig politisk kamp lykkedes det de konservative krefter at splitte
de liberale bondepartier og f& gennemfort den sikaldte gennemsete grundlov af
28. juli 1866, en redigeret udgave af Junigrundloven 1849, men tilfgjet en raek-
ke af de konservative traek ved 1863-grundlovens Rigsrad, navnlig en kraftig
indskreenkning af Junigrundlovens liberale valgregler til Rigsdagens Lands-
ting.” De hajest beskattede vzlgere blev begunstiget ved et totrins valgsystem
forst indfort ved amtsradsvalgene fra 1855. Det sikrede et sikkert konservativt
flertal i dette overhus i modseetning til det liberale Folketing valgt ved almin-
delig valgret. Lovens tendens fremgik ogsé af den ny grundlovs § 11 (bevaret
uzendret i den nuvaerende lovs § 12) med dens kraftige understregning af den
udevende magts betydning.

Den gennemsete grundlov blev den vigtigste arsag til den voldsomme
politiske konflikt i de folgende 35 ar, kaldet forfatningskampen. Den folkelige
vaekkelse medferte fra valget i 1872 et venstreflertal i Folketinget, der stod
uforsonligt mod hejreflertallet i Landstinget. Grundloven gav ingen anvis-
ninger pa, hvordan konflikter i den situation skulle lases. Ministrene, som
kongen valgte blandt Landstingets ledende hejremaend, benyttede da striden
om finanslovens udformning til at szette Folketinget ud af spillet ved at hjem-
sende Rigsdagen og efter grundlovens § 25 (nu § 23) udsende provisoriske
love. Det skete forste gang i 1877, dernaest uafbrudt fra 1885 til 1894, fra 1886
med bevillinger til opferelsen af Kebenhavns befaestning, som Folketinget var
direkte imod. Kernen i forfatningskampen var bestemmelsen om kongens ret
til at vaelge sine ministre, som efter oppositionens mening skulle fortolkes
efter den engelske parlamentarismes system, der giver det folkevalgte kam-
mer en afgorende indflydelse pa regeringsdannelsen. Ogsa den partiske ma-
de, regeringen og domstolene anvendte grundlovens bestemmelser om yt-
ringsfrihed pé, gjorde konflikten mellem Hejre og Venstre virkelig hadefuld,
sa bitter, at den trak dybe spor efter sig langt op i det felgende drhundrede.”

8. Hovedveerket om 1866-grundloven er Nils Nilsson-Stjernquist: Tilkomsten av
1866-ars grundlag, Lund 1955.

9. Den grundigste og mindst perspektivrige analyse af konflikten er ]. Himmelstrup:
Den provisoriske lovgivning i Danmark. Beskrivelse og synspunkter, 1948.
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Systemskiftet i 1901 med kongens principielle anerkendelse af parlamenta-
rismen sluttede i princippet forfatningskampen, men Rigsdagen var stadig ret
beslutningshaeemmet, fordi dens to kamre fortsat havde vidt forskelligt flertal.
En grundlovsendring, der leste den gennemsete grundlovs dilemma, var
nadvendig, men kunne forst opnas efter lange og seje forhandlinger 1910-15.
Det politiske sammenhold omkring dansk neutralitetspolitik under Forste
Verdenskrig mildnede imidlertid det politiske klima og muliggjorde nye
konkrete forhandlinger om en gennemgribende forfatningsreform.

Grundloven 1915 og de folgende reformforseg

Grundloven af 5. juni 1915 regnedes som det danske folkestyres egentlige
gennembrud, da velgernes antal mere end fordobledes, ved at kvinderne fik
valgret (§ 30), og der kom et mere retfeerdigt forhold mellem stemmer og
mandater ved indferelsen af forholdstalsvalg (§ 32, stk. 2), neermere defineret
i den tilhgrende valglov. Der indfortes desuden folkeafstemninger ved frem-
tidige grundlovsaendringer (§ 94). P4 grund af Verdenskrigen tradte grundlo-
ven og den ny valglov forst i kraft i forbindelse med valget i april 1918.

Allerede aret efter fremsatte den radikale regering et nyt grundlovsforslag,
nu som folge af den kommende folkeafstemning i Senderjylland og den ny
forbundslov med Island fra november 1918, men med en raekke yderligere
endringsforslag. Under forhandlingerne stilllede Socialdemokratiet et fuldt
udformet forslag til en republikansk grundlov, hvor statsministeren samtidig
var foresldet som Danmarks praesident, ansvarlig over for en etkammer Rigs-
dag.” Efter Paskekrisen 1920, der drejede sig om kongens ret til at afskedige
ministre, og det falgende folketingsvalg, skiftede flertallet i Rigsdagen, s&
regeringens grundlovsforslag kunne vedtages, dog uden andre eendringer
end dem, Genforeningen kraevede. Loven af 10. september 1920 blev den
geldende forfatning indtil 1953.

Da Landstinget fortsat havde et andet flertal end Folketinget, arbejdede
Socialdemokratiet dog fortsat efter 1920 med tanken om en ny grundlovsre-
form, hvor Landstinget skulle erstattes af et sagkyndigt »revisionsudvalg«. Et
forfatningsforslag fremsat i samlingen 1934-35 blev vedtaget to gange i Rigs-
dagen, men faldt ved en folkeafstemning i 1939."

10. RT 1919-20, till. B, sp. 3965.
11. Om forslaget og dets baggrund se min artikel i Jur. 1996 s. 168f.
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Fa4 méneder efter blev Danmark besat af tyske tropper. Besattelsesmagten
anerkendte principielt det danske forfatningssystem i dets fulde omfang, og
befolkningen var indstillet pa en smidig forhandlingspolitik over for tysker-
ne. Fra 1942 opstod imidlertid en meningskleft mellem politikerne og den
voksende modstandsbevaegelse, der fandt, at denne politik var uveerdig, og at
grundlovens frihedsrettigheder blev overstradt af politi og domstole og med
myndighedernes billigelse. Fra 29. august 1943 blev det parlamentariske sy-
stem suspenderet, Rigsdagen hjemsendt og ministeriernes departementchefer
overtog regeringens opgaver.

Det skarpe opger, man kunne have ventet mellem eldre politikere og
unge modstandsfolk efter befrielsen i 1945, blev undgaet. Men mange unge
onskede en sikring og udvidelse af grundlovens frihedsrettigheder, en steer-
kere kontrol med den offentlige forvaltning og en nedsattelse af den davee-
rende valgretsalder pa 30 ar, sa de unge, der havde dannet kernen i mod-
standsbevagelsen, kunne f& politisk indflydelse. Fra politisk side var man
klar over nedvendigheden af en forfatningsrevision, evt. gennemforelse af det
grundlovsudkast, som var kuldsejlet ved folkeafstemningen 1939, der kun
manglede nogle f& tusinde stemmer i at blive vedtaget.

Grundloven 1953

For at tage noget af speendingen i dette efterkrigsopger nedsattes en raekke
store kommissioner i 1946, foruden en parlamentarisk kommission om politi-
kernes ansvar under beszttelsen ogsa en forvaltningskommission og en poli-
tisk sammensat forfatningskommission. Arbejdet i forfatningskommissionen
gik i begyndelsen traegt, men efter regeringsskiftet i 1950 kom der mere skred
i arbejdet, da kommissionen opdeltes i en raekke underudvalg. Politisk enig-
hed om de vigtigste aendringer opndedes dog forst ved et forlig mellem Soci-
aldemokratiet og Venstre sa sent som i januar 1953. Forslaget blev derefter
med fa sendringer vedtaget to gange af Rigsdagen med et mellemliggende
valg i april. Den tilhorende folkeafstemning gennemfortes sa den 28. ma,j.
Herunder stemte valgerne desuden om et forslag til eendring af tronfelgelo-
ven om delvis adgang til kvindelig arvefelge, sa prinsesse Margrethe kunne
blive tronfelger. Ved folkeafstemningen vedtoges forslagene, men for grund-
lovens vedkommende kun med 0,8 % over de 45 % ja-stemmer, der kreevedes
efter 1920-grundlovens § 94. Veelgerne tog desuden stilling til spargsmalet
om en nedsattelse af valgretsalderen. Ugen efter, den 5. juni, underskrev
kong Frederik 9. grundloven.”

12. Seren Eigaard: Idealer og politik. Historien om Grundloven af 1953, Odense 1993.
Om lovtekstens @ndringer siden 1849 se Henning Koch og Kristian Hvidt: Grund-
loven i parallel opszetning, 1999.
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De krav til en reform 1 folkestyret, der i efterkrigsarene forte til grundlovs-
arbejdet, blev stort set imedekommet. De, som enskede sterre dbenhed og
forenkling i den lovgivende og udevende magt, fik gennemfert nedleggelsen
af Landstinget og en udvidelse af Folketinget. Der gennemfertes lettere ad-
gang til udsattelse af endelig vedtagelse af lovforslag (§ 41, stk. 3) og til yder-
ligere provelse gennem folkeafstemninger (§ 42). Desuden blev ungdommens
onske om medbestemmelse imedekommet ved nedsattelse af valgretsalde-
ren til 23 &r (ikke til 21 som foreslet). Vigtige var ogsa praciseringen af § 15
og § 16 om regeringsdannelse og af § 20 om suverenitetsafgivelse, begge
bestemmelser, hvis fortolkning har voldt stor debat gennem de folgende
artier. Modstandsbevaegelsens enske om en bedre kontrol med forvaltningen
blev imedekommet ved oprettelsen af ombudsmandsinstitutionen (§ 55)"" og
ved en udvidelse af § 71 og § 78 om henholdsvis frihedsberavelse og for-
eningsfrihed.

Grundloven af 5. juni 1953 blev ikke modtaget med samme begejstring
som loven af 1915. Samtiden forstod neaeppe, at det dermed for lang tid lykke-
des at eliminere forfatningsproblemerne, der havde stiet pd den politiske
dagsorden naesten uafbrudt i mere end hundrede ar. Den politiske debat om
grundloven gennem alle drene dakkede reelt den modningsproces, et folke-
styre gdar igennem, efterhdnden som de sociale klasser i befolkningen, forst
borgerne, derefter bondestanden og til sidst arbejdsklassen, blev politisk be-
vidste og kraevede flertallets ret til magten. P4 mange mader svarer den dan-
ske forfatningsudvikling til et tilsvarende forleb i andre europaeiske lande.
Konfrontationen mellem den gamle og den ny tid blev sarlig konfliktfyldt i
Danmark, fordi den reviderede grundlov 1866 med Landstingets seerlige
sammensatning satte en hindring for folkeviljens frie udfoldelse, som ferst
rigtigt blev fjernet i 1953.

Grundloven af 5. juni 1953 har i de forlebne 45 &r vist sig at fungere efter
sin hensigt, selvom de sidste artier har budt pa mange politiske kriser og store
eendringer i samfundsstrukturen. Seerlig har lovens § 14 og § 15 skabt vanske-
ligheder omkring reglerne om regeringsdannelse og ministeransvar, ligesom
fortolkningen af lovens § 20 om afgivelse om suverenitetsafgivelse har givet
vanskeligheder i forbindelse med Danmarks stigende internationale engage-
ment. Forst i 1990'erne er der blevet rejst spergsmal om en mulig grundlovs-
reform for at formulere nye regler om de neevnte omrader og om fortolknin-
gen af magtfordelingsreglen som udtrykt i lovens § 3. Ligeledes er det enske-
ligt at omformulere grundlovens frihedsrettigheder, sa de svarer til Den Eu-
ropaiske Menneskerettighedskonvention, som fra 1992 er gjort til geeldende
ret pd omrddet. I forbindelse med grundlovens 150 ars jubilaeum i 1999 rejstes
en debat om en eventuel grundlovsreform og et par formulerede forslag er

13. Herom min artikel: For Folketingets Ombudsmand. En forhistorie, i Folketingets
Ombudsmands beretning for 1995 s. 655-60.
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diskuteret. De fa tilleb til initiativ er dog faldet til jorden, bl.a.fordi mange
tvivler pd, at et grundlovsforslag vil kunne samle de kraevede 40 % af samtli-
ge vaelgere ved en folkeafstemning."

[ betragtning af sin alder, over 155 ar, har den danske grundlov i impone-
rende grad holdt til de store sociale omskiftelser og de mange politiske stor-
me. Selv om mange af lovens paragraffer nu har mistet noget af deres oprin-
delige betydning, har den samlede lov veeret i stand til at fastholde et af de
bedste og mest rummelige demokratier i verden inden for sine rammer.

14. Det radikale Venstre afholdt 1991, 1992 og i januar 1999 seminarer om en eventuel
grundlovsreform. Fra det forste udgaves rapporten P4 sporet af den nye grundlov,
En antologi redigeret af Niels Helveg Petersen, 1992. Desuden har SF udgivet:
Danmarks Grundlov ved &r 2000, et oplaeg af Aage Frandsen og Leif Hermann (i
tabloidformat).



Den internationale beskyttelse
af menneskerettighederne
— og grundloven

Menneskerettighederne er blevet et emne, der i dag rangerer hejt pa den
internationale dagsorden. Sadan har det ikke altid veeret.

Udviklingen af menneskerettighederne i juridisk forstand begyndte inden
for de enkelte stater gennem formuleringer af visse grundrettigheder for
borgerne - en privat radighedssfaere om man vil - som statsmagten ikke ma
forgribe sig pa, men tveertimod har pligt til at respektere. Blandt de klassiske
grundrettigheder kan naevnes retten til livet, religionsfrihed, personlig sik-
kerhed, retten til retfeerdig rettergang, ytrings- forenings- og forsamlingsfri-
hed samt respekt for privatlivet og familielivet. Som eksempler pa dokumen-
ter, der fastslar saidanne rettigheder, kan neevnes Magna Carta, 1215, Habeas
Corpus-akten, 641, den engelske Bill of Rights 1689, Den Amerikanske Uaf-
haengighedserkleering 1776, Den Franske Erklering om Menneske- og Bor-
gerrettigheder 1789, frem til de kataloger over friheds- og menneskerettighe-
der, som i dag indgar i de fleste forfatninger, herunder den danske.

Den amerikanske uafheengighedserkleering af 4. juli 1776 er nok den er-
kleering, som mest praegnant har givet udtryk for dette grundleeggende men-
neskerettighedssynspunkt:

»Vi anser felgende sandheder for at vaere indlysende i sig selv, at alle
mennesker er skabt lige, at de af deres skaber er begavede med visse ufor-
tabelige rettigheder, og at til disse herer liv, frihed, og straben efter lykke,
at for at sikre disse rettigheder er statsstyrelser indsatte iblandt menne-
sker.«

Den franske revolution omsatte tretten ar senere, den 14. juli 1789, disse ord i
handling ved at omstyrte Kongen af Guds Nade og skabe luft for friheden,
ligheden og broderskabet.

De klassiske menneskerettigheder fokuserer pa individets frihed for ind-
blanding fra statsmagtens side - individet som et selvstandigt uathengigt
veesen. Men filosofien om, at ethvert menneske ber veere sin egen lykkes
smed, tager ikke hejde for menneskers forskellighed og behovet for social
balance, der sa vidt muligt tilgodeser alle samfundsmedlemmernes behov.
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Menneskerettighedernes okonomiske og sociale side vandt ferst indpas i
forbindelse med den russiske revolution i 1917. Det drejer sig om retten til
arbejde, til sociale goder, til undervisning og til deltagelse i kulturlivet.

Respekten for og beskyttelsen af det enkelte menneskes rettigheder og
friheder har sit naturlige udgangspunkt i de enkelte staters egen nationale ret.
Det er i disse omgivelser, hvor individet udfolder sin daglige virksomhed, at
menneskerettighedernes virkeliggerelse skal sta sin preve. [ tilfeelde af kraen-
kelser af disse rettigheder ma der soges genoprejsning inden for nationalsta-
tens egne rammer gennem kontrolordninger som administrativ rekurs, om-
budsmandskontrol og domstolsprevelse.

Erfaringerne fra den anden verdenskrig gjorde det imidlertid klart, at
respekten for menneskerettighederne i deres fulde omfang matte gores til en
generel forpligtelse af international karakter. Dette mal ndedes — pd papiret -
med ikrafttraedelsen af De Forenede Nationers Pagt den 24. oktober 1945, der
blandt sine formdl og grundsetninger bl.a. neevner menneskerettigheder og
fundamentale frihedsrettigheder og understreger, at det pahviler verdensor-
ganisationen i snavert samarbejde med medlemsstaterne at realisere disse
mal, jf. Pagtens art. 1(3), 13, 55 og 56. FN-pagten indeholder imidlertid ikke
nogen naermere definition af de pageeldende menneskerettigheder og hjemler
ikke nogen adgang til at klage til organisationen over kraenkelse af menneske-
rettighederne med den virkning, at der derved szttes et maskineri til under-
sogelse i gang. Den videre opgave mdtte derfor blive at omskabe Pagtens
generelle udtalelser om menneskerettighedernes beskyttelse til bestemmelser
af et konkret indhold, hvorved vejen tillige ville veere abnet for skabelsen af et
vist overvdgnings- og klagesystem.

Efter to ars arbejde vedtoges den 10. december 1948 Verdenserklacringen om
Menneskerettigheder, 1 hvilken der gives en neermere definition sdvel af de
okonomiske, sociale og kulturelle rettigheder som af de borgerlige og politi-
ske rettigheder. Denne erkleering blev banebrydende for det videre arbejde
med skabelsen af en international beskyttelse af menneskerettighederne og
har dannet forbillede for mange nye staters egne nationale kataloger af men-
neske- og frihedsrettigheder. Erkleeringen har imidlertid karakter af en pro-
gramerklering, der — uden at paleegge staterne pligter i juridisk forstand —
opfordrer nationerne til at streebe efter at fremme respekten for og overhol-
delsen af de i erkleeringen narmere definerede rettigheder. Erklaringen in-
deholder ingen kontrolbestemmelser, hvad der givetvis har vaeret medvir-
kende til, at der s hurtigt kunne opnds enighed om dens indhold.

Det er ikke stedet hér at redegere for den stribe af konventioner, deklarati-
oner og resolutioner med tilherende klageprocedurer og andre overvag-
ningsmekanismer, der er vedtaget siden 1945, og som udger selve reference-
rammen for en vurdering af og stillingtagen til staternes overholdelse af
menneskerettighederne. Der kan henvises til de omfattende tekstsamlinger
om menneskerettigheder henholdsvis i fredstid og under vaebnede konflikter,
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som er udgivet i 1985 af Regeringens Rede Kors-udvalg (»Humaniteer Folke-
ret«, revideret udgave 2004), og i 1988 af Det danske Menneskerettighedscen-
ter (»Menneskerettigheder«). For overblikkets skyld navnes i kronologisk
raekkefeolge nogle af de mest betydelige internationale menneskerettig-
hedsinstrumenter: Verdenserkleeringen om Menneskerettigheder (1948),
Folkedrabskonventionen (1948), Geneve- eller Rade Korskonventionerne om
beskyttelse af krigens ofre (1949 med to tilleegsprotokoller af 1977), Den Eu-
ropziske Menneskerettighedskonvention (1950 med 14 tilleegsprotokoller),
Flygtningekonventionen (1951 med tilleegsprotokol af 1967), Den europaiske
Socialpagt (1961, revideret 1996), FN-konventionen om Forbud mod Race-
diskrimination (1965), FN’s Menneskerettighedskonventioner om henholds-
vis borgerlige og politiske rettigheder og om gkonomiske, sociale og kulturel-
le rettigheder (1966), Den Amerikanske Menneskerettighedskonvention
(1969), Konventionen om Forbud mod Diskrimination mod Kvinder (1979),
Den Afrikanske Pagt om Menneskers og Folks Rettigheder (1981), FN's Tor-
turkonvention (1984) med tillaeegsprotokol af 2002, Den Europeiske Tortur-
konvention (1987), FN’s Barnekonvention (1989).

Hertil kommer en raekke konventioner inden for FN’s sarorganisationer, i
forste reekke ILO og UNESCO, der behandler menneskerettighedssporgsmal
(foreningsfrihed, etniske minoriteter, forbud mod tvangsarbejde og mod
diskrimination i ansattelsesforhold og undervisning).

Det seneste skud pa stammen er Slutdokumentet fra FN’s Verdenskonfe-
rence om Menneskerettigheder i Wien, juni 1993, indeholdende dels en erklee-
ring om principperne for det internationale menneskerettighedsarbejde, dels
et handlingsprogram for den videre indsats pa omrdadet (document
A/CONEF.157/24). Der er tale om et politisk dokument, men dets vedtagelse
med konsensus indebzerer, at det i arene fremover vil fungere som reference-
ramme for staternes dialog og konfrontation p& menneskerettighedsomréadet.
Dokumentet samler bdde de retlige og politiske trdde i menneskerettigheds-
arbejdet. Serlig vasentlig er understregningen af menneskerettighedernes
universalitet og af, at det er en legitim opgave for det internationale samfund
at forholde sig kritisk til menneskerettigheders overholdelse overalt i verden,
uden at en sddan kritik kan afvises med henvisning til princippet om statens
indre anliggender, jf. FN-pagtens art. 2, stk. 7. Konferencen understreger
tillige Verdenserkleeringen som en feelles standard for alle folk og nationer.

P4 det internationale regionale plan er det bekendt, at de europaiske lande
allerede i 1950 - to &r efter vedtagelsen af Verdenserkleaeringen om Menneske-
rettigheder - etablerede en effektiv mekanisme til sikring af de centrale bor-
gerlige og politiske rettigheders overholdelse. Det skete med vedtagelsen den
4. november 1950 af Den Europeiske Konvention om Menneskerettigheder
og Fundamentale Frihedsrettigheder, der samtidig instituerer en Kommission
og Domstol i Strasbourg til behandling af individuelle og mellemstatslige
klager om pastdede brud pa de i konventionen narmere definerede rettighe-
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der og friheder. Konventionen tradte i kraft i 1953, men der skulle ga 40 ar,
inden Danmark fandt det naturligt at inkorporere Konventionen i dansk ret
med den virkning, at dens bestemmelser kan paberabes af borgerne — og
enhver anden person der befinder sig pa dansk territorium - direkte over for
de danske domstole og andre retsanvendende myndigheder. Herom henvises
til lov nr. 285 af 29. april 1992 og den til grund liggende Betaenkning nr. 1220
fra 1991 om Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention og dansk ret.

Betydningen af denne omfattende internationale regulering af menneskeret-
tighederne ligger forst og fremmest deri, at national ret inklusive grundloven,
ifalge en almindelig accepteret folkeretlig norm, skal fortolkes i overensstem-
melse med de forpligtelser, staten har pataget sig pa det internationale plan.
Det klassiske eksempel hidrorer fra 1942, hvor Jstre Landsret stadfaester en
fogedkendelse om, at der ikke kan geres arrest i et skib tilherende et sovjet-
russisk statsrederi og dermed ejes af en fremmed stat, UfR 1942 1002 &. Den
dagaeldende lovgivning hjemlede ikke nogen sadan fritagelse fra arrest, men
det var naturligt at fortolke dansk ret med respekt for kompetencefordelingen
mellem national ret og folkeretten narmere betegnet den folkeretlige regel
om fremmede staters immunitet. Om udviklingen i dansk teori samt iser
domstols- og ombudsmandspraksis set i forhold til Den Europeiske Menne-
skerettighedskonvention henvises til det efterfelgende kapitel.

En anden betydning ligger deri, at der er en tendens til, at mange stater
lader sig inspirere af den internationale retlige regulering til at befeeste deres
forfatninger med et mere fyldigt katalog af rettigheder, der afspejler den in-
ternationale retsopfattelse. Dette geaelder dog indtil nu ikke Danmark. Den dan-
ske grundlov er kun i yderst beskedent omfang praeget af de internationale
bestemmelser. [ 1953-grundloven — vedtaget efter FN's Verdenserklaering om
Menneskerettigheder (1948) og Den Europaiske Menneskerettighedskonven-
tion (1950) - findes f.eks kun fa bestemmelser af skonomisk, social og kulturel
karakter; neermere betegnet §§ 74-76 om erhvervsfrihed, retten til arbejde og
forsergelse samt retten til undervisning, og der savnes bestemmelser om
forbud mod tortur, mod straffelove med tilbagevirkende kraft, mod slaveri,
mod dedsstraf og om ligestilling mellem mand og kvinder. Denne lidt insu-
leere danske holdning er formentlig delvist traditionsbetinget — Danmark er
det bedste samfund i verden og det internationale samfund kan ikke leere os
noget — delvist begrundet i en pragmatisk holdning, hvorefter det ikke er
afgerende, om grundloven indeholder et forbud mod tortur, sa leenge bor-
gerne pd anden made er sikret effektivt mod sddanne handlinger. Poul An-
dersen affeerdiger i sin Statsret fra 1954 Verdenserklaringen med en satning
om, at »Denne Erklearing er et besynderligt sammensurium«. Alf Ross levner
i sin Statsret,1959-60, heller ingen plads til en neermere beskrivelse af Ver-
denserklzringen. Det samme gaelder senere fremstillinger af dansk statsfor-
fatning.
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Men spergsmalet er, om dette ikke er en lidt for selvtilfreds dansk hold-
ning.Hvad enten det drejer sig om sdkaldt »soft law« (Verdenserkleringen)
eller »hard law« (FN-konventionerne), sa er de deri indeholdte humanitzere
standarder af betydning, hvis vi skal opna en international beskyttelse af
menneskerettighederne geeldende for alle stater. Og hér md Verdenserklee-
ringen pa ny fremhaeves som et ganske enestdende dokument, der i mange
henseender rummer den moderne velfaerdsstats principper. Som det hedder i
preeamblen, s& bygger Verdenserkleeringen pa en beslutning om »at fremme
sociale fremskridt og hejne levevilkdrene under storre frihed«, med »respekt
for menneskets vaerdighed og verd« og med »lige ret for maend og kvinder.«
Ved séledes at sammenstille og ligestille de borgerlige og politiske rettigheder
med de skonmiske, sociale og kulturelle rettigheder skaber Erkleeringen den
balance mellem individuel frihed og social solidaritet, som »muligger person-
lighedens frie og fulde udvikling.«.

[ Slutdokumentet (2005 World Summit Outcome) fra FN's topmede d. 14.-
16. september i New York om opfelgning pa Artusindetopmedet og reform af
EN hedder det bla.: »We reaffirm the solemn commitment of our States to
fulfil their obligations to promote universal respect for and the observance
and protection of all human rights and fundamental freedoms for all in ac-
cordance with the Charter ,the Universal Declaration of Human Rights and
other instruments relating to human rights and international law. The univer-
sal nature of these rights and freedoms is beyond question« (document
A/60/L.1 af 15. september 2005, pkt. 120). Disse forpligtelser ber holdes for
oje ogsa i fortolkningen af Grundloven.
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Internationale menneskerettigheder
1 dansk ret

1. Alment om folkeret og dansk ret

Folkerettens virkning i dansk ret er ikke reguleret af grundloven, se bet.
682/1973 s. 15, og har vaeret genstand for omfattende debat i den juridiske
litteratur i navnlig de seneste navnlig 30 ar. Det er uvist, hvorfor folkeretlige
regler ikke uden videre anses for en del af dansk ret, se Henning Matzen 4.
udg. 1910 s. 23 f. og Ole Espersen 1970 s. 165 ff., men forskellige og historiske
grunde ligger formentlig til grund for antagelsen, jf. Mikael Lie: Legitimation
ved traktat 1912.

Synspunktet forekommer i dag foraeldet, fordi en raekke folkeretlige regler
tilsigter at regulere forholdene i - og ikke blot mellem - staterne. I mindst 100
ar har det da ogsa veeret antaget, at statens organer skal overholde folkeret-
ten, se Henning Matzen 1900 s. 237, men samtidig antages det, at folkeretlige
regler »ikke uden videre kan handhaves af danske domstole eller af danske
administrative myndigheder pé lige fod med, endsige forud for, en seedvanlig
dansk lov, se Justitsministeriet i NTIR 1971 s. 80 f., Claus Gulmann i Juristen
1988 s. 288, Nina Holst-Christensen i Juristen 1989 s. 49, Claus Gulmann m.fl.
1989 5. 91, Torben Jensen 1999 s. 283 og Ole Spiermann 1999 s. 503.

Lovens forrang og kravet om inkorporation kan derved stille sig hindren-
de i vejen for en effektiv implementering af folkeretten i dansk ret. I tilfaelde
af regelkonflikt antages det, at folkeretten ma vige for dansk ret, selv om
Danmark derved kraenker folkeretten. Den pragmatiske lesning pa de mod-
stdende interesser er forst og fremmest gdet via formodningsreglen, som
lzenge har legitimeret fortolkningsreglen, se Knud Berlin 1916 s. 74 og 4. udg.
1937 s. 63 og Axel Moller 19255s. 10 f.

Fortolknings- og formodningsreglen udger i dag den almindelige forstdel-
sesramme for forholdet mellem dansk og international ret, selv om skepsis er
udtryk over for reglernes evne til at forklare og styre praksis, se Henrik Zahle
1989 5. 93 ff. og 1991 s. 50 ff. [ dag anses Alf Ross som ophavsmand til fortolk-
nings- og formodningsreglen, men Alf Ross formulerede blot litteraturens
hidtidige holdning, ligesom han forst sent erkendte reglernes betydning i
forhold til andre folkeretlige forpligtelser end traktater, se Alf Ross 1942 s. 75
ff. og i Juristen 1972 s. 163 med note 10, jf. 4. udg. 1967 s. 84 og 6. udg. 1984 s.
75f.
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Den almindelige begrundelse for folkerettens anvendelse i dansk ret, nem-
lig at lovgiver formodes ikke at ville kreenke folkeretten, indebzerer sarlige
problemer i tilfeelde af regelkonflikter. I tilfelde af regelkonflikter opstar et
uundgdeligt valg mellem konkurrerende retskilder. Da loven anses for den
primeere retskilde, er greensen for folkerettens virkning i dansk ret sagt be-
skrevet ved anvendelsen af forskellige udtryk sa som »korrekturhage«, se Ole
Espersen 1970 s. 390, jf. s. 243, »en slags nedlesning, jf. Ole Espersen 1970 s.
495, »en slags sikkerhedsnet«. Se ogsa bet. 1220/1991 s. 148, »en mere for-
madlsbestemt retsanvendelse frem for en ordret fortolkning«, Justitsministeriet
i NTIR 1971 s. 80 f., og med angivelse af forskellige forbehold s som at »lo-
vens hovedregel bevare[r] sit vaesentligste anvendelsesomrdde« Niels Eil-
schou Holm 1 NTIR 1981 s. 127 ff,, eller at »intentioner, som har vaeret vaesent-
lige for lovgivningsmagten, fortsat lader sig realisere« Nina Holst-
Christensen i Juristen 1989 s. 49.

Grensen for anvendelsen af folkeretten i dansk ret skulle dermed i medfer
af fortolknings- og formodningsreglen traekkes i overensstemmelse med,
hvad almindelige fortolkningsprincipper muligger inden for rammerne af
dansk ret, se Claus Gulmann m.fl. 1989 s. 94 og Ole Spiermann i UfR 2002 B s.
412.

1.1 Direkte virkning

Det er imidlertid fortsat et dbent spergsmal, i hvilket omfang folkeretten kan
have direkte virkning i dansk ret. Direkte virkning er afvist af Ole Spiermann
fsva. traktatretlige forpligtelser UfR 2002 B s. 413 n. 5, men holdt dbent i bet.
1407 /2001 s. 28, og til dels imodekommet af Erik Werlauff fsva. retssikker-
hedsgarantier, se UfR 1991 B s. 227 n. 6 og UR 2001 B 5.261, men hertil Jonas
Christoffersen 2004 s. 263.

Folkerettens direkte eller indirekte virkning ligger til grund for alle afge-
relser, hvor retsanvendelsen er pavirket af folkeretten. De teoretiske sondrin-
ger og fortolkningsmaessige greenser, som ligger til grund for fortolknings- og
formodningsreglen, ber ikke stille sig hindrende i vejen for en effektiv im-
plementering af folkeretten i dansk ret. Reglerne begrunder ikke folkerettens
virkning; de begraenser virkningen. Danmarks internationale forpligtelser bar
ikke veere virkningslese, blot fordi der ikke findes et dansk retsgrundlag, som
kan tjene som treedesten for folkerettens indirekte virkning. Folkerettens di-
rekte virkning bar derfor principielt anerkendes i dansk ret, se Jonas Christof-
fersen 2004 s. 262 f. og i UfR 2001 B s. 144 og 147.

Dansk ret har ikke haft sveert ved at anerkende faellesskabsrettens krav pa
forrang for og direkte virkning i national ret, selv om EF-rettens eksplicitte
krav pé forrang og direkte virkning gar videre end den traditionelle danske
opfattelse. Den Europzeiske Menneskerettighedskonventionen (EMRK) for-
udsetter, at enhver stat giver konventionen fuld virkning i national ret, men
staterne kan frit veelge, hvordan de vil opna dette mal. Menneskerettigheds-
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domstolen (EMD) kraever ikke, at konventionen tilleegges direkte virkning
eller forrang, se herom Jonas Christoffersen 2004 s. 254 ff. Justitsministeriet
antager mdske, at grundlovens § 20 finder anvendelse p& menneskerettighe-
der, der har direkte virkning i national ret, se herom Hjalte Rasmussen i UfR
2005 B s. 225, og grundlovens § 20 er i litteraturen fremhavet som argument
for at forholde sig skeptisk over for EMD, se Gorm Toftegaard Nielsen 2001
og Henrik Palmer Olsen 2003. Grundlovens § 20 ses ikke hidtil at have vzeret
overvejet i forbindelse med tiltreedelsen af internationale menneskerettig-
hedskonventioner. Grundlovens § 20 forekommer ikke relevant ifht. EMRK,
allerede fordi EMD's afgorelser er deklaratoriske og ikke i sig selv tilsigter
eller tilleegges virkning i konkrete retsforhold. Safremt folkerettens bindende
virkning, herunder i kombination med individers retssubjektivitet, i sig selv
skulle kunne aktivere grundlovens § 20, ville grundlovens § 19 miste en bety-
delig del af sit anvendelsesomrade, se tilsvarende Ole Spiermann 2004 s. 284
f

Hgojesterets har i dom af 2. december 2005 om foreneligheden af et aktive-
ringstilbud efter lov om aktiv socialpolitik § 13, stk. 2, med bla. ILO-
konventionerne nr. 29 om tvangsarbejde og nr. 169 om bl.a. at »udarbejde og
gennemfore en aktiv politik, der tager sigte pa fremme af fuld og produktiv
beskeeftigelse pa grundlag af frit valg« udtalt, at de ikke inkorporerede ILO-
konventioner »ikke er direkte anvendelige i dansk ret i den forstand, at de
kunne fere til en tilsideseettelse af aktivlovens bestemmelser om aktivering.«

Hejesterets generelt formulerede afvisning af at tilleegge ikke inkorporere-
de konventioners forrang for dansk lovgivning illustrerer en mulig begreens-
ning af folkerettens virkning i dansk ret. Hojesteret afviste hverken folkeret-
tens indirekte direkte virkning ved fortolkning eller folkerettens direkte virk-
ning uden forrang for lovgivning.

Safremt Hojesteret generelt mener, at ikke inkorporerede traktater ikke
kan have forrang for dansk lovgivning, sa har formodningsreglen mistet den
betydeligste del af sit praktiske anvendelsesomrade, nemlig Danmarks trak-
tatretlige forpligtelser. Det generelle udsagn til trods, ma prejudikatvaerdien
forekomme begraenset. For det forste kunne aktiveringsloven fortolkes i over-
ensstemmelse med folkeretten, idet et folkeretsstridigt aktiveringstilbud i
givet fald kunne anses for et urimeligt aktiveringstilbud, jf. lovens § 13, stk. 1
og 3, med den virkning, at retten til kontanthjeelp m.v. ikke opherer. For det
andet kunne ILO-konventionerne helt dbenbart ikke fortolkes sdledes, at
Danmark var i naerheden af et folkeretsbrud. Der var med andre ord ingen
grund for Hojesteret til at udtale sig generelt om ikke inkorporerede konven-
tioners mulige forrang for dansk lovgivning. Da Hejesteret meget sjeeldent
fremseetter obiter dicta, er praejudikatveerdien tvivlsom. Dommen er maske
forst og fremmest et signal til aktivistiske advokater om at begranse proces-
forelse for Hojesteret til rimelige sager. Sifremt danske domstole i fremtiden
har klart grundlag for at konstatere, at dansk lovgivning er i strid med ikke
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inkorporerede traktater, ber dommen ikke anses for en hindring for danske
domstoles pligt til at imedega folkeretsbrud.

1.2 Searligt om menneskerettigheder

Danmark har inkorporeret EMRK i 1992; jf. lov nr. 285 af 29. april 1992, jf. bet.
1220/1991. Regeringen har besluttet, at yderligere menneskerettighedskon-
ventioner ikke skal inkorporeres, se herom bet. 1407/2001. Retsvirkningerne
af inkorporationen af EMRK er omtvistede, se for en analyse heraf jonas
Christoffersen i UfR 2000 B s. 593. Nogle mener sdledes, at Hojesteret er gaet
videre, end hvad (en sneever udleegning af) fortolknings- og formodningsreg-
len kan beere, se f.eks Pia Justesen 1997 s. 115 £, Jens Elo Rytter 2000 s. 69 og s.
75 og Seren Stenderup Jensen i UfR 1990 B s. 2. Andre synes at anleegge en
mere liberal fortolkning af fortolknings- og formodningsreglen, se f.eks. Ole
Spiermann i Juristen 2001 s. 1 ff.

Hojesteret har ikke udtalt sig generelt om forholdet mellem dansk ret og
internationale menneskerettigheder, men Hojesteret har angivet meget vide
rammer for anvendelsen af international menneskeret i dansk ret, idet en
anvendelse af EMRK kun er anset for udelukket i tilfeelde, hvor lovgiver til-
sigtede en »udtemmende regulering« af det pageeldende retssporgsmal, se
UfR 1990 13 H. Ogsa efter inkorporationen har Hojesteret i flere tilfaelde néet
resultater, som afveg fra hidtidig retsopfattelse. Hojesteret har saledes sendret
hidtidig retsopfattelse, se UfR 1994 536 H, og anlagt indskreenkende fortolk-
ninger af lovbestemmelser, se UfR 2000 1201 H, UfR 1996 234 H og maéske
UfR 1994 954 H. Haojesteret har endvidere taget afstand fra en forudseetning
for en lovbestemmelse, selv om forudseetningen var klart udtryk i lovteksten,
og selv om lovteksten senere blev @ndret for at tage hejde for fortolkningen,
se UfR 1996 234 H. Danske domstoles fortolkningsfrihed er stor, ogsa selv om
EMRK ikke er i spil, se UfR 2000 1326 H.

Der har ikke foreligget tilfelde, hvor lovgiver har vedtaget regler med
vished om og i erkendelse af, at de ville stride mod folkeretten. Der foreligger
saledes en ubrudt parlamentarisk tradition for, at lovgiver vil overholde Dan-
marks internationale forpligtelser inden for menneskerettighedsomradet.
Denne tradition er i farste reekke kommet til udtryk i Danmarks vedvarende
anerkendelse af EMD'’s jurisdiktion i perioden fra 1953 til 1998, hvor EMD'’s
jurisdiktion var fakultativ, og siden 1998, hvor EMD'’s jurisdiktion blev gjort
obligatorisk. Den ubrudte tradition er for det andet udtrykt mere generelt ved
inkorporationen af EMRK, der bl.a. havde til formal at give danske domstole
et klarere mandat til at anvende EMRK i tilfeelde, hvor EMD’s dynamiske
fortolkning gjorde det pakreaevet. Pa det mere konkrete plan udtrykkes den
parlamentariske tradition i talrige lovforslag, der implicit eller eksplicit hviler
pé respekten for den internationale menneskeret.

Det antages i bet. 1407/2001, at andre konventioner om menneskerettig-
heder end EMRK er relevante retskilder, hvilket er i overensstemmelse med
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retspraksis, se bet. 1407/2001 s. 60 f. og fra senere praksis UfR 2002 1789 H,
UIR 2004 382 H, UfR 2004 715 &, UfR 2004 1047 H, UfR 2005 602 H. Der er
ikke grund til at tro, at en inkorporation har malelige retsvirkninger. Kun
safremt folkerettens direkte virkning ikke anerkendes, vil der vaere forskel pa
inkorporerede og ikke-inkorporerede forpligtelser. Ogsd spergsmalet om
folkerettens virkning i forholdet mellem private har veeret genstand for debat,
se generelt Marianne Norregaard (2003).

13 Klarhedskravet

Dansk ret giver i dag mulighed for en smidig og effektiv implementering af
folkeretten. Det hidtil noget mere updagtede spergsmdl om klarheden af
grundlaget for anvendelsen af folkeretten treeder derfor frem med stadig
sterre tydelighed, selv om en flerhed af faktorer selvsagt pavirker samspillet
mellem national og international ret, se Pia Justesen 1997 s. 120 ff. samt Mo-
hammed Ahsan og Seren Skibsted i Juristen 2002 s. 95 ff. Hvor klart skal det
med andre ord std for retsanvenderen, at et fortolkningsresultat vil veere i
strid med folkeretten, ferend folkeretten kan begrunde eller patvinge en an-
den fortolkning.

[ UMR 1996 234 H om inhabilitet ved varetegtsfaengsling under domsfor-
handling udtalte Hojesteret, at forudseetningen for retsplejelovens § 60, stk. 2,
ikke kan vare bindende, »sdfremt den ma anses for uforenelig med Menne-
skerettighedskonventionens art. 6, stk. 1, sdledes som konventionsorganerne
fortolker denne bestemmelse ... «. Hojesteret slog derved - i lighed med Nor-
ges Hoyesterett i NRt 1994 610 - fast, at danske myndigheder skal folge kon-
ventionsorganernes fortolkning af EMRK. Klarhedskravet er undertiden me-
get strengt, se UfR 2004 1765, jf. Ciliz v. the Netherlands (11. juli 2000), men
ma generelt anses for variabelt, se for denne udlaegning af klarhedskravet
Jonas Christoffersen i UfR 2000 B s. 147 samt Mohammed Ahsan og Seren
Skibsted i Juristen 2002 s. 97ff.

Spergsmalene opstar derfor, dels hvordan EMRK fortolkes, dels hvem der
skal fortolke EMRK. Det er dbenbart, at EMRK skal fortolkes i overensstem-
melse med de folkeretlige fortolkningsprincipper, som EMD anvender. Hoje-
steret har imidlertid ikke udtalt sig generelt om, hvem der skal fortolke
EMRK, men det uudtalte grundsynspunkt i dansk ret er, at EMD skal fortolke
og udvikle EMRK. Risikoen for en domfaldelse ved EMD er ikke i sig selv
tilstreekkelig til at anvende EMRK, i hvert fald ikke over for nogenlunde klar
dansk lovgivning, se modsat Gorm Toftegaard Nielsen 2001 s. 174 f. Det lig-
ger implicit i kravet om, at en fortolkning skal have et relativt klart grundlag i
EMD'’s praksis.

Peer Lorenzen har formuleret en tretrins-model, som ogsa er indskrevet i
bet. 1407/2001. I modellen sondres mellem tilfzelde, (i) hvor EMD i praksis
har taget direkte stilling til fortolkningsspergsmalet, (ii) hvor fortolkningen
med betydelig grad af klarhed er fastlagt, og (iii) hvor praksis ikke findes eller
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ikke giver grundlag for slutninger med rimelig sikkerhed, se bet. 1407/2001 s.
307. Om betydningen af international praksis og andre fortolkningsbidrag
samt om sondringen mellem generelle bestemmelser og programerkleringer,
se bet. 1407/2001 s. 150 ff., jf. bet. 1220/1991 s. 147 f£., jf. bet. 682/1973 s. 45 {f.
Sondringen synes at nyde tilslutning i hvert fald i dele af litteraturen, se Tor-
ben Melchior 2003.

Peer Lorenzens model er blevet kritiseret for at vaere for snaever, da dan-
ske myndigheder er nodt til at forholde sig selvstaendigt til retskildemateria-
let og ikke kan leegge afgorende vaegt pa praksis, se Ole Spiermann 2. udg.
2004 s. 171. Det ma principielt tiltreedes, fordi der ikke nedvendigvis kan
sluttes modsatningsvis fra fraveaeret af konkret praksis til fravaeret af interna-
tionale forpligtelser. Det er ikke alle spargsmadl, der har veaeret forelagt inter-
nationale organer. Det ma samtidig fremhaeves, at en pligt til selvsteendig
fortolkning ikke betyder, at f.eks. domstolene skal anlaeegge vidtloftige eller
ekspansive fortolkninger af menneskeretten.

Peer Lorenzens model overbetoner imidlertid ikke nedvendigvis klar-
hedskravet, dels fordi kriterierne er fleksible, dels fordi anvendelsesomradet
er begreenset til situationer, hvor det ikke er muligt at fortolke danske ret
konventionskonformt. Safremt der er rum for fortolkning, kan EMRK ind-
drages, ogsd selv om fortolkningen hverken er entydig eller klar, ligesom
almindelige danske fortolkningsprincipper giver adgang til friere overvejelser
i fortolkningen.

Selv om kravet er fleksibelt, m& det antages, at der i Norge ikke opereres
med et lige sé strengt klarhedskrav som i Danmark, jf. Ole Spiermann 2. udg.
2004 s. 171 ff. og senest Hayesteretts kendelse af 29. juni 2005 (HR-2005-01053-
A, sak nr. 2005/337). Norges Hoyesteret har - i en situation, hvor der ikke var
fortolkningsrum efter norsk ret — fortolket klarhedskravet pa den made, at
norske domstole - ved tvivl om forstdelsen af EMRK - »ved avveiningen av
ulike interesser eller verdier [ma] kunne trekke inn verdiprioriteringer som
ligger til grunn for norsk lovgivning og rettsoppfatning«, se Hayesteretts
na@vnte kendelse pr. 45. Da sagen angik en klar konflikt med lovgivningen, og
da den foreliggende EMD-praksis var aben for forskellige fortolkninger, ma
det antages, at det norske klarhedskrav er mere lempeligt end det danske.

En raekke danske jurister vil give domstolene adgang til at fortolke EMRK
péd end anden made end EMD, se Jens Garde og Michael Hansen Jensen i
Juristen 2002 s. 76, Jens Kristiansen 2003 s. 83, Peter Germer 2004 s. 74 og Ole
Spiermann 2. udg. 2004 s. 171. Hvis det betyder, at danske domstole skal
anlegge fortolkninger, der er i strid med EMD's praksis, er synspunktet i
modstrid med grundprincippet om, at det tilkommer lovgiver og ikke dom-
stolene at treeffe den politisk vigtige afgorelse om at kreenke Danmarks inter-
nationale forpligtelser. Sdfremt domstolenes adgang til at fortolke EMRK pa
en anden mdde end EMD betyder, at danske domstole kan finde kraenkelse af
EMRK, hvor EMD ma antages ikke at ville finde kraenkelse, si kan synspunk-
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tet neppe straekkes videre end til en lempelse af klarhedskravet i situationer,
hvor der er rum for fortolkning,

Det klare udgangspunkt méa veere, at danske domstole folger og skal felge
EMD's fortolkning af EMRK; jf. UfR 1996 234 H og bet. 1220/1991 s. 149,
sdfremt praksis er tilstreekkelig klar, medmindre der er tale om vilkérlige eller
klart forkerte fortolkninger af EMRK, se til inspiration Tysklands forfatnings-
domstols afgerelse af 14. oktober 2004 (2 BvR 1481/04) pr. 60. Danske dom-
stole kan imidlertid efter omstandighederne lempe klarhedskravet og an-
vende hojere, men ikke lavere, standarder end EMD. Sifremt danske domsto-
le vil g maerkbart videre end EMD i fortolkningen af EMRK, ma det anbefa-
les, at det som minimum klart tydeliggores, at der er tale om en selvsteendig
fortolkning af EMRK, séledes at det star klart for lovgivningsmagten, at lov-
givningen kan zndres, uden at dette nedvendigvis vil veere i modstrid med
EMRK séledes som EMD matte fortolke den. Safremt der ikke er tilstraekke-
ligt grundlag i EMRK for en given fortolkning, vil det dog veere at foretraekke,
at fortolkningen etableres pa grundlag af andre argumenter end EMRK, se
som eksempel herpd UfR 2000 1326 H om videoafhering af barn.

Et meget strengt klarhedskrav stemmer darligt overens med subsidiari-
tetsprincippet. Efter subsidiaritetsprincippet pahviler det i forste reekke nati-
onale myndigheder at fortolke og anvende EMRK. Det kan ikke lade sig gere,
hvis nationale myndigheder afventer EMD's fortolkning og udvikling af
EMRK. EMD har sdledes med rette fremheevet, at den nationale afventning af
EMD'’s fortolkninger indebzerer en risiko for, at EMRK bliver en hindring for
nationale reformer og udvikling. National passivitet bliver dermed i sig selv
en faktor, der taler for EMD’s udvikling af EMRK, se Stafford v. the United
Kingdom dom af 28. maj 2002 pr. 68 og Christine Goodwin v. the United
Kingdom dom af 11. juli 2002 pr. 74. Uanset om man ensker et hajt eller lavt
nationalt beskyttelsesniveau, sikres en selvsteendig dansk stillingtagen til
EMRK's indhold bedst ved en aktiv og grundig fortolkning, der giver udtryk
for de overvejelser og principper, der ligger til grund for retstilstanden. En
selvsteendig fortolkning af EMRK skal ikke nedvendigvis finde sted ved
domstolene, da lovgivningsmagten kan implementere bestemte fortolkninger
af EMRK, som derefter kan proves siavel nationalt som internationalt.

Det rejser det serlige spargsmal, hvilken betydning domstolene tilleegger
lovgivningsmagtens bedemmelse af et konkret fortolknings- eller afvejnings-
spergsmal. I bet. 1407/2001 anferes det, at lovgivningsmagtens udferlige
vurdering af forholdet til internationale forpligtelser »ber ... indgd med
vaegt«, safremt der ikke efterfolgende er sket en international retsudvikling,
se bet. 1407/2001 s. 308. I UfR 2005 1265 H om afskedigelsen af kvinde for at
baere religiost begrundet hovedterklade i strid med arbejdsgiverens beklaed-
ningsregler var der i nogle lovforslag taget klar og konkret stilling til krav
bl.a. om, at de ansatte beerer uniform eller en bestemt beklaedning. Hajesteret
udtalte bl.a.: »Lovgiver har herved foretaget en afvejning af hensynet til en
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arbejdsgiver, der kreever uniform eller bestemt bekleedning, over for hensynet
til en ansat, som af religiese grunde ikke kan opfylde bekleedningsreglerne.«
Afgarelsen bekreefter, at lovgivers fortolkning indgar med sa betydelig veegt,
at hensynet til en virksomheds preesentation udadtil — uden videre begrun-
delse - anses for et tilstraekkelig og objektivt begrundet hensyn til arbejdets
udforelse, der kan legitimere et indgreb i religionsfriheden. UfR 2002 1789 H
om diskrimination ved tildeling af en taxibevilling kan ses som et eksempel
herpa, selv om Folketinget havde ikke taget direkte stilling til det relevante
fortolkningsspergsmal.

Den selvstaendige betydning af lovgivers fortolkning af EMRK kan veere
stigende, fordi der i de seneste ar er set en oget tendens til i lovforslag at re-
degare mere udforligt for fremsatte lovforslags forhold til internationale
menneskerettigheder. Sidelebende, men i evrigt uafheengigt heraf, har Hoje-
steret, navnlig i en reekke keeremal, udferligt refereret lovforarbejder under
seerlige afsnit om »retsgrundlaget«, se fra nyere praksis f.eks. UfR 2005 1724
H (indkaldelse af anonymt vidne), UfR 2005 1592 H (beskikkelse af forsvarer),
UfR 2005 1564 H (journalists ret til aktindsigt i kendelse), UfR 2005 383 H
(forsvarers aktindsigt i efterforskningsmateriale) og UfR 2005 303 H (bevis-
byrde og -bedemmelse i sag om opholdstilladelse). Det ma alt andet lige
antages at styrke lovforslagenes betydning for afgerelserne, herunder pa
bekostning af den internationale menneskeret, som ikke ses refereret eller
sammenfattet i Hojesterets afgorelser.

Der er ikke tilstreekkelig retspraksis til mere generelt at kunne belyse den
praktiske betydning for domstolsprevelsen af hensynet til lovgivningsmag-
tens fortolkninger og afvejninger inden for rammerne af den internationale
menneskeret. Det kan ikke afvises, at kombinationen af domstolenes vaegt-
leegning af lovforarbejder kombineret med lovforarbejdernes mere udferlige
fortolkninger af den internationale menneskeret kan indebaere en forskydning
af den faktiske og reelle fortolkningskompetence fra domstolene til lovgiv-
ningsmagten. Medmindre fortolkningerne er genstand for reel politisk debat,
vil det reelt sige fra domstolene til forvaltningen/regeringen.

Der har vist de sidste fem til ti &r bredt sig den opfattelse, at domstolene i
stigende omfang selvsteendigt fortolker den internationale menneskeret,
hvorfor en forskydning af fortolkningskompetencen kan blive medt med
skepsis. Det md imidlertid fremheeves, at forskydningen kan indebaere en
tilbagevenden til, eller maske snarere opndelse af, den retstilstand og magtba-
lance, som var ensket og forudsat ved inkorporationen af EMRK i begyndel-
sen af 1990’erne. Det forudsattes, at lovgivningsmagten lebende ville drage
omsorg for foreneligheden af dansk ret med den internationale menneskeret,
se bet. 1220/1991 s. 148 ff. Den mellemliggende periode kan derfor vise sig at
vare en afvigelse fra normen, i det omfang lovgivningsprocessens omhygge-
lighed og preecision med tilpasningen til internationale standarder har veeret
utilstraekkelig.
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54 leenge danske myndigheder holder sig inden for rammerne af det for-
tolkningsraderum, som EMRK overlader til staterne, er det intet grundlag for
at vaere skeptisk over for lovgivningsmagtens fortolkning af EMRK, herunder
med henblik pa s& vidt muligt at udnytte rdiderummet. Det ma dog fremhee-
ves, at de fortolkninger, der laegges til grund for lovforslag, i sagens natur kan
veere politisk orienterede, smh. Henrik Zahle 2005 s. 428. Der kan derfor veaere
behov for at neutralisere og korrigere fortolkningerne, sdledes at de stemmer
overens med almindeligt accepterede fortolkningsprincipper. Det er i gvrigt
ikke retsteknisk muligt fuldt ud at tilrette lovgrundlaget saledes, danske
domstoles fritages for (eller fratages) ansvaret for at pase overholdelsen af
internationale standarder, jf. Henrik Palmer Olsen 2003. En domstolskontrol
af de fortolkninger, der er lagt til grund af lovgivningsmagten, strider ikke
mod den tilsigtede magtbalance, sa laenge domstolene har tilstraekkeligt
grundlag for sine fortolkninger, hvilket klarhedskravet sikrer. Det ligger i
kernen af domstolenes virksomhed at fortolke og anvende lovregler, der
indeholder generelle kriterier, idet kriterierne alene kan bringes til konkret
retsanvendelse ved en skansmeessigt praegede afvejninger i lyset af den enkel-
te sags konkrete omstandigheder. Domstolenes kontrol har endelig en prak-
tisk betydning, idet »man formentlig normalt vil kunne g ud fra, at hvis et
statsorgan ikke kan overbevise landets egne domstole om rigtigheden af en
fortolkning, er der ingen grund til at tro, at staten vil have mere held ved
konventionsorganernes, se bet. 1220/1991 s. 153.

2. Samspillet mellem beskyttelsen af menneskeretten i
forskellige internationale fora

Det er velkendt, at EU-retten indeholder et katalog af grundrettigheder, der
fortolkes i lyset af sdvel internationale standarder som nationale standarder i
medlemsstaternes, se Nina Holst-Christensen 2004. Det har leenge veret om-
tvistet, hvilken rolle EMD skulle spille over for EU-medlemsstaternes imple-
mentering af EU-retten. EU-retten kan ikke gore krav pa forrang over for
EMRK, men der er et praktisk behov for en afgraensning af EMD’s kompeten-
ce over for EF-domstolen, ligesom der er behov for en afgraensning af natio-
nale myndigheders kompetence over for EF-retten.

I Bosphorus Airways-sagen tilbageholdt de irske myndigheder et fly i
henhold til de af FN vedtagne og via EU implementerede sanktioner over for
Jugoslavien, se EMD’s dom Bosphorus v. Ireland af 30. juni 2005. Flyet var
ejet af det jugoslaviske luftfartsselskab, men lejet ud. Spergsmalet i sagen var,
om tilbageholdelsen af flyet var i strid med lejerens rettigheder over flyet.
EMD fastslog, at en stats adfaerd i overensstemmelse med sine internationale
forpligtelser er berettiget, sd leenge den relevante internationale organisation
beskytter menneskeretten pd en made, som svarer til EMRK béde for sa vidt
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angar de processuelle og materielle garantier. Nar en sddan aekvivalent og
sammenlignelig (»equivalent«/»comparable«, pr. 155) beskyttelse er til stede,
vil EMD formode, at staten ikke har kraenket EMRK. EMD vil derfor kun
preve foreneligheden af en national implementering af international ret med
EMRK, séfremt beskyttelsesniveauet i en konkret sag viser sig at veere aben-
bart mangelfuldt (»manifestly deficient«, pr. 156). Dommen antyder, at det
afgerende kan veere, om EU generelt sikrer fundamentale rettigheder ved et
velfungerende kontrolsystem (»no dysfunction of the mechanisms of
control«, pr. 166), men EMD kan have distanceret sig fra denne udleegning
ved at udtale i Capital Bank AD v. Bulgaria dom af 24. november 2005, at
EMD i hver enkelt sag mé veere forvisset om, at EMRK ikke er kraenket. Det
er en forudseetning for anvendelsen af den lempelige formodningsregel, at
den nationale adfaerd er en direkte folge af folkeretten (»strict international
legal obligations«/»does no more than implement legal obligations«, pr. 156
og 157). Bosphorus-doktrinens anvendelsesomrade kan derfor vaere ganske
sneaevet.

Dommen indebzerer, at nationale myndigheder ved provelsen af forene-
ligheden af konkrete indgreb sd vidt muligt m& sondre mellem oprindelsen af
retsgrundlaget. Safremt retsgrundlaget hidrorer direkte fra EU-retten, kan
EMD foretage en begraenset prevelse i overensstemmelse med Bosphorus
Airways-dommen, hvorfor en tilsvarende begreenset prevelsesadgang ma
tilkomme nationale myndigheder. Det svarer — i hvert fald fra et overordnet
perspektiv — til, hvad den tyske forfatningsdomstol antog i den sdkaldte So
Lange 2-dom, se beslutning af 22. oktober 1986 (2 BvR 197/83, 73 BVerfGE
339).

Det fremgar ikke af Bosphorus Airways-dommen, om nationale myndig-
heder er forpligtede til at foretage en begreenset provelse af foreneligheden af
EU-retten med EMRK. En sddan pligt er en logisk folge af EMRK artikel 13 og
subsidiaritetsprincippet, men ensket om ikke at hindre EU-rettens effektivitet
taler for en indskreenkende fortolkning af artikel 13, saledes at det normalt
overlades til EMD at bedemme foreneligheden af EU-retten med EMRK.
Nationale domstole ber derimod stille praejudicielle spergsmal til EF-
domstolen, sdfremt der opstar rimelig tvivl om foreneligheden af EU-retten
med EMRK.

Safremt retsgrundlaget derimod hidrerer fra nationale myndigheders valg
i forbindelse med implementeringen af EU-retten, er hverken den nationale
eller internationale provelse begreenset af EU-rettens krav om forrang — der
ikke kan udstraekkes ud over, hvad der direkte folger af EU-retten - eller af
Bosphorus Airways-sagen — der ikke gaelder uden for den direkte internatio-
nale forpligtelse. Selv uden for anvendelsesomradet af det retsgrundlag, der
direkte hidrerer fra EU-retten, skal national ret dog fortolkes i overensstem-
melse med savel EMRK som EU’s grundrettigheder, se fsva. EMRK Scordino
and Others v. Italy (no. 1) afgerelse af 27. marts 2003, og fsva. EU f.eks. sag C-
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105/03, Maria Pupino dom af 16. juni 2005 om en EU-rammeaftale om ofres
retsstilling i straffesager.

Samspillet mellem beskyttelsen af menneskerettighederne i forskellige
internationale fora er sdledes uhyre komplekst og ma forventes fremover at
give anledning til meget store afgreensningsproblemer. En nedtoning af son-
dringerne mellem forskellige grader af prevelsesintensitet forekommer at
vaere den bedste made at overkomme afgraensningsvanskelighederne pa.

Vanskelighederne bliver ikke mindre af, at EMD i Bosphorus Airways-
dommen tilsyneladende helt har overset, at tilbageholdelsen af flyet i sidste
ende ikke hidrerte fra Irlands internationale forpligtelse under EU, men un-
der FN Pagten. Sanktionerne var vedtaget af FN’s sikkerhedsrad i henhold til
FN Pagtens kapitel 7. Forpligtelsen var derfor bindende for Irland og har
derfor i medfer af FN Pagtens artikel 103 forrang for anden traktatret, herun-
der EMRK. Spergsmalet, om EMD var kompetent til at prave sagen, der reelt
angik Sikkerhedsradets beslutninger og dermed Irlands forpligtelser under
FN Pagten, blev ikke bedemt i sagen.

Retten i Forste Instans tog derimod stilling til dette spargsmal i to domme
af 21. september 2005, se sag T-306/01, Ahmed Ali Yusuf og Al Barakaat
International Foundation mod Rédet og Kommissionen og sag T-315/01,
Yassin Abdullah Kadi mod Réadet og Kommissionen. Sagerne handlede om
indefrysningen af navngivne personers og organisationers finansielle midler i
medfer af Sikkerhedsradets Resolution 1267 (199) med senere ndringer.
Beslutning om indefrysning treeffes af Taliban sanktionskomiteen etableret
under Sikkerhedsrddet og implementeres i EU’s medlemsstater via forord-
ninger, der er bindende for og i medlemsstaterne.

Retten i Forste Instans fastslog, at savel EU og EF som medlemsstaterne er
forpligtede til at felge sanktionskomiteens beslutninger, idet forpligtelserne
under FN pagten har forrang over for andre folkeretlige forpligtelser, se Ah-
med Ali Yusuf-dommen pr. 226-259. Retten i Forste Instans fastslog dernzest,
at dens provelseskompetence er strukturelt begreenset, idet hensynet til fun-
damentale rettigheder ikke kan berere gyldigheden af Sikkerhedsrddets be-
slutninger, se dommens pr. 260-276, bortset fra princippet om, at visse inter-
nationale normer er s& fundamentale, at de aldrig kan fraviges (jus cogens).
Denne fortolkning af forholdet mellem Sikkerhedsradets kompetence og
medlemsstaternes ovrigt internationale forpligtelser har meget for sig, men
Retten i Forste Instans anlagde en alt for bred fortolkning af jus cogens til at
omfatte forbuddet mod vilkarlig frihedsberovelse, retten til kontradiktion
samt retten til uafhengig prevelse. Ingen af rettighederne fandtes kraenket,
men den vide fortolkning af jus cogens vil naeppe besta en neermere folkeret-
lig analyse.

Forholdet mellem de Europeiske staters forpligtelse i henhold til Sikker-
hedsradets resolutioner og i henhold til internationale menneskerettigheder
forudsaetter en ganske indgdende analyse af den rette fortolkning af de kon-
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krete resolutioner. Forudsetning for den konflikt mellem terrorbekeempelse
og menneskeret, som ligger til grund for Retten i Forste Instans’ domme,
finder ikke umiddelbar stette i Sikkerhedsradets resolutioner om terrorbe-
keempelse, idet Sikkerhedsradet gentagne gange har udtalt, at kampen mod
international terrorisme ikke skal ske pa bekostning af folkeretten, herunder
den internationale menneskeret, flygtningeretten og den humaniteere folkeret,
se navnlig Sikkerhedsrddets resolution 1269 (1999) nr. 4 og § 4 (nr. 4 and 5),
resolution 1373 (2001) nr. 1 og § 3 (litra b, f og g), resolution 1456 (2003) § 6,
resolution 1535 (2004) nr. 4, resolution 1540 (2004) § 10, resolution 1566 (2004)
nr. 6 og § 2 og senest resolution 1624 (2005) no. 2, 6 og 7 og §§ 1 og 4. Det er
tvivlsomt, i hvilket omfang denne praksis kan overfores til Sikkerhedsradets
resolutioner pa andre omrader sa som almindelige landesanktioner som om-
handlet i f.eks. Bosphorus-sagen.

3. Grundlovsfortolkningen og international menneskeret

Grundlovsfortolkningen indeholder en iboende spaending mellem fortid,
nutid og fremtid, se Mogens Munch i UfR 1982 B s. 61, og fortolkningen af
grundloven i lyset af nutidens standarder har veeret genstand for nogen debat
i nyere tid. Nogle er mere klart fortalende for en folkeretskonform eller har-
moniserende grundlovsfortolkning, se Henrik Zahle bd. 3 1989 s. 238, 2. udg.
1997 s. 50 og 3. udg. 2003 s. 47, Henning Koch i Juristen 1999 s. 218 og Jens Elo
Rytter 2000 s. 175-177 og 2003 s. 69 ff. Andre er mere forsigtige eller uafklare-
de, se f.eks. Peer Lorenzen 1999 s. 20, Barge Dahl 2003 og Torben Melchior
2003. En tredje gruppe méa anses som skeptiske, se Gorm Toftegaard-Nielsen
2001 og Jens Peter Christensen 2003 s. 23 ff. Det er ikke tilstraekkeligt at son-
dre mellem legalistisk og dynamisk fortolkningsstil, idet sondringen mellem
restriktiv og ekspansiv fortolkning ma inddrages i karakteristikken af den
forfatningsmaessige tradition 1 Danmark, se Henrik Zahle 1997.

Den forfatningsretlige tradition taler for en forsigtig tilgang til grundlovs-
fortolkningen i lyset af internationale standarder, og sdvel generelle som
grundige overvejelser ma ga forud for indferelsen eller anbefalingen af en
generel doktrin om, at grundloven skal eller ber fortolkes folkeretskonformt,
se for en general analyse af argumentationen Jonas Christoffersen 2004 s. 243.
Spergsmalet om folkeretskonform grundlovsfortolkning er af principiel og
praktisk interesse, men kan langtfra anses for at have fundet sit svar i hverken
teori eller praksis.

Litteraturen fokuserer — vist nok af praktiske drsager — primzert pa betyd-
ningen af EMRK for grundlovsfortolkningen, men der er ingen principiel
forskel mellem EMRK og andre folkeretlige forpligtelser, se Jonas Christoffer-
sen i UfR 2001 B s. 143. EMD har ikke fortolket EMRK séledes, at rettigheder-
ne skal geelde pd grundlovsniveau, idet effektive nationale retsmidler kan
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holdes inden for rammerne af national ret, der imidlertid sa vidt muligt skal
fortolkes i overensstemmelse med EMRK, se James and Others v. the United
Kingdom dom af 21. februar 1986 pr. 84-85, jf. Young, James and Webster v.
the United Kingdom rapport 1979 s. 49 pr. 177 og Scordino and Others v. Italy
(no. 1) afgerelse af 27. marts 2003.

3.1 Klarhedskravet

Klarhedskravet, der er omtalt i afsnit 1.3 ovenfor, ma geelde ogsa ved grund-
lovsfortolkningen. Kravet er berort indirekte af Jens Elo Rytter, der fsva.
uskreven forfatningsret vil begraense inspirationen til centrale rettigheder, der
er sa grundlaeggende, at de kan betegnes som fundamentale for beskyttelsen
af individet i en demokratisk retsstat. Jens Elo Rytter fremforer ikke et tilsva-
rende forbehold fsva. skreven forfatningsret, hvor det endda anferes, at
EMRK kan f& betydning ud over, hvad der er nedvendigt for at sikre konven-
tionen, se Jens Elo Rytter 2003 s. 69 om skrevne rettigheder og s. 70 f. om
uskreven forfatningsret. Grundlovsfortolkningen er imidlertid traditionelt set
sa tilbageholdende, at alene kvalificerede og klare overtradelser af internati-
onale normer bar kunne danne mere selvstaendigt grundlag for grundlovsfor-
tolkningen, se Jonas Christoffersen 2004 s. 246.

3.2 Virkningen af grundlovsfortolkning
Grundloven kan fungere som bidrag til lovfortolkningen, men derudover er
retsvirkningerne af grundlovsfortolkningen ikke klarlagt. Grundlovsfortolk-
ning i lyset af folkeretten tager over fra den almindelige virkning af internati-
onal ret i dansk ret, safremt lovgivningsmagten har haft til hensigt at gennem-
fore en bestemt retstilstand, sdfremt lovgivningsmagten har veeret opmaerk-
som pd, at denne retstilstand vil vaere i strid med folkeretten, og sdfremt lov-
givningsmagten desuagtet har onsket at gennemfore eller fastholde retstil-
standen. Nér de tre betingelser er opfyldt, vil den »quasi-konstitutionelle«
betydning af internationale menneskerettigheder ophere, se Jens Peter Chri-
stensen 2003 s. 25 samt Jens Vedsted-Hansen og Ida Elisabeth Koch 2004 s. 43.
Folkerettens virkning pa grundlovsniveau antages til tider at indebeere, at
folkeretten fér grundlovsrang eller grundlovskraft, se Jens Elo Rytter 2000 s.
171 og 2003 s. 69 samt Henrik Zahle 2003 s. 47. International ret har imidlertid
hverken automatisk virkning i fortolkningen eller automatisk forrang for
andre retskilder. Folkeretten geelder ikke pd grundlovsniveau, men kan tjene
som fortolkningsbidrag til dansk forfatningsret. Komparativ fortolkning be-
tyder ikke, at det komparative materiale »gelder« pad forfatningsniveau, og
folkeretten kan ikke uden videre forfatningsretlig argumentation pavirke
forfatningsretten her i landet. Den konkrete virkning ligger et sted mellem pa
den ene side at vare et illegitimt og pa den anden side at vere et tvingende
fortolkningshensyn. Det forekommer ubetenkeligt at tilleegge folkeretten
betydning ved grundlovsfortolkningen, safremt betydningen er subsidicer og
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i princippet ligestillet med andre fortolkningshensyn. Set fra en mere over-
ordnet synsvinkel ma man rejse spergsmalet, om der er grund til at fremhaeve
f.eks. EMRK som et serlig vigtigt eller fremtreedende element, der kan og
skal tages i betragtning ved fortolkningen. Det vil efter min opfattelse veere
forkert at fremhaeve EMRK'’s betydning frem for andre fortolkningsdata. Det
giver en skeev tilgang til grundlovsfortolkningen at tage udgangspunkt i
EMRK eller anden folkeret. Folkeretten ber ikke have nogen sarlig fremtrae-
dende rolle i grundlovsfortolkningen, da grundloven ma std pa egne ben. Det
udelukker naturligvis ikke en komparativ fortolkning i lyset af retsudviklin-
gen i andre vestlige demokratier samt pa internationalt plan, dvs. en dyna-
misk grundlovsfortolkning under hensyntagen til den almindelige rets- og
samfundsudvikling. Det gelder, selv. om EMRK er @ldre end grundloven.
Det er klart, at forfatningsretten nu -1 (lidt) hojere grad end tidligere — orien-
terer sig vaek fra grundlovens forarbejder og den forfatningsretlige teori og
praksis, men der er vist ikke i sig selv noget enestdende i at fortolke grundlo-
ven komparativt, se Jonas Christoffersen 2004 s. 264 f., ligesom grundloven
kan fortolkes dynamisk, se f.eks. Alf Ross 1980 s. 54 ff., selv om det hidtil er
sket i restriktiv retning, Henrik Zahle 1997.

3.3 Komparativ grundlovsfortolkning i hidtidig praksis

I UfR 1998 800 H om Danmarks tiltreedelse af Maastricht-traktaten méa Heoje-
steret anses for inspireret af tysk forfatningsret ved fortolkningen af grundlo-
vens § 20, se Henning Koch i Juristen 1999 s. 213 og Torben Jensen 1999 s. 284-
289. Haojesterets dom var udtryk for en komparativ fortolkning i lyset af tysk
forfatningsret, men der er intet grundlag for at pasta, at tysk forfatningsret nu
gelder pd grundlovsniveau, eller at afgerelsen pa en overordnet made aen-
drede principperne for grundlovsfortolkningen, se Peer Lorenzen 1999 s. 19.
Tysk forfatningsret var en inspirationskilde pa lige fod med alt muligt andet
materiale, indgik ikke i argumentationen og blev placeret pa fodnoteniveau.

I UfR 1999 353 H og UfR 1999 360 H om stejulemper ved nye storre vejan-
leeg blev adgangen til erstatning i og uden for ekspropriationstilfeelde ensret-
tet bla. i lyset af svensk og norsk ret. Den komparative fortolkning fremgar
ikke af dommene, men antydes 1 en redaktionel fodnote i ugeskriftet og be-
skrives neermere i en kommentar til dommene, se UfR 1999 353 H med fodno-
te 1 og Lene Pagter Kristensens kommentar i UfR 2000 B s. 403 pkt. 12. Ogsa
UIR 1976 86 H om erstatning til forretningsdrivende for kundetab under
langvarigt vejarbejde var inspireret af svensk ret, jf. Frantz Thygesens kom-
mentar i UfR 1977 B s. 146. 1 UfR 1993 757 H, gebyr-sagen, henvises i fodno-
terne til bl.a. norsk litteratur.

P4 tilsvarende made er det haevet over tvivl, at Hojesteret i UfR 1999 1789
H har ladet sig inspirere af EMRK ved fortolkningen af grundloven, se Tor-
ben Melchior 2003 s. 214. Fortolkningen er (endnu) ikke fulgte op af tilsva-
rende generelle udtalelser om fortolkningen af andre bestemmelser i grund-
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loven. Formuleringen i UfR 1999 1789 H kan ikke tages til indteegt for det
synspunkt, at grundloven skal fortolkes som EMRK, se Borge Dahl 2003 s.
105. 1 UfR 1999 1536 H om begreensninger i en varetegtsarrestants adgang til
pressen henviste Hojesteret til sdvel grundlovens § 77 som EMRK artikel 10
og opretholdt dermed separation af retsgrundlaget, jf. Jens Peter Christensen
2003 s. 24 og fra senere praksis f.eks. UfR 2001 1200 @ og UfR 2003 2483 V.

Der skal formentlig udvises forsigtighed med at leegge for meget i disse
citeringsdetaljer. Afgerelserne giver naeppe nogen indikation af, hvordan
Hojesteret vil reagere, safremt tvivlsomme sager matte dukke op. Det er ikke
sveert at give gode begrundelser til stotte for klart legitime og proportionale
love, mens det kan knibe mere, nér lovgivers begrundelser er knap sa over-
bevisende, se UfR 2002 1789 H, der kritiseres af Jonas Christoffersen i UfR
2002 B s. 407 og Henrik Palmer Olsen 2005 s. 591 ff., men forsvares af Torben
Melchior 2003 s. 209, som dog ikke ligefrem er begejstret for lovgivers be-
grundelse for kravet om indfedsret.

3.4 Retspolitiske argumenter imod folkeretskonform grundlovs-
fortolkning

Udgangspunktet er, at regeringen og Folketinget ikke ved at pafere Danmark

folkeretligt bindende forpligtelser kan leegge band pa fremtidige lovgivere.

Regeringen og Folketinget md — ud fra en forfatningsretlig synsvinkel — til

enhver tid kunne opsige folkeretlige traktater, uanset om Danmark derved

kraenker sine folkeretlige forpligtelser, jf. Grundlovens § 19, stk. 1, 3. pkt.

Der er sdledes enighed i dansk juridisk litteratur om, at en konflikt mellem
folkeretten og dansk ret ma loses til fordel for lovgivningsmagtens befejelser.
Danmarks internationale forpligtelser ma vige, safremt lovgivningsmagten
har haft til hensigt at fastleegge en retstilstand, der er i erkendt og udtrykkelig
konflikt med Danmarks internationale forpligtelser, se Jens Elo Rytter 2003 s.
69 og Henrik Zahle 2003 s. 42. Lovgivningsmagten ma — inden for grundlo-
vens rammer — til stadighed kunne treaeffe politisk beslutning om at kraenke
folkeretten, ligesom lovgivningsmagten ma kunne gribe ind over for domsto-
lenes vidtgaende — eller blot politisk set uenskelige — anvendelse af folkeret-
ten. S& leenge anvendelsen af folkeretten sker under grundlovsniveau, vil
lovgivningsmagten kunne andre den af domstolene anlagte fortolkning, se
Jonas Christoffersen i UfR 2001 B s. 147 smh. Peter Germer 2004 s. 84. | mod-
sat fald kunne domstolenes fortolkning alene sendres i medfer af grundlovens
§ 88, se Peer Lorenzen 1999 s. 19, eller ved domstolenes egen omfortolkning af
grundloven.

Det fremhaeves ofte, at det er den med eendringen af grundloven forbund-
ne rigiditet, som med sterst styrke taler imod en ekspansiv grundlovsfortolk-
ning, herunder i lyset af EMRK mv., se Gorm Toftegaard Nielsen 2001 s. 158,
Jens Peter Christensen 2003 s. 24 f. og Jonas Christoffersen 2004 s. 257.
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Dette synspunkt kan ikke fastholdes uden videre, da det er tilsvarende
vanskeligt at 2endre grundloven med henblik pa at indfere en grundlovsbe-
skyttelse, som domstolene har afvist. Den tunge endringsprocedure kan
derfor tale for sdvel restriktiv som ekspansiv fortolkning. Om zndringspro-
ceduren skal pavirke fortolkningsstrategien i den ene eller den anden retning,
beror derfor pa en uudtalt forudseetning om, hvorvidt det er vigtigst at be-
skytte lovgivers autonomi eller grundlovens indhold.

Tre generelle argumenter kan fremhaeves til statte for en varsom tilgang til
komparativ grundlovsfortolkning. For det forste kan formodningsreglen ikke
overfores til grundlovsfortolkningen, da det ikke har veeret tilsigtet at inkor-
porere EMRK pa forfatningsniveau, se Peer Lorenzen 1999 s. 20, og da der
intet grundlag er for at antage, at grundlovsgiver skulle have onsket til en-
hver tid at respektere folkeretten, se maske Erik Riis i UfR 1987 B s. 50. For det
andet er Danmarks mulighed for at opsige folkeretlige traktater fremhaevet til
statte for det synspunkt, at der skal udvises tilbageholdenhed i grundlovsfor-
tolkningen, se Jonas Christoffersen i UfR 2000 B s. 599. Sdfremt den interne
virkning af folkeretten i dansk (forfatnings)ret er betinget af og begrundet i en
ekstern folkeretlig forpligtelse, opherer fortolkningsgrundlaget, nar forplig-
telsen opherer, se Jens Elo Rytter 2003 s. 69. Ophersargumentet er imidlertid
af tvivlsom veerdi, dels fordi det kan bero pa tilfeeldigheder, om en internati-
onal forpligtelse kan opsiges, dels fordi begrundelsen for den komparative
fortolkning ikke nedvendigvis findes i folkerettens bindende virkning for
Danmark, men i den internationale menneskerets konkretisering af passende
minimumsstandarder i moderne demokratier, se Jonas Christoffersen 2004 s.
260. For det tredje ma det tages i betragtning, om en given fortolkning af
grundloven vil stille sig hindrende i vejen for fellesskabsrettens krav pa for-
rang. Det spergsmal har veeret aktuelt i forhold til beskyttelsen mod sel-
vinkriminering, der fortolkes forskelligt i dansk ret, EMRK og feellesskabsret-
ten, se Jonas Christoffersen: »Retlig kreolisering« i Europeeisk Retskultur - pa
Dansk (Koch og Kjeer (red.)) 2004 s. 249 ff. 1 UfR 2000 1201 H udtalte Hojeste-
ret, at der i dansk ret geelder et »grundprincip« om ret til tavshed, men i UfR
2003 1328 H fandt Hejesteret, at grundprincippet ikke kunne stille sig hin-
drende i vejen for feellesskabsrettens oplysningspligter.

De naevnte argumenter er ikke udtryk for, at Danmarks internationale
forpligtelser hverken kan eller skal betragtes som relevante fortolkningshen-
syn ved grundlovsfortolkningen, men folkeretten ber efter min opfattelse
ikke gives nogen serlig fremtraedende eller selvstaendig plads blandt de rele-
vante fortolkningshensyn. Retsudviklingen vil vise, hvilken rolle internatio-
nale standarder kommer til at spille i grundlovsfortolkningen.
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Den Europaeiske Menneskerettig-
hedskonventions retlige stilling i
Danmark

Dansk forfatningsret bygger traditionelt pa et dualistisk system, hvorefter
folkeretlige regler, sdsom internationale traktater, konventioner mv., ikke
automatisk bliver en bestanddel af geeldende dansk ret, men kun hvis der er
hjemmel herfor i dansk lovgivning. Dette kan f.eks. ske ved en lov, der be-
stemmer, at en bestemt traktat eller konvention skal vare en bestanddel af
dansk ret i den form, hvori den er indgaet (inkorporering). Opfattelsen, der
antages at ligge til grund for bestemmelsen i grl. § 19, er dog i stigende grad
genstand for en mere nuanceret bedemmelse i den juridiske litteratur, og et
dualistisk system i sneever forstand har heller ikke stotte i retspraksis, jf.
navnlig Ole Spiermann i Jur. 2001 s. 1f., samme i Moderne Folkeret, 2. udg.
2004, s.129f., Jonas Christoffersen i UfR 2001 B s. 143f. og Henrik Zahle 2001
bd. 2 s. 211f,, og samme 2003 bd. 3 s. 40f. Der henvises endvidere til kommen-
taren til § 19.

Den Europaiske Menneskerettighedskonvention blev ratificeret af og
dermed folkeretligt forpligtende for Danmark i 1953. Konventionen (savel
som de senere tilleegsprotokoller) blev imidlertid ikke da formelt gjort til en
del af dansk ret. Dette blev anset for updkreevet, fordi dansk ret — efter at der
forud for ratifikationen var gennemfert en aendring af sociallovgivningen -
blev antaget sivel da som i fremtiden at ville vere i overensstemmelse med
konventionen.

P4 baggrund af konventionsorganernes dynamiske fortolkning af konven-
tionsbestemmelserne har denne forudsatning imidlertid vist sig ikke uden
videre at veere holdbar. I overensstemmelse med betenkning nr. 1220/1991,
der blev afgivet af et udvalg nedsat af Justitsministeriet, blev konventionen
med tilherende tilleegskonventioner ved lov nr. 285 af 29.4. 1992 tillagt gyl-
dighed i Danmark ved inkorporering. Lovens § 1 bestemmer herom blot, at
konventionen og neermere opregnede tillaegsprotokoller »geelder her i lan-
det«. Allerede inden lovens gennemferelse havde Hojesteret i 3 afgorelser fra
1989 givet udtryk for, at danske domstole og andre myndigheder s& vidt
muligt har pligt til at leegge konventionen, saledes som den i konventionsor-
ganernes praksis er anvendt, til grund ved fortolkningen af dansk ret (UfR
1989 928 H, UfR 1990 13 H og UfR 1990 181 H). Udvalget fandt det imidlertid
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anskeligt at tilvejebringe et udtrykkeligt grundlag for danske myndigheders
anvendelse af konventionen.

I overensstemmelse med udvalgets betzenkning bygger loven pa en forud-
setning om, at lovgivningsmagten fortsat skal spille en vaesentlig rolle med
hensyn til at sikre, at dansk ret stedse er i overensstemmelse med konventio-
nen. Konventionsbestemmelserne overlader i visse tilfeelde medlemsstaterne
et ikke ubetydeligt sken, og udvalget ansa det for »et vigtigt element i den
principielle balance mellem lovgivningsmagten og domstolene, at lovgiv-
ningsmagten treeffer valg af denne karakter«. Udvalget fandt saledes, »at
domstolene ogsa efter en inkorporering af konventionen ved lov ber veere
tilbageholdende med at anleegge en selvstaendig fortolkning af konventionen,
i hvert fald hvor dette ville kunne indebaere mere vidtraekkende konsekven-
ser for retstilstanden«. Udvalget fandt samtidig, at en sddan lesning ville gore
det mindre nedvendigt at overveje en inkorporering af konventionen med
grundlovskraft, hvilket derimod ville veere mere nerliggende, hvis hovedan-
svaret for dens overholdelse blev pdlagt domstolene. Udvalget ansa en isole-
ret gennemforelse af en inkorporeringsbestemmelse i grundloven — som i
ovrigt er gennemfert i Norge og Sverige, uden at konventionen dog har faet
forfatningsrang — for urealistisk. Der henvises i det hele til beteenkningen s.
147%.

Et flertal i Folketingets Retsudvalg tilsluttede sig udvalgets forslag og ansa
det for at vaere »af afgerende betydning, at nedvendige tilpasninger af dansk
ret foretages ved gennemferelse af den nedvendige lovgivning, sdledes at
Folketingets pligt og ansvar i s& henseende fastholdes, jf. FT 1991-92 till. B
sp. 891f.

Den rollefordeling mellem domstolene og lovgivningsmagten, der ligger
til grund for inkorporeringsloven, er blevet kritiseret af Torben Jensen i UfR
1995 B s. 246 ud fra det synspunkt, at der leegges steerkere band pa domstole-
nes fortolkningsfrihed, end der har veeret tradition for. Forudsatningen om,
at domstolene ber vere tilbageholdende med en selvstaendig fortolkning af
konventionen og derfor kun ber tilsideseette lovgivning, hvis der er et klart
grundlag herfor, er endvidere fundet for restriktiv af Jonas Christoffersen i
UfR 2000 B s. 593f, Ole Spiermann i UfR 2002 B s 412f, samme Folkeret 2. udg.
2004 s. 168f samt Henrik Zahle 2003 bd. 3 s. 43f. Klarhedskravet fastholdes
derimod i beteenkning 1407/2001 s. 307f og stottes ligeledes af Eva Smith i
Jur. 2001 s. 54f. Spergsmalet dreftes endvidere af Ida Koch og Jens Vedsted
Hansen i Menneskerettigheder og Magtfordeling s. 19f.

Hidtidig retspraksis har i overensstemmelse med inkorporeringslovens
forarbejder vaeret tilbageholdende med at tage selvsteendig stilling til fortolk-
ningen af konventionen, hvor der ikke foreligger praksis fra konventionsor-
ganerne og en underkendelse af den galdende danske retstilstand vil have
indgribende felger. Til illustration kan naevnes falgende afgarelser:
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[ UfR 1994 536 H fandt Hojesteret, at der ikke var tilstreekkeligt grundlag
for generelt at anse anvendelse af konstituerede dommere for at veere i strid
med EMRK art. 6, stk. 1. Da der ikke var sikkert grundlag for at fastsla kon-
ventionens raekkevidde i denne henseende, og da en fortolkning, der i vae-
sentlig grad afskeerer anvendelse af konstituerede dommere, vil have meget
indgribende folger for domstolsorganisationen fandt Hojesteret, at en generel
afklaring af sporgsmalet burde ske ved lov. Med samme begrundelse fandt
Heojesteret i UfR 1995 428 H, at ansatte i Justitsministeriets departement ikke
alene i kraft af anseettelsesforholdet er afskaret fra at virke som konstituerede
dommere i straffesager i videre omfang, end hvad der folger af den tidligere
kendelse.

[ UfR 1999 1316 H, UfR 1999 1496 H og UfR 2000 1728 H fastslog Hejeste-
ret, at der ikke pd baggrund af senere praksis fra Menneskerettighedsdomsto-
len var grundlag for at anleegge en anden vurdering af lovligheden af ar-
bejdsmarkedets eksklusivaftaler og disses konsekvenser end fastsldet af Men-
neskerettighedsdomstolen i en dom fra 1981. Menneskerettighedsdomstolen
havde imidlertid ikke i sin praksis taget direkte stilling til de situationer, der
forela for Hojesteret, og havde holdt dben, om den negative foreningsfrihed
er beskyttet pa lige fod med den positive. Selv om Hojesteret ikke som lands-
retten henviste til inkorporeringslovens forarbejder, er det neerliggende at
forstd dommene som en afvisning af i et spergsmal af principiel betydning for
arbejdsmarkedet at ga videre end, der var sikkert grundlag for i Menneskeret-
tighedsdomstolens praksis, jf. sdledes Ole Spiermann i UfR 2002 B s. 417. I en
dom af 11. januar 2006, har Menneskerettighedsdomstolen imidlertid nu
fastsldet, at eksklusivaftaler i situationer svarende til dem der forelé for Hoije-
steret var i strid med konventionen.

Omvendt viser UfR 1996 235 H, at domstolene ikke ubetinget viger tilbage
for at tilsideseette lovgivningsmagtens vurderinger med hensyn til konventi-
onsforpligtelsernes reekkevidde: Bestemmelsen i retsplejelovens § 60, stk. 2,
bygger pa en klar forudsaetning om, at det ikke kan anses for stridende mod
konventionens art. 6, stk. 1, at en dommer, der skal pidemme en straffesag,
under domsforhandlingen har varetaegtsfangslet den tiltalte i medfer af rets-
plejelovens § 762, stk. 2. Hojesteret fandt imidlertid med henvisning til inkor-
poreringslovens forarbejder, at denne forudsaetning ikke kan vere bindende,
sdfremt den ma anses for uforenelig med den neevnte konventionsbestem-
melse. Hojesteret fandt videre, at den foreliggende praksis fra konventionsor-
ganerne ikke giver grundlag for at fastsla, at der i alle tilfeelde af den neevnte
art vil veere tale om uforenelighed med konventionsbestemmelsen, og fast-
slog samtidig, at praktiske vanskeligheder ved at statuere inhabilitet »ikke
[kan] begrunde, at der ses bort fra upartiskhedskravet, men beor muligt give
anledning til lovgivningsmassige overvejelser om gennemforelse af seerlige
regler om grundlaget for feengsling under domsforhandlingen«. De medvir-
kende dommere var enige herom, men delte sig pa sporgsmalet, om der i det
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konkrete tilfeelde var tale om inhabilitet. Flertallet (3-2) fandt, at dette var
tilfzeldet, jf. om dommen Peter Garde i UfR 1996 B s. 103f og — kritisk om
resultatet — Erik Werlauff 1997 s. 189. Dommen kan naeppe tages til indtegt
for nogen @ndret stillingtagen til spergsmalet om rollefordelingen mellem
domstolene og lovgivningsmagten i tilfelde, hvor konventionsbestemmel-
sernes raekkevidde pd grund af manglende praksis fra konventionsorganerne
er uklar. I relation til upartiskhedsbegrebet har konventionsorganerne siledes
gennem en omfattende praksis fastlagt de afgerende hovedhensyn, selvom
der naturligvis ikke er taget stilling til alle konkrete enkeltspargsmal, jfr. her-
ved ogsa betaenkning 1407/2001 s. 46.

Det har vaeret anfoert, at domstolene i sager om udvisning af udleendinge
har anlagt en selvsteendig fortolkning af konventionen, der ikke har klar stot-
te i konventionsorganernes praksis, jf. sdledes Ole Spiermann i UfR 2002 B s.
418 med henvisning til UfR 1999 271 H, UfR 1999 1390 H og UfR 1999 1394 H.
Det ses imidlertid ikke godtgjort, at Hejesteret er gaet ud over, hvad der med
rimelighed kan udledes af Menneskerettighedsdomstolens praksis, og selv
om afgerelserne har medfert, at udleendingelovens intentioner om eget ud-
visning ikke har kunnet realiseres i en reekke sager, har det samtidig veeret
lovgivers intention, at udvisningspraksis ikke ma komme i strid med interna-
tionale forpligtelser, jf. herved Jonas Christoffersen i UfR 2000 B s. 598f og
betaenkning 1407 /2001 s. 49f.

Det er den overvejende opfattelse i den juridiske litteratur, at inkorpore-
ringen af Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention ikke kun omfatter
konventionen med det indhold, den havde ved ikrafttreedelsen af inkorpore-
ringsloven 1 1992, men med det indhold den til enhver tid har pa baggrund af
konventionspraksis, if. senest Jens Vedsted Hansen i Festskrift om Menneske-
rettigheder til Carl Aage Norgaard, 2004, s. 381f med henvisninger.

Den Europaiske Menneskerettighedskonventions betydning
for fortolkningen af grundlovens menneskerettigheder

Det er velkendt, at Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol anlaegger en
dynamisk eller formalsbestemt (teleologisk) fortolkning af konventionen, der
tilsigter at opna, at konventionen stedse er tidssvarende - lever op til »present
day conditions« — og skaber rettigheder, der er »practical and effective«. Dette
indebzerer bl.a., at forarbejder spiller en mindre rolle end det ofte er tilfeeldet
ved fortolkningen af national lovgivning, og at tidligere praksis ikke fasthol-
des, hvis omsteendighederne findes at have sendret sig.

Da den danske grundlov og Den Europeiske Menneskerettighedskonven-
tion i et vist omfang frembyder lighedspunkter med hensyn til, sivel hvilke
rettigheder der beskyttes som beskyttelsens omfang, er det nerliggende at
rejse spergsmalet, om Menneskerettighedsdomstolens dynamiske fortolkning
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af konventionen — som danske domstole jo skal leegge til grund ved anven-
delsen af konventionen — pavirker deres fortolkning af grundloven. Problem-
stillingen kan anskues mere generelt som et spergsmdl om, hvorvidt danske
domstole i fremtiden ma antages at ville anlaegge en tilsvarende dynamisk
fortolkning af grundlovens bestemmelser om menneskerettigheder - eller
endda af grundloven som sddan. Mere konkret opstar spergsmalet, om Men-
neskerettighedsdomstolens fortolkning af en konventionsbestemmelse eller
centrale retsbegreber heri (f.eks. begrebet »dommeruafhangighed«) vil pa-
virke danske domstoles fortolkning af tilsvarende bestemmelser eller begre-
ber i grundloven. Der kan dog ikke pa noget af de naevnte spergsmal gives et
sikkert svar.

Inkorporeringsloven kan ikke tages til indtaegt for, at domstolene ma an-
tages at ville zendre hidtidige fortolkningsprincipper - i hvert fald ikke, hvor
det vil indebzere en begraensning af lovgivningsmagtens kompetence. Loven
bygger sdledes tveertimod pd en forudseatning om, at domstolene ikke selv-
staendigt skal fortolke og handhave konventionen, hvor dette vil have vide-
regdende folger for gaeldende dansk ret, men overlade til lovgivningsmagten
at gennemfore de nodvendige tilpasninger.

Omvendt kan det neppe udelukkes, at den tradition for en formalsbe-
stemt forfatningsfortolkning, som prager ikke blot internationale domstole,
men ogsd de gverste domstolsorganer i en raekke lande, pa laengere sigt vil
pavirke danske domstole. En sddan udvikling er forudset i Domstolsudval-
gets beteenkning nr. 1319/1996 s. 175. I hidtidig retspraksis har der dog ikke
foreligget afgarelser, der med sikkerhed peger i den retning, jf. UfR 1998 800
H vedrerende spergsmailet, om hvorvidt Maastricht-traktaten var grund-
lovsmaessigt vedtaget i medfer af grl. § 20. Dommen, der er omtalt ved § 20,
har givet hentet inspiration fra den tyske forfatningsdomstols afgerelse fra
1993 vedrerende et lignende forfatningsretligt spergsmal, men dommen kan
ikke siges at bygge pd sendrede principper for grundlovsfortolkning. Domsto-
lenes pravelsesret kan dog neppe antages at have samme intensitet i forhold
til den naevnte bestemmelse som i forhold til f.eks. bestemmelserne i grl. kap
VIII om menneskerettighederne, jf. herved Henrik Zahle 1998 s. 99f.

En forudsetning for, at Menneskerettighedsdomstolens konventionsfor-
tolkning kan forventes tillagt betydning for fortolkningen af tilsvarende be-
stemmelser eller begreber i grundloven, mé formentlig vaere, at de danske
bestemmelser eller begreber ikke efter deres ordlyd eller forarbejder tilsigter
et snavrere beskyttelsesomrdde. Selv hvor forskelle i anvendelsesomradet
ikke synes tilsigtet, kan det dog neppe uden videre antages, at Menneskeret-
tighedsdomstolens konventionsfortolkning vil blive lagt til grund ved for-
tolkningen af grundloven. Det er velkendt, at retlige begreber kan have for-
skelligt indhold inden for forskellige retsomréader. Hertil kommer, at det kan
medfere ganske vidtgdende konsekvenser at tillaegge Menneskerettigheds-
domstolens dynamiske anvendelse af konventionen fortolkningsmaessig
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betydning i forhold til grundloven. Lovgivningsmagten vil i sa fald kun kun-
ne andre retstilstanden ved anvendelse af den serlige procedure i grl. § 88.
Ved inkorporeringsloven var det imidlertid ikke tilsigtet, at konventionen
skulle inkorporeres med grundlovskraft.

P& den anden side forekommer det dog vanskeligt i leengden at fastholde
en retstilstand, hvorefter bestemmelser, hvis indhold og beskyttelsesformal i
alt veesentligt er identisk, fortolkes forskelligt. Som nzaevnt kan det ikke ude-
lukkes, at domstolene i fremtiden under pavirkning af internationale strem-
ninger vil udvikle en bredere, mere formalsbetonet fortolkningsstil, der inde-
berer, at de 1 hejere grad patager sig en selvstendig retsskabende funktion.
Det md i sd fald forventes, at ogsd grundloven i et vist omfang ved omfor-
tolkning tilpasses internationale standarder. Som et muligt eksempel herpd
kan neevnes spargsmalet om, hvorvidt en beskyttelse for den materielle yt-
ringsfrihed ber indfortolkes i grl. § 77 bl.a. pa baggrund af Menneskerettig-
hedsdomstolens praksis i relation til konventionens art. 10.

En mere vidtgdende opfattelse af, at international ret, herunder navnlig
den Europeiske Menneskerettighedsdomstols praksis, ber tilleegges betyd-
ning ved fortolkningen af grundlovens frihedsrettigheder, er fremsat af Jens
Elo Rytter, Grundrettigheder s. 170f og samme i Den Europaiske Menneske-
rettighedskonvention s. 69f samt Henrik Zahle 2003 bd. 3 s. 47 og s. 56f. Jonas
Christoffersen har indgdende analyseret spargsmalet i Festskrift til Ole Esper-
sen s. 241f og giver udtryk for en vis skepsis med hensyn til at lade folkeretli-
ge forpligtelser spille en fremtreedende rolle ved grundlovsfortolkningen,
men afviser dog ikke, at de kan eller skal betragtes som relevante fortolk-
ningshensyn pa lige fod med andre fortolkningshensyn som f.eks. forarbej-
der, litteratur og hidtidig praksis.

[ hidtidig retspraksis er der dog ikke klare eksempler pd en sadan omfor-
tolkning. [ UfR 1994 436 H fandt Hojesteret ikke tilstreekkeligt grundlag for at
anse den bestdende praksis for anvendelse af konstituerede dommere for
stridende med grundlovens § 64, jf. § 3. Som nzaevnt ovenfor fandt Hejesteret
det derimod tvivlsomt, hvorvidt og i givet fald under hvilke omsteendigheder
en sadan praksis er forenelig med Den Europaiske Menneskerettighedskon-
ventions art. 6, stk. 1. Henrik Zahle har i Lov og Ret 4 1995 s. 10f kritiseret, at
Haojesterets henstilling til lovgivningsmagten om at afklare spargsmalet ved
lov ikke tillige byggede pa de neevnte bestemmelser i grundloven. Dommen
ber dog ikke tages som udtryk for en mere generel afvisning af, at konventio-
nen vil kunne tilleegges betydning for fortolkningen af grundloven. For det
forste afstod Hejesteret - i overensstemmelse med forarbejderne til inkorpo-
reringsloven — fra selv at fortolke reekkevidden af art. 6, stk. 1, i den givne
sammenhzng. Af hensyn til den konkrete sag var det updkraevet at afklare
konventionens rekkevidde. Og for det andet blev der ved grund-
lovsfortolkningen lagt afgerende vaegt pa seerlige omstendigheder. Der var
sdledes tale om en mangedrig lovhjemlet praksis, der gik tilbage til forrige
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arhundrede, og denne praksis havde vel givet anledning til lovgivningsmaes-
sige overvejelser, men ikke i forbindelse med nogen af grundlovsrevisioner-
ne.

[ 'UfR 1999 1798 H om rockerlovens forenelighed med grl. § 79 gav Haje-
steret udtryk for, at forsamlingsfriheden kan begranses, nar dette sker til
beskyttelse af andre vaesentlige interesser, herunder andres liv og velfeerd.
Hojesteret anforte, at sddanne begraensninger dog ikke md gé videre end,
hvad der er nedvendigt for en sddan beskyttelse og tilfajede »jf. herved ogsd
Den Europzeiske Menneskerettighedskonvention artikel 11«. Dommen kunne
tages til indteegt for, at Hojesteret har indfortolket det proportionalitetsprin-
cip, som er en betingelse for indgreb i forsamlingsfriheden efter konventio-
nens artikel 11, stk. 2, i grl. § 79, jf. sdledes Henrik Zahle 2003 bd. 3 s. 56f, men
herimod Berge Dahl i Hyldestskrift til Jorgen Nergaard s. 105 og Jonas Chri-
stoffersen i Festskrift til Ole Espersen s. 266.
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EF/EU-ret, forfatningstraktat og
dansk forfatningsret

Samspillet mellem EF/EU-retten og de nationale forfatninger herer til den
sterste forfatningsretlige udfordring, som medlemsstaterne i Den Europziske
Union stdr over for. Men problemstillingen er bestemt ikke ny.

Forfatningstraktaten

Stats- og regeringschefernes vedtagne og underskrevne Traktat om en Forfat-
ning for Europa (en forfatningstraktat) af 29. oktober 2004, hvis ikrafttraeeden
pa den ene side er sat i std efter det franske og hollandske nej ved folkeaf-
stemninger i fordret 2005 og pad den anden side allerede er ratificeret i mindst
13 medlemslande, som repreesenterer stersteparten af EU’s befolkninger, er
fortsat retligt relevant, fordi den dels formulerer nye retningsgivende regler
for det europeaeiske ekonomiske, politiske og retlige samarbejde, som altsd
endnu ikke formelt er geeldende, dels i positiveret form gengiver geldende
EF/EU-ret, saledes som den har udviklet sig gennem politisk og retlig praksis
- konfirmeret eller direkte skabt af EF-domstolen.

Formadlsstyring

P4 denne vis er forfatningstraktaten en eksemplarisk illustration af det seerli-
ge karakteristikum ved EF/EU-retten. EF-retten, der tager sit udgangspunkt i
Traktaten om Det Europaiske Fellesskab (herefter TEF) og EU-retten, der
udspringer af Traktaten om Den Europaeiske Union (herefter TEU), udtrykker
péd én og samme gang sivel Europas retlige »sein« som »sollen« set i lyset af
serlige malsetninger (purposes/objectives), der har et mere eller mindre

15. Offentliggjort den 16. december 2004 i EUT 2004/C 310/01. Traktaten forela i
sommeren 2003 som et udkast udarbejdet af Det Europziske Konvent, der bestod
af repraesentanter for medlemsstaternes regeringer og parlamenter (ogsa anseger-
lande) samt Parlamentet og enkelte fra Kommissionen.
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preecist indhold. Disse formal er beskrevet henholdsvis i TEU art. 2 (jf. art. 6)
og TEF art. 2, se naermere i dette bidrags afslutning.

EF/EU-retten er saledes fremtidsrettet. Den er i en konstant bevaegelse hen
imod noget. Dette processuelle element er fastsldet i TEU art. 3, stk. 1, om den
feelles institutionelle ramme og strukturmaessige sammenhaeng for Unionen.
Den konkrete ret udfindes gennem en teleologisk (formdlsbestemt) fortolk-
ning af den skrevne og uskrevne ret (jf. begrebet: »lov 0g ret«i TEF art. 220).

Kompetencetildeling og national identitet

To europeeiske retsprincipper begreenser dog denne retsudvikling.

For det forste princippet om kompetencetildeling. Det hedder i TEF art. 5,
stk. 1: »Feellesskabet handler inden for rammerne af de befojelser og mal, der
er tillagt det ved denne Traktat«, jf. TEU art. 2, stk. 2. [ forfatningstraktatens
art. I-11, stk. 2, star der endnu tydeligere: »I medfer af princippet om kompe-
tencetildeling handler Unionen inden for rammerne af de befojelser, som
medlemsstaterne har tildelt den i forfatningen, med henblik pa at opfylde de
mal, der er fastsat heri.« Dette princip har sin nationale pendant eksempelvis i
den franske forfatnings art. 88-1 og den tyske grundlovs art. 23. Det felger
endvidere af grl. § 20 (jf. UfR 1998 800 H — Hojesterets bemeerkninger under
9.3).

For det andet fastslar TEU art. 6, stk. 3, der er en del af bestemmelserne
geeldende for bdde feellesskabsretten og unionsretten, at: »Unionen respek-
terer medlemsstaternes nationale identitet.« Denne centrale tilkendegivelse
star i den artikel, der i svrigt omhandler feelles forfatningsmeessige traditioner
og principper, sisom menneskerettigheder, demokrati og retsstaten. Den
nationale identitet er blevet preeciseret i forfatningstraktatens art. I-5, stk. 1,
hvor det hedder: »Unionen respekterer medlemsstaternes ... nationale identi-
tet, som den kommer til udtryk i deres grundlaeggende politiske og forfat-
ningsmaessige strukturer, herunder regionalt og lokalt selvstyre. ... « Der er
med andre ord tale om en national identitet, der ikke bare udspringer af den
politiske identitetsopfattelse, men ogsd om en retlig identitet, der fremgdr af
det enkelte lands forfatningsstruktur.”

EF/EU-retten forudsaetter saledes dels eksistensen af forskellige identitets-
typer dels forskellige identitetsvarianter rundt omkring i Europa, hvilket ogsd

16. Der er tale om en regel om kompetencebegraznsning. Et egentligt kompetencefor-
bud, som er relativt sjeldent i forfatningsdokumenter, findes i art. I-52, stk. 1,
hvori det hedder: »Unionen respekterer og m4 ikke anfagte den status, som kirker
og religiose sammenslutninger eller samfund har i medlemsstaterne i henhold til
national lovgivning.« Det blev under konventsforhandlingerne dreftet, hvorvidt
denne bestemmelse skulle indga i art. [-5.
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illustreres af, at Unionens motto i forfatningstraktatens art. 1-8 lyder: »Forenet
i mangfoldighed«. Et faellesskab pa trods af forskelligheder. Men det antages
dog samtidigt, at der eksisterer en europaeisk identitet, som det kan ses af
TEU savel i dens praeambel som i art. 2, stk. 1, 2. afsnit. Denne forestilling
fremhaeves i forfatningstraktatens praeambel pd den made, at de underskri-
vende stats- og regeringschefer erklerer, at de »... har ladet sig inspirere af
Europas kulturelle, religiose” og humanistiske arv ..., er sikre p4, at Europa,
der nu er genforenet efter smertelige erfaringer ... [og] er overbeviste om, at
Europas folk, samtidig med at de bevarer stoltheden over deres identitet og
nationale historie, er fast besluttede pa at laegge tidligere tiders splittelse bag
sig og i stadig teettere forening udforme deres feelles skaebne, ... «

Det er benbart, at der i disse forskellige citater og henvisninger teenkes pa
menneskelige, samfundsmaessige, politiske og retlige identitetsopfattelser —
rationelle som irrationelle - men det afgorende er at papege, at der netop ogsa
er tale om forestillingen om retlige identitet(er), bdde europaretlige og natio-
nalretlige; eller om man vil retlige identitetsforskelle set ud fra en vertikal og
ud fra en horisontal, dvs. transnational, synsvinkel.

Identitet har flere etymologiske betydninger, men her drejer det sig om
begrebet: selvopfattelse, dvs. bevidstheden om individuelle serpraeg. Identi-
tet pd dette psykologiske plan kan vere udtryk for opfattelsen af egenskaber
og ferdigheder, der samlet definerer identiteten, og/eller oplevelsen af at
veere den samme/det samme pa tveers af fortid og fremtid og/eller forestillin-
gen om skiftende tilhorsforhold til forskellige gruppeidentiteter.

Det er navnlig den sidste definition af selvopfattelsen, der er relevant, nar
vi taler om at kunne forsta de retlige problemstillinger, der knytter sig til den
stedfindende sammenkeedning af dansk ret med europazeisk ret. Den professi-
onelle deltagelse i udformningen af et nyt Europa kreever, at vi er i stand til at
gennemfore den — ogsd mentale — ovelse, der bestar i erkendelse og beher-
skelse af juridiske feerdigheder i relation til flere retlige identiteter samtidigt
(dansk ret, dansk ret som del af nordisk ret, dansk ret som del af en europee-
isk ret, der tillige bestdr af tysk, fransk ret mv.) og ikke mindst pa forskellige
sprog.

[ forbindelse med en grundlovskommentar samler interessen sig selvsagt
om, hvad jeg vil betegne som forfatningsretlig(e) identitet(er).

17. Det diskuteredes heftigt pa konventet om dette ord skulle udskiftes med ordet:
kristne, ligesom en raekke konventsmedlemmer, bl.a. Peter Skaarup fra Dansk Fol-
keparti, enskede en henvisning til kristendonnnen ikke bare i prazamblen, men ogsa
i selve den juridiske tekst i art. 2, »som forankret i den europzeiske historie og dets
folks live (CONV 574/1/03 REV 1), se dokumenterne pa european-conven-
tion.eu.int eller www.europa.euw.int
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Den europeiske forfatningsretlige identitet

Den europaiske forfatningsretlige identitet fastleegges i sidste ende gennem
EF-domstolens afgerelser, se TEF art. 220 (og TEU art. 46 — om domstolskom-
petencen), if. art. 226-228, 230 og 232 (om segsmalskompetence), samt art. 234
(om preejudiciel foreleeggelse fra medlemsstaterne).

Et eksempel pa geldende europaeisk forfatningsret er etableringen af den
dommerskabte doktrin om EF-rettens forrang, saledes som det er fastslaet i en
reekke afgorelser siden Costa v. ENEL i 1964." Forrangsprincippet er blevet
nedfeeldet i forfatningstraktatens art. I-6: »Forfatningen og den ret, der vedta-
ges af Unionens institutioner under udovelsen af de befojelser, der er tildelt
denne, har forrang frem for medlemsstaternes ret.«

Den dansk-europeiske forfatningsretlige identitet

Den danske Hajesteret har i 1998 anerkendt feellesskabsrettens forrang. Den
har med andre ord anerkendt den forfatningsretlige identitet af europaeisk ret
som en del af dansk ret. Samtidigt fastslog domstolen, at dansk forfatningsret
har en egen identitet, som ikke nedvendigvis altid vil veere sammenfaldende
med den europzeiske.

Begge disse forholds tilstedevaerelse udtrykker Hojesteret pa folgende
made: »Ved tiltreedelsesloven er det anerkendt, at kompetencen til at prove
lovligheden og gyldigheden af EF-retsakter tilkommer EF-domstolen. Dette
indebaerer, at danske domstole ikke kan anse en EF-retsakt for uanvendelig i
Danmark, uden at spergsmalet om dens forenelighed med Traktaten har
veret provet af EF-domstolen, og at danske domstole i almindelighed kan
leegge til grund, at EF-domstolens afgerelser herom ligger inden for suverze-
nitetsafgivelsens graenser. Heojesteret finder imidlertid, at det felger af be-
stemthedskravet i grundlovens § 20, stk. 1, sammenholdt med danske dom-
stoles adgang til at prove loves grundlovsmeessighed, at domstolene ikke kan
fratages adgangen til at preve spergsmdl om, hvorvidt en EF-retsakt over-
skrider greenserne for den ved tiltreedelsesloven foretagne suvereanitetsafgi-
velse.« Konklusionen folger umiddelbart herefter: »Danske domstole mid derfor
anse en EF-retsakt for uanvendelig 1 Danmark, hois der skulle opstd den ekstraordi-
naere situation, at det med den fornedne sikkerhed kan fastslds, at en EF-retsakt, der er
opretholdt af EF-domstolen, bygger pd en anvendelse af Traktaten, der ligger uden for

18. Sag 6/64 Flaminio Costa v. ENEL (1964) ECR 1251; Sag 11/70 Internationale
Handelsgesellschaft (1970) ECR 1125; Sag 106/77 Simmenthal (1978) ECR 629;
Sag C-213/89 R v. Secretary of State for Transport, ex parte Factortame (1990) ECR
[-2243.
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suveranitetsafgivelsen ifelge tiltreedelsesloven. ... « (min kursivering) (UfR 1998
800 H ~ Hojesterets bemaerkninger 9.6).

Hajesteret giver her udtryk for en forfatningsretlig opfattelse af losningen
omkring konflikter vedrerende offentlige myndigheders kompetenceforhold
(i dette tilfelde forholdet mellem en national og en overnational domstol), der
ligger pa linje med det rent nationale spargsmdl om domstolenes provelse af
loves grundlovsmaessighed, som ogsa er baret af en fortolkningsmeessig sik-
kerhedsdoktrin. Dommen knaeseetter det princip, der er helt overensstem-
mende med den tyske Maastricht-dom (afsagt af forbundsforfatningsdomsto-
len (NJW 1993 s. 3047)): at medlemsstaterne er »Herren der Vertrage«, dvs. at
de har det oprindelige — og derfor — endelige herredemme over europatrakta-
ternes gyldighed pa national grund.

Hejesteret fremhaver, at en direkte fortolkningskonflikt om, hvorvidt
EF/EU-institutioner handler ultra eller intra vires, kun vil opst& som decide-
ret undtagelsessituation, hvis sandsynlige indtreeden naturligvis ikke frem-
mes af, at det enstemmige dommerkollegium samtidigt anerkender, at unio-
nens sagsomrdder set fra en nationalretlig synsvinkel »kan beskrives i rummeli-
ge kategorier, og det kan ikke kraeves, at omfanget af suveranitetsafgivelsen
er angivet sd preecist, at der ikke kan blive tale om sken eller fortolknings-
tvivl« uden at stride mod bestemthedskravet i § 20 (sammesteds 9.2 in fine)
og set fra en EF/EU-retlig synsvinkel godkender Heojesteret, at EF-domstolen
béde anvender en formalsbestemt fortolkning og udever retsskabende virk-
somhed - i begge tilfzelde sa leenge det finder sted inden for traktatens ram-
mer (sammesteds 9.5) — uden at forholdet bliver grundlovsstridigt i forhold til
§20.

Det slas imidlertid fast, at § 20 forhindrer, at unionen selv skulle kunne
besternme omfanget af sine befojelser (sammesteds 9.2 in fine). EF/EU har
med andre ord ikke kompetence til at udstyre sig med (ny) kompetence.

Fortolkningen af de overladte kompetencer og afvejningen i forhold til den
nationale identitet, som ikke blev direkte behandlet i Maastricht-sagen (i
modsetning til begrebet »en selvsteendig stat«), finder ~ ogsa efter forfat-
ningstraktatens eventuelle ikrafttreeden - i ferste reekke sted ved EF-
domstolen. Men den principielle 1998-afgerelse fra Hojesteret indebzerer, at
Danmarks averste domstol har det allersidste ord med hensyn til kompeten-
cernes indhold, herunder derfor ogsd om deres udevelse vil stride imod
dansk forfatningsretlig identitet, som den afspejles i vores grundlov.

Forfatningsbegrebet

Der er allerede naevnt enkelte forfatningsretlige treek ved den bestdende eu-
ropaeiske orden.
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Vi skal nu se lidt mere systematisk pa, hvilke retlige treek der normalt
karakteriserer en stat (hvad enten der er tale om en foderativ stat eller en
enhedsstat), som allerede i dag — dvs. uathaengigt af forfatningstraktaten —
peger hen imod, og hvilke der peger veek fra eksistensen af en europaeisk
forfatningsret.”

Forst skal vi dog definere forfatningsbegrebet. Det ma vaere tilstreekkeligt
at praesentere en amerikansk/engelsk og en tysk version.

Det hedder i den seneste udgave af Black’s Law Dictionary om ordet Con-
stitution: »The fundamental and organic law of a nation or state that estab-
lishes the institutions and apparatus of government, defines the scope of
governmental sovereign powers, and guarantees individual civil rights and
civil liberties«,” og det understreges, at en forfatning kan veere bade skreven
og uskreven. I en tidligere udgave™ tilfojes som tillegsdefinition: »A charter
of government deriving its whole authority from the governed.« Der sigtes
her til demos (folket) som den — ogsd retligt — legitimerende faktor for forfat-
ningen.

En tysk definition lyder: »Verfassung (Verfassungsrecht) ist der Inbegriff
aller geschriebenen oder ungeschriebenen Rechtsregeln, die die rechtliche
Grundordnung des staatlichen Gemeinwesens konstituiren.«™ Det fremhaeves
videre, at der i den vestlige verdens moderne statsret ofte knyttes bestemte
materielle forestillinger om den legitime udevelse af de forskellige kompeten-
cer, som er betroet statens organer, f.eks. grundsatningen om den menneske-
lige veerdighed, respekten for grundrettigheder, herunder menneskerettighe-
derne, og princippet om lov og ret som styrende for forvaltnings- og
domsmyndigheders afgorelser.

EF's/EU’s forfatningsretlige traek

Folgende elementer ved den gaeldende europaiske orden kan fremhaeves
som forfatningsretlige. For det forste har EF-organerne eksklusiv lovgivnings-
kompetence pa en raekke bestemte omrader. For det andet reguleres en meget
betydelig del af disse lovgivningsomrader gennem beslutninger truffet ved
kvalificeret flertal i et politisk organ, Ministerradet, der repraesenterer med-
lemsstaterne, i en beslutningsprocedure, der for det fredje typisk involverer et
andet politisk organ, Parlamentet, som repraesenterer medlemsstaternes be-
folkninger direkte, hvorefter vedtagelserne (forordningerne primeert) for det

19. Jeg har i det felgende hentet inspiration i kriterierne og systematikken hos Sio-
naidh Douglas-Scott 2002 s. 516-520.

20. Black’s Law Dictionary, Eighth Edition 2004.

21. Black’s Law Dictionary, Abridged Sixth Edition 1991.

22. Deutsches Rechts-Lexikon 1992.

46



EF/EU-RET, FORFATNINGSTRAKTAT OG DANSK FORFATNINGSRET

fjerde far umiddelbar virkning for medlemsstaternes borgere uden en trans-
formation til national ret — som ikke alene ikke er nedvendig, men tillige ikke-
tilladelig.

For det femte forekomsten af en EF-domstol, der i stigende grad udever
funktionen som forfatningsdomstol, jf. det tidligere naevnte forrangsprincip
og princippet om direkte virkning, hvorefter den enkelte EU-borger kan stat-
te ret (ogsd pd visse direktiver) ved nationale domstole.”” Det er forst med
sagen fra 1986 rejst af Les Verts (De Grenne) i EF-parlamentet, at domstolen
omtaler europatraktatens forfatningsmaessige karakter, EQF »is a community
based on the rule of law, inasmuch as neither its member states nor its institu-
tions can avoid a review of the question whether the measures adopted by
them are in conformity with the basic constitutional charter, the Treaty«.™
Hermed udsiges, at traktaten er forfatningsret og vurderingen af den forfat-
ningsretlige gyldighed ligger hos en domstol; en forfatningsdomstol.

For det sjette eksisterer der principper om magtfordeling sivel horisontait
mellem de forskellige EF/EU-institutioner som vertikalt mellem EF/EU-
organerne og medlemsstaternes organer reguleret bl.a. gennem subsidiaritets-
princippet (TEF art. 5). Sidstneevnte kompetencefordeling er i dag noget
uklar, men tilsigtedes gennem forfatningstraktaten tydeliggjort dels gennem
artiklerne om: enekompetence og delt kompetence (se nermere art. [-12 - 1-14)
dels gennem protokollen om anvendelse af naerhedsprincippet og proportio-
nalitetsprincippet.

For det syvende forekomsten af en vaerdiorden. Dette spergsmadl vil blive
seerskilt behandlet nedenfor.

EF's/EU’s ikke-forfatningsretlige traek

Vi skal herefter se pa de ikke-forfatningsretlige karakteristika.

For det forste besidder EF/EU ikke grundsuveraenitet, eller selvsteen-
dig/uafhaengig suveraenitet, til at fastsatte sine egne kompetencer (kompe-
tenz-kompetenz). Organisationen kan kun handle pa grundlag af tildelte
kompetencer. Den har med andre ord ikke indadtil den fulde autoritet over
alle faellesskabsomradets borgere pa alle livsomrader — og udadtil kan den
ikke af sig selv indga enhver international aftale eller erkleere krig og slutte
fred.

For det andet er EF/EU et rudimenteert system. Det kan forfatningsretligt
ikke std alene, men de forskellige traktatsat skal kombineres med medlems-
staternes forfatninger, for at helheden kan fungere. Der er tale om nedven-

23. Sag26/62 Van Gend en Loos (1963) ECR 1.
24. Sag294/83 Parti Ecologiste ‘Les Verts’ v. European Parliament (1986) ECR 1339 og
senere domstolens Opinion 1/91 (1991) ECR 1-6079.
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digheden af et stadigt samvirke mellem de forskellige overnationale og natio-
nale institutionelle spillere. Desuden har EF/EU ingen almen udevende
magt, ingen skattebefajelser og ingen tvangsmagt — og er pa disse punkter
helt afheengige af medlemsstaterne.

For det tredje savner denne serlige europeeiske organisation ét folk til at
forlene den med demokratisk legitimitet. Et demos. Der eksisterer ikke som
ved normale forfatninger en — mere eller mindre symbolsk béret — kontrakt
mellem de styrede og de styrende. I stedet foreligger der kontrakter mellem
lande ved deres stats- og regeringschefer, som selvsagt i sterre eller mindre
grad gennem valg til statsoverhoveder, valg til parlamenter eller eventuelt
folkeafstemninger kan siges at have medlemsstaternes befolkninger bag sig.

En veerdiorden

Dette uegale europaiske demos er til gengaeld suppleret med telos (formal) -
og det felles telos udtrykkes 1 stigende grad gennem ethos (samfundsetik-
ken).”

EF’s/EU’s formal var oprindeligt alene af materiel karakter. F.eks. hed det
i Traktaten om Det Europaeiske Jkonomiske Feellesskab fra 1986 art. 2, at
feellesskabet har til opgave: »at fremme en harmonisk udvikling af den eko-
nomiske virksomhed ... «, med Maastricht-traktaten fra 1993, hvorved felles-
skabets navn (og indhold) aendredes til Det Europzeiske Faellesskab, tilfajedes
i samme artikel de samfundsekonomiske hensyn: »heijt beskaeftigelsesniveau«
og »haijt socialt beskyttelsesniveau«, hvortil kommer den forste omtale af
miljeet i forbindelse med sikringen af skonomisk veekst. Med @endringen i
denne traktatbestemmelse i Amsterdam fra 1998 bliver »hejt niveau for mil-
jobeskyttelse« og »forbedring af miljokvaliteten« selvsteendige, ikke-
okonomisk bundne malsatninger.

Men endvidere sker der samme ar en principiel udvidelse af de immateri-
elle principper gennem inkluderingen af ligestilling mellem meend og kvin-
der i den grundleeggende formalsbestemmelse, jf. ogsa TEF art. 3, stk. 2. Der-
udover indferes der i TEF art. 13 et princip ~ undergivet enstemmighed - om
ikke-forskelsbehandling »pa grund af ken, race eller etnisk oprindelse, religi-
on eller tro, handicap, alder eller seksuel orientering«.” Indtil 1998 havde
borgeren i EF/EU-sammenhange kun meget fa grundleggende rettigheder:
princippet om ikke-forskelsbehandling pa grund af nationalitet (TEF art. 12),

25. Se neermere Henning Koch 2002 (a) s. 68f og samme 2002 (b) s. 45f samt Sionaidh
Douglas-Scott 2002 s. 523.

26. Denne bestemmelse har bla. affedt to direktiver: Radsdirektiv 2000/78/EF om
ligebehandling ved beskeftigelse og ansattelse og Radsdirektiv 2000/43/EF om
ligebehandling af personer uafhaengig af race eller etnisk oprindelse.

48



EF/EU-RET, FORFATNINGSTRAKTAT OG DANSK FORFATNINGSRET

retten til at udnytte de fire friheder (den frie bevaegelighed af varer, tjeneste-
ydelser, personer og kapital, se TEF, Tredje Del) og retten til ligelen, TEF art.
141,” se nedenfor om Traktaten om Den Europaeiske Union (Maastricht).

Menneskerettighedernes fremkomst i EF-retten skabtes af EF-domstolen -
forst i sager om ejendomsrettens beskyttelse.” Den beremte sag Internationale
Handelsgesellschaft fra 1970 handlede om, at det pagwldende tyske selskab
onskede erstatning for det store tab, som det havde lidt ved nationale myn-
digheders konfiskation af et depositum, som var inddraget, fordi selskabet
ikke havde levet op til eksportkravene i en forordning vedrerende eksport af
korn. Da der ikke forefandtes udtrykkeligt formulerede menneskerettigheder
i EF-traktaten, reesonnerede domstolen sig frem til sidanne med denne ar-
gumentation: »However, an examination should be made as to whether or
not any analogous rights guaranteed inherent in Community law have been
disregarded. In fact respect for human rights forms an integral part of the
general principles of Community law protected by the Court of Justice. The
protection of such rights, whilst inspired by the constitutional traditions
common to member states, must be ensured within the framework of the
structure and objectives of the Community. ... «. P4 grundlag af TEF art. 220
om EF-domstolens opgave til hdndhaevelse af lov og ret fandt domstolen
lesningen i en aktiv fortolkning af Feellesskabets struktur og formal med klare
forbilleder bl.a. i tysk forfatningsret.”

Menneskerettighedsbeskyttelsen styrkedes med Nold-sagen fra 1974, der
indeholdt den ferste direkte henvisning til Den Europaeiske Menneskerettig-
hedskonvention, som nu for alvor var begyndt at blive udfyldt gennem
EMD’s praksis, og Hauer-sagen fra 1979." Udviklingen er fortsat, siledes at
EF-domstolen har anerkendt eksempelvis retten til kontradiktion, til adgang
til information, til ytringsfrihed, til privatliv, til ikke-diskrimination pa grund
af kon og til enkelte sociale rettigheder.”

Gennem etableringen af den politiske union med Traktaten om Den Euro-
paeiske Union fra 1993 (Maastricht) finder vi i denne traktats formalsparagraf
(art. B), der er feelles med den kommuniteere sgjle reguleret gennem TEF, blot
udtrykket »styrkelse af den skonomiske og sociale samhorighed« o. lign.,
men i art. F foreskrives det for forste gang, at Unionen respekterer de grund-
leeggende rettigheder, som garanteret ved EMRK og »som de folger af Med-

27. For 1998: »lige lon til meend og kvinder for samme arbejde«, nu: »for samme ar-
bejde eller arbejde af samme veerdi«.

28. Sag 26/69 Stauder v. City of Ulm (1969) ECR 419 handlede dog om registrering i
strid med den menneskelige vaerdighed.

29. Jens Elo Rytter 2000 s. 50-57.

30. Sag 4/73 Nold (1974) ECR 491 og Sag 44/79 Hauer (1979) ECR 3740, der begge
handlede om ejendomsrettigheder.

31. Se naermere Sionaidh Douglas-Scott 2002 s. 445-450.
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lemsstaternes feelles forfatningsmaessige traditioner« — uden at EF-domstolen
dog har kompetence til at sikre dette (jf. art. L modseetningsvis).

Forst med Amsterdam-traktaten (1998) bliver de immaterielle principper
helt synlige. Det hedder sdledes i TEU art. 2 (den tidligere art. B), stk. 1, at et
af madlene er »at bevare og udbygge Unionen som et omrade med frihed, sik-
kerhed og retfeerdighed, ... « (min kursivering) samtidig med, at den kenslige
ligestilling og anden ikke-forskelsbehandling indfores i TEF, se ovenfor. Af
art. 6 (den tidligere art. F) fremgar det i dag, at Unionen selv (ikke bare med-
lemsstaterne) bygger pa: »principperne om frihed, demokrati og respekt for
menneskerettighederne og de grundleeggende frihedsrettigheder samt rets-
statsprincippet, ... «. Den fernaevnte henvisning til EMRK bliver tillige gen-
nem en endring af den tidligere art. L gjort justiciabel som art. 46, litra d.

Med praeamblen til Den Europziske Unions Charter om grundlaeggende
rettigheder fra 2000 (Nice), som dog alene er et politisk bindende dokument,
introduceres veerdibegrebet: »De europeeiske folk har med skabelsen af en
stadig snaevrere sammenslutning besluttet at dele en fredelig fremtid, der
bygger pa feelles vaerdier.« Herefter opregnes i tilleeg til principperne fra TEU
art. 2 og art. 6 nogle nye veerdier: »menneskets vaerdighed, ... lighed og soli-
daritet«. Charteret er optaget som del Il af forfatningstraktaten (inklusive
preeamblen).

I forfatningstraktatens art. I-3, stk. 1, star der, at: »Unionens mal er at
fremme freden, sine vardier og befolkningernes velfeerd«. Vaerdierne er be-
skrevet i art. [-2: »Unionen bygger pa vaerdierne respekt for den menneskeli-
ge veerdighed, frihed, demokrati, ligestilling, retsstaten og respekt for menne-
skerettighederne, herunder rettigheder for personer, der tilherer mindretal.
Dette er medlemsstaternes feelles vardigrundlag i et samfund preeget af plu-
ralisme, ikke-forskelsbehandling, tolerance, retfeerdighed, solidaritet og lige-
stilling mellem kvinder og meend.«” Disse begreber er ikke blot politisk
enskveerdige idealer; domstolen paleegges ved art. I-19 »at fremme« unionens
veardier under udevelse af sin virksomhed, herunder i forbindelse med den

32. Det synes uklart, hvorfor der pd dansk star ligestilling to gange: bade i alminde-
lighed og i forholdet mellem kvinder og maend. P4 engelsk, tysk og fransk hedder
det begge steder henholdsvis: equality, Gleichheit og égalité. P4 alle disse tre sprog
er der imidlertid tale om en bredere term, som leksikalsk kan daekke savel lighed
som ligestilling (i modszetning til det valgte danske ord). I den svenske tekst star
der til gengeeld: »jamlikhet« (i forste saetning) og anden gang: »jamstalldhet«. Af
den svenske version af konventsforarbejderne fremgdr det, at der allerede d. 26.
februar 2003 af bla. den socialistiske/socialdemokratiske delegation blev stillet
forslag om at indfere »jamlikhet« i den forste satning, mens Lone Dybkjeer (Det
Radikale Venstre) sammen med en reekke andre foreslog »jamstalldhet mellan
man och kvinnor« (CONV 574/1/03 REV 1). Begge de to begrebsbetydninger kom
dog ferst med i udkastene sd sent som juni 2003. Den 18. juni samme ar aflevere-
des det feerdige udkast til EU’s ministerrad.
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neermere fastleeggelse af EU-organernes kompetence, jf. art I-11, stk. 2. Det er
veesentligt at veere opmaerksom p4, at de neevnte veerdier ikke kun skal ses
som udtryk for cementeringen af individuelle retskrav, men tillige er en ka-
nonisering af seerlige kollektive samfundshensyn.

EF/EU har saledes gennem stadige traktateendringer og konkrete retsaf-
gorelser vaeret medvirkende til skabelsen af et materielt europaeisk demokra-
ti. Et materielt demokrati (i retlig forstand) kan defineres som en samfunds-
maessig indretning, hvor det politiske demokrati under domstolskontrol 1)
skal begraenses af respekt for bestemte etiske/politiske veerdier og 2) skal
udeve sin kompetence med henblik p4 realiseringen af disse verdier.”

Udviklingen mod denne forfatningsretlige tilstand er forlebet parallelt
med retspraksis ved Den Europziske Menneskerettigheds Domstol.™
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Forfatningskontrol

1. Begrebet forfatningskontrol

Forfatningskontrol anvendes som betegnelse for forskellige mekanismer til
sikring af forfatningens overholdelse. Fokuspunkterne er, i hvilken udstraek-
ning der udeves kontrol med, at grundlovens bestemmelser overholdes i
lovgivningen og retsanvendelsen, og hvilken karakter denne kontrol har.

Hovedvaegten i det folgende er lagt pad forfatningskontrollens form, dvs.
de institutionelle og processuelle rammer om kontrollen med loves grund-
lovsmaessighed. Spergsmaélet om forfatningskontrollens naermere indhold
behandles i Jens Elo Rytters afsnit om grundlovsfortolkning.

Forfatningskontrol kan antage forskellige former og anskues ud fra for-
skellige kriterier, jf. bl.a. Alf Ross 1980 s. 179 ff og Pernille Boye Koch 2002 s.
135 ff. For eksempel kan der sondres mellem, om kontrollen finder sted for
eller efter lovens vedtagelse, om den er abstrakt eller konkret, eller om den er
vejledende eller bindende. I den folgende beskrivelse af forfatningskontrol-
lens udformning i Danmark er imidlertid anlagt et mere praktisk end teore-
tisk udgangspunkt.

Forst behandles den forhandskontrol, der finder sted i hhv. centraladmini-
strationen og Folketinget, jf. afsnit 2 og 3. Dernzest rettes opmaerksomheden
mod domstolenes provelsesret, jf. afsnit 4. I den forbindelse beskrives forst
provelsesrettens etablering og historiske baggrund, og dernzest behandles
diskussionen om dens forfatningsretlige status. Herefter analyseres spergs-
maélet om de processuelle rammer for domstolspravelsen, og endelig behand-
les afslutningsvis en raekke nyere udviklingstendenser.

2. Den ministerielle forhdndskontrol

Regeringens lovforslag undergdr som udgangspunkt en indholdsmeessig
vurdering af forholdet til grundloven, inden de fremszettes i Folketinget.
Denne forhdndskontrol finder dels sted i det relevante fagministerium, dels
ved den lovtekniske gennemgang i Justitsministeriets Lovafdeling. Den mini-
sterielle forfatningskontrol har til formal at sikre, at lovforslagets bestemmel-
ser holder sig inden for grundlovens rammer. I et vist omfang udtaler man
sig ogsd om lovforslagets forhold til bredere retsgrundseetninger, grundlo-
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vens principper mv. For en naermere beskrivelse af karakteren af den ministe-
rielle kontrol, se Niels Madsen 1984 s. 13ff., Anne Louise Bormann, Jens-
Christian Biilow og Christian @strup 2002 s. 39 ff og Justitsministeriets vej-
ledning om lovkvalitet 2005.

Kontrollen er departemental og udferes siledes pé regeringens vegne. Af
og til efterlyses en mere uatheengig vurdering af lovforslags grundlovsmaes-
sighed, se f.eks. Jens Peter Christensen 1993 s. 97 ff. Kritikken har ofte vaeret
kombineret med forskellige forslag om at oprette et uafhangigt lovrad som
man kender det fra blandt andet Sverige. Lovradsmodellen var i en periode
teet pa at blive politisk realitet, men er siden gledet noget ud af den politiske
og juridiske debat. Se om lovradsdiskussionen Henning Koch 1992, Lars
Nordskov Nielsen 1993, Henning Koch 1997, Lars Nordskov Nielsen 1999 og
Pernille Boye Koch 2002.

Justitsministeriets Lovafdeling foretager ud over den lovtekniske gennem-
gang af regeringens lovforslag ogsa mere responderende virksomhed vedre-
rende forfatningsretlige spargsmal. Hermed kan ogsd private lovforslag un-
dergives ministeriel forfatningskontrol, ligesom Folketingets stdende udvalg
kan anmode om en vurdering af et grundlovsrelateret spargsmal. Vigtige
eksempler pa Lovafdelingens responderende virksomhed er redegerelserne
for visse statsretlige sporgsmal i forbindelse med Danmarks tiltreedelse af
traktater inden for De Europaeiske Feellesskaber.

3. Folketingets forhandskontrol

Folketinget har imidlertid ogsd forskellige muligheder for at tilvejebringe
uafhaengige faglige vurderinger af et lovforslags grundlovsmaessighed.

Folketinget og de enkelte partier kan for det forste anvende deres egne
sekretariater med henblik pd umiddelbare vurderinger af regeringens lovfor-
slag. Sekretariaterne kan endvidere indhente egentlige ekspertudtalelser (ju-
ridiske responsa) i mere komplicerede sager. Sddanne responsa kan i hen-
seende til faglig tyngde ofte mdle sig med vurderingerne fra Justitsministeri-
ets Lovafdeling. Se til illustration for eksempel forlebet i forbindelse med
behandlingen af lov nr. 506 af 12. juni 1996 (Tvind-loven), hvor det af Sociali-
stisk Folkeparti indhentede responsum fremkom med en anden vurdering af
grundlovsspergsmalet end Justitsministeriets Lovafdeling, jf. FT 1995-96,
tilleg B, s. 1059-1071 og s. 1127-1143. Uafheengige responsa kan ogsd indhen-
tes af de stiende udvalg efter bevilling fra Folketingets Praesidium, jf. FT
1998-99 afd. B, s. 930.

Derudover er der i Folketingets forretningsorden abnet mulighed for, at de
stdende udvalg afholder dbne eller lukkede heringer, jf. ffo § 8, stk. 9, hvorved
serligt indbudte personer kan redegere for et emne og fremlaegge synspunk-
ter. Bestemmelsen blev indfert i 1999 (jf. FT 1998-99, afd. C, side 217) og var
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blandt andet inspireret af den offentlige hering, der blev afholdt i forbindelse
med vedtagelsen af lov nr. 907 af 15. oktober 1996 om forbud mod ophold i
bestemte ejendomme (Rockerloven). Heringer med deltagelse af uafhangige
juridiske eksperter har blandt andet vzaret anvendt til belysning af de statsret-
lige aspekter ved Nordseaftalen (jf. Energiudvalget, alm. del - bilag 592, 2003-
2004, www.ft.dk) og til belysning af evt. grundlovsproblemer i forhold til
kommunalreformen (jf. Retsudvalget, alm. del - bilag 196, 226 og 295, 2004~
05, 2. samling, www.ft.dk).

Endelig eksisterer der en sidste kontrolmulighed i Folketingets regi: Folke-
tingets formand er i henhold til Folketingets forretningsordens § 16, stk. 3
forpligtet til at afvise lovforslag, der strider mod grundloven. Denne befajelse
har sterst praktisk betydning i relation til grundlovens § 41, dvs. spergsmadlet
om, hvor vidtgdende sendringer der kan gennemferes i fremsatte lovforslag,
jt. Beteenkning afgivet af Udvalget for Forretningsordenen den 7. maj 1999 (FT
1998-99 afd. B, s. 913 ff, seerligt s. 931). Derudover har den en vis generel be-
tydning for private lovforslag, der som udgangspunkt ikke har gennemgéet
den ministerielle forhdndskontrol i fag- og/eller justitsministerium. Forment-
lig afvises kun forslag, der klart er i modstrid med konkrete grundlovsbe-
stemmelser, jf. Henning Koch 1997.

4. Domstolenes provelsesret

Hvis disse forskellige former for forudgaende forfatningskontrol ikke har
formaet at opfange grundlovsstridig lovgivning inden dens vedtagelse, er der
mulighed for en efterfelgende domstolsprovelse. Provelsen finder sted ved
de almindelige domstole i forbindelse med afgerelse af konkrete retstvister, jf.
neermere nedenfor.

4.1 Etablering og historisk baggrund
P4 Den Grundlovgivende Rigsforsamling i 1848—49 blev spergsmalet om,
hvorvidt domstolenes skulle kunne prove loves grundlovsmaessighed, ivrigt
diskuteret, jf. Beretning om Forhandlingerne pa Rigsdagen 1848—49, sp. 2681-
2696 og 3370-3386. Et forslag om at grundlovsfeeste en sidan kompetence
kunne imidlertid ikke opna tilslutning blandt medlemmerne. Af diskussio-
nerne og afstemningerne kan formentlig ikke udledes andet, end at der ikke
var enighed i forsamlingen om en eventuel provelsesret for domstolene, jf.
seerligt Poul Andersen 1953 s. 519 og Bent Christensen 1961, s. 401 f.
Spergsmalet var i mange &rtier herefter omtvistet i sivel juridiske som
politiske kredse, jf. Jens Peter Christensen 2003 s. 13 ff. I starten af det 20.
arhundrede naede sporgsmalet imidlertid en afklaring i praksis, idet Hojeste-
ret i en reekke domme fra 1920-21 i de sakaldte lensaflesningssager (UfR 1921
148 H, UfR 1921 153 H, UfR 1921 168 H, UfR 1921 169 H og UfR 1921 644 H)
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klart forudsatte, at domstolene har kompetence til at efterpreve loves grund-
lovsmaessighed. Ogsd senere retspraksis bekraeftede domstolenes kompeten-
ce, om end provelsen ikke i praksis forte til en underkendelse af lovgivnin-
gen. Dette skete for forste og hidtil eneste gang ved underkendelsen af Tvind-
loven i 1999 (UfR 1999 841 H).

Det vedblev imidlertid langt op i det 20. drhundrede at vaere et meget
politisk kontroversielt spergsmdl, om man kunne acceptere en mulig under-
kendelse af Folketinget, der af de fleste opleves som det mest demokratiske
organ i den danske forfatningsordning. Den udbredte skepsis i visse politiske
kredse var en realitet s sent som i 1950-60’erne, hvilket den manglende stil-
lingtagen ved grundlovsendringen i 1953 og diskussionen om en eventuel
ophevelse ved lov (jf. nedenfor) er et vidnesbyrd om. Modstanden mod pre-
velsesretten har haft seerlig grobund i Socialdemokratiet og Det Radikale
Venstre, jf. Max Serensen 1973 s. 305, Henrik Zahle 2001 bind 2 s. 215 og Jens
Peter Christensen 2003 s. 15 f.

Som neevnt kunne man heller ikke ved den seneste grundlovsaendring i
1953 opna enighed om det hensigtsmaessige i at grundlovsfaeste domstolenes
provelsesret, hvorfor man lod spergsmalet sta dbent, jf. Forfatningskommis-
sionens Betenkning 1953, s. 39-40. I nyere tid har modstanden i politiske
kredse mod prevelsesretten imidlertid veeret hastigt pa retur, hvilket blandt
andet kom til udtryk ved det forhold, at Tvind-dommen blev modtaget med
tilfredshed fra repreesentanter fra et bredt politisk spektrum, jf. Jens Peter
Christensen 2003 s. 27 ff. Provelsesrettens eksistens md pa denne baggrund
betragtes som et faktum, der nu er forlenet med bred politisk opbakning.

Traditionelt har domstolene vaeret tilbageholdende i deres provelse i den
forstand, at loven kun underkendes, hvis dens modstrid med grundloven kan
fastslds med en vis sikkerhed, jf. Max Serensen 1973 s. 301 ff, Alf Ross 1980 s.
188 ff, Peter Germer 2001 s. 187 og Jens Peter Christensen 2003 s. 16. For en
gennemgang af retspraksis frem til 1999, se Torben Jensen 1999 s. 237 ff. En
sadan sikkerhedsdoktrin er en velkendt figur i Norden, idet domstolene i
Sverige og Finland kun kan underkende love, som er i ébenbar modstrid med
grundloven. Det diskuteres imidlertid, hvorvidt domstolene pa det seneste
har eendret kurs i retning af en mere intensiv prevelse i grundlovssagerne, jf.
nedenfor under punkt 4.4.

4.2 Forfatningsretlig status
Det har veeret et omdiskuteret sporgsmal i teorien, hvilken naermere forfat-
ningsretlig hjemmel og status domstolenes prevelsesret har.

Kompetencen kan nappe begrundes med eller henferes til enkeltbestem-
melser i grundloven, jf. Alf Ross 1980 s. 185 og 190, Jens Peter Christensen
1990 s. 213 og Henrik Zahle bind 2 2001 s. 157.

Nogle har ment at kunne udlede provelsesretten af § 88 om grundlovszaen-
dringsproceduren, jf. for eksempel Knud Berlin 1939 s. 64 f, andre har stettet

56



FORFATNINGSKONTROL

kompetencen pa grundlovens § 3 om magtfordelingsleeren, se for eksempel
Max Serensen 1973 s. 306 og Henrik Palmer Olsen 2005 s. 569 ff, mens andre
igen har henvist til en kombination af de to bestemmelser, jf. Henning Koch
1996 s. 234 og Jens Elo Rytter 2000 s. 324. Argumentet for at knytte provelses-
retten til en kombination af § 3 og § 88 bygger blandt andet pa den antagelse,
at provelsesretten ma anses som en fortolkning af begrebet demmende magt i
grundlovens § 3. 3. pkt., og at menneskerettighedernes effektivitet fordrer en
sadan provelsesret.

Selv om man ved grundlovsfortolkning ikke ber tillegge forarbejder til
bestemmelserne afgerende vaegt, jf. Henrik Zahle bind 1 2001 s. 72f., fore-
kommer det noget kunstigt at stette provelsesretten pd en eksisterende
grundlovsbestemmelse, nar det tydeligt fremgdr, at grundlovgiver ikke har
onsket spergsmalet udtrykkeligt reguleret. Domstolenes provelsesret er en
specitik og veldefineret kompetence, der ikke dbenbart knytter sig til de to
anferte bestemmelser, jf. Henrik Zahle bind 2 2001 s. 157.

De ivrige forseg pa at henfare kompetencen til en eksisterende grundlovs-
bestemmelse bunder muligvis i forfatternes bestraebelse pa at understrege
provelsesrettens serlige status. [ sidste halvdel af det 20. &rhundrede fertes en
ivrig diskussion om, hvorvidt prevelsesretten kan ophaeves ved almindelig
lov, jf. Jens Peter Christensen s. 208ff. Denne diskussion havde serlig intensi-
tet i efterkrigstiden, jf. polemikken mellem Poul Andersen, 1954 s. 460 ff og
1960 s. 111 ff, og Alf Ross, 1958 s. 356 ff. I henhold til den traditionelle opfat-
telse vedrerende retsseedvaners neermere status skal det tilleegges afgerende
veegt, hvorvidt der er tale om en fortolkende eller supplerende seedvane. Kun
fortolkende seedvaner — dvs. sadvaner, der knyttede sig til eksisterende
grundlovsbestemmelser — kan opna grundlovsrang, jf. Alf Ross 1980 bind 1 s.
47f. Ud fra denne saedvaneretsopfattelse er det siledes en logisk forudsatning
for pravelsesrettens status som en retssedvane med grundlovsrang, at den
kan udledes af eller i hvert fald knyttes til for eksempel grundlovens § 3 eller
§88.

Denne noget formalistiske opfattelse af retsseedvaners rang i forfatnings-
retten er imidlertid imodegdet i nyere tid, jf. Henrik Zahle bind 2, 2001, s.
171f., Pernille Boye Koch, 2002 s. 79 og (mere forsigtigt) Jens Peter Christen-
sen 1990 s. 213.

Uanset om prevelsesretten henferes til eksisterende grundlovsbestemmel-
ser eller ej, er det nu den almindelige antagelse, at domstolenes prevelsesret
er en forfatningsretlig seedvane med grundlovsrang, og at kompetencen sale-
des ikke kan opheeves ved almindelig lov, jf. Henrik Zahle bind 2 2001 s. 169
med yderligere henvisninger. Spergsmalet har formentlig mistet sin praktiske
betydning i kraft af den brede politiske opbakning til eksistensen af provel-
sesretten, jf. ovenfor.
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4.3 Den processuelle ramme

Danmark har ikke — som en raekke andre europziske lande — en egentlig
forfatningsdomstol. Udgangspunktet er i stedet, at enhver domstol, som ved
afgorelsen af en konkret tvist bliver medt med en pastand fra en af parterne
om, at en relevant retsakt strider mod grundloven, ma afgere spergsmalet
preejudicielt. Domstolene afgiver ikke juridiske responsa, og forfatningskon-
trollen finder derfor sted i forbindelse med domstolenes almindelige afgorel-
se af retstvister. Der eksisterer ingen saerlig procedure for behandling af
grundlovssager, der behandles efter de almindelige civilprocessuelle regler, jf.
f.eks. Max Serensen 1973 s. 302 og Peter Germer 2001 s. 193.

En provelse af loves grundlovsmaessighed forudsatter saledes som ud-
gangspunkt, at sagseger opfylder det almindelige krav om en konkret og
aktuel retlig interesse i sagens udfald. En rent ideel interesse i grundlovens
overholdelse er sdledes ikke et tilstraekkeligt grundlag.

Retspraksis har imidlertid introduceret to vigtige undtagelser til dette
udgangspunkt:

For det forste betyder dommen i UfR 1994 29 H (Statsanstalten for Livsfor-
sikring), at medlemmer af det mindretal i Folketinget, der i medfer af grund-
lovens § 73, stk. 2, kreever stadfaestelse af en lov udsat, »har forneden retlig
interesse i at fa efterprovet, om loven er en ekspropriationslov og ugyldig
som folge af tilsidesaettelse af mindretalsbeskyttelsen efter den navnte grund-
lovsbestemmelse«. Her er folketingsmedlemmernes interesse i, at procedure-
reglerne overholdes, altsd anerkendt som tilstreekkeligt grundlag for en rets-
sag. Selv. om dommen er begrundet konkret og siledes kun eksplicit forhol-
der sig til mindretalsbeskyttelsen i § 73, stk. 2, ma retssager anlagt i relation til
bestemmelserne i grundlovens § 41, stk. 3 og § 42, stk. 1 (jf. § 42, stk. 6) ligele-
des kunne anerkendes, da disse bestemmelser varetager helt samme hensyn
som § 73, stk. 2, if. Jergen Albaek Jensen 1991 s. 1ff.

Hvis regeringen saledes afviser en begaering om udsettelse i medfer af
grundlovens § 41, stk. 3, med henvisning til, at der er tale om en lov omfattet
af undtagelsesbestemmelsen i § 41, stk. 3, 3. pkt., kan mindretallet formentlig
fa efterprovet, om der er adgang til udsaettelse eller ej. Ligesa kan en af rege-
ringen afvist begeering om folkeafstemning i medfer af grundlovens § 42, stk.
6, formentlig indbringes for domstolene af mindretallet til en afklaring af, om
der er tale om en lov undtaget fra adgangen til folkeafstemning eller ej. For en
diskussion af, hvorvidt dommen i UfR 1994 29 H burde give folketingsmed-
lemmer adgang til efterprevelse af ogsd andre grundlovsbestemmelser, se
Pernille Boye Koch 2002 s. 64f.

For det andet betyder dommen UfR 1996 1300 H (Maastricht-formalitets-
dommen), at almindelige borgere under ganske serlige omsteendigheder kan
anerkendes som spgsmalsberettigede i grundlovssager, selv om de ikke er
konkret berert af den pagaldende retstvist. | Maastricht-sagen fik en raekke
borgere saledes lov til at fa realitetsbehandlet en pastand om, at loven om
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Danmarks tiltraedelse til Maastricht-traktaten var grundlovsstridig. P& bag-
grund af dommens praemisser er det afgerende kriterium for en afvigelse af
det seedvanlige sogsmalskrav, at der er tale om en lov af generel og indgribende
betydning for den danske befolkning i almindelighed. Der vil sandsynligvis
blive stillet strenge krav til graden af hhv. generalitet og indgribende karak-
ter, ligesom loven formentlig skal regulere almene og veesentlige livsomrader.
Endvidere er det en forudszetning for sagens admittering, at sagsogeren er i
stand til at sikre en forsvarlig sagsoplysning. Se for en narmere analyse af
dommens preemisser Pernille Boye Koch 2001 s. 286f.

I UfR 2001 2065 H (Schengen-sagen) blev det ikke anset som tilstraekkelig
grund til sagsmalsberettigelse, at lov om Danmarks tiltreedelse af Schengen-
konventionen blandt andet indeholdt bestemmelser om, at en kontraherende
stats politi, f.eks. tysk politi, under visse omstaendigheder og pa visse narme-
re angivne betingelser kan fortseette en iveerksat observation ind pa dansk
omrade og fortszette en igangvaerende forfelgelse ind pa dansk omrade. Ogsa
denne dom bestyrker opfattelsen af, at borgere, som ikke er helt konkret be-
rort af en retstvist, kun ganske undtagelsesvist kan anlaeegge grundlovssager
ved domstolene, jf. Peter Germer 2001 s. 197.

En eventuel underkendelse af en lov med henvisning til dens modstrid
med grundloven antages traditionelt kun at indebeere, at loven ikke skal an-
vendes inter partes, jf. Max Serensen 1973 s. 303 f og Alf Ross 1980 s. 188.
Dette ma imidlertid primeert betragtes som et teoretisk udgangspunkt, jf. ogsa
Torben Melchior 1999 s. 249, n. 35. I praksis vil loven formentlig anses som
ophavet generelt, hvilket underbygges af, at man efter underkendelsen af
Tvindloven (UfR 1999 841 H) foretog det ussedvanlige skridt at offentliggore
dommens konklusion i Lovtidende. Se hertil Peter Blume 1999, s. 228f.

4.4 Nyere udviklingstendenser

Det har veeret ivrigt diskuteret, om domstolenes provelse af loves grund-
lovsmassighed har undergdet markante andringer de seneste dr, jf. f.eks.
Claus Haagen Jensen 1999, Jens Elo Rytter 2000, Gorm Toftegaard Nielsen
2001 og Jens Peter Christensen 2003.

Seerligt har det veeret diskuteret, hvorvidt domstolenes pravelse er blevet
mere intens, siledes at det ikke leengere er korrekt at karakterisere den som
tilbageholdende. En vurdering af dette forhold besverliggeres imidlertid af
det faktum, at domspraksis stadig er forholdsvis begraenset i omfang, og at
danske domspramisser sjeldent indeholder mere principielle tilkendegivel-
ser. Det er pd denne baggrund vanskeligt at konkludere noget sikkert om
eventuelle udviklingstendenser. Mere retspolitisk orienterede tilkendegivel-
ser om sandsynlig fremtidig domstolsadfaerd kan ikke tillegges betydning
for vurderingen, der ma baseres pa konkrete domme.

Det er i seerlig grad de to domme vedrerende Maastricht-traktaten, Tvind-
dommen og en raekke domme vedrerende fortolkning af Den Europziske
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Menneskerettighedskonvention, der har givet neering til opfattelsen af, at
domstolenes forsigtighedsdoktrin ikke leengere er geeldende, jf. Claus Haagen
Jensen 1999 s. 25 ff og Jens Elo Rytter 2000 s. 66.

Den forste Maastricht-dom (UfR 1996 1300 H) vedrerer sagens formalitet
og kan ikke som sidan sige noget om domstolenes materielle pravelse. Des-
uden har dommen formentlig relativt begreenset reekkevidde, jf. ovenfor. Den
anden Maastricht-dom (UfR 1998 800 H) - den om sagens materie — har godt
nok meget udferlige og grundige preemisser og er som sadan et sersyn i
danske retspleje. Den er imidlertid ikke et udtryk for en mere intensiv provel-
se og kan derfor ikke ses som en afstandtagen til sikkerhedsdoktrinen, jf. Ole
Spiermann 1998 s. 334, Jens Peter Christensen og Michael Hansen Jensen 1999
s. 228 og Jens Peter Christensen 2003 s. 21, anderledes Torben Jensen 1999 s.
258.

Mere usikkert er det, hvorvidt Tvind-dommen (UfR 1999 841 H) er et ud-
tryk for en ny kurs i grundlovssagerne. Grundlovens § 3 om magtfordelingen
var en bestemmelse, der ikke fer havde vaeret genstand for domstolsprevelse
i en tilsvarende sag, og en betydningsfuld teoretiker som Alf Ross docerede
en anden fortolkning af bestemmelsen end stort set alle andre. Disse forhold
taler for, at spargsmalet var tvivlsomt, jf. serligt Jens Peter Christensen og
Michael Hansen Jensen, 1999 s. 2271f. og 531 ff. P4 den anden side var Tvind-
loven udtryk for en hidtil uset type lovgivning, som relativt klart stred mod
grundleeggende forestillinger om retssikkerhed og retten til domstolsprovel-
se. Dette kan tale for, at Hojesterets afgorelse var enkel, jf Steen Rensholdt
1999 s. 333 ff. og 2000 s. 94f. og (mere forsigtigt) Torben Melchior 2003 s. 216.

Uden at der dette sted er mulighed for en tilbundsgaende analyse af
Tvind-dommen og dens materielle implikationer, skal det dog anferes, at
denne alene ikke kan vere fundamentet for en padstand om, at domstolenes
provelse af loves grundlovsmaessighed har undergaet en markant forandring
og ikke leengere kan karakteriseres som tilbageholdende, men tvaertimod har
en mere indgdende karakter med storre potentiale for konflikt med lovgiv-
ningsmagten, jf. ogsa Peter Germer 2001 s. 191.

Ej heller analyser af danske domstoles fortolkning af Den Europaeiske
Menneskerettighedskonvention (EMRK) kan bruges som vidnesbyrd om en
mere intensiv provelse i grundlovssager. EMRK er en international konventi-
on med egen retshandhaevende myndighed (Den Europeeiske Menneskeret-
tighedsdomstol (EMD)), og danske domstole udsattes for konkurrerende
fortolkninger og fortolkningsmdder fra bade andre konventionslandes natio-
nale domstole og - ikke mindst - EMD. Nar derudover henses til det faktum,
at Danmark nedigt vil underkendes af EMD, er der et helt andet konkret pres
for at praktisere en dynamisk fortolkningsstil, end tilfeeldet er i grundlovssa-
gerne.
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Pa denne baggrund er der neeppe grundlag for en generel pastand om, at
sikkerhedsdoktrinen er endeligt forladt i sager om provelse af loves grund-
lovsmeessighed.

For sa vidt angér spergsmaélet om, hvorvidt provelsen er eller bar vare
differentieret, siledes at nogle typer af sager udsattes for en mere intensiv
provelse end andre, henvises til Jens Elo Rytters bidrag om grundlovsfortolk-
ning.
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Europezeisk perspektiv pad religion i
dansk forfatningsret

Befolkningerne i Europa er religionssociologisk set i vidtstrakt grad sekulari-
serede. Nationalstaterne rummer mange forskellige, ofte sm4, gamle og nye
religioner. Samtidig har en enkelt trosretning i en reekke europeiske lande
(fortsat) en sa dominerende stilling (i form af befolkningstilslutning, juridisk
neerhed til staten eller andet), at den kan karakteriseres som nationalkirke
(nationalreligion). Hvilken trosretning der konkret har nationalreligion-
funktion, er historisk betinget.

Fastleeggelse af de enkelte landes grundleggende religionsretlige model
har en central plads i europeiske forfatninger. Opgaven er typisk at sikre
rammer for reel religionsfrihed; at afbalancere nationalkirkens dominerende
stilling i forhold til sdvel stat som minoritetsreligioner og ikke-religiose med-
borgere; at klargere minoritetsreligionernes position i de samme relationer;
og at afklare religionernes funktion i det offentlige rum.

Disse feelles religionsretlige udfordringer har fundet forskellige europee-
iske losninger. Forskellene er dels historisk begrundet, idet geeldende euro-
paiske forfatninger er udformet i et tidsspand pa naesten 200 ar. Dels er for-
skelligartetheden relateret til bagvedliggende filtre i form af normative
grundmenstre for forstaelse af religion-stat-forholdet, baseret pa tankeszettet i
den dominerende religion.

Disse forskelle afbalanceres af to tveergdende europeeiske instrumenter:
Den Europzeiske Menneskerettighedskonventions religionsretlige principper
og den seerlige ikke-diskriminations-tilgang i EU-rettens bidrag til religions-
retten, som den er formuleret senest i Nice-traktatens Charter om Grundleeg-
gende Rettigheder.

Sadanne europaiske bidrag reflekteres nationalt i forbindelse med en
fornyet forfatningsproces; i forbindelse med forfatningseendringer; i reaktio-
ner pa europeeisk monitorering i form af udtalelser og generelle anbefalinger;
samt i reaktion pd konkrete domme fra Den Europaiske Menneskerettig-
hedsdomstol. Alle disse forhold samles i retsvidenskabelige analyser, som
f.eks. denne grundlovskommentar.

England, Norge (1814), Grakenland (1844) og Danmark (1849) har de
@ldste fungerende europaeiske religionsretlige modeller pé forfatningsniveau.
Alle har statskirker. Danmark har som bekendt indfert sin grundlov gradvist,
saledes at eneveeldige ordninger er forblevet i kraft, indtil grundlovens lofte-
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paragraffer kunne omszettes til lovgivning. Religionsretten er nu det eneste
tilbageveerende omrdde, hvor grundloven ikke er indfert. Danmark har sale-
des endnu ikke har faet en af staten understottet folkekirke (grl. § 4) med en
egen kompetencestruktur, fastlagt ved lov (grl. § 66), samt en klar regulering
af relationer mellem staten og evrige trossamfund (grl. § 69), jf. i det hele
Lisbet Christoffersen 2001 og Henning Koch 2001.

I stedet er det danske religionsveesen en kombination af 3 elementer: Pa
lokalt plan en af staten understeottet folkekirke, hvis forhold reguleres ved lov,
praksis samt regulativ og kongelige anordninger, jf. Lisbet Christoffersen
1998a. Pa nationalt plan et af staten drevet eneveaeldigt religionsvaesen med
stor selvfinansiering” uden selvstendig(gjort) administrativt ledelsesorgan,
hvis forhold delvist er reguleret ved lov, mens kompetenceforholdene er
uafklarede. Henrik Zahle taler om »en delvist preedemokratisk statskirke«, jf.
Henrik Zahle 2003 s. 165. Ved siden af denne hybrid findes de privatiserede
ovrige trossamfund, hvis retlige relationer til det omgivende samfund histo-
risk er resultat af enkeltsager mere end af et samlet blik pd omradet, og som
kun delvist er baseret pa lovgivning, jf. om behovet herfor Lisbet Christoffer-
sen 1998b, men modsat Preben Espersen 1999. Danmark er saledes dét land i
Europa, hvor absolutistiske religionsretlige traek fortsat er mest fremhersken-
de.

P4 baggrund af dansk religionsrets enestaende stilling savel i forhold til
Danmarks Riges Grundlov som i forhold til evrig europeisk religionsret
forekommer det relevant i en grundlovskommentar at fremleegge hovedprin-
cipper i europeeisk religionsret som samlende perspektiv pa den efterfelgen-
de kommentar til de enkelte bestemmelser.

Det sker i det folgende ved en indledningsvis placering af den danske
praksis i forhold til europaeiske modeller for stat-kirke-relationer. Dernzest
redegoares for princippet om margin of appreciation i relation til europaeisk
religionsret. De derpa folgende afsnit klarger europaeiske religionsretlige
grundprincipper og europeiske graenser for religionsret, begge temaer af
relevans for vurdering af den danske situation. Afslutningsvis modstilles
tendenser til divergens i europeeisk religionsret med tendenser til konvergens i
en konkluderende sammenstilling af de fremlagte hovedprincipper med
dansk religionsret.

Europeiske hovedmodeller for stat-kirke-relationer

De nordiske borgerlige grundlove fra det 19. drhundrede taenker ud fra en
nationalkirke som statskirke, men etablerer (straks eller gradvist) et retligt

35 Folkekirken betaler f.cks. moms i modseetning til statslige og kommunale institu-
tioner og betragtes siledes skonomisk ikke som en statslig institution.
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frirum til alle andre trossamfund som frihedsrettighed, der er fastlagt i
grundloven. Oprindelig havde sdvel den anglikanske, jf. Mark Hill i Robbers
(ed.) 2001 s. 267f., som de lutherske statskirkemodeller deres udspring i sam-
fund med fuldsteendigt sammenfald mellem kirke, folk og stat. [ Norden
havde kongen ansvaret for at holde undersatterne ved den ene sande lere, og
den religionsfrihed, der faktisk etablerede sig, fandt sted pa grundlag af kon-
gelige privilegier (anerkendte trossamfund). Men denne et-rums-tankning med
forfatningsbeskyttet friledsrum afleses i stigende grad af modeller med selv-
steendiggjorte nationalkirker og evrige trossamfund i et offentlig-retligt regu-
leret samspil med statsmagten, jf Lisbet Christoffersen 2005a.

Den ortodokse et-rums-teenkning har vanskeligere ved at anerkende en
reel plads til fri religionsudevelse. I denne taenkning er det til en vis grad
religionen, der har speendt sin /ralving ud over det samlede folk, jf. f.eks.
George Th. Mavrogordatos 2003 s. 117f,, i modsetning til lutherdommens
anerkendelse af staten som den instans, der regulerer religionen. Derfor har
den ortodokst inspirerede model ogsa lettere ved at anerkende, at der er folk
med andre religioner inden for samme geografiske omrade, som forer andre
retsformer med sig. I forhold til nationalreligionen er den ortodokse model
lige sa udpreeget statskirkelig som lutherdommen, men den ortodokse model
har altid en anerkendelse af, at det er kirken, der regulerer religionens inder-
ste kerne. Derfor har den graeske ortodokse kirke ogsa siden for grundloven
opretholdt et selvstyre i indre anliggender.

I forhold til evrige trossamfund ligger den ortodokse model teet pa Millet-
systeniet i sin parathed til at anerkende person-, familie- og arveretlige konse-
kvenser af religionsudevelsen.” I det osmanniske rige var netop den ortodok-
se kirke, sammen med jodiske trossamfund og den armenske kirke tildelt
retten til at regulere privatretlige forhold i konsekvens af religionens normer.
Denne model findes i dag i Israel (der forsoger at balancere mellem at vaere
en konfessionel og en demokratisk stat, se f.eks. Margit Cohn 2004), ligesom
den findes i mange refleksioner omkring Islams rolle f.eks. i Tyrkiet, jf. f.eks.
Jens Teilberg Sondergaard 2004.

Den officielle holdning i Tyrkiet er, som i Frankrig, modsat. Der er snarere
tale om, hvad man kunne kalde en revolutionar privatiseringsmodel. Her onskes
staten gjort fuldstendigt religiost neutral (eller tom) og al religion under
steerk statslig styring ligestillet i det private rum, Pierre-Henri Prélot 2002 s.
45 f.

I en katolsk optik er det afgorende, at staterne anerkender den katolske
kirkes retlige status i det pageeldende land savel som i relationen til pavesto-
len gennem internationale og gensidigt bindende traktater (konkordater) med
the Holy See. Baggrunden er en Klar to-rims-tankiing, hvor staten anerkender
Kirkens (og andre kirkers og trossamfunds) retlige autonomi som udtryk for

36. Narmere om Milletsystemet i Christoffersen 2006.
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den kollektive, institutionelle dimension af religionsfriheden. Modsvarende
anerkender Kirken den pageeldende stats retlige autonomi i statslige anlig-
gender. Denne to-rums-teenkning bygger pa gensidig distinktion mellem
statslige og kirkelige anliggender, jf. f.eks. Roland Minnerath i Robbers 2001 s.
385. Distinktionen er karakteristisk for de religionsretlige modeller i f.eks.
Italien, Polen, @strig. I hvert fald hvor den katolske kirke er nationalkirke, vil
denne to-rums-taenkning fore til indgdelse af konkordater, jf. f.eks. Ostrig
1933 og aktuelle forhandlinger med Slovakiet,” der glimrende, som i de nye-
ste forfatninger, kan kombineres med statslig religios neutralitet og en princi-
piel ligestilling af alle (evrige) trossamfund.

En raekke mellemeuropziske lande har haft tradition for, at religionen kan
have konsekvenser i form af en opdeling i parallelle samfund, men er ikke
parate til at anerkende (familie)retlige konsekvenser af forskellige religiose
tilhoarsforhold. De fleste af disse lande, Holland, Tyskland, Schweiz, har veeret
preeget af to eller flere lige store kristne kirker og af reformert pluralistisk
teenkning, se Johan D. van der Vyer i Robbers 2001 s. 645 f. De er nu gaet
videre til en anden pluralisme-imodel: statslig neutralitet kombineret med afta-
ler med hovedreligionerne pé offentlig-retlig basis og dermed fastholdelse af
religion i det offentlige rum, jf. Axel Freiherr von Campenhausen i Robbers
2001 s. 77f. og Sophie C. van Bijsterveld i Robbers 2001 s. 37f.

Margin of appreciation i europaisk religionsret

De mange forskellige udgaver af stat-kirke-relationer i Europas demokratiske
stater er baggrunden for, at EMD tilleegger reglen om margin of appreciation
seerlig betydning i spergsmal om forholdet mellem stat og religioner. Dom-
stolen fastslar sdledes, at der md leegges seerligt vaegt pa den rolle, som den
nationale beslutningstagende instans indtager i disse spergsmal, jf. Javier
Martinez-Torron et al 2004 s. 209¢. © Grunden er, at det ikke er muligt at fast-
sl et uniformt billede af religionens betydning i samfundet, og den betyd-
ning, som offentlige udtryk for religionsudevelse har, vil vare forskellig i

37. Forslaget er behandlet E.U. Network of Independent Experts on Fundamental
Rights: Opinion No 4-2005: The Right to Conscientious Objection and the Conclu-
sion by EU Member states of Concordats with the Holy See, 14. december 2005,
Executive Summary, ref. CFR-CDF.O pinion 4-2005, jf. www.europa.eu.int/
comm/justice_home/cfr_cdf/index_en.htm

38. Se f.eks.: »Where questions concerning the relationship between State and relig-
lons are at stake, on which opinion in a democratic society may reasonably differ
widely, the role of the national decision-making body must be given special im-
portance, citeret fra Leyla Sahin, arg. 109, App no 44774/98, EMD storkammer-
dom 10. november 2005 (16:1).
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forskellige samfund. I konsekvens heraf vil reglerne pa dette omrade variere
betydeligt i overensstemmelse med nationale traditioner og de behov, der er
for at beskytte andres friheder og rettigheder og den offentlige orden. I stort
omfang ma valget af, hvilken udstraekning og hvilken form en regulering pd
omradet skal have, derfor vaere overladt til de nationale myndigheder.

De nationale beslutningstagere har dog ikke frit spillerum. Europaeiske
instanser tager fortsat stilling til, hvorvidt de anvendte nationale midler kan
anses for principielt rigtige og samtidig proportionale i forhold til det, der
enskes opnaet. Fokus er pd beskyttelsen af andres rettigheder og friheder, at
sikre ro og orden i samfundet og »understette en sand religies pluralisme, der
er helt afgerende for, at et demokratisk samfund kan bestd«.”

Kollektiv religionsfrihed og statskirkesystemer

Det er europeeisk religionsretlig mainstream at fastsld, at religionsfrihed er en
kollektiv rettighed, jf. grl. § 67, der kan udeves savel privat som offentligt, og
at dette indebeerer en ret til at fastleegge de organisatoriske rammer omkring
religionsudevelsen, jf. Hans Gammeltoft-Hansen 1999 s. 445 f. og 2004 s. 119 f.
I europeeisk og international religionsret anvendes begrebet chutrch autonomy
om den kollektive ret til at organisere religionsudevelsen, jf. f.eks.W. Cole
Durham Jr. 2004 s. 377.

Trossamfundenes rettigheder omfatter retten til at skaffe sig et sted til afhol-
delse af religiose samlinger; retten til at organisere sig selv i overensstemmel-
se med egen selvforstdelse; retten til at vaelge, udnaevne og afskedige medar-
bejdere i overensstemmelse med de standarder, der geelder for trossamfun-
det, evt. suppleret af frit indgdede aftaler med staten; samt ret til selvfinansie-
ring.

Samtidig har EMD i en reekke domme fastsldet, at det ikke er en statsop-
gave at drive religion. Alle kirker og trossamfund har en retlig autonomi, sa
de er i stand til selv i udgangspunktet at tage stilling til, hvilke medarbejdere
de onsker ansat," eller hvilket skumenisk fzllesskab de ensker at tilhere.”
Statens opgave er derimod pad neutralt grundlag at sikre religios pluralisme.
Denne statslige forpligtelse til »religios neutralitet og upartiskhed er uforenelig
med nogen form for magt for staten til at vurdere eller tage stilling til legiti-
miteten i forskellige religiose opfattelser eller den madde, disse opfattelser

39. Leyla Sahin, arg 110 (forrige note).

40. Serif v. Greece, Appl no 38178/97, judgment 14. december 1999, final 14/03/2000.
Se omtale i Lorenzen et al 2003 s. 441f.

41. Case of The Metropolitan Church of Bessarabia and Others v. Moldova (App. No.
45701/99), 13. december 2001. Se om dommen og dens udfordringer til nordisk re-
ligionsret, Lisbet Christoffersen 2004 s. 87 f.
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udtrykkes pa.«"* Statens opgave er i stedet at sikre gensidig tolerance mellem
stridende parter.

Europeisk religionsret anerkender eksistensen af statskirker. »Pa det nu-
veaerende udviklingstrin forbyder international og Europaeisk menneskeret-
tighedsregulering ikke en stat fra at give en speciel form for anerkendelse til
en bestemt religion eller trossamfund. Et statskirkesystem er derfor i princip-
pet foreneligt med EMRK.«"" Forudsatningen er dog, at systemet ikke admi-
nistreres pa en made, der gor, at borgerne er under pres for at veere tilknyttet
en bestemt religion pd grund af fordele, det ville indebzere, eller ma imedese
ulemper ved at skifte religion pa grund af tab af fordele, jf. ogsa bemaerknin-
gen hos Peer Lorentzen m.fl. 2003 s. 436 om, at »En ordning som den danske
med saerstilling for en enkelt (stats)religion og kirke kan rejse art 9-spargsmal,
og lovgivning og administration ma ske under beherig hensyntagen til mang-
foldigheden af religiose anskuelser«.

Statskirkemodellernes szrlige udfordringer vender to veje. 1 forhold til
religiese mindretal er det en serlig forpligtelse i et statskirkesystem at sikre,
at ingen uberettiget seettes i en mindre gunstig situation end flertallet med
den virkning, at deres fri valg af trossamfund pévirkes af statskirkemodellen.
EMD anerkendte saledes serlige fordele med opkraevning af kirkeskat i Sve-
rige, men hele sagsforlebet var en klart medvirkende arsag til udviklingen
frem mod sterre ligebehandling med det nuveerende tilbud om registrering
som grundlag for statslig opkreevning af medlemsbidrag for alle trossam-
fund." EMK har ogsd anerkendt en skonomisk forskelsbehandling til fordel
for den katolske kirke i Spanien,” men sagen har givet anledning til klar reli-
gionsretlig udvikling i Spanien frem mod indgdelse af aftaler i labet af
1990erne ogsa med minoritetsreligionerne, sidelobende med konkordatet
med den katolske kirke, jf. Rosa Maria Martinez de Codes 2002, serligt s. 396 f.
Begge europaiske afgerelser har sdledes efterfolgende faet mindre vaegt i en
religionsretlig argumentation, da de begge har fart til, at man nationalt — pd
trods af at have vundet ved de europziske monitoreringssystemer — har gen-
nemfort ordninger, der er langt mere inkluderende over for mindretalsreligi-
onerne.

[ forhold til statskirkerne selv er den retlige udfordring at sikre en klar
sondring mellem den stat, der gerne vil have en tat relation til kirken, og

42. Leyla Sahin (note 4 ovenfor) arg. 107.

43. citeret fra den seneste internationale monitorering der tager stilling til nationalkir-
kesystemer: CFR-CDF.Opinion 4-2005 (ovenfor note 3), Executive Summary, s. 9,
min oversattelse.

44. Se f.eks. Darby v. Sweden App No 11581/85 EMD.

45. App no 17522/90, European Commission of Human Rights, Decisions and Re-
ports Vol. 72 (1992) s. 260f. Henning Koch 2001 s. 21 f. redeger for forhistorien ti]
afgorelsen.
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kirkens mulighed for at indga i eller medvirke til at fastholde det teette part-
nerskab gennem egne organer, der lebende kan tage stilling til udviklingen.
Det forhold, at Island i 1999 ved lov har sikret Den Islandske Kirke retlig
autonomi over for staten — der fortsat ansetter, afskediger og lenner alle pree-
ster og biskopper og samtidig har overtaget alt kirkegods — medvirker til en
vis statslig neutralitet og til etablering af en mulighed for samtale mellem to
selvstaendige parter. Den graeske ortodokse kirke havde en selvsteendig ledel-
se i indre, religiose spergsmal allerede for den ferste graeske grundlov. Den
Anglikanske kirke i England har en rakke organer, der kan tage stilling til
kirkens forhold og fremsette forslag over for staten, herunder en General
Assembly, der modes to gange om aret. Den finske lutherske kirke har, efter
de seneste grundlovsaendringer, initiativret vedrerende spargsmal om kirke-
lig lovgivning. Og Den Norske Kirke har en synode, som har mulighed for at
tegne kirken administrativt over for regering, konge og Storting. Det har ikke
varet mig muligt at finde et aktuelt europaeisk statskirkesystem, hvor natio-
nalkirken ikke har retlig autonomi eller i hvert fald et administrativt ledelses-
organ. Danmark er det eneste land i Europa, hvis nationalkirke er uden selv-
steendig ledelse pa landsplan, jf. oversigten i Gerhard Robbers (ed.) 2001 s.
697-700, og er samtidig formentlig det land i Europa, der har den mest vidt-
strakte privatisering af evrige trossamfund, jf Lars Friedner (ed.) 2006.

Det forekommer her vaesentligt at skelne mellem forskellige dimensioner
af et statskirkesystem og dermed forskellige dimensioner af cluircl autonony. 1
en rekke statskirkesystemer er den lovgivende magt ogsa lovgivningsmagt
for nationalkirken - enten i detaljeret regulering eller i form af fastleeggelse af
kompetencestruktur, ejendomsforhold etc. En raekke lande vil tilsvarende
fastholde, at det nationale domstolssystem er feelles, uden at anerkende saer-
domstole for kirkelige anliggender eller i hvert fald med fastholdelse af, at
disse domstoles afgerelser skal kunne indbringes for de almindelige domsto-
le. Men alle (andre) statskirkesystemer anerkender, at nationalkirken skal
have en selvsteendig administrativ identitet pa nationalt niveau.

Samlet er der siledes i europeeisk religionsret et grundleegende princip om
statslig religios neutralitet eller som minimum anerkendelse af alle religioners
ret til en retligt baseret organisation, adskilt fra statens udevende magt.

Individuel religionsudevelse i det offentlige rum over for
sekularisme

Retten til individuelt at manifestere sin religion i det offentlige rum har vaeret gen-
stand for en raekke sager og har hver gang givet anledning til en omfattende
problematisering. Baggrunden kan vere, at EMD grundleggende skelner
mellem den indre ret til at have en religios overbevisning og den ydre ret til at
manifestere denne overbevisning, og at domstolen kan have en tendens til at
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favorisere den indre overbevisning frem for den ydre manifestation, jf. i den-
ne retning Carolyne Evans 2004 s. 392f.

I Kokkinakis drejede sagen som et graesk medlem af Jehovas Vidner, som
pa traditionel vis forkyndte for sin nabokone.” Det viste sig, at nabomanden
var engageret i den ortodokse kirke, og Vidnet blev anklaget for proselytisme,
dvs. forseg pa omvendelse med overtalelsesmidler, der er i strid med beskyt-
telsen af privatlivets fred og den enkeltes personlige integritet. Proselytisme
er strafbar efter greesk ret, og Vidnet blev idemt fengselsstraf, men EMD
fandt, at denne reaktion var i strid med Vidnets ret til individuelt at manife-
stere sin religion i det offentlige rum.

Denne dom beskytter jo netop den enkeltes ret til at manifestere sin religi-
on gennem praksis i det offentlige rum. Men domstolen slar indledningsvis
fast, at det »ikke er enhver religiost motiveret handling«, der er omfattet af
retten til at manifestere sin religionsudevelse i offentlig praksis — en satning,
domstolen derefter skal gentage i alle religionsretlige domme.

Heller ikke ndr den individuelle ret til at manifestere sin religion ikke
nedvendigvis er knyttet sammen med missionsvirksomhed, er der frit leb.
Det viser terklaedesagerne, hvor EMD nu to gange har tiltradt et forbud mod
at beere torklaede i offentlige institutioner. Den forste sag drejede sig om en
schweizisk smabernslererinde.” Hendes tilslutning til islam og deraf folgen-
de enske om at beere muslimsk terklaede (hijab) var resultat af en omvendel-
seshistorie. Hun blev afskediget, da hun opretholdt sit enske om at beere hijab
i undervisningen i den offentlige skole. Domstolen stettede afskedigelsen.
Afgoarelsen blev begrundet med, at hun som smabernslaererinde havde et
seerligt ansvar over for mindredrige og let pavirkelige bern, men ogsa med, at
torklaede alene er et religiost krav for den kvindelige del af befolkningen,
hvilket efter domstolens opfattelse gor, at det kan anses for at veere i strid
med grundlaeggende ligebehandlingsprincipper.

Denne sidste begrundelse blev gentaget i Leyla Sahin, hvor det desuden
blev lagt til grund, at terkleedet som religios forpligtelse matte ses som resul-
tat af en udvikling af politisk islam.” Det blev fastsldet, at torkleedet — uagtet
Sahin ikke selv aktivt havde ytret sig i denne retning — kunne udfordre andre
muslimske kvinder, der ikke enskede at baere torklaede. 1 et demokratisk
samfund fandt en enkelt dommer det nedvendigt at sege at harmonisere
principperne om sekularisme, lighed og frihed i forhold til hinanden og ikke
at lade sekularismeprincippet veje tungere end de evrige principper. Men
domstolens overvejende majoritet lagde afgerende vagt pd Tyrkiets enske
om gennem opretholdelse af et sekuleert offentligt rum at beskytte sivel an-
dre som Leyla Sahin selv mod anvendelse af terklaede. Domstolen tilsluttede

46. Kokkinakis v. Greece, 25 May 1993, Series A no. 260-A.
47. Afvisningskendelse Dahlab v. Switzerland (dec.) no 42393/98, ECHR 2001-V.
48. Ovenfor note 4.
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sig dermed, at Universitetet i Istanbul bortviste Sahin, nar hun ikke enskede
at afleegge torklaedet pa universitetets omrade.

Samlet er det grundlaeggende europeiske religionsretlige princip om in-
dividuel ret til religiose ytring i det offentlige rum, der blev fastsldet med
Kokkinakis, i domstolens praksis i forhold til Islam og den (fransk-)tyrkiske
religionsretlige model blevet klart afbalanceret af et lige sa grundlaeggende
princip om ret til at fastholde et sekulzert offentligt rum.

Kampen mellem et sekuleert rum og ensket om plads til religiese ytringer i
det offentlige rum har yderligere en europaeisk platform i konfrontationer
mellem religiast betingede ytringer og ytringer, der kritiserer religion — og dermed
mellem reekkevidden af individuel og kollektiv religionsfrihed og ytringsfri-
hed. Ogsa her har EMD lagt meget stor vaegt pa feromtalte margin of appre-
ciation i vurderingen af blasfemisager fra Dstrig og England, der begge om-
handler kunstneriske film/video indeholdende satiriske angreb med seksuel-
le undertoner pa den katolske kirke.” 1 begge sager blev beslagleggelsen
godkendt.

Imidlertid er der ikke alene tale om en margin of appreciation, men ogsa
om en steerk beskyttelse af religion over for blasfemiske ytringer. Det er séle-
des relevant at notere sig, at begrundelsen i Otto Preminger — at Dstrig er et
steerkt katolsk samfund - ikke kunne anvendes i det religiost staerkt plurali-
stiske og delvist areligiose England, og pa trods heraf godkendtes altsa den
med blasfemi begrundede beslaglaggelse. I den svenske Ake Green-sag stod
en pinsepreest tiltalt for hate speech ved at have kommet med groft forulem-
pende udsagn mod homoseksuelle baseret pa en ganske vidtgaende tolkning
af bibeltekster. 1 lighed med europeisk praksis behandlede den svenske
Hoégsta Domstolen ikke alene ytringsfrihed, men ogsé i en selvstaendig stil-
lingtagen religionsfrihed som privilegeret i forhold til evrige diskriminati-
onsgrunde. Hogsta Domstolen fandt saledes ikke, at der i sagen var et grund-
lag, der ville holde for Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol, for i et
demokratisk samfund af hensyn til homoseksuelles friheder og rettigheder at
indskraenke hverken religionsfriheden eller ytringsfriheden. Ake Green blev
derfor frifundet for anklagen om at have overtradt svensk straffelovs be-
stemmelser om hate speech.™

Ogsa spergsmalet om status for religionsundervisning i den offentlige skole er
omdiskuteret i europaeisk religionsret. PA den ene side har en raekke europee-
iske stater anerkendt trossamfundenes ret til at udbyde konfessionel religi-
onsundervisning i skolerne ved leererkraefter, der nok er ansat af det offentli-
ge, men godkendt af trossamfundene, og som kan afskediges igen pa krav fra

49. Otto-Preminger-Institut 20/9 1994 og Wingrove 25/11 1996, se omtale af sagerne i
Lorenzen et al 2003 s. 472 (under behandlingen af EMRK artikel 10).

50. Hogsta Domstolen 2005/11/29 B 1050-05 www.hogstadomstolen.se/prejudikat.
htm. Jf. om parallelle danske sager Lisbet Christoffersen 2005b.
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de pageeldende trossamfund, dersom de holdningsmaessigt eller i livsfarelse
ikke leengere lever op til trossamfundets normer for en god religionsleerer.
Denne ret til at udbyde konfessionel religionsundervisning i skolen ses som et
udslag af foraeldrenes ret til at fa religionsundervisning til deres bern i over-
ensstemmelse med deres egen religiese overbevisning.”

P& den anden side er lande, der har segt at udbyde obligatorisk konfessi-
onsneutral religionsundervisning som f.eks. Berling-Brandenburgs LER-fag i
livskundskab, etik og religion eller det tilsvarende norske med det formadl at
give alle barn en feelles viden om alle religioner, blevet anklaget for at kraenke
bornenes (og foraeldrenes) religionsfrihed.

Det ser ud til, at europzeisk religionsret i disse spergsmal - der endnu ikke
er afklaret — sager at balancere princippet om adgang til konfessionelt betin-
get religionsundervisning med princippet om statslig religies neutralitet ogsa
i spargsmal om fastlaeggelse af religionsundervisningens formal. [ Danmark
har kravet om respekt for foraeldrenes religiose overbevisning hidtil alene
drejet sig om obligatorisk og integreret seksualundervisning, mens en ikke-
konfessionsbundet kristendomsundervisning med adgang til individuel fri-
tagelse siden 1972 har givet relativt f4 krusninger pa overfladen.” Dette har
imidlertid @ndret sig med Alholmsagen og en helt aktuel kritik i dagspressen
fra Europardadets Kommissaer for Menneskerettigheder, der offentligt har
betegnet det som »pd kant med de europaeiske vaerdier, at kristendomsfaget
klart favoriserer den danske folkekirkes evangelisk-lutherske kristendom« og
»advarer mod at gere faget til baerer af dansk identitet.«”

51. Jt. 1. tillegsprotokol til EMK art 2: »Ved udevelsen af de funktioner, som staten
pétager sig i henseende til uddannelse og undervisning skal den respektere foreel-
drenes ret til at sikre sig, at sédan uddannelse og undervisning sker i overens-
stemmelse med deres egen religiase eller filosofiske overbevisning.«

52. Kjeldsen v. Denmark 7/12 1976 drejede sig om indholdet i den obligatoriske se-
xualundervisning, men sagen var anlagt af pd grundlag af religiost betinget mo-
ralske onsker om, at bornene skulle kunne fritages denne undervisning, og det
fremgdr af dommen, at foraldrenes ret til respekt for religias overbevisning ikke
er begraenset til religionsundervisningen. Foraldrene fik ikke medhold, fordi de
meget generelle moralske elementer i undervisningen blev anset for at ligge inden
for rammerne for offentlighedens interesse i et demokratisk samfund.

53. Jf. en reekke artikler i Peter B. Andersen m.fl. (red.) 2006 samt interview med Eu-
roparidets kommissar for Menneskerettigheder, Mr. Alvaro Gil-Robles, i Kriste-
ligt Dagblad 17. januar 2006. Spergsmalet var ikke berort i Report by Mr Alvaro
Gil-Robles, Commissioner for Human Rights, on his visit to Denmark 13th-16th
April 2004, CommDH (2004)12 s.
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Greenser for religionsret

Reaekken af uafklarede tolkningskampe inden for det religionsretlige felt er
formentlig baggrunden for, at europaeisk religionsret for tiden er relativt klar i
maeelet, ndr det drejer sig om at satte de ydre graenser for religionsret.

Tolkningsstrukturen 1 EMRK art. 9 er sadan, at forhold, der er omfattet af
begrebet om retten til at manifestere sin religion, principielt er genstand for fri
religionsudevelse. Statsmagten kan dog regulere den fri religionsudevelse,
men alene ved at folge modellen i EMRK art. 9, stk. 2, jt. Jens Elo Rytter 2003
s. 171 f. og (mindre tydeligt) Peer Lorenzen m.fl. 2003 s. 445 f. Denne tolk-
ningsstruktur indebzerer, at de rettigheder, der tilleegges enkeltpersoner som
led i individuel religionsudevelse eller kirker og trossamfund som led i den
retlige autonomi til kollektiv religionsudevelse, alene kan indskreenkes, hvis
reguleringen sker ved lov, og alene ved lovgivning, der ma anses for ned-
vendig i et demokratisk samfund af et af de angivne hensyn (til offentlig
tryghed, offentlig orden, sundhed eller sadelighed, eller beskyttelse af andres
friheder og rettigheder).

Nar EMD skal tage stilling til, om en konkret regulering af religionsud-
ovelsen er retligt legitimeret i EMRK art. 9, stk 2, indledes denne stillingtagen
konsekvent med at fastsla, at adgangen til at udeve sin religion ikke daekker
enhver religiost motiveret handling. Domstolens standardbemerkning fik
seerlig betydning i den farste af de store Tyrkiet-domme, hvor EMD i en stor-
kammerafgorelse 17-0 godkendte Tyrkiets oplosning af Velfeerdspartiet pa et
tidspunkt, hvor partiet havde faet bestemmende indflydelse pa tyrkisk poli-
tik.”

Grundlaeggende er det en afgerelse, der drejer sig om foreningsfrihed og
politiske partier, men en helt afgorende argumentation i afgorelsen drejede
sig om betydningen af, at ledende partimedlemmer enten enskede (forment-
lig ad demokratisk vej) at indfere Sharia som obligatorisk retssystem eller i
hvert fald argumenterede for, at det matte anses for et led i den enkelte tyrks
individuelle religionsfrihed, at vedkommende havde ret til at veelge at folge
islamisk familieret mv. pa aftalebasis i modstrid med statslig civil law. Dom-
men fastslar, at »Such a policy goes beyond the freedom of individuals to
observe the precepts of their religion«, og at »This Refah policy falls outside
the private sphere to which Turkish law confines religion« (arg. 127). Domsto-
len konkluderer, at naegtelse af at indfore Sharia pa valgbasis ikke er udtryk
for religies diskrimination mod muslimer, der onsker at leve i overensstem-
melse med deres religions pabud. Arsagen er, at omradet for individuel sam-
vittighedsoverbevisning er et andet end omradet for privatret. Uanset kon-

54. Casc of Refah Partisi (the Welfare Party) and Others v. Turkey, Appl nos
41342/98, 41343/98 and 41344 /98, judgment 13. februar 2003.
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traktfriheden er Tyrkiet sdledes berettiget til at modvirke indferelse af religi-
ost inspireret privatretlig regulering (arg. 128).

Dommen fastslar altsd, at religionsfrihed i europeeisk kontekst ikke er et
retligt argument for en bestemt privatretlig regulering. Det er jo historisk ikke
rigtigt, hvad da heller ikke mindretallet med en anden begrundelse for sam-
me afgorelse undlader at gore opmaerksom pa. Man kan sparge sig selv, om
ikke praksis ved nordiske og engelske domstole viser, at ogsa religiest inspi-
reret privatret efterhdnden far en klar plads af hensyn til beskyttelse af den
svagere part, jf. Rubya Mehdi 2005. Det er i denne sammenheang interessant,
at de europaeiske konkordater med den katolske kirke jo netop gor religions-
frihed til argument for en serlig, supplerende retsorden. Uagtet EMD i Refah
Party-dommen segte at undvige problemstillingen, er den sdledes hojaktuel i
Europas katolske lande. I udkastet til konkordat med Slovakiet har den katol-
ske kirke sdledes ensket at fastleegge en samvittighedsbegrundet ret til at
undlade at medvirke ved f.eks. abort. I Slovakiet er 70 % af befolkningen
katolsk, og hvis alle falger den ret, konkordatet leegger op til, kunne det blive
vanskeligt at fa adgang til abort, praventionsradgivning mv.

EU-Kommissionen har pa den baggrund faet udarbejdet en kritisk analyse
af det slovakiske udkast til konkordat.”™ Her slds det fast, at der i europaeisk
ret eksisterer en ret til gennem konstruktionen internationale traktater mellem
den katolske kirke ved the Holy See og det enkelte land at skabe en parallel
intern retsorden for katolikker i et EU-medlemsland (pkt. I1.2), og at retten til
at undlade medvirken til f.eks. abort er et samvittighedsbetinget berettiget
udslag af religionsfriheden. Imidlertid ma denne ret ikke lede til »the viola-
tion of the rights of others« (pkt. IIl.1). Notatet redeger for, at samvittigheds-
betinget naegtelse af at udfere handlinger i europeisk forfatningsret findes i
relation til militeernzegtelse, neegtelse af at vie fraskilte eller personer af sam-
me kan, sundhedsydelser inden for abort, eutanasi og kunstig befrugtning
samt rddgivning om pravention. Da der er tale om en konflikt mellem den
religiese persons ret til samvittighedsbetinget fritagelse og den hjeelpsegen-
des rettigheder, ma der findes en adeekvat balance mellem modstdende krav.
Vil en EU-medlemsstat derfor indgad et konkordat med the Holy See, der
sikrer at katolikker i landet har lov til ubetinget samvittighedsbetinget frita-
gelse fra at foretage abort mv., md medlemslandet saledes sikre sig, at der
eksisterer alternative hjeelpemuligheder for de hjeelpsegende kvinder, at ogsa
de, der ikke vil medvirke, har pligt til at henvise til disse alternative hjeelpe-
muligheder, og endelig at de alternative hjaelpemuligheder er reelt til radig-
hed, ogsa i f.eks. landdistrikter.

55. ]f. ovenfor note 3: CFR-CDF. Opinion 4-2005.
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Divergens og konvergens

Europeeisk religionsret er ikke alene preeget af divergens, af nationalstaternes
enerdden pa det religionsretlige omrade. Der er samtidig en konvergens, base-
ret ikke mindst péd et krav om statslig neutralitet (ogsa i statskirkemodeller)
og beskyttelse af mindretal (ogsd og ikke mindst i forhold til raekkevidden af
indflydelse fra nationalkirker).

Europeeisk religionsret er et omrade i udvikling og konfrontation, sivel
nationalt som pa europeisk plan. Det viser mindretaisudtalelserne i de to
Tyrkiet-domme, jeg har redegjort for. Selvom det er helt berettiget at fasthol-
de det nationale primat pa4 omradet, er det af hensyn til beskyttelsen af min-
dretallet nedvendigt, at europaeisk religionsret overvager balancen mellem
forskellige religionsretlige principper som f.eks. mellem sekularisme, frihed
og lighed.

Hvis Danmark i praksis indferte sin egen grundlov, ville dansk religions-
ret, selv med nationalkirkesystem mv. vere langt mindre sirbar over for
kritik og regulering fra det europaeiske rum end systemet er i dag. En sddan
udvikling ville samtidig give mulighed for, at Danmark kunne bidrage kon-
struktivt til losning af europzeisk religionsrets hovedudfordring i det 21. ar-
hundrede: at finde en form, hvorunder trossamfundene kan bringes til at
bidrage konstruktivt og ikke-diskriminerende til den europaeiske udvikling,
jf. Rijk Torfs 2005 og Gerhard Robbers 2005. En sddan udvikling forudseetter
en gennemsigtighed, sa det bliver muligt ikke alene fra trossamfundene at se
ud péd den felles samfunds- og statsdannelse, men ogsa udefra pd (offent-
ligretligt grundlag at fa et vist indblik i trossamfundenes made at organisere
sig pd. Det er baggrunden for mine forslag om, at de nordiske landes traditi-
on for dbenhed og offentlighed ogsd skulle saettes i kraft i forhold til trossam-
fundene, jf. Lisbet Christoffersen 2005a, og skulle »eksporteres« som et nor-
disk bidrag til udviklingen af europeeisk religionsret, jf. Lisbet Christoffersen
2006.
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Grundlovsfortolkning

1. Begrebet grundlovsfortolkning

Grundlovsfortolkning kan defineres som den virksomhed, der bestar i at
udfinde eller fastsla det juridisk korrekte indhold af grundlovens bestemmel-
ser, jf. Alf Ross 1966 bd. I's. 51f. Herunder herer bade generelle fortolkninger
og - mere praktisk relevant — konkrete udleegninger i forhold til en forelig-
gende regulering eller situation, jf. Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 62 og 68, Jens
Elo Rytter 2000 s. 88ff.

Grundlovsfortolkning bidrager saledes til at fastleegge, hvad der er geel-
dende dansk forfatningsret. Dansk forfatningsret kan imidlertid ikke ud-
tommende fastleegges ud fra en fortolkning af grundloven. Siledes kan navn-
lig forfatningsseedvaner og eventuelle uskrevne forfatningsretlige grundseet-
ninger ikke alene bidrage til grundlovsfortolkningen, men ogsa fungere som
selvsteendige retskilder, der supplerer eller fraviger grundlovens bestemmel-
ser.

I de felgende afsnit redegores forst kort for de relevante kilder til fortolk-
ning af grundloven (afsnit 2). Herefter underseges grundlovsfortolkningens
to centrale — og indbyrdes forbundne - spergsmal: Jivilke metoder, strategier og
pejlemarker kan og ber leegges til grund for grundlovsfortolkning (afsnit 3-4);
og lwilket statsorgan tilkommer det at give den endelige udleegning af grund-
loven (afsnit 5). Afslutningsvis bereres det klassiske spergsmal om, hvorvidt
og pé hvilken made grundlovsfortolkning i serlig grad er politisk (afsnit 6).

2. Fortolkningskilder

Det forste sporgsmal for grundlovsfortolkeren, er, hvorfra der kan hentes
bidrag til fortolkningen. Hvilke retskilde- eller fortolkningsfaktorer skal eller
kan inddrages? Grundlovsfortolkning adskiller sig i s& henseende ikke prin-
cipielt fra almindelig lovfortolkning, idet almen juridisk retskildelere finder
anvendelse; men vaegten og den praktiske betydning af de forskellige faktorer
kan vaere en anden ved grundlovsfortolkning (se ogsa afsnit 3).

Tekst. Grundlovens tekst er et naturligt udgangspunkt for fortolkningen.
Hvad er den almindelige betydning af en grundlovsbestemmelses ordlyd?
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Hvordan m& bestemmelsens ordlyd forstds i den sammenhang, hvori den
indgar i grundloven?

Forarbejder. Grundlovens forarbejder kan ofte bidrage til fortolkningen. Hvor-
dan blev bestemmelsen oprindelig forstaet? Hvilke forudseetninger blev lagt
til grund ved bestemmelsens udformning? Hvad var den bredere hensigt
med bestemmelsen?

Retspraksis. Domstolenes praksis er en sarlig relevant kilde til grundlovsfor-
tolkning. Retspraksis om grundloven er imidlertid steerkt begreenset, om end
der i de seneste 10-15 4rs retspraksis spores en vis oget tendens til at inddrage
grundloven, jf. Henrik Zahle 2001 bd. 1s. 71f.

Sadvane. Statsorganernes praksis kan afspejle en bestemt forstéelse af grund-
lovens bestemmelser, der har faestnet sig som en egentlig retssaeedvane. Rets-
seedvaner spiller formentlig en sarligt stor rolle i forfatningsretten, jf. Alf
Ross 1966 bd. I s. 42ff, Max Serensen 1969 s. 33. En retsseedvane kan bade
fungere som selvstendig retskilde, hvor den supplerer eller fraviger grund-
lovens regulering, og som en kilde til grundlovsfortolkning, hvor den bidra-
ger til at fortolke og preecisere grundlovens indhold. Sondringen er ikke altid
skarp, jf. Alf Ross 1966 bd. 1 s. 47, Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 74, Henrik Pal-
mer Olsen 2005 s. 68. De naermere kriterier for anerkendelse af en forfatnings-
retlig seedvane er omstridt i teorien. Traditionelt er en retsseedvane defineret
som en fremgangsmade, der har veeret fulgt almindeligt, stadigt og leenge
(objektive krav) ud fra en almindelig retsoverbevisning om fremgangsma-
dens juridiske berettigelse eller nedvendighed (subjektive krav), jf. Jergen
Albxk Jensen 1997 s. 21. Mest uenighed har der veret om, hvorvidt det sub-
jektive (psykiske) element i den forfatningsretlige seedvaneretslaere bar fast-
holdes, jf. Alf Ross 1966 bd. I s. 43, Jens Peter Christensen 1990 s. 250, Jergen
Albaek Jensen 1997 s. 19f og 24, eller bar opgives, eventuelt til fordel for et
hensigtsmaessighedskriterium, jf. Ernst Andersen 1947 s. 127, Max Serensen
1969 s. 34f, Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 51ff. Der stilles formentlig mindre
strenge krav til anerkendelse af en grundlovsfortolkende seedvanedannelse
end til en grundlovsandrende saedvanedannelse, jf. Max Serensen 1969 s. 35.

Fremined ret. International og fremmed national ret kan veere en relevant in-
spirationskilde ved grundlovsfortolkningen, da mange af grundlovens be-
stemmelser bade historisk og indholdsmaessigt har paralleller heri, jf. Hen-
ning Koch 1998; Jens Elo Rytter 2000 s. 165ff; Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 64;
Jonas Christoffersen 2004.

»Forholdets natur«. En praktisk vigtig retskilde- eller fortolkningsfaktor er
friere normative overvejelser, som ofte med en samlebetegnelse kaldes »for-

78



GRUNDLOVSFORTOLKNNG

holdets natur« eller »reale hensyn«. Herunder herer bl.a. formals-, veerdi- og
konsekvensbetragtninger: Hvad er egentlig den pagaldende grundlovsbe-
stemmelses dybere formadl og funktion, og hvilken fortolkning stemmer bedst
hermed, ogsa set i lyset af samfundsudviklingen? Hvordan harmonerer de
forskellige fortolkningsmuligheder med de beerende verdier i den danske
forfatning? Hvad er de sandsynlige samfundsmaessige, politiske og ekonomi-
ske konsekvenser af en bestemt fortolkning?

Teorien. Formelt er teorien ingen autoritativ kilde til fortolkning af grundlo-
ven, idet teorien ikke har noget seerligt fortolkningsmandat, men i ferste reek-
ke skal identificere, beskrive og systematisere de relevante retskilde- og for-
tolkningsfaktorer. Grundlovens kortfattede og dbne formulering, kombineret
med en meget begreenset retspraksis, bevirker imidlertid, at statsforfatnings-
retlig litteratur i praksis spiller en betydelig rolle som (ikke-autoritativ) for-
tolkningsfaktor, jf. Alf Ross 1966 bd. I s. 52, Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 56;
Henrik Palmer Olsen 2005 s. 57. Teorien bidrager ikke kun med identificering
og beskrivelse af relevant retskilde- og fortolkningsmateriale, men giver des-
uden bud pa den korrekte fortolkning ud fra friere betragtninger over »for-
holdets natur«. Veaegten af sidstnaevnte fortolkningsbidrag vil bero pa argu-
mentationens overbevisningskraft.

3. Fortolkningsmetoder og -strategier (fortolkningsstil)

Grundloven indeholder ikke selv retningslinjer for, hvordan den skal fortol-
kes. Da grundloven er en lov, om end med en serlig retlig status og af en
seerlig fundamental karakter, er det traditionelle udgangspunkt, at den skal
fortolkes pa samme made som almindelige love, if. Ernst Andersen 1947 s. 7,
Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 62. Saledes geelder det ogsa for grundlovsfortolk-
ning — og mdske i serlig grad — at der ikke kan opstilles preaecise regler og
fremgangsmader, som ferer frem til den korrekte fortolkning. Der er et spille-
rum for fortolkeren. Dog seetter almen juridisk metodelzre visse rammer for
retskilde- og fortolkningsfaktorernes anvendelse. Inden for disse (vide) ram-
mer kan der desuden ud fra forfatningsretlig teori og praksis opstilles nogle
vejledende retningslinjer, dels med hensyn til valg og vaegtning af retskilde-
og fortolkningsfaktorer (metode), dels med hensyn til det overordnede mal
for fortolkningen (strategi) — hvad man samlet kan betegne fortolkningsstilen.
I det omfang grundlovsfortolkning nedvendigger en serlig fortolkningsstil,
beror det pa grundlovens serlige karakter, jf. Alf Ross 1966 bd. I s. 53; Henrik
Zahle 2001 bd. 1 s. 62.
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3.1 Ordlyd og formal

Grundloven er med sine blot 88, stramt formulerede, paragraffer et meget
kortfattet dokument i betragtning af, at grundloven udger selve fundamentet
for det danske statsstyre. En rakke af grundlovens bestemmelser har des-
uden karakter af brede retsnormer, som fastslar generelle principper og var-
dier, frem for hdndfaste og pracise regler. Den kortfattede og dbne karakter af
mange grundlovsbestemmelser far betydning for fortolkningen.

Ordlyden af grundlovens bestemmelser er, ligesom ved almindelig lovfor-
tolkning, det naturlige og obligatoriske udgangspunkt for fortolkningen (ob-
jektiv/grammatisk fortolkning). Hvor ordlyden imidlertid udtrykker et gene-
relt princip, opstér et udpreaeget behov for en udfyldende fortolkning.

Ved denne udfyldning mé grundlovsfortolkeren lade sig lede af det bag-
vedliggende, overordnede formal med bestemmelsen (teleologisk fortolk-
ning), jf. Alf Ross 1966 bd. 1 s. 53f, Max Serensen 1969 s. 297f, Jergen Albaek
Jensen 1997 s. 19, Jens Elo Rytter 2000 s. 132ff. Fortolkeren ma i vidt omfang
selv konstruere bestemmelsens formal ud fra friere betragtninger over grund-
lovens forudsatninger og »ands, jf. Jens Elo Rytter 2000 s. 133f, Henrik Zahle
2003 bd. 3 s. 61, men inspiration kan undertiden findes i forarbejdernes op-
lysninger om forfatningsgivers abstrakte hensigt, jf. Jens Elo Rytter 2000 s.
156, samt i det pageldende retsprincips historisk-ideologiske baggrund og
udenlandske paralleller, jf. Jens Elo Rytter 2000 s. 135; Henrik Zahle bd. 1 s.
64.

Formadlsbetragtninger kan i visse tilfeelde have en sidan vagt, at de be-
grunder en fortolkning, der fraviger den naturlige laesning af bestemmelsens
ordlyd, jf.; Jens Elo Rytter 2000 s. 133. Et eksempel fra retspraksis er UfR 1935
1 H om en aldersgraense for dommere. Et andet eksempel er domstolenes
forudseetningsvise godkendelse af, at forebyggende indgreb i ytringsfriheden
i form af fogedforbud og beslaglaeggelse, som er begrundet i ytringens rets-
stridige indhold, ikke generelt strider mod grl. § 77, skent ordlyden utvety-
digt forbyder sdvel censur som »andre forebyggende foranstaltninger«, se.
bl.a. UfR 1982 750 H og UfR 1998 410 H. Derimod har domstolene hidtil und-
ladt at indfortolke en beskyttelse mod efterfelgende ansvar i grl. § 77, skent
formalsbetragtninger med styrke taler herfor, og hverken ordlyd eller forar-
bejder udelukker dette.

3.2 Forarbejder og samfundsudvikling

Grundloven er gammel. Den er senest revideret i 1953, men mange bestem-
melser fremstdr stort set uendrede siden 1849. Det skyldes, at grundloven
som forfatning skal have en anden bestandighed end almindelige love, og at
den derfor er vanskeligere at eendre end almindelige love, jf. grundlovspro-
ceduren i grl. § 88. Grundlovens alder og modviljen mod sdvel som vanske-
lighederne ved en lsbende justering af teksten fdr betydning for fortolknin-
gen.
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Navnlig hvor ordlyden dbner mulighed for fortolkningstvivl, kan det veere
relevant at undersege grundlovens forarbejder for at fa klarhed over, hvilken
hensigt forfatningsgiver havde med bestemmelsen (subjektiv /historisk/origi-
nalistisk fortolkning). Eksempler fra retspraksis er UfR 1993 957 H om grl. §
43 og UIR 1998 800 H (preemis 9.2) om grl. § 20.

Grundlovens alder kombineret med dens funktion som ramme om et sta-
digt omskiftende politisk, retligt og socialt system skaber imidlertid et seerligt
udtalt behov for en lebende fortolkning og tilpasning i overensstemmelse
med samfundsudviklingen og samtidens politiske og sociale behov (dyna-
misk fortolkning), jf. Ernst Andersen 1947 s. 7ff, Alf Ross 1966 bd. I s. 53, Max
Serensen 1969 s. 298, Jorgen Albzk Jensen 1997 s. 19, Henrik Zahle 2001 bd. 1
s. 73f, Jens Elo Rytter 2000 s. 129ff, Henrik Palmer Olsen 2005 s. 65. Derfor
antages i teorien, at grundlovens forarbejder og omsteendighederne ved dens
tilblivelse kun ber tilleegges begraenset betydning som fortolkningsbidrag,
hvis reale hensyn taler for en afvigende fortolkning; det geelder i szrlig grad,
hvor bestemmelsen er gammel, jf. Alf Ross 1966 bd. I s. 53, Henrik Zahle 2001
bd. 1's. 72f. T UfR 1994 536 H blev en mangearig, lovfeestet praksis udslagsgi-
vende for domstolenes fortolkning af grl. § 64. Et andet markant eksempel pa
dynamisk fortolkning er grl. § 73 om ejendomsretten, som bade i teori og
praksis er blevet tilpasset den politiske og sociale samfundsudvikling, bade
hvad angér de beskyttede okonomiske interesser (udvidet) og begrebet eks-
propriation (indskrzaenket).

Med en dynamisk fortolkningsstil bliver international og fremmed natio-
nal ret en naturlig inspirationsfaktor ved fastleeggelse af en tidssvarende
grundlovsfortolkning, jf. Henning Koch 1998, Jens Elo Rytter 2000 s. 165ff.,
Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 64, Jonas Christoffersen 2004. Danmarks internati-
onale forpligtelser pa menneskerettighedsomradet, is@r EMRK med tilho-
rende praksis fra Menneskerettighedsdomstolen, kan fa betydning for for-
tolkningen af grundlovens rettighedsbestemmelser. Se fra retspraksis UfR
1999 1798 H, hvor Hejesteret inddrog EMRK Art. 11 ved fortolkningen af grl.
§79. Ogsa national retspraksis og teori fra lande, vi normalt sammenligner os
med, kan fa betydning for grundlovsfortolkningen. Se fra retspraksis f.eks.
UfR 1998 800 H, hvor Hejesterets fortolkning af grl. § 20 var pavirket af den
tyske forfatningsdomstols praksis, jf. domsnoten og Henning Koch 1998 s.
220ff.; UIR 1999 360 H (kommenteret af Pagter Kristensen i UfR 2000, B, s.
243ff), hvor Hojesteret ved opgerelsen af ekspropriationserstatning efter grl.
§ 73 lod sig inspirere af svensk og norsk ret, jf. neermere Jonas Christoffersen
2004 s. 265.

3.3 Sammenfatning

Grundlovens ordlyd er udgangspunktet for fortolkningen, og grundlovens
forarbejder er — i vekslende grad, afhaengig af deres alder og kvalitet - et rele-
vant fortolkningsbidrag. Imidlertid er der generel enighed i teorien om, at
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grundloven i kraft af sin alder og sit brede og ubestemte indhold ma under-
gives en mere fri — formalsorienteret og dynamisk - fortolkning end alminde-
lige love. Siledes md grundlovens forarbejder, og i visse tilfeelde ogsd dens
ordlyd, om nedvendigt vige for den fortolkning, som findes at harmonere
bedst med bestemmelsens bagvedliggende formal og med nutidens forhold
og behov. En sadan fortolkningsstil er naturligt dben for padvirkning fra
fremmed ret. Hidtidig retspraksis fremviser et mere broget billede, om end
der navnlig i nyere retspraksis spores tendenser i retning af en fortolknings-
stil som den omtalte. En friere formalsorienteret og dynamisk fortolkningsstil
accentuerer spergsmalet om normative pejlemeerker for fortolkningen (afsnit
4) og spergsmalet om, hvem der har den endelige fortolkningskompetence
(afsnit 5).

4. Fortolkningspejlemaerker

Nar grundlovsfortolkning saledes i serlig grad nedvendigger en selvsten-
dig, formaélsorienteret og dynamisk fortolkningsstil, eges betydningen af
friere normative betragtninger. At fortolkningsstilen er formalsorienteret og
dynamisk siger imidlertid ikke meget om, hvilke principper og veerdier for-
tolkningen skal sigte mod at realisere. Fortolkeren er dog i sa henseende ikke
frit stillet. Fortolkningen af grundloven ma orientere sig efter de grundleg-
gende principper og verdier, grundloven hviler pa, jf. Alf Ross 1966 bd. I s.
54f, Jens Elo Rytter 2000 s. 179ff.,, samt sikre, at grundloven kan fungere som
en samlende ramme om vor retsorden og vort politiske system. P4 dette
grundlag kan man sege at formulere nogle retningsgivende - strukturelle og
vaerdimaessige — pejlemeerker for grundlovsfortolkningen:

Forfatningens enhed

Grundloven udger Danmarks skrevne forfatning og fungerer sdledes som
rammen om den danske stat som politisk enhed og som (legitim) retsorden.
Et overordnet mal med grundlovsfortolkningen bliver at bidrage til, at grund-
loven kan opfylde denne funktion. Grundloven ma séledes sa vidt muligt
fortolkes som en bade systematisk og normativ enhed, jf. Jens Elo Rytter 2000
s. 186ff, til dels anderledes Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 63. Grundlovens enkelt-
bestemmelser ma fortolkes i lyset af grundloven som helhed, og indbyrdes
konflikt mellem enkeltbestemmelser ma seges harmoniseret i lyset heraf.
Endvidere md grundlovens summariske bestemmelser tilskrives mening i en
helhed, som ikke fuldt ud er beskrevet i grundloven selv, men mé konstrue-
res pa grundlag af uskrevne forfatningsretlige grundseetninger og veerdier,
som kun delvist har fundet udtryk heri, jf. Henrik Zahle 1997 s. 376f. Dette
udelukker ikke, at man ved fortolkningen af enkeltbestemmelser efter om-
stendighederne ogsa tager hensyn til forarbejderne og dermed til, fra hvilket
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historisk »lag« en given bestemmelse stammer, jf. Henrik Zahle 2001 bd. 1 s.
63; men relevansen af disse historiske forudseetninger ma altid afvejes over
for hensynet til, at grundloven til enhver tid fremtraeder som en normativt
sammenhangende enhed. Idealet om forfatningens enhed er et grundleeg-
gende pejlemaerke, ogsd som forstaelsesramme for de ovrige fortolkningspej-
lemeerker.

Harmonisering med international og transnational ret

Grundloven har sit historiske udspring i en feelleseuropzeisk friheds- og de-
mokratiseringsbevagelse. Den sgede retlige og politiske integration i Europa
efter 1945 har yderligere styrket relevansen af en dynamisk grundlovsfor-
tolkning under hensyn til den over-/internationale og transnationale europze-
iske retsudvikling, jf. Henning Koch 1998; (mindre vidtgaende) Jonas Chri-
stoffersen 2004. Navnlig pa menneskeretsomradet synes det nerliggende at
fortolke grundlovens bestemmelser pa en méde, som sa vidt muligt bringer
dem i harmoni med Danmarks internationale forpligtelser, iseer i henhold til
EMRK, jf. Jens Elo Rytter 2000 s. 165ff og 198ff, Henrik Zahle 2003 bd. 3 s. 47
og 56ff, Peer Lorenzen nedenfor s. 33ff. Ogsa national forfatningspraksis fra
sammenlignelige retssystemer synes dog at fa stigende vaegt ved grundlovs-
fortolkningen, jf. Jens Elo Rytter 2000 s. 198ff. Eksempler fra retspraksis pa
inspiration fra fremmed ret er anfert ovenfor afsnit 3.2.

Demokratisk styreform

Grundloven er en demokratisk forfatning, baseret pd repraesentativt folkesty-
re med almindelig valgret, jf. grl. §§ 29-31, og et parlamentarisk princip for
regeringsmagten, jf. grl. § 15. Denne forfatningsgrundseetning om en demo-
kratisk styreform har stor betydning for grundlovens fortolkning, jf. Henrik
Zahle 2001 bd. 1 s. 65. Den bringer Folketingets kompetence og serlige folke-
lige mandat til at traeffe politiske beslutninger i fokus, herunder i forhold til at
regulere regeringens udevelse af sine grundlovsumiddelbare kompetencer
(praerogativer), navnlig udenrigspolitikken. Forudseatningen om en demokra-
tisk styreform spiller ogsa ind pa fortolkningen og vaegtlaegningen af de sa-
kaldt politiske frihedsrettigheder i grl. § 77-79 med henblik pa at sikre en
demokratisk politisk proces, jf. bl.a. retspraksis vedrerende ytrings- og infor-
mationsfriheden, og UfR 1999 1798 H, hvor grundlovens bestemmelser om
ytrings-, forsamlings- og foreningsfrihed betegnes som en »nedvendig og
selvfalgelig forudseetning for et demokrati«. Ogsd ved vurderingen af Dan-
marks suveranitetsafgivelse til EU i medfer af grl. § 20 har Hojesteret i UfR
1998 800 H (preemis 9.9) henvist til og inddraget »grundlovens forudszetning
om et demokratisk samfund«.
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Retsstat

Grundloven hviler pa en forudsatning om - og er i sig selv et udtryk for — at
Danmark er en retsstat, jf. bl.a. grundlovens bestemmelser om magtadskillel-
se, jf. grl. § 3, domstolenes uafhaengighed og kontrol med forvaltningen, jf.
grl. §§ 61-65, individuelle grundrettigheder, jf grl. kapitel VII-VIII, og domsto-
lenes centrale rolle i rettighedsbeskyttelsen, jf. grl. §§ 71-73 og 77-78. Som
pejlemarke for fortolkningen bringer retsstatsidealet domstolenes rolle som
garant for individets retssikkerhed og frihed i fokus. Retsstatshensyn far sle-
des serlig betydning for fortolkningen af grundlovens menneskerettigheder
med henblik pa at sikre en effektiv og reel individbeskyttelse, jf. bl.a. UfR
1992 356 J, UfR 1994 192 V, UfR 1992 356 O, UfR 1994 734 V og UfR 1995 338
O, og se Jens Elo Rytter 2000 s. 194ff; individbeskyttelsen ber kun begreenses,
hvor dette ma anses som nedvendigt i et demokratisk samfund, jf. UfR 1999
1798 H, og se Henrik Zahle 2003 bd. 3 s. 90 og 147, Jens Elo Rytter 2000 s. 190ff
og 246ff. Hensynet til individets retssikkerhed var ogsa barende for Hojeste-
rets underkendelse af »Tvind-lovens« § 7 som uforenelig med grl. § 3, 3. pkt,,
if. UR 1999 841 H.

Magtfordeling

Grundloven stipulerer en adskillelse mellem den lovgivende, udevende og
demmende magt, jf. grl. § 3. Er baerende element i vor forfatning er et magt-
fordelingsprincip, som har videreraekkende implikationer end bestemmelsen
i grl. § 3, idet det ogsa praeger vore forestillinger om, hvordan magten i sam-
fundet skal fordeles mellem statsorganerne, jf. Jens Elo Rytter 2000 s. 200f,
Henrik Palmer Olsen 2005 s. 14f og 514. Magtfordelingsprincippet i denne
bredere forstand er dynamisk, idet den politiske og samfundsmaessige udvik-
ling kan medfere forskydninger i opfattelsen af det rette magtforhold mellem
statsorganerne, jf. Alf Ross 1966 Bd. I s. 49f, Henrik Zahle 1998 s. 55, Jens Elo
Rytter 2000 s. 62, Henrik Palmer Olsen 2005 s. 230. For grundlovsfortolknin-
gen spiller magtfordelingsprincippet navnlig en rolle ved vurderingen af det
overordnede spergsmal om, hvilket statsorgan der skal have den endelige
fortolkningskompetence, jf. afsnit 5.

5.  Fortolkningskompetencen — hos Folketinget eller dom-
stolene?

Pejlemzerkerne for en formalsorienteret og dynamisk grundlovsfortolkning er
meget generelle; de kan udlegges forskelligt og pege i forskellige retninger.
Hvordan man end seger at rationalisere grundlovsfortolkningens metode og
indhold stdr derfor tilbage en stor frihed for fortolkeren. Grundloven fortol-
kes i praksis forst og fremmest af de politiske statsorganer - regeringen (for-
valtningen) og Folketinget. I de (sjeeldne) tilfeelde, hvor domstolene far mu-
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lighed for at efterprove de politiske statsorganers grundlovsfortolkning, op-
star spergsmalet: Hvem tilkommer det i sidste instans at fortolke grundloven:
de politiske organer eller domstolene?

Det enkle svar er, at eftersom grundloven udger en retsforskrift, tilkom-
mer den autoritative fortolkningskompetence ligesom ved andre retsforskrif-
ter domstolene, jf. grl. § 3. Virkeligheden er imidlertid mere nuanceret. Den i
grundloven forudsatte magt- og rollefordeling mellem statsorganerne far
efter omstaendighederne betydning for domstolenes villighed til at tilsidesaet-
te de politiske statsorganers grundlovsfortolkning til fordel for domstolenes
egen.

Fortolkningskonkurrence kan undertiden opstd mellem domstolene og
regeringen (forvaltningen). Det vil her typisk foreligge som et spprgsmal om,
hvorvidt forvaltningen har anvendt sine bemyndigelser efter lovgivningen i
overensstemmelse med grundloven. Det antages, at domstolene her ikke vil
udvise szrlig tilbageholdenhed med at gennemtrumfe deres egen selvsteen-
dige grundlovsfortolkning, jf. Poul Andersen 1954 s. 459 og 470, Henrik Zah-
le 2001 bd. 2 s. 172. Se fra retspraksis bl.a. UfR 1977 872 V, 1997 157 H og 1999
1538 H, sml. dog med UfR 1983 871 H.

Fortolkningskonkurrencen mellem Folketinget (lovgiver) og domstolene
er imidlertid forfatningsretligt og politisk den centrale. Domstolenes ret til at
efterprove loves overensstemmelse med grundloven fremgar ikke udtrykke-
ligt af grundloven, men blev fastsldet af Hojesteret i 1920, og er siden blevet
almindeligt anerkendt, se narmere Pernille Boye Kochs bidrag nedenfor s.
53ff.

Traditionelt har danske domstole dog udevet provelsesretten med ud-
strakt tilbageholdenhed og dermed i vidt omfang overladt det til Folketinget
at fortolke grundloven, jf. Poul Andersen 1954 s. 471, Alf Ross 1966 Bd. 1 s. 52,
Max Serensen 1969 s. 295, Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 74, Jens Elo Rytter 2000,
s. 43ff. og 139ff. Se fra retspraksis bl.a. UfR 1921 644 H, 1956 211 H, 1976 184
H, 1987 1 H og 1994 536 H. Dele af eldre teori har med henvisning til Folke-
tingets demokratiske mandat tilsluttet sig denne linje, jf. bl.a. Ernst Andersen
1947 s. 71f., Alf Ross 1966 Bd. I s. 188, mens man navnlig i nyere teori har
argumenteret for en efter omstaendighederne mere aktiv domstolsprevelse, jf.
bl.a. Poul Andersen 1954 s. 473, Peter Germer 2001 s. 190f., Henrik Zahle 1998
s. 55, Jens Elo Rytter 2000 s. 62ff. og samme 2001 s. 728 med yderligere hen-
visninger i fodnote 41.

I de senere ar synes domstolene indstillet pd at indtage en noget mere
aktiv rolle over for Folketinget end tidligere, bl.a. under pavirkning fra den
internationale menneskeretskontrol, jf. Jens Elo Rytter 2000 s. 66ff., Henrik
Zahle 2003 bd. 3 s. 50f, Torben Melchior 2003 s. 212. Se fra retspraksis UfR
1996 1300 H, 1998 800 H og 1999 841 H - i sidstnaevnte dom underkendte
Hojesteret for forste gang nogen sinde en lov som grundlovsstridig.
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Der er dog ikke tale om et spring fra den ene yderlighed til den anden.
Domstolene skal vogte om individets rettigheder og grundleggende rets-
statsprincipper, men skal samtidig sikre, at det folkevalgte politiske organ
fortsat har et politisk raderum, ligesom domstolene ma respektere lovgivers
bevillingskompetence, jf. Henrik Zahle 1998 s. 55, Jens Elo Rytter 2000 s. 333f.
og 337f., Torben Melchior 2003 s. 219. Saledes tegner sig et differentieret bille-
de, hvor fortolkningskompetencen (domstolsprevelsens intensitet) varierer
afhaengig af karakteren af den involverede grundlovsbestemmelse og lovgiv-
ning, jf. Jens Elo Rytter 2000 s. 336f, Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 167, Torben
Melchior 2003 s. 203.

P& grundlag af forfatningsretlige kompetencefordelingssynspunkter og
med en vis stotte i retspraksis kan man herefter — om end forenklet og ikke
udtemmende — opstille folgende kategorier for fortolkningskompetencen, jf.
udferligt Jens Elo Rytter 2000 s. 317-415 og samme 2001; se ogsa Torben Mel-
chior 2003 s. 203f (som antager, at den norske Hoyesteretts tre-delte provel-
sesstrategi, som fastlagt i den ledende »Klefta-dom«, Norsk Rettstidende 1976
1, ogsa er deekkende for dansk ret):

Folketinget fortolker udpracget politiske begreber

Det neermere indhold af visse begreber i grundloven beror i udstrakt grad pa
en politisk vurdering uden retlige holdepunkter. Domstolene ma derfor ud
fra magtfordelingshensyn og demokratiske principper (naesten) ubetinget
overlade fortolkningen til Folketinget. Det geelder f.eks. spergsmalet efter grl.
§ 19 om en traktatforpligtelse er af »storre betydning«; indholdet af forudsaet-
ningen bag grl. § 20 om Danmark som »en selvstendig stat, jf. UfR 1998 800
H (praemis 9.8: »ma i helt overvejende grad bero pa overvejelser af politisk
karakter«); indholdet af begrebet »almenvellet« i grl. § 73, jf. UfR 1921.168 H
(kommenteret af Olrik i TfR 1921, s. 320) og UfR 1967 22 H (kommenteret af
Trolle i UfR 1967 B s. 82ff), med forbehold for klare tilfaelde af magtfordrej-
ning og vilkérlighed, jf. Poul Andersen 1954 s. 470, Henrik Zahle 2001 bd. 2 s.
165f, Jens Elo Rytter 2001 s. 731.

Folketinget fortolker rammnierne om de politiske statsorganers arbejde og samspil

Naér det geelder grundlovens bestemmelser om de politiske statsorganers -
regeringens og Folketingets — arbejdsform og indbyrdes samspil, synes det
velbegrundet, at domstolene i vidt omfang respekterer den fortolkning eller
omfortolkning, som kommer til udtryk i de politiske statsorganers praksis.
Formalet med disse grundlovsbestemmelser er primeert at sikre et effektivt og
afbalanceret samspil mellem de politiske statsorganer, hvorfor der i et parla-
mentarisk demokrati typisk ikke er et forfatningsretligt — demokratisk eller
retsstatligt — behov for, at domstolene korrigerer den retsopfattelse, som har
fundet udtryk i de politiske statsorganers praksis. De politiske statsorganer
kan dermed selv foretage praktiske tilpasninger af grundlovens spilleregler,
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sa leenge dette ikke forer til retssikkerhedsmaessige betankeligheder, jf. Jens
Peter Christensen 1990 s. 189-201, kritisk hertil Henrik Palmer Olsen 2005 s.
33ff.

I praksis bliver disse grundlovsbestemmelser i vidt omfang preeciseret
gennem de politiske organers — og dermed navnlig Folketingets — praksis. Et
eksempel herpa er de normer for regeringsdannelse, der i praksis har dannet
sig som en refleksvirkning af grl. § 15, stk. 2. Politisk praksis kan ogsa fere til
en egentlig omfortolkning i lyset af praktiske behov eller en generel udvikling
i den politiske magtbalance mellem statsorganerne. Eksempler herpa er bl.a.
den faste praksis, hvorefter en udgift kan afholdes med (forelebig) hjemmel i
et aktstykke fra Folketingets Finansudvalg, selv om grl. § 46, stk. 2, foreskri-
ver hjemmel i finansloven, samt praksis vedrerende regeringens pligt til at
indhente et mandat fra Europaudvalget forud for forhandlinger i EU (ogsa
sojle 2), selv om grl. § 19 foreskriver, at regeringen generelt har den udenrigs-
politiske kompetence.

Den sparsomme retspraksis synes i et vist omfang at bekraefte domstole-
nes tilbageholdenhed. 1 UfR 1993 757 H fandt Hejesterets flertal det ikke i
strid med grl. § 43, hvorefter enhver skat skal opkreaeves ved lov, at man hav-
de anvendt et meget bredt omkostningsbegreb som grundlag for administra-
tiv fastseettelse af gebyrer; Hojesteret fremhaevede Folketingets labende kon-
trol med og accept af gebyropkreevningen, og dommen illustrerer saledes, at
de »stedfundne aendringer i det parlamentariske arbejde og nutidens relatio-
ner mellem centraladministrationen og Folketinget kan pavirke fortolkningen
af grl. § 43¢, jf. Torben Jensen 1999 s. 248. I UfR 1998 800 H (preemis 9.9) afvi-
ste Hojesteret at tilsideseette Maastricht-traktaten som uforenelig med grund-
lovens forudsaetning om en demokratisk styreform, da det mdtte anses for
overladt til Folketinget at vurdere behovet for yderligere demokratisk kontrol
med regeringens deltagelse i EF-samarbejdet. UfR 1994 29 H viser derimod, at
ndr det geelder grundlovens mindretalsgarantier i tilknytning til lovgivnings-
processen, jf. grl. § 42 og § 73, stk. 2, vil domstolene ikke uden videre foelge
folketingsflertallets fortolkning,

Folketinget cr primeer fortolker af okonomiske og sociale rettigheder

Grundlovens bestemmelser til beskyttelse af individets skonomiske sikker-
hed og sociale tryghed, jf. grl. §§ 73-76, skal sikre grundleeggende individuelle
rettigheder, hvorfor retstatshensyn kunne tilsige, at domstolene selvstaendigt
burde fortolke og handhave dem over for lovgiver. Imidlertid tilsiger magt-
fordelingsmaessige hensyn, at ejendomsrettens regulering siavel som den
lebende tilpasning af skonomiske og sociale ydelsesrettigheder i forste reekke
md ske inden for rammerne af den politiske proces, jf. Jens Elo Rytter 2000 s.
359ff og samme 2001 s. 733ff, Torben Melchior 2003, s. 202 og 218, anderledes
Henrik Zahle 2003 bd. 3 s. 61, Kirsten Ketscher 2002 s. 240f.
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Folketinget har et seerligt politisk mandat, og fastlaeggelsen af den generel-
le okonomiske politik — herunder fordelingspolitikken — udger i demokrati-
ske forfatninger kernen i lovgivers kompetence. Domstolene ma derfor accep-
tere lovgivers vurdering af, om et generelt indgreb i ejendomsretten er eks-
propriativt eller ej, jf. grl. § 73, medmindre vurderingen er dbenbart urigtig
eller indgrebet er diskriminerende. Ved singulare indgreb i ejendomsretten
kan domstolene derimod hdndheeve deres egen fortolkning uden at komme i
konflikt med magtfordelingshensyn. Retspraksis synes at stemme hermed, se
om generel lovgivning UfR 1981 394 H, 1987 1 H (kommenteret af Riis i UfR
1987, B s. 281ff) og UfR 1998 1669 H, om konkret lovgivning UfR 1971 299 H,
1980 955 @ og 1994 29 H.

Dernaest har lovgiver efter grundloven bevillingskompetencen, jf. grl. § 46.
Allerede derfor ville en mere selvsteendig og aktiv domstolsfortolkning af de
skonomiske og sociale ydelsesrettigheder 1 Grl. §§ 75-76 komme i konflikt
med magtfordelingsmaessige hensyn. Beslutninger om ressourcefordelingen i
samfundet tilkommer grundleeggende de politiske organer, jf. uden for
grundlovens omrade UfR 1985 368 H (kommenteret af Pontoppidan i UfR
1985, afd. B, s. 248ff). Domstolene ber derfor alene hdndhzve grundlovens
minimumskrav. Hertil kommer, at positive rettigheder kan opfyldes pa flere
mader; der bestar en valgmulighed, og valget ma i et demokratisk samfund
overlades til lovgiver, jf. Jens Elo Rytter 2000 s. 381ff, Torben Melchior 2003 s.
219.

Doimstolene fortolker politiske og personlige rettigheder samt retsstatsgarantier
Domstolene ma antages selvsteendigt at fortolke grundlovens bestemmelser
til sikring af individets frihed og sikkerhed og handhzve deres egen fortolk-
ning over for lovgiver, jf. Jens Elo Rytter 2000 s. 347ff, Peter Germer 2001 s.
190f, Torben Melchior 2003 s. 203ff. De politiske frihedsrettigheder i grl. §§ 77-
79 er nadvendige forudsatninger for en demokratisk proces, jf. ogsa UfR 1999
1798 H. Tilsvarende galder bestemmelserne om valgret, valgbarhed og af-
holdelse af valg til Folketinget i grl. §§ 29-31, som konstituerer borgernes
demokratiske ret til at deltage i statsstyret, jf. Jens Elo Rytter 2000 s. 349. Ogsa
de klassiske rettigheder til beskyttelse af den personlige sikkerhed i grl. §§ 71-
72 er fundamentale i en retsstat. Tilsvarende geelder bestemmelserne om
domstolenes kompetence og uafhengighed i grl. § 3 og §§ 61-65, hvis grund-
leeggende formal er et sikre individets retssikkerhed, jf. UfR 1999 841 H om
grl. § 3, men sml. med UfR 1994 536 H om grl. § 64. For samtlige disse rettig-
heder og retsstatsgarantier gaelder desuden, at en selvstandig fortolkning
ved domstolene typisk ikke kolliderer med magtfordelingsmaessige hensyn til
Folketingets politiske raderum eller bevillingskompetence, jf. Jens Elo Rytter
2000 s. 359, Torben Melchior 2003 s. 219.
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6.  Er grundlovsfortolkning politisk?

Det haevdes ofte, at grundlovsfortolkning i serlig grad er politisk, jf. bl.a. Alf
Ross 1966 bd. [ s. 53f, Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 79ff. Ovenstaende gennem-
gang kan danne grundlag for en vurdering og kvalificering af denne pastand.
For det forste er grundloven som forfatningsretten i evrigt »politisk ret« i den
forstand, at den regulerer det politiske liv; grundlovsfortolkning er dermed
politisk, for sd vidt som den i saerlig grad har politiske konsekvenser. For det
andet er politisk praksis, som har forteettet sig til en retsseedvane, en vigtig
kilde til grundlovsfortolkning. For det tredje ma grundlovsfortolkeren som
pejlemaerker for en dynamisk formalsfortolkning orientere sig efter de grund-
leeggende politiske ideer og verdier, som den danske forfatning hviler pa; for
sa vidt far den friere, konstruktive fortolkningsvirksomhed i bred forstand
politisk karakter, hvorimod snaevrere (parti)politiske praeferencer for en be-
stemt samfundsindretning principielt ikke mé inddrages i grundlovsfortolk-
ningen. For det fjerde nodvendigger magtfordelingshensyn i bred forstand, at
domstolene undertiden overlader den endelige fortolkningskompetence til de
politiske organer — isaer Folketinget; i det omfang, dette er tilfaeldet, bliver den
politiske fortolkningspraksis ogsa den juridisk accepterede. I sidste ende er
det maske navnlig sidstnaevnte forhold, som ger grundlovsfortolkningen
mere udpreeget politisk end anden juridisk fortolkning.
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Magtfordelingslaeren i dansk
forfatningsret

1. Magtfordelingsleerens optagelse i den danske grundlov

Magtfordelingsleeren er et princip om, at de forskellige kompetencer, der
tilkommer staten, skal fordeles mellem forskellige statsorganer. Dette kan
ogsa formuleres som et princip om, at der skal ske en adskillelse af sdvel
kompetencer som organer med henblik pa at sikre, at ingen organer kan ud-
ove alle kompetencer. De forste formuleringer af et princip om magtfordeling
blev formuleret i 1600-tallets England, men det er forst og fremmest Montes-
quieu, der er blevet kendt som ophavsmand til magtfordelingsleren.”
Grundloven af 1849 markerer overgangen i dansk forfatningsret fra ene-
veelde til en mere moderat styreform, der i § 1, ny § 2 betegnes som »ind-
skreenket monarkisk«. Der var ikke tale om nogen brat overgang, for pd man-
ge mader var kongens eneveldige styre lebende blevet modereret for 1849,
og den nye grundlov var pa ingen made radikal i henseende til at etablere en
demokratisk styreform: Kvinder og uformuende havde hverken valgret eller
valgbarhed, og kongen valgte sine ministre uden hensyn til den politiske
sammensatning af Folketinget. Grundloven var dog pa en raekke punkter
nyskabende og en af nyskabelserne, som samtidig symboliserede opgeret
med enevalden, var kodificeringen af et princip om magtfordeling i grund-
lovens § 2: »Den lovgivende Magt er hos Kongen og Rigsdagen i Forening.
Den udevende Magt er hos Kongen. Den demmende Magt er hos Domstole-
ne.«” Domstolene havde gennem langere tid fungeret uafhangigt af kongen,
men med grl. § 3, 3. pkt. blev kongen endeligt afskaret fra at blande sig i ud-
pvelsen af demmende magt. Den lovgivende magt var siden 1831 blevet ud-
ovet af kongen under delvis medvirken af steenderforsamlingerne, men efter
grl. § 3, 1. pkt., skulle den nu udeves sammen med et nationalt parlament

56. Se hertil Henrik Palmer Olsen 2005 kap. 3 og 4.

57. Bestemmelsen blev ved grundlovsaendringen i 1953 til & 3. Ved denne grundlovs-
@ndring blev Landstinget ophavet, og som konsekvens heraf blev den del af be-
stemmelsen, der vedrerer den lovgivende magt, omformuleret, saledes at den i
dag lvder »Den lovgivende magt er hos kongen og folketinget i foreninge«. Be-
stemmelsen vil i det folgende blive omtalt som § 3.
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bestdende af Folketinget og Landstinget (tilsammen kaldet Rigsdagen). Folke-
tinget fik ved samme lejlighed del i den finanslovgivende kompetence - en
kompetence, som skulle vise sig at f& stor betydning som led i kampen for
udviklingen af en parlamentarisk styreform. I modsatning til mange af de
gvrige bestemmelser i grundloven blev grl. § 3 ikke genstand for nogen sterre
behandling pa den grundlovgivende rigsforsamling. Der findes enkelte me-
get korte ordvekslinger om dele af bestemmelsen, men der var ingen egentlig
diskussion om bestemmelsen, som blev vedtaget uden eendringo'er.;s

2. Udviklingen i forholdet mellem den lovgivende og den
udevende magt

I drene efter grundlovens vedtagelse var det hovedsageligt sporgsmélet om
forholdet mellem den lovgivende og den udevende magt samt forholdet
mellem Rigsdag og regering, som gav anledning til problemer. To forhold
skal naevnes her, nemlig for det forste afgreensningen af begrebet »lovgivende
magt« og for det andet indfarelsen af parlamentarisme.

Efter at have gennemfert magtfordelingen i den nye grundlov blev det et
ikke helt uvaesentligt spargsmal, hvilke regler der skulle vedtages i lovsform,
jf. § 3, 1. pkt.,, og derfor skulle have opbakning i Rigsdagen, og hvilke der
kunne vedtages i anordningsform af kongen alene, jf. § 3, 2. pkt. Det blev
almindeligt antaget i den forfatningsretlige teori, at lovgivers kompetence i
medfer af den indferte magtfordeling var begraenset til »Forskrifter hvorved
den offentlige eller privatretlige Retstilstand for Statsborgerne forandres og
bestemmes«, LE. Larsen 1857 s. 48. Regeringen havde heroverfor en selv-
steendig og — efter sagens natur grundlovsumiddelbar — kompetence til at
»give Anordninger om de blot administrative Forhold, navnlig til Embeds-
meendenes efterlevelse«, ibid. Denne ordning kunne naturligvis give anled-
ning til tvivl om, hvorvidt et givet omrade skulle reguleres ved lov eller an-
ordning. Denne tvivl blev da ogsa anerkendt i teorien, der bl.a. henviste til 1)
den tidligere praksis vedrorende foreleggelse af love for provindsialsten-
derne; 2) Grundlovens analogi »forsaavidt dens Bestemmelser ikke ere af rent
positiv Natur«, C.G. Holck 1869 s. 184, og 3) lovgivningspraksis som kilder til
lesning af sddanne tvivlsspergsmal. Problemet med at bestemme den rette
reguleringsform viste sig dog i praksis hurtigt let at besvare, og i hovedsagen
var der tale om et overgangsfeenomen. I og med at kongen havde del i lov-
givningsmagten, kunne han blokere for lovforslag, som efter hans opfattelse
gik hans anordningskompetence for naer, og omvendt ville anordninger, der
retteligt burde have vaeret vedtaget i lovsform, kunne underkendes ved dom-

58. Se Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen 1848-1849, sp. 32; 1481-1482;
1573-1576; 1789-1801 og 2740-2742.
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stolene, ligesom ministrene ville kunne gores ansvarlige for sdidanne. Udvik-
lingen gik hurtigt i retning af at anerkende, at grl. § 3, 2. pkt., ikke kunne
indskreenke lovgivers kompetence, hvilket ma tilskrives, at regeringen for-
uden at besidde udgvende myndighed, har del i den lovgivende myndighed.
I dag er der almindelig enighed om, at grl. § 3, 2. pkt., ikke indskreenker lov-
givers kompetence.” Mere liv var der i forestillingen om, at regeringen i med-
for af § 3, 2. pkt.,, havde en selvsteendig anordningsmyndighed. I hvert fald
frem til 1953 var det almindeligt antaget, at regeringen havde en sidan selv-
steendig kompetence. I dag ma det antages, at en sadan fortolkning af § 3, 2.
pkt., ikke leengere nyder almindelig anerkendelse. Der er dog nogen tilslut-
ning til denne opfattelse i teorien. Saledes antager Peter Germer, at regeringen
i et vist omfang kan udstede anordninger uden andet hemmelsgrundlag end
grl. § 3, 2. pkt., jf. Peter Germer 2001. Germer karakteriserer selv diskussionen
om denne kompetences fortsatte bestaen som varende i »overvejende grad
[...] af akademisk karakter«, ibid., s. 94, hvilket skyldes, at det i praksis ikke
leengere accepteres, at der udstedes anordninger alene med hjemmel i § 3, 2.
pkt.

Grundloven af 1849 skabte et feelles dansk parlament, Rigsdagen, bestden-
de af to ting: Folketinget og Landstinget. Regeringen blev udnaevnt af kon-
gen, og Rigsdagen havde ingen mulighed for at ave indflydelse pa regerin-
gens sammensatning. 1 1873 vedtog Folketinget en udtalelse (adresse) rettet
til kongen, hvori det kraevede, at regeringen blev sammensat pd en made, sa
det var » ... i overensstemmelse med det af den almindelige Valgret udgaaede
Ting«, Folketingets Forhandlinger 1872-1873, sp. 3691-3692. Hermed indled-
tes forfatningskampen, der som bekendt endte med kongens accept af Ven-
stres krav i 1901. Forfatningskampen og parlamentarismen fik betydning for
udviklingen af magtfordelingsleeren. Allerede i 1873 skrev Matzen, at imade-
kommelse af Venstres krav om parlamentarisme ville fA magtfordelingen til
at bryde sammen. Budskabet blev leveret i ironisk form:

»Naar det i Grl. § 2 hedder: Den udevende Magt er hos Kongen, den lov-
givende Magt er hos Kongen og Rigsdagen i forening, er Meningen heref-
ter i Virkeligheden den: Den hele Statsstyrelse er lagt i Haenderne pa Fol-
ketingets Udvalg, dog med den Indskreenkning, at det i alle Lovgivnings-
anliggender skal indhente Folketingets Sanktion og derhos lade Kongen
underskrive alle Lovgivnings- og Regeringsakter ... «, Henning Matzen
1873 s. 30.

Dette var, som ogsa Alf Ross, 1980 s. 121, har papeget, maske ikke nogen helt
sober fremstilling af (konsekvenserne af) Venstres forslag, men helt uden

59. For en mulig undtagelse vedrerende en meget speciel problemstilling, se Henrik
Palmer Olsen 2005 s. 495-509.
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realitetssans var det pa den anden side heller ikke. Som allerede Matzens
efterfelger Berlin papegede, betad den i praksis indferte parlamentarisme, at
Rigsdagen gennem de permanente udvalg og naevn begyndte at deltage i
statsforvaltningen, Knud Berlin 1939 s. 3. En konsekvens af, at regeringen er
afhaengig af ikke at komme i et politisk modseetningsforhold til Folketin-
get/Rigsdagen, far naturligvis betydning for regeringens og dermed statsfor-
valtningens politiske frihed i forhold til samme. Hvor udgangspunktet tidli-
gere var en politisk magtbalance mellem monarki og demokrati, medferte
parlamentarismen en nedbrydning af kongemagtens selvstaendige politiske
grundlag, hvilket naturligt forte til en sammensmeltning af de politiske kreef-
ter, der styrer henholdsvis den lovgivende og den udevende magt. Dette har
selvfalgelig haft betydning for opfattelsen af magtfordelingsleeren. Berlin
skriver i forleengelse af ovenstdende, og i en dnd der ikke er helt forskellig fra
Matzens, at parlamentarismen har: » ... tjent til at gore adskillelsen mellem
den udevende og den lovgivende magt endnu ringere end grundlovens ord
egentlig forudsaetter«, Knud Berlin samme sted. Hvad grundlovens ord
egentlig forudsaetter, kan der imidlertid ikke gives noget seerligt klart svar pa.
Derimod ma det konstateres, at selv om adskillelsen mellem den lovgivende
og den udevende magt naturligvis blev mindre efter gennemforelsen af par-
lamentarismen, sé forsvandt adskillelsen dog ikke fuldsteendigt, og helt frem
til i dag ma det konstateres, at selv om grl. § 3, 2. pkt., ikke kan antages at
have nogen selvstaendig retlig betydning, sd er magtfordelingen mellem Fol-
keting og regering pd mange mader en realitet. Opretholdelsen af en raekke
formalia omkring ministeriernes uafhaengighed af Folketinget (herunder forst
og fremmest det forhold, at det er ministeren og ikke Folketinget, der rader
over og er chef for embedsveerket) kombineret med, at det retlige ansvar for
regeringsferelsen ligger hos ministeren selv, er med til at sikre regeringen en
vis retlig sdvel som faktisk autonomi i forhold til Folketinget. Herudover har
den politiske sammensaetning af Folketinget, i hvert fald siden det sikaldte
jordskredsvalg i 1973, veeret sa pluralistisk, at intet parti alene har kunnet
sikre sig flertal i Folketinget. Tveertimod har det laenge veeret den politiske
regel, at en regering bestar af en koalition af partier, der tilsammen kun udger
et mindretal i Folketinget og som derfor ma samle flertal fra sag til sag. Dette
geelder ogsa, selv om regeringen kan finde mere eller mindre fast stotte hos
enkelte sikaldte stattepartier. Under siddanne politiske omstendigheder er
forholdet mellem regering og Folketing flydende i den forstand, at der ikke
kan etableres helt stabile flertal hverken for eller imod regeringens politik.
Selv om det derfor er korrekt, at Folketingets stiende udvalg felger regerin-
gen teet, kan man ikke sige, at folketingsudvalgene ligefrem regerer.
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3. Udviklingen i forholdet mellem den lovgivende og den
demmende magt

Forholdet mellem den lovgivende og den demmende magt gav ikke umid-
delbart efter grundlovens vedtagelse anledning til nogen tvivlsspergsmal.
Kongen havde som naevnt ovenfor gennem leengere tid afstdet fra at blande
sig i domstolenes virksomhed, og med grl. § 3, 3. pkt., blev det nu blot slet
fast, at domstolene var uafhangige af kongen." Farst i forbindelse med en
raekke retssager i perioden 1912-1921," hvor Hejesteret antog sig kompetent
til at prove spargsmalet om loves grundlovsmaessighed, opstod der politisk
og juridisk blaest om domstolenes stilling i statsstyret. Bade i Folketinget, i
aviser og i den retsvidenskabelige litteratur blev prevelsesretten i 4rene
umiddelbart efter 1921 dreftet, og det til tider ganske intenst.” Imidlertid gik
der kun f4 4r, for prevelsesretten var mere eller mindre almindeligt accepteret
af savel jurister som politikere. Fremstillingen af pravelsesretten som en stats-
retlig kendsgerning blev siledes allerede accepteret af Knud Berlin og har
ikke siden vaeret genstand for egentlig diskussion, hvilket formentlig ma
tilskrives, at prevelsesretten ikke spillede nogen rolle for den politiske udvik-
ling i &rene fremover: Domstolsprevelsen eksisterede, men var pd grund af
domstolenes tilbageholdenhed reelt uden betydning. Kun akademiske dis-
kussioner om, hvorvidt prevelsesretten kunne fratages domstolene ved lov,
kunne det blive til, og debatten herom foregik derfor ogsa stort set udeluk-
kende i det retsvidenskabelige milje. I dag ma selv dette spargsmal anses for
uinteressant, fordi det er almindeligt accepteret som en forfatningsretlig saed-
vane, at domstolene kan prove loves overensstemmelse med grundloven. Det
spergsmal, der i dag er interessant, drejer sig i stedet om, hvordan prevelses-
retten skal udeves. Den tilbageholdenheds-doktrin, som blev formuleret i
UfR 1921 644 H, kan nappe anvendes i dag. Internationaliseringen af retsor-
denen og den egede fokus pa menneskerettigheder efter 2. verdenskrig — og
seerligt gennem de sidste 20 ar - har skabt @ndrede vilkar for domstolenes

60. Det bemeerkes, at Orsted pa den grundlovgivende rigsforsamling udtalte: »Jeg
troer heller ikke, at det er ganske rigtigt, at opstille den demmende Magt ved si-
den af de andre Magter, siden den dommende Magt indszettes af Kongen«, Beret-
ning om forhandlingerne pa den grundlovgivende rigsforsamling, sp. 1574. Dette
skal dog nazppe forstds som en indremmelse af kongens adgang til at ove indfly-
delse pa dommernes virksomhed, men snarere som en pointering af, at dommerne
udnavnes af en anden statsmyndighed (kongen) i modsatning til konge og rigs-
dag, hvis udneavnelse ikke beror pa en anden statsmyndighed, men pa henholds-
vis slaegt og folkevalg.

61. Se UfR 1912 545 H, UfR 1921 148 H, UfR 1921 153 H, 1921 168 H, 1921 169 H, 1921
644 H.

62. Se hertil Henning Koch 1995.
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virke. Med inkorporeringen ved lov af Den Europaiske Menneskerettigheds-
konvention i 1992 er der imidlertid fra politisk hold taget hejde for, at dom-
stolenes nye — mere aktive — rolle ikke udvikler sig til en forfatningskrise.
Saledes er der skabt grundlag for, at love, som ikke opfylder konventions-
kompleksets krav, kan korrigeres af domstolene med hjemmel i konventio-
nen, der nu er geldende dansk lov.” P& denne made kan det undggds, at love
kommer til at virke i strid med Danmarks internationale forpligtelse ifolge
menneskerettighedskonventionen, og dermed undgas i praksis ogsd, at love
kommer i strid med grundlovens menneskerettigheder, da disse i det store og
hele er mindre beskyttende end menneskerettighedskonventionen. Da danske
domstole endvidere vil vere tilbageholdende med at statuere brud pa kon-
ventionen, medmindre der foreligger en rimelig klar retspraksis fra menne-
skerettighedsdomstolen, der kan stotte, at der foreligger et sadant brud, er
der ikke umiddelbart udsigt til, at provelsesretten, selv om den ma siges at
have udviklet sig i retning af at veere mindre tilbageholdende end tidligere,
forelabig vil blive et seedekorn til splid.

Et andet spargsmal knyttet til magtfordelingen mellem lovgiver og dom-
stole er, om og i hvilket omfang, lovgiver er afskaret fra at vedtage singulaer
lovgivning. En singuleer lov er kendetegnet ved at knytte lovens retsvirknin-
ger an til en (fysisk eller juridisk) person eller neermere afgraenset gruppe af
personer pé en saidan made, at den/de bevidst er blevet gjort konkret identi-
ficerbare gennem lovens formulering af de betingende kendsgerninger. Sa-
danne love anses i almindelighed som beteenkelige, fordi de fremtraeder med
et preeg af vilkarlighed fra lovgivningsmagtens side. Regulering af enkeltper-
soners retsforhold sker i almindelighed ved afgerelser truffet af forvaltning
eller domstole, mens lovgiver i almindelighed vedtager generelle regler. De
procedurer, der geelder for henholdsvis vedtagelsen af love pa den ene side
og forvaltningsafgerelser og domme pa den anden side, tilsiger, at denne
opdeling fastholdes s& vidt muligt. Imidlertid kan der vaere omsteendigheder,
som kan legitimere, at lovgiver vedtager singuler lovgivning. Det kan dels
dreje sig om begunstigende singuler lovgivning, dels om lovgivning vedre-
rende seerlige heendelser eller vedrerende enkeltpersoner eller virksomheder,
der pa den ene eller den anden mdde skiller sig ud ved at sta i et serligt for-
hold til staten eller lignende. Som udgangspunkt ma der dog som neevnt
udvises forsigtighed. Spergsmalet er imidlertid, om der af magtfordelingen
folger et decideret forbud mod visse typer af singulaer lovgivning.

Allerede C.G. Holck antog: » ... at der ikke tilkommer Lovgivningsmagten
nogen dommende Myndighed eller nogen Myndighed til ved speciel Lov at
afgjore allerede opstaaede Retstvistigheder ... «, C.G. Holck 1869 II s. 209.
Dette har, med enkelte undtagelser, veeret opfattelsen i den retsvidenskabeli-
ge litteratur frem til i dag. I UfR 1999 841 H (Tvind-dommen) fastslog Haje-

63. Se nermere herom nedenfor afsnit 5.
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steret tilsvarende, at love, hvis indhold » ... reelt [er] en endelig afgorelse af en
konkret retstvist« er grundlovsstridige. Retten anferte: »Efter grundlovens § 3
henhorer en sadan afgerelse ikke under lovgivningsmagten, men under den
demmende magt med de heri liggende retsgarantier for borgerne.« Dommen
ma forstds ikke som et generelt forbud mod singuleer lovgivning, men som et
forbud mod, at lovgiver afger retstvister.” Dommen vakte ved sin afsigelse en
del opsigt, fordi det var forste gang, domstolene underkendte en lov™, men
de politiske reaktioner var alle stort set positive." De neermere omstendighe-
der i sagen kombineret med den tilbageholdende linje, Hojesteret i tidligere
sager har lagt for dagen, kunne dog godt fere til en vis tvivl om, hvorvidt
dommens resultat berettiger til s& stor applaus, som tilfeldet var.” Uanset
dette markerer dommen séledes i forleengelse af den internationale udvikling
bruddet med den tidligere tilbageholdenhed i prevelsen og viser, at der ikke
leengere er tvivl om, at domstolene er en selvsteendig statsmagt med en selv-
steendig grundlovsumiddelbar kompetence, i hvert fald ikke nar det geelder
om at beskytte deres eget kerneomrade, nemlig kompetencen til endeligt at
afgore konkrete retstvister. Vi har dog endnu til gode at se Hojesteret under-
kende en lovbestemmelse af andre grunde.

4. Udviklingen i forholdet mellem den udevende og den
demmende magt

Tvind-dommen markerer som nzaevnt et brud med den tilbageholdenhed ved
udevelsen af domstolenes provelsesret, som blev formuleret i UfR 1921 644
H. Ogsa forholdet mellem den udevende og den demmende magt har pa
dette punkt gennemgaet en forandring. Domstolene prover i dag langt flere
aspekter af forvaltningens afgorelser, end tilfeeldet var i 1849. Denne udvik-
ling er i evrigt ikke bundet op pa grl. § 3, men pa grl. § 63, stk. 1, 1. pkt.
»Domstolene er berettigede til at pakende ethvert spergsmal om evrigheds-

64. Med dommen folger ogsa — implicit - en afklaring af spergsmalet om lovgivers
adgang til ved lov at ophaeve en dom Se naermere herom i Henrik Palmer Olsen,
2005, s. 427ff.

65. For 1999 har domstolene to gange, i UfR 1971 299 H og UfR 1980 955 H, tilsidesat
lovgivers vurdering af Grundlovens krav. Begge sager drejede sig om ekspropria-
tionserstatning og kunne derfor afgores med tilkendelse af erstatning i medfer af
den sarlige bestemmelse i grl. § 73, stk. 3, hvorefter domstolene har hjemmel til at
fastsaette erstatningens storrelse.

66. For en gennemgang af reaktionerne pd dommen se Henrik Vadele Elmquist 2002
s. 330ff.

67. For en neermere analvse af dommen, se Henrik Palmer Olsen 2005 s. 401ff.
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myndighedens graenser«” Oprindeligt blev bestemmelsen forstdet som en
afgorelse af, hvilken myndighed der skulle afgore kompetencetvistspargsmal,
men i dag fungerer bestemmelsen som hjemmel for at prove forvaltningsaf-
gorelsers lovlighed.” Bestemmelsen er ikke til hinder for, at lovgiver vedtager
endelighedsbestemmelser, men virkningen af disse er ikke, at provelsen helt
afskaeres, kun at den begraenses.”

Udviklingen i forholdet mellem den demmende og den udevende magt er
imidlertid ikke preeget af en foregelse af antallet af endelighedsbestemmelser
eller andre tiltag i retning af at begraense borgernes adgang til at fa provet
forvaltningens afgerelser. Karakteristisk er snarere, at man inden for den
udevende magt — i takt med opbygningen af velfeerdsstaten og den deraf
folgende stigning i antallet af retsforhold mellem private og offentlige myn-
digheder - har etableret processuelle regler, klageadgange og forvaltningsor-
ganer, der ikke er underlagt instrukser fra politiske myndigheder, mv., og
som har medvirket til at ege retssikkerheden for borgeren vis a vis forvaltnin-
gen. Samtidig er domstolskontrollen lebende blevet mere intens, saledes at
ogsa skensmeessige elementer i forvaltningsafgerelser i dag underlagges en
vis pravelse.” Det kan naturligvis diskuteres, preecis hvor langt domstolene
skal g i deres provelse, og serligt kan spergsmadlet om provelse af forvalt-
ningens skonsmaessige afgorelser — der kan indeholde overvejelser af politisk
karakter — give anledning til vanskeligheder.

For sa vidt angar spergsmalet om lovgivers adgang til at omfordele kom-
petencer mellem den udevende og den demmende magt, ma det antages, at
grl. § 3 ikke er til hinder for, at lovgiver kan foretage en sidan omfordeling.
Dog er det antaget i teorien, at der geelder visse greenser herfor serligt med
hensyn til afgerelse af prlvatrethge og strafferetlige tvister.” Nogen narmere
anglvelse af, hvor denne greense gér, synes imidlertid ikke at fremga af teori-

Mere precision er der i en raekke andre grundlovsbestemmelser, f.eks.
grl, § 71, stk. 3, § 73, stk. 3, og § 78, stk. 4, der bestemmer, at visse afgorelser

68. Formuleringen henstar uandret siden 1849.

69. Se hertil Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 174.

70. Se hertil UfR 1997 1157 H, UfR 1997 1062 H, UfR 1999 1243 H, UfR 2001 861 H, UfR
2002 55 H, UfR 2002 406 H, UfR 2003 2405 H samt Claus Haagen Jensen 2003. |
UfR 2004 727 H blev en afgerelse afsagt af Flyginingenaevnet for forste gang hjem-
vist til realitetsbehandling ved landsretten, pa trods af at naevnets afgerelser i hen-
hold til Udleendingeloven er endelige. Afgerelsen begrundes med at indsigelsen
mod flygtningenaevnets afgerelse ma anses for at udgere retssporgsmal.

71. Se herom Jens Peter Christensen 2003, kap. 3, hvor det s. 40-41 papeges, at udvik-
lingen i EU-retten kan treekke domstolene i retning af en endnu mere vidtgdende
provelse.

72. Se herom Henrik Zahle 2001 bd. 2, s. 90ff med henvisninger.

73. Ved fastleggelsen af disse graenser vil det i dag vere mere relevant at inddrage
EMRK art. 6, der sikrer retten til en retfeerdig rettergang.
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skal traeffes af domstolene. Herudover ma det antages, at domstolene ikke
kan fratages kompetencen til endeligt at afgere konkrete retstvister. Denne ret
til endelig afgorelse kan dog som navnt ved lovgivers vedtagelse af en ende-
lighedsbestemmelse indskraenkes til kun at gaelde egentlige retsspargsmal.

5. Magtfordelingsleeren og den internationale udvikling

Magtfordelingen i grl. § 3 blev udformet pa et tidspunkt, hvor der ikke fand-
tes en international retsorden af nogen naevnevardig betydning. [ dag har
dette aendret sig betydeligt, og pa en lang raekke punkter har internationale
organer en reel retsnormerende betydning savel for danske statsorganer som
for danske borgere. Dette har betydning for visse aspekter af magtfordelin-
gen. For det forste, og som det mest betydningsfulde, har Danmark pa en
lang reekke omrader afgivet lovgivende kompetence til EU. Pa disse omrader
vedtager EU retsakter, som enten afskerer vedtagelsen af eller normerer
indholdet af dansk lovgivning. P4 disse omrdder er lovgivers kompetence
erstattet med en EU-kompetence. Danmarks deltagelse i lovgivningsproces-
sen i EU sker gennem den danske regering, som handler pa baggrund af et
forhandlingsoplaeg fra Europaudvalget. Det er klart, at denne udvikling bade
har betydet en svakkelse af Folketingets og regeringens indflydelse pd de
regler, der er gzldende i Danmark, og en forskydning af magt fra Folketing
til regering, for sa vidt som det er regeringen, der formidler Danmarks ind-
flydelse pé lovgivningsprocessen i EU.

En anden international udvikling der har haft betydning for magtfordelin-
gen er Danmarks tilslutning til EMRK. Siden Danmarks tilslutning til konven-
tionen i 1953, har konventionsorganerne udviklet en dynamisk fortolknings-
stil, som har fert til oparbejdelsen af en omfangsrig praksis, der lobende har
skaerpet kravene til medlemsstaterne. Danmarks medlemskab af EMRK har
saledes vist sig at medfere flere krav til indretningen af dansk lovgivning,
end man forst antog.” Ved inkorporeringen i 1992 blev der i bemzrkninger til
loven taget stilling til, hvordan Danmark fremover skulle opfylde sine for-
pligtelser efter konventionen. Heraf fremgar det, at man ensker, at opfyldelse
hovedsageligt skal ske ad lovgivningsvejen, men dog - henset til at regerin-
gen maske ikke altid vil veere tilstreekkelig opmeerksom pa at opdatere al
lovgivning i lyset af EMD's afgerelser — dbner mulighed for, at domstolene i

74 Det seneste eksempel pd dette er EMD’s Grand Champer afgorelse i Serensen v.
Denmark and Rasmussen v. Denmark (Appl. Nos. 52362/99 og 52620/99), hvor
Danmark blev demt for overtraedelse af art. 11 som falge af at to arbejdstagere ik-
ke havde veret tilstraekkeligt beskyttet mod kollektive eksklusivaftaler.
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konkrete tilfelde kan overtage denne opgave.” I beteenkning 1407/2001 gives
en oversigt over dansk domspraksis vedr. EMRK, og det fremgar heraf, at
danske domstole i tilfaelde hvor der foreligger praksis fra EMD foretager »en
indgéende vurdering af, om en afgerelse vil vere i strid med de relevante
domme fra Domstolen ... «"* Denne udvikling skal ses i lyset af et hensyn til at
undgd underkendelse ved EMD. EMD stér saledes i dag som en domstol, der
bade begraenser lovgivers frihed og normerer domstolenes retsanvendelse i
sager, hvor EMRK indgar. Dette har betydet, at danske domstole i videre
omfang end tidligere har mulighed for at fortolke, og dermed reelt korrigere,
lovgivningen. Selv om danske domstole er tilbageholdende med en selv-
stzendig anvendelse af konventionsteksten, er dette ikke desto mindre udtryk
for en forskydning af magt fra lovgiver til domstolene.

Danmarks tilslutning til EU og EMRK har som navnt betydet en reel ind-
skraenkning af lovgivers kompetence, og for s vidt som der er sket en over-
forsel af kompetenceomrader, ma der naturligvis tages stilling til raekkevid-
den af disse og til fordelingen af disse pa nye kompetenceindehavere. To ting
er veerd at neevne i denne sammenheang. For det forste opstar der som et led i
denne udvikling en magtfordeling mellem nationale og inter- eller suprana-
tionale organer af samme type. F.eks. mellem dansk lovgiver og EU-lovgiver
og mellem danske domstole og EMD. De juridiske relationer mellem disse
organer kan ikke beskrives gennem den almindelige magtfordelingslare, som
tager sigte pa forholdet mellem forskellige typer af statsorganer. For det an-
det, og naert knyttet hertil, er det veerd at bemeerke, at selvom internationali-
seringen af forfatningsretten har taget fart de seneste ar, sa fastholdes dog det
nationale udgangspunkt, dels ved at lovgiver kan velge at treede ud af sam-
arbejdet, dels ved at de nationale kompetencer er omdrejningspunkt for fast-
leeggelsen af rammerne for det internationale samarbejdes gennemslagskraft i
dansk ret. UfR 1998 800 H om Danmarks tiltraedelse af EU er illustrerende i
henseende hertil, idet det her bade fastslds, at danske domstole (i Danmark)
har det sidste ord med hensyn til graenserne for EU’s kompetence (jf. preemis

75. Se FT 1991/92, till. A, sp. 5421ff, afsnit 4.3. I beteenkning 1220/1991 papeges det, at
inkorporeringen af EMRK ber ske pa en made, som viderefarer den traditionelle
magtbalance mellem lovgiver og domstole. Det hedder saledes bl.a. at: »Menne-
skerettighedskonventionen indeholder en raekke vage standarder, der overlader et
betydeligt skon til de enkelte medlemsstater, og de valg, som udavelsen af dette
skon indeberer, bor treffes af lovgivningsmagten og ikke af domstolene«, s. 148
og i samme retning, men mere modificeret, jf. sactningens sidste led: »Udvalget
finder saledes, at domstolene ogsa efter en inkorporering af konventionen ved lov
ber véere tilbageholdende med at anleegge en selvsteendig fortolkning af konventi-
onen, i hvert fald hvor dette ville kunne indebzre mere vidtraekkende konsekven-
ser for retstilstandenc, s. 149.

76. Betaenkning 1407/2001, s. 58.
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9.6), og at det ikke i medfer af § 20 kan overlades til en international organisa-
tion at udstede retsakter eller treeffe afgorelser, som strider mod bestemmel-
ser i grundloven (jf. preemis 9.2). Dette betyder, at de kompetencer, der ud-
oves af internationale organer, skal respektere grundloven. En konsekvens
heraf ma vaere, at internationale organer ikke kan udeve kompetence, som
strider mod grl. § 3. P& trods af den internationale udvikling ma princippet
om magtfordeling mellem de forskellige typer af statsorganer derfor fortsat
fastholdes. § 20 indebzerer dog, at overferelsen af kompetencer kan ske pd en
sadan mdde, at der sker » ... et vist indgreb i den danske demokratiske styre-
forme, jf. UfR 1998 800 H, praemis 9.9. Dette m& som eksempel betyde, at § 20
ikke er til hinder for en vis omfordeling af kompetencer. I den forbindelse kan
det overvejes, om den sveaekkelse af den danske lovgivningsmagt, der har
fundet sted som led i den internationale udvikling, giver anledning til beteen-
keligheder i lyset af grl. § 3. Serligt kan overferslen af lovgivningskompeten-
ce til EU give anledning til at overveje, om lovgivnings-kompetence herved er
overfert til et organ (en sammensatning af organer), som ikke 1 tilstreekkelig
grad er baseret pd en demokratisk beslutningsproces, som modsvarer det
danske folketing og den danske regering.” Ogsé dette spergsmal har Hojeste-
ret forholdt sig til i dommen (jf. praeemis 9.9). Hojesteret pdpeger siledes, at
den overfarte lovgivningskompetence i forste reekke udeves af Radet, i hvil-
ket den danske regering — under ansvar over for Folketinget — kan gore sin
indflydelse geeldende. Hajesteret tilfajer herefter, at det ma anses for overladt
til Folketinget at tage stilling til, om regeringens deltagelse i EF-samarbejdet
bar veaere betinget af yderligere demokratisk kontrol. Der er sdledes intet til
hinder for vedtagelsen af procedurer i forbindelse med regeringens deltagelse
i Rédet, der sikrer Folketinget sterre indflydelse pa regeringens handlemade i
Radet. Under hensyntagen til at deltagelse i internationalt samarbejde uvae-
gerligt vil betyde en vis @endring af den danske styreform, og henset til at der
synes at vaere hjemmel for en sddan aendring i grl. § 20, ma det antages, at
hverken overferslen af lovgivningskompetence til Radet eller de ovrige dele
af Danmarks deltagelse i EU samarbejdet kan anses for at veere i strid med

grl. §3.
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Grundloven og den danske stat

Siden Grundloven af 1849 er der sket betydelige forandringer i den danske
stat - dens graenser, opbygning, funktion og processer. Iser er der sket for-
andringer i, hvilke institutioner og akterer der legitimt kan udeve politisk
magt, og hvilke omrader af det samfundsmaessige liv der er omfattet af insti-
tutionernes autoritet. Antallet af myndige akterer og institutioner er steget;
omrider omfattet af politisk aktivitet er blevet flere. Forandringerne er af en
sadan karakter, at det med rimelighed kan diskuteres, hvorvidt en Grundlov,
der er udtenkt for mere end 150 ar siden - og i et opger med 190 rs enevael-
de — kan have betydning for den made, hvorpa et nutidigt statsstyre fungerer.

Grundloven har leenge veeret fremheevet for dens rummelighed - dens
evne til at satte graenser for statsstyrets udvikling — og for at give plads til, at
statsstyret kan tilpasses samtidens krav. Det er en almindeligt accepteret
pastand, at Grundloven har vist sig smidig, men ogsé tilstreekkelig fast til at
gore det danske statsstyre stabilt sdvel som tilpasningsdygtigt. Netop rumme-
ligheden ger det dog vanskeligt at besvare, hvilken betydning forfatningen
har for den danske stat, dvs. hvilke greenser der eksisterer for udevelse af
politisk magt. Rummeligheden har samtidig gjort, at der i stadig sterre grad
kan konstateres en »afstand« mellem, hvad der fremgér af Grundlovens tekst
(og den retligt relevante fortolkning heraf), og hvordan statsstyret faktisk
fungerer. P4 den made udger rummeligheden i sig selv en analytisk udfor-
dring: Hvori bestar Grundlovens stabile kerne? Hvori bestar dens rummelig-
hed? Og hvilken rolle spiller »afstanden« i Grundlovens evne til at tilpasse sig
tidens krav? Hvad kan der med andre ord menes med Grundloven,” og hvori
bestar det »virkelige« statsstyre? Rummeligheden abner for en fortolkning af
Grundlovens kerne, men ogsa af »afstanden« mellem loven og det faktiske
statsstyre, men ger ogsa fortolkningen heraf til central i forstaelsen af, hvor-
vidt og i hvilken forstand Grundloven har betydning for den politiske virke-
lighed.

I det felgende vil jeg argumentere for, at selvom alle forfatninger er kende-
tegnet ved at vaere rummelige, og selvom der i alle konstitutionelle demokra-
tier kan peges pd en afstand, sa rejser rummelighed og afstand alligevel spe-
cielle krav til begribelse af den danske Grundlovs betydning for, hvilke graen-

78. Her og efterfolgende med stort »G« som udtryk for, at Grundloven anskues som
tekst og som retligt relevant fortolkning heraf.
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ser der eksisterer for udevelse af politisk magt. Jeg vil argumentere for, at
rummelighed og afstand i det danske tilfeelde udger en selvsteendig politisk
institution — her kaldet den konstitutionelle institution, og at den som sadan
bestar i et szt af retlige regler, men ogsa alment accepterede normer og gene-
relt udbredte forventninger, der seetter stabile, men ogsa forandringsdygtige
grenser for politisk magtudevelse. I modsaetning til de mest pessimistiske
udleegninger af Grundlovens aktuelle betydning vil jeg ansld en mere optimi-
stisk:” Grundloven mister nok betydning, og afstanden til det faktiske stats-
styre er af samme grund nok blevet storre, men det konstitutionelle styre har
samtidig eendret karakter, og det er i disse aendringer, at Grundlovens aktuel-
le betydning — samt de aktuelle graenser for magtens udevelse — skal findes!

Forfatningsret og statskundskab

Péstanden om en »afstand« mellem regel og virkelighed er central for forsta-
else af den made, hvorpa statskundskaben (eller politologien) almindeligvis
forholder sig til sporgsmalet om Grundlovens betydning. I Danmark har
statskundskaben vedvarende fremfort den pdastand, at mens politologien er
forpligtiget til en systematisk fremstilling af det faktiske forekommende poli-
tiske aktivitetsmonster, haefter forfatningsretten for en fremstilling af de ret-
ligt relevante aspekter ved forfatningen i bred forstand. Alf Ross pegede
imidlertid pa, at der mellem statsforfatningsretten og statskundskaben bestir
en tet forbindelse.”. Efter hans mening kan den forfatningsretlige fortolkning
ikke adskilles fra den politologiske uden at blive tom og formalistisk. Fra den
modsatte side har statskundskaben fremhaevet, at den forholder sig til den
»regelbundne adferd«,” der foregar inden for rammer af de allerede veletab-
lerede formelle politiske institutioner. Statskundskaben har forudsat statsfor-
fatningen som »en principiel rettesnor for politiske aktiviteter«.™ Samtidig er
der inden for forfatnmgsretten argumenteret for en vis asymmetn mellem de
to discipliner.” " Jens Peter Christensen pastér sdledes, at nar politologien be-
skeeftiger sig med de faktiske magtforhold, har den en forpligtigelse til at
orientere sig om de retligt formelle rammer for denne, mens statsforfatnings-
retten pa sin side kun i seerlige tilfeelde vil vaere forpligtiget til at forholde sig
til statskundskabens fortolkning af »virkeligheden«. Asymmetrien udsprin-

79. Niels Helveg Petersen 1992, Kresten Schultz Jorgensen m.fl. 1996, Ove K. Pedersen
m.fl. 1994, Morten Madsen m.fl. 1995, Aage Frandsen og Leif Hermann, 2000,
Henrik Palmer Olsen, 2005 og Hjalte Rasmussen 2006.

80. Alf Ross 1980 bd. 1 s. 52.

81. Poul Mever 1962 s. 26; se ogsd samme 1959.

82. Peter Bogason 1997 s. 32.

83. Jens Peter Christensen 1990 s. 157f.
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ger af, at »kun i helt serlige tilfzelde vil resultaterne (...) af politologens un-
dersegelser vere af direkte retlig relevans«.™

Bade i statsforfatningsretten og statskundskaben har det siledes veeret
postuleret, at der mellem de to eksisterer en vis arbejdsdeling, der kun spora-
disk bringer dem i et nyttigt forhold til hinanden. Arbejdsdelingen har haft
betydning for begge discipliners evne til at afklare, hvilke graenser der eksi-
sterer for politisk magtudevelse. Den har ogsd indebadret, at der ikke er skabt
plads til en systematisk besvarelse af spergsmdlet om Grundlovens betyd-
ning, endsige nogen historisk beskrivelse af, hvori denne betydning bestar,
eller hvorledes forfatningen i praksis saetter greenser for politiske aktiviteter.
Begge discipliner har skabt tvivl om, hvorvidt det er muligt at belyse, hvilken
betydning Grundloven har for praktisk politik. Denne usikkerhed har i de
seneste ar givet anledning til, at der i begge discipliner er foretaget selvkriti-
ske vurderinger af de videnskabsfilosofiske forudsatninger for postulatet om
arbejdsdelingen.

Overvejelserne er gaet ud pa, at usikkerheden maske iser er opstiet pa
grund af de to discipliners made at udpege deres studieobjekter pa (deres
ontologi), og at studere disse pa (deres episternologi). I begge discipliner er
der sat spergsmalstegn ved den skarpe adskillelse mellem ret (retsvidenska-
bens studieobjekt) og politisk adfeerd (statskundskabens objekt), ligesom
mellem retsleeren (retsvidenskabs epistemologi) og statskundskabens metode
(politologiens ditto). Saledes har Henrik Zahle inden for praktisk retsfilosofi
sat fortolkningen af retlige tekster i centrum og peget pd, at fortolkningen
altid har to sider, hvor den ferste er retsanvendelsen, der gar ud pa at fortolke
retstekster (den statiske anvendelse af rettens kilder), og den anden er rets-
dannelsen, der gar ud pa at skabe det fremtidige retsgrundlag (den dynami-
ske dannelse af rettens kilder) gennem »at harmonisere det normative med
den konkrete sag med henblik pa at tilneerme sig retferdighed«.” Inden for
statskundskaben har lignende overvejelser fort til, at spergsmalet om den
skarpe sondring mellem formelle regler og faktisk udfoldet adfeerd er blevet
aflest af interessen for institutioner og pastanden om, at regler ligesom ufor-
melle normer og hverdagens forventninger udger institutioner, der satter
rammer for politiske handlinger (skaber betingelser for stabilitet), men ogsa
&bner mulighed for forandring (skaber betingelser for fornyelse).™

Disse overvejelser i retsfilosofien sdvel som i politisk teori indgar selvfol-
gelig i mere omfattende brydninger inden for samfundsvidenskaberne om
valg af ontologi og epistemologi; brydninger, der har givet anledning til, at
statskundskaben ligesom retsvidenskaben er begyndt at rette opmaerksom-
heden mod de personer, der handler (politikeren, der traeffer beslutning;

84. Ibid. 1990s. 169.
85. Henrik Zahle 2005 s. 20f.
86. John L. Campbell 2004.

105



GRUNDLOVEN OG DEN DANSKE STAT

dommeren, der anvender ret). Men ogsa at videnskaberne af samme grund
har udvidet repertoiret af ontologier - fra at studere resultaterne af personers
handlinger (loven eller dommen) til ogsd at studere »forste personen« og de
betingelser, denne har for at handle (retsanvendelsen og retsdannelsen). Sam-
let set har denne ekspansion i antallet af studieobjekter medfert, at det i begge
discipliner er blevet muligt at @ndre opfattelse af, hvilken betydning ret ge-
nerelt og Grundloven specifikt har for faktisk politik. I den forbindelse er to
opfattelser blevet formuleret — bade inden for statsforfatningsretten og stats-
kundskaben. Den farste er den kontekstuelle, den anden er den immanente.

Den kontekstuelle tilgang

Repreesentanter for den kontekstuelle tilgang ser pa, hvorledes givne regler,
normer og forventninger seetter rammer for de handlinger, personer kan
udfolde. Den anskuer Grundloven som kontekst — som et st af givne formu-
leringer og fortolkninger — og peger seedvanligvis pa Grundlovens »afstand«
til geeldende ret og til de eksisterende normer og forventninger. 1 dansk
sammenhaeng er f.eks. Hjalte Rasmussen en repreesentant for denne opfattel-

Inden for dansk statskundskab er den kontekstuelle tilgang i dag den
dommerende Tidligt i politologiens historie tog den udgangspunkt i et »be-
greenset begreb om politik«, hvor det var »de faktiske forekommende aktivi-
tetsmenstre«,” der blev studeret, men inden for rammerne af de konstitutio-
nelt udpegede politiske institutioner (lovgivningsorgan, regering, domstole
og valg)." Langsomt blev det restriktive begreb dog udskiftet med et »eks-
pansivt begreb om politik.« Flere og andre institutioner og processer end
dem, som fremgar af Grundloven, blev udpeget til at vare politisk relevante.
I ferste omgang var det iser partierne, interesseorganisationerne, valgdelta-
gelse og veelgeradfeerd og forvaltningens myndighedsudevelse. Senere er
sociale beveegelser, frivillige organisationer, netveerksdannelser pa gransen
mellem offentlig og privat sektor, selskaber i denne gra zone, teknisk stan-
dardisering, transnationale institutioner inden for EU samt private former for
politik lagt til grund for en stadig mere ekspansiv definition af politik. Det
udvidede politikbegreb tager saledes ikke udgangspunkt i sondringer mellem
sanktionerbar ret (formelle regler) og accepterede normer (normative hand-
lingsanvisninger) eller i de greaenser, der inden for retsvidenskaben eksisterer
mellem stats- og forvaltningsret, mellem offentlig og privat ret, og mellem
EU-ret og national ret. [ stedet har politologien udvidet definitionen af politik
til at omfatte institutioner og processer, der har med »den autoritative forde-

87. Hjalte Rasmussen 2006.
88. Erik Damgaard 1977 s. 24.
89. Poul Meyer 1962 s. 28.
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ling af veerdier med gyldighed for et samfund« at gere.% P& samme tid har
den udvidet afstanden mellem, hvad Grundloven udpeger til politisk rele-
vante feenomener, og hvad statskundskaben studerer som sadanne. Af sam-
me grund er afgraensningen af, hvad der er politiske fenomener, et centralt
tema i den politologiske debat, og spergsmalet om »afstanden« mellem, hvad
Grundloven retligt normerer, og hvad politologien definerer som politik, sat i
centrum for debatten om Grundlovens aktuelle betydning.

Den immanente tilgang

Repraesentanter for den immanente tilgang ser Grundloven som en konstitu-
tionel institution. Ved konstitutionel institution menes, at det ikke bare er
Grundloven i egenskab af tekst og den retligt relevante fortolkning af denne,
der inddrages, men ogsa de almindeligt accepterede normer og udbredte
forventninger, der kan siges at begreense udevelsen af politisk magt. Den
immanente tilgang udvider derfor den forfatningsretlige ved at undersoge,
om der ud over Grundlovens tekst og den retligt relevante fortolkning, findes
uformelle normer og udbredte forventninger, der kan siges at binde magtud-
ovelsen. Ligesom statsretten fastholder den dog, at normer og forventninger —
pa samme made som retlige regler - skal veere bindende (vaere autoritative)
for at veere konstitutionelt relevante. Hvilket selvfelgelig medferer, at kompe-
tencen til at sanktionere brud anskues bredere, end det fremgar af Grundlo-
ven (iseer domstolene, § 3), og at kompetencen til at tilskrive kilder autoritativ
status og fortolke disse med autoritativ kraft ogsa ger det. Den immanente
tilgang indebaerer, at retten (her Grundloven i egenskab af tekst og fortolk-
ning) tilskrives en anden karakter. I stedet for at blive anskuet som et retligt
feenomen betragtes den tillige som et socialt faenomen, hvori den retlige di-
mension udger et af flere andre aspekter. Blandt disse indgar uformelle nor-
mer, der ligger til grund for »legitim politisk adfeerd«, der ikke har antaget
karakter af praksis (administrativ eller anden), men som alligevel i alminde-
lighed forventes fulgt (f.eks. principper for regeringsdannelse).” Yderligere
indgar de alment accepterede og udbredte forventninger til »korrekt politisk
adferd«, der fordres af medierne eller af befolkningen generelt (f.eks. gen-
nem menings- og holdningsundersegelser mv.),” men ogsa i politologien
eller andre videnskabelige discipliner, der beskeeftiger sig med demokrati og
demokratisk deltagelse. Henrik Zahle forholder sig til begge aspekter. Det

90. David Easton 1965.

91 Se om begrebet »legitim politisk adfaerd« hos James G. March and Johan P. Olsen,
1989, s. 155; se ogsa Max Weber, bind1, 1978, s. 215f.

92. Se om begrebet »appropriate behavior« hos James G. March and Johan P. Olsen,
1989, s. 23f., 160-162; og samme 1995, s. 30-32.
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sker under det i ovrigt ubestemte begreb »forholdets natur« eller »realiteter-
ne«.

Foruden at udvide den forfatningsretlige tilgang fra retligt til socialt fee-
nomen indebzrer den immanente ogsd, at opmeerksomheden rettes mod
den/dem som anvender og danner grundloven,” og dermed den fortolkning,
som lovgiveren, dommeren eller en helt tredje foretager pa grundlag af rele-
vante kilder i en konkret situation.” P4 den baggrund har Zahle - ligesom
statskundskaben — bade rettet opmaerksomheden mod »ferste personen« og
lagt et »udvidet politikbegreb« til grund for fortolkningen af Grundloven.”
Konkret har det fort til, at f.eks. partier, interesseorganisationer, ligesom net-
vaerksdannelser, transnationale relationer betragtes som forfatningsretligt
relevante, ligesom forskningsresultater fra politologien ogsé er blevet lagt til
grund for fortolkning af Grundloven. P& den méade er asymmetrien mellem
de to discipliner, om end ikke »ophzvet«, sd dog blevet mindre. Det samme
gelder »afstanden«. Den immanente tilgang opererer saledes stadig med
muligheden for afstand, men tilstreber at minimere denne ved at indoptage
institutioner og processer i den konstitutionelle institution og at anvende
statskundskaben, men ogsa andre samfundsvidenskaber som kilde til be-
stemmelse af greenser for politisk magtudevelse. Dette sker, selvom der seed-
vanligvis tages hejde for, at der inden for forfatningsretten ligesom inden for
statskundskaben stadig hersker forskellige opfattelser af, hvilken rolle de to
discipliner ber spille i forhold til hinanden, og hvilke ontologier og epistemo-
logier de i @vrigt ber hvile pa.

P4 den baggrund er det i politisk teori savel som i praktisk retsfilosofi
blevet mere almindeligt at betragte grundloven som et sat af regler, normer
og forventninger, der — fordi de respekteres som autoritative — ogsa seetter
grenser for hverdagens politiske handlinger, siledes som disse udfoldes af
politiske institutioner og politiske akterer og af befolkningen generelt.” Sam-
tidigt er det dog blevet et vigtigt videnskabeligt spergsmal at afklare, hvilke
sociale faenomener (og hvilke kilder) der skal inddrages som grundlag for
fortolkning af Grundloven og for fastsettelse af dens betydning. Zahle har
foresldet at tage udgangspunkt i retlig praksis — eller i »afgerelsen« — og skel-
ner pa den baggrund mellem: (1) det normative udtryk (retsanvendelsen); (2)
den retsanvendende person (retsdannelsen); samt (3) sagen. I trdd hermed
foresldr jeg at tage udgangspunkt i grundloven som politisk praksis og at
anskue grundloven som en konstitutionel institution. Pa den baggrund skel-

93. Zahle 2005 s. 206ff.

94. Her med lille »g« som udtryk for, at forfatningen nu anskues som socialt feenomen
foruden som Grundlovstekst og fortolkning heraf.

95. Herunder, hvad Henrik Zahle kalder »rimelighed«, 2005, s. 36f.

96. Zahle, bind 1-2, 2001.

97. Ove K. Pedersen, 1995, 1998.
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ner jeg mellem konstitutionelle regler, normer og forventninger og fremhae-
ver hvilke kilder, der kan indgd med autoritativ styrke ved bestemmelse af
magtudevelsens greenser.

De konstitutionelle regler finder vi i Grundloven i egenskab af tekst, men
isaer i de historiske og forfatningsretlige kilder til fortolkning af intentionerne
bag Grundlovens tilblivelse og processen frem mod deres sproglige fiksering.
Kilderne gér ud over den tekst og de intentioner, som Grundlovens faedre
lagde for dagen, og inkluderer efterfolgende Grundlovsrevisioner (1866, 1915,
1953), herunder forarbejder. Ligesa indgar standardveaerker inden for den for-
fatningshistoriske fortolkning af Grundlovens tilblivelse og forandring. Det er
i de primeere og sekundzere forfatningshistoriske kilder, at det fremggdr, hvilke
regler Grundlovens faedre sammen med efterfalgende opponenter og fornye-
re har lagt til grund for Grundlovens aktuelle tekst. De konstitutionelle normer
finder vi i den fortolkning af Grundloven, som kommer til udtryk i lovgiv-
ning, domstolsafgerelser, og andre autoritative fortolkninger af Grundloven,
herunder Folketingets forretningsorden, valgloven, Ministeransvarsloven,
den kommunale styrelseslov, mv. Kilderne gar dog ud over de fortolkninger,
der er foretaget af autoritative organisationer (herunder Folketinget og dom-
stolene), og som direkte eller indirekte refererer til Grundloven. De omfatter
ogsa forfatningsretlig litteratur og den fortolkning, der heri foretages med det
formadl at fremstille den aktuelle statsforfatningsret pa grundlag af alle retligt
relevante kilder. Det er i de primeere, sekundare og eventuelt tertizere retlige
kilder, at Grundlovens and og bogstav direkte eller indirekte laegges til grund
for specifik lovgivning, konkret afgerelse eller retsvidenskabelig udlegning.
De konstitutionelle forventninger er mere vanskelige at lokalisere. De udger det
levende forfatningsliv,%' dvs. de steder, hvor konstitutionen italeseettes, eller
der hvor dens idealer og forestillinger gores til grundlag for konkret — ikke
retligt bindende - handling eller ytring. Det levende forfatningsliv finder vi i
de uskrevne regler, politikere, embedsmeend og medier og mange andre
handler efter. Vi finder det ogsa i befolkningens forventninger til legitim og
acceptabel politisk adfeerd og i den offentlige debats hverdagssprog. I det
hele taget finder vi det levende forfatningsliv der, hvor handlinger og ytrin-
ger i en eller anden forstand - direkte ved reference eller indirekte gennem
logisk eller semantisk analyse — kan fores tilbage til autoritative fortolkninger
af Grundloven. Det er i politologiske, retssociologiske, sproganalytiske og
andre studier af vardier og holdninger, adfeerd og ytringer, at forventninger
til legitim og acceptabel politisk magtudevelse kan afdeekkes.

98. Albak Jensen, 1989; Christensen, 1990.
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Rummelighed

Sondringen mellem regel, norm og forventning er vigtig af flere grunde. Forst
fordi den gor det muligt at anskue grundloven i udvidet forstand, dvs. som
en konstitutionel institution, der bestar i tekst og autoritative udleegninger,
men ogsa i generelt accepterede, men uformelle normer og forventninger.
Dernaest fordi det bliver muligt at betragte Grundloven fra en historisk vin-
kel, dvs. at se, hvordan den kan have udviklet sig fra intentioner og tekst til
normer og forventninger og dermed kan have antaget karakter af noget mere
end Grundlov, nemlig konstitutionel institution. Sondringen er videre vigtig,
fordi den ger det muligt at se grundloven som en fast, men samtidig dyna-
misk institution, der binder statsstyret og skaber stabilitet, men ogsa mulig-
ger forandring og tilpasning. Endelig er den vigtig, fordi det hermed bliver
muligt at rejse det helt afgerende spergsmal til afklaring af Grundlovens
betydning for den danske stat: Hvis det er sadan, at flere og andre organer,
end der fremgér af Grundloven, i dag besidder politisk myndighed, har kon-
trollen med deres magtudevelse sa ogsa udvidet sig til at indbefatte flere og
andre greenser for magtudevelse end de, som fremgar af Grundloven? Svaret
vil selvsagt afhzenge af valg af tilgang til studieobjekt (ontologi) og valg af
metode til studiet (epistemologi). I den traditionelle forfatningsretlige for-
tolkning af Grundloven, vil lovens kerne — dvs. dens delvist uforanderlige
struktur - blive taget som udgangspunkt og afstanden vil »forsvinde« i for-
tolkningen, der i sig selv vil udgere et bidrag til afklaring af, hvad der er »den
geldende Grundlove«. 1 den kontekstuelle tilgang vil »afstanden« mellem
Grundlovens tekst og geeldende ret blive understreget. I den immanente
tilgang vil ekspansionen i forfatningsrelevante institutioner og processer blive
paralleliseret af en ekspansion i forstdelse af, hvilke kilder der er relevante til
forstaelse af greenser for politisk magtudevelse. I den forste tilgang vil »af-
standen« ikke kunne opstd. I den immanente tilgang vil »afstanden« blive
malt pd grundlag af to dynamiske sterrelser (fortolkning af tekst og et udvi-
det szt af kilder), mens den i den kontekstuelle vil blive malt pd grundlag af
to statiske storrelser (tekst og gaeldende ret).

Det er pa den baggrund, jeg nu vender tilbage til spargsmalet om Grund-
lovens kerne, rummelighed og afstand. Formalet er at vise, hvorledes Grund-
lovens struktur udger en fastere kerne, mens rummelighed og afstand forsy-
ner Grundloven med en dynamo, der betinger at loven (historisk - eller syn-
kronisk) har udviklet sig fra tekst til konstitutionel institution, men samtidig
har sikret, at den her-og-nu (eller diakronisk) har udgjort et stabilt grundlag
for dansk statsstyre. Som fastere kerne og som dynamo fungerer rummelig-
hed og afstand p4 tre forskellige planer. Forst den fastere kerne.”

99. Se Ove K. Pedersen 1998 om sondringen mellem Grundlovens kerne- og randbe-
tingelser.
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Inden for den forfatningsretlige litteratur er det et almindeligt accepteret
faktum, at Grundloven udger et st af rettigheder, regler for konstituering af
statslige organer og for fordeling af myndighed, der fra tid til anden @ndres
gennem fortolkning, men alligevel har en sddan fasthed, at de regnes for
forfatningsrettens essentielle struktur. Det geelder f.eks. menneskerettighe-
derne, der nok har givet — og til stadighed giver — anledning til strid mellem
forskellige fortolkninger af de geeldende grundlovsbestemmelser, men hvor
de forskellige modeller for fortolkning dog synes enige om, at de menneskeli-
ge friheder geelder juridisk og setter graenser for statsmagtens udevelse."™
Det samme kan siges om konstitueringen af statslige organer og magtforde-
lingen dem imellem, der nok har givet anledning til en fortlabende revision,
men alligevel synes at have en fastere kerne, se f.eks. regentens stilling ved
stadfeestelse af lov.""' Dernast rummeligheden.

Inden for konstitutionel teori er det et velkendt faktum, at forfatningsgi-
vende forsamlinger bevidst tilstreeber at formulere afgerende rettigheder og
principper pa en sddan made, at der dbnes for alternative fortolkninger. Ikke
alene fréemmer dette muligheden for, at forfatningen kan vedtages, det mu-
liggor ogsd, at forfatningen efterfolgende kan seette greenser for stridende
fortolkninger af rettigheder og principper. Konstitutionel teori argumenterer
for, at »incompletely theorized agreements«'" udger en af de vigtigste fakto-
rer til forklaring af, hvorfor forfatninger udvikles historisk og tilpasses dyna-
misk. Af samme grund er det muligt at udlede to tommelfingerregler, der
geelder for forfatninger generelt: (1) Jo mere rummelig forfatningsteksten er,
desto sterre rum er der for at udfylde denne gennem lovgivning og med
uformelle normer for legitim praksis; og (2) Jo mere rummelig teksten er,
desto starre er dens evne til at kunne tilpasses samtidens krav. Rummelighed
spiller derfor en rolle bade som historisk faktor (hvordan forfatninger kan
udvikle sig fra Grundlovstekst til konstitutionel institution), men ogsd som
dynamisk faktor (hvordan forfatninger kan veere forandringsdygtige). Ende-
lig afstanden.

Inden for politologien har »afstanden« som sproglig figur faet en fremtrae-
dende plads i litteraturen om demokrati og demokratisk deltagelse — i det
mindste siden 1980 erne. Det samme gzelder delvis forfatningsretten'". Logisk
savel som historisk synes »afstanden« at vaere en reaktion pa, hvorledes
rummeligheden er blevet udmentet i det ekspansive begreb om politik. Det er
som sagt bade statskundskaben, og forfatningsretten, der har ekspanderet

100. Se Henrik Zahle, 2001, bind 3, s. 15-22; se ogsé Jens Ole Rytter, 2000, og Ida Elisa-
beth Koch et al., 2004.

101. Se Henrik Zahle 2001, bind 1, s. 301 om »kongens samtykke«; se ogsa Peter Ger-
mer, 2001, s. 72; se tillige om magtfordeling Henrik Palmer Olsen, 2005.

102. Cass R. Sunstein, 2001, chapter 2.

103. Se f.eks. Henrik Zahle 2001, bind 2, s. 269f. om »strukturel kongruens«. 269f.
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definitionen af forfatningsrelevant politik, og det er min pastand, at den
sproglige figur har vundet en sddan accept, at den nu skaber betingelser for,
at fordelingen af myndighed kan fornyes samtidig med, at der skabes nye
former for konstitutionelle begraensninger pa magtudavelse. Det er ogsa bade
statskundskaben og forfatningsretten, der har peget pa konkrete »afstande«
og saledes over for lovgivningsmagten, sdvel som andre, har ageret forfat-
ningspolitisk eller retspolitisk i den forstand, at pastande om »afstande« —
fremfort i videnskabelige afhandlinger, kommissionsbeteenkninger, rapporter
og redegorelser — er blevet (eller ma formodes at veere blevet) lagt til grund
for beslutning om nye tiltag til begraensning af politisk magtudevelse, sdvel
som for udvikling af nye normer og forventninger med samme konsekvens.

P& baggrund af denne forstaelse af »afstanden« pastar jeg, at der i dagens
Danmark i det mindste eksisterer to konstitutionelle forventninger, der begge
er et resultat af det forfatningspolitiske virke, som statskundskaben sdvel som
forfatningsretten har udevet. Den forste er Forventningen om demokratisk legi-
timering, der gar ud pa, at der i befolkningen er en udbredt forventning til, at
de politiske institutioner (og iseer Folketing og regering) soger at minimere
afstand mellem regler og forventninger (og at der er greenser for, hvor omfat-
tende og hvor leenge der kan ske brud pa sadanne forventninger), samt at det
er de politiske institutioner, der er pédlagt at garantere, at der er betryggende
garantier for statsstyrets konstitutionalisme. Denne forventning indebeerer for
eksempel, at Folketing og regering ved delegation af myndighed forventes at
sikre, at der etableres greenser for myndighedsudevelse gennem folkelig
inddragelse (herunder gennem etablering af kommunalbestyrelserne som
folkevalgte organer). Og videre ved oprettelse af offentlige udvalg forventes
at sikre, at der sattes greenser for myndighedsudevelse gennem dannelse af
ankeorganer og rekurssystemer. Eller ogsa ved EU-traktatindgaelse forud for
ratificering forventes at sikre et folkeligt mandat gennem folkeafstemning.
Den anden er Forventningen om offentlighedens opmaerksomhed, der gar ud pa, at
partier og medier, eksperter og leegmaend vedholdende skaber opmaerksom-
hed omkring eventuel afstand og peger pa, hvad der i daglig tale er blevet
kendt som »demokratiske udfordringer«, eller mere teknisk som »strukturel
kongruens«."” Denne forventning indeberer, at der hersker en udbredt ac-
cept af, at medier og videnskaberne (herunder forfatningsretten, men ogsa
statskundskaben), ligesom enkeltpersoner vedholdende papeger eventuelle
afstande eller mangler pd overensstemmelse, ligesom de paviser konkrete
eller sagsspecifikke brud pa normer og forventninger.

104. Henrik Zahle, bind 2, 2001, s. 269f.
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Afslutning

Ovenfor har jeg fremheevet, hvordan Grundlovens kerne og rummelighed
har skabt betingelser for »afstanden«, og hvordan Grundloven derfor kan
veere udviklet fra tekst til institution samtidig med, at den i egenskab af kon-
stitutionel institution kan sette formelle savel som uformelle granser for
magt. Samtidig har jeg fremhaevet, at det kreever empirisk forskning at pévi-
se, hvordan rummeligheden er blevet anvendt historisk og konkret, og hvor-
dan afstanden pd samme made er blevet formuleret og lagt til grund for nye
former for legitimering. Forskningen herom er dog kun pa sit ferste stadie.
Det samme er forskningen i den konstitutionelle institutions historie.

Jeg har pastaet, at der kan findes andre garantier for statsstyret end dem,
som fremgdr af domstolenes kontrol, fordi Grundloven kan have betydning i
en anden og mere udvidet forstand end den, som fremgédr af en retlig fortolk-
ning af forfatningsteksten. Pa den made har jeg pastdet, at den konstitutionel-
le institution ikke alene udger et szt af regler, der er forfatningsretligt rele-
vante, ej heller udelukkende bestar i en flerhed af normer for politisk legitim
adfaerd, men ogsa i en flerhed af forventninger til korrekt politisk adfeerd.
Den konstitutionelle institution udger en kombination af forskelligartede
greenser for magtudovelse, som ikke udspringer af én autoritativ kilde
(Grundloven eller fortolkninger heraf), men af en flerhed af kilder (legale
savel som ekstra-legale), og hvor brud pa disse ikke sanktioneres af én institu-
tion (domstole), men af et net af (legale og politiske, offentlige og private)
institutioner, der indgér i en form for komplementaritet. Denne komplemen-
taritet udger kernen i den konstitutionelle institution. Kan den empirisk pavi-
ses, er det ogsa pavist, at afstanden mellem tekst og adfeerd afheenger af »oj-
nene, der ser«, men at det samtidig ma geelde, at ligegyldigt hvilket ontolo-
gisk udgangspunkt der veelges for besvarelse af sporgsmalet om Grundlo-
vens betydning, s kan selve pavisningen af eventuel afstand have en vigtig
forfatningspolitisk funktion.
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KAPITEL I

§ 1 Denne grundlov gelder for alle dele af Danmarks
Rige.

KAPITEL1

Formuleringen i grundlovens § 1 optrader forste gang i grundloven af 1953;
ingen af de tidligere grundlove har haft nogen tilsvarende bestemmelse om
forfatningens geografiske udstraekning.

Bestemmelsens umiddelbare formal — omend dette ikke kan udledes di-
rekte af formuleringen — var at fastsla, at Danmark efter ophzvelsen af Gren-
lands kolonistatus i 1952 udger en forfatningsretlig énhed, der omfatter tre
ligestillede dele: Danmark, Feaereerne og Grenland. Hensigten hermed var
ikke at pdbyde retsenhed i den forstand, at den retlige regulering nedvendig-
vis skulle vaere ens i alle Rigets tre dele, men blot at grundlovsfaeste de tre
rigsdeles forfatningsretlige ligestilling; det er velkendt, at lokal regulering af
ensartede forhold udviser betydelige forskelle i forskellige dele af Riget. Bag
denne tilsyneladende indlysende konstatering af grundlovens geografiske
anvendelsesomrade skjuler der sig imidlertid en raekke komplicerede forfat-
ningsretlige problemer, der isar udsprang af begivenhederne pa Feeroerne.

Faroerne var omfattet af grundloven fra 1849, og Faergerne blev siledes —
omend forst fra 1851 - repraesenteret med ét medlem i Folketinget og ét i
Landstinget. Ved Danmarks besattelse i 1940 havde Det faereske Lagting i
henhold til 1923-loven om Det faeroske Lagting fortsat hovedsagelig kun
radgivende befojelser. I lobet af de allerforste dage efter 9. april besattes Faer-
gerne af engleenderne for at hindre en senere tysk besattelse, og Lagtinget
gennemforte pa egen hand under krigsarene - i samarbejde med den danske
amtmand - en omfattende og ganske ambities regulering af naesten alle loka-
le forhold.

Efter krigens afslutning var det derfor meget vanskeligt for Lagtinget at
acceptere en tilbagevenden til forholdene for krigen; feeringerne havde vist, at
de kunne selv, og de havde ikke i sinde at opgive deres selvstyre. Efter afhol-
delse af en vejledende folkeafstemning pa Faergerne i 1946, der viste et lille
flertal for lesrivelse fra Danmark, opleste Kongen imidlertid Lagtinget og
udskrev nyvalg, der resulterede i et Lagting, hvor der ikke laengere var flertal
for losrivelse. Den meget speendte situation blev herefter lost gennem en
raekke nye forhandlinger mellem parterne, hvorved et lovforslag om Feereer-
nes hjemmestyre blev godkendt af Lagtinget og siden vedtaget i Folketinget
til ikrafttraedelse den 1. april 1948, se lov nr. 137 af 23. marts 1948. Hjemme-
styreloven konstituerede Det faroske Lagting, der bestar af hejst 33 valgte med-
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lemmer, jf. nu lagtingslov nr. 103 af 26. juli 1994 om Faereernes styrelse, og
Det fareske Landsstyre, og abnede mulighed for Hjemmestyrets overtagelse af
»den lovgivende og administrative myndighed« over en reekke neermere i to
bilag opregnede feereske saeranliggender. De fleste af sagsomraderne i disse
bilag er i dag overtaget af Hjemmestyret, herunder réstoffer i undergrunden.

Prisen var imidlertid, at hjemmestyreordningen matte accepteres som
liggende inden for grundlovens rammer, og at hjemmestyreloven saledes i
princippet blot delegerede visse lovgivende og udevende befgjelser til
Hjemmestyrets myndigheder, dvs. Lagtinget og Landsstyret. Denne kon-
struktion blev senere tiltradt af bade Alf Ross og Poul Andersen i deres re-
sponsum fra 1952 til Forfatningskommissionen, hvori de anferer, at »den
feeroske hjemmestyrelov er givet ud fra den forudsaetning, at den trufne ord-
ning er forenelig med grundloven, og der ses ikke at veaere nogen anledning til
at opgive denne forudsetning«, Forfatningskommissionens Beteenkning 1953
s. 86f, Frederik Harhoff 1993 s. 72f. Hiemmestyreloven var med andre ord -
og kunne efter omsteendighederne ikke veere andet — blot en delegationsiov
med vidtgdende delegation af befajelser til Det faeroske Hjemmestyre, omend
det derved rent politisk var forudsat, at Hiemmestyret ikke burde aendres eller
opheeves af Danmark uden efter aftale med Feaeroerne, Alf Ross 1947 s. 5. Men
dermed var muligheden samtidig afskaret for at indfeje en bestemmelse i
grundloven om et videregdende hjemmestyre, da man fem ar senere skulle
vedtage en ny grundlov, og ordet »hjemmestyre« forekommer af samme
grund overhovedet ikke i grundloven.

Grenland bevarede i 1849 sin kolonistatus og blev derfor ikke omfattet af
grundloven. Jens rolle under 2. Verdenskrig, herunder aftalen med USA om
forsvaret af Grenland og anleeggelsen af amerikanske baser i Vestgronland,
eendrede imidlertid forudseetningerne for Grenlands stilling i Riget. Henset til
den vaegt, hvormed hele kolonispergsmalet indgik i forhandlingerne om FN's
oprettelse i 1945, blev det endvidere nzrliggende at overveje en fuldstendig
ophavelse af Grenlands kolonistatus i forbindelse med den nye grundlov.

Sagen blev forelagt Det gronlandske Landsrad i august 1952 med det re-
sultat, at Landsradet tilsluttede sig Regeringens enske om at ophaeve Gron-
lands kolonistatus og den i Forfatningskommissionen fremlagte formulering
af en ny bestemmelse i grundlovens § 1, hvorefter alle Rigets tre dele nu blev
ligestillet i forfatningsretlig henseende. Denne afgorende beslutning blev dog
taget af Landsradet uden deltagelse af repraesentanter fra Thule og Ostgren-
land, der dengang stod uden for landsradsordningen, og som derfor i forste
omgang ogsa blev holdt uden for den efterfelgende valgordning for valg af
de grenlandske medlemmer til Folketinget. Beslutningen blev endvidere
truffet uden mulighed for nogen almindelig debat i befolkningen og uden
afholdelse af en vejledende folkeafstemning om spergsmadlet i Grenland.
Landsrddet havde desuden kun ganske kort tid — mindre end én méaned - til
at drefte den konkrete udformning af sin stillingtagen til det forelagte udkast
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til en ny grundlovsbestemmelse, og alternativet var kun en forbliven som
koloni, se Gudmundur Alfredsson, 1985. Grenlands Landsrad tilsluttede sig
forslaget den 9. september 1952, og Grenland blev derefter repraesenteret i
Danmarks Rigsdag pa samme made som Faergerne. Grenlands hidtidige
kolonistatus var dermed bragt til ophor, og Grenland blev af samme grund
aret efter fjernet fra FN's liste over ikke-selvstyrende omrdder under FN-
pagtens Kapitel XI.

Gronlands ufrivillige medlemskab af EF i 1972 og Regeringens bevilling af
store olieefterforskningskoncessioner i Davisstraedet i 1974 satte skub i gren-
landske bestraebelser pa at indfore hjemmestyre ogsa i Grenland. Regeringen
nedsatte derfor i 1975 en Hjemmestyrekommission for Grenland, hvis be-
teenkning fra 1978 indeholdt et forslag til en grenlandsk hjemmestyrelov, der
samme efterar vedtoges usendret af Folketinget, jf. lov nr. 577 af 29. november
1978.

Forinden hjemmestyreloven sattes i kraft med virkning fra 1. maj 1979 blev
der den 17. januar 1979 afholdt en vejledende folkeafstemning i Grenland,
hvor 70,1 % af veelgerne stemte for ikrafttraedelsen, mens 25,8 stemte imod.

Det granlandske Hjemmestyre bestar af et Landsting med 31 valgte med-
lemmer og et Landsstyre, og Hjemmestyret har — som pé Feereerne - den »lov-
givende og administrative myndighed« inden for en rackke neermere opreg-
nede hjemmestyreomrader, dog med undtagelse af rastofomradet, der er
undergivet en felles dansk-grenlandsk kompetence, jf. hjemmestyrelovens §
8. Ogsa for Det gronlandske Hjemmestyre er situationen den, at der i god
overensstemmelse med forudsetningen om det feereske hjemmestyres
grundlovsmaessighed i 1952 formelt set alene er tale om delegation i henhold
til lov af befojelser fra rigsmyndighederne til Hiemmestyret.

Kompetenceoverladelsen til Hjemmestyret kan imidlertid ikke pa den ene
side havdes at hvile pad delegation og samtidig pd den anden side antages
vere af en sddan karakter, at den ikke kan azndres eller tilbagekaldes énsidigt af
rigsmyndighederne, for »delegation« er netop defineret ved at veere genkalde-
lig. Hjemmestyreordningerne har desuden i de seneste artier — med rigsmyn-
dighedernes indforstaelse — udviklet sig pa en mdde, der gor det vanskeligt at
fastholde forestillingen om Rigets forfatningsretlige enhed; Hjemmestyret kan
f.eks. opkraeve skat og anvise ekspropriation direkte i henhold til grenlandske
og feraske landstings-/lagtingslove, Frederik Harhoff 1993 s. 241f. Hertil
kommer, at ingen af de to oversgiske rigsdele leengere er medlem af Den
Europaeiske Union. Faereerne blev aldrig medlem af De Europeeiske Feelles-
skaber (EF), idet Det feeraske Landsstyre allerede inden Danmarks tiltraedelse
i 1973 frabad sig medlemskab af EF. Grenland udtrddte som fuldt medlem af
EF med virkning fra 1. februar 1985 og fik i stedet status som associeret over-
seisk omrade (OLT-status) pa linje med visse franske. nederlandske og engel-
ske overseiske besiddelser.
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Tager man Grenlands og Feereernes kulturelle saertrak i betragtning og
tillige vurderer hjemmestyreordningernes samlende og legitimerende kraft for
deres befolkninger, bliver det vanskeligt at opretholde den traditionelle fore-
stilling om forfatningens ubrudte énhed. I nyere teori er det derfor om karak-
teren af forholdet mellem Rigets dele antaget, at hjemmestyret inden for sit
saglige og geografisk afgreensede myndighedsomrdde aktuelt besidder den
lovgivende og udevende kompetence, samt at denne kompetence er grund-
lovsumiddelbar og derfor ikke kan ophaves eller eendres énsidigt af
rigsmyndighederne, Frederik Harhoff 1993 s. 242. Synspunktet er senest til-
tradt af Henrik Zahle, der anferer, at Danmark ikke énsidigt kan anfegte
selvstyreprincipperne i de tilvejebragte ordninger uden tilslutning fra eller i
det mindste efter forhandling med det pagzeldende hjemmestyre, men tilfajer,
at det neermere indhold af hjemmestyreordningernes forfatningsretlige seer-
stilling neeppe er afklaret, Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 117f. og 1998 s. 57f. Max
Serensen havde tidligere gjort et omtrent tilsvarende synspunkt geeldende,
nemlig at den feeroske hjemmestyrelovs ord og hensigt ikke kunne forenes
med, at hjemmestyrelovens bestemmelser blot er en delegation af lovgiv-
ningsmagt, samt af lovgiver havde pataget sig en forfatningsretlig forpligtelse
til ikke at @endre eller fravige hjemmestyreloven imod det feeraske hjemme-
styres enske, Max Serensen 1973 s. 52f. Helt tilbage til tidspunktet omkring
hjemmestyrelovens tilblivelse havde Poul Meyer omvendt fremhaevet, at
hjemmestyreloven métte vaere grundlovsstridig, i det omfang den konsolide-
rede en egentlig »lovgivende« myndighed for Lagtinget, Poul Meyer Jur. 1947
s. 289. Fra feerosk side havde Edward Mitens indvendt herimod, at Feereerne
nok ikke var en stat, men dog et land med en vis statskvalitet, og Folketingets
kompetence matte efter hans opfattelse anses at veere geografisk og sagligt
begraenset af Lagtingets kompetence, der inden for de overtagne seeromrader
var af lovgivende karakter, Edward Mitens UfR 1951 B s. 1f. Rigsmyndighe-
dernes officielle udleegning af hjemmestyreordningen hviler fortsat pa dele-
gationskonstruktionen - ud fra den formelle betragtning, at alt andet ville
veere i strid med grundloven. I Statsministeriets skrivelse af 23. december
1975 til Den grenlandske Hjemmestyrekommission hed det sdledes, at
»hjemmestyre for Grenland ikke kan gennemfores ved en folkeretlig over-
enskomst eller traktat, men kun statsretligt ved en dansk lov, hvorved folke-
tinget delegerer en vis, naermere afgraenset del af sin kompetence til hjemme-
styret. Hjemmestyreloven kan sdledes ensidigt andres af folketinget ved en
ny lov, hvilket dog ikke hindrer, at hjemmestyreloven politisk og moralsk
betragtes som en overenskomst, der ikke ber sendres af folketinget uden sam-
tykke fra hjemmestyrets organer, jfr. iovrigt den saerlige indledning til den
fereske hjemmestyrelov«, Hjemmestyrekommissionens Betankning nr.
837/1978 bd. 2s. 7.

Omend denne uklarhed om de overspiske rigsdeles forfatningsretlige
stilling aldrig helt blev overvundet, m4 situationen dog i dag kunne beskrives
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derhen, at Riget neeppe leengere udger nogen forfatningsretlig enhed, men
bestar af tre autonome retssamfund med hver deres retssystem, der er knyttet
sammen i et rigsfallesskab under én feelles forfatning. Den interprovinsielle ret
anviser da, hvilket af de tre retssystemer der skal leegges til grund for afgerel-
sen af en retstvist i tilfeelde, hvor flere rigsdeles retssystem er involveret,
Kjeersgaard NTfK 1985 s. 321f.

[ &r 2000 forhandlede Regeringen og Feergernes Landsstyre om en traktat,
der ville have indebaret fuld suverznitet for Feergerne, men med bevarelse af
kongefeellesskabet. Det blev i den forbindelse lagt til grund, at Feersernes
udtreeden af riget kunne ske pd grundlag af en aftale mellem Regeringen og
Landsstyret i medfer af grundlovens § 19, der netop forudser, at indskraenk-
ning af Rigets omrade kan ske ved aftale, men kraever Folketingets samtykke
hertil. Det var dog et dansk krav, at en aftale ogsa ville blive godkendt ved en
folkeafstemning pa Feerserne. Suverenitetstraktaten blev imidlertid aldrig
feerdigforhandlet — primeert pa grund af uegninghed om hvor hurtigt bloktil-
skuddene til Faergerne skulle afvikles.

Med »Feelleserkleringen« af 4. april 2005 mellem Fargernes lagmand og
den danske statsminister og den i medfer heraf vedtagne lov nr. 578 af 24.
juni 2005 om de faeraske myndigheders overtagelse af sager og sagsomrader
er der nu skabt hjemmel til, at de feeroske myndigheder kan overtage andre
sagsomrader end dem, der oprindeligt var opregnet i bilagene til den feereske
hjemmestyrelov fra 1948, herunder bl.a. pas, udleendingeomradet, folkekir-
ken, formueretten, person-, familie- og arveretten, strafferetten, politi, krimi-
nalforsorg og retspleje, m.fl. Fra at vare en positivliste over sagsomrdder,
som Hjemmestyret kunne overtage, er listen nu blevet en negativliste over
omréader, der ikke kan overtages, hvilket gaelder statsforfatningen, statsborger-
skab, hajesteret, udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik samt valuta- og pengepoli-
tik.

Feelleserklaeringen er udstedt med udgangspunkt i »Feergernes nuvaren-
de forfatningsmaessige placering og i overensstemmelse med det faeroske
folks selvbestemmelsesret i henhold til folkeretten«, og ogsa loven indledes
med en kort praeambel, der henviser til »en overenskomst mellem Faeroernes
Landsstyre og Den danske Regering som ligeverdige parter«. Loven fastslar i
§§ 2-3, at de enkelte overtagelser sker efter feerask beslutning med samtidig
overtagelse af den lovgivende og udevende myndighed samt udgifterne for de
overtagne sagsomrader tillige med de tilherende bygninger, mv. (Efter pkt. 2 i
bemeerkningerne til lovforslaget fastseatter de faeraske myndigheder for storre
sagsomraders vedkommende dog forst tidspunktet for overtagelsen efter
forhandlinger med Regeringen).

Loven laegger desuden i §§ 3-4 op til, at de feeraske myndigheder nu kan
oprette egne domstole med demmende myndighed inden for alle overtagne
sagsomrader, dog at Hojesteret forbliver Rigets averste domstol, for hvilken
ogsa feereske domme kan indbringes.

121



KAPITELI-§1

Ved de to omtrent enslydende folketingslove nr. 577 og 579 af 24. juni 2005
om henholdsvis Grenlands Landsstyres og Feeroernes Landsstyres indgdelse
af folkeretlige aftaler er der endvidere skabt hjemmel til, at Landsstyret pa
hhv. Feergerne og i Gronland pa egen hand kan indgéd bilaterale aftaler (trak-
tater) med tredjelande og internationale organisationer inden for de sagsom-
rader, der er overtaget af Hjemmestyret. Disse to love, der ligeledes indledes
med en praeambel svarende til overtagelsesloven, bemyndiger Landsstyret
hhv. pd Feergerne og i Gronland til at indga sadanne aftaler. Bemyndigelsen
ma antages at veere meddelt inden for Regeringens preerogativ efter grundlo-
vens § 19, og det er derfor atypisk, at bemyndigelsen meddeles af Folketinget
og ikke af Regeringen. Aftalerne indgas »pi Rigets vegiie« og under betegnel-
sen »Kongeriget Danmark for sd vidt angdr Fereerne/Grenland«; de binder Riget
som helhed, og et eventuelt folkeretligt ansvar for manglende overholdelse af
en aftale vil derfor pahvile hele Riget. Begge love fastsldr i forleengelse heraf,
jf. § 1, stk. 5, at Danmark bevarer det forfatningsmaessige ansvar og befajelser
vedrerende forhandling, indgaelse og opsigelse af folkeretlige aftaler, herun-
der de aftaler, der indgds af Landsstyret i henhold til lovene. Begge love for-
udseetter i § 2, stk. 2, at Landsstyret underretter Regeringen inden indgdelsen
eller opsigelsen af sidanne aftaler, og at Regeringen efter forhandling fastszet-
ter de neermere rammer for samarbejdet. Ved 2 cirkulerer af 26. september
2005 har Udenrigsministeriet fastsat retningslinjer for samarbejdet mellem
Regeringen og Landsstyret pa Feereerne/i Gronland i forbindelse med indga-
elsen af folkeretlige aftaler. Efter feelles beslutning mellem Feaeraernes og
Gronlands Landsstyre kan de to Landsstyrer handle i forening og indga en
folkeretlig aftale med virkning for dem begge.

Lovene indeholder desuden den ganske omfattende begrensning, at
Landsstyret ikke kan indgé folkeretlige aftaler, der berarer forsvars- og sikker-
hedspolitikken, eller som skal galde for Danmark, eller som forhandles inden for
en international organisation, tvoraf Danmark er medlen.

I almindelighed kan kun selvsteendige stater optages som medlemmer af
internationale organisationer, og Feereerne og Grenland vil derfor normalt
kun kunne optraede i sidanne organisationer i kraft af Danmarks medlem-
skab. Dog kan Fzerserne og Groenland i visse tilfeelde optages som associerede
parter (uden fuldt medlemskab) i sddanne organisationer, og Feereerne har
f.eks. opndet en sddan associeret status i IMO (International Maritime Orga-
nization). Er Danmark ikke medlem af en international organisation, kan
Feerperne og/eller Gronland — med Regeringens medvirken, jf. § 4 - optages
som medlem pd Rigets vegne under navn af »Kongeriget Danmark for sa vidt
angar Feereerne/Gronland«, og det er i sa fald Riget som lhellied, der opndr
medlemskabet.

I Statsministeriets regi udgives regelmaessigt seerlige lovregistre, der oply-
ser om geeldende ret i de to oversaiske rigsdeles retssystemer, herunder sével
hjemmestyremyndighedernes egne love og bekendtgerelser inden for deres
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respektive kompetenceomrader, som dansk lovgivning pa feellesomrader, jf.
»Gronlandsk Lovregister« fra 2004 og »Lovregister for Faereerne« fra 2005.
Gronlandske love mv. kan findes pd www.nanoq.gl/Lovgivning.aspx, og
Lovregistret for Feeraerne er tilgaengeligt pd Rigsombudsmandens hjemme-
side: www.rigsombudsmanden.fo.
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gemagten nedarves til mand og kvinder efter de i

§ 2 Regeringsformen er indskreenket-monarkisk. Kon-
tronfalgeloven af 27. marts 1953 fastsatte regler.

§2, 1. pkt., indeholder en almindelig udtalelse om statsstyret. Monarkiet er en
styreform, hvor en enkelt person er indehaver af statsmagten. Ved anvendel-
sen af ordene »indskraenket-monarkisk« kommer det til udtryk, at kongemag-
ten er begreenset af de folkevalgte organer, i dag Folketinget, og domstolene
som indehaver af den demmende magt. Bestemmelsen ma forstas historisk
pa baggrund af enevalden, der aflostes af junigrundlovens ordning i 1849.
Bestemmelsen synes sdledes at forudseette, at kongen kan spille en selvstaen-
dig rolle som politisk kraftfaktor ved siden af Folketinget, men i dag er be-
stemmelsen uden anden realitet end den, at det fastslds, at landet er et mo-
narki og ikke en republik. Bestemmelsen er sdledes uden egentlig forfatnings-
retlig betydning.

1§ 2, 2. pkt., omtales tronfalgen ifelge tronfelgeloven, som herved har faet
grundlovsrang og kun kan aendres efter samme procedure som grundloven i
overensstemmelse med § 88. Ved tronfelgeloven, lov nr. 170 af 27. marts 1953,
der kom til folkeafstemning samtidig med grundloven, afskaffedes den hidti-
dige rent mandlige tronfalge efter tronfelgeloven af 31. juli 1853 til fordel for
en tronfelgeordning efter engelsk forbillede, hvor kvinder er arveberettiget til
tronen, men dog séledes at en yngre sen gar forud for en @ldre datter. Det
dreftedes forud for tronfelgelovens vedtagelse at ligestille kvinder og maend,
men et politisk flertal enskede den ordning, som kom til udtryk i loven, men
som nappe er i overensstemmelse med de principper om ligestilling af meend
og kvinder, som geelder i dag. Spergsmadlet kunne igen veere blevet aktuelt i
2005 i forbindelse med fedslen af en ny tronarving. Den 4. oktober 2005 frem-
sattte statsministeren forslag om eendring af tronfelgeloven med henblik pd at
skabe ligestilling mellem kennene i arvefelgen. Forslaget skal behandles i
henhold til proceduren i § 88. Ifelge tronfelgeloven nedarves den danske
trone i kong Christian X.s og dronning Alexandrines efterslagt. Arveberetti-
gede til tronen er herefter den regerende dronnings to senner, kronprins
Frederik, prins Christian og prins Joachim, prins Joachims bern, prinserne
Nicolaj og Felix, dronningens sester prinsesse Benedikte samt bern af dron-
ningens farbror, arveprins Knud. Arveberettigede prinser og prinsesser ma
ikke indgd agteskab uden dronningens i statsrddet meddelte samtykke. I
modsat fald bortfalder arveretten.
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Den lovgivende magt er hos kongen og folketin%et i
forening. Den udevende magt er hos kongen. Den
demmende magt er hos domstolene.

1. De forfatningsretlige organer

2. De forfatningsretlige funktioner

3. Bestemmelsens betydning for lovgivningsmagtens kompetence
3.1. Omfordeling af de forfatningsretlige funktioner
3.2.  Lovmaessig normering af konkrete retsforhold (singuleer lovgivning)
3.3. Seerligt om det bevillingsretlige omrade

Bestemmelsen i grl. § 3 opregner tre statsorganer og tre statsfunktioner. Den
foreskriver samtidig, hvilke organer der skal varetage hvilke funktioner. Be-
stemmelsen angiver den forfatningsretlige magtfordelingslaere.

Magtfordelingsleeren er navnlig udviklet i den europaiske oplysningsfilo-
sofi, jf. Montesquieu: L'ésprit des lois, 1748. Grundtanken bag er, at der ved
en fordeling af de forfatningsretlige funktioner mellem forskellige organer
skal skabes en styreform med magtbalance, og at borgerne pa denne made
skal beskyttes mod vilkarlige indgreb. Magtfordelingsleeren er bl.a. kommet
til udtryk i en raekke europeeiske forfatninger, og bestemmelsen i grl. § 3 er
navnlig inspireret af den belgiske forfatning af 1831.

Bestemmelsen synes ikke at veere tillagt storre betydning pd den grund-
lovgivende forsamling i 1849, jf. Kristian Hvidt Jur. 1996 s. 165, og magtforde-
lingsprincippet har aldrig veret konsekvent gennemfort i dansk forfatnings-
ret (eller formentlig i nogen anden forfatningsorden). Dette indebaerer dog
ikke, at bestemmelsen er uden retlig betydning, og bestemmelsen har bl.a.
vearet grundlag for det forste eksempel pa, at danske domstole har tilsidesat
en lovbestemmelse som grundlovsstridig, jf. afsnit 3.2 nedenfor om Hojeste-
rets dom i den sdkaldte Tvind-sag (UfR 1999 841 H).

1. De forfatningsretlige organer
Grl. § 3 opregner tre forfatningsretlige organer: kongen, Folketinget og dom-
stolene.

Efter grl. § 12 udever kongen (regenten) sine befojelser gennem ministrene
og er ikke leengere en institution af selvsteendig forfatningsretlig betydning.
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Det er forleengst anerkendt, at ministrene er selvsteendige myndigheder, som
kan handle pd egen hand. Kongelig resolution anvendes nu kun i begraenset
omfang, jf. Peter Germer 2001 s. 24f.

De naermere regler om Folketingets konstitution og virke findes i andre af
grundlovens bestemmelser, jf. navnlig dennes kapitel IV og V, og i Folketin-
gets Forretningsorden.

Grl. § 3 forudsaetter, at domstolene udger et statsorgan for sig, jf. Poul An-
dersen 1954 s. 100. Domstolenes personelle og funktionelle uafhzengighed er
sikret i grl. § 64. Deres virksomhed er naermere reguleret i retsplejeloven.

Grundloven er ikke til hinder for et vist personsammenfald mellem de
opregnede statsorganer. Grundloven forudseetter f.eks. selv, at tjenestemaend
og ministre kan veere medlemmer af Folketinget, jf. § 30, stk. 2, og § 40. Der er
efter praksis heller ikke noget til hinder for, at dommere er medlemmer af
Folketinget. Det er dog almindeligt anerkendt, at et folketingsmedlem, der
udnaevnes til hojesteretsdommer, ber udtraede af Folketinget, jf. neermere
Torben Jensen, UfR 1992 B s. 134. I UfR 1994 536 H er det antaget, at grundlo-
ven ikke er til hinder for, at f.eks. ansatte under Justitsministeriet i et vist
omfang udever demmende myndighed i kraft af konstitution. Spergsmalet
om konstitution er efterfalgende, bl.a. pad grundlag af den neevnte dom, be-
handlet i Domstolsudvalgets beteenkning nr. 1319/1996 s. 263f. En reekke
yderligere spergsmal om personsammenfald er behandlet af Henrik Palmer
Olsen 2005 s. 335f., men se heroverfor Jens Peter Christensen, UfR 2005 B s.
353f.

Grl. § 3 angiver ikke en udtemmende opregning af offentlige myndighe-
der. Grundloven forudseetter i § 82, at der findes et kommunestyre, hvis
naermere kompetenceomrade dog beror pa lovgivningen. Det er endvidere
antaget, at grundloven ikke er til hinder for oprettelse af statslige forvalt-
ningsmyndigheder, navnlig naevn og rad, som er uafhaengige af ministrene,
og som derfor ikke i grundlovens forstand kan henregnes til »kongenc, jf. Alf
Ross 1980 bd. 1 s. 211£. Der er i de senere ar i vidt omfang henlagt opgaver til
sadanne organer, bl.a. behandling af klager over afgorelser truffet af central-
administrationen. Om spergsmédlet om, i hvilket omfang f.eks. afgorelse af
tvister af privatretlig karakter ber kunne henlagges til administrative naevn
og rad, henvises til Retsplejerddets betaenkning nr.1401/2001 om reform af
den civile retspleje I s. 143f.

Uafhaengige neevn og rad henregnes i almindelighed til den offentlige
forvaltning, bla. i den forstand, at de, medmindre der er gjort udtrykkelig
undtagelse, er omfattet af den forvaltningsretlige lovgivning, jf. John Vogter:
Offentlighedsloven, 1998 s. 49f. Det er imidlertid forekommet, at lovgiv-
ningsmagten har oprettet naevn, som udtrykkeligt angives ikke at veere en del
af forvaltningen (eller Folketinget og domstolene), jf. lov nr. 390 af 14. juni
1995 om andring af retsplejeloven. Ved denne lov oprettedes Procesbevil-
lingsnaevnet, der efter lovens forarbejder ikke etableres som en del af den
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offentlige forvaltning, jf. FT 1994-95 till. A sp. 2956 og 2959. Det har under et
segsmal om gyldigheden af en afgerelse truffet af naevnet veeret gjort geel-
dende, at naevnets status er i strid med den forfatningsretlige tradition, jf. UfR
1997 1062 H.

2. De forfatningsretlige funktioner

Det ma antages, at udtrykkene lovgivende, udevende og demmende magt i
grl. § 3 ikke er tillagt nogen preecis betydning af den grundlovgivende for-
samling, jf. Alf Ross 1980 bd. 2 s. 533 og Peter Germer 2001 s. 2. En naermere
begrebsmeessig fastlaeggelse af grundlovens udtryk er forsogt af Alf Ross
1980 bd. 1 s. 218f, men se herimod bl.a. Peter Germer 2001 s. 2 note 6.

For s vidt angdr den lovgivende magt har det veeret droftet, om grl. § 3
forudszetter et materielt lovbegreb, dvs. et begreb, hvorved loven defineres
som en retsakt af en vis naermere angivet karakter, jf. siledes Poul Andersen
1954 s. 306. I den forbindelse har det saerligt veeret overvejet, om lovgivnings-
begrebet bor afgreenses ved det sdkaldte friheds- og ejendomskriterium, jf.
herom naermere Alf Ross 1959 s. 71f og 1980 bd. 1 s. 421f.

Betydningen af en anerkendelse af dette kriterium er for si vidt ikke en
indskraenkning i lovgivningsmagtens kompetence, men alene i dens ernekoni-
petence, saledes at kongen (ministrene) med hjemmel umiddelbart i grl. § 3, 2.
pkt., kan udstede retsregler, der ikke griber ind i borgernes frihed og ejen-
dom, jf. neermere Max Serensen 1973 s. 212. Kriteriet angar derfor i realiteten
ikke indholdet af den lovgivende, men af den udevende magt, jf. Alf Ross
1980 bd. 1-2 s. 221 og 422. Teorien om friheds- og ejendomskriteriet har stette
i dele af litteraturen, jf. bl.a. Max Serensen 1973 s. 209f og Peter Germer 2001
s. 92f, men forkastes i andre dele, jf. navnlig Alf Ross 1959 s. 84f, 1980 bd. 2 s.
421f og Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 357f.

Det har endvidere varet overvejet, om grundloven forudsaetter et materi-
elt lovbegreb i betydningen anordning af generelle retsregler, jf. bla. Poul
Andersen 1954 s. 306f, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 221f og Peter Germer 2001 s. 72f.
Grundloven forudszetter imidlertid selv i en raekke bestemmelser, jf. f.eks. §§
10, 11 og 44, at der kan gives lovbestemmelser af konkret indhold, og sddan
lovgivning forekommer ogsd i evrigt i betydeligt omfang, jf. Peter Germer
2001 s. 72f. I et vist begreenset omfang er grundloven imidlertid til hinder for
lovbestemmelser af konkret indhold, jf. neermere afsnit 3.2 nedenfor.

Det ma pd den baggrund formentlig antages, at grl. § 3 ikke forudseetter
noget materielt lovbegreb. En lov i grundlovens forstand er enhver retsakt,
der er vedtaget ad lovgivningsvejen, uanset dens indhold, jf. Alf Ross 1980
bd. 1s.223.

Dette er pa den anden side ikke ensbetydende med, at lovgivningsmag-
tens kompetence er ubegrenset. En granse settes af andre af grundlovens
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bestemmelser, herunder bl.a. af grundlovens frihedsrettigheder, og ogsé af §
3, 3. pkt., jf. afsnit 3 nedenfor.

Det er tvivlsomt, om lovgivningsmagtens kompetence kan anses for be-
greenset af andet end grundlovens egne bestemmelser. Sidanne begraensnin-
ger skulle i givet fald folge af almindelige retsprincipper med grundlovskraft.
Det har bl.a. veeret gjort geeldende, at der geelder en almindelig lighedsgrund-
setning pa grundlovsniveau, jf. Frederik Vinding Kruse: Ejendomsretten,
1951 s. 252, men se heroverfor Alf Ross 1980 bd. 2 s. 665. Retspraksis har ikke
udtrykkeligt taget stilling til spergsmalet, jf. Peter Germer 2001 s. 75f med
henvisning til dommene i UfR 1965 293 H og UfR 1986 898 H. Det md anta-
ges, at en sadan grundsetning i givet fald kun ville kunne bringes i anvendel-
se i klare tilfeelde af grov og vilkarlig forskelsbehandling af borgerne, jf. H.
Schaumburg, UfR 1965 B s. 244.

Spergsmalet om almindelige retsprincipper pa grundlovsniveau er endvi-
dere dreftet af Karsten Revsbech, TfR 1991 s. 50f (i relation til magtfordrej-
ningsgrundszetningen) og Michael H. Jensen, UfR 1994 B s. 335f (i relation til
proportionalitetsprincippet). Heller ikke disse sporgsmal er der taget stilling
til i retspraksis.

Lovgivningsmagtens kompetence kan for en forfatningsretlig betragtning
ikke anses for begreenset af rigets internationale forpligtelser, herunder f.eks.
EU-retten eller Den Europaiske Menneskerettighedskonvention. Den om-
stzendighed, at en dansk lov matte vaere i strid med forpligtelser, som Dan-
mark har pataget sig i kraft af indgdede traktater og konventioner mv., bero-
rer sdledes ikke den pagzeldende lovs gyldighed, og loven vil principielt skul-
le handheeves af myndighederne pa samme mdade som andre love, jf. Henrik
Zahle 2001 bd. 2 s. 226f. Et eventuelt ansvar for den danske stat m4 i stedet
gores geeldende ved de kompetente internationale myndigheder, f.eks. EF-
Domstolen eller Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol.

[ forbindelse med udarbejdelse af lovforslag feres der imidlertid i alminde-
lighed en meget taet kontrol med lovforslagets forhold til EU-retten eller an-
dre relevante internationale forpligtelser, jf. naermere Anne Louise Bormann
m.fl.: Loven (2002) s. 147f. Hertil kommer, at domstolene (og de relevante
administrative myndigheder) normalt vil bestreebe sig pa at fortolke den
pageeldende lovgivning sédledes, at der er overensstemmelse med internatio-
nale forpligtelser, jf. Henrik Zahle 2001 bd 2 s. 214f, Jens Peter Christensen,
Domstolene — den tredje statsmagt (2003) s. 42 f og beteenkning nr. 1407/2001
om inkorporering af menneskerettighedskonventioner i dansk ret s. 22f og 31f
med gennemgang af retspraksis. Det omtalte spergsmaél vil derfor for en
praktisk betragtning kun blive sat pa spidsen i saeregne tilfaelde, hvor lovgiv-
ningsmagten matte have tilsigtet et egentligt brud pa internationale forplig-
telser, eller hvor det i ovrigt ikke métte veere muligt at anlaegge en fortolkning
af den pédgeeldende lovgivning, der bringer den i overensstemmelse med
internationale forpligtelser.
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Det har vearet anfort, at navnlig Hejesterets dom i UfR 1999 1798 H om
den sdkaldte rockerlov (jf. nedenfor) kan ses som udtryk for, at Den Europae-
iske Menneskerettighedskonvention i stigende grad vil pavirke fortolkningen
af grundlovens frihedsrettigheder, jf. bl.a. Jonas Christoffersen i UfR 1999 B s.
593f. Der er imidlertid naeppe belaeg i dommen for et sddant synspunkt, jf.
Borge Dahl i Hyldestskrift til Jargen Nergaard (2003) s. 105 og mere generelt
Jens Peter Christensen i UfR 2005 s. 353f. (seerligt s. 356f.).

For sa vidt angdr den denmnende magt har det tidligere veeret indgéende
diskuteret, om domstolene har kompetence til at prove spargsméal om loves
grundlovsmaessighed.

Det er den almindelige opfattelse, at en sddan provelsesret ikke kan stottes
udtrykkeligt pa grl. § 3. Det ligger imidlertid i teori og praksis fast, at domsto-
lene har en prevelsesret. Det geelder ogsé for love om udenrigspolitiske an-
liggender, jf. UfR 1996 1300 H og UfR 1998 800 H.

Domstolene har traditionelt udvist tilbageholdenhed ved prevelsen, if.
herved den grundlaeggende dom i UfR 1921 644 H (faesteaflosningsdommen).
I dommen udtalte Hojesteret bl.a., at det ikke med »den Sikkerhed, som maat-
te kreeves, for at Domstolene skulde kunne tilsidesztte Bestemmelserne i en
paa grundlovsmeessig Maade vedtaget Lov som grundlovsstridige«, kunne
statueres, at appellanten i sagen ikke ville fa fuldsteendig erstatning i overens-
stemmelse med grundlovens dagaldende ekspropriationsbestemmelse. Det
har undertiden vearet anfort, at der fremover kan ventes en mere intensiv
prevelse fra domstolenes side i sager om loves grundlovsmaessighed, og en
eendret fortolkningsstil kunne umiddelbart synes at vaere kommet til udtryk i
Hojesterets dom i den sdkaldte Tvindsag (UfR 1999 844 H), jf. neermere ne-
denfor pkt. 3.2. Spergsmalet om en aget provelsesintensitet fra domstolenes
side i sager om loves grundlovsmeessighed ma imidlertid give anledning til
grundleggende forfatningsmaessige overvejelser om forholdet mellem de
overste statsmyndigheder, og det mad — ogsa i lyset af den pageldende sags
seerlige omstendigheder — anses for tvivlsomt, om dommen kan tages til
indtzaegt for en principiel andring i domstolenes tilgang til spargsmalet, jf. om
spergsmalet naermere Torben Melchior i Hyldestskrift til Jorgen Nergaard
(2003) s. 201f. (szerligt s. 216), og Peter Germer 2001 s. 191 med yderligere
henvisninger i note 40 og 41. I UfR 1999 1798 H synes Hojesteret at have fore-
taget en relativt indgdende efterprovelse af grundlovsmassigheden af den
sakaldte rockerlov (lov nr. 907 af 15. oktober 1996 om forbud mod ophold i
bestemte ejendomme), men Hajesteret fandt ikke grundlag for at tilsidesaette
loven, jf. om dommen naermere kommentaren til grl. § 79.

Der geelder ingen sarlige processuelle bestemmelser om sager vedrerende
loves grundlovsmeessighed. Det er saledes retsplejelovens almindelige be-
stemmelser og uskrevne processuelle principper, der finder anvendelse, jf.
Peter Germer 2001 s. 193f. Det indebeaerer bl.a., at en lovs grundlovsmeessig-
hed kun kan anfaegtes under et anerkendelsesspgsmal af den, der har en ret-
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lig interesse heri, jf. om dette begreb neermere Bernhard Gomard: Civilpro-
cessen, 5. udg., 2000, s. 344f. I UfR 1996 1300 H antoges det, at en raekke bor-
gere, uanset at de ikke var konkret og aktuelt berert af retsakter udstedt i
medfer af Traktaten om Den Europeiske Union, kunne anfagte grundlovs-
maessigheden af Danmarks tiltreedelse af traktaten, jf. nu UfR 1998 800 H.
Hojesterets dom ma — som det ogsa kommer til udiryk i dens preemisser - ses
i lyset af det rejste spergsmals sarlige karakter og kan ikke forstds sdledes, at
der fremover gelder en almindelig segsmalskompetence (actio popularis) i
grundlovssager, jf. ogsa de efterfelgende domme i UfR 2001 2065 H (Dan-
marks tiltreedelse af Schengen-konventionen) og UfR 2002 418 H (embeds-
veerkets bistand ved gennemforelsen af Amsterdam-Traktaten). Sporgsmalet
er nermere behandlet af Pernille Boye Koch i UfR 2001 B s. 283f. Et seerligt
spergsmdl om segsmalskompetence for medlemmer af Folketinget er berart i
UfR 1994 29 H.

Det spergsmadl vedrerende domstolenes provelsesret, der har veret hyp-
pigst droftet i nyere litteratur, er, om provelsesretten kan opheeves ved al-
mindelig lov, eller om der foreligger en forfatningsretlig seedvane med
grundlovsrang. Det sidste er nu den overvejende opfattelse i litteraturen, jf.
narmere Jens Peter Christensen 1990 s. 208f med yderligere henvisninger. Til
stotte herfor har det bl.a. veret gjort geeldende, at den seedvane, der hjemler
provelsesretten, indebeerer en fortolkning af grl. § 3, 3. pkt., om den dem-
mende magt, jf. Max Serensen 1973 s. 306. Spergsmalet har ikke hidtil haft
praktisk betydning.

Om begrebet 1dovende magt henvises navnlig til Alf Ross 1980 bd. 1 s. 233f
og Max Serensen 1973 s. 255f.

Det har veret gjort geeldende, at regeringsmagten er en fjerde forfatnings-
retlig funktion, jt. Alf Ross 1980 bd. 1 s. 235f. Hermed sigtes der til de kompe-
tencer (preerogativer), som grundloven umiddelbart henlegger til kongen,
f.eks. kompetencen til at fordele forretninger mellem ministrene efter § 14,
den udenrigspolitiske kompetence efter § 19 og kompetencen til at fremszette
loviorslag efter § 21. Teorien om en fjerde forfatningsretlig funktion, der i det
vaesentlige er af terminologisk karakter, har ikke vundet almindelig tilstut-
ning, jf. bl.a. Peter Germer 2001 s. 3f.

3. Bestemmelsens betydning for lovgivningsmagtens
kompetence

3.1. Omfordeling af de forfatningsretlige funktioner

Grl. § 3 fordeler bestemte forfatningsretlige funktioner pa bestemte organer.
Det er almindeligt antaget, at bestemmelsen ikke er til hinder for en vis

omfordeling af funktionerne. Den lovgivende magt kan f.eks. i vidt omfang

overlades til ministrene i form af hjemmel til udstedelse af anordninger og
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bekendtgerelser. Forvaltningen kan bl.a. bemyndiges til at afgere retstvister,
og domstolene kan tilleegges administrative funktioner, jf. Peter Germer 2001
s. 2.

Det er endvidere antaget, at lovgivningsmagten ikke er afskaret fra i et vist
omfang at henlegge - eller at bemyndige forvaltningen til at henlaegge -
kompetencen til at treeffe konkrete forvaltningsafgorelser til private, jf. fra
praksis f.eks. planleegningslovens § 21, stk. 1.

Det ma antages, at grundloven szetter visse graenser for, i hvilket omfang
der inden for de anforte rammer kan ske en funktionsmaessig omfordeling.
Det er f.eks. anfert i litteraturen, at lovgivningsmagten ikke ville kunne over-
fore pddemmelsen af kvantitativt eller kvalitativt vigtige grupper af borgerli-
ge retstvister fra domstolene til centraladministrationen, jf. Max Serensen
1973 s. 289. Pa samme made ma der bl.a. antages at vaere greenser for, i hvilket
omfang den lovgivende magt kan overlades til ministrene, jf. Alf Ross 1980
bd. 2 s. 495 og fra praksis UfR 1941 1076 H.

I lovgivningspraksis opstar der ofte spergsmal om, hvor omfattende be-
myndigelser til (yderligere) regelfastseettelse der ber gives forvaltningen.
Sadanne spargsmal opstar sjeldent p4d en méde, der giver grundlag for egent-
lige forfatningsretlige overvejelser i forhold til grl. § 3, men i hojere grad som
et mere retspolitisk praeget spergsmal om, hvilke anliggender der er sa ve-
sentlige, at lovgivningsmagten selv ber tage stilling til dem, og hvilke der
omvendt bor overlades til administrativ regulering. Der henvises narmere til
Anne Louise Bormann m.fl, a.st., s. 41f.

Om overladelse af befojelser til de feeroske og gronlandske hjemmestyre-
myndigheder henvises til kommentaren til grl. § 1. Om overladelse af befgjel-
ser til mellemfolkelige myndigheder gelder den serlige bestemmelse i grl. §
20, jf. kommentaren til denne bestemmelse.

3.2. Lovmassig normering af konkrete retsforhold (singul®r lovgivning)
Det sporgsmal vedrerende den retlige betydning af grl. § 3, som har veeret
hyppigst dreftet i litteraturen, er, om bestemmelsen setter graenser for lov-
givningsmagtens adgang til at normere konkrete retsforhold. En sadan lov-
maessig normering betegnes undertiden singuleer lovgivning.

Det er almindeligt anerkendlt, at singuler lovgivning under alle omstaen-
digheder ofte giver anledning til retspolitiske beteenkeligheder, jf. bl.a. Kar-
sten Hagel-Serensen: Juridisk Grundbog bd. 2, 1989, s. 15. Lovgivningsmag-
ten udviser i praksis tilbageholdenhed med sddan lovgivning, navnlig ndr
den er af bebyrdende karakter.

Bestemmelsen i § 3, 1. pkt., hvorefter den lovgivende magt er hos kongen
og Folketinget i forening, kan ikke i sig selv antages at satte greenser. Som
anfort under afsnit 2 ovenfor er det nemlig almindeligt antaget, at der ikke pa
denne bestemmelse kan stottes et materielt lovbegreb f.eks. med den virk-
ning, at der ikke kan lovgives om konkrete retsforhold.

132



KAPITELT-§3

Det er endvidere almindeligt antaget, at heller ikke bestemmelsen i § 3, 2.
pkt., hvorefter den udevende magt er hos kongen, i denne henseende setter
graenser for lovgivningsmagten, jf. Poul Andersen 1954 s. 307f, Max Serensen
1973 s. 200, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 238 og Peter Germer 2001 s. 73. Spergsmalet
har bl.a. veeret aktuelt ved gennemferelsen af lov nr. 144 af 3. marts 1992 om
opholdstilladelse for statslase palestinensere fra Libanon, jf. herved Justits-
ministeriets notat af 28. januar 1992 (j.nr. L.A. 1992-512-18). Nogle seregne
spergsmal for sa vidt angar politimyndighed er behandlet af Helle Krunke og
Henrik Palmer Olsen Jur. 2004 s. 283f.

I UfR 1999 1798 H var det gjort geeldende, at den sikaldte rockerlov (lov
nr. 907 af 15. oktober 1996 om forbud mod ophold i bestemte ejendomme) er i
strid med grl. § 3, da der er »tale om en saerlov, som bryder med princippet i
grundlovens § 3 om magtens tredeling«, ligesom det var anfert, at der var
lovgivet om en »konkret politiopgave«. Hojesteret fastslog, at loven ikke er i
strid med grl. § 3.

For s& vidt angar grl. § 3, 3. pkt., hvorefter den demmende magt er hos
domstolene, har det vaeret den overvejende opfattelse i litteraturen, at be-
stemmelsen setter visse greenser for adgangen til singuleer lovgivning, jf.
Poul Andersen 1954 s. 564f, Max Sarensen Jur. 1959 s. 452 og 1973 s. 2891, Lars
Nordskov Nielsen UfR 1961 B s. 342, Jens Peter Christensen 1990 s. 208, Jor-
gen Steen Sorensen UIR 1991 B s. 428, Peter Germer 2001 s. 2f og Henrik Zah-
le 2001 bd. 2 s. 93f.

Det er i litteraturen uafklaret, hvori de navnte greenser naermere bestar.
Flere steder er det alene anfert, at princielle retsbeskyttelsessynspunkter og
fundamentale retssikkerhedshensyn begreenser lovgivningsmagtens kompe-
tence, jf. f.eks. Jens Peter Christensen 1990 s. 208. Poul Andersen 1954 s. 565
anferer, at en lov, der idemmer en frifunden straf eller erstatning, fritager
den, der er demt til at opfylde en kontrakt, for at opfylde kontrakten, annulle-
rer en skilsmissedom eller bestemmer, at et aegteskab, som en dom ikke har
villet oplese, skal vare oplast, ville veere i strid med grl. § 3, 3. pkt. Max Se-
rensen 1973 s. 290f anferer, at det utvivisomt ville blive opfattet som striden-
de mod magtfordelingsprincippet i § 3, hvis en lov f.eks. bestemte en privat
parts erstatningspligt over for en anden, efter at en skadevoldende handling
er foretaget. Endnu klarere ville det efter Max Serensens opfattelse veere, hvis
en lov omgjorde en afsagt dom. Max Sarensen anferer endvidere, at lovgiv-
ningsmagten er afskdret fra i konkrete straffesager at tage stilling til skyld-
sporgsmal og strafudmaling. Endvidere henvises til Henrik Zahle 2001, bd. 2,
s. 95f.

Det modsatte synspunkt, at grl. § 3, 3. pkt., ikke szetter graenser for lovgiv-
ningsmagtens kompetence til singulere lovindgreb, er haevdet af Alf Ross
1980 s. bd. 1 237f. Ross vil i stedet sage en vis grundlovsmassig beskyttelse
mod singulzre lovindgreb i ukraenkelighedsprincipperne i grl. § 71, stk. 1, 1.
pkt., og § 73, stk. 1, 1. pkt., jf. Alf Ross 1980 bd. 1 s. 239. Ross’ synspunkt ved-
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rorende grl. § 3, der er stottet pd en rent begrebsmeessig argumentation, har
ikke vundet tilslutning i litteraturen, jf. bl.a. Jens Peter Christensen 1990 s.
202f, Jorgen Steen Serensen, UfR 1991B s. 428, og Peter Germer 2001 s. 5f.

Der er nu taget stilling til spergsmalet i retspraksis. Ved Hojesterets dom i
UfR 1999 841 H er det fastsldet, at § 7 i lov nr. 506 af 12. juni 1996 — der bl.a.
indebeerer, at der efter den 31. december 1996 ikke har kunnet ydes visse
statslige og kommunale tilskud til en reekke nsermere angivne skoler — er
ugyldig som stridende mod grl. § 3, 3. pkt.

I dommen anferes bla., at det i overensstemmelse med den almindelige
opfattelse 1 den forfatningsretlige litteratur ma antages, at grl. § 3, 3. pkt,,
seetter visse greenser for, i hvilket omfang lovgivningsmagten kan traeffe be-
stemmelse om enkelte personers retsforhold. Hejesteret bemaerker, at denne
forstdelse er i overensstemmelse med det retssikkerhedshensyn, der er et af
de baerende hensyn bag magtadskillelsen i § 3.

Endvidere anforer Hojesteret bl.a. folgende:

»Folketinget har ... tilsluttet sig undervisningsministerens generelle mistillid
til Tvind-skolernes vilje til at administrere offentlige tilskud i overensstem-
melse med lovgivningen og har ved § 7 i lov nr. 506 frataget bl.a. Friskolen i
Veddinge Bakker adgangen til - efter friskolelovens almindelige regler og pa
lige fod med friskoler uden tilknytning til Skolesamvirket Tvind - at sege om
offentlige tilskud til sin skolevirksomhed.

Lovgivningsmagten har herved med virkning for de skoler, der er naevnt i
§ 7 — herunder Friskolen i Veddinge Bakker — afgjort uoverensstemmelsen
mellem Tvind-skolerne og Undervisningsministeriet, der var af den opfattel-
se, at skolerne — uanset deres tilkendegivelser og lofter — ikke overholdt og
heller ikke i fremtiden ville overholde betingelserne for offentligt tilskud til
skoledrift. Et sadant lovindgreb - der havde som konsekvens, at Tvind-
skolerne blev afskéret fra domstolsprovelse af deres tilskudsberettigelse — er
reelt en endelig afgorelse af en konkret retstvist. Efter grundlovens § 3 henhe-
rer en sadan afgerelse ikke under lovgivningsmagten, men under den dem-
mende magt med de deri liggende retsgarantier for borgerne. Hojesteret fin-
der derfor, at § 7i lov nr. 506 af 12. juni 1996 er ugyldig i forhold til Friskolen i
Veddinge Bakker som stridende mod grundlovens § 3, 3. pkt.«

Dommen har givet anledning til omfattende diskussion i den forfatnings-
retlige litteratur, jf. neermere bl.a. Peter Germer 2001 s. 16f med yderligere
henvisninger og Henrik Palmer Olsen 2005 s. 401f. Mere generelt kan det
siges, at dommens principielle reekkevidde med hensyn til afgraensning af
lovgivningsmagtens kompetence pa bla. det bevillingsretlige omrade ma
give anledning til tvivl, og at dommen ogsé i evrigt ma anses for praget af
den pdgaldende sags konkrete omstaendigheder. Den giver naeppe grundlag
for meget konkrete slutninger om den principielle forstaelse af grl. § 3, 3. pkt.

Om de forfatningsretlige overvejelser i forbindelse med den naevnte lovs
gennemforelse henvises bla. til Justitsministeriets notater af 13. og 24. maj
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1996 og professor Claus Haagen Jensens notat af 19. maj 1996 (FT 1995-96 till.
Bs. 10591, 1127f og 1138f).

3.3. Serligt om det bevillingsretlige omrade

Grl. § 3, 3. pkt., har ogsa pa et andet omrade retlig betydning for forholdet
mellem lovgivningsmagten og domstolene. Det er sdledes almindeligt anta-
get, at staten uanset grl. § 46 uden bevilling pa finansloven bl.a. kan (og skal)
udbetale belsb, som man er demt til at betale, jf. Peter Germer 2001 s. 7 og
Finansministeriets budgetvejledning 2001 pkt. 2.4.3.
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Den evangelisk-lutherske kirke er den danske folke-
§ 4 kirke og understottes som sddan af staten.

Bestemmelsen indgar uzendret i alle fem grundlove (1849 § 3, 1866 § 3, 1915 §
30g 19208 3).

Grundloven regulerer i tre henseender forholdet mellem staten og Folke-
kirken:

a) Bindingen til den evangelisk-lutherske konfession (§ 4, 1. led),
b) statens pligt til at understatte Folkekirken (§ 4, 2. led) og
c) kirkeforfatningsspergsmalet (§ 66).

Den evangelisk-lutherske konfession var siden Reformationen den danske
statsreligion. »Den evangelisk-lutherske kirke« i § 4 hviler sdledes stadig pa
de i DL 2-1 anferte bekendelsesskrifter: Bibelen, de tre oldkirkelige trosbe-
kendelser, Den augsburgske Konfession og Luthers lille Katekismus. Opreg-
ningen af bekendelsesskrifter er delvis historisk bestemt; andre evangelisk-
lutherske kirker (f.eks. Sverige) har afvigende opregninger. Da bekendelses-
skrifterne ikke — som det i nogen made madtte anses for tilfeldet under ene-
valden - er forfatningsmaessigt bestemt, mad det antages, at en vis zendring i
opregningen vil kunne ske ved lov, under forudseetning af at Folkekirken
forbliver inden for den evangelisk-lutherske konfession, jf. HJ.H. Gleedemark
1948 s. 254 og Poul Andersen 1954 s. 630f, men cfr. Knud Berlin 1939 bd. 2 s.
365 og Preben Espersen 1999 s. 74f.

§4, 1. led (»Den evangelisk-lutherske kirke er den danske folkekirke«) kan
forstds pa to mader. Det kan opfattes som et overvejende deskriptivt eller kon-
staterende (sociologisk) udsagn, men det kan ligeledes tilleegges et vist norma-
tivt (konfessionelt) indhold.

Regeringsudkast 1848 § 2 havde felgende indhold: »Den evangelisk-
lutherske Kirke er, som den, lrvori den overvejende Deel af Folket befinder sig, at
ansee som den danske Folkekirke ...« (udh. her). De fremhaevede ord, der gav
1. led i bestemmelsen et rent konstaterende preeg, udgik i Grundlovskomité-
ens betzenkning med den motivering, at det hverken var naturligt eller ned-
vendigt, at pAbuddet om understottelse blev begrundet i selve bestemmelsen.
Forslag i Rigsforsamlingen om — pa forskellig vis — at fastholde henvisningen
til den evangelisk-lutherske leeres udbredelse i befolkningen blev nedstemt.
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I nyere tid er det blevet papeget, at § 4, 1. led, sdledes som bestemmelsen
fremtraeder, indeholder en selvsteendig regel: At den danske Folkekirke tilhe-
rer den evangelisk-lutherske konfession, og at regulering eller retsanvendelse
vedrorende kirkens forhold, der strider mod den evangelisk-lutherske leeres
system af kirkelige regler og begreber, derfor vil stode an mod grl. § 4, jf.
Hans Gammeltoft-Hansen 1991 s. 153 med tilslutning i Preben Espersen 1999
s. 66, men cfr. formentlig August Roesen 1976 s. 17 og 19.

Betegnelsen »Folkekirke« blev indfert med grundloven (og i forberedel-
serne hertil, jf. cirk. 9/5 og 7/10 1848). I grundlovens forstand forudsetter
Folkekirkens begreb, at den overvejende del af befolkningen tilslutter sig den
evangelisk-lutherske bekendelse. Forlader flertallet af befolkningen denne
leere, eksisterer der sdledes ikke mere nogen Folkekirke, ¢j heller selv om
flertallet tilslutter sig en anden konfession. § 4 ville dermed blive genstands-
les og den evangelisk-lutherske kirke miste sin grundlovssikrede serstilling,
der kun tilkommer Folkekirken »som sadan, jf. Alf Ross 1980 bd. 2 s. 762,
Gammeltoft-Hansen 1999 s. 457 og Henrik Zahle 2003, bd. 3 s. 164, men cfr.
H.J.H. Gleedemark 1948 s. 270 og Knud Berlin 1939 bd. 2 s. 365.

Den understattelse, som staten er pligtig at yde Folkekirken, er af sivel
okonomisk som anden art.

Det naermere omfang af den okonomiske stotte er overladt til lovgiv-
ningsmagten; stetten har gennem en leengere periode veeret faldende. Samti-
dig afholder Folkekirken af egne midler (herunder den kirkelige ligning)
udgifter til en reekke almene samfundsfunktioner, sdisom begravelsesvaesen,
personregistrering og vedligeholdelse af historiske kirkebygninger. I hvilket
omfang staten faktisk yder skonomisk statte til Folkekirken, lader sig sdledes
vanskeligt opgoere, se herved Beteenkning nr. 952/1982 s. 48 og Rapport fra
Udvalget vedrorende bloktilskud til folkekirken (2003), samt Preben Espersen
1990 s. 20f og Inger Diibeck, i Kirkeretsantologi 2004 s. 215f.

Ogsa den ikke-skonomiske stotte ma fastleegges naermere ved lov; af § 4
og dens forarbejder kan nok udledes en pligt til (ogsa) anden stette end den
skonomiske, men nappe noget om dens narmere karakter og omfang. Som
eksempler pd sddan stotte kan naevnes helligdagsloven (Ibkg. nr. 279 af 17.
juni 1983, sendret ved lov nr. 277 af 8. maj 1991), folkeskolens undervisning i
kristendomskundskab (jf. Ibkg. nr. 393 af 26. maj 2005, § 5, stk. 2, 1c), driften
af de teologiske fakulteter og Pastoralseminariet samt den civilretlige rets-
virkning af kirkelig vielse og navngivning ved dab.

Den grundlovsfaestede forpligtelse til at stette Folkekirken indebeerer, at
en fuldsteendig adskillelse mellem stat og kirke ikke vil kunne ske uden en
grundlovsendring.

Pligten til at understette Folkekirken afskeerer ikke staten fra at yde stotte
til andre trossamfund, f.eks. ved at stille bygninger eller grunde vederlagsfrit
til rédighed eller yde tilskud til undervisningsvirksomhed; om anerkendelse
af den civilretlige retsvirkning af andre trossamfunds vielse, se ad grl. § 69.
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KAPITEL II

Kongen kan ikke uden folketingets samtykke vaere
§ 5 regent i andre lande.

Bestemmelsens formal er at undgd forfatningspolitiske problemer ved, at
kongen tillige er regent i et andet land. Ordet »regent« ma forstas bredt som
enhver egenskab af statschef, ogsa praesident. Bestemmelsen er begrundet i,
at kongens stilling i danske regeringsanliggender kunne pavirkes af interesser
i et andet land. Efter ordlyden gelder den kun »kongen« og ikke regentens
agtefeelle. For at undgd den situation, at en arveberettiget dansk prins eller
prinsesse, som har indgéet eegteskab med et fremmed statsoverhoved, tiltrae-
der den danske trone, har det vaeret almindeligt at lade arveretten til den
danske trone bortfalde ved indgéelsen af sadant segteskab. Det var siledes
tilfzeldet ved prinsesse Anne Maries egtskab med den greeske kronprins
Konstantin i 1964.

Hvis tronfelgeren ved kongens ded er regent i et andet land, er det for-
mentlig ikke udelukket, at han kan tiltraede tronen, men Folketinget ma afge-
re, om samtykke kan gives til, at han tillige fortsat kan veere regent i det
fremmede land. Safremt Folketinget neegter at meddele samtykke, og tronfel-
geren ikke vil give afkald pa at veere regent i et fremmed land, fortaber tron-
folgeren retten til tronen, og den naeste arveberettigede traeder i hans sted.

Litteratur

Poul Andersen: Dansk Statsforfatningsret, 1954, s. 124f.

Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret bd. 2, 3. udg. ved Ole Espersen, 1980, s. 563.
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KAPITELII -§6

Kongen skal hore til den evangelisk-lutherske
§ 6 kirke.

Bestemmelsen indgdr ueendret i alle fem grundlove (1849 § 6, 1866 § 5, 1915 §
50g 1920 § 5).

Tilhersforholdet til den evangelisk-lutherske kirke udgor en betingelse for
overtagelse (og bevarelse) af tronen. For tronfelgeren er det dog ikke en be-
tingelse, der nedvendigvis skal veere opfyldt umiddelbart i forbindelse med
overtagelsen; det er tilstreekkeligt, at tronfelgeren inden en - eventuelt af
Folketinget fastsat — frist konverterer, se kritisk hertil Poul Andersen 1954 s.
124.

Ej heller for andre arveberettigede til tronen bestdr der noget krav om, at
de skal tilhere den evangelisk-lutherske kirke; Rigsforstanderloven (lov nr. 25
af 11/2 1871, jf. § 1, 1. pkt., og § 5) bygger, trods sin formulering, ikke pa den-
ne forudseetning. Er rigsforstanderen ikke en til tronen arveberettiget, skal
han eller hun tilhere den evangelisk-lutherske kirke (§ 5).

Den evangelisk-lutherske kirke betyder ikke nedvendigvis den danske
Folkekirke (et udtrykkeligt forslag om, at medlemskab af Folkekirken skulle
kraeves, blev forkastet, jf. Beretning 1848-49, sp. 3051). Tilslutning til et andet
evangelisk-luthersk trossamfund er tilstraekkeligt, omend neeppe seerlig prak-
tisk.

Der kan ikke af § 6, sammenholdt med § 14, udledes noget krav om, at
kirkeministeren (som den kontrasignerende minister ved kirkelige love) skal
tilhere den evangelisk-lutherske kirke.
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August Roesen: Dansk Kirkeret, 3. udg., 1976, s 18.
Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret bd. 2, 3. udg. ved Ole Espersen, 1980, s. 564f.
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KAPITELII-§7

Kongen er myndig, ndr han har fyldt sit 18. dr. Det
§ 7 samme geelder tronfalgeren.

Ifolge denne bestemmelse indtradte kongens og tronfelgerens myndigheds-
alder tidligere end ellers, men den er nu uden selvsteendig betydning, efter at
myndighedsalderen siden 1976 for alle er 18 ar. Bestemmelsen var for tron-
felgerens vedkommende begrundet i et enske om, at denne kunne deltage i
statsradets meder sa tidligt som muligt.

Litteratur
Poul Andersen: Dansk Statsforfatningsret, 1954, s. 132.
Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret bd. 2, 3. udg., 1980, ved Ole Espersen, s. 571.
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Forinden kongen tiltraeder regeringen, afiiver han
skriftligt i statsridet en hejtidelig forsikring om

ubradeligt at ville holde grundloven. Af forsikrings-
akten udstedes tvende ligelydende originaler, af
hvilke den ene overgives folketinget for at opbevares
i sammes arkiv, den anden nedlagges i rigsarkivet.
Kan kongen som falge af fravaerelse eller af andre
grunde ikke umiddelbart ved tronskiftet afgive den-
ne forsikring, fores regeringen, indtil dette sker, af
statsrddet, medmindre anderledes ved lov bestem-
mes. Har kongen allerede som tronfalger afgivet
denne forsikring, tiltreeder han umiddelbart ved
tronskiftet regeringen.

Det mé antages, at forsikringen kun kan afgives af den, der er myndig, altsd
er fyldt 18 &r, jf. grl. § 7, jf. Alf Ross 1980 bd. 2 s. 566, mens Poul Andersen
1954 5. 131 note 2 anser spergsmalet for noget tvivlsomt og nappe af praktisk
betydning.

Af bestemmelsens formulering fremgar forudsaetningsvis, at kronen er
erhvervet pa det tidspunkt, hvor der bliver tale om at afgive forsikringen, jf.
Poul Andersen 1954 s. 126. Kronens erhvervelse er siledes ikke betinget af
afgivelsen af forsikringen efter grl. § 8. Tidligere teori for Poul Andersen an-
tog, at naegtelse af at afgive forsikringen ikke kunne medfere kronens forta-
belse, jf. Poul Andersen 1954 s. 129 note 1. Henset til samfundsudviklingen
kan der ikke leengere herske tvivl om dette standpunkts manglende baeredyg-
tighed.

I henhold til grl. § 8, 3. pkt., feres regeringen af Statsradet, indtil kongens
forsikring foreligger, medmindre anderledes bestemmes »ved lov«. Der er i
teorien almindelig enighed om, at det i den givne situation ikke kan ske ved
anordning, jf. Poul Andersen 1954 s. 309, Peter Germer 2001 s. 77 note 75, Alf
Ross 1980 bd. 2 s. 488 og Henrik Zahle 2003 bd. 1 s. 377. Der er ikke udstedt
love i medfer af bestemmelsen i grl. § 8, 3. pkt.

Afgerende for, om man i en situation, hvor kongen ikke kan afgive forsik-
ringen, skal folge grl. § 8, hvorefter regeringen fores af Statsradet, eller om
man skal felge den i medfer af grl. § 9 udstedte lov nr. 25 af 11. februar 1871
om regeringens ferelse i tilfeelde af kongens umyndighed, sygdom eller fra-
veerelse, jf. dens § 2 med en rigsforstander, antages at veere forhindringens
varighed. 1871-loven anvendes kun, nar forhindringen er eller kan se ud til at
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blive af varig karakter, jf. Alf Ross 1980 bd. 2 s. 567 note 21. I det omfang den-
ne afgerelse beror pa et sken, ma beslutningen skulle traeffes af Folketinget, jf.
Alf Ross 1980 bd. 2 s. 568.

Ifelge grl. § 17, stk. 1, forer kongen forsadet i Statsrddet undtagen (blandt
andet) »i det i grl. § 8 neevnte tilfaelde«. Grl. § 8 har saledes karakter af en
undtagelsesbestemmelse i forhold til hovedreglen i grl. § 17, stk. 1. I det i grl.
§ 8 naevnte tilfeelde forer statsministeren forsaedet 1 Statsrddet, dog kun indtil
forsikringen er afgivet, jf. Alf Ross 1980 bd. 1 s. 439.

Ifolge grl. § 42, stk. 6, 2. pkt., kan lovforslag efter grl. § 8 ikke undergives
folkeafstemning. I henhold til grl. § 88 skal der iagttages en serlig procedure
ved forslag til nye grundlovsbestemmelser. Kongens forsikring efter grl. § 8
forhindrer ikke kongen i at medvirke til en sendring af grundloven, nir den
serlige § 88-procedure folges. Lov udstedt med hjemmel i grl. § 8, 3. pkt., kan
@ndres ved lov efter den almindelige lovprocedure.
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KAPITELII-§9

Bestemmelser angdende regeringens forelse i tilfael-

9 de af kongens umyndighed, sygdom eller fravaerelse
fastsaettes ved lov. Er der ved tronledighed ingen
tronfelger, valger folketinget en konge og fastsaetter
den fremtidige arvefolge.

Bestemmelser om regeringens forelse i tilfaelde af kongens umyndighed,
sygdom eller fraveerelse er fastsat ved lov nr. 25 af 11. februar 1871. Der hen-
vises til loven og foreliggende fremstillinger: Poul Andersen 1954 s. 132f,
Knud Berlin 1937 bd. 1 s. 231f og Alf Ross 1980 bd. 2 s. 566f.

[ teorien er der stort set enighed om, at udtrykket i grl. § 9, 1. pkt., om, at
bestemmelser angaende regeringens forelse fastsaettes »ved love, skal forstds
sdledes, at det hermed er forudsat, at lovgivningsmagten har en enekompe-
tence. Ogsé den praktisk-politiske betydning af reglen indicerer et delegati-
onsforbud bortset fra rene gennemforelsesbestemmelser, jf. Poul Andersen
1954 s. 552, Peter Germer 2001 s. 77f og Henrik Zahle 2003 bd. 1 s. 377f, i
modsaetning til Alf Ross 1980 bd. 2 s. 489.

Ifolge grl. § 9, sidste pkt., vaelger Folketinget en konge og fastsatter den
fremtidige arvefelge, nar der ved tronledighed ikke findes nogen tronfelger.
Dette sker ifalge Ross ved simpel folketingsbeslutning, if. Alf Ross 1980 bd. 2
s. 568, men dette kan imidlertid ikke antages at vaere et ufravigeligt krav.
Folketinget kan saledes ikke vere afskaret fra at fastleegge den fremtidige
arvefplge i lovsform - evt. i forleengelse af en folketingsbeslutning om selve
kongevalget.

Det kan diskuteres, hvorvidt en arvefelge, som fastleegges i medfer af grl.
§ 9, sidste pkt., i analogi med, hvad der geelder med hensyn til den nugeel-
dende tronfelgelov, ma antages alene at kunne aendres efter proceduren i grl.
§ 88, jf. diskussionen hos Matzen (Den danske statsforfatningsret, 4. udg.
1910, forste del, s. 231f), som afviser synspunktet i fraveeret af en udtrykkelig
hjemmel hertil, og Poul Andersen (Dansk Statsforfatningsret, 1944, s. 129),
som stetter synspunktet ud fra betragtningen om, at det formentlig ikke har
veret hensigten, at den nye arvefelge skulle vare lettere at @ndre end tron-
felgeloven. Poul Andersens argumentation forekommer ikke ganske overbe-
visende.

Ifelge grl. § 17 forer kongen forseedet i Statsradet undtagen (blandt andet) i
de tilfaelde, hvor lovgivningsmagten i henhold til grl. § 9 mdtte have tillagt
Statsradet myndighed til at fere regeringen.
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KAPITELII-§9

I henhold til grl. § 42, stk. 6, 2. pkt., kan lovforslag med hjemmel i grl. § 9
ikke underkastes folkeafstemning.

Der er ikke beleeg for at betragte grl. § 9, 2. pkt., som en undtagelse fra
bestemmelserne om grundlovsandringer efter grl. § 88, if. Poul Andersen
1954 s. 444.

Findes der ingen tronfelger, bliver der ikke tale om at sendre pa tronfelge-
loven, da denne af sig selv ma anses at vaere bortfaldet.
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ringstid ved lov. Ved denne fastsettes tillige, hvilke
slotte og andre statsejendele der skal overlades kon-
gen til ruég.

Stk. 2. Statsydelsen kan ikke behaeftes med geeld.

§ 1 O Statens ydelse til kongen bestemmes for hans rege-

Med hjemmel i grl. § 10 fastleegges kongens — eller den regerende dronnings —
sakaldte civilliste. I civillisteloven fastseettes den arlige ydelse, som kongen
modtager fra staten. Desuden fastsaettes, hvilke slotte og andre statsejendele
der skal overlades til kongens brug.

Statsydelsen er ikke et arbejdsvederlag, men skal sette kongen i stand til
at varetage de forfatningsmaessige og repraesentative funktioner, der pahviler
statsoverhovedet. Ydelsen, der fastseettes under hensyntagen til, at kongen er
fritaget for indkomstskat og en raekke andre skatter og afgifter, skal ud over
kongens underhold daekke rejser, repraesentation, drift og indvendig vedlige-
holdelse af de statsslotte, der ved Civillisten er stillet til radighed for kongen,
samt aflenning mv. af det personale, der er nedvendigt til varetagelse af disse
opgaver.

Dronning Margrethe den Andens Civilliste er fastsat ved lov nr. 136 af 26.
april 1972, som aendret ved lov nr. 491 af 7. juni 2001. I statsydelsen til civilli-
sten indgar en arlig ydelse til savel prins Henrik som prinsesse Benedikte.
Der henvises til loven og de udferlige bemerkninger til @ndringslovforslaget
optrykt i FT 2000-01 A 6978 samt Alf Ross 1980 bd. 2 s. 572.

I teorien er der stort set enighed om, at udtrykket i grl. § 10, stk. 1, om, at
statens ydelse, til kongen bestemmes »ved lov, skal forstas saledes, at det
hermed er forudsat, at lovgivningsmagten har en enekompetence. Ogsa den
praktisk-politiske betydning af reglen indicerer et delegationsforbud bortset
fra rene gennemforelsesbestemmelser, jf. Poul Andersen 1954 s. 552, Peter
Germer 2001 s. 77f og Henrik Zahle 2003 bd. 1 s. 377f, i modsaetning til Alf
Ross 1980 bd. 2 s. 489.

Det antages, at grl. § 10 forudseetningsvis nedvendigger en vis ydelse. Der
kan derfor ikke inden for grundlovens rammer blive tale om at nedszette den
statslige ydelse til nul eller at lade den bortfalde. Tvartimod er det i praksis
forudsaetningsvis lagt til grund, at ydelsens realveerdi skal opretholdes i hele
perioden.

I henhold til grl. § 42, stk. 6, 2. pkt., kan lovforslag med hjemmel i grl. § 10
ikke underkastes folkeafstemning.
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For medlemmer af det kongelige hus kan der be-
1 stemmes drpenge ved lov. Arpengene kan ikke uden
folketingets samtykke nydes udenfor riget.

Grl. § 11 abner mulighed for tildeling af &rpenge til medlemmer af det konge-
lige hus. I modsaetning til statsydelsen til kongen — eller den regerende dron-
ning — som omhandlet i grl. § 10 er der intet krav om tildeling af arpenge.
Ifolge Ross er § 11, 1 pkt., uden enhver retlig betydning, idet der her ikke
tillegges lovgiver nogen kompetence, der ikke i forvejen tilkom lovgiver, jf.
Alf Ross 1980 bd. 2 s. 577. En afgreensning af personkredsen i forhold til § 11,
2. pkt., md anses for uden praktisk betydning, jf. Alf Ross 1980 bd. 2 s. 577.

Falgende medlemmer af kongefamilien modtager i dag arpenge: Kron-
prins Frederik (jf. lov nr. 135 af 19. marts 1986 som @ndret ved lov nr. 491 af 7.
juni 2001 og lov nr. 322 af 5. maj 2004), prins Joachim (jf. lov nr. 1119 af 20.
december 1995 som aendret ved lov nr. 491 af 7. juni 2001 og lov nr. 1128 af 24.
november 2004), prinsesse Alexandra (jf. lov nr. 1128 af 24. november 2004)
samt grev Ingolf (jf. lov nr. 298 af 17. november 1953 som @ndret ved lov nr.
213 af 31. maj 1963 og lov nr. 491 af 7. juni 2001. [ kronprins Frederiks drpen-
geydelse indgér en arlig ydelse til kronprinsesse Mary.

Med loven om arpenge til prins Joachim, som blev vedtaget i anledning af
prins Joachim og prinsesse Alexeandras bryllup, og fastsaettelsen af en seer-
skilt arpengeydelse til prinsesse Alexandra som felge af parrets separation og
efterfolgende skilsmisse er der sket en udvidelse af kredsen af de arpengebe-
rettigede. Siden 1849 har der ellers ikke veeret tillagt andre end kon-
ger/dronninger, enkedronninger, tronfslgere og disses wgtefaeller drpenge.
Den mangedrige praksis blev fulgt i forhold til prinsesse Benedikte, som imid-
lertid ved @ndringen af civillisteloven i 2001 fik tildelt en saerskilt ydelse, der
indgar i statsydelsen til Dronningen. Arveprins Knud og prins Ingolf fik gan-
ske vist tildelt &rpenge i 1953, men det skyldtes det helt szerlige forhold, at de
havde mattet tale en forringelse i deres stilling som tronarvinger efter gen-
nemforelsen af tronfelgeloven af 1953. Det udestdende spergsmal er naturlig-
vis, hvordan man vil forholde sig, hvis kronprins Frederik far mange born.

Efter fast praksis ydes der drpenge til tronfolgeren fra dennes 18 ars dag;
ligesom der er praksis for at forhoje ydelsen ved tronfelgerens indgaelse af
aegteskab, jf. senest lov nr. 322 af 5. maj 2004.

[ teorien er der stort set enighed om, at udtrykket i grl. § 11, 1. pkt., om, at
arpenge til det kongelige hus bestemmes »ved lov, skal forstas saledes, at det
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hermed er forudsat, at lovgivningsmagten har en enekompetence. Ogsa den
praktisk-politiske betydning af reglen indicerer et delegationsforbud bortset
fra rene gennemforelsesbestemmelser, jf. Poul Andersen 1954 s. 552 og Peter
Germer 2001 s. 77f, i modsetning til Alf Ross 1980 bd. 2 s. 488 note 14.

I henhold til grl. § 42, stk. 6, 2. pkt., kan lovforslag med hjemmel i grl. § 11
ikke underkastes folkeafstemning.

Den i grl. § 11, 2. pkt., angivne binding kan bl.a. fa betydning, hvis det
efter omsteendighederne ma antages, at der ved drpengeloven er skabt en
efter grl. § 73 beskyttet rettighed, jf. Alf Ross 1980 bd. 2 s. 648 pkt. 5.
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skraenkninger den hejeste myndighed over alle ri-

§ 1 Kongen har med de i denne grundlov fastsatte ind-
gets anliggender og udever den gennem ministrene.

Denne bestemmelse har sin oprindelse i forfatningsforordningen af 26. juli
1854 og udtrykker det sdkaldte monarkiske princip. Forfatningsforordningen
blev udstedt uden om Rigsdagen af kongen alene som led i forsegene pa at
lose de indviklede forfatningsproblemer i forholdet mellem Kongeriget Dan-
mark og hertugdemmerne Slesvig og Holsten. Bestemmelsen giver sdledes
udtryk for en opfattelse af kongens magtbefaijelser, der minder om Kongelo-
ven af 1665. Fra forfatningsforordningen gik bestemmelsen over i den sakald-
te feellesforfatning af 2. oktober 1855 og senere grundlove. I faellesforfatnin-
gerne havde bestemmelsen den funktion at fastsla, at kongen i dele af monar-
kiet havde selvstaendige magtbefojelser, men i de senere grundlove, som
indeholdt bestemmelser om magtadskillelsen, har bestemmelsen mistet den-
ne betydning, og den ma i dag anses som et historisk levn uden enhver retlig
betydning. Bestemmelsen kan ikke paberabes til stotte for en kongelig magt-
udevelse i strid med grl. § 3 om magtfordelingen. Grundloven hviler sdledes
ikke pa et monarkisk princip, men den fastslar pa den anden side heller ikke
folkesuveraenitetsprincippet.
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Kongen er ansvarsfri; hans person er fredhellig.
Ministrene er ansvarlige for regeringens forelse; de-
res ansvarlighed bestemmes naermere ved lov.

Bestemmelsen i grl. § 13 indgik med en lidt anden formulering som § 18 i
grundloven af 5. juni 1849, idet dog bestemmelsens sidste led (»deres ansvar-
lighed ...«) indgik i § 21, stk. 2, in fine. Dette led blev med grundloven af 28.
juli 1866 (§ 12) sammenstillet med de ovrige led i bestemmelsen. Sin nuvee-
rende formulering fik bestemmelsen med grundloven af 5. juni 1915 (§ 12).

Grundlovens regel om kongens ansvarsfrihed i forbindelse med grundsaet-
ningen om ministrenes ansvar er karakteristisk for det indskreenkede, konsti-
tutionelle monarki, som dette blev indfert med grundloven af 1849, Poul
Andersen 1954 s. 97.

Kongens ansvarsfrihed strakker sig ikke kun til regeringens forelse, men
omfatter ogsa kongens private handlinger. At kongen er ansvarsfri, betyder
ikke, at kongen ikke skal overholde gaeldende ret, men kun at de forpligtelser,
han patager eller padrager sig, ikke kan handhaves over for ham ad rettens
vej eller fuldbyrdes ved tvang. Ansvarsfriheden omfatter immunitet savel
over for domstolene som over for de udevende myndigheder. Ved Ostre
Landsrets dom af 4. december 1972 (optrykt i Statsretlig domssamling 1999 s.
214) afvistes en sag anlagt mod dronningen og statsministeren, bl.a. med den
begrundelse, at statsoverhovedet ifolge grundloven ikke kan drages til ansvar
for domstolene.

Det er omtvistet, i hvilket omfang der kan traeffes administrative beslut-
ninger vedrerende kongens forhold. Poul Andersen 1944 s. 341 finder, at der
ikke ved forvaltningsakt kan traeffes nogen afgerelse af retstvister, hvori kon-
gen er part, eller meddeles ham forbud og pabud, mens der nappe er noget
til hinder for, at kongen ved en begunstigende forvaltningsakt far tillagt en
handlefrihed, som ikke felger direkte af loven. Alf Ross 1980 bd. 2 s. 570f,
finder, at administrative afgerelser, der har karakter af retsafgerelser, ma
sidestilles med domsafgerelser og derfor ikke kan traeffes over for kongen,
mens skensmaessige forbud og pabud formentlig ma kunne nedleegges. Hen-
rik Zahle 2001 bd. 1's. 220 anferer, at der i almindelighed kan traffes admi-
nistrative beslutninger vedrerende kongens forhold. Der er enighed om, at
tvangshandhzevelse under alle omstaendigheder ikke kan ske.

Det ma formentlig antages, at kongen, med ministerkontrasignatur, kan
give afkald pd sin immunitet for en enkelt sag, siledes at et bestemt retskrav
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mod ham tages under pikendelse af domstolene, Alf Ross 1980 bd. 2 s. 571 og
Poul Andersen 1944 s. 342f. Det antages, at kongen selv kan vere sagsager
under en retssag.

[ en sag rejst af Pressenaevnet i 1997 i anledning af, at en ugeavis havde
bragt et foto af kronprinsen og dennes veninde, anferte naevnet som begrun-
delse for at tage sagen op, at »den, der fremstar som forurettet, Kronprins
Frederik, er medlem af Kongehuset, der pa grund af dettes seerlige stilling i
det danske samfund undlader at anlaegge retssager og indgive klager til et
navn som Pressenaevnets, jf. UfR 1999 291 V.

[ henhold til § 7 i lov nr. 25 af 11. november 1871 om regeringens forelse i
tilfaelde af kongens umyndighed, sygdom eller fraveerelse, nyder rigsforstan-
deren samme ansvarsfrihed som kongen. Ansvarsfriheden md antages ogsa
at geelde tronfelgeren, nar denne forer regeringen.

Princippet om kongens ansvarsfrihed og ministrenes ansvar antages at
have den refleksvirkning, at kongens befgjelser i alt veaesentligt har en blot
formel karakter, Max Serensen 1973 s. 63f. Fremsztter kongen - som led i
statsstyret — udtalelser, der ikke har karakter af retsakter (i hvilket tilfaelde de
vil veere omfattet af grl. § 14, 3. pkt.) - eller foretager kongen faktiske hand-
linger i ovrigt, felger det af grl. § 13, at der skal foreligge forudgdende tilslut-
ning fra en minister. Private handlinger kan kongen derimod foretage uden
ministergodkendelse, Peter Germer 2001 s. 24, Poul Andersen 1954 s. 172 og
s. 192f og Max Serensen 1973 s. 65.

Bestemmelsen om, at kongens person er fredhellig, har ikke i sig selv nogen
retlig betydning. Meningen er, at der ber vises kongen en sarlig agtelse og
@rbedighed, men det er ferst med straffelovens bestemmelser, at kongens
ukreenkelighed far et retligt indhold, idet der i straffelovens §§ 112, 113, stk. 2,
og 115, stk. 1, fastseettes seerligt strenge straffe for visse forbrydelser begdet
mod kongen.

Bestemmelsen om, at ministrene er ansvarlige for regeringens forelse, blev
optaget i grundloven af 5. juni 1849 efter forslag af det udvalg, der behandle-
de regeringens grundlovsudkast. Udvalget fandt, at bestemmelsen udtalte
den almindelige grundregel om »Ministrenes Ansvarlighed for deres hele
politiske Feerd«, Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen 1848-1849 sp.
1645. Ordfereren for udvalget, A.F. Krieger, gav under den endelige behand-
ling af grundlovsforslaget udtryk for, at bestemmelsen udtalte »Princippet,
Grundtanken i det hele constitutionelle Monarki«, samme sp. 2798.

Det er almindeligvis antaget — i overensstemmelse med grundlovens for-
arbejder — at bestemmelsen omfatter bade ministrenes politiske og retlige
ansvar, ].E. Larsen 1857 s. 43, C. G. Holck 1869 2. Del s. 345f, Henning Matzen
1908 bd. 1 s. 121f, Poul Andersen 1954 s. 97 og 671, Peter Germer 2001s. 275
smh. Peter Germer 1973 s. 38f, cfr. Alf Ross 1980 bd. 2 s. 727 og tvivlende
Knud Berlin 1937 bd. 1 s. 321f. Det er i den forfatningsretlige litteratur blevet
anfoert, at det af bestemmelsen om, at ministrene er ansvarlige for regeringens
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forelse, formentlig ma folge, at en lov ikke kan udelukke offentlig kritik af
ministrene, og at grl. § 13 sdledes sikrer en vis beskyttelse af den materielle
ytringsfrihed, C. G. Holck 1869 2. Del s. 345f, Poul Andersen 1954 s. 671, Peter
Germer 2001 s. 275 smh. Peter Germer 1973 s. 38f. Henrik Zahle 2003 bd. 3 s.
87f finder, at reekkevidden af beskyttelsen er meget uklar. Alf Ross 1980 bd. 1
s. 727 afviser, at grl. § 13 yder nogen beskyttelse.

Nogen mere pracis vejledning om, hvor langt ministrenes ansvar raekker,
giver bestemmelsen om, at ministrene er ansvarlige for regeringens forelse,
ikke.

For sa vidt angdr ministrenes politiske ansvar, er dette ansvar retligt set
ubegraenset, idet der ikke geelder nogen regler for, hvad en minister politisk
kan kritiseres for. Se herom og om politisk praksis Jens Peter Christensen 1997
s. 517f. Dette finder tillige udtryk i grl. § 15, hvorefter Folketinget — med en
hvilken som helst begrundelse — kan vedtage et mistillidsvotum til enkeltmi-
nistre eller statsministeren.

Bestemmelsen om, at ministrenes ansvarlighed bestemmes narmere ved lov,
tager sigte pd ministrenes retlige ansvar. En lov om ministrenes retlige ansvar
blev gennemfert med lov om ministres ansvarlighed, lov nr. 117 af 15. april
1964. 1 henhold til lovens § 5, stk. 1, straffes en minister, hvis han forsetligt
eller af grov uagtsomhed tilsidesatter de pligter, der pahviler ham efter
grundloven eller lovgivningen i evrigt eller efter hans stillings beskaffenhed. I
henhold til lovens § 5, stk. 2, finder stk. 1 ligeledes anvendelse, sifremt en
minister giver Folketinget urigtige eller vildledende oplysninger eller under
Folketingets behandling af en sag fortier oplysninger, der er af veesentlig
betydning for tingets bedemmelse af sagen. Med hensyn til erstatningsansvar
i anledning af ministres handlinger geelder, jf. lovens § 7, de almindelige reg-
ler om erstatning for skade forvoldt af personer i statens tjeneste. Se om lo-
vens tilblivelse og reekkevidde Jens Peter Christensen 1997 s. 35f.

Om ministrenes retlige ansvarlighed henvises i evrigt til Jens Peter Chri-
stensen 1997, Betaenkning nr. 312/1962, Poul Andersen 1954 s. 141, s. 200f og
s. 386f, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 440f, Max Serensen 1973 s. 136f, Peter Germer
2001 s. 33f og Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 193f.
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de ovrige ministre. Han bestemmer deres antal og
forretningernes fordeling imellem dem. Kongens
underskrift under de lovgivningen og regerinlgen
vedkommende beslutninger giver disse gyldighed,
ndr den er ledsaget af en eller flere ministres under-
skrift. Enhver minister, som har underskrevet, er
ansvarlig for beslutningen.

§ 1 4 Kongen udnaevner og afskediger statsministeren og

Regeringsdannelsen

Personlige betingelser for at blive udnaevnt som minister
Forretningernes fordeling mellem ministrene

Kravet om ministerunderskrift (kontrasignatur)

Ll A

Bestemmelsen fastleegger kompetencen til at udnaevne og afskedige ministre
samt treeffe bestemmelse om deres arbejdsopgaver. Endvidere opstiller be-
stemmelsen et krav om ministerunderskrift (kontrasignatur) som gyldig-
hedsbetingelse for kgl. retsakter.

Grl. § 14, stk. 1 - som affattet ved grundlovsrevisionen i 1953 — sondrer
mellem statsministeren og de ovrige ministre. Dette skyldes ifelge Forfat-
ningskommissionen af 1946 ensket om at understrege statsministerens leden-
de stilling, jf. herved ogsa bestemmelserne i grl. §§ 15, stk. 2, 18, 32, stk. 2 og 3,
38, stk. 1,39 og 42, stk. 4 og 7.

1. Regeringsdannelsen

Bestemmelsen fastleegger alene kompetencen til at udnaevne og afskedige
ministre, men indeholder ingen regler med hensyn til kompetencens udevel-
se, herunder hvilken fremgangsmade der skal folges ved dannelsen af en ny
regering. Dette indebaerer dog ikke, at regenten er frit stillet med hensyn til
udnzevnelse af en ny regering. Af grl. § 15 folger det saledes indirekte, at der
ikke forfatningsmaessigt kan udneaevnes en regering, der ma forventes at blive
medt med et mistillidsvotum i Folketinget. Reekkevidden heraf som en retlig
begreensning af udnaevnelseskompetencen giver dog anledning til tvivl. Der
henvises herom neermere til kommentaren til § 15.
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Med hensyn til fremgangsmaden i forbindelse med regeringsdannelsen
har der i praksis i dette &rhundrede udviklet sig visse retningslinjer, der dog
er preeget af de konkrete situationer, der har foreligget. Nogle antager, at der
er tale om en praksis, der i kraft af saedvane eller pa anden made har faet
karakter af retligt bindende regler — eventuelt sdledes at de i givet fald kan
handheaeves ved ministeransvar for Rigsretten, jf. Henrik Zahle 2001 bd. 1 s.
207f og 214f. Andre anser disse retningslinjer for rent politiske, jf. saledes Jens
Peter Christensen 1990 s. 197f og Jorgen Albaek Jensen 1997 s. 84f. Spergsma-
let giver anledning til betydelig tvivl og kan derfor ikke anses for afklaret
efter geeldende ret. Retningslinjerne — der naturligvis kan variere efter den
konkret foreliggende parlamentariske situation — kan sammenfattes pa fol-
gende made:

Proceduren indledes normalt med, at regenten — pa den fungerende stats-
ministers rad - radferer sig med repraesentanter for de politiske partier, der —
eventuelt efter nyvalg — er repreesenteret i Folketinget. Peger repraesentanter
for partier, der udger et flertal i Folketinget, pd en bestemt person som rege-
ringsleder, vil regenten anmode denne om at sege en ny regering dannet.
Hvis ikke der fremkommer et sidant éntydigt rdd fra partilederne, er det
blevet almindeligt, at der — afhaengigt af hvad den fungerende statsminister
efter partilederrunden tilrdder — udpeges en forhandlingsleder, der far et
narmere angivet mandat med hensyn til efter forhandling med partierne at
undersege mulighederne for en regeringsdannelse. Pa baggrund af forhand-
lingslederens undersogelser overlades det denne at danne en ny regering,
eller der soges udpeget en anden forhandlingsleder. I situationer, hvor en klar
lesning ikke tegner sig, ber regenten — i hvert fald som det klare udgangs-
punkt - ikke pa egen hand traeffe beslutning om det videre forleb, men hand-
le i overensstemmelse med den fungerende statsministers rad.

Samme frihed, som tilkommer statsministeren i forbindelse med regerin-
gens sammensatning, gaelder med hensyn til at afskedige sdvel hele regerin-
gen som enkelte ministre. En minister kan nar som helst og uden varsel af-
skediges af regenten efter statsministerens indstilling. En afskedigelsespligt
folger af grl. § 15.

2. Personlige betingelser for at blive udnaevnt som minister

Grundloven indeholder ikke bestemmelser, der fastsaetter betingelser for at
virke som minister, og dette indebeerer, at regentens udneaevnelseskompetence
som udgangspunkt er fri. Der kan sdledes hverken generelt eller i forhold til
bestemte ministerposter opstilles kvalifikationskrav, som f.eks. at justitsmini-
steren skal vzre jurist, at kirkeministeren skal vaere medlem af folkekirken
o.s.v. Da der er tale om en grundlovsumiddelbar kompetence, der er tillagt
regeringen (et sdkaldt regeringspreerogativ), vil der heller ikke ved lov bin-
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dende kunne fastsaettes habilitetskrav, f.eks. en everste aldersgrense eller
krav med hensyn til faglige kvalifikationer.

Som neevnt i det foregdende afsnit om regeringsdannelsen folger det af grl.
§ 15, at regenten er afskdret fra at udnaevne en regering, som ma forventes at
blive medt med et mistillidsvotum umiddelbart efter udnaevnelsen. Dette
geelder tilsvarende, hvor det kun er en enkelt minister, men ikke regeringen
som sadan, der ma forvente et mistillidsvotum, f.eks. fordi den pageeldende
er straffet eller tidligere har mattet ga af pa grund af kritik af embedsferelsen.

Herudover har det hidtil veret almindeligt antaget, at visse be-
grensninger med hensyn til, hvem der kan udnavnes til minister, kan udle-
des af grl. § 27 om tjenestemaend (krav om indfedsret) og § 30, jf. § 29 om
valgbarhed til Folketinget (myndighed, vandel, fast bopeel i riget), jf. Poul
Andersen 1954 s. 153, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 428 og Max Serensen 1973 s. 124.
Rigtigheden heraf er bestridt af Peter Germer 2001 s. 25f. At en minister i
hvert fald ma have en sadan alder, at den pagaeldende kan drages strafferet-
ligt til ansvar, folger af grl. § 13, men det synes naturligt endvidere at kreeve
myndighed, som er en betingelse for formueretlig handleevne. I gvrigt er der
péd baggrund af Folketingets adgang til i konkrete tilfeelde at udtale mistillid
naeppe tilstreekkeligt grundlag for ved mere eller mindre sikre analogislut-
ninger at opstille yderligere betingelser.

3. Forretningernes fordeling mellem ministrene

Grundloven indeholder ikke regler, der nzermere fastlaegger de enkelte mini-
stres arbejdsomrader (ressort). Kompetencen hertil er et regeringspreerogativ,
der udeves ved kgl. resolution efter indstilling af statsministeren.

Det forekommer i betydeligt omfang, at narmere angivne befojelser i
lovgivningen er henlagt til en bestemt minister, f.eks. retsplejelovens § 331a,
der bemyndiger justitsministeren til bl.a. at fastsatte regler om indholdet af
en ansggning om fri proces. Sddanne lovregler er gyldige, men har ikke virk-
ning med lovskraft, idet de ikke bindende kan normere udevelsen af den
grundlovsumiddelbare kompetence, der folger af et regeringspreerogativ.
Lovgivningsmagten kan derfor heller ikke bindende normere antallet af mini-
stre. En lovbemyndigelse kan dog efter forarbejderne vere sa konkret knyttet
til en bestemt fagminister, at kompetencen ikke ved kgl. resolution kan over-
fores til en anden minister.

4. Kravet om ministerunderskrift (kontrasignatur)

Det folger af grl. § 13, at regenten er ansvarsfri, og at ansvaret for regeringens
forelse pahviler ministrene. Kravet i § 14, 3. pkt., hvorefter ministerkontrasig-
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natur er en gyldighedsbetingelse, skal ses pd denne baggrund. Reglen er vel
af formel karakter, men giver bevismaessig sikkerhed for, hvem der i hvert
fald baerer ansvaret for en kongelig resolution. Ogsé en minister, der ikke har
underskrevet, kan dog padrage sig ansvar efter almindelige strafferetlige
regler om medvirken, jf. ministeransvarlighedslovens § 4.

Kontrasignaturkravet galder »de lovgivningen og regeringen vedkom-
mende beslutninger«, og dette udtryk ma forstas i vid betydning som omfat-
tende alle kongelige beslutninger som led i statsstyret. Modsaetningsvis krae-
ver regentens rent private dispositioner ikke ministerunderskrift. Afgraens-
ningen kan i visse tilfaelde give anledning til tvivl. Det er i praksis antaget, at
ansettelse af hoffets tjenestemaend og ordenstildelinger kan ske uden kontra-
signatur. Underskriftskravet geelder endvidere kun retsakter, dvs. sproglige
tilkendegivelser, der gar ud pa at fremkalde naermere angivne retsvirkninger,
men ikke faktiske handlinger, selvom de foreligger i skriftlig form, som f.eks. en
tale under et statsbespg. At sidanne dispositioner kreever regeringens forud-
gdende godkendelse, er en anden sag

Det er normalt vedkommende ressortminister, der kontrasignerer, men
principielt kan enhver minister gore det. Udnaevnelser og afskedigelser af
ministre kontrasigneres af statsministeren. Grundloven tager ikke stilling til,
hvem der skal kontrasignere ved udneevnelse af en ny statsminister eller en
ny regering som helhed, men det har i mange &r veeret praksis, at den tiltree-
dende statsminister kontrasignerer savel afskedigelsen af den afgdende
statsminister som udnzaevnelsen af sig selv og de @vrige ministre.
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Henrik Zahle: Dansk forfatningsret bd. 1, 3. udg., 2001, s. 359 og bd. 2, 3. udg., 2001, s.
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Der henvises endvidere til litteraturoversigten til grl. § 15.

Forarbejder

Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen 1848-1849 sp. 33, 1486, 1537-1538, 1645-
1647 og 2799-2801.

Beteenkning nr. 66/1953 afgivet af Forfatningskommissionen af 1946 s. 29.
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§ 15 Ingen minister kan forblive i sit embede, efter at

folketinget har udtalt sin mistillid til ham

Stk. 2. Udtaler folketinget sin mistillid til stats-
ministeren, skal denne begeere ministeriets afsked,
medmindre nyvalg udskrives. Et ministerium, som
har fiet et mistillidsvotum, eller som har begaeret
sin afsked, fungerer, indtil et nyt ministerium er
udnaevnt. Fungerende ministre kan i deres embede
kun foretage sig, hvad der er fornedent til embeds-
forretningernes uforstyrrede forelse.

Historisk introduktion
Mistillid til statsministeren
Mistillid til enkeltministre
Forretningsministerier
Regeringsdannelse

AR e

1. Historisk introduktion

Hvis regeringen i sin politiske sammensatning er afhaengig af parlamentets
politiske flertal, betegnes det politiske system som parlamentarisk. Spergsma-
let om parlamentarisme herer til blandt de mest omstridte i dansk forfat-
ningshistorie. Efter vedtagelsen af den forste grundlov i 1849 var situationen
bade formelt og reelt den, at kongen selvsteendigt valgte sine ministre uden i
den forbindelse at tage hensyn til flertallet i (specielt) Folketinget. P4 grund af
den privilegerede valgret til Landstinget opstod imidlertid hurtigt efter for-
fatningsrevisionen i 1866 den situation, at det politiske flertal i Folketinget og
Landstinget var forskelligt, idet Venstre i 1870 opnaede flertal i Folketinget,
mens det senere Hojre beholdt flertallet i Landstinget. Kongen udnaevnte
vedvarende regeringer, der baserede sig pa Landstingets flertal, mens Venstre
kraevede, at der indfertes parlamentarisme gennem udnaevnelse af regeringer
med udgangspunkt i Folketingets flertal. Denne strid forte til den velkendte
forfatningskrise i den sidste fjerdedel af 1800-tallet, hvor Venstre blokerede
lovgivningsmagtens arbejde - isaer gennem nzegtelse af at vedtage finanslo-
ven - som pression mod kongen og regeringen, mens regeringen svarede
igen gennem udstedelse af provisoriske love.
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Krisen afsluttedes forst med systemskiftet i 1901, hvor den forste parla-
mentariske regering dannedes. 1 1920 opstod der imidlertid tvivl om parla-
mentarismen i forbindelse med den sdkaldte paskekrise, idet kongen person-
ligt afskedigede den parlamentariske regering og udnaevnte en regering, som
havde et flertal i Folketinget imod sig. Efter forhandlinger matte kongen dog
baje sig og dels afskedige den netop udneevnte ikke-parlamentariske rege-
ring, dels udnaevne en ny pad parlamentarisk grundlag. Paskekrisen cemente-
rede sdledes parlamentarismen.

Tilsvarende kan den politiske krise under begyndelsen af den tyske beszet-
telse af Danmark siges at have fastsldet parlamentarismen som dansk stats-
skik. 1 1940 onskede visse kredse, at kongen skulle udneaevne et ikke-
parlamentarisk ministerium, men dette blev afvist af kongen og regeringen i
en falles erkleering. Det er derfor forsvarligt at antage, at parlamentarismen
allerede inden vedtagelsen af den nye grundlov i 1953 var geeldende dansk
forfatningsret, idet der var opstaet en forfatningsretlig sasedvane med det ind-
hold, at en regering ikke kunne blive siddende (eller udnaevnes), safremt den
havde Folketingets flertal imod sig.

Med gennemferelsen af grundloven af 1953 blev dette negative parlamen-
tariske princip endeligt fastsldet som geeldende ret gennem indfojelsen af grl.
§15, stk. 1, og stk. 2, 1. pkt.

2. Mistillid til statsministeren

I det folgende ses forst pa indholdet af grl. § 15, stk. 2, 1. pkt., som omhandler
mistillid til statsministeren, idet det i praksis har vist sig, at denne bestemmel-
se har vaesentlig storre betydning end bestemmelsen i § 15, stk. 1, vedrerende
mistillid til de enkelte (fag)ministre (jf. om denne bestemmelse nedenfor i
afsnit 3).

Bestemmelsen fastsldr, at regeringen i denne situation beerer et kollektivt
ansvar, og at der her — i modsaetning til situationen efter et mistillidsvotum til
den enkelte minister efter grl. § 15, stk. 1 — ikke er en ubetinget pligt til at
demissionere, men i stedet er mulighed for at udskrive nyvalg,. § 15, stk. 2, 1.
pkt., rejser imidlertid sporgsmdlet om, hvad der naermere ligger i begrebet
mistillid, og dermed i hvilke situationer de retlige forpligtelser, der folger af
bestemmelsen, indtraeder.

Et mistillidsvotum vil normalt have form af et begrundet forslag til vedta-
gelse (»motiveret dagsorden«), som kan vedtages i forbindelse med Folketin-
gets dbningsdebat og med foresporgselsdebatter, jf. Folketingets forretnings-
orden § 24, stk. 1. Indeholder en sidan vedtaget motiveret dagsorden ordet
»mistillid« eller udtryk, der klart har samme betydning, er statsministeren
retligt forpligtet til at drage parlamentariske konsekvenser, dvs. indgive rege-
ringens afskedsbegeering eller udskrive folketingsvalg. Der foreligger ingen
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egentlige vedtagne mistillidsdagsordener efter vedtagelsen af grundloven i
1953, men i 1975 indgav Poul Hartlings regering sin afskedsbegeering, efter at
Folketinget havde vedtaget en dagsorden, hvori det opfordrede »... stats-
ministeren til at treede tilbage ...«. Dette kan betragtes som et eksempel pa en
situation, der er analog til et mistillidsvotum, og hvor statsministeren derfor
ogsa er retligt forpligtet til at drage parlamentariske konsekvenser.

Derudover har det i den statsretlige teori veeret diskuteret, hvorvidt ogsa
andre situationer kunne medfere en retlig forpligtelse til at drage parlamenta-
riske konsekvenser. Der er ikke enighed om dette spergsmadl, men som frem-
havet af Peter Germer er problemet i praksis nok ikke sa relevant, idet et
folketingsflertal, hvis tilkendegivelse misforstas af en siddende regering, altid
har den mulighed at vedtage et egentligt mistillidsvotum. Der skal dog her
gores nogle bemaerkninger om de situationer, der iser har veret diskuteret i
den statsretlige litteratur.

Vedtagelsen af den arlige finanslov er i praksis en forudsztning for, at en
regering kan fungere, og en forkastelse af finansloven kan derfor opfattes som
en mistillidserkleering til regeringen. Yderligere styrkes dette af den historiske
betydning, som vedtagelse/forkastelse af finansloven havde under forfat-
ningskampen i forrige drhundrede. Det kan endvidere konstateres, at i de
tilfaelde, hvor en finanslov efter 1953 er blevet forkastet (eller var i reel fare for
det), har der ikke veeret nogen tvivl om, at det ville medfere udskrivelse af
valg. Den mest narliggende konklusion er derfor, at forkastelse af en rege-
rings finanslovsforslag ma betragtes som en mistillidstilkendegivelse, med-
mindre de konkrete omstaendigheder undtagelsesvis skulle indicere, at dette
ikke har vaeret ment som sddant — hvis f.eks. forslaget forkastes, fordi visse
medlemmer af trafikale grunde ikke kan na frem til afstemningen, sdledes
Max Serensen 1973 s. 252 og Jergen Albaek Jensen 1997 s. 45f, anderledes
Peter Germer 2001 s. 33 og Jens Peter Christensen 1990 s. 194.

Endvidere har det i den statsretlige teori veret droftet, om re-
geringsnederlag i vigtige afstemninger (»kabinetsspergsmél«) medforte en
pligt til at drage parlamentariske konsekvenser, idet et sddant nederlag kunne
opfattes som en tilkendegivelse af mistillid til regeringen. Som hovedregel er
der ikke basis for et retligt krav om, at regeringen skal drage parlamentariske
konsekvenser i forbindelse med afstemningsnederlag i vigtige spergsmal. |
perioden op til den borgelige regerings tiltreeden i 1982 var det nok den prak-
tiske hovedregel, at en regering gik af eller udskrev valg efter afstemningsne-
derlag, men dette beroede ikke pa en retlig forpligtelse hertil, og i perioden
efter 1982 accepterede skiftende regeringer i adskillige situationer — ogsa pa
vasentlige politiske omrader — at blive stemt ned, uden at de af den grund
drog parlamentariske konsekvenser, saledes Jorgen Albaek Jensen 1997 s. 61f.

I en reekke situationer var et afstemningstema dog formuleret sdledes, at
en afstemning, der gik regeringen imod, ville medfere parlamentariske kon-
sekvenser, fordi den indeholdt mistillidslignende tilkendegivelser, men disse

163



KAPITELIII - § 15

kan blot betragtes som tilfeelde af den allerede omtalte gruppe af egentlige
mistillidserkleeringer eller analogier hertil.

Dernaest kan det teenkes, at regeringen selv forud for en afstemning gor
denne til en tillidsafstemning ved at betegne sagen som et kabinetsspergsmal,
og i denne situation forekommer det neerliggende at betragte et afstemnings-
nederlag som et mistilidsvotum, medmindre det flertal, der stemmer imod
regeringen udtrykkeligt tilkendegiver, at stemmeafgivningen ikke skal be-
tragtes som sadan, sdledes Jorgen Albeak Jensen 1997 s. 76, anderledes Alf
Ross 1980 bd. 1 s. 433.

Endelig har det veeret diskuteret, om en regering efter et folketingsvalg i
nogle situationer kunne vare forpligtet til at indgive sin afskedsbegeering,
safremt resultatet af folketingsvalget gjorde det sandsynligt, at regeringen
ville blive medt med et mistilidsvotum ved det nyvalgte Folketings sammen-
treeden, jf. ogsa afsnit 5 nedenfor vedrarende betydningen af § 15 i forbindel-
se med regeringsdannelse. Konklusionen synes her at veere, at hvis regerin-
gen klart kan forudse et mistillidsvotum ved sin farste fremtraeden i Folketin-
get efter valget, foreligger der en statsretligt funderet forpligtelse til at indgive
regeringens afskedsbegeering — hvad enten valget er udlest af et mistillidsvo-
tum eller af andre grunde, men at der pa den anden side kraeves en betydelig
grad af sikkerhed for et mistillidsvotum, fer forpligtelsen indtreder, jf. Poul
Andersen 1954 s. 159, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 415, Max Serensen 1973 s. 128,
Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 206 og Jergen Albaek Jensen 1997 s. 60. Endvidere
er det alene situationen efter valgets afholdelse, der er relevant for bedem-
melsen af regeringens eventuelle forpligtelse. Hvis den kraevede sikkerhed
for et mistillidsvotum ikke kan etableres umiddelbart efter valget — hvad der
ofte i praksis vil veere tilfzeldet — er regeringen derimod berettiget til at forse-
ge at fortsaette og herunder at lede de politiske forhandlinger om regeringens
fremtidige sammenszetning, indtil det konstateres, at den ma forvente et fler-
tal imod sig.

3. Mistillid til enkeltministre

Et mistillidsvotum til en enkeltminister medferer efter § 15, stk. 1, en ubetin-
get pligt til at traede tilbage fra embedet, og det ma derfor veere statsministe-
rens pligt i en sadan situation at afskedige den pageeldende, sifremt ministe-
ren ikke selv indgiver sin afskedsbegeering efter et mistillidsvotum.

Imidlertid har den politiske praksis vist, at bestemmelsen i § 15, stk. 1, er
om ikke overfledig, s dog har fert en meget tilbagetrukket tilveerelse. I situa-
tioner, hvor der har veret optrak til et mistillidsvotum til enkelte ministre,
har statsministeren valget mellem at bakke sin fagminister op, og dermed
gore en eventuel afstemning til en afstemning om den samlede regerings
overlevelse, eller at lade fagministeren sta alene. I denne sidste situation har
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praksis vist, at hvis et mistillidsvotum synes at kunne samle flertal, har mini-
steren enten selv valgt at indgive sin afskedsbegeering fer afstemningen i
Folketinget (Arne Melchior i 1986 og Anders Fogh Rasmussen i 1992), eller
statsministeren har afskediget den pdgeeldende forud for afstemningen (Ritt
Bjerregaard i 1979) — formentlig for at undga det politiske prestigenederlag,
der ligger i at blive tvunget fra sin ministerpost af et egentligt mistillidsvo-
tum.

Der ligger dog ikke i denne praksis, at statsministeren er retligt forpligtet
til at foregribe Folketingets reaktion eller til at stille sig solidarisk med den
pdgeeldende minister efter vedtagelsen af et mistillidsvotum til denne, og det
kan sdledes ikke udelukkes, at enkeltministre kan blive tvunget fra deres
embede gennem anvendelse af grl. § 15, stk. 1.

4. Forretningsministerier

Bestemmelsen i § 15, stk. 2, 2. pkt., indebzerer, at en regering er retligt forplig-
tet til at fungere videre som et sdkaldt forretningsministerium, indtil det har
veeret muligt at danne en ny regering pa parlamentarisk grundlag. Denne
bestemmelse giver ikke anledning til tvivl.

Derimod kan bestemmelsen i 3. pkt., hvorefter fungerende ministre kun
maé foretage sig, hvad der er fornedent til embedsforretningernes uforstyrre-
de farelse, give anledning til diskussion om, hvad der nermere ligger i dette
begreb, herunder bl.a. om en fungerende statsminister har mulighed for at
udskrive folketingsvalg. Det baerende princip for vurderingen af, hvor langt
en fungerende regering kan tillade sig at g, ma veere, at den politiske balance
ikke forrykkes, idet en fungerende regering ikke leengere har parlamentarisk
opbakning og dermed den legitimitet, der berettiger den til at traeffe politisk
pregede afgorelser. Traditionelt har forretningsministerier veeret meget tilba-
geholdende med at foretage sig noget, der havde politiske implikationer.
Saledes stilles udnaevnelser til vigtigere poster inden for regeringsapparatet
normalt i bero, hvis regeringen er tradt tilbage, ligesom ogsa sekundeer lov-
givning, som ikke er absolut nadvendig — f.eks. pa grund af tidsfrister — ber
undgds. Ogsa nye lovgivningsinitiativer ma vaere udelukket i en siddan situa-
tion.

Som papeget af Peter Germer 2001 s. 33 kan udviklingen imidlertid med-
fere, at et forretningsministerium nedvendigvis ma reagere i ogsd politisk
pregede sporgsmdl — eksempelvis i forbindelse med pludseligt opstdede
internationale kriser eller ved valutaspekulation mod den danske krone. I
sadanne tilfeelde md en fungerende regering ud fra det ovenfor navnte
grundsynspunkt sikre sig, at den har folketingsflertallet bag sig ved de reak-
tioner, den agter at iveerkseette. Har regeringen til gengeld sikret sig, at et
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sadant flertal er til stede, vil den kunne ga ud over de rammer, der normalt er
acceptable for et forretningsministerium.

Med hensyn til det specielle spargsmal, om en fungerende statsminister
kan udskrive valg, ma dette normalt besvares negativt, idet synspunktet om
ikke at forrykke den politiske balance netop her er serlig tungtvejende, jf.
Max Serensen 1973 s. 129, Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 207, Peter Germer 2001 s.
33, og Jergen Albzek Jensen 1993 s. 176f. Har en regering indgivet sin afskeds-
begeering, bor den normale procedure for at f& dannet en parlamentarisk
regering ivaerksaettes, men hvis denne procedure korer fast, og det viser sig,
at det ikke er muligt at f& dannet en regering, der opfylder minimumskravet
til en parlamentarisk regering (jf. afsnit 5 nedenfor), kan det veere nedvendigt
at udskrive nyvalg for at fa lest en sddan hardknude. I denne situation kan
der endda neaeppe kraeves tilslutning fra et flertal i Folketinget, idet hjemlen til
udskrivelse af nyvalg her ma kunne udledes direkte af § 15, stk. 2, 3. pkt.,
saledes Peter Germer 2001 s. 29 og Jorgen Albaek Jensen 1993 s. 177, anderle-
des Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 207. Det er dog klart, at alle reelle forhand-
lingsmuligheder med henblik pa dannelsen af en parlamentarisk regering
skal vaere udtemt, for en fungerende statsminister kan udskrive valg, hvilket
ogsa indebeerer, at han ikke egenhaendigt kan stoppe igangveerende forhand-
linger, selv om han bedemmer dem til at vaere udsigtslese.

5. Regeringsdannelse

Efter sin ordlyd indeholder grl. § 15 ingen bestemmelser om regeringsdannel-
sen, og ogsa efter ordlyden af grl. § 14 synes udnaevnelsen af regeringen at
vaere et anliggende, der ikke er undergivet nogen form for materiel regule-
ring.

Der er dog i den statsretlige litteratur enighed om, at der i hvert fald kan
stilles det krav til en nydannet regering, at den ikke ved sin fremtraeden i
Folketinget ma forventes moadt med et mistillidsvotum, idet man ved at ud-
naevne en sadan regering ville omga § 15, stk. 2. Dette betegnes normalt som
refleksvirkningen af § 15, stk. 2. Ved vurderingen af, hvorvidt en regering kan
forventes medt med et mistillidsvotum, ma alle foreliggende omstendighe-
der frem til udnaevnelsestidspunktet inddrages i vurderingen, jf. Poul Ander-
sen 1954 s. 153, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 428, Max Serensen 1973 s. 120, Peter
Germer 2001 s. 27, Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 207f og Jergen Albazk Jensen
1997 s. 80f.

Refleksprincippet har desuden klart fundet stette i praksis, da det i forbin-
delse med mere komplicerede regeringsdannelser, f.eks. i 1973 og 1975, eks-
plicit har veeret angivet som retningslinje for, hvornar en regering pa statsret-
ligt korrekt grundlag kunne udneevnes, ligesom ingen regering er udnaevnt i
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modstrid med refleksprincippet siden 1920, jf. ovenfor. Refleksprincippet kan
saledes utvivlsomt betragtes som geeldende dansk statsret.

P4 baggrund af refleksprincippet kan den danske parlamentarisme sdledes
karakteriseres som negativ: En regering md ikke have et flertal imod sig —
hverken ved udneevnelsen eller pa et senere tidspunkt, men der er ikke noget
krav om, at et egentligt flertal skal std bag en regering (positiv parlamenta-
risme), saledes som det kendes fra f.eks. Tyskland og Italien.

[ den statsretlige litteratur har det desuden veeret diskuteret, hvorvidt der
kunne stilles yderligere materielle krav i forbindelse med udnaevnelsen af en
ny regering. Isaer Henrik Zahle har fremfert en raekke synspunkter vedreren-
de sddanne yderligere krav til regeringens grundlag, jf. Henrik Zahle 2001 bd.
1 s. 208f. Seerligt har Henrik Zahle fremhzevet hensynet til regeringens rolle
som leder af Folketingets lovgivningsarbejde, sdledes at dette hensyn ber
indga ved valget mellem to i evrigt parlamentariske regeringer. En regering,
der ma pdregne at f4 veesentlige dele af sine lovforslag forkastet, ber derfor
ikke udnaevnes, hvis en anden regeringsdannelse, der i hajere grad kan f& sit
program gennemfort, er mulig. Dette synspunkt kan for s& vidt anerkendes,
men problemet i den forbindelse er, at synspunktet ikke med nodvendighed
forer til opstilling af operationaliserbare materielle kriterier for en regerings-
dannelse. Synspunktet om regeringens funktionsdygtighed kan séledes ikke
understotte et krav om, at en regering med storre mandatbaggrund skal fore-
treekkes for en regering med mindre mandatbaggrund, idet en smallere rege-
ring — f.eks. fra midten af det politiske spektrum - konkret kan veaere mere
manovredygtig i Folketinget end en bredere regering - f.eks. fra en af Folke-
tingets floje. Der kan endvidere ikke i praksis findes belaeg for et sddant krav,
idet der adskillige gange er dannet regeringer pd sneaevrere grundlag end
nadvendigt — sdledes f.eks. i 1973 — uden at deres statsretlige korrekthed er
draget i tvivl.

Der kan heller ikke ud fra princippet om effektiv ledelse af Folketingets
arbejde stilles krav om, at en flertalsregering ber ga frem for en mindretalsre-
gering, sdledes som fremfort af Henrik Zahle, idet konflikterne omkring lov-
givningsarbejdet dermed blot centreres internt i regeringen, hvilket ikke ned-
vendigvis medforer et mere effektivt lovgivningsarbejde end i en situation,
hvor en mindretalsregering uden interne problemer stér i spidsen for Folke-
tingets lovgivningsarbejde. Hvis det er muligt at danne en flertalsregering, vil
en sadan normalt ogsa vaere den eneste regeringsmulighed, der kan opfylde
kravet 1 refleksprincippet, og i en sddan situation tilfejer Henrik Zahles over-
vejelser ikke noget nyt, idet situationen blot kan betragtes som et specialtil-
feelde af den almindelige refleksvirkning af § 15, stk. 2.

Skulle det undtagelsesvis vaere muligt at danne en parlamentarisk mindre-
talsregering, samtidig med at der ogsa foreligger mulighed for en flertalsrege-
ring, kan der neaeppe heller i en sddan sitaution veere en statsretlig forpligtelse
til at danne flertalsregeringen. Dette kan illustreres med regeringsdannelsen i
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januar 1993 efter Tamilrapportens fremkomst. Der tegnede sig ved de politi-
ske forhandlinger hurtigt et flertal for en regering ledet af Socialdemokratiet,
mens sammensztningen af regeringen i ovrigt var mere omdiskuteret. De
forste signaler tydede pa en mindretalsregering bestdende af Socialdemokra-
tiet alene eller i samarbejde med De Radikale, men senere endte regerings-
dannelsen med en flertalsregering bestdende af de to naevnte partier samt CD
og Kristeligt Folkeparti. Der er imidlertid intet i forhandlingsforlabet eller de
kommentarer, der blev fremsat til dette, der antyder, at det ville have vaeret
statsretligt ukorrekt at danne en mindretalsregering i denne situation, jf. ogsa
Henrik Zahle 2001, bd. 1 s. 209. Nar det trods alt endte med en flertalsrege-
ring, skyldtes dette rent politisk-taktiske overvejelser — iseer et socialdemokra-
tisk enske om at »binde« midterpartierne til ogsa fremover at statte en social-
demokratisk ledet regering, samt den forventede politiske prestige, der er
forbundet med at kunne danne en flertalsregering i Danmark, som ellers
normalt er karakteriseret af mindretalsregeringer.

Samlet kan der sdledes ikke stilles andre krav til dannelsen af en regering,
end at den er i stand til at overleve en mistillidsafstemning i Folketinget. Det-
te understoattes af den storste del af den statsretlige teori sdvel som af den
politiske praksis omkring regeringsdannelser.
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§ 1 6 Ministrene kan af kongen eller folketinget tiltales

for deres embedsforelse. Rigsretten pikender de mod
ministrene for deres embedsfarelse anlagte sager.

Kompetencen til at rejse tiltale tilkommer efter bestemmelsen savel kongen,
dvs. regeringen, som Folketinget. I samtlige de sager om ministeransvar, der
har veeret rejst for Rigsretten siden 1849, er det Folketinget, der har udevet
tiltalekompetencen, og under den parlamentariske styreform med mindre-
talsregeringer, der har veeret saedvanlig her i landet gennem en lang arraekke,
er det naeppe praktisk at forestille sig en tiltalerejsning alene pa grundlag af
en regeringsbeslutning. Udelukket er det dog ikke, at tiltale efter et regerings-
skifte rejses af den nye regering — i hvert fald ikke, hvis det sker med Folke-
tingets indforstaelse.

Tiltalekompetencen er ikke begraenset til pdleeg af straf, men omfatter ogsa
en eventuel erstatningspastand, der nedlaegges af staten, jf. rigsretslovens §
66. Erstatningskrav fra private kan derimod ikke pdkendes af Rigsretten, men
ma gores gaeldende under en retssag ved de almindelige domstole.

Rigsrettens saglige kompetence vedrerer lovovertraedelser i forbindelse
med en ministers embedsfarelse. BAde funktionerne som medlem af regeringen,
herunder i forhold til Folketinget, og som everste forvaltningschef for et mi-
nisterium og underliggende institutioner er omfattet. Gerningsindholdet
omfatter ikke blot lovstridig adfaerd i form af tilsidesaettelse af udtrykkelige
regler i lovgivningen, men ogsa pligtforsemmelse pd grund af manglende
overholdelse af uskrevne regler, der folger af stillingens beskaffenhed, her-
under i form af seedvane, jf. ministeransvarlighedslovens § 5, stk. 1. I tvivlstil-
feelde ma der leegges veegt pa, om handlingens eller undladelsens karakter
gor det hensigtsmaessigt at henleegge pidemmelsen til det politisk sagkyndi-
ge domstolsorgan, som Rigsretten er. Ansvar kan geres geldende ved Rigs-
retten ogsd mod afgdede ministre, jf. Rigsrettens dom af 27. november 1855 i
sagen mod ministeriet A.S. Orsted (Rigsretstidende 1856 s. 291). Samtlige
rigsretssager har veeret rejst mod afgdede ministre.

Et ikke afklaret spergsmadl er, hvorvidt Rigsrettens kompetence er en ene-
kompetence, saledes at tiltale mod en minister for forhold vedrerende em-
bedsferelsen kun kan rejses for Rigsretten, uden adgang for anklagemyndig-
heden til at indbringe sagen for de almindelige domstole, hvor rigsretssag af
den ene eller anden grund ikke enskes rejst. Til stotte for ikke at anse en sa-
dan subsidieer tiltaleadgang for uforenelig med grundlovbestemmelsen taler
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hensynet til retsfolelsen, idet en minister ellers vil ga fri for ansvar i tilfelde,
hvor der - f.eks. pa grund af sagens manglende politiske betydning - ikke er
forngden tilslutning til at seette den komplicerede rigsretsprocedure i veerk.

En sddan fortolkning synes dog vanskeligt forenelig med ordlyden af
bestemmelsen, og der er heller ikke i forarbejderne holdepunkter for at anta-
ge, at Rigsretten ikke skulle veere tiltaenkt en enekompetence. Det mé sdledes
antages, at oprettelsen af Rigsretten med den blandede politisk-juridiske
sammensatning ogsd skete med henblik pé at skabe en retsgaranti for den
minister, mod hvem der enskes gjort retligt ansvar geeldende i anledning af
embedsforelsen.

I den statsretlige litteratur er der delte meninger om sporgsmalet: Alf Ross
og Peter Germer antager ud fra en formalsfortolkning, at anklagemyndighe-
den ikke er afskdret fra — med Folketingets indforstaelse - at rejse tiltale ved
de almindelige domstole for handlinger uden politisk eller forfatningsretlig
karakter, hvorimod Henrik Zahle og Jens Peter Christensen anser Rigsretten
for enekompetent. Max Serensen tager ikke stilling.

Spoargsmalet er ikke afgjort ved UfR 1946 902 H: Fhv. minister Gunnar
Larsen var tiltalt ved Kebenhavns Byret for bl.a. i en rakke tilfzelde at have
ydet skonomisk statte af egne midler til personer og organisationer, der sam-
arbejdede med den tyske besattelsesmagt. Et flertal i Hojesteret (10 domme-
re) fandt, at disse handlinger var »udfert af Tiltalte i hans Egenskab af Mini-
ster som et Led i den af Regeringen under de da herskende Forhold forte
Politik i Forholdet til Beszettelsesmagten og dennes Haandlangere, for flere af
disse Handlingers Vedkommende efter Samraad eller Aftale med andre Re-
geringsmedlemmer«. Flertallet fandt derfor, at pidemmelsen af disse forhold
ikke kunne ske ved de ordinare domstole. Et mindretal pa 3 dommere fandt
ikke, at forholdene kunne henfores til embedsferelsen navnlig under hensyn
til, at der var anvendt egne midler, at alle forholdene faldt uden for ministeri-
ets omrade, og at der kun var tale om droftelser med enkelte regeringsmed-
lemmer. I en kommentar til dommen i TfR 1947 s. 356f har en af de medvir-
kende dommere, A. Drachmann Bentzon, bla. givet udtryk for, at »meget
dog [synes] at tale for, at det af Grundloven indferte Forum af blandet juri-
disk-politisk Sammenszetning i vidt Omfang fortrenger de almindelige Dom-
stoles Kompetence, for saa vidt det virkelig drejer sig om Handlinger som
vedkommende Minister bona fide udferer i denne sin Egenskab«.

Hverken kendelsens ordlyd eller kommentaren giver statte for, at Hojeste-
ret har taget stilling til andet og mere end, hvorvidt de konkrete handlinger
kunne henregnes til embedsforelsen, og rigtigheden heraf bekraftes af Hoje-
sterets voteringsprotokol, jf. Jens Peter Christensen 1997 s. 496f. En indskraen-
kende fortolkning af grl. § 16, hvorefter tiltale for ministres embedsforelse
efter omsteendighederne ogsa kan rejses ved de almindelige domstole, kan
herefter naeppe anses for geeldende ret, og det ma ogsa anses for mest hen-
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sigtsmaessigt, at spergsmalet finder sin endelige lesning i forbindelse med en
reform af rigsretssystemet ved en kommende grundlovsrevision.

Der har siden 1849 veeret indbragt 5 sager for Rigsretten — senest sagen
mod fhv. justitsminister Erik Ninn-Hansen, jf. UfR 1995 672 R. En gennem-
gang af de sager, der har veeret pdidemt af Rigsretten, findes i Jens Peter Chri-
stensen 1997 s. 412f.

Om Rigsretten henvises i avrigt til kommentarerne til grl. §§ 59 og 60.
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folgeren, ndr han er myndig, tager sade. Kongen
forer forsedet undtagen i det i § 8 naevnte tilfelde
0g i de tilfalde, hvor lovgivningsmagten i henhold
til bestemmelsen i § 9 matte have tillagt statsrddet
myndighed til at fore regeringen.

Stk. 2. I statsrddet forhandles alle love og vigtige
regeringsforanstaltninger.

§ 1 7 Ministrene i forening udgor statsrddet, hvori tron-

Statsrddsbehandlingen af love mv. har alene formel karakter. Behandlingen er
uden reel forfatningsretlig betydning. Ikke mindst Alf Ross har gjort sig til
talsmand for det synspunkt, at statsrdidsbehandlingen maétte forstds som en
garanti for, at den ministerkontrasignatur, der gives pa en kongelig resoluti-
on, virkelig deekkes af regeringens politik og ikke blot af en enkelt ministers
separatistiske anskuelser, se Alf Ross 1980 bd. 1 s. 438 og Poul Andersen 1954
s. 183. Denne opfattelse kan imidlertid ikke tiltreedes. Statsradsbehandlingen
er sdvel politisk som retligt en formalitet, jf. Peter Germer 2001 s. 41 og Henrik
Zahle 2001 bd. 1 s. 211. I betragtning af statsrddsbehandlingens retlige og
politiske status ma det uden videre leegges til grund, at en tilsidesaettelse af
kravet om statsrddsbehandling ikke medferer ugyldighed, jf. Poul Andersen
1954 s. 187f, Peter Germer 2001 s. 41, Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 211 samt Lars
Nordskov Nielsen i UfR 1961 B s. 345 og tvivlende Wilhelm Edler von Eyben i
UfR 1990 B s. 238, men anderledes Alf Ross 1980 bd. 1 s. 439.

Kongen forer i almindelighed forsaedet i Statsrddet, men kongen er ikke
medlem af Statsradet, jf. Poul Andersen 1954 s. 181. Grl. § 17 naevner grl. §§ 8
og 9 som undtagelser. Dertil kommer de tilfeelde, hvor tronfelgeren eller en
rigsforstander forer regeringen i kongens sted. I givet fald treeder disse natur-
ligvis i kongens sted ogsa for sd vidt angar forsaedet i Statsradet, jf. Poul An-
dersen 1954 s. 181f. Tronfelgeren ma i modsaetning til kongen anses for at
veere medlem af Statsrddet med deraf folgende stemmeret, jf. Poul Andersen
1954 s. 180f. Alle ministre — bdde fagministre, ministre uden portefalje og
ministre ad interim - er medlemmer af Statsradet, jf. Poul Andersen 1954 s.
179f.

Regeringen kan frit fastleegge statsradsreekkefelgen. Af aeldre praksis — fra
1953 til 1993 ~ fremgdr, at statsministeren, udenrigsministeren og finansmini-
steren med fa undtagelser indtog henholdsvis ferste, anden og tredjepladsen i
Statsrddet. [ regeringerne Nyrup Rasmussen og Fogh Rasmussen har praksis
veret, at posterne som udenrigsminister og finansminister er rykket ned i
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statsrddsraekkefolgen. Medmindre andet besluttes, indplaceres ministrene i
statsradsreekkefolgen forst efter ministeranciennitet, subsidiaert efter felgende
prioriterede kriterier: folketingsanciennitet, anciennitet som medlem af folke-
valgte organer, anciennitet som offentligt ansat og sidst efter alder.

Statsradsreekkefolgen er uden retlig betydning. Dog tilfalder der den mini-
ster, som er nr. 2 i statsradsrackkefolgen, forhejet ministervederlag pa linje
med udenrigsministeren og finansministeren, jf. § 1 i lov om vederlag og
pension mv. for ministre.

Ud over love - sdvel lovforslag som stadfeestelse af vedtagne love, jf. grl. §
22 - og beslutningsforslag foreleegges kun fa sager i Statsradet, jf. Seren-Ole
Olsen 1989 s. 148. I henhold til tronfelgelovens § 5 skal kongen i Statsradet
give samtykke til tronarvingers indgdelse af @egteskab. I modsat fald fortabes
arveretten for den pdgzeldende og dennes efterkommere. Der har aldrig vearet
fastlagt et principelt kriterium for, hvilke regeringsbeslutninger der skulle
foreleegges i Statsrddet, jf. Alf Ross 1980 bd. 1 s. 437 og Peter Germer 2001 s.
40. I praksis er der sket en betydelig indskraenkning i bestemmelsens anven-
delsesomrdde, jf. Seren-Ole Olsen 1989 s. 145, isar 148.

Der finder almindeligvis ingen forhandling sted i Statsrddet. Den pageel-
dende minister foreleegger sagen med en ganske kort tale, hvorpd kongen
pategner forestillingen. 1 »Statsministeriets Vejledning om ekspedition af
statsradssager mv.« af 14. januar 2002 indgar som bilag udkast til ministrenes
tale ved forelaeggelse af lovforslag i statsrad. Over forlebet fores en protokol,
jf. Poul Andersen 1954 s. 184f og Alf Ross 1980 bd. 1 s. 439f.

Der afholdes i gennemsnit ca. 10 meder i Statsrddet om aret. Efter grl. § 18
kan kongen lade en sag forhandle i Ministerrdd, hvis han er forhindret i at
holde Statsrad. Denne fremgangsmade har imidlertid ikke veeret anvendt i
mere end 100 &r. Trods den klare ordlyd i § 17, stk. 2, har der i stedet feestnet
sig en forfatningsmaessig seedvane, hvorefter kongen uden for Statsradet kan
underskrive de forelagte sager med forbehold om senere godkendelse i Stats-
radet — ogsa betegnet som korroboration, jf. Ernst Andersen Fra juraens over-
drev 1953 s. 144f, Poul Andersen 1954 s. 187 og Alf Ross 1980 bd. 1 s. 438.
Korroboration anvendes i betydeligt omfang i praksis. I folketingsaret 2004-05
blev ca. 40 pct. af regeringens lovforslag fremsat uden om Statsrdd. Da der
ikke tilsidesaettes nogle retsgarantier, kan raekkevidden af denne retssedvane
fastleegges i overensstemmelse med tidens krav, jf. Peter Germer 2001 s. 40f.

Safremt statsridsmedet afholdes inden udlebet af fristen pa tre segneda-
ge, jf. grl. § 42, stk. 2, if. § 73, stk. 2, og lovforslaget ikke er omfattet af be-
stemmelserne i grl. § 42, stk. 6 og 7, kan sagen refereres i Statsradet med hen-
blik pa stadfeestelse uden for Statsrddet. Denne stadfaestelse kraever ikke be-
kreeftelse i et efterfelgende Statsrad, jf. »Statsministeriets Vejledning om eks-
pedition af statsradsager mv.« af 14. januar 2002 punkt 3.e.
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Er kongen forhindret i at holde statsrdd, kan han
Iade sagen forhandle i et ministerrdd. Dette bestdr

af samtlige ministre under forsade af statsministe-
ren. Enhver minister skal da afgive sit votum til
protokollen, og beslutning tages efter stemmefler-
hed. Statsministeren /‘ore agger den over forhand-
lingerne forte, af de tilstedevaerende ministre under-
skrevne protokol for kongen, der bestemmer, om han
umiddelbart vil bifalde ministerridets indstilling el-
ler lade sig sagen foredrage i statsridet.

Bestemmelsen blev indfgjet i 1866, men har ikke veeret anvendt i mere end
100 ar og ma derfor anses for bortfaldet ved desvetudo, jf. Peter Germer 2001
s. 41f, anderledes Alf Ross 1980 bd. 1 s. 440.

Det bemeerkes i den forbindelse, at grundloven ikke omtaler nministernede-
institutionen, dvs. de ugentlige moeder i den samlede regering. Ministermo-
derne har ingen formel forfatningsretlig status. De vil kunne afskaffes, uden
at skrevne forfatningsretlige regler derved tilsidesattes. Hver tirsdag formid-
dag afholdes der normalt ordineert ministermeode under statsministerens
ledelse og med samtlige ovrige ministre som potentielle deltagere. Moderne
foregdr normalt i Statsministeriet pd Christiansborg Slot. Laengerevarende
ministermoder afholdes af og til pd Marienborg. Dertil kommer en tradition
for, at der én eller to gange om aret afholdes eksterne regeringsseminarer.

Der findes ingen regler for, hvilke sager der skal forelaegges pa minister-
mode. Efter fast praksis behandles regeringens forslag til love, beslutnings-
forslag, redegorelser til Folketinget samt andre storre regeringsinitiativer,
herunder statsministerens mundtlige og skriftlige dbningsredegorelse (lov-
programmet), jf. grl. § 38, stk. 1. Pa medet behandles endvidere sager om
udneevnelse af hojere tjenestemeend samt udpegning til bestyrelsesposter,
rad og navn mv. P4 ministermedet droftes ogsa regeringens stillingtagen til
private lovforslag, forespargsler og beslutningsforslag. Ogsa storre, aktuelle
politiske sager kan gores til genstand for dreftelse pd ministermodet. Det
bemezerkes, at der ikke er tale om en udtemmende opregning af de sager, der
behandles pd ministermadet.

Ministermedebehandlingen har typisk karakter af den endelige politiske
tiltreeden af allerede trufne beslutninger, herunder en sikring af, at der har
veaeret den nedvendige politiske koordinering. Hertil kommer, at minister-
medebehandlingen har en vigtig gensidig orienteringsmaessig funktion.
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Der udarbejdes referat fra ministermadet, som sendes til ministrene,
departementscheferne samt kabinetssekreteeren. Referatet har overvejende
karakter af et beslutningsreferat.
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§19

Kongen handler pd rigets vegne i mellem£olkelige
anliggender. Uden folketingets samtykke kan han
dog ikke foretage nogen handling, der forager eller
indskreenker rigets omrdde, eller indgd nogen for-
pligtelse, til hvis opfyldelse folketingets medvirken
er nodvendig, eller som ipvrigt er af storre betyd-
ning. Ejheller kan kongen uden [folketingets sam-
tykke opsige nogen mellemfolkelig overenskomst,
som er indgidet med folketingets samtykke.

Stk. 2. Bortset fra forsvar mod vaebnet angreb pd
riget eller danske styrker kan kongen ikke uden fol-
ketingets samtykke anvende militere magtnidler
mod nogen fremmed stat. Foranstaltninger, som
konlgen mitte traffe i medfor af denne bestemmelse,
skal straks forelaegges folketinget. Er folketinget ikke
samlet, skal det wopholdeligt sammenkaldes til mo-
de.

Stk. 3. Folketinget valger af sin midte et uden-
rigspolitisk navn, med hvilket regeringen rddferer
sig forud for enhver beslutning a?st@rre udenrigs-
politisk raekkevidde. Naermere regler om det uden-
rigspolitiske naevn fastsaettes ved lov.

G W

Regeringens udenrigspolitiske kompetence
Folketingets samtykke

Opfyldelse af internationale forpligtelser
Anvendelse af militaere magtmidler

Det Udenrigspolitiske Neevn

1. Regeringens udenrigspolitiske kompetence

Bestemmelsens hovedregel findes i § 19, stk. 1, hvoraf det i forste saetning
fremgdr, at »Kongen handler pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggender.«
Det fremgar af de folgende satninger, at visse kategorier af handlinger kree-
ver Folketingets samtykke, jf. afsnit 2 nedenfor.

Kongens kompetence til at handle pa rigets vegne udoves under seedvan-
ligt ministeransvar, jf. § 14 og Forfatningskommissionens beteenkning 1953 s.
29. Kongen har séledes ikke personlige befajelser, men det er i overensstem-

177



KAPITELIII - § 19

melse med gammel international praksis stadig siledes, at visse internationa-
le aftaler indgds i statsoverhovedets navn, saledes f.eks. Traktaten om Den
Europaiske Union. Sadanne aftaler kontrasigneres af statsministeren eller
udenrigsministeren.

Det er siledes regeringen, der handler pa rigets vegne. Regeringens kom-
petence er fastlagt i selve grundloven og siges derfor at vare grundlovs-
umiddelbar. Ofte benyttes betegnelsen, at den udenrigspolitiske kompetence
er regeringens preerogativ, hvilket navnlig understreger, at de ovrige everste
statsorganer, Folketinget og domstolene, ikke kan handle pa rigets vegne i
forhold til omverdenen, og at dette end ikke kan zendres af lovgivningsmag-
ten.

Den grundlovsumiddelbare kompetence for regeringen indebaerer, at
regeringen kan handle, uden at der foreligger lovhjemmel herfor. Grundlaget
for regeringens udenrigspolitiske dispositioner er givet i selve grundloven.

Det folger af grl. § 19, at regeringens udenrigspolitiske befojelser ikke
formelt og juridisk kan begraenses af lovgivningsmagten. Folketinget kan
derfor ikke ved en lov, ved folketingsbeslutning eller pd anden méde, f.eks.
ved vedtagelse af en dagsorden, palaegge regeringen at foretage en bestemt
udenrigspolitisk disposition eller forbyde regeringen at foretage bestemte
handlinger. En sidan beslutning vil ikke vere grundlovsmassig og derfor
ikke retligt forpligtende for regeringen. De i 1980'erne vedtagne dagsordener
vedrerende Danmarks NATO-politik, den sakaldte »fodnote-politik« ved-
taget af det sakaldte »alternative udenrigspolitiske flertal«, ansis sledes ikke
som retligt forpligtende for regeringen, selv om regeringen af politiske grun-
de valgte at rette sig efter folketingsflertallet. Skulle Folketinget vedtage en
lov, som begreenser regeringens udenrigspolitiske handlefrihed, antager i
hvert fald nogle forfattere, at loven kan ophaves af regeringen ved anord-
ning, sdledes bl.a. Peter Germer 2001 s. 201.

Safremt regeringen matte handle eller undlade at handle i strid med en
anvisning givet af Folketinget, er dette ikke grundlovsstridigt, ligesom det
ikke isoleret set kan have retlige konsekvenser for vedkommende minister i
henhold til ministeransvarlighedsloven. [ overensstemmelse med det parla-
mentariske princip, jf. grl. § 15, ma Folketingets flertal i givet fald reagere
over for vedkommende minister eller regeringen som helhed med et mistil-
lidsvotum. § 19 eendrer naturligvis ikke det parlamentariske princip, hvoref-
ter ministeren eller regeringen er politisk ansvarlig over for Folketinget.

Henrik Zahle synes at veare af den opfattelse, at love samt folketingsbe-
slutninger og -dagsordener i visse tilfeelde kan vaere af retlig relevans, og at
rammer for den udenrigspolitiske virksomhed saledes kan fastleegges af Fol-
ketinget, se Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 242f. Der er nappe tvivl om, at visse
rammer, navnlig af proceduremaessig karakter, vil kunne fastlegges pa den-
ne mdde, i hvert fald med regeringens tilslutning. Saledes er udenrigstjene-
stens organisatoriske forhold fastlagt ved lov. Som andre eksempler kan
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naevnes indforelsen af Det Udenrigspolitiske Neevn ved lov i 1923 og de siden
1973 gradvist udbyggede regler for regeringens samvirke med Folketingets
Markedsudvalg, senere Europa-udvalget, om Danmarks europapolitik.

At kompetencen tilkommer regeringen, betyder med udgangspunkt i grl.
§ 3, at det tilkommer regeringen selv at organisere den interne fordeling af
regeringens opgaver, herunder ogsa de udenrigspolitiske, jf. herved ogsa grl.
§ 14. Regeringen kan altsa selv fordele opgaver og ansvar mellem regeringens
ministre og mellem ministerierne, ligesom regeringen selv kan bestemme,
hvilke udenrigsopgaver organer under regeringen kan varetage. Den grund-
leggende interne kompetencefordeling mellem ministre og ministerier gives
ved kongelig resolution ved en regeringsdannelse eller -omdannelse.

Traditionelt og i overensstemmelse med international praksis henlaegges
den generelle udenrigspolitiske kompetence til udenrigsministeren og til
Udenrigsministeriet; det folger af forholdets natur, at ogsd statsministeren
kan handle pa rigets vegne, med bistand af udenrigstjenesten og eventuelt
vedkommende ressortministerium. Udenrigsministeriet er en del af udenrigs-
tienesten, jf. lov nr. 150 af 13. april 1983 om udenrigstjenesten, som senest
eendret ved lov nr. 331 af 14. maj 1997. Det fremgar af lovens § 2, at udenrigs-
tienestens 3 grene, Udenrigsministeriet, de diplomatiske og de konsulaere
repraesentationer, udger en falles tjeneste og er én myndighed. De overord-
nede rammer for udenrigstjenestens virksomhed er fastlagt i loven. Det frem-
gar af § 1, stk. 2, at udenrigstjenesten forestar og koordinerer udenrigspoliti-
ske og udenrigsekonomiske forbindelser til udlandet.

De opgaver, som traditionelt henferes til udenrigsministeren, kan ved
kongelig resolution om ressortfordeling mellem regeringens ministre deles pa
flere ministre. Sdledes har der tidligere veeret saerlige ministre med ansvar for
udenrigsekonomi og for nedrustning. Normalt vil den departementale betje-
ning af sdidanne »special-udenrigsministre« blive henlagt til Udenrigsministe-
riet, sdledes i regeringen Fogh Rasmussen Il for udviklingsministeren og
ministeren for nordisk samordning. Selv om udenrigsministerens traditionel-
le portefolje statsretligt kan deles mellem flere ministre, som hver iser baerer
politisk og retligt ansvar for sit omrade, kan en sddan opdeling eksternt mede
vanskeligheder. Det beror pa, at det folger af folkerettens regler om traktaters
indgaelse og andre folkeretlige regler og kutymer vedrorende legitimation, at
kun statsoverhoved (i Danmark med kontrasignatur), statsminister og uden-
rigsminister betragtes som legitimeret til at handle alene i kraft af deres stil-
lingsfuldmagt, f.eks. ved indgdelse af sdkaldte regeringsoverenskomster, jf.
traktatretskonventionens art. 7, stk. 2 (konvention af 23. maj 1969 om trak-
tatretten, Lovtidende C 1980 s. 107).

Efter folkeretlig praksis er ressortministre legitimeret til at handle uden
fuldmagt ud over stillingsfuldmagten for s& vidt angar spergsmal, som hen-
horer under vedkommende minister, under forudsetning af, at ministeren
selv inden for given lovgivning kan opfylde aftalen, sdkaldte forvaltnings-
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overenskomster. Det kan derfor af folkeretlige grunde vere nedvendigt, at
handlinger, f.eks. udstedelse af fuldmagt til en forhandlingsdelegation eller til
en konkret underskrivelse af en folkeretlig aftale, foretages af statsministeren
eller udenrigsministeren, eventuelt kongen med kontrasignatur af en af de to
navnte ministre, selv om det forfatningsretlige ansvar pahviler en »special-
udenrigsminister, f.eks. udviklingsministeren, eller en ressortminister.

Ressortministre kan handle i internationale sporgsmal pa regeringens
vegne pd egne ansvarsomrader, ogsa selv om det ikke fremgér udtrykkeligt af
den kongelige resolution om ressortfordeling mellem ministre. Sondringen
mellem regeringsoverenskomster og forvaltningsoverenskomster har stadig
nogen betydning eksternt, men ikke statsretligt. Betydningen i det eksterne
beror pa de folkeretlige regler og kutymer om legitimationen, jf. ovenfor.

I praksis er det i dag almindeligt, at forhandling og indgaelse af aftaler,
som vedrorer flere ministeromrader, varetages af udenrigsministeren, hvor-
imod aftaler, som i det hele (eller det veesentlige) henherer under en anden
ministers ansvarsomrade, varetages af denne med bistand fra det pageelden-
de ministerium og eventuelt tillige udenrigstjenesten.

Under hensyn til udenrigsministerens og Udenrigsministeriets generelle
koordinationspligt pa udenrigspolitikkens omrade skal Udenrigsministeriet
underrettes om alle vaesentlige handlinger, herunder navnlig pateenkte inter-
nationale forhandlinger. Det samme geelder planleegning og gennemforelse af
ministerbeseg, bade her i landet og ved danske ministres rejser til udlandet.

Det er i dag almindeligt for aftaler, som henharer under en anden minister
end udenrigsministeren, at de interne forfatningsmeessige skridt, behandling i
regeringen, statsradet mv., varetages af vedkommende ressortminister, selv
om der ikke er tale om en egentlig forvaltningsaftale, f.eks. fordi aftalens
opfyldelse kreever @ndring af lovgivning og dermed Folketingets samtykke
til indgdelse. Af grunde naevnt ovenfor vedrerende den internationale legiti-
mation er det almindeligt, at eksterne skridt, f.eks. deponering af ratifikati-
onsdokumenter, varetages af udenrigstjenesten.

Senest er der ved lov nr. 577 af 24. juni 2005 om Grenlands landsstyres
indgaelse af folkeretlige aftaler og 579 af 24. juni 2005 om Feereernes landssty-
res indgaelse af folkeretlige aftaler tillagt de respektive hjemmestyrer i Gron-
land og péd Feerserne kompetence til at indga traktater, som emnemaessigt
angar anliggender, der henherer under det pageldende hjemmestyre, og som
ikke samtidigt skal geelde for Danmark.

Af hensyn til den internationale kontraktsikkerhed er det fast dansk prak-
sis at imedekomme onsker fra det land eller international organisation, der
agerer som depositar for traktaten om fuldmagt underskrevet af statsoverho-
ved, statsminister eller udenrigsminister. I det nordiske samarbejde er der
saeedvane for, at eksterne skridt kan varetages uden specifik fuldmagt ogsa af
de nordiske samarbejdsministre (generelle aftaler mv.) og ressortministre
(inden for deres respektive omrader).
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Det antages, at styrelser og andre forvaltningsorganer under regeringen
kan udeve befojelser henherende under grl. § 19, enten i kraft af den alminde-
lige ansvarsbeskrivelse, som er fastlagt for vedkommende styrelse, eller pa
grundlag af udtrykkelig bemyndigelse fra vedkommende minister.

Det antages endelig, at regeringen i et vist omfang kan handle gennem
andre, altsd pa grundlag af konkret bemyndigelse. Det er sdledes sket, at en
konkret folkeretlig aftale med bindende virkning for kongeriget Danmark er
underskrevet af f.eks. en repreesentant for det grenlandske Hjemmestyre,
ligesom det er sket, at konkrete fellesnordiske bistandsaftaler med udvik-
lingslande er underskrevet med én underskrift pa vegne af alle de nordiske
lande. Tilsvarende md man antage, at konkret bemyndigelse ogsa ville kunne
gives til f.eks. et folketingsmedlem, en repraesentant for en ikke-statslig orga-
nisation eller en ekstern radgiver/repraesentant.

Regeringens prearogativ pd udenrigspolitikkens omrade omfatter hele
riget. For Faergerne og Gronland er nu indfert den ovenfor naevnte saerlige
fuldmagtsordning, jfr. lov nr. nr. 577/2005 og 579/2005.

Med hensyn til beslutningsformer anvendes i praksis alle de almindelige
former speendende fra kongelig resolution, formel regeringsbeslutning, be-
slutning truffet i et regeringsudvalg, en ministers resolution, eventuelt efter
aftale med andre ministre, til ministres udferelse af konkrete handlinger.

Regeringens enekompetence geelder »mellemfolkelige anliggender«, et
udtryk, som er inspireret af folkeretten, og som bedst kan oversaettes til inter-
nationale relationer mellem stater. Et mellemfolkeligt anliggende kan herefter
beskrives som et anliggende mellem Danmark som stat og akter pa det inter-
nationale niveau i relation til ét eller flere andre folkeretssubjekter, navnlig
stater. Hvem der pa disse andre staters vegne er bemyndiget til at handle pa
statens vegne, beror pa disse landes forfatningsretlige regler. Ud over stater er
der andre folkeretssubjekter, navnlig internationale organisationer. Forbin-
delser mellem den danske stat og privatretlige subjekter, f.eks. private banker
falder uden for begrebet »mellemfolkelige anliggender«. Enekompetencen
omfatter enhver handling, herunder forhandling og indgéelse af folkeretlige
aftaler, som skal forpligte Danmark, f.eks. Danmarks tilslutning til en interna-
tional organisation, men ogsé andre udenrigspolitiske handlinger, f.eks. til-
kendegivelser af holdninger og positioner pa Danmarks vegne som et led i
den lobende internationale politiske diskussion mellem stater. Sidanne til-
kendegivelser kan veere afgivet i en formel form, f.eks. i en tale eller en af-
stemning i FN’s generalforsamling, eller uformelt, f.eks. i en offentlig udtalel-
se, en pressemeddelelse eller lignende.

Det er blevet diskuteret, hvad der ligger i, at regeringen kan handle »pa
rigets vegne«. I forhold til den ovenfor givne beskrivelse er det muligt, at de
citerede ord er uden selvsteendigt meningsindhold, men de understreger dog,
at bestemmelsen vedrerer landets folkeretlige relationer, at det er pd hele
rigets vegne, og at det ogsa er med virkning for andre statsorganer. Endelig
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kunne man fa den tanke, at det ligger i formuleringen »pa rigets vegne«, at
andre end regeringen nok kan deltage i forskellige former for international
aktivitet, men ikke »pa rigets vegne«. Ole Espersen er af den opfattelse, at
ordene »pa rigets vegne« ikke har nogen selvstandig betydning, se Ole
Espersen 1970 s. 29. Henrik Zahle peger p4, at det ligger i formuleringen, at
regeringens befojelse vedrerer de handlinger, der tilskrives Danmark som
sadan, se Henrik Zahle 1996 bd. 2 s. 233.

Af motiverne til § 19 fremgar, at bestemmelsen ikke er til hinder for, at fol-
ketingsmedlemmer deltager i internationale organer, der som f.eks. Europa-
rddets radgivende forsamling og Nordisk Rad udever rddgivende funktioner,
se Forfatningskommissionens betaenkning 1953 s. 29f og s. 117. Tilsvarende
deltager folketingsmedlemmer i andre former for rddgivende organer, f.eks.
Den Nordatlantiske Forsamling (North Atlantic Assembly), der med 248
parlamentarikere fra NATO’s 26 medlemslande sammen med 58 parlamenta-
rikere fra 13 associerede lande udger alliancens interparlamentariske forum.
Forsamlingens anbefalinger behandles i Det Nordatlantiske Rad. 1 aftalen
mellem NATO og Rusland (Founding Act on Mutual Relations, Cooperation
and Security between NATO and the Russian Federation), som blev under-
tegnet den 27. maj 1997 i Paris, anerkender parterne i ovrigt vigtigheden af
teette kontakter mellem deres respektive parlamentariske forsamlinger og
leegger op til en udvidet dialog og samarbejde mellem Den Nordatlantiske
Forsamling og Den Russiske Foderations Forsamling. Organisationen for
Sikkerhed og Samarbejde i Europa (OSCE) og Europaradet har en tilsvarende
parlamentariske forsamlinger med radgivende funktioner. I sdidanne organer
handler folketingsmedlemmer ubundet af regeringen.

Ved Amsterdam-traktaten (Protokol nr. 9 om de nationale parlamenters
rolle i Den Europaeiske Union) er \COSAC«, som er et kontaktforum for med-
lemmer af de nationale parlamenter i EU-medlemslandene, tillagt formelle
konsultative funktioner. »\COSAC« er den fransksprogede forkortelse af »kon-
ferencen for organer med ansvar for EU-anliggender«. Fra dansk side delta-
ger medlemmer af Folketingets Europa-udvalg.

Der er tradition for, at repraesentanter for de politiske partier i Folketinget
(og enkelte repraesentanter for ikke-statslige organisationer) deltager i FN's
generalforsamling som medlemmer af den danske regeringsdelegation (den
danske delegation). Den for delegationen af regeringen fastlagte instruktion
forpligter alle medlemmer af delegationen, ogsa folketingsmedlemmer og
andre. [ praksis kan folketingsmedlemmer i den lebende debat i tilknytning
til generalforsamlingen, f.eks. under interne meder i delegationen og i meder
med andre parlamentarikere, som indgar i andre landes delegationer, selv-
sagt give udtryk for egne eller vedkommende partis holdninger, men der
bestar dog en loyalitetspligt over for den af regeringen fastlagte holdning til
de enkelte spargsmal. I praksis afgives danske synspunkter i generalforsam-
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lingen og dens seks udvalg af medlemmer af regeringen eller af regeringens
embedsmezend, f.eks. den danske FN-ambassader.

2. Folketingets samtykke til udenrigspolitiske dispositio-
ner

Det fremgar af grl. § 19, stk. 1, at regeringens preerogativ vedrerende uden-
rigspolitikken er underlagt den begreensning, at Folketingets samtykke skal
indhentes forud for visse kategorier af handlinger. Tilsvarende folger det af §
19, stk. 2, at Folketingets samtykke skal indhentes til anvendelse af militeer
magt mod en fremmed stat, jf. nedenfor afsnit 4.

De handlinger, der kreever forudgaende samtykke i medfer af § 19, stk. 1,
er for det forste handlinger, der foreger eller formindsker rigets territorium.
For det andet indgdelse af folkeretlige forpligtelser, hvor forpligtelsens opfyl-
delse kraever Folketingets medvirken. For det tredje, og mere generelt, indga-
else af forpligtelser, der er »af storre betydning«. For det fjerde kan internati-
onale overenskomster, der er indgdet med Folketingets samtykke, kun opsi-
ges med samtykke fra Folketinget. I praksis indhentes Folketingets samtykke
imidlertid i et noget videre omfang end pakraevet efter grl. § 19. F.eks. er der
tradition for indhentelse af folketingssamtykke forud for ratifikation af ILO-
konventioner, selv hvor dette ikke métte vaere retligt nedvendigt.

Grundloven specificerer ikke formen for Folketingets samtykke. Et sam-
tykke kan derfor gives i alle former, hvorved Folketinget traeffer beslutninger.
[ praksis gives det hyppigst i form af en folketingsbeslutning, men undertiden
benyttes lovformen. Et samtykke kan ogsd veere stiltiende, f.eks. hvor en lov-
eendring foretages med henblik pa forhdndsopfyldelse af en pdtenkt traktat.
Endelig kan Folketingets samtykke meddeles generelt for en bestemt type
aftaler. Et eksempel pa et sidant generelt samtykke er givet i § 2 i Ibkg. nr. 285
af 2. maj 1995 om DSB, som bestemmer, at regeringen kan indga konventio-
ner med andre stater om befordring af personer mv. Et tilsvarende generelt
samtykke til indgaelse af aftaler med andre stater til undgdelse af dobbeltbe-
skatning er ophaevet ved lov nr. 945 af 23. november 1994.

Kravet om forudgdende folketingssamtykke skal overvejes i alle situatio-
ner, hvor Danmark pétager sig forpligtelser. Folkeretlige forpligtelser indgéas
traditionelt ved traktater eller andre internationale overenskomster, men kan
efter omsteendighederne ogsa hidrere fra andre handlinger, f.eks. ved afgivel-
se af ensidige lofter eller tilsagn, eller — efter forholdene - ved tilkendegivelser
afgivet af Danmarks reprasentanter i internationale organisationer, diploma-
tiske konferencer eller under internationale retssager. Ogsd med hensyn til
forpligtelser, som Danmark patager sig pd denne méade, skal grundlovens
regler om samtykke overvejes. FN's Sikkerhedsrdd kan med hjemmel i kapitel
VII i FN-pagten traffe beslutninger, der er bindende for alle FN's medlems-
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stater. Den nationale gennemferelse af sddanne beslutninger er i Danmark
lettet ved lov nr. 156 af 10. maj 1967 om visse forholdsregler i henhold til de
Forenede Nationers pagt. Loven giver hjemmel til at gennemfore sadanne
beslutninger i Danmark ved kgl. anordning.

Regeringen kan ikke uden Folketingets samtykke foretage nogen »hand-
ling, der foreger eller indskraenker rigets omradde«. Med dette udtryk sigtes til
alle @ndringer af det danske territorium, herunder luftrummet og seterritori-
et. Kravet om Folketingets samtykke er ikke begraenset til aendringer af det
geografiske territorium, idet ogsa funktionelle 2endringer af Danmarks kom-
petence pa territoriet kreever Folketingets samtykke. Sdledes blev f.eks. etab-
leringen af en dansk eksklusiv gkonomisk zone godkendt ved lov, se lov nr.
411 af 22. maj 1996 om eksklusive skonomiske zoner, der vaesentligt udvider
indholdet af de eksisterende fiskerizoner. Det antages, at Folketingets sam-
tykke ikke er nedvendigt med henblik pd tekniske justeringer af greenser.
Sadanne tekniske justeringer af greenser kan vaere nedvendiggjort af geologi-
ske/fysiske grunde, f.eks. et @ndret alob, eller af at Danmark eller et nabo-
land foretager en justering af basispunkter eller basislinjer. I givet fald kan det
veere nadvendigt ensidigt, ved aftale eller i forstielse med vedkommende
fremmede stat, at f& fastsldet graensens nye preecise placering, hvilket typisk
vil veere en ny midtlinje. [ sidanne tilfzelde antages det i praksis, at Folketin-
gets medvirken ikke er nedvendig.

Regeringen kan ikke uden Folketingets samtykke »indgd nogen forpligtel-
se, til hvis opfyldelse folketingets medvirken er nodvendig«. Denne bestem-
melse sigter primert pa de situationer, hvor opfyldelse af Danmarks forplig-
telser kun kan ske ved lov. Kraever en traktat, at den interne retstilstand har et
bestemt indhold, kan det vare nedvendigt at eendre den nationale lovgiv-
ning. Dette var f.eks. tilfeeldet med hensyn til FN-konventionen om forbud
mod racediskrimination (1965), der kraever, at visse handlinger strafsanktio-
neres. Kraeves en andring af dansk lovgivning, kan traktaten kun indgas med
Folketingets forudgdende samtykke. Det samme gaelder, hvis opfyldelsen af
en traktat nodvendigger en @ndring af grundloven eller vedtagelse af en lov
om overladelse af befgjelser i medfer af grl. § 20.

Safremt dansk ret allerede pd tidspunktet for indgdaelse af den folkeretlige
forpligtelse er i overensstemmelse med det af traktaten kraevede, er det som
udgangspunkt ikke nedvendigt for regeringen at indhente samtykke fra Fol-
ketinget, se f.eks. Ole Espersen 1970 s. 71f og Max Serensen 1973 s. 276. Dog
er der naturligvis ikke noget til hinder for ogsa i dette tilfzelde at indhente
Folketingets samtykke, hvilket i gvrigt kan veere nedvendigt, safremt forplig-
telsen for Danmark er af storre betydning, jf. nedenfor.

Hvor opfyldelsen af en traktat kreever sendring af lovgivning eller vedta-
gelse af en lov i medfer af grl. § 20, vil sddanne i praksis ofte blive sogt gen-
nemfart, for den pageeldende traktat ratificeres. Om Danmarks opfyldelse af
internationale forpligtelser, se nedenfor afsnit 3.
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Traktater og andre internationale overenskomster, der medferer udgifter
for staten, kreaever i princippet Folketingets samtykke. Det folger af grl. § 46,
stk. 2, at ingen udgift kan afholdes uden hjemmel i en af Folketinget vedtaget
bevillingslov. I henhold til bdde praksis og forarbejderne til grl. § 19 antages
det, at kravet om samtykke med hensyn til sidanne overenskomster er at
anse som overholdt, hvis udgifterne, »for sa vidt de isvrigt er af mindre vee-
sentlig betydning, tiltreedes af finansudvalget, forinden udgiften kan afhol-
des«, jf. Forfatningskommissionens beteenkning 1953 s. 30. Det forekommer
rigtigst at beskrive dette sdledes, at Folketingets samtykke ikke er nedven-
digt, fordi Folketingets medvirken til traktatens opfyldelse ikke er nedvendig,
hvis Finansudvalget har givet bevillingsmaessigt grundlag for udgiftens af-
holdelse. Det geelder navnlig kortvarige forpligtelser, f.eks. gennemforelsen af
et tredrigt udviklingsprogram, men ogsa hvor f.eks. en mindre administrati-
onsudgift vil kunne afholdes under en (sterre) fast bevilling, som kan anven-
des til det pageeldende formal, f.eks. en generel bevilling til deltagelse i inter-
nationalt miljpsamarbejde. Om synspunktet ogsd kan beere, hvis der er tale
om mangedrige, eventuelt tidsubestemte, storre finansielle forpligtelser, er
tvivlsomt.

Regeringen kan ikke uden Folketingets samtykke indgd nogen forpligtelse,
som »igvrigt er af storre betydning«. Som anfert ovenfor er dette led af § 19
det mest upreecise og vage. Hvilke forpligtelser der kan siges at vere af »stor-
re betydning«, ma i sagens natur bero pa en konkret vurdering. Om regerin-
gen i en bestemt sammenhaeng har pligt til at indhente Folketingets samtyk-
ke, beror derfor pa regeringens og Folketingets praksis. Denne lidt upraecise
formulering blev bevidst valgt for at give mulighed for at endre praksis gen-
nem tiden, se saledes Forfatningskommissionens beteenkning s. 30 og Peter
Germer 1995 s. 186.

Bestemmelsen kan klart afgraenses negativt: Udenrigspolitiske handlinger,
der ikke indebzrer nogen forpligtelser for Danmark, kraever ikke samtykke
fra Folketinget, ganske uanset hvor vaesentlige disse handlinger i evrigt er. Et
eksempel péd en sidan vigtig udenrigspolitisk handling, der ikke i sig selv
medferer forpligtelser for Danmark, er anerkendelse af stater. Dette kan have
stor politisk betydning. Regeringen er derimod i henhold grl. § 19, stk. 3,
forpligtet til at radfere sig med det Udenrigspolitiske Naevn forud for sadan-
ne beslutninger, jf. naermere nedenfor.

[ praksis vil regeringen, hvor der matte vaere den mindste tvivl om, hvor-
vidt en pataenkt aftale indebeerer forpligtelser for Danmark af storre betyd-
ning, vaelge at afpreve spergsmadlet ved at forelaegge regeringens sken i Det
Udenrigspolitiske Neevn eller i vedkommende fagudvalg (Udenrigs-, Milje-
udvalg etc.). I nogle tilfeelde, hvor der fra de politiske partier fremkommer
afvigende skon, har regeringen valgt at indhente det formelle samtykke fra
Folketinget, eventuelt uden at tilkendegive, at dette efter regeringens opfat-
telse var retligt nodvendigt. Et »samtykke« fra Det Udenrigspolitiske Naevn
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eller et folketingsudvalg kan ikke erstatte et samtykke fra Folketinget, hvor
dette efter § 19 skal indhentes.

Regeringen kan ikke uden Folketingets samtykke »opsige nogen mellem-
folkelig overenskomst, som er indgdet med folketingets samtykke«. Det er i
denne forbindelse uden betydning, hvorvidt regeringen var forpligtet til at
indhente Folketingets samtykke til indgéelsen af den internationale overens-
komst. Sdledes kraeves Folketingets samtykke efter omsteendighederne ogsa
til opsigelse af internationale overenskomster indgdet fer den nugeldende
grundlov. Denne regel om samtykke til opsigelse geaelder, bade hvor opsigel-
sen sker pa grundlag af en klausul i den pageeldende aftale om opsigelse, og
hvor opsigelse patenkes i medfer af folkerettens almindelige regler, f.eks. pa
grund af misligholdelse eller vesentlige @endringer af aftalens forudseetnin-
ger. Samtykke til opsigelse kan efter omsteendighederne gives samtidig med
meddelelse af Folketingets samtykke til aftalens indgdelse. Hvor samtykke til
indgdelse af aftaler er meddelt generelt ved lov inden for et serligt omrade,
kan sadanne aftaler opsiges af regeringen uden folketingssamtykke. Det an-
tages i praksis, at Folketingets samtykke dog ikke er pakreavet til »opsigelse«
af en aftale, hvis det folger af aftalens indhold, at den er endeligt opfyldt,
ophert eller bortfaldet. Dette har i praksis navnlig haft betydning i forbindel-
se med de senere ars gennemgang af bilaterale og multilaterale aftaler i an-
ledning af de nye statsdannelser i forbindelse med Sovjetunionens og Jugo-
slaviens oplesning.

3. Danmarks opfyldelse af internationale forpligtelser

I Danmark er traktater og andre internationale instrumenter ikke umiddelbart
en del af dansk ret. Det samme er tilfeeldet i f.eks de avrige nordiske lande,
hvorimod traktater og andre folkeretlige regler udger en del af den nationale
retsorden i andre lande, f.eks. USA og Holland. Dette beror pad de enkelte
landes forfatninger.

Traktater kan derimod, hvis de er indgdet pa forfatningsmeessig made og
derfor er geeldende for Danmark, umiddelbart have betydning for fortolknin-
gen og anvendelsen af danske retsregler. Det samme geelder andre folkeretli-
ge regler. Det antages saledes, at domstolene vil og administrationen skal
veelge den af flere mulige fortolkninger, som bedst sikrer overensstemmelse
med Danmarks internationale forpligtelser. Det antages endvidere, at en
traktat kan fortreenge en senere vedtaget lovbestemmelse, sifremt der er
grund til at antage, at Folketinget ikke bevidst har ensket at tilsideseette
Danmarks internationale forpligtelser. Tilsvarende kan en traktat fortreenge
en senere bekendtgorelse, idet det ikke uden neermere grundlag kan antages,
at Folketinget ved vedtagelsen af det lovmeessige hjemmelsgrundlag har
accepteret tilsideseettelse af Danmarks internationale forpligtelser. Om disse
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fortolkningsregler, som traditionelt er betegnet fortolkningsreglen og for-
modningsreglen, henvises til Claus Gulmann m.fl. 1989 s. 87f, Alf Ross m.fl.
1984 s. 72f, Peter Germer 1996 s. 63f og Niels Madsen 1986. Zahle har i sin
fremstilling udviklet disse fortolkningsregler yderligere ved introduktion af
det nye supplerende begreb »instruktionsreglen«, som navnlig har betydning
for administrative myndigheders adfaerd, Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 214f.

Da traktater saledes ikke umiddelbart kan anvendes som en del af dansk
ret, er det nedvendigt at foretage det fornadne til traktatens opfyldelse, altsa
med henblik pd at tilvejebringe, hvor det er fornedent, harmoni mellem
dansk ret og Danmarks internationale forpligtelser. Normalt tilvejebringes
denne harmoni, for Danmark patager sig forpligtelserne, og flere forskellige
metoder kan i sd henseende anvendes.

Om en traktat eller en anden folkeretlig forpligtelse, f.eks. en bindende
resolution vedtaget af FN's sikkerhedsrad, kreever interne opfyldelsesskridt,
beror pa indholdet af den pageldende folkeretlige forpligtelse. Gar forpligtel-
sen ud pd, at Danmark skal foretage eller afstd fra at foretage bestemte hand-
linger i forhold til et andet land, vil interne opfyldelsesskridt neppe vaere
fornadne. Anderledes, hvis den folkeretlige pligt gar ud p4, at intern ret pa et
bestemt sagligt omrade skal have et bestemt indhold. 1 disse tilfeelde er det
nedvendigt at undersege, om dansk ret skal aendres, og i givet fald hvordan.
Se navnlig Ole Espersen 1970. Se ogsa beteenkning nr. 682/1973 om kundge-
relse og opfyldelse af traktater.

Den simpleste og oftest brugte metode er at konstatere, om der med geael-
dende dansk ret pa omréadet allerede bestdr normharmoni. Er dette tilfeeldet,
er yderligere opfyldelsesskridt ufornedne. 1 den situation er traktatens vee-
sentligste betydning, at traktaten i fremtiden vil kunne have betydning for
fortolkningen og anvendelsen af de danske retsregler, jf. ovenfor. En anden
veesentlig betydning er, at traktaten begreenser mulighederne for at aendre
indholdet af de danske retsregler.

Hvis der ikke allerede bestar normharmoni, er det nedvendigt at eendre
geldende retsregler. Det ma ske ved @ndring af lovgivningen. Sifremt det
ved lov er bestemt, at sddanne regler kan fastleegges administrativt, kan aen-
dringer i anordningsform veere tilstraekkeligt. Den oftest brugte metode er at
omskrive de danske regler enten ved at tilfoje nye bestemmelser eller ved at
opheave de galdende regler og erstatte dem med nye, som mere detaljeret i
ordvalg og systematik felger de internationale regler. Nar en sidan mindre
eller storre omskrivning er foretaget, er traktatens vigtigste betydning de
ovennavnte, nemlig som fortolkningstette og som en »speerre« for endrin-
ger.

En mere radikal, men mindre brugt metode er at inkorporere en traktat i
den danske retsorden. Det kan ske ved en simpel henvisning i lov eller ved en
henvisning og optagelse af traktatens tekst som bilag til en lov. Denne sidst-
nevnte metode (henvisning og bilag) er anvendt i relation til Danmarks del-
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tagelse i EF-samarbejdet, senere EU. Den er ogsd anvendt i forhold til Den
Europeiske Menneskerettighedskonvention. Inkorporeringen kan veere for-
udgdende, se. f.eks. ovennavnte lov om DSB, som bestemmer, at bestemmel-
ser i sddanne konventioner, som regeringen matte indga, »geaelder her i landet
efter bekendtgorelse i Lovtidende«.

Navnlig i de tilfaelde, hvor en traktat er inkorporeret i dansk ret, mé det
antages, at inkorporeringen omfatter traktaten i den fortolkning, som matte
veere eller métte blive fastlagt ved internationale organers virksomhed, sa-
fremt sddanne organer er etableret med henblik pa at sikre en ensartet for-
tolkning og anvendelse af reglerne. Dette geelder f.eks. Den Europaiske
Menneskerettighedskonvention.

4. Anvendelse af militeere magtmidler

Sigtet med grl. § 19, stk. 2, er at regulere beslutninger om anvendelse af vaeb-
net magt, forst og fremmest gennem krav om parlamentarisk kontrol.

Brug af vaebnet magt kan i henhold til De Forenede Nationers Pagt kun
komme pa tale i to tilfeelde: som forsvar mod angreb eller som led i en af de af
De Forenede Nationer besluttede aktioner. Dette fremgar af FN-pagtens art. 2,
stk. 4, hvorefter alle medlemmer i deres mellemfolkelige forhold skal afholde
sig fra trussel om magtanvendelse eller brug af magt, det veere sig mod nogen
stats territoriale integritet eller politiske uafhangighed eller pa nogen anden
made, der er uforenelig med De Forenede Nationers formal.

Enhver form for angrebskrig er saledes udelukket efter folkeretten — men
ikke efter selve ordlyden i den danske grundlov, som jo kun sigter pa at regu-
lere beslutningsprocessen.

[ henhold til FN-pagtens art. 51 skal pagten ikke indskreenke den naturlige
ret til individuelt eller kollektivt selvforsvar i tilfelde af veebnet angreb mod
et medlem af De Forenede Nationer, indtil Sikkerhedsradet har truffet de
nadvendige forholdsregler til opretholdelse af mellemfolkelig fred og sikker-
hed. Af pagtens art. 42 felger, at Sikkerhedsradet kan beslutte at tage skridt
ved anvendelse af luft-, sg- eller landstridskraefter, som matte veere nedven-
dige for at opretholde eller genoprette mellemfolkelig fred og sikkerhed. Det
siges udtrykkeligt, at disse skridt kan indbefatte operationer foretaget af luft-,
so- eller landstridskreefter tilhorende medlemmer af De Forenede Nationer.
Det vil sige, at pagten forudser muligheden for, at egentlig magtanvendelse
mod en stat kan veere berettiget.

Efter grl. § 19, stk. 2, er regeringens adgang til uden Folketingets samtykke
at treeffe beslutninger om brug af magt indskreenket til en situation, hvor der
foreligger vaebnet angreb enten pa riget eller pa danske styrker.

»Riget« omfatter naturligvis alle dele af det danske rige i henhold til
grundloven, det vil sige Gronland, Feereerne og det avrige Danmark med
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tilherende se- og luftterritorium. At Danmark har territorialhejhed pa danske
skibe, der befinder sig pa abent hav, gor ikke disse til en del af territoriet som
forstdeti§ 19, stk. 2.

Spoergsmalet om, hvorvidt der foreligger angreb pd »danske styrker«, kan
rejse tvivl i visse situationer. Hvis styrkerne er under dansk kommando og
stillet til rddighed for eksempelvis FN eller NATO, er der ingen tvivl, idet
angreb pa dem vil kunne imedegds af regeringen uden Folketingets samtyk-
ke. Er de en del af en international styrke (uden at veere under egentlig dansk
kommando), men dog fungerende som en dansk enhed, er situationen den
samme. Foreligger der en integreret styrke, er sagen mere tvivlsom. Spergs-
mdlet er dog formentlig af en ret sa teoretisk karakter. Ingen regering vil for-
mentlig blive kritiseret for at iveerksaette umiddelbart forsvar, safremt solda-
ter af dansk nationalitet angribes, forudsat naturligvis, at de er stillet til ra-
dighed af den danske stat. Og ma forsvaret udstraekkes til sterre aktioner, vil
Folketingets samtykke utvivisomt blive segt, uanset om det matte anses for at
veere juridisk nedvendigt. [ avrigt er dette sket forlods i en raekke situationer,
hvor Folketinget har givet samtykke til dansk deltagelse i FN-operationer.

Ud over forsvarssituationen kan, som navnt, brug af militzere magtmidler
komme pa tale med Folketingets samtykke, men selvsagt i overensstemmelse
med FN-pagten og det dér tilladte selvforsvar, eventuelt siledes som det
udtrykkeligt naevnes i pagtens art. 51 om kollektivt selvforsvar. Det bemeer-
kes i den forbindelse, at kollektivt selvforsvar ikke kan ivaerkszettes af rege-
ringen pa egen hand. Der var i Forfatningskommissionens betaenkning nr.
66/1953 s. 30 enighed om, at udtrykket »angreb pa riget« kun skulle deekke
angreb pa det danske territorium, »saledes at angreb pa fremmed territorium,
uanset at det kan imeadegas efter FN-pagtens bestemmelse om kollektivt selv-
forsvar og eventuelt i henhold til de andre af Danmark tiltradte mellemfolke-
lige overenskomster, ikke skal berettige kongen til at anvende militere
magtmidler mod angriberen, forinden Folketingets samtykke foreligger«.
NATO-traktatens art. 5 fastsaetter, at »et vabnet angreb mod én eller flere af
deltagerne skal betragtes som et angreb mod dem alle, og hver af dem skal
derfor, hvis et sddant vaebnet angreb finder sted, bista den eller de angrebne
deltagerlande ved straks, hver for sig og i forstdelse med de evrige deltager-
lande, at tage skridt, herunder anvendelse af vaebnet magt, som hver af dem
anser for nedvendige for at genoprette og opretholde det nordatlantiske om-
rades sikkerhed«. Denne regel sndrer intet ved grundlovens regel om, at
Folketingets samtykke skal indhentes, jf. Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 313.

FN-pagten forudsaetter — ud over forsvarssituationer - muligheden for
brug af militeere midler i henhold til kapitel 6 med henblik pa at bevare en
eksisterende fred og i kapitel 7 med henblik pd at etablere fred, efter at krigen
er brudt ud.

Da alle parter i kapitel 6-situationen skal vere enige i de aktioner, der
treeffes, er der i realiteten ikke tale om, at man bruger magtmidler mod nogen
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stat. Situationen falder for si vidt helt uden for § 19, stk. 2. Beslutningsprodu-
ren md da athange af § 19, stk. 1 og stk. 3, sammenholdt med FN-pagten.
Imidlertid viser erfaringen, at FN's Sikkerhedsrad i mange tilfaelde vil undla-
de udtrykkeligt at angive hjemlen for en FN-styrkes indsettelse, ligesom
styrkens opgave hurtigt kan sendres. Det er derfor forstéeligt, at regeringen i
alle tilfeelde har indhentet Folketingets samtykke til konkret deltagelse i akti-
oner ogsa for dem, der som udgangspunkt har haft en fredsbevarende (Kapi-
tel 6) karakter. Dette skont Folketinget i en generel beslutning i april 1964 gav
samtykke til opstilling af en permanent dansk beredskabsstyrke og til, »at
denne styrke pa grundlag af en vurdering af den almindelige situation af
regeringen kan stilles til radighed for De Forenede Nationer med henblik pa
at bista ved gennemferelsen af organisationens fredsbevarende forholdsreg-
ler«, se Ole Espersen 1965 s. 17. Denne beslutning er nu aflest af beslutning af
25. november 1993 om etablering af en dansk brigade, se FT 1993-94 till. C sp.
21. Denne beslutning er langt videre reekkende end den, som den aflaste. Der
er her ikke alene tale om at stille styrker til radighed med henblik pa at bistd
ved gennemferelsen af FN’s fredsbevarende forholdsregler. Beslutningen
deekker ogséd for fredsskabende, humanitere og lignende operationer, og
geelder bade for mandater fra OSCE og fra NATO, herunder for deltagelse i
alliancens hurtige reaktionsstyrke. Hovedtanken bag den ny beslutning er
imidlertid den samme: Danmark skal veere parat til med kort varsel at stille
styrker til radighed med henblik pa sikring af freden.

Som et eksempel pa en folketingsbeslutning i relation til en FN-aktion af
klart offensiv karakter (kapitel 7) kan naevnes beslutningen vedrerende delta-
gelse i Golf-aktionen. Det hedder i folketingsbeslutningen af 31. august 1990
at: »Folketinget giver sit samtykke til, at der under FN sendes et orlogsfartej
samt eventuelt et forsyningsskib til Mellemeosten. Fartgjerne skal medvirke til
at sikre gennemforelsen af bestemmelserne i De Forenede Nationers Sikker-
hedsréds resolution nr. 661 af 6. august 1990 om ekonomiske sanktioner mod
Irak efter de retningslinjer, der er fastlagt i Sikkerhedsradets resolution nr. 665
af 25. august 1990.« I den relevante FN-resolution leegges det klart til grund,
at det er en kapitel 7-aktion; det vil sige, at vdbenmagt kan bruges mod en
anden stat. Det folger af sagens natur, at aktionen var vedtaget mod Iraks
onske. Der var tale om tvangsmeessig gennemferelse af de mest omfattende
bindende sanktioner, der er vedtaget mod et land i De Forende Nationers
historie. I bemeerkningerne til det danske beslutningsforslag, der lagde op til
udsendelsen af en korvet til assistance med henblik pad hindhavelsen af blo-
kaden, siges det klart, at der kan komme situationer, hvor der ma anvendes
militeere magtmidler, og at Folketinget derfor pa forhdnd anmodes om sam-
tykke hertil, se FT 1989-90 till. A sp. 5919. [ den situation var der ikke tvivl om
kommandoforholdet. Der var naturligvis tale om en dansk enhed under
dansk kommando, men koordineret med de evrige deltagende lande og FN. I
tilfaelde af angreb ville selvforsvar derfor uden videre havde veret tilladt,
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men brug af militeere magtmidler kunne derudover kun ske i det omfang, det
udtrykkeligt var hjemlet i beslutningen.

Situationen vedrerende en senere folketingsbeslutning om dansk deltagel-
se i en international styrke i anledning af forholdene i Albanien var noget
anderledes. Beslutningen af 2. maj 1997 har felgende ordlyd: »Folketinget
meddeler sit samtykke til, at danske militere styrker stilles til rddighed for en
multinational sikringsstyrke til indszettelse i Albanien efter bemyndigelse fra
FN's Sikkerhedsrad under vilkar, hvor muligheden for at anvende magt fore-
ligger. Styrken har til opgave at lette en sikker og hurtig levering af humani-
teer bistand og at bistd med at skabe sikre forhold for de internationale orga-
nisationers arbejde i Albanien«, FT 1996-97 till. C sp. 398. FN's beslutning er
truffet under direkte henvisning til pagtens kapitel 7. Det er imidlertid sket
med samtykke fra det albanske parlament, og fra dansk side leegges der i
beslutningsforslaget til grund, at der er tale om udsendelse efter anmodning
fra den albanske regering, som er indforstaet med styrkens mandat og opga-
ver. Mandatet giver imidlertid styrken ret til at anvende magt til sikring af
styrkens egen sikkerhed og beveaegelsesfrihed og tillader sdledes magtanven-
delse ud over selvforsvar.

Endelig skal navnes Folketingets seneste beslutning om dansk deltagelse i
militeere operationer, nemlig beslutningen af 18. marts 2003 (nr. B 118, FT
2002-2003 tillaeg C spalte 281f, der i al sin kortfattethed lyder séledes:

»Folketinget meddeler sit samtykke til, at danske militere styrker stilles til
radighed for en multinational indsats i Irak.«

Man bemazerker, at der i denne kortfattede beslutning — i modseetning til de
tidligere naevnte beslutninger — ingen henvisninger er til at indsatsen skal ske
under FN eller i henhold til FN’s Sikkerhedsrdds beslutninger.

Baggrunden var som bekendt et enske fra amerikansk side om at ivaerk-
seette en militeer indsats mod Saddam Hussein og Irak med henblik pa, som
det oftest hed, at sikre dette lands afveebning for s& vidt angar masseadelaeg-
gelsesvaben.

USA havde gentagne gange sogt at opnd en sikkerhedsradsresolution, der
direkte bemyndigede medlemslande hertil, men uden resultat, idet et flertal
af lande, herunder stormagterne i gvrigt, som jo har vetoret i Sikkerhedsrddet,
var imod en sddan resolution. P4 den baggrund fortolkede USA en raekke
tidligere resolutioner pa en sidan mdade, at man mente at kunne havde, at
der heri forela tilstraekkelig bemyndigelse, og den danske regering tilsluttede
sig denne fortolkning og tilsluttede sig ligeledes at bidrage til den »koalition
af villige lande«, som USA stod i spidsen for. Pa den baggrund indledtes
krigen mod Irak i marts 2003. Beslutningen i det danske Folketing blev taget
med et sneevert flertal (61 mod 50 stemmer), og dens retmaessighed har veeret

191



KAPITELIII - § 19

debatteret i Danmark, ligesom retmaessigheden bag USA'’s aktioner har veret
diskuteret i omfattende grad.

I september 2004 udtalte FN's generalsekretaer til BBC at den militaere
aktion »ikke var i overensstemmelse med FN’s Charter og ud fra FN’s Char-
ter var det ulovligt« (Berlingske Tidende, 16. september 2004).

En omfattende gennemgang af krigens baggrund er foretaget af Jens Elo
Rytter Juristen nr. 3 2004, hvor der henvises til en lang raekke internationale
bidrag til vurderingen af krigens lovlighed. Forfatterens konklusion er, at kri-
gen var ulovlig, som verende i strid med FN-pagten — en konklusion som
neervaerende forfatter deler.

Herved kreenkedes sdvel FN-pagten som den danske Grundlovs § 19, som
i henhold til sin forhistorie utvetydigt bygger pa, at Danmark bade i kraft af
sit medlemskab af FN og i kraft af det magtanvendelsesforbud, der er blevet
folkeretligt seedvaneret, har afstaet fra at deltage i vaebnede aktioner, der ikke
er hjemlede i pagten.

5. Det Udenrigspolitiske Neevn

Grundlovens § 19, stk. 3 omhandler Det Udenrigspolitiske Naevn. Bestemmel-
sen er ny i grundlovssammenhzeng, idet den blev indfert ved sidste grund-
lovseendring i 1953. Det Udenrigspolitiske Neevn har imidlertid eksisteret
siden 1923, hvor det blev oprettet ved lov nr. 137 af 13. april 1923 om nedsaet-
telse af et udenrigspolitisk naevn. Denne lov er efterfelgende blevet erstattet
af den nuvarende lov om det udenrigspolitiske naevn, lov nr. 54 af 5. marts
1954. Betydningen af oprettelsen af neevnet ligger i, at man derved har skabt
rammerne for en tidlig inddragelse af Folketinget i udenrigspolitiske sporgs-
mal. I disse sager er det vigtigt at have indflydelse allerede inden/under
forhandlingerne med fremmede stater, dvs. pa det tidligst mulige stadium.

Bestemmelsen i § 19, stk. 3, medferte en styrkelse af den parlamentariske
kontrol i tre henseender. For det forste grundlovsfastedes neevnet. For det
andet palagdes regeringen en udvidet forpligtelse til at inddrage navnet, idet
regeringens skon iht. § 2 i neevnsloven af 1923 indskreenkedes. Endelig var
der i 1923-loven alene tale om en »dreftelse« med navnet, mens den nuvee-
rende grundlov palegger regeringen at »radfere« sig med neevnet. Formalet
med § 19, stk. 3 var da ogsa at styrke rigsdagens indflydelse, jf. bemaerknin-
gerne til § 19, stk. 3.

Regeringen skal, efter § 19, stk. 3, radfere sig med naevnet forud for enhver
beslutning af sterre udenrigspolitisk raekkevidde. Bestemmelsen i § 19, stk. 3
om regeringens radferingspligt suppleres af navnslovens § 2. Ud over at
fastsla radferingspligten fremgdr det af § 2, at naevnet har til opgave at drafte
sager af betydning for landets udenrigspolitik med regeringen og at modtage
oplysninger fra denne om udenrigspolitiske forhold.
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Hvad der neermere ligger i, at regeringen skal rdidfere sig med naevnet,
preeciseres ikke i bemaerkningerne til § 19, stk. 3. Det folger dog af bemaerk-
ningerne, at rddfering indebarer en mere vidtgdende inddragelse af naevnet
end en droftelse, hvilket ogsd er i overensstemmelse med en almindelig
sproglig forstdelse af de to begreber. Radfering synes siledes at indebzere, at
regeringen skal lytte til de argumenter, som fremfores i naevnet, forholde sig
til rddene og tage dem med i betragtning, ndr man traeffer den endelige be-
slutning. Radferingspligten indebaerer samtidig en pligt til at orientere naev-
net i tilstreekkeligt omfang til, at naevnet kan tage stilling til sagerne, Ross
1983 5. 393-394. Ifolge Ross 1983 s. 392-394, Max Serensen 1973 s. 285-286 og
Zahle 2001 s. 235-237 har naevnet ikke besluttende myndighed. I praksis retter
regeringen sig dog normalt efter den overvejende holdning i navnet, og op
gennem 1990°erne har naevnet tilsyneladende forsegt at kopiere den forhand-
lingsmandatprocedure, som finder sted i Europaudvalget, Krunke 2003 s.
186-192. Som det ogsa er tilfaeldet for sa vidt angadr Europaudvalget, kan der
taenkes at udvikle sig en retligt bindende praksis omkring mandatafgivning
til regeringen. [ nyere teori er det da ogsa blevet gjort gaeldende, at naevnet er
i stand til at afgive retligt bindende mandater til regeringen, Krunke, 2003 s.
192, s. 256-266 og s. 365. Dette standpunkt ligger i forleengelse af det syns-
punkt, som fremfores i dele af teorien, hvorefter Folketinget ved folketingsbe-
slutning eller, sammen med regeringen, ved lov med retligt bindende virk-
ning kan vedtage udenrigspolitiske tiltag, Zahle 2001 s. 243, og Krunke 2003 s.
365. Udviklingen er pa sin vis i overensstemmelse med bemaerkningerne til
1923-naevnsloven, som betoner, at »praksis ma bestemme, hvorledes Forhol-
det mellem Naevnet og Udenrigsministeriet i ovrigt skal udvikle sig« og
udenrigsminister H.C. Hansens udtalelser under 1. behandling af 1954-
neevnsloven, hvorefter praksis ma vise, hvordan bestemmelserne i lovforsla-
get skal udfyldes, Folketingstidende 1953-54 forhandlingerne sp. 2176.

Ifolge forarbejderne til § 19, stk. 3, var det ikke muligt at udforme et prae-
cist, kortfattet kriterium for hvilke sager som ber forhandles i naevnet, Be-
teenkning nr. 66/1953 s. 123 pkt. 50. Det er derfor heller ikke muligt at angive
preecist, hvilke beslutninger der er af storre udenrigspolitisk rakkevidde. Der
sigtes dog ogsa til beslutninger, som ikke vil veere folkeretligt forpligtende for
Danmark, Max Serensen 1973 s. 285. Ud over en udenrigspolitisk vurdering
af den enkelte sag, ma ogséd inddrages den betydning, som Danmarks hold-
ning i sagen kan have, og den politiske interesse for det pageeldende emne i
Danmark, Zahle 2001 s. 236-237. Der er et vist overlap mellem samtykkesitua-
tionerne i § 19, stk. 1 og stk. 2, og de tilfeelde hvor der er tale om en beslutning
af sterre udenrigspolitisk reekkevidde, jf. stk. 3, sdledes at regeringen i hvert
fald i disse typer sager skal rddfore sig med Naevnet. Dette overlap er dog
ikke absolut, Beretning afgivet af Det Udenrigspolitiske Naevn den 13. marts
2000 bilag 3 s. 14-15. Praksis medvirker til at afgreense bestemmelsen. F.eks.
var der efterfolgende enighed hos Folketinget og regeringen om, at statsmini-
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sterens beslutning i den sdkaldte Dstrig-sag var en beslutning af sterre uden-
rigspolitisk raekkevidde, jf. grl. § 19, stk. 3. Statsministeren undlod at konsul-
tere naevnet, for han tilsluttede sig de europaeiske sanktioner over for den
ostrigske regering, Beretning fra Det Udenrigspolitiske Neevn af 13. marts
2000 s. 3 og s. 25. Denne sag er i ovrigt et eksempel pa et tilfeelde, som falder
under § 19, stk. 3, men som ikke er omfattet af samtykketilfaeldene i stk. 1.
Pga. fortroligheden omkring naevnets moder foreligger der imidlertid ikke
mange offentligt tilgaengelige sager fra praksis, som kan udgere fortolknings-
bidrag til § 19, stk. 3. Nogle enkelte sager er beskrevet i Beretning afgivet af
det udenrigspolitiske neevn den 13. marts 2000, bilag 3, s. 15-16, samt i DIIS:
Danmark under den kolde krig, 2005. Skennet om, hvorvidt der foreligger en
beslutning af sterre udenrigspolitisk reekkevidde, ligger i ferste omgang hos
regeringen.

Regeringen skal radfere sig med neevnet forud for beslutninger af storre
udenrigspolitisk reekkevidde, jf. § 19, stk. 3. Dette indebaerer, at regeringen
kan have truffet en intern beslutning om regeringens standpunkt for radfe-
ringen med navnet, men regeringen ma ikke have meddelt sin beslutning til
andre stater eller pa anden vis realiseret beslutningen, Bramsen 1981 s. 76,
Under 2. behandlingen af navnsloven udtalte ordfereren for udvalget, Alsing
Andersen, at der i udvalget var enighed om, »at regeringen under fuldt par-
lamentarisk ansvar ikke kan veere afskdret fra at treeffe nedvendige beslut-
ninger, nar der foreligger en afgerende faktisk hindring for en rettidig dref-
telse af sagen i naevnet«, Folketingstidende 1953-54 forhandlingerne sp. 3497.
Eftersom neevnet formentlig kan indkaldes med 1 times varsel, Beretning
afgivet af det udenrigspolitiske neevn den 13. marts 2000 s. 3, og vaebnet an-
greb pa riget er omfattet af § 19, stk. 2, er det vanskeligt i praksis at forestille
sig en situation, som ville veere omfattet af det tilfeelde, som Alsing Andersen
beskriver. Endvidere kan det diskuteres, hvor stor retskildemaessig veerdi
udtalelsen skal tilleegges ved fortolkningen af bestemmelsen. Den neevnte
undtagelse synes at bevaege sig pa greensen til nedretlige handlinger. Pro-
blemstillingen var oppe i forbindelse med Ostrig-sagen.

Som parlamentarisk kontrolorgan har Det Udenrigspolitiske Navn en
seregen karakter. Det er ikke et stdende udvalg og er derfor ikke omfattet af
procedurereglerne for de staende udvalg i kap. 3 i Folketingets forretningsor-
den. Naevnets virksomhed er reguleret ved lov, jf. grundlovens § 19, stk. 3, 2.
pkt. Ikke desto mindre har der i praksis over de sidste 10-15 &r fundet en
afsmitning sted fra procedurereglerne omkring de stdende udvalg til naevnet:
Naevnsmedlemmerne har siden 1. okt. 1996 haft mulighed for at stille skriftli-
ge spargsmal til ministeren, naevnet har afgivet en raekke beretninger, naevnet
er overgaet til en ikke personlig stedfortraederordning, der afholdes heringer
etc., Krunke 2003 s.168ff. Denne tilnaermelse af naevnet til de almindelige
stdende udvalg bevirker en udviskning af graensen mellem det traditionelle
preerogative omrade og det ikke-praerogative omrade.
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Denne tendens forsteerkes af praksis omkring Folketingets involvering i
den europeeiske udenrigs- og sikkerhedspolitik. Det europaeiske udenrigs- og
sikkerhedspolitiske samarbejde er formelt et mellemstatligt samarbejde. Det
betyder, at disse sager behandles i naevnet, og at Europaudvalget formelt kun
orienteres om sagerne. [ praksis har regeringen imidlertid i flere tilfeelde ind-
hentet et forhandlingsmandat fra Europaudvalget i sidanne sager, Beretning
afgivet af det udenrigspolitiske naevn den 16. marts 2001 s. 13 og EU’s feelles
Udenrigs- og Sikkerhedspolitik, smatryk nr. 6, Folketinget, april 2005, s. 107-
108. Den retlige karakter af forhandlingsmandater pa det udenrigs- og sik-
kerhedspolitiske omrade er uklar, Krunke 2001 s. 401-409.

Naevnet bestar af 17 medlemmer, som velges ved forholdstal, jf. naevnslo-
ven § 1. Neavnets formand sammenkalder naevnet, ndr regeringen eller
mindst 3 nevnsmedlemmer begeerer det, jf. § 3. | praksis indkaldes naevnet
dog ogsd, safremt faerre end 3 medlemmer gnsker det, Krunke 2003 s. 110, og
Haagerup og Thune 1986 s. 30. Fortrolighed er grundlaget for naevnets eksi-
stens og virke, Beteenkning nr. 66/1953 s. 123 pkt. 50 og Rigsdagstidende
1922-23 tilleeg B sp. 493-494. Ifolge naevnslovens § 4 kan en minister eller
naevnets formand palegge naevnsmedlemmerne tavshedspligt. I praksis er
udgangspunktet imidlertid, at medlemmerne er palagt tavshedspligt, med-
mindre andet udtrykkelig aftales, Bramsen 1981 s. 80. Fortroligheden i neev-
net og den deraf folgende tavshedspligt seetter en vis greense for udevelsen af
partidisciplin i naevnet, Krunke 2005 s. 101. Naevnet har kompetence til at
afgive beretninger, selvom det ikke direkte fremgdr af 1953-naevnsloven,
Zahle 2001 s. 237, og Krunke 2005 s. 96-97, modsat Ross 1980 s. 393. Naevnets
sekretariatsfunktion varetages af Udenrigsministeriet og i stigende grad af
Folketingets internationale sekretariat, Krunke 2003 s. 174-176. Siden midten
af 1990’erne er naevnets bilag blevet registeret i Folketingets udvalgsdatabase,
dog under hensyntagen til visse bilags fortrolighed, Krunke 2003 s. 170.
Dagsorden fremgar af pressemeddelelser fra Udenrigsministeriet.
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rigets myndigheder, kan ved lov i nermere bestemt
omfang overlades til mellemfolkelige myndigheder,
der er oprettet ved gensidig overenskomst med an-
dre stater til fremme af mellemfolkelig retsorden og
samarbejde.

Stk. 2. Til vedtagelse a /‘ lovforslag herom kreeves
et ﬂertal pi fem 5]ettedee I/ folketmgets medlem-
mer. Opnds et sidant flertal ikke, men dog det til
vedta else af almindelige lovforslag nedvendige
ﬂerta opretholder regeringen forslaget, foreleeg-

es det olketingsvealgerne til godkendelse eller for-
astelse efter de for folkeafstemninger i §42 fastsat-
te regler.

§ 20 Befojelser, som efter denne grundlov tilkommer

Begrundelsen for § 20 og befajelsesbegrebet
Afgraensningen af § 20

Hvilke befajelser kan overlades?

»] neermere bestemt omfang«
Domstolskontrol

Strukturel kongruens

Procedure

NGk W

1. Begrundelsen for § 20 og befojelsesbegrebet

Under forhandlingerne i Forfatningskommissionen af 1946 blev det klart, at
man burde benytte den lejlighed, som den igangveerende grundlovsrevision
bed, til at tilvejebringe en grundlovsmaessig hjemmel for dansk deltagelse i
mere intensive, internationale samarbejdsformer. Det var i disse efterkrigsar
en almindeligt delt opfattelse i det internationale samfund, at staterne matte
bringe visse ofre og visse kompensationer gennem en delvis opgivelse af
suvereeniteten, alt mens hvert land alligevel bevarede det storst mulige antal
af de forrettigheder, der er knyttet til suveraeniteten. Flere lande indsatte den-
gang bestemmelser svarende til grl. § 20 i deres forfatninger.
Forfatningskommissionen begrundede forslaget om en § 20 med, at »[e]t
seerligt problem opstar med hensyn til internationale overenskomster, der gar
ud p4, at befajelser, som hidtil er udevet af et lands konstitutionelle organer,
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vere sig lovgivende, udevende eller demmende, helt eller delvis skal overfe-
res til et feelles internationalt organ, stiende over de enkelte stater. Man taler
ofte om indskraenkninger i den nationale suveranitet, hvilket er en treeffende
udtryksmédde, idet det pageldende internationale organ i sadanne tilfeelde
optraeder med retlig forbindende virkning direkte over for de enkelte staters
borgere og dermed udever den befejelse, som er keernen i den statslige suve-
renitet, mens de nationale i tilsvarende omfang beroves denne befojelse.
Undertiden fremhaeves, ligeledes med rette, at det drejer sig om udvikling i
federativ retning, idet der over de enkelte stater skabes myndigheder, der
delvis har samme befojelser som en forbundsstats myndigheder, mens de
enkelte stater i tilsvarende omfang reduceres til en stilling, der svarer til del-
staterne i en forbundsstat« (min kursivering), beteenkning nr. 66/1953 pkt. 52.

Skent grundlovsfeedrene fandt formuleringen »indskraenkninger i den
nationale suvereenitet« traeffende, benyttede de i selve grl. § 20 vendingen, at
»befojelser« kan overlades. Mens det afgerende er, at § 20 handler om »suve-
reenitetsoverladelse«, er det svert at sige noget preecist om, under hvilke
omstaendigheder overladelse af »suveranitet« eller »befajelser« kreever § 20-
behandling af et ratifikationsforslag.

Max Serensens begrundelse for, at en § 20 var forneden, fremhaever, at
»[d]et er et fundamentalt og gennemgdende princip i dansk forfatningsret, at
retlig myndighed over for borgerne udeves af de organer der direkte er ind-
sat ved grundloven, eller som i gvrigt er et led i det danske forfatningssystem.
Lovgivningsmagtens tyngdepunkt ligger i den folkevalgte forsamling; den
udevende magt ligger hos ministre der er ansvarlige over for folketinget, hos
folkevalgte kommunalrdd, eller hos selvsteendige forvaltningsorganer, der
dog er underlagt det danske retssystems hele ansvarsordning; og den dem-
mende magt ligger hos de af grundloven instituerede uathaengige domstole.
Ganske vist kan lovgivningsmagten inden for visse greenser overfere sin egen
kompetence til andre organer, og den kan i et vist omfang forrykke kompe-
tencefordelingen mellem domstole og administration, men heraf folger ikke,
at den kan overfere befajelser til organer der star uden for det danske forfat-
ningssystem«, Max Serensen 1973 s. 308.

Det synes at veere Max Serensens opfattelse, at danske borgeres og virk-
somheders retssikkerhed bringes i en uacceptabel farezone, dersom der finder
myndighedsudevelse sted, som ikke er »underlagt det danske retssystems
hele ansvarsordning«. Han er i sa fald pa linje med Forfatningskommissio-
nen, der ogsa lagde veegten pa muligheden for det internationale organ at
udstede »forbindende« akter (herefter: retssikkerhedsbekymringen som det
centrale element bag grl. § 20). Alf Ross interesserede sig derimod for, hvad
man kunne kalde § 20's kompetencedelegationssynspunkt, som er forskelligt
fra Max Serensens underlagt-dansk-jurisdiktion-synspunkt ved at laegge
veegten pa, at det eller de organer, til hvilke kompetence overdrages, skal
vere danske, for at delegationen kan holdes uden for grl. § 20. De skal vare
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danske »i den forstand at de beklaedes af danske statsborgere udnaevnt af de
hojeste danske myndigheder og har deres seede i Danmarks saledes at de er
underkastet dansk jurisdiktion«, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 407. »Hvis denne for-
udsatning ikke er opfyldt - og det er den netop ikke, nar magt betros til et
supranationalt organ - ville det betyde at danske borgere blev underkastet en
myndighed der ikke pad nogen made er afledt af eller star til ansvar overfor
det danske retssystems hojeste myndigheder«, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 410.
Disse forskelligheder uddybes i Henrik Zahle 2001, kapitel 53. Om § 20 gene-
relt se tillige Henning Koch, EU Enlargement, The Constitutional Impact at
EU and National Level, i: Kellermann m.fl. (red.) TMC Asser Press, 2001. Om
grundlovens marginaliserede reguleringsevne, § 20 og forfatningsgoerelsen af
EU, se Hjalte Rasmussen, The Case of Denmark: Ratification of the European
Constitution-Implication for National Constitutions, paper til Tallinn-kon-
ference november 2005.

Sammenfatningsvist ma det erkendes, at der fra starten herskede nogen
usikkerhed med hensyn til, hvorfor det var nedvendigt med en grl. § 20.
Tvivl og usikkerhed om den rette fortolkning af rummeligheden af i-
narmere-bestemt-omfang-standarden er imidlertid én ting. En helt anden er,
som anfert, begrundelsen for overhovedet at fele sig nedt til at gribe til den
tunge ratifikationsprocedure § 20. Det sidstneevnte handler om, hvad der
udger ‘en befajelse’ i § 20's betydning.

2. Om afgreensningen af § 20 »opad« og »nedad«

Siden bestemmelsen blev indsat i grundloven i 1953, er den blevet benyttet
flere gange til at afgive suveraenitet til EF/EU. Det er klart, at grl. § 20 tillige
kan anvendes til at afgive suveraenitet til anden side. Det er sket i forbindelse
med dansk tilslutning til Den Europaeiske Patentkonvention, hvor fem sjette-
dele af Folketingets medlemmer i 1989 stemte for at afgive den fornedne
suveranitet, Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 307f.

For § 20 kom ind i 1953-grundloven, var § 19 (som i 1920-grundloven var §
18) den eneste bestemmelse, som omhandlede Danmarks aftaleforhold til
andre stater og internationale organisationer. Ifelge grl. § 19 er det regerin-
gen, som ved indgaelse af traktater kan patage Danmark folkeretlige forplig-
telser, der som regel ved lov eller bekendtgerelse skal omsaettes til dansk ret, i
hvert fald hvor den folkeretlige forpligtelse gar ud pa at skabe forpligtelser
for danske borgere eller virksomheder.

Denne omsztning til dansk ret kan ske forudgaende derved, at den indgé-
ede traktat ved en abstrakt henvisningslov saettes i kraft i Danmark. Man
kunne for eksempel have gjort Den Europaiske Menneskerettighedskonven-
tion (EMRK) til geeldende ret i Danmark fra det ojeblik, den tradte i kraft i
1952. En transformationslov kan i evrigt pa forhand bestemme, at retsakter,
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herunder bebyrdende retsakter, som udgdr fra en bestemt international orga-
nisation, er umiddelbart geldende i Danmark. Man kunne for eksempel
straks fra 1952 have bestemt, at EMRK-kommissionens og EMRK-domstolens
afgerelser var umiddelbart geeldende i Danmark. Selv om sdledes savel ret-
tigheder som pligter bliver umiddelbart geeldende i Danmark, er der fast
statsretlig praksis for, at det ikke udleser pligt til at anvende grl. § 20 at om-
sette traktatforpligtelser til dansk ret under anvendelse af forhdndstransfor-
mationsteknikker som de omtalte.

Forklaringen herpa er angiveligt, at sidanne traktater kun antages at be-
greense Danmarks handlefrihed. De antages ikke at overlade »suveraenitetc,
forstdet som hejhedsrettigheder. Ganske vist kan det veere svaert at fa oje pa
den reelle forskel pa borgernes retsstilling i de to situationer. Det er navnlig
vanskeligt, nar det er et faktum, at den danske stat kun yderst sjeeldent - om
overhovedet - senere fraleegger sig internationale forpligtelser, som staten én
gang har pataget sig. Forskellen forklares i nyere teori med, at den suprana-
tionale organisation repraesenterer et kvantitativt spring i forhold til den »tra-
ditionelle« internationale organisation, Claus Gulmann og Karsten Hagel-
Serensen 1995 s. 21f. »Den principielle forskel er imidlertid, at den suprana-
tionale retsakt efter sin karakter skal virke umiddelbart, mens den internationa-
le organisations nationale effekt folger af national ret«, Henrik Zahle 2001 s.
258.

Det er dog et spergsmal, om denne forklaring er tilfredsstillende i alle
tilfeelde. En forhandstransformation af en international organisations retsak-
ter vil vel sjeeldent blive gennemfort, dersom det ikke i den stiftende traktat er
aftalt, at de deltagende stater forhdndstransformerer. Og i s fald folger det
vel ogsé til en vis grad af karakteren af retsakterne, at de skal geelde umiddel-
bart. Det er derfor nok rettere at antage, at det har praget fortolkningen af §
20s anvendelsesomrade, at den er blevet opfattet som en undtagelse fra grl. §
19. En undtagelse, hvis materielle greenser ydermere skulle efterleves strikte i
statens praksis. Sddan er grl. § 20 tydeligvis blevet oplevet ikke mindst som
en praktisk refleks af § 20’s »tunge« procedurekrav med inddragelse af veel-
gerbefolkningen (afsnit 1 og 6).

Det var retsbeskyttelseshensyn der, som sagt, ifelge Forfatningskommissi-
onens beteenkning var afgerende for indferelsen af reglen i grl. § 20 som sup-
plement til § 19 og for at bringe sig i lee af den ekstremt vanskeligt handterba-
re grundlovsendringsprocedure i § 88, nar traktater med § 20-stof skulle
ratificeres. Dette udgangspunkt bygger pa en forudsetning om, at de danske
statsorganer forud for indtraedelsen i EF/EU matte gore op med sig selv, pd
hvilket grundlag det skal afgeres, om en given traktat indeholder § 20-stof.

To muligheder bed sig herved til, hvoraf man valgte den forste. Det er
den, som baserer § 20-bedemmelsen pa den foreliggende traktat og dens
bestemmelser med de ord og meninger, man kan lokke ud af den. Alternativt
kunne man som supplement til dette statiske bedemmelsesgrundlag have
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inddraget, hvad man vidste eller kunne forudse om EU’s egen indre dynamik
i retsanvendelse og fortolkning. Udvikler for eksempel EF-domstolen ved en
formalsbestemt eller dynamisk fortolkning en traktatregels anvendelsesom-
rade, rejser det jo retssikkerhedsproblemer og dermed § 20-problemer af fuldt
samme natur, art og omfang, som hvis fortolkningsresultatet havde vaeret
kendt p4 forhand.

Til illustration: Som bekendt handlede UfR 1998 800 H i hej grad om,
hvorvidt artikel 235 [senere artikel 308; ofte populaert omtalt som gummipa-
ragraffen] i EU-rets- og lovgivningsprasksis var blevet anvendt langt uden for
de forudsaetninger, som 1972-ratificeringen af Rom-traktaten temmelig eks-
plicit havde lagt til grund. Var Maastrict-ratifikationen derfor ugyldig? Hav-
de statsministeren overtradt grundloven ved at ratificere? Eller holdt EU’s
udvidende eller aktivistiske fortolkning sig inden for grundlovens rammer,
fordi »den foreliggende traktat og dens bestemmelser med de ord og menin-
ger, man kan lokke ud af den« indbefatter traktatens mere eller mindre kend-
te og forstaede fortolkningsmetoder?

Lige siden den forste EU-ratifikation har de danske statsorganer ikke anset
det for relevant at sperge, om EF/EU pa eget initiativ med storre eller mindre
sandsynlighed ville udvikle sine reguleringsbefajelser. Hajesteret viste heller
ikke mange tegn pa appetit pa at tage stilling til, om EF/EU havde udvidet sit
kompetenceomrade, herunder artikel 235, ved dynamisk fortolkning og rets-
anvendelse (UfR 1998 800 H; se ogsa afsnit 3 om ratifikationen af Europol-
konventionen med tilherende fortolkningsprotokol).

Det forekommer efter min mening ikke velbegrundet at basere sig pa grl.
§ 19 som ratifikationshjemmel, nar en vis, ikke uden videre afviselig argu-
mentation godtger, at bestemmelser i den til ratifikation foreliggende traktat i
EU-praksis vil undergd en metamorfose, som ger dem til bestemmelser, der
indebeerer overladelse af befojelser i § 20’s forstand. Under den anferte forud-
seetning vil den samme type retssikkerhedsbekymringer, som var afgerende
for indfojelsen af § 20 i 1953-grundloven, kunne forudses i ratifikationseje-
blikket. Efter min mening skal grl. § 20 derfor anvendes, nar det med sikker-
hed eller storre sandsynlighed kan fastslas eller forudses, at den til ratifikati-
on forelagte traktat ikke blot konkret, men tillige potentielt aktualiserer
spergsmal om overladelse af befajelser til at udstede direkte bindende, be-
byrdende retsakter. Omend det sker med en til dels anden begrundelse end
min, kritiserer Henrik Zahle ogsd den traditionelle opfattelse, Henrik Zahle
1998 s. 67f.

Det foranstdende er ikke retshistorie, men overvejelser, som EF-domsto-
lens 2005-dom i sag C-176/03, Konumissionen mod Rddet, i hoj grad aktualisere-
de betydningen af. Dommen er endnu ikke trykt i Saml; men se Peter Pagh,
En dom som eendrer indholdet i det danske forbehold for EU's retlige samar-
bejde, under udgivelse i UfR. I dommen i denne interinstitutionelle kompe-
tencetvist statuerede EF-domstolen blandt andet, at der i artikel 175 om mil-
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jobeskyttelse var/er hjemmel til at udstede direktiver, som forpligter med-
lemsstaterne til at indfere og hdndheeve straffelovsbestemmelser. Dette doms-
resultat var utvivlsomt innovativt, i hvert fald set med danske forfatningsret-
lige briller. I danske ratifikationssituationer er det nemlig nermest aksioma-
tisk lagt til grund, at strafferetlig kompetence aldrig er overladt til EU. Eller
med andre ord: Selv med det, man vidste om EU’s progressive og formalsori-
enterede fortolkningsmetoder, havde nationen ikke med ratifikationen af
artikel 175 overladt, aktuelt eller potentielt, strafferetlig kompetence til EU.
Det forteller dommen jo altsd sd, at Danmark ud fra EU-rettens synsvinkel
har alligevel.

Derimod kan EF-domstolen ikke afgore, hvilke befajelser medlemsstaten
Danmark ifelge sin egen retsopfattelse har overladt. Ifelge Hojesteret er den-
ne vurdering et eksklusivt dansk ansvarsanliggende. Og, fortsatte Hojesteret:
Danske domstole eller andre myndigheder har ikke pligt til at handheaeve
retsregler, som EU har forlangt indfert i en retsakt, som er vedtaget uden for
de — ifolge dansk ret — overladte befojelser. Herved lagde Hojesteret sig pa
linje med Den tyske Forfatningsdomstol, som havde sagt det samme i sin
Maastricht-ratifikationsddom af 12. oktober 1993; og tilfojet, at der heller ikke
er handheevelsespligt pa tysk territorium i situationer, hvor EU udsteder
regler, hvis retsbeskyttelsesgarantier er svagere end retsbeskyttelsen i hen-
hold til tyske forfatning.

I mange ar efter 1993-dommen beholdt Den tyske Forfatningsdomstol
ikke-handhaeevelsessvaerdet i skeden. For pludselig, i fordret 2005, at traekke
blank og bringe eksegibilitetsforbeholdet i anvendelse over for en nermere
angiven EU-retsakt. Anledningen var EU’s vedtagelse af det sakaldte arrest-
ordre-direktiv, som 1 fuldt faerdig stand ville give én medlemsstats myndig-
heder adkomst til at forlange en anden stats borgere, som opholder sig pa den
anden statsterritorium, udleveret til retsforfelgning. Vel skulle en arrestordre
opfylde visse betingelser, men Forbundsforfatningsdomstolen fandt, at disse
betingelser ikke levede op til retsbeskyttelsesgarantierne i den tyske forfat-
ning. Og erklaerede derefter de relevante dele af arrestordre-direktivet for
ikke-eksegibelt pa tysk territorium. Med andre ord: Selv om direktivet matte
vaere gyldigt ifelge EU-retten, var det det ikke ifolge de tyske retsbeskyttel-
sesregler.

Det kan blive spandende at iagttage, om danske Hojesteret ogsa vil tage
sit svaerd ud af skeden under lignende omstaendigheder. En relevant situation
opstar, dersom en sag en dag skulle komme til pAdemmelse, hvor en tiltalt til
sit forsvar til frifindelse anferer, at EU manglede hjemmel til at kraeve hans
handling belagt med straf.

Afgraensningen af grl. § 20 i forhold til grl. § 88 (»opad«) er formelt let,
men reelt set vanskelig at foretage. Pa det formelle plan lader det sig let fast-
sl4, at grl. § 88 finder anvendelse pa overladelse af befajelser til internationale
organisationer, som hverken kan overlades med hjemmel i §§ 19 eller 20. Det
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var nemlig Forfatningskommissionen af 1946's klare forudseetning i forbin-
delse med vedtagelsen af grl. § 20, at Danmark kun under anvendelse af
grundlovseendringsproceduren i § 88 havde forfatningsretlige muligheder for
at deltage i det mere forpligtende, og specielt det »supranationale« internati-
onale samarbejde, som voksede frem i arene efter 2. verdenskrig, betankning
nr. 66/1953 s. 31. Fra grl. § 88’s anvendelsesomrade udskilte man saledes en
klasse af overladelser af befojelser, som kun kan gennemferes med hjemmel i
grl. § 20, fordi grl. § 19 ikke afgiver fornaden hjemmel til ratifikation af den
konkrete traktat. Reelt er afgreensningen vanskelig at foretage, fordi den ak-
tualiserer hele diskussionen om, hvad § 20 egentlig bestemmer. Den diskussi-
on tages op i afsnit 3 og falgende afsnit.

3. Befojelser

Ovwerladelse af befejelser, som udlaser § 20-behandling. Enhver befgjelse, der efter
grundloven tilkommer det danske riges myndigheder, kan overlades til en
international myndighed. Savel lovgivende som udevende og demmende
magt, jf. grl. § 3, kan overlades. Bade statslig og kommunal myndighed, her-
under selvstyret efter grl. § 82, Poul Andersen 1954 s. 496, er omfattet.

I Forfatningskommissionens beteenkning 1953 s. 31 anfores det, at det
»neeppe [vil] veere muligt at foretage en snavrere afgraensning lend til befo-
jelser, der tilkommer rigets myndigheder], da det ikke med sikkerhed kan
forudsiges, hvilke former det mellemfolkelige samarbejde vil antage i fremti-
den«. Det var formentlig de vidtgdende processuelle garantier, som var afgo-
rende for Forfatningskommissionen. Det var det i hvert fald for Hojesteret,
som udtalte, at da det »ikke med sikkerhed kunne forudsiges, hvilke former
det mellemfolkelige samarbejde ville antage i fremtiden«, matte grundlovs-
feedrene antages at have »tilsigtet at give vide rammer for adgangen til suve-
reenitetsafgivelse«. Dette til trods for »i neermere bestemt omfang«, som skal
laeses i sammenhaeng med »de skarpede krav til vedtagelse af lovforslage«.
Disse krav »frembyder en vidtgiende garanti«, UfR 1998 800 H; se for neer-
mere diskussion af betydningen af procedureaspektet, Hjalte Rasmussen
1999.

Lovgivningsbefajelse. Grl. § 20 udelukker heller ikke overladelse af Folketin-
gets befajelse til at lovgive, ej heller dersom befgjelsen ikke ville kunne dele-
geres til andre danske myndigheder, vaere sig underordnede eller sideordne-
de. Det betyder, at for eksempel beskatningskompetencen, der efter grl. § 43
tilkommer lovgivningsmagten, og som ikke kan delegeres, efter omstaendig-
hederne kan overlades til en international organisation med hjemmel i grl. §
20. En enkelt forfatter synes at stille som betingelse for, at en befajelse kan
overlades, at den »ved lov kunne veere tillagt et tilsvarende nationalt organc,
Alf Ross 1980 bd. 1 s. 410. Det er dog efter sammenhzngen tvivisomt, om Alf
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Ross med den citerede udtalelse ville udelukke overladelse af befgjelser, som
ikke kunne delegeres til anden dansk myndighed ved lov. Henrik Zahle 2001
bd. 2, s. 266 tilleegger tilsyneladende Ross denne hensigt. Hvad Alf Ross end
mente, legitimerer de vidtgdende proceduremessige krav til § 20-
vedtagelserne ikke i ringere grad overladelse af befejelser af forfatningsmaes-
sig karakter end overladelse af andre befgjelser. Det ma derfor i dag med
sikkerhed antages, at grl. § 20 hjemler overladelse af for eksempel beskat-
ningskompetencen.

Dammende myndighed. Det er ubestridt, at demmende myndighed kan
overlades med hjemmel i grl. § 20. Dommende myndighed omfatter sdvel
kompetence til at afgere retstvister vedrerende den internationale organisati-
ons eget regelsystem som anden judiciel kompetence, Max Serensen 1973 s.
310. Der har derimod i tidens lob hersket en del tvivl om, hvorvidt preaejudici-
el fortolkningsmyndighed af EU-Traktaten art. 234 [177]-typen kreever brug
af grl. § 20. Jeg har mere indgdende diskuteret dette sporgsmal i forsteudga-
ven af nervaerende grundlovskommentar, men lader det ligge her med én
undtagelse.

Dén er at minde om, at spargsmélet om bedemmelsesgrundlaget bestemt
er af praktisk betydning, hvilket blev tydeligt, da Folketinget i fordret 1997
skulle ratificere Europolkonventionen med tilherende Protokol om EF-
domstolens praejudicielle fortolkningskompetence. Dengang aktualiseredes
problemstillingen i og med, at oppositionen kraevede, at ratifikationen skulle
foregd efter grl. § 20. Dette krav blev begrundet med, dels at naevnte Protokol
hjemlede indferelse af en til art. 234 [177] svarende regel, dels at art. 234 [177]
i Domstolens praksis var undergaet en dynamisk udvikling. Dét var en ud-
vikling fra at vaere en fortolkningskompetence i forholdet mellem sideordne-
de, samarbejdende domstole i EF og medlemsstaterne til at fungere som en
fortolknings- og afgerelseskompetence til fordel for EF-domstolen i sager, der
verserer for domstolene i medlemsstaterne, og som rejser EU-retsspargsmal.
Denne udvikling er dokumenteret af Hjalte Rasmussen i Jur. 1997 s. 293f.
Folketingsflertallet afviste dog oppositionens krav.

Spergsmalets aktualitet er ikke, hvad den har varet.

Administrative befojelser. Ikke blot lovgivende og demmende myndighed,
men tillige enhver form for administrativ befgjelse kan overdrages. Det anta-
ges, at ogsa befojelser til at administrere retsregler, som den internationale
organisation ikke selv har vedtaget, kan overlades, Max Serensen 1973 s. 310.
Det er i gvrigt ubestridt, at den del af den udevende magt, som gar ud pa
tvangshandhaevelse, kan overlades til en international organisation med
hjemmel i grl. § 20, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 410.

Befojelser til at foretage faktisk forvaltningsvirksomhed falder derimod
formentlig »neden for« reglen i grl. § 20. Sadan virksomhed er med andre ord
§ 19-stof, Max Serensen 1971 s. 434 og Memorandum af 18. maj 1952 s. 6 samt
Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 262. Andre forfattere holder dog muligheden aben
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for i en given situation at anvende grl. § 20 som hjemmel, Poul Andersen 1954
s. 496. Paul Henning Fischer 1957 s. 207f argumenterer pd det heftigste her-
imod. Det er derimod neppe et afgerende argument for, at virksomheden
falder neden for grl. § 20, at Danmark i en lang reekke sammenhenge har
overdraget befgjelser til eksempelvis fordeling af pengemidler, uden at an-
vendelse af grl. § 20 har veeret overvejet, Henrik Zahle samme sted. Det for-
hold kan simpelthen vere blot endnu et udslag af, at dansk statsretlig praksis,
uden at foretage mere principielle retlige overvejelser, har veeret tilbgjelig til
at anse hjemlen i grl. § 20 for en snzaevert fortolkelig undtagelse fra reglen i grl.
§ 19 (afsnit 2).

Befojelser, der ikke kan overlades. De befojelser, som ikke uden iagttagelse af
proceduren for grundlovsandring kan overlades, er for det forste selve den
grundlovgivende befajelse, som er nedfeldet i grl. § 88. Denne begraensning
folger allerede af, at den grundlovgivende myndighed inkluderer vaelgerbe-
folkningen, der ikke antages at veere en myndighed i § 20's forstand, Max
Serensen 1973 s. 310. Det ma ogsa std klart, at grl. § 20 ikke omfatter den
grundlovgivende myndighed. At lade grundlovgivende myndighed veere
omfattet af grl. § 20 ville medfere det uacceptable resultat, at den internatio-
nale organisation ikke ville vaere bundet af de begraensninger, som grl. § 20
selv fastseetter med hensyn til, hvilke befejelser der kan overlades uden an-
vendelse af grl. § 88.

Ogsa befajelser, der efter deres indhold er af forfatningsmeessig karakter,
kan overlades, sdledes f.eks. reglerne om valglovgivning mm. i grl. §§ 29-31,
Poul Andersen 1954 s. 497. Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 267 deler ikke denne
opfattelse. Denne forfatter begrunder dog ikke neermere, hvorfor befojelsen til
at zendre valgloven, som ifelge grundloven tilkommer rigets myndigheder,
ikke skulle vare en befojelse, som omfattes af grl. § 20.

Grl. § 20 afgiver derimod ikke hjemmel til at overlade befgjelser til at ud-
stede regler, der materielt er i strid med grundloven, UfR 1998 800 H. Alf
Ross 1980 bd. 1 s. 410 udtaler herom, at »§ 20 tilsigter at gore det muligt uden
grundlovseendring at substituere et internationalt organ for et dansk - altsd
treeffe egenartede bestemmelser vedrarende den personelle og processuelle
kompetence; derimod ikke at gore det muligt at udstyre det internationale
organ med magtbefojelser der ikke kunne tilleegges en tilsvarende dansk
myndighed - altsa traeffe egenartede bestemmelser vedrerende den materiel-
le kompetence«. Resultatet er i gvrigt indlysende, allerede fordi befojelsen til
at udstede grundlovsstridige regler ikke tilkommer »danske myndigheders,
Max Serensen 1973 s. 310. De i grundloven fastsatte, materielle betingelser for
eller begreensninger i udevelsen af de befgjelser, som i svrigt tilkommer ri-
gets myndigheder, kan med andre ord ikke fraviges. Dette principielle resul-
tat ma fastholdes, unanset EU-rettens krav pa forrang for national ret, inklusive
national forfatningsret, og uanset at lesningen i praksis af en konflikt mellem
en EU-regel og grundloven vil vise sig vanskelig.
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Sterst betydning har denne begraensning med hensyn til grundlovens
beskyttelse af menneskerettighederne (grundlovens kapitler VII og VIID. 1
virkeligheden er det imidlertid pa grund af flere af disse reglers ubestemthed
og de danske domstoles ~ i hvert fald hidtidige - tilbageholdende praksis
med hensyn til prevelse af specielt loves grundlovsmaessighed et vanskeligt
spergsmal at afgere, om de ved grundloven beskyttede menneskerettigheder
faktisk respekteres i for eksempel EU-institutionernes praksis. Hojesteret
forbeholder dog under alle omsteendigheder den endelige prevelseskompe-
tence med hensyn til, om grundlovens bestemmelser er overholdt, for de
danske domstole - dog med obligatorisk forudgdende afaeskning af EF-
domstolen af dens syn pa sagen, om en konkret EU-retsakt er udstedt uden
hjemmel i overladte befejelser, UfR 1998 800 H.

4. »] neermere bestemt omfang«

[ de statsretlige fremstillinger har man siden 1953 kunnet leese, for det farste,
at ordene »i nzrmere bestemt omfang« ikke peger i retning af, at grl. § 20
opstiller kvalitative eller kvantitative krav til den enkelte overladelse af befe-
jelser. Der er givet hjemmel til at overlade befejelser, som er af vasentlig be-
tydning, eller som emnemaessigt er omfattende, Max Serensen 1973 s. 313,
samme 1963 s. 71 og samme 1971 s. 436 samt Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 268.
Den opfattelse tilslutter Hajesteret sig i UfR 1998 800 H.

Betingelsen om, at overladelsen af befajelser skal ske »i naermere bestemt
omfang«, udelukker derimod, at den internationale organisation overlades
befajelse til selv at bestemme omfanget af sine befejelser. Dette udtaler bade
Max Serensen 1971 s. 436 og Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 267, som i UfR 1998
800 H fik Hejesterets tilslutning til deres synspunkt. Dette problem betegnes
ofte med et fra tysk statsret hentet begreb som et kompetence-til-kompetence-
problem. »I neermere bestemt omfang« antages tillige at udelukke, at de over-
ladte befajelser defineres negativt, Alf Ross 1980 bd. 1s. 411.

Kernen i »i neermere bestemt omfang« er siledes, at hver enkelt overladel-
se af befojelser skal veere afgrenset ved hjeelp af et sprogligt beskrivende
udtryk af en vis praecisionsgrad. Den sproglige preacision skal veere sa stor, at
det skal kunne forstas, hvilke befgjelser som overlades (se dog straks neden-
for).

Grl. § 20 afgiver nok hjemmel til emnemaessigt omfattende overladelser af
befajelser, men summen af de overladte befejelser ma ikke omfatte for ek-
sempel »al lovgivende magt«, »al demmende magt« eller »al udevende
magt«, Max Serensen 1971 s. 436, samme 1973 s. 313, Poul Andersen 1954 s.
496, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 411 og Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 268. For korthe-
dens skyld henviser jeg i det felgende til denne antagelse som ikke-alt-
antagelsen eller til sprogligt neert besleegtede variationer heraf. Derimod ma
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summen af overladte befsjelser af en vis type ifolge denne synsmdde gerne
narme sig de 100 %. At dét i hvert fald var Max Serensens mening, folger
formentlig af hans markering af, at alle befejelser af en eller anden art »ikke
ganske generelt« kan overlades. I nyere tid har en enkelt forfatter dog rejst en
vis tvivl om ikke-alt opfattelsens beeredygtighed, Henrik Zahle 1996 bd. 2 s.
324.

Sa enkelt kompetence-til-kompetence-synspunktet lyder, er det imidlertid
ikke. Enkelt er det formentlig blot, at grl. § 20 ikke hjemler overladelse til den
internationale organisation af en befgjelse til inden for bredt definerede sag-
omrader eller i al almindelighed selv at bestemme, hvad den vil regulere og
hvad ikke. I den modsatte ende af skalaen hjemlede allerede traktaten om det
Europeiske Kul- og Stalfellesskab (EKSF), som man kendte, da grl. § 20 blev
skrevet, at EKSF kunne forsyne sig selv med visse, snaevert afgreensede nye
befajelser (art. 95). Dernzest fulgte seks dr senere vedtagelsen af art. 308 [235]
TEF. Det er ikke her stedet at komme neermere ind pd, hvor vanskeligt det er
at fastleegge, hvad denne bestemmelse ikke kan anvendes til. Her er det til-
streekkeligt at konstatere, at en kompetence-til-kompetence bestemmelse ikke
blot kan ratificeres, men er blevet ratificeret med hjemmel i grl. § 20 under
visse, nedenfor i dette afsnit omtalte betingelser.

Herudover skjuler der sig et aegte § 20-problem i hele den grazone, som jeg
ovenfor i forbindelse med overladelse af demmende myndighed til EF omtal-
te som EU-retssystemets tendens til dynamisk udvikling af anvendelsesom-
radet for overladte befojelser. Her er specielt Domstolens aktivistiske fortolk-
ningsstil i centrum for de synspunkter pa dette problem, som udvikles i det
felgende.

Hvorndr opfylder den sprogiige preecision af et lovforslag om overladelse
af befojelser den ovenfor formulerede betingelse om forstdelighed af den
saglige, indholds- og/eller emnemaessige angivelse af, hvilke befajelser der
overlades? De forskellige tiltreedelseslove har tilsigtet at opfylde denne betin-
gelse ved at henvise til de relevante bestemmelser i den traktat, som var fore-
lagt Folketinget til ratifikation.

Den metode til at opfylde klarhedskravet var i orden, udtalte Hojesteret i
UIR 1998 800 H i forhold til, hvad retten omtalte som de specifikke hjemmels-
bestemmelser i TEF. Det skete med folgende begrundelse: »EF-traktaten byg-
ger pa et princip om tildelte kompetencer, jf. Traktatens art. 3B, stk. 1 [nu:
artikel 5, stk. 2, red.] og art. 4, stk. 1 [nu: artikel 7, stk. 1, red.]. Feellesskabets
institutioner kan kun handle inden for de rammer for Feellesskabets virke,
som fremgdr af Traktatens bestemmelser, og inden for disse rammer kan
institutionerne kun udeve de befajelser, som er tildelt dem ved eller i medfer
af Traktaten. Princippet om tildelte kompetencer indebaerer sdledes en be-
greensning i institutionernes befajelser, som svarer til bestemthedskravet i
grundlovens § 20. Hojesteret finder, at de specifikke hjemmelsbestemmelser i
EF-traktaten opfylder dette krav.«
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Klarhedskravet udelukker ifelge denne udlegning ikke forekomsten af
fortolkningstvivl. Hvor retlige regler opstilles, bestar muligheden for fortolk-
ningstvivl formentlig altid. Accepten af fortolkningstvivl, som man finder
blandt andre hos Alf Ross 1980 bd. 1 s. 411, godkendte Hojesteret i UfR 1998
800 H, hvor tillige udtaltes, at overladelsen kan finde sted i »rummelige kate-
gorier«. Justitsministeriets videregdende opfattelse, hvorefter selv »betydelig
fortolkningstvivl« kan rummes inden for § 20's rammer, ma derimod efter
hojesteretsdommen anses for forladt, Justitsministeriet 1992 s. 37.

Haojesteret godkendte dernzaest Poul Andersens synspunkt, hvorefter hver-
ken en enkelt eller summen af flere overladelser af befgjelser ma ga videre,
end at Danmark fortsat bestar som en »selvsteendig stat«, UfR 1998 800 H;
Poul Andersen 1954 s. 496 talte om »selvsteendigt statssamfund«. Selvsteendig
stat er givetvis noget andet og mere end en fortsat eksistens som uafhaengig
stat/ folkeretssubjekt, Ole Spiermann i UfR 1998 B s. 329. Skent Poul Ander-
sen selv tvivlede lidt pa sit synspunkts baeredygtighed, forekommer det selv-
indlysende rigtigt, at det kraever anvendelse af grl. § 88 at nedlaegge Danmark
som selvstandig stat. Uanset at spergsmalet om, hvor greensen mellem grl. §§
20 og 88 gdr i den anferte henseende, ifolge Hojesteret »i helt overvejende
grad [ma] bero pa overvejelser af politisk karakter«, er dette spergsmal selv-
sagt 1 sidste instans af retlig karakter, hvorfor det md kunne underkastes
domstolskontrol.

I EF-traktaten forekommer imidlertid andet end »specifikke hjemmelsbe-
stemmelser«. Problemet er, om grl. § 20 er rummelig nok til at ratificere min-
dre specifikke hjemmelsbestemmelser. Jo mindre indholdsmaessigt specifik
en traktatregel er udformet, des mere aktualiseres felgende spergsmal: inde-
baerer overladelse af en mindre specifik befojelse ikke i virkeligheden, at
EF/EU overlades myndighed til selv at forsyne sig med nye (i betydningen:
ikke med hjemmel i grl. § 20 overladte) befajelser. Der erindres om, at kompe-
tencemaessig selvforsyning netop er udelukket ifelge grl. § 20. Hojesteret tog
ikke abstrakt stilling til det sidstomtalte spergsmal, men besvarede det i rela-
tion til de to mindst specifikke hjemmelsbestemmelser i TEF, nemlig art. 308
[235] og art. 220 [164].

Hvad forholdet mellem § 20’s bestemthedskrav og art. 308 [235] angdr, har
det i mange &r stdet i centrum for den offentlige debat herhjemme. Art. 308
[235], hvis ubestemthed i en neddeskal repraesenterer den allerede omtalte
kompetence-til-kompetence-problemstilling, bestemmer felgende: »Safremt
en handling fra Faellesskabets side viser sig pakreevet for at virkeliggore et af
Faellesskabets midl inden for faellesmarkedets rammer, og denne traktat ikke inde-
holder forneden hjemmel dertil, udfaerdiger Rédet pa forslag af Kommissio-
nen og efter at have indhentet udtalelse fra Europa-Parlamentet med en-
stemmighed passende forskrifter herom« (mine kursiveringer).

Hojesteret svarede benagtende pa sporgsmadlet, om hjemmelsbestemmel-
sen i art. 308 [235] er for ubestemt til at kunne rummes inden for § 20’s ram-
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mer. Retten lagde herved veegt p4, at art. 308 [235] kun kan anvendes, dersom
de to udhaevede betingelser er opfyldt. Om den sidstneevnte af de to betingel-
ser, som 1 Hojesterets ajne egner sig til at geres operationaliserbar, udtalte
Hajesteret: »~ sammenholdt med art. 2, hvorefter Faellesskabets opgaver skal
varetages »gennem oprettelsen af et feelles marked og en ekonomisk og mo-
neter union samt gennem ivarksettelse af feelles politikker eller aktioner
som omhandlet i art. 3 og 3a« - forstas sdledes, at den pateenkte handling skal
ligge inden for Feellesskabets virke, som fremgdr af Traktatens evrige be-
stemmelser [det ma vare de specifikke hjemmelsbestemmelser, jf. ovenfor,
red.], herunder navnlig dens tredje del om Feellesskabets politikker og opreg-
ningen i art. 3 og art. 3a af de enkelte virkeomrader. Denne forstdelse [...]
bekreeftes af EF-domstolens plenumudtalelse 2/94 [...].«, UfR 1998 800 H.
Herefter citerede Hojesteret 2/94-udtalelsens preemisser 29 og 30 og tilfejede
for egen regning, at »[dlen anferte forstdelse ma laegges til grund [for at anse
§ 20's bestemthedskrav for opfyldt, red.], selv om bestemmelsen [dvs. art. 308
[235], red.] forud for traktateendringen [den ved Maastricht-traktaten gen-
nemforte, red.} matte veere anvendt ud fra en mere vidtgaende forstielse«. De
sidste ni ord af den lige citerede passus indeholder formentlig en kamufleret
kritik af den »mere vidtgdende forstaelse«, som kan have veeret alt for vidtga-
ende. Radets righoldige og ofte liberale art. 308 [235]-praksis sdvel som for-
skellige danske opfattelser af forholdet mellem grl. § 20 og art. 308 [235] er
dokumenteret og diskuteret i Henrik Zahle 1998 kap. 5 og 6 samt i Ole Kra-
rup og Peter Pagh 1997, Jens-Peter Bonde og Ole Krarup 1997 og Hjalte Ras-
mussen 1996 s. 89f og kap. 10. Hojesteret dokumenterede denne praksis, men
afviste at tage stilling til, om Radet mellem 1970 og 1992 i enkelte tilfelde
havde overskredet graenserne for den ved den danske ratifikation af EF-
traktaterne overladte art. 308 [235]-kompetence.

Hojesteret understregede til slut, at art. 308 [235] giver den danske rege-
ring en ubetinget vetoret og tilfejede: »Regeringen kan ikke medvirke til ved-
tagelse af forslag, som falder uden for disse rammer og derfor forudsaetter
yderligere suvereenitetsafgivelse. Pa baggrund af det formal, som artikel 308
[art. 235, red.] skal tilgodese, er det uundgaeligt, at den nejagtige afgraensning
af anvendelsesomradet for bestemmelsen kan give anledning til tvivl. Under
hensyn hertil ma der ved tiltreedelsesloven anses indremmet regeringen en
ikke ubetydelig skensmargin.« Den citerede udtalelse vil formentlig i praksis
fa til folge, at danske ministre og embedsmand noje vil granske, om fremti-
dige retsakter med foresldet hjemmel i art. 308 [235] overholder § 20’s green-
ser. Aktualiteten af en hoj grad af agtpdgivenhed i s& henseende vil selvsagt
tillige tage til i lyset af, at det er klart, at disse spargsmal i sidste ende kan
havne som provelsessager for domstolene.

Mens Haojesteret sdledes foretog et vist neermere eftersyn af forholdet mel-
lem art. 308 [235] og grl. § 20, indlod retten sig i realiteten ikke pa at vurdere,
om EF-domstolen havde overskredet granserne for den bemyndigelse, som
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blandt andre art. 220 [164] giver Domstolen til at fortolke og anvende EF/EU-
retten. EF-domstolens § 20-relevante brug af sine kompetencer er blandt an-
det dokumenteret og diskuteret i Hjalte Rasmussen i Jur. 1997 s. 293f. Haje-
steret begraensede sig til at udtale felgende: »At EF-domstolen ved fortolk-
ning af Traktaten ogsd laegger veegt pd andre fortolkningsmomenter end
bestemmelsens ordlyd, herunder Traktatens formal, er ikke i strid med de
forudsaetninger, som er lagt til grund ved tiltreedelsesloven, og hweller ikke i sig
selv uforeneligt med bestemthedskravet i grundlovens § 20, stk. 1. Det samme
geelder om EF-domstolens retsskabende virksomhed inden for Traktatens
rammer« (mine kursiveringer).

Min ferste kommentar til denne preemisudtalelse lyder, at det er ubestridt,
at anvendelsen af andre fortolkningsmomenter end bestemmelsens ordlyd
»ikke i sig selv [er] uforenelig« med § 20’s bestemthedskrav. Problemet ligger
da ogsa et andet sted. Det vigtige spergsmal lyder, om en undertiden lige
lovlig systematisk judiciel brug af formalsfortolkning eller teleologisk for-
tolkning respekterer § 20’s greenser. Sporgsmalet er af central betydning, fordi
det er notorisk, at en formalsfortolkning kan vende op og ned pa indholdet og
omfanget af overladte befajelser. Herved kan skabes EF-befgjelser, som angi-
veligt ikke er blevet overladt med hjemmel i grl. § 20. Dette er det sveere
sporgsmal om forholdet mellem grl. § 20 og art. 220 [164]. Se hertil tillige Ole
Spiermann 1998 og Henrik Zahle 1998 s. 21f. Kommentar nr. 2 lyder, at Hoje-
steret viger uden om at svare pa det sveere spergsmal, fordi en retsskabende
virksomhed inden for traktatens rammer per definition respekterer granserne
for EU’s befgjelser som bestemt ved summen af befgjelser overladt til EF/EU
ved successive danske tiltraeedelseslove. Den tredje kommentar seger svar pa
felgende sporgsmal om, hvorfor Hgjesteret ikke formulerede en mening om
EF-domstolens mulige retsskabende virksomhed uden for de overladte befo-
jelser? Spergsmalet var tydeligvis rejst af sagsegerne. Tager man fortidens EF-
judicielle gerninger i betragtning, forekommer en retsskabende virksomhed
uden for traktatens rammer ikke som en blot teoretisk mulighed, Trevor C.
Hartley 1998 s. 78, Jens-Peter Bonde og Ole Krarup 1997, Hjalte Rasmussen
1998(1), samme 1998(2) og samme 1996. Skyldtes tavsheden, at Hajesteret
ikke, som Den Tyske Forbundsforfatningsdomstol havde gjort det fem &r
tidligere, abent ville kritisere EF-domstolen? Uddybende artikler om hgjeste-
retsdommen og dens betydning findes for eksempel i Ole Due, The Danish
Ratification of the Maastricht Treaty before the Supreme Court (Dony, ed.)
Mélanges en Hommage a Michel Waelbroeck, Bruxelles, 1999; Hjalte Rasmus-
sen, Confrontation or Peaceful Co-existence? On the Supreme Court's Maas-
tricht ratification Case (O’Keeffe,ed) Judicial Review in European Union Law
- Liber Amicorum in Honour of Lord Slynn of Hadley, Kluver 2000; samt
Sten Harck og Henrik Palmer Olsen, Decision Concerning the Maastricht-
treaty.
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5.  Domstolskontrol

Bliver konklusionen af det foranstaende, at fraveeret af et retligt bestemtheds-
krav udelukker domstolskontrol med, om Danmark overlader flere befojelser
til EU, end grundloven hjemler?

Svaret pa dette spergsmal ma utvivlsomt gives benaegtende. For det forste
kan domstolene kontrollere, om der ved sagsbehandlingen i henhold til grl.
§ 20 er begdet procedurefejl. Dette veere sagt blot for en ordens skyld. For det
andet kan domstolene kontrollere, om befojelser, som grl. § 20 ikke hjemler at
overlade, alligevel er overladt. Hojesteret sldr ydermere udtrykkeligt fast, at
danske domstole ikke »kan fratages adgangen til at preve spergsmdl om,
hvorvidt en EF-retsakt overskrider graenserne for den ved tiltraedelsesloven
foretagne suvereenitetsafgivelse«, UfR 1998 800 H.

Det virkelig interessante spergsmal er imidlertid ikke et af de allerede
navnte. Det helt centrale problem handler om, hvorvidt domstolene kan
tilsidesatte en af Folketinget alene eller i faellesskab med velgerbefolkningen
i henhold til grl. § 20 vedtagen suvereanitetsoverladelse med den begrundel-
se, at suverenitetsoverladelsen var for ubestemt afgrenset eller for omfatten-
de til at kunne gennemferes uden anvendelse af grl. § 88.

Der er ifolge alt det foranstdende ikke meget, som kan anferes til statte for,
at domstolene i praksis skulle tilsidesaette en suveranitetsoverladelse med
den eneste begrundelse, at den forekommer at veere for ubestemt. Tilsidesaet-
telse pa grund af dbenbar ubestemthed kan vel teoretisk komme pa tale, men
det er trods alt lidet sandsynligt, at de politiske processer selv ville godkende
en dbenbart ubestemt suveraenitetsoverladelse.

Den anden floj af provelsestemaet stiller derimod et sporgsmal, som en
dag kunne teenkes at blive aktuelt. En suveraenitetsoverladelse kan nemlig
veere s& omfattende, enten alene eller sammen med alle tidligere kendte, at
Danmark - med Hgjesterets ord - »ikke laengere kan anses for en selvstaendig
stat«. Skent afgerelsen af, hvorndr skete og planlagte suveranitetsafgivelser
kommer i problematisk neerhed af denne materielretlige § 20-graense, ifolge
Hojesteret i overvejende grad er politisk, er opher-af-selvsteendig-stat-
kriteriet tillige justiciabelt og kan undergives domstolskontrol (herefter: op-
herskriteriet), se for en indholdsmaessig fastleeggelse og beskrivelse af op-
horskriteriet Hjalte Rasmussen 1999.

6. Strukturel kongruens
Strukturel kongruens handler om starre eller mindre overensstemmelse mel-
lem de danske forfatningsretlige regler og principper om demokrati, retsstat,

frie valg, domstolskontrol, offentlighed, beskyttelse af menneskerettigheder
og andre grundleeggende frihedsrettigheder mv. og den forfatningsmeessige
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forankring af tilsvarende verdier hos den internationale organisation, til
hvilken § 20-befajelser overlades, Max Serensen 1973 s. 312 og Henrik Zahle
2001 bd. 2 s. 269. Man kan ogsé sige, at spargsmalet om strukturel kongruens
handler om sammenlignelighed eller overensstemmelse mellem de styrefor-
mer, inden for hvilke »rigets myndigheder« udever deres befojelser, og de
styreformer, inden for hvilke de overladte befojelser vil blive udovet. § 20’s
ordlyd er tavs om dette spergsmal.

Uden nogen klar hjemmel i grl. § 20 for at opstille et kongruenskrav ma
selv mindre eller endog meget sma grader af overensstemmelse mellem styre-
formerne formentlig accepteres. Grundlovsfaedrene undlod antagelig at op-
stille et sddant krav i erkendelse af, at der er ganske betragtelige forskelle
mellem de velkendte styreformer i Danmark og styreformerne i lande, hvor-
med Danmark normalt sammenligner sig. Dersom ikke alle de stater, som
deltager i en supranational organisation, opgiver egne ideale fordringer og
slar sig til tdls med forekomsten af en lav, forfatningsstrukturel feellesnaevner,
er det ikke troligt, at sddant samarbejde ville komme i gang overhovedet,
Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 269.

Udgangspunktet for en besvarelse af kongruenssporgsmalet md veere, at
det jo i 1952-53 var tydeligt, at de dengang kendte internationale organisatio-
ner havde »forfatnings«strukturer ret uens de danske. Forskellene fra de
danske styreformer var sa betydelige, at et krav om en reel strukturel kongru-
ens i uoverskuelig tid ville udelukke dansk deltagelse i de organisationer,
man netop var interesseret i, at Danmark kunne indmelde sig i. Svaret ma
derfor lyde, at grl. § 20 ikke forudseetter mere end et vist mindstemal af kon-
gruens. Hvor meget eller hvor lidt kongruens man burde opstille som med-
lemskabsbetingelse, betroede grundlovsfadrene det sjensynligt til eftertidens
Folketing og/eller veelgere at afgere. Endnu en gang forlod man sig med
andre ord pa § 20's vidigdende procedurekrav som sikkerhedsventil for, at
Danmark ikke meldte sig ind i de »forkerte« internationale organisationer. |
praksis har kongruensproblemerne hort til i anden raekke af de spergsmal,
som har optaget Folketinget og veelgerne, som tilsyneladende har ment, at
kongruensen altid har ligget acceptabelt over mindstemalet.

I det omfang en vis kritik har fundet udtryk, har den géet pa, at Unionen
er for bureaukratisk og uigennemskueligt organiseret. Storst opmaeerksomhed
har man vist spergsmadlet om det sakaldte demokrati-underskud i EU. Det er
notorisk, at der er meget betydelige gradsforskelle mellem den demokratiske
legitimation af offentlige myndigheders udevelse af befejelser her i landet og
i EF/EU. Det er dog samtidig givet, at den strukturelle kongruens er stor nok
til, at grl. § 20 hjemler overladelse af befejelser til Unionen, hvis parlaments
indflydelse pd EU’s lovgivning samt anden beslutningstagning har veret i
kraftig veekst, siden EP blev direkte valgt ferste gang i 1979. P4 dette punkt
udger Amsterdamtraktaten i ovrigt en bemeerkelsesvaerdig, omend forment-
lig ogséd kun forelabig, slutsten pd denne proces (traktatens Afsnit IV, Unio-

212



KAPITELII.§20

nens Institutioner, kapitel 14, Europaparlamentet). Men tanker om vedtagel-
sen af én feelles EP-valgordning og afholdelsen af felles EP-valg ligger stadig
urealistisk langt ude i fremtiden.

Det har blandt andet pa den baggrund veret indvendt, at de lovgivende
institutioner i EU - det var navnlig tidligere Radet og Kommissionen - ikke
star til ansvar for veelgerne pa en europeisk valgdag, og at den institution
(EP), hvis medlemmer er valgte, er offer for et indflydelsesunderskud. Det
sidste er, som lige anfert, en sandhed med behov for stadig starre modifikati-
oner. Det forste er mere rigtigt, i hvert fald i den betydning, at medlemmerne
af Radet og Kommissionen deltager i kraft af udnaevnelser, ikke i kraft af
demokratiske valg. Og dog nyder i hvert fald mange rddsmedlemmer en
indirekte demokratisk legitimation, idet de hjemme er medlemmer af rege-
ringer, der er udgaet af demokratisk-parlamentariske beslutningsprocesser,
der i reglen er fuldt sa ledige end den tilsvarende danske. Denne nationale
demokratiske legitimation slar kraftigst igennem, hvor Radets beslutnings-
tagning er mindst demokratisk, nemlig hvor vedtagelser kun kan geres en-
stemmigt. Den nationale legitimation sveekkes derimod i nogen grad i takt
med, at Radet kan vedtage flere af sine love med (kvalificeret) flertal. Over-
gang til flertalsbeslutningsformer ber derfor - som det ogsa er sket (jf. oven-
for) - ledsages af tiltag, som er egnede til at tilfere lovgivningsprocesserne ny,
alternativ demokratisk legitimation.

I evrigt har de principielle forskelle mellem specielt EF/EU’s og Dan-
marks styreformer veeret i konstant aftagen i lobet af de seneste 15-20 ar. I den
periode har kvaliteten veeret for opadgdende af EU’s beskyttelse af menne-
skerettighederne og andre grundleggende frihedsrettigheder, af retsstats-
princippet, af domstolskontrollen, af reglerne om offentlighed og dbenhed, ja
sagar formentlig endog af den demokratiske legitimation. I den forbindelse
markerer Amsterdamtraktatens art. 6 [artikel F i TEU] blot endnu ét af en
lang raeekke @ldre og samtidige skridt fremad. Art. 6 bestemmer folgende: »1.
Unionen bygger pa principperne om frihed, demokrati og respekt for menne-
skerettighederne og de grundleeggende frihedsrettigheder samt retsstatsprin-
cippet, der alle er principper, som medlemsstaterne har faelles. 2. Unionen
respekterer de grundleggende rettigheder, sdledes som de garanteres ved
den europaeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grund-
laeggende frihedsrettigheder |...], og sdledes som de folger af medlemsstater-
nes felles forfatningsmeessige traditioner, som generelle principper for fael-
lesskabsretten.« Hojesteret synes at ville koncentrere spargsmalet om struktu-
rel kongruens til at veere et spergsmdl om mere eller mindre »demokratisk
styreform«. Herom udtalte retten, at det ma veere op til Folketinget at vurde-
re, om »regeringens deltagelse i EF-samarbejdet bor vare betinget af yderli-
gere demokratisk kontrol«, UfR 1998 800 H.

Ostre Landsret kommenterede ogsa kortfattet kongruensproblemet. Det
skete med udtalelsen om, at »[elfter opbygningen af EF's organer, herunder
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Ridets sammenseetning, og under hensyn til den indflydelse, som Folketin-
gets Europaudvalg efter det oplyste har pa alle vaesentlige spergsmal vedro-
rende Danmarks forhold til EF, findes der ikke at vere indtradt en sadan
begreensning af det danske folkestyre, at tiltraedelesloven kan tilsideszettes
som ugyldig ud fra forfatningsmaessige forudseetninger (preemis 20)«.

Efter afsigelsen af hojesteretsdommen har Folketinget pa ny sat spgrgsma-
let om sin interne organisation af kontrollen med regeringens forelse af EU-
politikken, og den demokratiske kvalitet af denne kontrol, pd dagsordenen.
Mens dette skrives ved drsskiftet 1998-99, er forhandlingerne herom mellem
regeringen og Folketinget uafsluttede, se naermere Hjalte Rasmussen 1999.

7. Procedure

Gensidig overenskomst. Forste led i den proces, som eventuelt ender med, at
Danmark overlader befojelser, som indtil da har tilkommet rigets myn-
digheder, bestdr i indgédelsen af »en gensidig overenskomst med andre sta-
ter«.

I § 20's betingelse om gensidighed ligger, at alle de deltagende stater skal
forpligte sig til at overdrage befajelser til den supranationale myndighed »i
nogenlunde samme omfang«, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 411 og Poul Andersen
1954 s. 497, eller »emnemaessigt [ikke] adskille sig fra den kompetence, som
overfores fra de avrige medlemsstaters side«, Henrik Zahle 2001 bd. 2 s. 270f.
Indgdelsen af det sdkaldte »nationale kompromis«, der forte til Edinburgh-
afgorelsen om de danske forbehold i 1992-93, forudsatte formentlig, at mang-
lende emnemaessig kongruens er mulig, blot Danmark overlader feerre eller
mindre omfattende befojelser end de avrige medlemsstater. De nye regler i
Amsterdamtraktaten om fleksibilitet eller forstaerket samarbejde (Afsnit V,
Teettere samarbejde, fleksibilitet, art. A og felgende) hviler dernzest tilsynela-
dende pa en forudsaetning om, at nogle lande kan taenkes at ville overlade
mindre suveranitet i visse henseender, end Danmark selv gor. Der er dog
efter min mening ikke grund til rimelig tvivl om, at grl. § 20 retligt kan rum-
me dette arrangement, idet emnemaessig kongruens kan foreligge, uden at
der er kongruens pa alle delomrader inden for et givet emne, idet der dog
antages at bestd en mere global emnemaessig overensstemmelse mellem de
relevante forpligtelser.

Grl. § 20 stiller vistnok tillige krav om, at den gensidige overenskomst skal
tilvejebringe en vis lighed i de deltagende staters rettigheder i den forstand,
»at der ikke sker nogen vilkarlig diskrimination med hensyn til den indfly-
delse deltagerstaterne kan udeve indenfor organisationen, hvilket dog ikke
udelukker at der kan tages hensyn til forskel i befolkningstal, interesser og
ligne«, Alf Ross 1980 bd. 1s. 411.
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Det er ikke forekommet, at Danmark har overladt § 20-befejelser i situati-
oner, hvor de naevnte betingelser ikke har veeret opfyldt. Hvad specielt EU-
medlemskabet angdr, er forholdet tvaertimod det omvendte. Som et lille EU-
land har Danmark altid nydt godt af en langt tungere stemmevaegt i Rddet og
af flere medlemmer af Europa-Parlamentet, end landets geografiske, befolk-
ningsmaessige, okonomiske eller nogen anden opgerelsesparameter kan ret-
feerdiggere. Samtidig har Danmark i lighed med alle andre EU-lande en
dommer i bade EF-domstolen, Forsteinstansen og Revisionsretten samt, i
lighed med alle andre mindre EU-medlemsstater, ét kommissionsmedlem.
Det er lig med markant overrepraesentation.

Med andre stater til fremme af mellemfolkelig retsorden og samarbejde. Grl. § 20
opstiller med disse ord en betingelse, der er sa ubestemt efter sit indhold, »at
det neppe udelukker nogen organisation der kunne tenkes at komme pa
tale«, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 411. Indledningsordene om, at der er tale om et
aftaleforhold »med andre stater«, udelukker ifelge Ross end ikke, at overens-
komst indgds med en enkelt anden stat {sammesteds). § 20’s brug af flertal af
ordet »stat« peger dog ellers unaegtelig i retning af, at mindst to andre stater
burde vaere medkontrahenter. Derimod er det klart, at »stater« omfatter sdvel
enheds- som foderale stater. Ogsd overladelse af befajelser til en international
organisation med statslignende traek méd veere omfattet af begrebet »andre
stater«.

Til mellemfolkelige myndigheder. Betingelsen om, at befajelser kan overlades
»til mellemfolkelige myndigheder«, laegger formentlig ikke andre retlige
bindinger pad brugen af grl. § 20, end at befojelser ikke kan overlades til en
anden stat, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 411, Max Serensen 1973 s. 311 og Henrik
Zahle 2001 bd. 2 s. 321.

Tidspunktet for overladelsen. 1 forbindelse med gennemforelsen af Maas-
trichttraktaten rejstes det spergsmal, om der i grl. § 20 er hjemmel til at over-
lade befojelser pa forhand. Det var seerligt denne traktats regler om indferelse
af 3. fase af en europaeisk okonomisk og monetaer union (Traktatens Afsnit V)
samt bestemmelsen i art. K9 (Maastricht) og art. 42 [K.14] (Amsterdam) om
sojlespring inden for de retlige og indre anliggender, som aktualiserede
spergsmalet.

Det er herom péd den ene side blevet argumenteret, at en overladelse i
henhold til § 20, stk. 1, godt kan finde sted »under den Form, at bestemt an-
givne befojelser stilles til Disposition, saaledes at det beror paa en Beslutning
af den mellem folkelige Myndighed, om og hvornaar Befgjelsen skal udnyt-
tes«, Poul Andersen 1954 s. 497. Men dette synspunkt blev kraftigt imedegdet
af Henrik Zahle i Jur. 1992 s. 246; og det er da ogsa muligt, at udtalelsen om
dispositions-stillelsen slet ikke tog sigte pd de naevnte, szrlige situationer
med hensyn til den Pkonomiske og Monetaere Union og art. K.9.

I hvert fald anferte Justitsministeriet i sit notat fra 1992, at »spargsmalet
ikke [ses] udtrykkeligt behandlet i den statsretlige litteratur«, hvortil det ube-
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stridte synspunkt fojedes, at »det i statsretten [er det] almindeligt antagne
synspunkt [...], at det ikke kan overlades til en supranational myndighed selv
at bestemme omfanget af sine befojelser«. Notatet udtalte ogsa med en vis ret,
at »[d]en omsteendighed, at § 20 anvendes pa et tidspunkt, hvor det ikke er
afklaret, i hvilket omfang og hvorndr de pdgeldende omrader bliver gen-
stand for kommunautzaert samarbejde, [neeppe] adskiller sig [...] veesentligt fra
de tilfeelde, hvor et omrdde ved hjzlp af proceduren i § 20 overfores til det
kommunauteere samarbejde, men hvor det ma hensta som uvist, om i givet
fald hvornar det pigaldende omrade bliver reguleret af kommunautzere
retsforskrifter«, Notatet s. 229 om art. K9 (Maastricht) og art. 42 [K.14] (Am-
sterdam).

Justitsministeriets konklusion led - og formentlig med rette - at »[d]er
naeppe heller [er] reale grunde, som afgerende taler imod at anvende § 20-
proceduren en gang for alle i forbindelse med tiltraedelsen af traktatene, idet
der ville »kunne opsta betydelige praktiske problemer, hvis § 20-proceduren
ikke gennemferes samlet« - og derfor ville veere pakraevet, hver gang Radet
matte treeffe beslutning i henhold til art. K9 (Maastricht) og art. 42 [K.14]
(Amsterdam).

Ved lov. Bestemmelse om overladelse af § 20-befejelser skal vedtages ved
lov. I praksis er reekkefelgen den, at en ny traktat underskrives, nar medlems-
staterne er ndet til enighed om dens indhold pa en regeringskonference. Der-
naest sikres - i princippet i hvert fald - Folketingets samtykke i henhold til grl.
§ 19. I praksis forelaegger regeringen lovforslag for Folketinget, som, hvis det
vedtages, giver hjemmel til, at regeringen ratificerer den underskrevne trak-
tat. Nar ratificering er sket, er traktaten indgdet og Danmark folkeretligt bun-
det til at gennemfere dens bestemmelser. Det fornedne samtykke efter grl. §
19 indfortolkes i en sddan lov.

I praksis sikrer regeringen sig med andre ord, at den nedvendige § 20-lov
er vedtaget, inden den ratificerer. Denne praksis, som ofte tillige felges uden
for grl. § 20, er szrligt forneden af forsigtighedsgrunde, nar det drejer sig om
overladelse af § 20-befgjelser. Det skyldes de skeerpede krav til vedtagelse af
denne lov, som opstilles i grl. § 20, stk. 2, Paul Henning Fischer 1957.

Grundlaget for anvendelsen af fellesskabsretten i Danmark er tiltraedel-
seslovens § 3. Om en befojelse er overladt eller ikke, ma kunne afgeres pa
grundlag af undersegelser af den indgdede traktat samt ratifikationsloven,
som vedtages med hjemmel i grl. § 20.

Mens grl. § 20 sdledes pa den ene side anviser en bestemt fremgangsmade
til opfyldelse af visse typer af traktatmaessige forpligtelser, regulerer bestem-
melsen hverken direkte eller indirekte spergsmélet om, hvordan sidanne
forpligtelser kan stiftes, Justistministeriets Redegerelse af juli 1972 s. 161. Det
spergsmal er endeligt afgjort af grl. § 19, hvorfor opndelse af Folketingets
samtykke i henhold til denne bestemmelse retligt bedemt er en sdvel forne-
den som tilstreekkelig betingelse for at ratificere for eksempel Amsterdam-
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traktaten i hele den udstraekning, dens bestemmelser ikke indebeerer overla-
delse af § 20-befojelser, Max Serensen 1971. Det er en anden sag, at det prin-
cipielt ma folge af, at en traktat udger en helhed, at § 20-proceduren ma fal-
ges for hele traktaten, selv om den blot p4 et enkelt punkt indebaerer overla-
delse af § 20-befajelser, Paul Henning Fischer 1957 s. 205.

Negter Folketinget i en given situation at vedtage den lovgivning, som
matte veere forneden for at opfylde denne del af de patagne forpligtelser, vil
administrationen og domstolene i reglen kun i et vist, begranset omfang have
pligt til at og kunne kompensere for den manglende transformation ved lov,
Niels Madsen 1986 og Redegorelse af juli 1972 s. 152f. Under alle omstaendig-
heder kan § 20-befajelser kun overlades ved lov vedtaget i overensstemmelse
med reglerne i grl. § 20, stk 2.

Grl. §20, stk. 2. Gr1l. § 20, stk. 2, bestemmer, at der til vedtagelse af et § 20-
lovforslag kreeves et flertal pa fem sjettedele af Folketingets medlemmer.
Opnas et sadant flertal ikke, men dog det til vedtagelse af almindelige lov-
forslag nedvendige flertal, og opretholder regeringen forslaget, foreleegges
det folketingsvalgerne til godkendelse eller forkastelse efter de for folkeaf-
stemninger i grl. § 42 fastsatte regler.

Betingelsen om fem sjettedeles flertal blandt Folketingets medlemmer er et
meget skrapt flertalskrav, som synes at std i skeerende kontrast til den frem-
gangsmade, som grl. § 20 anviser alternativt til vedtagelse af et ratifikations-
lovforslag, Alf Ross 1980 bd. 1 s. 412, Max Serensen 1973 s. 314f og Henrik
Zahle 2001 bd. 2 s. 271. Hertil kreeves nemlig blot, at et simpelt flertal stemmer
for i Folketinget, at regeringen ikke opgiver ratifikationsprojektet, og at resul-
tatet af folkeafstemningen ikke bliver, at lovforslaget bortfalder. Det gor det
ikke, dersom et flertal af de i afstemningen deltagende valgere stemmer for,
eller dersom der nok er et flertal imod, men dette ikke udger over 30 % af de
stemmeberettigede veelgere. 30 %-reglen, som formelt indarbejder en slags
formodning for, at Folketingets vedtagelse af lovforslaget afger sagen, har
dog hidtil haft sterre teoretisk end praktisk betydning. Det skyldes, at 80-90 %
af veelgerbefolkningerne i reglen deltager i EU-folkeafstemningerne, hvorfor
et negativt afstemningsresultat naermest automatisk vil indbefatte mindst 30
% af de stemmeberettigede.

Det var i 1972 nedvendigt at udskrive en § 20-afstemning, fordi der ikke
var fem sjettedeles flertal i Folketinget, men dog et paent flertal, for at ratifice-
re. Et stort flertal af veelgerne stemte ligeledes for at ratificere tiltraedelsestrak-
taten. Dernzest, under forhandlingerne i Folketinget i 1985-86 om ratifikation
af Den Europeeiske Feelles Akt (EFA) viste det sig, at der end ikke var et sim-
pelt flertal i Folketinget for at ratificere. § 20-procedure var ikke pakreaevet,
fordi regeringen og Folketinget lagde til grund, at opfyldelse af EFA ikke
handlede om suverenitetsafgivelse (jf. ovenfor afsnit 4). Regeringen, som
tilherte mindretallet, foreslog i denne situation Folketinget at vedtage en
seerlov, som hjemlede afholdelsen af en vejledende folkeafstemning, hvorun-
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der vealgerne skulle tilkendegive deres mening om, hvorvidt Danmark burde
ratificere EFA. Skont et peent flertal i Folketinget ikke ville ratificere, var et
ikke mindre peent flertal af valgerne af den modsatte opfattelse: Danmark
burde ratificere. Folketingsflertallet gav efter for veelgerflertallet og gav gront
lys for ratifikationen.

Endvidere, i 1992, var der et endog meget pant flertal i Folketinget for at
ratificere Maastricht-traktaten, som antoges at medfere overladelse af § 20-
befojelser. Men et knebent flertal af veelgerne, som udgjorde mere end 30 % af
de stemmeberettigede, valgte at stemme nej. I 1993 var der i mellemtiden
opstdet et fem sjettedeles flertal i Folketinget for at ratificere. Da det desuagtet
af politiske &rsager var magtpaliggende for politikerne at inddrage valgerne i
beslutningsprocessen, blev der udskrevet en folkeafstemning om godkendel-
se eller forkastelse af Edinburgh-afgerelsen (om de danske forbehold m.m.)
med seerlig lovhjemmel. Fa skelnede klart mellem, hvad veelgerne egentlig
sagde ja eller nej til, men da flere vaelgerne stemte ja til det fremlagte, kompli-
cerede afstemningstema end nej, kunne Danmark midt i 1993 ratificere Maas-
tricht-traktaten. Det var kompliceret, fordi ja/nej til Edinburgh-afgerelsen pa
en ret uigennemskuelig made blev til et ja/nej til ratifikation af Maastricht-
traktaten.

Ikke mindst 1993-situationen aktualiserede spergsmalet om, hvorvidt
grundloven ma antages at tillade eller forbyde, at et ratifikationsforslag, som
er vedtaget i Folketinget med fem sjettedeles (eller storre) flertal, kan foreleg-
ges veelgerne til godkendelse eller forkastelse. Der er neeppe tvivl om, at en
bindende grl. § 20, stk. 2-folkeafstemning ikke kan afholdes, dersom fem
sjettedeles kravet er opfyldt. Som grl. § 20 er formuleret, vedtages loven ende-
ligt pa én af de dér foreskrevne mader; ikke under anvendelse af dem begge.
Sa sagen drejer sig om, hvorvidt en vejledende folkeafstemning kan afholdes
med szerlig lovhjemmel og i henhold til grl. § 42, stk. 6.

Et uimodsigeligt svar pa det spargsmal har jeg ikke. Grundlovens tekst
afgiver i hvert fald ingen holdepunkter for en sikker besvarelse. Grl. § 20
berarer ikke udtrykkeligt problemstillingen, og grl. § 42 handler om alle mu-
lige andre hjemmelsbestemmelser i grundloven end grl. § 20. Det naermeste
og dog fjerne fingerpeg er, at en § 19-beslutning, som er vedtaget i lovs form,
som hovedregel ikke kan forlanges udlagt til en § 42-afstemning af et mindre-
tal. Desuagtet kan en serlig lov hjemle, at folkeafstemning om en § 19-
ratifikationslov kan afholdes alligevel.

Hvorfor bestemmer grl. § 42 ikke det samme om § 20-love? Skyldes tavs-
heden, at grundlovsfadrene mente, at spergsmdlet om brugen af folkeaf-
stemninger i forbindelse med spargsmal om overladelser af befojelser til in-
ternationale organisationer var udtemmende besvaret i grl. § 20 selv? Alt
imens jeg som antydet erkender, at besvarelsen haenger i en tynd trdd, vil jeg
mene, at grl. § 42 forudsetter, at det endelige svar skal findes i grl. § 20, hvil-
ket primert indeberer, at opndelsen af et fem sjettedeles flertal retligt ude-
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lukker afholdelsen af en vejledende folkeafstemning. Den opfattelse bestyrkes
efter min mening dels af, at ordlydene af de to bestemmelser antyder, at sva-
ret skal findes i grl. § 20. Dels er der den reale forskel pa situationen, som
loses i grl. § 42, og den i grl. § 20, at mens folkeafstemning efter grl. § 42 beror
pé en adgang for et mindretal af Folketinget til at appellere til veelgerne om at
blokere for et af flertallet vedtaget lovforslag, beror folkeafstemning efter § 20,
stk. 2, pd, at regeringen med et simpelt [...] flertal bag sig ensker et lovforslag
gennemfert. P4 denne reale baggrund har det nermest formodningen imod
sig at antage, at grl. § 42 overhovedet tager stilling til, om det er grundlovs-
maessigt at underkaste en med fem sjettedeles flertal vedtagen lov en sdkaldt
vejledende § 42-folkeafstemning. Vil man acceptere denne preemis, er der kun
én logisk lesning tilbage, nemlig at grl. § 20 endeligt afgor sagen: enten fem
sjettedeles — eller storre — flertal eller en bindende grl. § 20, stk. 2-folkeafstem-
ning. En tredje lesning vil herefter formentlig ikke veere forenelig med grund-
lovens ordning.

At regeringens og Folketingets opfattelse i dag er, at grl. § 42, stk. 6, kan
benyttes til at afholde en folkeafstemning om ja eller nej til traktatratifikatio-
nen i en situation, hvor fem sjettedeles flertal har stemt for suveranitetsover-
ladelsen i Folketinget, fremgar af Bemeerkninger til lovforslag nr. L 1 af 26.
marts 1998, Folketingstidende 1997/98, s. 239, jf. lov nr. 322 af 6. juni 1998 om
@endring af Danmarks tiltreedelse af De Europeaeiske Fallesskaber mv. Man
finder blandt andet et forsvar for denne anden fortolkning i Henning Koch,
»Grundlovstridige folkeafstemninger« i (Henning Koch, red.) »Politik og Jura.
— Festskrift til Ole Espersen«, 2004, ss. 497-523.

Den forfatningsretlige smidighed, for at sige det mildt, som her glimtvis er
stillet til skue, er genstand for en uddybende retssociologisk og retsteoretisk
analyse og kontekstualisering i mit bidrag til »National Identity and the Va-
rieties of Capitalism: The Danish Experience«, Chapter 5 (Campbell, Hall and
Petersen (eds.)), en antologi, som udkommer i farste kvartal af 2006 pa Toron-
to University Press)

Opharvelse af en § 20-lov. EF-traktaterne har altid fastsldet, at medlemssta-
terne har pligt til ikke at melde sig ud. Det felger af bestemmelsen om, at
traktaten er indgdet for ubestemt tid. Ved ratifikationen patog den danske
regering sig med andre ord en pligt til ikke at ophaeve en § 20-lov. Desuagtet
er det fast antaget i dansk statsretlig praksis og teori, at ensidig udmeldelse er
mulig, omend naturligvis i strid med folkeretten (for eksempel forudsaet-
ningsvis Forfatningskommissionens beteenkning 66/1953 s. 31). Det antages
dernzest fast, at udmeldelse forfatningsretligt gyldigt kan ske ved vedtagelse
af en almindelig lov (Forfatningskommissionen samme sted). Er udmeldel-
sessagen ikke forinden behandlet i Det Udenrigspolitiske Neevn og har opnd-
et det fornedne samtykke dér, md man fortolke Folketingets vedtagelse af
udmeldelsesloven som tingets stiltiende samtykke til, at regeringen opsiger
traktaten.
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§ 21 Kongen kan for folketinget lade fremseette forslag til

love og andre beslutninger.

1. Lovforslag
2. Beslutningsforslag

1. Lovforslag

Bestemmelsen, som i det veesentlige er uandret siden vores forste grundlov,
hjemler forst og fremmest kongens ret til over for parlamentet at fremsztte
forslag til love. Generelt tales om regeringens lovgivningsinitiativ. Grundlo-
ven handler alene om det formelle, selve fremsaettelsen i tinget, ikke om det
forudgdende arbejde med tilvejebringelse af forslaget. Det er dog forudsat, at
forslaget i den fremsatte form skal vaere egnet til vedtagelse som lov, dvs. det
skal veere skriftligt og formuleret som retsregler, ikke blot som almindelige
ideer eller principper til overvejelse.

Folketingets forretningsorden indeholder i § 10 naermere regler om frem-
seettelsen i tinget.

Ret til at fremseette lovforslag tilkommer efter grundloven endvidere et-
hvert medlem af Folketinget, grundlovens § 41, stk. 1. Medlemsforslag, ofte
flere medlemmer sammen, kaldes private lovforslag til forskel fra regeringens
lovforslag. Regeringsforslag har ingen formel fortrinsstilling. Reglerne for
fremszettelsen i Folketinget og den videre behandling i tinget er de samme.

Realiteten med hensyn til initiativrettens udevelse i praksis er en anden.
Langt de fleste lovforslag fremszettes af regeringen, og naesten alle de lovfor-
slag, som vedtages, er fremsat af regeringen. Forklaringen ligger i den ulige
fordeling af den tekniske og juridiske sagkundskab, som kreeves til udarbej-
delse af lovforslag. Regeringen rdder over centraladministrationens ressour-
cer og kan langt bedre end de enkelte folketingsmedlemmer og partier lade
foretage de ofte meget omfattende undersegelser, som nutidens lovgivnings-
arbejde kraever. Opstillingen af lovforslaget i paragraffer og udformningen af
de ledsagende bemaerkninger kraever juridisk sagkundskab, som efter traditi-
onen herhjemme kun i meget begreenset omfang stilles til radighed for parti-
erne og de enkelte folketingsmedlemmer. [ de senere &r er der dog sket en
styrkelse af den faglige og juridiske bistand til Folketinget.
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Folketingets medlemmer kan i stedet for selv at fremsatte lovforslag veel-
ge den langt enklere fremgangsmade at fremseette forslag til folketingsbeslut-
ning, hvori regeringen opfordres til at udarbejde og fremszette lovforslag om
et bestemt anliggende. Det vil som regel fore til det enskede resultat, jf. ne-
denfor.

Regeringens udarbejdelse af lovforslag er bortset fra selve fremsaettelsen
kun sparsomt retligt reguleret, uanset arbejdets omfattende karakter og store
betydning. Det normale er, at regeringsforslag vedtages uden vaesentlige
@ndringer under Folketingets behandling. Det forberedende arbejde udferes
af det pageldende ministerium, evt. med inddragelse af embedsmaend fra
andre ministerier. Ved storre lovgivningsprojekter sker det, at der nedszttes
et udvalg eller en kommission med deltagelse af udefra kommende sagkyn-
dige samt repreesentanter fra berorte interesseorganisationer. Som regel vil
der forud for fremseettelsen i Folketinget vaere foregdet konsultationer med
de politiske partier i Folketinget.

Det er blevet almindelig praksis, at udkast til lovforslag inden forslagets
fremszettelse i Folketinget sendes i hering hos de myndigheder, private orga-
nisationer og foreninger mv., som vil blive berert af lovreguleringen. Forma-
let er at inddrage de berorte parter i processen og kende deres indstilling,
inden lovforslaget fremszaettes. Samtidig giver heringssvarene, ndr de sendes
til Folketinget, dette et bedre grundlag for at bedemme forslagets rimelighed
og hensigtsmeessighed. Det pageeldende ministerium sender lovudkastet og
senere ogsd heringssvarene til vedkommende folketingsudvalg. Lovudkast
og heringssvar gares endvidere tilgaengelige for offentligheden, gennem den
til formélet oprettede haringsportal pa internettet (www.hoeringsporta-
len.dk).

Udviklingen i praksis kan ses som bestraebelser pa at overfore de ideelle
krav om offentlighed og demokratisk deltagelse i lovgivningsprocessen — som
grundloven alene knytter til behandlingen i Folketinget — til ogsa at geelde for
den virksomhed, som under regeringens ledelse gér forud for lovforslagenes
fremsaettelse i Folketinget. Bestrabelserne er herved ogsd udtryk for en al-
mindelig erkendelse af regeringsinitiativets, savel retligt som praktisk set,
store og afgerende betydning i lovgivningsarbejdet.

Regeringens lovgivningsinitiativ er umiddelbart hjemlet i grundloven, og
det kan derfor diskuteres, om regeringens ret til frit at valge emne og tids-
punkt kan begraenses ved lov eller folketingsbeslutning. Det er almindeligt
forekommende, at det i lov bestemmes, at forslag til revision af loven skal
fremsaettes inden en vis frist. Peter Germer 2001 s. 64 antager, at sidanne
revisionsbestemmelser ikke er retligt bindende som lov, mens Henrik Zahle
2001 bd. 1 s. 272 i tilslutning til Poul Andersen 1954 s. 322 og Alf Ross 1980
bd. 1s. 320 antager, at regeringen er retligt forpligtet til at fremsaette forslag til
revision som bestemt i loven, eller i det mindste forslag til zendring af revisi-
onsbestemmelsen. Zahle antager yderligere, at regeringen er retligt forpligtet
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til at felge en folketingsbeslutning, der palaegger regeringen at udarbejde et
neermere bestemt lovforslag, anderledes Peter Germer s. 65. Der henvises til
diskussionen nedenfor om folketingsbeslutningers bindende virkning.

2. Beslutningsforslag

Grundlovens § 21 giver endvidere regeringen ret til at fremseette forslag til
andre beslutninger i Folketinget end love. Sadanne folketingsbeslutninger
omfatter dels en raekke seerligt hjemlede beslutninger bl.a. om nedszttelse af
udvalg, om samtykke til visse regeringsbeslutninger (grundlovens § 19} og
om tiltale og feengsling af folketingsmedlemmer, dels folketingsbeslutninger,
som ikke er baseret pé seerlig hjemmel, og som kan anga et hvilket som helst
emne.

P4 samme mdde som ved lovforslag geelder efter grundlovens § 41, stk. 1,
en tilsvarende ret for Folketingets medlemmer til at fremsaette forslag til fol-
ketingsbeslutning. De formelle regler om fremseattelsen og behandlingen i
Folketinget er de samme, savel ved de serligt hjemlede beslutninger, hvor
reglerne findes i tilknytning til hjemmelsgrundlaget, som ved de almindelige
folketingsbeslutninger, hvor fremgangsmaden er angivet i Ffo. § 17.

Almindelige folketingsbeslutninger er efter forretningsordenen undergivet
en modificeret, lovgivningslignende procedure med fremszettelse svarende til
lovforslag og to behandlinger i tinget i stedet for tre. Seedvanligvis er der
mellemkommende udvalgsbehandling, selv om dette ikke er foreskrevet.
Beslutningerne offentliggores i Folketingstidende, men er ikke omfattet af de
seerlige krav om kundgerelse i Lovtidende, som geelder for love.

En serlig form for beslutningsforslag er de sakaldte »forslag til vedtagel-
se« (tidligere »motiveret dagsorden«), der kan fremszettes spontant under
Folketingets forespergselsdebatter m.m. Der geelder ikke krav om to behand-
linger i den forbindelse. Et forslag til vedtagelse vil typisk indeholde en me-
ningstilkendegivelse om regeringens politik, og det kan vare den beslut-
ningsform, Folketinget anvender, hvis det onsker at udtrykke mistillid til en
minister, jf. grundlovens § 15. Reglerne om forslag til vedtagelse findes i Ffo.
§24.

[ praksis fremsaettes forslag til folketingsbeslutning savel af regeringen
som af Folketingets medlemmer. Men da folketingsbeslutninger for det meste
angdr rent politiske spergsmdl og behandler deres emne i mere forenklet
form end love, kraeves ingen szrlig teknisk fagkundskab, og forslag til folke-
tingsbeslutning vil derfor oftere end lovforslag komme fra folketingsmed-
lemmers side.

Folketingsbeslutninger har gennem de sidste értier fundet stigende an-
vendelse som et middel Folketinget og da navnlig oppositionen i Folketinget,
kan betjene sig af til pavirkning af regeringens politik og administration. Det
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hanger bl.a. sammen med de hyppige mindretalsregeringer, hvor et folke-
tingsflertal kan have en anden opfattelse af et bestemt anliggende end rege-
ringen, uden at der dog af denne grund er udsigt til eller vilje til at valte re-
geringen. Normalt vil regeringen fole sig bundet af en folketingsbeslutning
og handle derefter.

Den tiltagende anvendelse af folketingsbeslutninger og skiftende regerin-
gers regelmeessige efterlevelse af disse beslutninger har givet anledning til
diskussion om folketingsbeslutningernes retlige betydning.

Diskussionen drejer sig kun om de folketingsbeslutninger, som ikke byg-
ger pa et saerligt hjemmelsgrundlag. Hvis et sddant findes, vil retsvirkninger-
ne normalt kunne udlaeses heraf. En folketingsbeslutning, der udtrykker
mistillid til en minister, giver heller ikke anledning til tvivl om retsvirknin-
gen, som fremgar af grundlovens § 15. Folketingsbeslutninger kan vere ud-
tryk for abstrakte politiske standpunkter og formuleret pa sd uforpligtende
vis, at det ikke giver praktisk mening at sparge om den retlige betydning.
Tvivlen drejer sig saledes navnlig om tilfaelde, hvor en folketingsbeslutning ,
— typisk vedtaget uden om regeringspartierne — paleegger regeringen at fore-
tage sig noget bestemt i en neermere angivet sag.

Grundloven giver selv ikke noget svar pa spargsmalet om folketingsbe-
slutningers retlige betydning, bortset fra forudsatningen om lovgivning som
den vej, Folketinget normalt benytter, nar politiske standpunkter skal trans-
formeres til ret. Det ma dog sta fast, at der ikke ved folketingsbeslutning kan
skabes rettigheder eller pligter, som strider mod grundloven eller mod lov-
givningen i avrigt.

I forbindelse med ministeransvarlighedslovens gennemforelse i 1964 drof-
tede man spergsmalet om, hvorvidt tilsideszettelse af en folketingsbeslutning
kunne begrunde ministeransvar. Folketinget afstod fra at tage stilling med en
formulering, som pa den ene side ikke ville tilslutte sig forslag om bekraf-
tende besvarelse, men som pa den anden side heller ikke udelukkede et ret-
ligt ansvar, FT 1963-64 till. B sp. 376.

I den statsretlige litteratur har der indtil de senere ar ikke vaeret tvivl om,
at nok kunne folketingsbeslutninger have stor politisk veaegt og faktisk virke
som palag til regeringen, men de var »uden retlig betydning«, Alf Ross 1980
bd. 1s. 313. Henrik Zahle har siden sin forste fremstilling af statsretten (1986)
haevdet en anden opfattelse, se nu Zahle 2001 bd. 1 s. 325. Herefter ma folke-
tingsbeslutninger generelt anerkendes som »retligt relevante«. De er en del af
det retskildegrundlag, som ministre og andre myndigheder skal handle efter,
sdvel ndr beslutningerne fastleegger indsn@vrende rammer for regering og
administration, som ndr beslutningerne giver tilslutning (»legitimation«) til
nzrmere angivne foranstaltninger. En folketingsbeslutning fra 1982 om ind-
forelse af samfundstjeneste og Heojesterets henvisning hertil i en senere dom,
UfR 1986 s. 7 H, anfores til stotte for denne opfattelse. Zahles opfattelse har
ikke vundet tilslutning i den statsretlige litteratur bortset fra i en begraenset
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henseende, nemlig »legitimationsvirkningen, jf. Lars Busck 1988 s. 121 samt
— mere kritisk - Jorgen Albak Jensen 1997 s. 111.

Flere forfattere — som afviser retlig pligt til at felge folketingsbeslutninger
efter deres indhold - tilleegger dog beslutningerne en modificeret retsvirk-
ning. Det antages saledes, at en minister, som af den ene eller anden grund
ikke agter at folge en folketingsbeslutning, er forpligtet til at informere Folke-
tinget herom, og séledes at tinget far mulighed for at reagere pa anden poli-
tisk eller retlig made over for ministeren. Informationspligten kan sanktione-
res efter ministeransvarlighedlovens § 5, jf. Lars Busck 1988 s. 125 og Peter
Germer 2001 s. 65 vedr. lovforslag.

Sporgsmaélet om den retlige betydning af folketingsbeslutninger og side-
stillet hermed beslutninger truffet af et folketingsudvalg blev rejst i forbindel-
se med en skriftlig beretning afgivet af Folketingets Fedevareudvalg den 17.
november 2004. I beretningen anfores det, at et flertal i udvalget palagger
regeringen at eendre en afgerelse om anvendelse af produktnavnet »multivi-
tamin-juice«. Af et notat fra Justitsministeriet fremgik det, at regeringen ville
handle i strid med EU-retlige forpligtelser, hvis afgerelsen blev andret.

Det statsretlige spargsmal blev pa den baggrund besvaret ved, at regerin-
gen tilsluttede sig den almindelige antagelse i den statsretlige litteratur, hvor-
efter en minister ikke er retligt forpligtet til at efterkomme en folketingsbe-
slutning, der palaegger ministeren at foretage en bestemt handling, I den kon-
krete sag var ministeren hverken forpligtet eller berettiget til at folge paleeg-
get, idet han i givet fald ville handle i strid med EU-retten. Ministeren antoges
dog at have pligt til at informere Folketinget, sifremt han ikke agtede at folge
beslutningen. (Statsministerens svar af 11. maj 2005 pa sporgsmal s. 1151 i
Folketinget).
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Et af folketinget vedtaget Iovforslgg fdr lovskraft,
§ 22 ndr det senest 30 dage efter den en elzfe vedtagelse

stadfaestes af kongen. Kongen befaler lovens kund-

gorelse og drager omsorg for dens fuldbyrdelse.

I overensstemmelse med kompetencefordelingen i grl. § 3 fastseettes i 1.
punktum, at et vedtaget lovforslag skal stadfeestes af regenten for at fa lov-
kraft. Stadfeestelse sker eller bekreeftes i Statsradet, jf. grl. § 17, stk. 2. Regen-
tens befgjelse er en formalitet, eftersom stadfeestelse ikke er blevet neaegtet
siden 1865. Stadfeestelse forudseetter en ministers kontrasignatur, og her er
der til gengeeld tale om en realitet. Naegter regeringen at stadfeeste et vedtaget
lovforslag, bortfalder dette.

2. punktum fastslar, at den stadfeestede lov skal kundgeres, og at dette
sker ved regeringens foranstaltning. Kundgerelsesmaden er ikke normeret,
og regeringen star frit med hensyn til valget heraf. Siden 1871 er kundgerelse
sket i Lovtidende, hvis udgivelse er reguleret ved lov, jf. Ibkg. nr. 842 af
16.12.1991. 1 saerlige tilfaelde gores undtagelse herfra, jf. som eksempel lov
nr.89 af 20.5.1987. Det er onskeligt, at regeringen veelger en informatorisk
hensigtsmaessig offentliggorelsesmetode, og et elektronisk lovtidende formid-
let via Internettet forventes inden for fa ar at erstatte den trykte tidende.

Det er et omdiskuteret spargsmal, om kundgerelsesforpligtelsen alene
geelder for love, eller om bekendtgerelser tillige er omfattet. Til stotte for
forstneevnte synspunkt kan iseer anferes, at § 22 er en del af grundlovens
regulering af lovgivningsprocessen, og at denne ikke omfatter udstedelse af
bekendtgorelser, Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 371. For at ogsad bekendtgerelser
er omfattet, kan primaert anferes, at disse regler er lige sd forpligtende for
borgerne som lovregler, og at formdlet er at sikre, at alle bindende regler
bliver offentliggjort. Dette fundamentale princip imedekommes ved at med-
tage bekendtgerelser, hvilket i evrigt nu synes bedst stemmende med infor-
mationssamfundet, Alf Ross 1980 bd. 2 s. 513 og Peter Blume 1989 s. 157f.

Der findes ikke i grundloven et forbud mod love med tilbagevirkende
kraft, siledes at en lov kan regulere forhold, der ligger endog for dens vedta-
gelse. I EMRK art. 7, stk. 1, er sddanne straffelove forbudt, jf. herved ogsd
straffelovens §§ 3 og 4. Det manglende forbud i grundloven kan tillegges en
vis betydning ved en fastleeggelse af kundgerelsens retlige betydning. Herom
er grundlovens forarbejder ikke oplysende.
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Det kan herved anmeerkes, at det i 1849 var antaget, at et faktisk kendskab
til en retsforskrift var tilstraekkeligt til dens anvendelighed. [ dag er det dog
fast antaget, at et faktisk kendskab til en ukundgjort lov ikke betyder, at loven
finder anvendelse.

Det fremgar ikke af § 22 eller andre grundlovsbestemmelser, i hvilket
omfang kundgerelse skal tilleegges retlig betydning i relation til lovens hand-
haevelse. [seer Ross 1980 bd. 1 s. 342f har markant fremheevet, at kundgprelse
er en absolut og ufravigelig betingelse for, at lov kan handhaves, jf. ogsd
Peter Blume 1989 s. 190f. Andre vil ikke udelukke, at ukundgjorte love kan
hdndhaeves, Poul Andersen 1965 s. 22f, Max Serensen 1973 s. 194 og Henrik
Zahle 2001 bd. 1 s. 307f.

Spoergsmadlet har foreligget i en reekke retsafgerelser, men kan ikke siges
klart at veere afgjort af disse. Den eneste hajesteretsdom pd omradet er UfR
1923 995 H angaende lov nr. 208 af 31.5.1922, der efter ordlyden tradte i kraft
1. juni, men ferst blev kundgjort 3. juni. Loven blev i sagen anvendt pa et
tilfeelde, der forekom 3. juni, uden at den pageldende kendte loven. Alf Ross
antager, at det i dommen er lagt til grund, at loven ikke er anvendelig i perio-
den 1.-3. juni, men dette afvises af Max Serensen, der ikke finder dommen
entydig. Dommen tager ret beset ikke stilling til spergsmalet. Retspraksis
efter 1953 er sparsom. Det bemaerkes herved, at UfR 1989 346 V, der fastslar,
at ukundgjorte regler udstedt i medfer af bekendtgerelse om sildefiskeri ikke
kan finde anvendelse, ikke direkte afgor spergsmalet. Mest omdiskuteret er
UfR 1958 955 @ (tobrudsdommen). Sagen angéar bkg. nr. 45 af 3.3.1956. Denne
blev kundgjort 7. marts, men var forinden, den 3. og 5. marts, oplaest i radioen
og udsendt til samtlige dagblade. Bekendtgorelsen, der efter sin ordlyd tradte
i kraft 3. marts kl. 6, fastsatte restriktioner pa kersel i tebrudsperioden. En
transport blev stoppet 5. marts, og der blev herefter fremsat krav om erstat-
ning. Dette forkastede retten, fordi bekendtgerelsen beskyttede veesentlige
samfundsveerdier, og fordi den var gjort kendt for offentligheden, selvom den
forst kundgjordes 7. marts. Alf Ross antager, at dommen er i strid med
grundloven, da handhavelse forudseetter kundgerelse, mens Max Serensen
tilslutter sig dommen, fordi der ikke er pélagt strafferetlige sanktioner, og da
grundloven ikke udelukker tilbagevirkende kraft, og da indgrebet er sam-
fundsmaessigt nedvendigt. Dommen angar et specielt, nadretslignende, til-
feelde og dens resultat er ikke afgerende for nutidens grundlovsfortolkning.

Med den veegt, offentliggerelse og formidling tilleegges i informationssam-
fundet, og de uoverskuelige konsekvenser, der kan vere forbundet med an-
erkendelse af ukundgjorte love, konkluderes her, at det er naturligt at fortolke
§ 22 séledes, at kundgerelse er en betingelse for handhaevelse.
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folketinget ikke kan samles, udtede forelobige love,
der dog ikke md stride mod grundloven og altid
straks efter folketingets sammentraeden skal fore-
laegges dette til godkendelse eller forkastelse.

§ 2 3 I sardeles pitraengende tilfelde kan kongen, ndr

Bestemmelsen, der stammer fra juniloven 1849, handler om sakaldte forelebi-
ge eller provisoriske love, der under visse ret snaevre betingelser kan udste-
des som et regeringspreerogativ, dvs. af regeringen (kongen) alene. Adgangen
til at udstede sadanne love spillede en vigtig rolle under forfatningskampen,
de sédkaldte »provisoriedr« i slutningen af 1800-tallet. Under regeringen
Estrup udstedtes en forelebig finanslov i 1877, og i arene 1885-1894 regeredes
udelukkende ved brug af forelobige finanslove, og ogséa andre love udstedtes
som forelgbige uden om Rigsdagen. Ved grundlovsrevisonen i 1915 sattes
sddanne snavre betingelser for anvendelsen af provisoriske love, at en genta-
gelse af erfaringerne fra provisoriedrene ikke kunne finde sted. Bestemmelsen
ma saledes i sin nuveaerende udformning anses for sa snavert formuleret, at
den formentlig kun kan finde anvendelse i en situation af konstitutionel ned-
ret. I denne situation vil ogsd udtalelsen om, at den forelebige lov ikke ma
stride mod grundloven, miste sin betydning.

Betingelserne for anvendelse af bestemmelsen i ovrigt er, at et patrengen-
de tilfeelde foreligger, og at Folketinget ikke kan samles. En situation, hvor
Folketinget ikke kan samles, kan bortset fra helt ekstraordineere tilfeelde som
krig eller naturkatastrofer kun foreligge i en ganske kort periode efter nyvalg.
Bestemmelsens anvendelsesomrade er saledes meget begraenset, og det over-
vejedes i forfatningskomissionen helt at lade den udgd. Finanslove kan efter
ordlyden af grl. § 46, som den blev formuleret i 1915, ikke udstedes som fore-
lebige love.
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Kongen kan bendde og give amnesti. Ministrene
kan han kun med folketingets samtykke bendde for
de dem af rigsretten idomte straffe.

Kongen har fra gammel tid haft befejelsen til at treeffe den endelige afgorelse i
straffesager, og ved grundloven af 5. juni 1849 blev befgjelsen grundlovsfee-
stet. Bestemmelsens ordlyd (men ikke dens tilsigtede indhold) blev sendret
ved grundloven af 5. juni 1915. Ved grundlovseendringerne af 10. september
1920 fertes affattelsen af bestemmelsen tilbage til den oprindelige ordlyd, som
ikke senere er @ndret.

Ved benddning forstds seedvanligvis individuel eftergivelse eller formil-
delse af en jdemt straf, hvorimod dommens gvrige retsvirkninger som f.eks.
gentagelsesvirkningen bevares. Ved straf forstds bede og feengsel, men ikke
de sarlige retsfelger i straffelovens §§ 68-70 og ej heller de sarlige socialpae-
dagogiske behandlingsforanstaltninger for unge under 18 &r, jf. straffelovens
§ 74 a. Frafald af tiltale, som er karakteriseret ved en standsning af straffor-
folgningen for dom, er ikke omfattet af begrebet, men derimod reguleret i
retsplejelovens §§ 722 og 723. I praksis benades der heller ikke for rettigheds-
frakendelse eller udvisning i forbindelse med straffedom trods den penale
karakter af disse retsfolger. Reglerne om benddning kan derimod anvendes
pé konfiskation, jf. straffelovens § 97c.

Begrebet amnesti (dvs. forglemmelse) er noget omtvistet. Seedvanligvis
antages amnesti at betegne den generelle ordning, hvorefter ikke blot straffen
for bestemte lovovertradelser, men ogsa dommen med dens folger i realite-
ten ophaves, jf. f.eks. Vagn Greve 2002 s. 252.

Benddning kan ske kollektivt og amnesti omvendt udformes sadan, at den
kun omfatter én person, et forhold, der udvisker forskellen mellem bendd-
ning og amnesti. De to begreber adskiller sig imidlertid fra hinanden ved, at
benddning kun vedrerer idemt straf, mens amnesti ogsd omfatter endnu ikke
pademte forhold. Endvidere er benddning et normalt led i strafferetsplejen,
hvorimod det er karakteristisk for amnesti, at retten i reglen udeves af rent
politiske grunde.

Selv om befojelsen til at bendde og give amnesti efter grundloven er hen-
lagt til Kongen, er det langt fra alle benddningssager, der forelegges for re-
genten. Ved en raekke kongelige resolutioner er benadningskompetencen i
sager vedrorende frihedsstraf pa 40 dage eller derunder delegeret til Justits-
ministeriet og for sd vidt angar beder og konfiskation, der ikke overstiger
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100.000 kr., til politimestrene. Afslag pa benadning gives efter praksis uden
foreleeggelse for regenten, jf. Hans Jergen Engbo 2005 s. 90.

Befajelsen var oprindelig et personligt privilegium for regenten til at gore
undtagelse fra lovene. Dette privilegium, som i princippet kunne administre-
res vilkarligt, har ofte veret genstand for kritik, og det har veret betegnet
som uacceptabelt i nutidens retssystem, at benadning og amnesti er unddra-
get Folketingets indflydelse. Det har varet diskuteret, om benddning og am-
nesti som andre led i strafferetsplejen bor ske administrativt i henhold til lov,
og i svrigt om en naermere regulering i lovform kan forenes med regeringens
grundlovsumiddelbare kompetence.

I den forfatningsretlige litteratur er det antaget, at regeringens ord i tilfeel-
de af en konflikt vil have forrang over for en lov, der tilsigter at begranse
regentens befgjelse til at bendde og amnestere, jf. Poul Andersen 1948 s. 134 f.
og Alf Ross 1983 bd. 1 s. 236. Den forrykkelse af magtbalancen mellem regent
og Folketing, der er en af konsekvenserne af parlamentarismen, kan dog om-
vendt fremfores til forsvar for det synspunkt, at regentens befajelse ikke ude-
lukker en parallel lovgivningskompetence. Lovgivning om amnesti sidestilles
saledes med en afkriminalisering med tilbagevirkende kraft og antages derfor
for forenelig med preerogativet. Det teoretiske udgangspunkt er endvidere
fraveget ved straffelovens § 43, som henviser til de af straffelovens bestem-
melser, som regulerer domstolenes kompetence over for prevelesladte, som
begar strafbart forhold i prevetiden. Domstolene tilleegges herved kompeten-
ce til at afgare, om den straf, der er benadet for, skal medoptages i en senere
strafudmaling, jf. f.eks. UR 1976 371 H samt UfR 1998 783 O. Regentens
magtfuldkommenhed kender greenser og er nappe helt uimodtagelig for
Folketingets og lovgivningsmagtens vedtagelser.

[ avrigt kan det anfores, at spergsmalet om eftergivelse eller formildelse af
idemt straf ogsd er reguleret i straffelovens regler om prevelesladelse, som
oprindelig tradte i stedet for betinget benadning. Siden straffeloven af 1930
har prevelasladelse fiet et stadig sterre anvendelsesomrade og saledes i vid
udstreekning »fortreengt« benddning. Senest har hjemlen i straffelovens § 41
til at preveleslade livstidsfanger efter 12 ars strafafsoning indsnaevret omréa-
det for benddning af livstidsdemte i betydelig grad. Denne hjemmel blev
indfert i 2001 samtidig med vedtagelsen af straffuldbyrdelsesloven. Brugen af
betinget dom med vilkdr om samfundstjeneste eller misbrugsbehandling
udger tilsvarende et alternativ til benddning.

Grl. § 24 indeholder ikke nogen beskrivelse af retsfaktum. Retten kan dog
ikke udeves efter usaglige kriterier eller i strid med almindelige uskrevne
retsgrundseetninger, og trods fraveeret af retningslinjer har der dannet sig en
ganske fast benadningspraksis. Vejledning om denne praksis kan beskrives i
administrative retningslinjer, uden at der opstir nogen konflikt i forhold til
den grundlovsumiddelbare kompetence, men var leenge kun at finde i littera-
turen, se hertil William Rentzmann i Jur. 1985 s. 25f. De typiske benadnings-
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grunde er dog nu beskrevet i vejledningsform, jf. senest Vejledning nr. 52 af
28. juni 2005 om udszettelse med fuldbyrdelse af faengselsstraf og benadning
(udseettelses- og benddningsvejledningen).

Som typeeksempler udskilles f.eks. tilfaelde, hvor straffuldbyrdelsen vil
medfere veasentlig risiko for alvorlig helbredsforrringelse, sager hvor der
foreligger helt seerlige humanitetshensyn, f.eks. i forbindelse med alvorlig
sygdom hos bern eller aegtefeelle, sager, hvor den demtes haje alder vil gore
afsoning seerlig belastende, og sager, hvor en igangveerende resocialiserings-
proces vil kunne bringes i fare. Endvidere kan (kollektiv) benddning anven-
des som et kriminalpolitisk instrument f.eks. til afhjeelpning af pladsmangel i
feengslerne eller i forbindelse med straffelovsandringer, saledes at allerede
idemte straffe kan tilpasses det nye strafniveau.

Benadning finder iseer sted pa grund af forhold, der er indtradt efter
dommen, men der kan i princippet benades pa grund af forudliggende om-
steendigheder som f.eks. sygdom eller hoj alder. Det vil navnlig vaere tilfeeldet
i situationer, hvor domstolene af almenpraeventive grunde ikke har ment at
kunne benytte betinget straf, men omvendt ikke har indvendinger imod be-
nddning, se hertil Vagn Greve & Jorn Vestergaard 2002 s. 150f.

Bdde benddning og amnesti kan vere ubetinget eller betinget af vilkar som
ved betinget dom eller provelesladelse. Benddning sker neesten undtagelses-
frit i form af betinget strafeftergivelse med fastsettelse af provetid og eventu-
elt seervilkar og forudsaetter ofte betaling af en bede, se hertil William Rentz-
mann m.fl. 2003 s. 44. Benadning forudseetter i ovrigt, at der ikke vurderes at
veere risiko for ny kriminalitet. | reglen finder benddning sted efter ansog-
ning, men benddningssager kan tages op ex officio, ligesom bade benddning
og amnesti i princippet kan finde sted uden den demtes samtykke. Regler om
den administrative behandling af sager om benaddning er med hjemmel i
straffuldbyrdelseslovens § 11 fastsat blandt andet i Bkg. nr. 505 af 17. juni
2005 om udszettelse med fuldbyrdelse af feengselsstraf og den administrative
behandling af sager om benadning (udsattelses- og benddningsbekendtge-
relsen).

Benadning for hele straffen spiller en vaesentlig sterre rolle end benddning,
efter at straffuldbyrdelsen er pibegyndt. I 2003 blev 44 personer benadet, for
straffuldbyrdelsen blev iveerksat. Antallet af personer, der blev benddet under
strafudstdelsen, var alene 4. T 2004 blev i alt 39 personer benadet, langt ho-
vedparten inden straffuldbyrdelsens pabegyndelse.

Amnesti har spillet en rolle i forbindelse med en raekke politiske be-
givenheder, senest ved afslutningen af den tyske besettelse af Danmark i
1945. Som markering af kongelige hojtidsdage har amnesti tidligere veret
bragt i anvendelse f.eks. ved Christian X’s tronbestigelse i 1912, jf. cirkuleere
nr. 124 af 18. maj 1912.

Domstolenes provelse af afslag pad benadning er overordentlig tilbagehol-
dende, om overhovedet eksisterende, jf. UfR 1995 874 H. Folketingets Om-
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budsmand har anset sig for kompetent i forhold til afgerelser om benadning,
men udviser stor tilbageholdenhed i sin vurdering af det udevede sken, jf.
dog FOB 1995 199 om afslag pa ansegning om benaddning af en livstidsfange.
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§ 25 Kongen meddeler dels umiddelbart, dels gennem

vedkommende regeringsmyndigheder sidanne be-
villinger og undtagelser fra lovene, som enten ifﬂlfge
de for 5. juni 1849 galdende regler er i brug, eller
hvortil hjermmel indeholdes i en siden den tiz§ udgi-
ven lov.

Bestemmelsen i grl. § 25 indgik i en lidt anden udformning som § 32 i grund-
loven af 5. juni 1849. Mindre zendringer skete ved fellesforfatningen af 2.
oktober 1855 (§ 19) og grundloven af 18. november 1863 (§ 17), hvor en tilfe-
jelse svarende til den nugeeldende bestemmelses sidste led blev indsat. Sin
nuvarende udformning fik bestemmelsen ved den gennemsete grundlov af
28. juli 1866 (§ 27).

Bestemmelsen i § 25 har en seerlig historisk baggrund. Inden for flere store
lovgivningsomrdder var den normale lovgivningsvirksomhed gennem kgl.
forordninger géet i sta i tiden frem til 1849. Retsudviklingen var derfor i bety-
deligt omfang foregdet pa den mdde, at man i stedet for at fere lovgivningens
regler ajour i takt med med @ndrede behov i udstrakt grad anvendte et bevil-
lingssystem, hvor der blev givet bevillinger i det enkelte tilfaelde. Eksempel-
vis var den lovbestemte adgang til skilsmisse ret begraenset, men herudover
blev der regelmaessigt givet skilsmisse ved bevilling. Disse bevillinger var
formelt altid vilkarlige nddesakter meddelt af den enevaeldige konge i hen-
hold til kongelovens art. III, der gav kongen adgang til bl.a. at »undertage
huad og huem hand lyster udaff Lowens allmindelige befalning«. Imidlertid
havde der i realiteten udviklet sig en praksis, hvorefter visse bevillinger kun-
ne forventes meddelt under givne betingelser. Meningen med grl. § 25 (§ 32 i
junigrundloven 1849) er at fastsld, at selvom kongeloven ophaevedes ved
junigrundloven 1849, kan denne praksis fortseette, sdledes at hidtil kurante
bevillinger fortsat kan meddeles, indtil der ved en revision af lovgivningen er
blevet skabt en regulering, herunder en regulering af adgangen til meddelelse
af bevillinger, af det enkelte retsomrdde ved konstitutionel lov. Hovedforma-
let med bestemmelsen i § 25 er sdledes at lette overgangen fra enevalden til
det konstitutionelle monarki. Bestemmelsen sikrede, at man undgik de van-
skeligheder, som ellers ville opstd i en overgangstid, indtil der pa forskellige
retsomrader var blevet fastsat konstitutionelle love, der regulerede admini-
strationens befgjelser til at meddele bevillinger (hvorved forstas tilladelser) og
undtagelser (hvorved forstas dispensationer).
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Bestemmelsen har i dag kun begreenset betydning, idet de fleste omrader i
dag er omfattet af en konstitutionel lov. Som eksempler pad anvendelse i dag
kan nevnes meddelelse af aeresborgerskab i kommuner uden for Kebenhavn
og proklamabevillinger.

Det er et krav, at den pdgeaeldende type af bevilling (tilladelse) eller undta-
gelse (dispensation) anvendtes i 1849, og at den er »i brug«, dvs. at den fortsat
anvendes i dag. Hvis eksempelvis meddelelse af aeresborgerskab (uden for
Kabenhavns Kommune, hvor der har kunnet henvises til seerlig hjemmel) gér
ud af anvendelse i en leengere periode, kan denne bevillingstype ikke genop-
tages med henvisning til § 25. Knud Berlin 1939 s. 244 antager, at en bevilling
for at vere »1 brug« for det forste skal veere meddelt oftere og for det andet
ikke ma veere gdet ud af anvendelse ved at blive nagtet.

Det antages, at betingelserne for at meddele den pageldende bevilling
eller undtagelse kan veere andre og lempeligere i dag end i 1849 uden at
komme i konflikt med § 25. I den forstand kan brugen af en bevillingstype
udvides noget.

Hjemlen til at anvende § 25, 1. led, kan, som det fremgar af det foransta-
ende, falde bort ved, at en bevillings- eller undtagelsestype gér ud af brug.
Den kan endvidere bortfalde ved ny lovgivning. Som eksempel pa det sidste
kan neevnes godkendelse af kommuners vdben, der tidligere var et eksempel
pa anvendelse af § 25, 1. led. Nu er forholdet reguleret ved kommunestyrel-
seslovens § 4, stk. 2.

Det ma formentlig antages, at § 25 alene tager sigte pa bevillinger og und-
tagelser, som under enevelden udstedtes med hjemmel i den generelle be-
stemmelse i kongelovens art. IIl. Hvis der foreligger speciel hjemmel for be-
villinger eller dispensationer i ferkonstitutionelle love (f.eks. en forordning,
som indeholder en dispensationsbestemmelse), der bevarede deres gyldighed
efter grundloven, er sddanne dispensationshjemler fortsat geeldende uafheen-
gigt af § 25. Det indebeerer, at disse hjemler for undtagelse fra loven stadig
kan benyttes, selvom forvaltningen ikke har anvendt dem i en periode (for-
udsat, at den ferkonstitutionelle hjemmelslov fortsat er geeldende).

Udtrykket vedkommende regeringsmyndigheder omfatter ikke blot mini-
stre og statslige myndigheder, men ogsa kommunalbestyrelsen.

§ 25, 1. led, var af betydning for resultatet i dommen UfR 1958 1275 &,
hvor politiets tilladelseskompetence vedrerende virksomhed fra telte pd Dy-
rehavsbakken fandtes at have hjemmel i grl. § 25.

Bestemmelsens sidste led understotter den geengse retsopfattelse, hvoref-
ter dispensationer fra en lov kun kan udstedes med lovhjemmel, se herom
Jens Garde m.fl.: Forvaltningsret. Almindelige emner, 4. udg., 2004, s. 179 og
Bent Christensen: Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, 1997, s.
255. Sidste led var ikke indeholdt i grundloven af 5. juni 1849, idet det blev
anset for overfladigt. Det blev indsat senere (fellesforfatningen af 2. oktober
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1855 § 19, grundloven af 18. november 1863 § 17, og den gennemsete grund-
lov af 1866 § 27), formentlig for at undgé en utilsigtet modseetningsslutning.
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Kongen har ret til at lade sld mont i henhold til
26 loven.

Der er tale om et kongeligt praerogativ. Bestemmelsen antages at indebaere, at
udmentning er en statsforanstaltning. Knud Berlin 1939 s. 258 antager — dog
uden nzermere begrundelse - at der i bestemmelsen ogsd ligger, at menten
efter kongens neermere anvisning skal beere kgl. preeg og meerke. Alle avrige
forhold bestemmes neermere ved loven.

Ifelge montloven (lov nr. 817 af 21.12.1988) kan industriministeren (nu
ekonomi- og erhvervsministeren) efter forhandling med Danmarks National-
bank lade prage og udstede menter, herunder menter til serlige lejligheder
(lovens § 2).

I et notat fra Justitsministeriets Lovafdeling af 3. marts 1992 om visse stats-
retlige spergsmal ved Danmarks tiltreedelse af traktaten om Den Europaeiske
Union, FT 1991-92 till. B sp. 1939f, overvejes, om traktatens art. 105a (nu art.
106) om ECB'’s (Europaeiske Centralbanks) eneret til at bemyndige udstedelse
af pengesedler i Feellesskabet indebaerer, at grl. § 20 skal finde anvendelse.
Dette afvises i notatet. Begrundelsen er, at en gennemgang af forarbejderne til
grl. § 26 synes at vise, at bestemmelsen, der omhandler kongens ret til at lade
sla ment, ikke kan antages at omfatte sedler. Dette stattes ifelge Justitsmini-
steriet af, at seddeludstedelsesretten er reguleret ved almindelig lov, nemlig i
lov om Danmarks Nationalbank (sp. 1986). Se tilsvarende C.G. Holck 1869 1.
Del s. 273, Henning Matzen 1909 bd. 3 s. 159 og Jens Hartig Danielsen 1998 s.
9.
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Refler om ansattelse af tjenestemand fastsattes

§ 27 ved lov. Ingen kan ansattes som tjenestemand uden
at have indfodsret. Tjenestemaend, som udnavnes
af kongen, afgiver en hojtidelig forsikring om at
ville holde grundloven.

Stk. 2. Om afskedigelse, forflyttelse og pensione-
ring af tjenestemaend fastsaettes regler ved lov, jfr.
dog herved § 64.

Stk. 3. Uden deres samtykke kan de af kongen
udnaevnte tjenestemaend kun forflyttes, nir de ikke
derved lider tab i de med tjenestemandsstillingen
forbundne indtaegter, og der gives dem valget mel-
lem sddan forflyttelse o afsked med pension efter de
almindelige regler.

Grl. § 27 fastseetter visse overordnede rammer for tjenestemandsansattelsen i
staten. At dette er et grundlovsanliggende, har sammenhang med ensket om
at sikre en loyal, upartisk og ubestikkelig embedsstand. De rammer, § 27
udstikker, tilsigter at beskytte tjenestemaendene mod vilkarlighed i anszettel-
sesforholdet. I lighed med de overvejelser, der ligger til grund for reglerne om
dommeres uafseettelighed, grl. § 64, antages det, at denne sikkerhed i ansaet-
telsesforholdet kan have betydning for borgernes retssikkerhed, se f.eks. Bent
Christensen 1961 s. 23f og Poul Andersen 1965 s. 118f.

Tjenestemandsansaettelsen har ikke naer samme praktiske betydning pa
dagens arbejdsmarked, som den har haft. De statsligt ansatte overgdr i sti-
gende grad til kollektive overenskomster pa tilsvarende made som de kom-
munalt ansatte. I dag ma statslige institutioner kun anvende tjenestemands-
formen for et meget begraenset antal stillinger, jf. naermere herom Finansmi-
nisteriets cirkuleere af 11.12.2000 om anvendelse af tjenestemandsansattelse i
staten og folkekirken. En stadig mindre gruppe af de statsligt ansatte vil der-
med veere omfattet af grl. § 27 og den heraf afledte tjenestemandslovgivning.
Overenskomsterne indeholder dog ogsd regler om ansettelsesbeskyttelse,
ligesom offentlige arbejdsgivere er bundet af et almindeligt saglighedsprincip
i forbindelse med udevelse af arbejdsgiverkompetencen.

Det kan diskuteres, om grl. § 27 forudsatter et vist minimum af tjeneste-
mandsansattelse, men der synes ikke at vaere stette for et sidant synspunkt i
den statsretlige litteratur. Poul Andersen anferer, at man ikke kan gere § 27
betydningsles, men at det er tvivlsomt, hvor langt man kan ga i retning af at
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overenskomstanseette pd omrader, som traditionelt har veeret varetaget af
tjenestemaend, jf. Poul Andersen 1966 s. 32. Der kan endvidere henvises til
beteenkning nr. 483/1969 1. del s. 24.

Ifolge § 27, stk. 1, skal statens tjenestemaend have dansk indfedsret. Dette
krav er modificeret i tjenestemandslovens § 58c i forhold til personer fra de
nordiske lande og fra EU’s medlemsstater. Personer fra disse lande kan ikke
opna en egentlig tjenestemandsansattelse, men kan ifelge § 58c ansaettes pa
tilsvarende vilkar. De pageeldende vil bl.a. have den sadvanlige tjeneste-
mandsbeskyttelse i forbindelse med disciplineere forseelser og stillingsforan-
dringer. For en narmere omtale af betingelserne for at blive ansat som tjene-
stemand kan henvises til Poul Andersen 1965 s. 136ff, Jergen Mathiassen 2000
s. 57ff og Gammeltoft-Hansen m.fl. 2002 s. 201ff.

Ifelge § 27, stk. 2, fastseettes regler for afskedigelse, forflyttelse og pensio-
nering ligeledes ved lov. De nermere bestemmelser herom fremgar af tjene-
stemandsloven og tjenestemandspensionsloven. Det har i litteraturen vaeret
diskuteret, om bestemmelsen skal forstas sdledes, at lovgivningsmagten kan
opheve tjenestemands krav pa pension i forbindelse med en diskretioneer
afskedigelse. Under de tidligere grundlove var det fast antaget, at de af kon-
gen udnevnte tjenestemaends krav pd pension i forbindelse med diskretio-
neer afskedigelse var grundlovsbeskyttet. Grl. § 27, stk. 2, omhandler imidler-
tid ikke alene de af kongen udnaevnte tjenestemaend, men ogsd andre tjene-
stemaend inden for staten. Det er den herskende opfattelse, at pensionen fort-
sat ma anses som grundlovsbeskyttet for sa vidt angdr de tjenestemaend, som
tilhorer kernen af tjenestemandsbegrebet, jf. Bent Christensen 1961 s. 28f og
Jorgen Mathiassen 2000 s. 6f. Denne gruppe er i teorien hidtil defineret som
de selvstaendigt virkende tjenestemaend sdsom hejere administrative tjene-
stemeend, de vaebnede styrkers ledelse samt statsansatte, der som lzerere,
praester mv. er opinionsdannende.

Det er bestemmelsen i § 27, stk. 3, som har pakaldt sig sterst interesse i
savel teori som praksis. Ifelge § 27, stk. 3, kan de kongeligt udnaevnte tjene-
stemeend kun forflyttes mod deres vilje, safremt de ikke lider noget indteegts-
tab, og forudsat at der gives dem mulighed for i stedet at veelge at lade sig
pensionere. Bestemmelsen geelder ifelge sin ordlyd kun for de kongeligt ud-
navnte tjenestemand. Det er dog almindeligt antaget, at andre statstjeneste-
meand i realiteten har den samme retsstilling. Tjenestemandslovens § 12 fast-
slar, hvilke aendringer i anseettelsesforholdet tjenestemaend er forpligtet til at
acceptere, ligesom det antages, at de pensionsrettigheder mv., som ikke-
kongeligt udnaevnte tjenestemaend har erhvervet, er beskyttet af grl. § 73, jf.
Bent Christensen 1962 s. 101, Poul Andersen 1965 s. 151 og Jergen Mathiassen
1990 s. 18. Bernhard Gomard 1968 s. 198 har kritiseret denne opfattelse.

Det centrale spergsmal er, hvornar der er tale om forflyttelse. Forflyttelse
defineres almindeligvis som stillingseendringer, tjenestemanden ikke er for-
pligtet til at finde sig i. Forflyttelsesbegrebet har karakter af en retlig standard,
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og det beror pa en konkret vurdering, om der er tale om stillingseendringer af
en sidan karakter, at det vil kunne betegnes som forflyttelse. Den endelige
afgorelse heraf ligger hos domstolene, som efter praksis foretager en udtem-
mende provelse. Pa baggrund af retspraksis kan der peges pa en raekke mo-
menter, som tilleegges betydning for vurderingen.

I det folgende henvises til den vasentligste praksis pa omradet, idet det
bemaerkes, at ogsd praksis vedrorende andre tjenestemaend end de kongeligt
udnaevnte er medtaget. £ndringer i vederlag og karakteren og omfanget af ar-
bejdsforpligtelsen herunder andringer i ledelsesmassige befojelser tilleegges betyd-
ning, jf. UfR 1954 532 V, UfR 1955 947 H (kommenteret af Jep Lauesen Frost
og Aage Lorenzen i NAT 1956, s. 203f), UfR 1959 549 &, UfR 1962 465 H, UfR
1962 661 H, UfR 1971 830 V, UfR 1977 132 H, UfR 1979 691 &, UfR 1979 997 H,
UfR 1983 88 H, UIR 1983 655 &, UfR 1986 252 &, UfR 1989 574 H og UfR 1996
624 H. Det samme geelder stedlige andringer, jf. UfR 1980 13 H og UfR 1989 574
H. Ophavelse af tjenestemandsstatus betragtes som en veesentlig andring, jf.
UIR 1958 777 H (kommenteret af Aage Lorenzen og Joergen Trolle i NAT 1959
s. 257f). Et vigtigt moment er endvidere, hvilke andringer i arbejdet tjeneste-
manden burde kunne forudse, enten pa baggrund af stillingsopslag og stillings-
beskrivelse eller i kraft af samfundsudviklingen, jf. UfR 1955 947 H, UfR 1962
661 H, UfR 1979 997 H og UfR 1980 13 H. Det antages endvidere normalt, at
der ved generelle @ndringer, f.eks. som folge af storre omstruktureringer, stilles
storre krav til intensiteten i stillingseendringen for at statuere forflyttelse, jf.
UfR 1962 465 H, UfR 1972 550 H, UfR 1980 13 H, UfR 1983 88 H, UfR 1983 655
©, UfR 1989 574 H og UIR 1996 624 H. Fra ombudsmandens praksis vedre-
rende forflyttelser kan henvises til FOB 1972 124, FOB 1975 393, FOB 1978 99
og FOB 1993 348.

Ved opgaveomlaegninger mellem kommunale og statslige enheder opstar
det seerlige problem, at tjenestemanden ikke blot skifter stilling, men ogsa
ansattelsesmyndighed. Det har veaeret almindelig praksis at tilbyde tjeneste-
meendene valget mellem at bevare deres hidtidige status eller overga til an-
saettelse efter den nye myndigheds tjenestemandsretlige grundlag. I de senere
ar har man introduceret en model, hvor de tjenestemandsansatte paleegges at
overga til den ny ansattelsesmyndighed (folge med opgaven) pa vilkar som
svarer til de hidtidige, jf. f.eks. § 7 i lov nr. 539 af 24.6.2005 om visse procedu-
remeessige spergsmal i forbindelse med kommunalreformen. Bestemmelsen
indebeerer, at overgangen til en ny myndighed ikke i sig selv kan gere den ny
stilling upassende. Den enkelte tjenestemand har pligt til at overtage en stil-
ling i den nye myndighed, medmindre den efter sin karakter ma anses for
upassende. Det preeciseres i forarbejderne, at greenserne for en passende stil-
ling ferst overskrides, nar den nye stilling har »sarlig indgribende karakter
over for den enkelte«, jf. FT 2004-05, 2. saml, tilleeg A, sp. 2842f (de generelle
bemzerkninger pkt. 5.2 og de specifikke bemeerkninger til § 7).
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Ved privatisering af offentlige funktioner og institutioner gor der sig det
specielle forhold geeldende, at der pd det private arbejdsmarked ikke findes
en ansattelsesform svarende til tjenestemandsformen pa det offentlige ar-
bejdsmarked. Det har i forbindelse hermed navnlig vaeret diskuteret, om det
er muligt at paleegge tjenestemaend at udfere tjeneste i den privatiserede virk-
somhed med samtidig bevarelse af ansattelsesforholdet (herunder pensions-
retten) til staten. Justitsministeriet har givet udtryk for den opfattelse, at der
som udgangspunkt ikke vil vaere tale om forflyttelse, sdfremt staten har beva-
ret den fulde styring og kontrol med aktieselskabet (herunder ejer mindst 75
procent af aktierne), jf. f.eks. justitsministerens svar af 31. oktober 1989 pa
spergsmal nr. 2 af 9. oktober 1989 fra Folketingets Arbejdsmarkedsudvalg).
Denne opfattelse er kritiseret af Erik Werlauff 1992 s. 313f, jf. tillige Mette
Hartlev 1995 s. 130f samt Oluf Emborg og Peer Schaumburg-Miiller (1998) s.
317ff.
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179 medlemmer, hvoraf 2 medlemmer vaelges pd
Feeroerne og 2 i Gronland.

§ 2 8 Folketinget udgor een forsamling bestdende af hejst

—

Etkammerordningen
Folketingets medlemstal
3. Faereerne og Gronland

N~

1. Etkammerordningen

Forfatningskommissionens overvejelser om at opgive tokammersystemet
byggede i vidt omfang pa forfatningsforslaget af 1938 og pa et af Alf Ross i
maj 1946 udarbejdet memorandum om tokammersystemets udformning i
demokratiske stater, RT 1952-53 till. A sp. 3743f.

Efter forfatningsforslaget af 1938 skulle de 2 kamre (Folketinget og Rigstin-
get) dannes pa grundlag af ét valg og ét veelgerkorps. Af de tilsammen 205
medlemmer skulle 170 velges umiddelbart af veelgerne efter forholdstals-
valgmetoden. Disse skulle af deres midte veelge 34 medlemmer til Rigstinget,
og de resterende 136 skulle herefter udgare Folketinget. De afgivne stemmer
skulle tillige veere bestemmende for valg af yderligere 34 rigstingsmedlem-
mer, der skulle udtages efter forholdstal af seerlige for valget offentliggjorte
landslister, udformet af de i valget deltagende partier. Endelig skulle de fol-
kevalgte medlemmer af Feeroernes Lagting veelge 1 medlem til Rigstinget, der
sdledes ville f4 34 + 34 + 1 = 69 medlemmer. I 1946-memorandimnict angiver
Alf Ross med udgangspunkt i 1938-modellen en raekke andre modeller, f.eks.
en model med valgperioder for forste- og andetkammer pa henholdsvis 8 og
2 ar, og en anden model, hvori det er sikret, at ferstekammeret ikke definitivt
kan modszette sig en beslutning truffet af andetkammeret.

[ Forfatningskommissionen blev der imidlertid opndet enighed om, at den
nye forfatning burde hvile pa princippet: ét veelgerkorps - én valgdag, og der
var ikke tilslutning til tankerne om opdeling af de valgte i to forsamlinger. De
to forsamlinger ville f& samme politiske sammensetning, hvorved der ikke i
realiteten kunne regnes med forskellig stillingtagen til behandlede forslag.
Man havde derfor i kommissionen taget sit udgangspunkt i den finske forfat-
ning med ét kammer, men med mulighed for, at 1/3 af Rigsdagens medlem-
mer kunne forlange, at et vedtaget lovforslag skulle bero, indtil forslaget pa
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ny var vedtaget efter rigsdagsvalg. Denne mindretalsbeskyttelse erstattedes
dog med muligheden for folkeafstemning, jf. grl. § 42, hvorved »denne et-
kammer-rigsdag dog alligevel [fik] en myndighed over sig ... den bedste og
steerkeste kontrol, der eksisterer: vaelgerne selve, jf. den konservative ordferer
Karl Olsen, RT 1952-53 Folketinget F sp.2244. Som en yderligere erstatning for
den grundige behandling i et tokammersystem droftedes muligheden af at
lade »et serligt organ« underkaste lovforslaget »en lovteknisk behandling«
mellem udvalgsbehandling og 2. behandlingen i salen. Etableringen af et
sadant organ blev dog opgivet efter indstilling fra fhv. folketingssekretzer Jens
Moller og professorerne Poul Andersen og Alf Ross, jf. bemaerkningerne til
den oprindelige § 56, RT 1952-53 till. A sp. 3558, om anseettelse af juridisk
bistand i Folketinget. (Denne § 56 udgik senere som overfledig ved et zn-
dringsforslag i Landstinget). Se endvidere herom henvisningerne under grl. §
41.

Organiseringen af parlamentet i kun én forsamling blev séledes gennem-
fort, efter at overvejelser om sdvel et egentligt tokammersystem som op-
splitning af en under et valgt forsamling i to kamre var opgivet. Pa denne
baggrund ma grl. § 28 antages at udelukke, at befajelser, som det efter grund-
loven tilkommer Folketinget at udave, overlades til et folketingsudvalg. Fore-
ligger der derimod en forfatningsmaessig hjemmel for delegation, som f.eks.
pa bevillingsomradet til Finansudvalget, eller er Folketingets inddragelse pa
et bestemt omrade ikke grundlovshjemlet, vil man i lov, forretningsorden
eller praksis kunne overlade udevelsen af befajelsen til et folketingsudvalg, jf.
eksempelvis EU-tiltreedelsesloven og senere udvalgsberetninger om Folke-
tingsbehandlingen af EU-kommissionsforslag, og den tidligere lov nr. 194 af
28. april 1976 om energipolitiske foranstaltninger.

2. Folketingets medlemstal

[ 1849- og 1866-grundlovene var antallet af folketingsmedlemmer fastsat til
1:14.000, henholdsvis 1:16.000 indvanere. Efter 1915- og 1920-grundlovene
skulle antallet fastsaettes i valgloven, men matte ikke overstige henholdsvis
140 og 152. Det faktiske antal blev i valgloven fastsat til 101 (1849), 102 (1866),
114 (1894), 140 (1915), 149 (1920) og 151 (1948). Antallet af landstingsmed-
lemmer, der overvejende fremgik direkte af grundlovene, forhejedes gradvist
fra 51 (1849) til 76 (1948). I bemaerkningerne til § 28 er anfort felgende, RT
1952-53 till. A sp. 3550: »Under hensyn til, at rigsdagens arbejdsstof i de sene-
re dr er eget, har kommissionen ment, at det ikke vil veere sagligt forsvarligt
at nedsztte det samlede antal rigsdagsmedlemmer fra 227 til mindre end
179.« Under rigsdagsbehandlingen dreftedes en forhejelse af antallet, men et
@ndringsforslag herom, RT 1952-53 Folketinget F sp. 2624, blev forkastet.

248



KAPITELIV - §28

Selvom der séledes efter grundloven kan fastseettes et lavere antal med-
lemmer end 179, skal der ifolge folketingsvalglovens § 7 (Ibkg. nr. 704 af 27.
juni 2004, som aendret ved lov 294 af 27. april 2005 og lovene 537, 540 og 542
af 6. juni 2005) vaelges i alt 179 medlemmer til Folketinget. Uanset det fastsatte
antal folketingsmedlemmer vil der vaere situationer, hvor antallet vil vaere
mindre. Det vil sdledes midlertidigt veere tilfeeldet efter dadsfald og orlovs-
meddelelse, indtil en stedfortreeder er godkendt. Efter folketingsvalglovens §
92, stk. 4, afger Folketinget endvidere, om der skal afholdes udfyldningsvalg,
hvis der i en situation ikke er nogen stedfortraeder; det kan taenkes ved valg af
en kandididat uden for partierne, men i ovrigt ogsa, hvis der pd grund af
begraenset opstilling af kandidater ikke er tilstreekkeligt mange stedfortraede-
re for et parti. Udfyldningsvalg er sdledes ikke obligatorisk. Om situationen
efter folketingsvalg henvises til omtalen under grl. § 33.

3. Feergerne og Grenland

Feeroerne og Grenland er sikret en repraesentation, der er uafhaengig af deres
andel af den samlede danske velgebefolkning. Allerede efter lov af 29. de-
cember 1850 valgtes en folketingsmand og en landstingsmand for Faergerne.
Folketingsmedlemmet blev i perioden 1866-1915 valgt ved indirekte valg af
Lagtinget. Reglen har siden 1866 veret grundiovsfaestet for sa vidt angik
Landstinget. For sa vidt angik Folketinget blev bestemmelsen forst optaget i
grundloven i 1953, hvorved Fergerne sikredes 2 medlemmer. Samtidig ind-
fartes tilsvarende regel for Grenland.

Der har ikke veeret tilsvarende repreesentation for Island. Derimod var
Bornholm fra 1866 til 1953 ved grundlovene sikret et landstingsmandat.

Valgene pa Feergerne og i Grenland foregar efter lov nr. 458 af 30. juni
1993 om folketingsvalg péa Feergerne og lovbekendtgerelse nr. 255 af 28. april
1999 om folketingsvalg i Grenland.
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§ 29

Valgret til folketinget har enhver, som har dansk
indfedsret, fast bopal i riget og har ndet den i stk. 2
omhandlede valgretsalder, medmindre vedkommen-
de er umyndiggjort. Det bestemmes ved lov, i hvil-
ket omfang straf og understettelse, der i lovgivnin-
gen betragtes som fattighjeelp, medforer tab af valg-
ret.

Stk. 2. Valgretsalderen er den, som har opndet
flertal ved folkeafstemning i overensstemmelse med
lov af 25. marts 1953. AEndring af den til enhver tid
gaeldende valgretsalder kan ske ved lov. Et af folke-
tinget vedtaget forslag til en sdidan lov kan forst
stadfeestes af kongen, ndr bestemmelsen om an-
dring af valgretsalderen i overensstemmelse med §
42, stk. 5, har veeret undergivet en folkeafstemning,
der ikke har medfert bestemmelsens bortfald.

1. Dansk indfedsret

2. Fast bopeel i riget

2.1. Udmentning af bopeelskravet i valglovgivningen siden 1953
2.2. Valgretsudvalgets vurdering af grundlovens bopzlsbegreb

3. Valgretsalderen

4. Umyndiggerelse, straf og offentlig understottelse
5. Dronningens valgret

I den gaeldende folketingsvalglov (lov om valg til Folketinget, jf. Ibkg. nr. 704
af 27. juni 2004) er bestemmelserne i grl. § 29 udmentet pa felgende made:

»§ 1. Valgret til Folketinget har enhver, som har dansk indfedsret, er fyldt 18 ar og
har fast bopeel i riget, medmindre vedkommende er under veergemal med fratagelse af
den retlige handleevne, jf. veergemalslovens § 6.

§ 2. Personer, der er ansat i den danske stat og beordret til tjeneste uden for riget,
anses for at have fast bopzel i riget.

Stk. 2. Felgende personer, der midlertidigt har taget ophold i udlandet, anses lige-
ledes for at have fast bopeel i riget:
1) Personer, der er udsendt for at gore tjeneste i udlandet som ansat af en dansk of-

fentlig myndighed eller en hervaerende privat virksomhed eller forening.
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2) Personer, der opholder sig i udlandet som ansat i en international organisation,
hvoraf Danmark er medlem.

3) Personer, der er udsendt for at gore tjeneste i udlandet af en dansk hjeelpeorganisa-
tion.

4) Personer, der opholder sig i udlandet i uddannelsesgjemed.

5) Personer, der opholder sig i udlandet af helbredsmaessige grunde.

6) Personer, der opholder sig i udlandet, og som i henseende til tilknytningen til riget

ganske mad sidestilles med de personer, der er naevnt i nr. 1-5.

Stk. 3. Personer, der opholder sig i udlandet, anses ligeledes for at have fast bopeel i
riget, safremt de agter at vende tilbage til riget inden for 2 r efter udrejsen.

Stk. 4. En person, der samlever pa felles bopael med en person, der er omfattet af
stk. 1, 2 eller 3, anses for at have fast bopeel i riget, sdfremt de pageldende to samle-
vende
1) har indgaet aegteskab eller registreret partnerskab med hinanden eller
2) opfylder betingelserne for at indgd eegteskab eller registreret partnerskab med

hinanden og havde etableret faelles bopael inden udrejsen.«

Grl. § 29 og dermed folketingsvalglovens valgretsbestemmelser finder ligele-
des anvendelse ved afgraensningen af den personkreds, der har ret til at del-
tage i folkeafstemninger, der afholdes i medfer af grundloven, idet denne
personkreds er angivet til at veere »folketingsvaelgerne, jf. grl. § 20, stk. 2, 2.
pkt., § 42, stk. 5, 2. pkt., og § 88, 2. pkt.

1. Dansk indfedsret

Spergsmaélet om, hvem der har dansk indfedsret, afgores pa grundlag af den
til enhver tid geeldende lovgivning herom. Dansk indfedsret (dansk statsbor-
gerskab) erhverves ved fadsel, erkleering eller naturalisation, jf. lov om dansk
indfedsret (Ibkg. nr. 422 af 7. juni 2004), jf. grl. § 44, stk. 1.

Om de islandske statsborgere, der har valgret, uanset at de ikke opfylder
betingelsen om dansk indfedsret, henvises til grl. § 87. Til folketingsvalget
den 8. februar 2005 var der i medfer af grl. § 87 optaget i alt 26 personer pa
valglisten med islandsk statsborgerskab.

2. Fast bopeel i riget

Ogsa i de tidligere grundlove har der veeret stillet krav om fast bopael som
betingelse for valgret til Folketinget. 1 1849- og 1866-grundloven var bopeels-
kravet formuleret som et krav om fast bopeel i ét ar i den valgkreds eller den
stad, hvor den pageldende veaelger opholdt sig pa valgets tidspunkt. I 1915-
grundloven og tilsvarende i 1920-grundloven var bopalskravet formuleret
som et krav om fast bopel i landet, mens kravet ved geeldende grundlov fra
1953 er formuleret som et krav om fast bopeel i riget. Der er herved alene tale
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om en formuleringsteknisk andring som felge af, at Grenland ved denne
grundlov blev forfatningsretligt ligestillet med den evrige del af riget.

Der findes hverken i den geldende eller i de tidligere grundlove bestem-
melser, der neermere angiver, hvad der skal forstas ved kravet om fast bopzel,
ligesom der heller ikke i forarbejderne er udtalelser, der pa afgerende made
preeciserer bopeelskravets neermere indhold eller karakter. De udtalelser, der
foreligger i forarbejderne til grundloven af 1849, 1866 og 1915, og som er do-
kumenteret i den nedenfor i afsnit 2.2. omtalte beteenkning nr. 1432/2003 om
valgret under udlandsophold, peger dog klart i retning af, at grundlovgiver-
ne har forudsat et bopaelsbegreb, som tog udgangspunkt i en naturlig sprog-
lig forstdelse af kravet om fast bopeel, dvs. at en person for at have fast bopael
i riget i grundlovens forstand faktisk skal bo i riget.

2.1. Udmoentning af bopalskravet i valglovgivningen siden 1953
Folketingsvalgloven af 1953 (lov nr. 171 af 31. marts 1953) indeholdt i § 1,
ligesom det havde veeret tilfeeldet med de tidligere rigsdagsvalglove, alene en
gentagelse af det grundlovsfastsatte bopaelskrav, uden at der hertil var knyt-
tet en naermere preecisering af dette krav. Bopalskravet blev indtil 1970 som
hidtil praktiseret i overensstemmelse med den naturlige sproglige forstaelse
af bopeelskravet. 1 de tilfaelde, hvor der har veeret rejst spergsmal om, hvor-
vidt en person — trods aktuelt ophold i udlandet — kunne anses for at have fast
bopael i riget, har afgorelsen heraf beroet pa en konkret vurdering af forskel-
lige momenter, herunder udlandsopholdets formal, karakter og varighed,
samt om en bolig her i landet har veeret til fuld radighed under udlandsop-
holdet. Afgarende for, om bopaelskravet ansas for opfyldt, var i almindelig-
hed, om man var tilmeldt folkeregistret eller var slettet i forbindelse med
udrejse/fraflytning til udlandet. Ved folketingsvalgloven af 1953 blev det
saledes lovfaestet, at kommunernes folkeregistre skulle laegges til grund for
affattelsen af valglisterne og dermed ved afgreensningen af den personkreds,
der havde ret til at afgive stemme.

Ved en lovaendring i 1970 (lov nr. 283 af 10. juni 1970) blev folketingsvalg-
lovens hidtidige krav om fast bopael i riget som valgretsbetingelse suppleret
med en bestemmelse om, at personer, der er ansat i den danske stat og beor-
dret til tjeneste uden for riget og de med disse personer samlevende agtefeel-
ler, anses for at have fast bopeel i riget (diplomatreglen). Denne bestemmelse
findes nu i geeldende lovs § 2, stk. 1, med tilherende wegtefalleregel i § 2, stk.
4. De til udlandet udsendte statsansatte anses for at have fast bopeel i riget
under hele den beordrede tjeneste i udlandet uanset varigheden heraf.

Ved en loveendring i 1980 (lov nr. 145 af 30. april 1980) blev der yderligere
indsat en bestemmelse i folketingsvalgloven om, at personer, der af en af en
reekke naermere angivne drsager har taget midlertidigt ophold i udlandet og
disse personers samlevende agtefaeller, ligeledes anses for at have fast bopzel
i riget. Denne bestemmelse findes nu i geldende lovs § 2, stk. 2, med tilhe-
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rende zegtefeelleregel i § 2, stk. 4. For disse personer geelder, i modseetning til
personer omfattet af diplomatreglen, at bopeelskravet kun anses for opfyldt,
sd leenge opholdet i udlandet kan betragtes som midlertidigt.

Ved 1989-loven om registreret partnerskab (lov nr. 372 af 7. juni 1989) blev
det fastsat, at bestemmelser i dansk lovgivning, som omhandler agteskab og
agtefeeller, som hovedregel skal anvendes tilsvarende pa registreret partner-
skab og registrerede partnere. Herved skete en vis mindre udvidelse af den
kreds af personer, der anses for at have fast bopael i riget uanset udlandsop-
hold.

Ved en loveendring i 1996 (lov nr. 472 af 12. juni 1996) skete en yderligere
mindre udvidelse af kredsen af personer med valgret uanset udlandsophold,
idet ugifte samlevende blev sidestillet med aegtefaeller og registrerede partne-
re i henseende til opfyldelse af bopaelskravet under udlandsophold, jf. geel-
dende lovs § 2, stk. 4.

Ved en loveendring i 2004 (lov nr. 438 af 9. juni 2004) er kredsen af perso-
ner, der anses for at opfylde bopaelskravet uanset udlandsophold, udvidet til
at omfatte alle personer, der agter at vende tilbage til riget inden for 2 &r efter
udrejsen, jf. geeldende lovs § 2, stk. 3, og den tilharende regel i § 2, stk. 4, om
xgtefeller/registrerede partnere/samlevere.

Ved bestemmelserne i folketingsvalglovens § 2 er der saledes ved lov fore-
taget en udvidende fortolkning af grundlovens begreb om »fast bopael i riget«
i forhold til den fortolkning, der var gaeldende, da grundloven blev vedtaget i
1953, og som blev viderefert i drene indtil 1970. Bopeelsbedemmelsen for
personer, der opholdt sig i udlandet, var indtil 1970 i praksis meget konkret
og meget restriktiv, sammenlignet med de udvidelser af den kreds af perso-
ner, der anses for at have fast bopeei i riget uanset udlandsophold, der blev
gennemfort i 1970 og 1980.

Den geldende folketingsvalglov indebeerer, at bopezelskravet til valgret
efter denne lovs § 1 anses for opfyldt, safremt man opfylder betingelserne i
folkeregistreringslovgivningen, nu CPR-lovgivningen for at vaere registreret i
CPR med bopzl her i landet. Er dette ikke tilfeeldet, kan bopeelskravet kun
opfyldes, sdfremt man herer til en af de persongrupper, der er opregnet i
lovens § 2.

Sammenkeaedningen af de materielle betingelser for opfyldelse af bopeels-
kravet direkte efter folketingsvalglovens § 1 med reglerne i CPR-lovgivnin-
gen fremga deraf, at valglisterne skal udarbejdes pa grundlag af oplysninger-
ne i CPR, jf. folketingsvalglovens § 19, stk. 1. Efter CPR-loven (Ibkg. nr. 140 af
3. marts 2004) forstds ved »bopeel« i almindelighed det sted (bolig), hvor en
person regelmaessigt sover, ndr denne ikke er midlertidigt fraverende pa
grund af ferie, forretningsrejse, sygdom eller lignende, og hvor denne har sine
ejendele. Registrering i CPR af en tilflytning fra udlandet kan kun ske, hvis
opholdet her i landet skal vare over 3 maneder. Om registrering i CPR som
fraflyttet til udlandet geelder i almindelighed, at ophold i udlandet over 6
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maneder altid skal altid registreres som en fraflytning til udlandet; det geel-
der, uanset om bolig opretholdes til fuld rddighed her i landet. For statsansat-
te beordret til tjeneste uden for riget og de med disse personer samlevnede
aegtefeller/registrerede partnere/samlevere geelder dog (med virkning fra 1.
juli 2000), at de aldrig skal registreres som udrejst uanset udlandsopholdets
varighed, og uanset at bolig ikke er bevaret under udlandsopholdet. Den
persongruppe, der aldrig skal registreres som udrejst, svarer til den person-
gruppe, der er omfattet af folketingsvalglovens § 2, stk. 1, og § 2, stk. 4, jf. stk.
1.

Veelgere, der er bopeelsregistreret i CPR, optages automatisk pa valglisten,
mens velgere, der er omfattet af § 2, og som i forbindelse med udlandsop-
holdet er registreret i CPR som udrejst, optages pa valglisten efter anmod-
ning.

Den endelige administrative afgerelse i sager om optagelse pd valglisten
under udlandsophold og dermed ogsd afgerelsen af, om en person er omfat-
tet en af de persongrupper, der ifelge folketingsvalglovens § 2 anses for at
have fast bopal i riget, treeffes af et uafhaengigt naevn, Valgretsnaevnet, jf.
folketingsvalglovens §§ 16 og 17. Neevnet bestar af en formand og to andre
medlemmer. Formanden skal veere dommer og det ene af de to andre med-
lemmer skal veere kyndig i statsforfatningsret. Valgretsnaevnets afgorelser
kan indbringes for domstolene, jf. UfR 2000 669 H.

Ved folketingsvalget den 8. februar 2005 var i alt 5.179 udlandsdanskere
optaget pa valglisten i medfer af folketingsvalglovens § 2, stk. 2 og 3, og § 2,
stk. 4, jf. stk. 2 eller 3.

2.2. Valgretsudvalgets vurdering af grundlovens bop®lsbegreb
Den i 2004 gennemforte udvidelse af kredsen af personer med dansk indfeds-
ret, der anses for at have fast bopeel i riget uanset udlandsophold, er baseret
pé beteenkning nr. 1432/2003 afgivet af det af regeringen i april 2003 nedsatte
valgretsudvalg. Udvalget havde professor, drjur. Jens Peter Christensen,
Aarhus Universitet, nu hejesteretsdommer, som formand og havde derud-
over som medlemmer fra universiteterne, der var kyndige i statsforfatnings-
ret, professor, drjur. Henrik Zahle, Kebenhavns Universitet, og professor
Claus Haagen Jensen, Aalborg Universitet. Udvalget havde navnlig til opga-
ve at undersege mulighederne for, hvorledes kredsen af personer med dansk
indfedsret, der under ophold i udlandet har valgret til Folketinget, i videst
muligt omfang kan udvides inden for rammerne af grundloven.

Efter udvalgets opfattelse ma fortolkningen af grundlovens § 29, stk. 1, ske
i overensstemmelse med, hvad der i almindelighed er anerkendt som rele-
vante faktorer ved fortolkning af retsregler. Det vil sige, at der ved fortolk-
ningen bla. md indga reglens ordlyd, formdl, forarbejder og foreliggende
praksis.
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Efter udvalgets opfattelse ma der ved fortolkningen af bopeelskravet tages
udgangspunkt i en naturlig sproglig forstaelse af ordene »fast bopeel i riget«.
En sddan fortolkning taler for, at der i grundlovens § 29, stk. 1, som udgangs-
punkt ligger et krav om, at en person for at have valgret til Folketinget faktisk
skal bo i riget. Efter en naturlig sproglig forstielse betegner det sted, hvor en
person har bopeel, det sted, hvor vedkommende herer til og har sit hjem. En
person har bopzel pa det sted, hvor vedkommende almindeligvis opholder
sig, ndr vedkommende ikke er midlertidigt fraveerende, f.eks. pa grund af
arbejde, rejser eller lignende, hvor man typisk er sammen med sin nzre fami-
lie, og hvor den pageldende har sine vasentligste ejendele. Et sadant bo-
plsbegreb er beslaegtet med det bopeelsbegreb, som benyttes i folkeregister-
lovgivningen.

Denne forstaelse af grundlovens bopaelskrav er efter udvalgets opfattelse i
overensstemmelse med, hvad der kan udledes af den geldende og de tidlige-
re grundloves forarbejder, ligesom en formdlsfortolkning efter udvalgets
opfattelse peger i samme retning.

Formadlet med et bopeelskrav ma vaere at sikre en ner sammenheeng mel-
lem retten til at stemme til et valg og det forhold, at man pavirkes direkte af
de beslutninger, det valgte politiske organ matte treeffe. Ved afgreensningen
af den persongruppe, der kan have valgret til Folketinget og dermed be-
stemme sammensztningen heraf, ma det centrale skelnemaerke vaere, om de
péageeldende personer er underlagt lovgivningsmagtens regulering og i evrigt
lever under de vilkdr, som geelder i det danske samfund, og som felger af
regler og afgorelser, der udgar fra de nationale myndigheder.

Den praksis, der foreligger hos Rigsdagen (Landstinget) ved prevelsen af
medlemmernes valgbarhed og hos domstolene og Indenrigsministeriet ved
efterprovelsen af kommunalbestyrelsernes afgerelser om optagelsen af en
valger pa folketingsvalglisten vedrorende forstdelsen af grundlovens bo-
palsbegreb, sdledes som dette begreb har veeret gengivet og fortolket i valg-
lovgivningen, viser efter udvalgets opfattelse ligeledes, at der ved et ud-
landsophold skal serlige holdepunkter til for at antage, at vedkommende
alligevel har bevaret sin faste bopeel i riget.

Efter udvalgets opfattelse indebaerer denne forstdelse af grundlovens bo-
peelskrav, at midlertidige afbrydelser af kortere varighed ikke kan vaere til
hinder for, at den pageeldende fortsat anses for at have fast bopeel i riget.
Dette ma geelde, selv om den pageeldende ikke har opretholdt sin hidtidige
bolig i riget under udlandsopholdet.

Personer med dansk indfedsret, som efter udlandsopholdets formdl, ka-
rakter og varighed ma siges at have bevaret en serlig tilknytning til riget,
som kan siges at svare til den tilknytning, personer, som faktisk bor i riget,
har til riget, vil efter udvalgets opfattelse ogsa opfylde grundlovens bopeels-
krav. Den narmere fastleeggelse af, hvilken personkreds der uanset udlands-
ophold vil opfylde grundlovens bopeaelskrav, ma ske med forsigtighed under
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hensyn til, at udgangspunktet for fortolkningen af grundlovens bopalskrav
ma veere, at bopeelskravet omfatter den personkreds, som faktisk bor i Dan-
mark og er undergivet lovgivningsmagtens regulering.

Det ma derfor stilles som krav, at en person med dansk indfedsret uanset
udlandsopholdet har bevaret en tilknytning til riget, som er af bopeelslignen-
de karakter. Den péageeldendes subjektive tilknytning til Danmark og viden
om og interesse for danske forhold skaber ikke i sig selv et bopaelsforhold. Og
den omstaendighed alene, at vedkommende har planlagt at vende tilbage til
Danmark pa et fjernere eller ubestemt tidspunkt, kan ikke sendre det forhold,
at vedkommende er flyttet fra Danmark. Det forhold, at man under ophold i
udlandet som felge af den teknologiske og samfundsmaessige udvikling i
videre omfang end tidligere har mulighed for at felge med i den politiske
debat, kan efter udvalgets opfattelse heller ikke i sig selv indebaere, at man
kan anses for at have fast bopeel i riget.

Bopalsbegrebet i anden lovgivning, som lovgivningsmagten selv kan
bestemme, som den vil, kan efter udvalgets opfattelse endvidere ikke vaere
afgerende for, hvilken frihed lovgivningsmagten har til at fortolke grundlo-
vens bopalsbegreb.

Efter Valgretsudvalgets opfattelse har den udvidelse af kredsen af valgbe-
rettigede, som siden 1970 er gennemfort ved @ndringer af folketingsvalglo-
ven, betydet, at lovgivningen har strakt sig meget vidt sammenlignet med,
hvad der ville felge af en naturlig forstaelse af kravet i grundlovens § 29 om
fast bopeel i riget.

Det er Valgretsudvalgets opfattelse, at der — i lyset af de udvidelser af
kredsen af personer med valgret, lovgivningsmagten allerede har foretaget -
ma antages kun at vaere plads til meget begraensede yderligere udvidelser af
den kreds af personer med dansk indfedsret, som uanset udlandsophold kan
anses for at opfylde bopzelskravet i grundlovens § 29, stk. 1.

En udvidelse af kredsen af personer, som har valgret uanset udlandsop-
hold, vil efter Valgretsudvalgets opfattelse kun kunne komme pa tale for
personer, som forholdsvis kortvarigt og midlertidigt har taget ophold i ud-
landet, og som har bevaret en reel tilknytning til riget, der kan siges at svare
til den, der opnas ved faktisk fast bopael.

Det vil efter Valgretsudvalgets opfattelse vaere grundlovsmaessigt udeluk-
ket at udstraekke kredsen af personer, der anses for at have fast bopeel i riget
under udlandsophold til trods for, at deres fraver fra riget er af leengereva-
rende og mere fast karakter, videre end den afgransning af kredsen, der med
udvidelsen i 1980 allerede er sket ved folketingsvalglovens § 2, stk. 2.

Der henvises til beteenkning nr. 1432/2003, kapitel 6.1., side 293-309.

Valgretsudvalget har vurderet, at det vil vare i overensstemmelse med
grundloven at indfere en ordning, hvorefter personer med dansk indfedsret,
som opholder sig i udlandet, og som agter at vende tilbage til riget inden for
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to ar efter udrejsen, samt disses samlevende agtefeeller mv. anses for at have
fast bopeael i riget i denne periode

Denne udvidelse er som naevnt gennemfort ved lovaendringen i 2004, jf.
galdende folketingsvalglovs § 2, stk. 3, og. § 2, stk. 4, jf. stk. 3.

Som supplement til betaenkning nr. 1432/2003 kan henvises til Jens Peter
Christensen og Hans B. Thomsen, Grundlovens bopaelskrav, UfR 2004 B, 5.259 {.

3. Valgretsalderen

Ved den folkeafstemning, der er neevnt i grl. § 29, stk. 2, blev der 1 1953 stemt
om, hvorvidt valgretsalderen skulle vare 23 ar eller 21 ar. Resultatet af af-
stemningen blev 23 ar. Ved lov nr. 207 af 16. juni 1961 om @ndring af valg-
retsalderen til folketinget blev valgretsalderen nedsat til 21 &r, ved lov nr. 445
af 5. oktober 1971 til 20 &r og ved lov nr. 483 af 27. september 1978 til 18 ar. De
pageeldende folkeafstemninger, som ikke medferte bortfald af de af Folketin-
get vedtagne lovforslag, blev afholdt den 30. maj 1961, 21. september 1971
(samtidig med folketingsvalg) og 19. september 1978. Ved folkeafstemning
den 24. juni 1969 bortfaldt et af Folketinget vedtaget lovforslag om nedsaettel-
se af valgretsalderen til 18 &r (fra 21 ar).

4. Umyndiggerelse, straf og offentlig understottelse

En person, der er umyndiggjort og dermed er ude af radighed over sit bo, har
ikke valgret til Folketinget. Tab af valgretten indtrddte indtil den 1. januar
1997 ved formueretlig umyndiggerelse efter myndighedslovens § 2. Det var
uden betydning, om den pageldende tillige var personlig umyndiggjort efter
lovens § 46.

Ved vargemalsloven (lov nr. 388 af 15. juni 1995 om veergemal), der tradte
i kraft den 1. januar 1997, er de hidtidige regler i myndighedsloven om
umyndiggerelse ophavet og erstattet af regler om nye former for vaergemal. |
forarbejderne til veergemalsloven er lagt til grund, at grl. § 29 ikke kan hindre
nye lovregler om, hvorvidt en person helt eller delvist kan fratages adgangen
til at rdde over sin formue og handle frit med hensyn til sine personlige for-
hold. Der fandtes heller ikke noget til hinder for, at eventuelle begraensninger
i retshandleevnen betegnes med andre udtryk end umyndiggjort, eller at det
kendte umyndiggorelsesbegreb helt opheeves.

Som felge af vaergemalsloven er bestemmelsen i folketingsvalglovens § 1
om, at umyndiggjorte ikke har valgret, med virkning fra 1. januar 1997 an-
dret til en bestemmelse om, at personer, der er under vaergemal med fratagel-
se af den retlige handleevne, jf. veergemdlslovens § 6, ikke har valgret, jf. § 20 i
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lov nr. 386 af 22. maj 1996 om endring af forskellige lovbestemmelser om
umyndighed mv. som felge af veergemalsloven.

Efter de nugzldende regler kan hverken straf eller modtagelse af offentlig
understattelse medfore tab af valgret. Ved lov nr. 171 af 31. marts 1953 om
valg til folketinget ophaevedes straf som fortabelsesgrund. Ved lov nr. 169 af
31. maj 1961 om offentlig forsorg ophaevedes med virkning fra 1. oktober 1961
alle hidtil geeldende bestemmelser om tab af valgret som folge af modtaget
offentlig understettelse (fattighjeelp). Med virkning fra 1. april 1962 udgik
begrebet fattighjaelp af lovgivningen.

5. Dronningens valgret

Valgret tilkommer »enhver«, der opfylder betingelserne i grl. § 29. Der er
hverken i grundloven, folketingsvalgloven eller anden lovgivning fastsat
seerlige regler for valgret og valgbarhed for kongen (dronningen) og med-
lemmer af det kongelige hus. Det méa imidlertid antages, at grundloven inde-
holder en forudsaetning om, at i hvert fald regenten og tronfelgeren, der ved
opndet myndighedsalder tager seede i statsradet, jf. grl. § 17, ikke har valgret
og ikke er valgbare. Medlemmer af det kongelige hus er registreret i CPR,
men optages ikke pa de maskinelt udfeerdigede valglister.
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dette, medmindre vedkommende er straffet for en
handling, der i almindeligt omdemme gor ham
uveerdig til at vaere medlem af folketinget.

Stk. 2. Tjenestemaend, som vealges til medlem-
mer af folketinget, behover ikke regeringens tilladel-
se til at modtage valget.

§ 30 Valgbar til folketinget er enhver, som har valgret til

1. Valgbarhed
2. Ministre og tjenestemaend

1. Valgbarhed

For at veere valgbar til Folketinget skal man ferst og fremmest opfylde valg-
retsbetingelserne. Man skal saledes have dansk indfedsret, fast bopeel i Dan-
mark, have ndet valgretsalderen og ikke vaere umyndiggjort. Der henvises til
omtalen under grl. § 29, hvor ogsé betydningen af straf og understottelse er
behandlet.

For at kunne velges kreeves dog herudover, at man ikke er straffet for en
handling, der i almindeligt omdemme ger en uvardig til at veere medlem af
Folketinget.

Den historiske baggrund for veerdighedskravet kan sammenfattes sledes:
For grundlovsandringen i 1953 havde der udviklet sig et klart veerdighedskrav
for rigsdagsmedlemmer: Straffe under 4 maneders faengsel og straffe, hvis
udstdelse 1a 5 ar tilbage, medferte ikke fortabelse af valgbarhed. Om udvik-
lingen fra 1849 til 1953 kan i evrigt oplyses: Efter 1849-grl. var det en forud-
seetning for valgret og valgbarhed, at man var »uberygtet«. Betydningen
heraf fremgik af folketingsvalgloven af 1849, hvorefter »ingen kan anses for
uberygtet, der ved Dom er funden skyldig i en i den offentlige Mening van-
erende handling«. I 1868 blev der ved lov givet mulighed for »&resoprejs-
ning«. En loveendring i 1894 medfoerte automatisk @resoprejsning for visse
straffe efter 10 ars forleb. Efter §§ 30 og 31 i grundloven af 1915 var valgretten
og valgbarheden afhaengig af, at man ikke »ved Dom er fundet skyldig i en i
den offentlige Mening vanarende Handling uden at have faet Aresoprejs-
ning«. Denne betingelse var anvendt i en rakke love og havde f.eks ud over
for valgretten og valgbarheden ogsa betydning for adgangen til neeringsret og
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aldersrente. Dets betydning blev fastlagt af de i den enkelte sag kompetente
myndigheder. I et forsog pa at fa en ensartet fortolkning af begrebet blev det
ved straffeloven af 1930 bestemt, at afgorelse skulle treeffes af domstolene i
forbindelse med idemmelse af en straf. Ved lov nr. 88 af 15. marts 1939 blev
der - pa baggrund af beteenkning angdende fortabelse af borgerlige rettighe-
der afgivet i april 1938, se endvidere RA 1938-39 s. 378 - gennemfert en zn-
dring i en raekke love, herunder folketingsvalgloven, hvorved der som led i
resocialiseringsbestraebelser indfertes en fast afgrasning af verdighedskra-
vet: En dom pa under 4 méaneders ubetinget faengsel ansas ikke for vanzeren-
de. Var dommen derover, skulle der ske en konkret vurdering pa grundlag af
handlingens karakter. 5 ar efter straffens udstdelse skulle en eventuel van-
erende virkning anses for bortfaldet. Dette blev med henblik pa valgbarhed
gentaget i folketingsvalgloven nr. 279 af 9. juni 1948, hvor det var fastsat, at en
strafbar handling ikke skulle anses som vanarende, medmindre der var
idemt straf af faengsel i 4 maneder eller derover, arbejdshus eller sikkerheds-
forvaring. Disse regler blev ophaevet med folketingsvalgloven af 1953.

Ifelge bemeerkningerne til grl. § 30, RT 1952-53 till. A sp. 3551, svarer be-
stemmelsen »stort set til den regel, som nu geelder for folketingets vedkom-
mende, jf. grundlovens § 31, ...«, og den seerlige formulering af vaerdigheds-
kravet for sd vidt angik valgbarlieden begrundes med, at det ikke leengere var
direkte fastslaet i grundloven, under hvilke betingelser straf medferer forta-
belse af valgret, jf. omtalen under § 29. Alf Ross 1980 bd. 1 s. 293 finder dog
ikke, at en minimumsstraf, som fastlagt ved de for 1953 gaeldende regler,
stadig efter forholdets natur madtte anses som betingelse for fortabelse af valg-
barhed. Peter Germer 2001 s. 46 er enig heri og tilfgjer, at reglen ma undergi-
ves en selvsteendig og tidssvarende fortolkning. Dette bekreeftes af praksis,
hvorefter domme pd hhv. 40 dages feengsel (1957) og 30 dages haefte (1972)
medforte fortabelse af valgbarheden, jf. omtalen under § 33.

Om den geeldende bestemmelse kan herefter anferes: Reglen navnes af
Alf Ross 1980 bd. 1 s. 54 som eksempel pa bestemmelser, der er »affattet di-
rekte i skensmeessige vendinger, der dbner stor frihed for fortolkning«. Idet
der om Folketingets praksis henvises til omtalen under grl. § 33, skal dog
anferes folgende:

For det forste forudsztter en veerdighedspravelse, at man er straffet. Dette
kreevedes ikke efter regeringens grundlovsforslag i 1848, men det blev andret
under behandlingen. Ifolge Max Serensen 1973 s. 82 md man vaere »fundet
skyldig og idemt straf for handlingen, og straffedommen m3 vere endelig«.
Ogséd Henrik Zahle 2001, bd. 1 s. 182 anser sigtelser og tiltale for utilstraekke-
lige til at kunne begrunde fortabelse af valgbarhed, og han og Peter Germer
tilslutter sig, at afgorelsen skal vaere endelig. Henrik Zahle sidestiller admini-
strativt pdlagte og vedtagne straffe med domme, jf. herved Henrik Zahle 2001
bd. 1s. 182.
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Verdighedskravet skal ifelge grundloven vurderes i relation til medlem-
skabet af Folketinget og kan saledes godt i praksis adskille sig fra veerdig-
hedskravet i den kommunale valglovgivning, jf. Max Serensen 1973 s. 81,
Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 182 og Peter Germer 2001 s. 46.

Det er som udgangspunkt den begdede handling, ikke straffens storrelse
eller udstaelse, der er afgerende. Betingede domme kan sdvel som ubetingede
medfere tab af valgbarhed, jf. Alf Ross 1980 bd. 1 s. 293. Udstaelsen kan dog
indga i overvejelserne om tidsforlebets betydning, jf. nedenfor.

Grundloven anvender udtrykket en handling, der »/ almindeligt omdomme«
gor en person uveerdig til at vaere medlem af Folketinget. Denne formulering
blev under behandlingen i Folketinget indsat i grundlovsforslaget af 1938 for
at give bestemmelsen »objektivitet«, RT 1938-39 Folketinget F sp. 3383. Pa
denne baggrund finder Henrik Zahle 2001 bd. 1 s. 183, at bedemmelsen ma
bygge pd en mere alment anerkendt malestok for, hvad der kan forventes af
et medlem af Folketinget. Det ma hverken veere en personlig vurdering af det
pageeldende medlem eller partipolitiske overvejelser, der laegges til grund,
Henrik Zahle, 2001 bd. 1 s. 183. P& den anden side indleegges der i udtrykket
ogsa, at »opbakning lokalt blandt veelgere og genvalg ikke udelukker Folke-
tinget fra at beslutte, at den pageeldende er uveerdig til at sidde i Folketinget«,
Max Serensen 1973 s. 82 og Peter Germer 2001 s. 47.

For 1953 var der som naevnt knyttet en regel om »zeresoprejsning« til reg-
lerne om fortabelse af valgbarhed, dvs. en regel om, at den tid, der er forlabet
siden straffens idemmelse/afsoning, ma indga i spergsmadlet om fortabelse af
valgbarhed. Selv om der ikke leengere i grundlov eller valglov er anfert en
fast tidsgreense, finder savel Max Serensen 1973 s. 83 som Henrik Zahle 2001
bd. 1 s. 184, at tidsforlebet ma indga i Folketingets overvejelser. Om praksis
pa dette omrade henvises isar til beteenkning og indstilling fra Udvalget til
Provelse af Valgene i september 1987, FT 1986-87 2. saml. till. B sp. 1f.

2. Ministre og tjenestemaend

Ministre: Grl. § 30, jf. § 29, er til hinder for, at ministre udelukkes fra at vaere
medlem af Folketinget, jf. Poul Andersen 1954 s. 198. Den i 1997 indferte og i
2005 ophavede ministerorlov, der som den norske og svenske obligatoriske
ordning bygger pd en genindtreeden i parlamentet ved afskedigelse som mi-
nister (forudsat at der ikke har veeret valg forinden), var derfor ogsa i Dan-
mark frivillig for den enkelte minister.

Tjenestemnaend: Mens det ifolge flere udenlandske forfatninger anses for
uforeneligt med hvervet som parlamentsmedlem at vere tjenestemand, gel-
der i Danmark, at tjenestemaend kan valges til medlemmer af Folketinget
uden at skulle have regeringens tilladelse. Der henvises til Poul Andersen
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1954 s. 252 og Alf Ross 1980 s. 294. Bestemmelsen var oprindeligt i 1849-
grundloven hzeftet som et stykke 2 til nuvaerende § 56 i grundloven.
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direkte og hemmelige valg.

Stk. 2. De naermere regler for valgrettens udevel-
se gives ved valgloven, der til sikring af en ligeli
repraesentation af de forskellige anskuelser bl%n t
valgerne fastsetter valgmdden, herunder hvorvidt
forholdstalsvalgmdden skal fores igennem 1 eller
uden forbindelse med valg i enkeltmandskredse.

Stk. 3. Ved den stedlige mandatfordeling skal der
tages hensyn til indbyggertal, veelgertal og befolk-
ningstathed.

tk. 4. Ved valgloven gives naermere regler ved-
rorende valg af stedfortraedere og disses inftraeden i
folketinget samt angdende fremgangsmdden i til-
feelde, hvor omuvalg matte blive nedvendigt.

Stk. 5. Sarlige regler om Grenlands repraesenta-
tion 1 folketinget kan gives ved lov.

§ 31 Folketingets medlemmer veelges ved almindelige,

Almindelige, direkte og hemmelige valg
Forholdstalsvalgmaden

Stedlig mandatfordeling

Stedfortraedere og omvalg

Gronlands repraesentation

ISARESIR .

De rammer for valglovgivningen, der i 1953 er fastlagt ved grl. § 31, er i alt
vaesentligt en videreforelse af de rammer, der blev fastlagt ved grundloven af
1915 (om valgmaden og den stedlige mandatfordeling) eller i evrigt var fast
forankret i lovgivningspraksis (f.eks. principperne om direkte og hemmelige
valg). De @ndringer af valgloven for valg i Danmark, der blev gennemfort i
forbindelse med grundloven af 1953, var i det store og hele alene andringer,
der var nedvendige som felge af overgangen til etkammersystem og forhejel-
sen af Folketingets medlemstal fra 149 til 175, for sa vidt angér antallet af
medlemmer, der skal velges i Danmark, samt @ndring af valgrets- og valg-
barhedsbetingelserne. Valgloven for Feereerne, hvor der som hidtil skulle
valges to medlemmer, skulle ligeledes andres som felge af grundloven,
mens der for Gronland, der ikke hidtil havde veret repraesenteret i Folketin-
get, skulle udarbejdes en helt ny valglov til valg af de to grenlandske med-
lemmer.
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Siden 1953 er der gennemfort en raekke @ndringer af valglovgivningen.
Hovedparten af disse e@endringer har vedrort den praktiske forberedelse og
gennemforelse af valg, udvidelse af adgangen til at brevstemme mv., dvs.
omréder, hvis regulering fuldtud er overladt til lovgivningsmagten. Herud-
over er der gennemfort enkelte sendringer af de regler, der vedrerer de i
grundloven fastlagte rammer for valgmdaden og den stedlige mandatforde-
ling.

gRegleme om valg til Folketinget er fastsat i seerskilte valglove for hver af
de tre dele af riget. Reglerne om valg af de 175 medlemmer, der skal valges i
Danmark, er fastsat i lov om valg til Folketinget (lovbekendtgerelse nr. 704 af
27. juni 2004, som gendret ved § 11 lov nr. 294 af 27. april 2005). Reglerne om
valg af de to medlemmer, der skal velges pa Feeroerne, er fastsat i lov om
folketingsvalg pa Feereerne (lov nr. 458 af 30. juni 1993), mens reglerne om
valg af de to medlemmer, der skal valges i Grenland, er fastsat i lov om
folketingsvalg i Grenland (lov nr. 845 af 21. december 1988, der med de aen-
dringer, der folger af lov nr. 877 af 24. november 1993 og lov nr. 822 af 25.
november 1998, er bekendtgjort som Ibkg. nr. 255 af 28. april 1999).

1. Almindelige, direkte og hemmelige valg

Det var forst ved grundloven af 1953, at det blev grundlovsfeestet, at Folke-
tinget skal veelges ved almindelige, direkte og hemmelige valg, men disse
principper var ogsa fer 1953 lagt til grund for valg til Folketinget. Folketinget
er sdledes altid blevet valgt ved direkte valg og dermed uden indskydelse af
valgmend - sdledes som det var tilfeeldet ved valg til Landstinget — eller
andre former for mellemled. Hemmelige valg blev indfert ved valgloven af
1901, og ved grundloven af 1915 blev den almindelige valgret gennemfort og
dermed princippet om almindelige valg. Grundlovsfestelsen af kravet om, at
Folketinget veelges ved »hemmelige« valg, har ikke veeret anset til hinder for
at viderefere de hidtidige regler i valgloven om, at en velger om nedvendigt
kan forlange hjeelp til stemmeafgivningen, herunder til afmaerkning af stem-
mesedlen, uanset om dette indebzerer, at den pagzeldende veelgers stemmeaf-
givning ikke er hemmelig i forhold til hjeelperen.

2. Forholdstalsvalgmaden

Ved 1953-valgloven (lov nr. 171 af 31. marts 1953) blev forholdstalsvalg-
mdden som hidtil (dvs. siden valgloven af 1920) baseret p4 en ordning, hvor-
efter hovedparten af mandaterne (kredsmandaterne) fordeles mellem parti-
erne og eventuelle kandidater uden for partierne ved forholdstalsvalg i et
antal flermandskredse (stor- og amtskredse), mens en mindre del af manda-

264



KAPITEL 1V - § 31

terne (tilleegsmandaterne) fordeles mellem partierne i forhold til deres stem-
metal i hele landet, og sdledes at der ved denne fordeling tages hensyn til det
samlede antal kredsmandater, de enkelte partier har opnaet. Siden 1953, hvor
antallet af mandater, der skal vaelges i Danmark, blev forhajet fra 149 til 175,
har mandaterne vaeret fordelt pd 135 kredsmandater og 40 tillaegsmandater.
Den mdde, hvorpa forholdstalsvalgmaden har vaeret fort igennem siden 1953,
har sikret en hej grad af tilnzermelse til en i forhold til stemmetal matematisk
ligelig eller forholdsmaessig mandatfordeling blandt de partier, der har opna-
et stemmer nok til at passere en af de sakaldte spaerreregler eller spaerregraen-
ser, der angiver betingelserne for, at et parti kan deltage i fordelingen af til-
leegsmandater.

Ved valgloven af 1953 blev der gennemfert en skeerpelse af speerreregler-
ne. En sddan skeerpelse var ikke en nedvendig felge af grundloven, men var
udtryk for de store partiers enske om, at de mindre partier kun skulle have
adgang til at deltage i fordelingen af tilleegsmandater, safremt de havde en
mere udbredt tilslutning. Hidtil havde et parti kunnet deltage i fordelingen af
tillegsmandater, safremt partiet enten havde opndet mindst ét kredsmandat
eller inden for ét af de tre hovedomrader (se nedenfor) havde opndet et antal
stemmer, der svarede til det gennemsnitlige antal gyldige stemmer pr. man-
dat i hele landet. Ved 1953-valgloven blev stillet krav om, at et parti enten
skulle have opnéet mindst ét kredsmandat cller inden for hvert af de tre ho-
vedomrader skulle have opnéet et antal stemmer, der mindst svarede til det
gennemsnitlige antal gyldige stemmer pr. kredsmandat i det pageldende
hovedomrdde, eller i landet som helhed skulle have opndet mindst 60.000
stemmer (hvilket dengang svarede til ca. 2,9 pct. af samtlige gyldige stem-
mer). Siden der i 1961 ved lov nr. 208 af 16. juni 1961 blev gennemfert en vis
lempelse af spezerrereglerne, har betingelserne for at deltage i fordelingen af
tilleegsmandater vaeret, at et parti enten har opndet mindst ét kredsmandat
eller inden for to af de tre hovedomrader har opnaet mindst lige sa mange
stemmer, som svarer til antallet af gyldige stemmer pr. kredsmandat i det
pdgeeldende hovedomrader, eller pd landsplan har opnéet mindst 2 pct. af de
gyldige stemmer (hvilket ved valget i 1960 svarede til 48.639 stemmer og ved
valget i 2005 til 67.145 stemmer). I praksis har det alene vaeret den sparrere-
gel, der vedrerer stemmetallet pa landsplan, der har haft betydning, dvs.
siden 1961 2 pct.-reglen.

Det har veeret gjort gaeldende, at ordene »til sikring af en ligelig repraesen-
tation af de forskellige anskuelser blandt veelgerne« i grl. § 31, stk. 2, skal
forstas som pabydende en rent matematisk fordeling af mandaterne pa
grundlag af stemmetallene, sdledes at 1/175 af de gyldige stemmer svarende
til 0,57 pct. skulle give adgang til repraesentation, og at valglovens speerrereg-
ler dermed er grundlovsstridige. Det er imidlertid fastsldet i retspraksis, at
den geldende speerreregel pa 2 pct. af de afgivne gyldige stemmer ligger
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inden for de rammer for forholdsmeessighed, som det ved grundloven er
overladt lovgiveren at udfylde, jf. utrykt @LD af 20. december 1972.

Forholdstalsvalgmaden forudseaetter ikke blot eksistensen af politiske par-
tier, men ogsa at disse skal have adgang til at stille op til valg. Lige siden
forholdstalsvalgmadens indforelse i 1915 har de skiftende valglove indeholdt
bestemmelser om betingelserne for, at et politisk parti kan stille op til valg.
Hovedindholdet af disse bestemmelser har uforandret vaeret, at partier, der er
repraesenteret i Folketinget, automatisk har ret til at stille op, mens nye partier
gennem indsamling af et vist antal vaelgerunderskrifter skal kunne dokumen-
tere, at de nyder en vis stette blandt vaelgerne. Mens der siden 1953 er sket en
vis lempelse af betingelserne for, at et parti, der deltager i valg, kan opna
repraesentation, er der derimod sket en skaerpelse af betingelserne for, at et
nyt parti kan fa adgang til at deltage i valg. Ved valgloven af 1953 blev det
som hidtil fastsat, at de partier, der findes i Folketinget ved valgets udskrivel-
se, automatisk har ret til at deltage i folketingsvalg, mens nye partier (dvs.
partier, der ikke findes i Folketinget, uanset om det drejer sig om helt nye
partier eller om »gamle« partier, der tidligere har deltaget i valg, men ikke
opnaet repraesentation) skulle anmeldes af 10.000 valgere. 1 1965 (lov nr. 445
af 21. december 1965) blev antallet af vealgere til anmeldelse af et nyt parti
forhgijet, idet antallet blev fastsat til mindst 1/175 af samtlige gyldige stem-
mer ved det sidst afholdte folketingsvalg, hvilket efter valget i 1964 svarede
til 15.037 (efter valget i 2005 udger antallet 19.185). Det blev samtidig praecise-
ret, at den automatiske opstillingsret alene tilkommer partier, der er repree-
senteret i Folketinget i kraft af valg. Dermed bortfaldt den hidtidige adgang
for et folketingsmedlem til at anmelde et nyt opstillingsberettiget parti blot
ved at give meddelelse herom til Folketingets formand.

1 1989 (lov nr. 245 af 19. april 1989) blev der gennemfort en eendring af
proceduren for indsamling af vaelgerunderskrifter (vaelgererkleeringer), som
har gjort det mere besveerligt og tidkraevende at indsamle det kraevede antal. ]
debatten i forbindelse med denne lovezendring blev det fra nogle sider gjort
geldende, at det herefter ville blive s& vanskeligt for nye partier at opfylde
betingelsen for at stille op, at der var tale om en tilsidesattelse af grundlovens
krav om ligelig repraesentation af de forskellige anskuelser blandt veelgerne.
Erfaringerne med den nye ordning, der i 1995 (lov nr. 379 af 14. juni 1995)
blev lempet ved at forleenge den periode, inden for hvilken indsamling af
veelgererkleringerne skal finde sted, har vist, at det fortsat er muligt for nye
partier at opfylde betingelsen for at blive opstillingsberettiget. Spargsmadlet
om grundlovsmaessigheden af reglerne om anmeldelse af nye partier har ikke
vaeret pravet ved domstolene.

Om betydningen af grl. § 31, stk. 2, for den materielle ytringsfrihed og
foreningsfrihed henvises til kommentaren til grl. §§ 77 og 78.
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3. Stedlig mandatfordeling

Kravet om en ligelig repraesentation af de forskellige anskuelser blandt vel-
gerne skal forenes med kravet om sikring af en vis repraesentation for de
forskellige dele af landet, jf. grl. § 31, stk. 3. Det er saledes ikke muligt at gen-
nemfare forholdstalsvalgmaden péd den teknisk set enkle made, at hele landet
gores til én valgkreds. Kravet om, at der ved den stedlige mandatfordeling ud
over indbyggertal og velgertal skal tages hensyn til befolkningsteethed, inde-
beerer, at de tyndt befolkede dele af landet skal sikres en forholdsmazessigt
storre repreesentation end de taettere befolkede dele af landet.

Ved 1953-valgloven blev den stedlige mandatfordeling fastlagt efter sam-
me principper som hidtil. Den stedlige mandatfordeling var og er fortsat
baseret pa en inddeling af landet i 3 hovedomrader (nu benzvnt landsdele):
Hovedstaden (nu benavnt Kebenhavn-Frederiksberg), Jerne og Jylland, der
igen er inddelt i et antal stor- og amtskredse. I 1953 udgjorde antallet af stor-
og amtskredse i alt 23 (3 storkredse i Kebenhavn-Frederiksberg, 20 amtskred-
se i den ovrige del af landet). Dette antal blev nedsat til 17 (3 storkredse, 14
amtskredse) i forbindelse med kommunalreformen i 1970 (lov nr. 283 af 10.
juni 1970). Beregningerne til stedlig mandatfordeling foretages, med en enkelt
@ndring, jf. nedenfor, fortsat pd samme made som i 1953. Dvs. at det samlede
antal mandater (175) henholdsvis antallet af kredsmandater (135) fordeles
mellem de tre landsdele efter forholdstal, der dannes som summen af lands-
delens folketal, veelgertal og areal i kvadratkilometer multipliceret med en
sakaldt arealfaktor. De kredsmandater, der ved denne fordeling tildeles hver
landsdel, fordeles derefter pd grundlag af tilsvarende forholdstal mellem stor-
og amtskredsene inden for den pageeldende landsdel. Tilleegsmandaterne
fordeles pa forhand kun pa landsdele, men bliver som led i mandatfordelin-
gen efter hvert valg henfort til bestemte stor- eller amtskredse inden for den
pageeldende landsdel.

Arealfaktoren blev i 1953 (ligesom i 1948) fastsat til 25. Det blev endvidere
fastsat, at arealfaktoren for fremtiden skulle @ndres i samme forhold som
summen af folketal og velgertal. I forbindelse med @ndringen af valg-
kredsinddelingen i 1970 blev det imidlertid besluttet, at arealfaktoren, der pa
dette tidspunkt blev skonnet til at udgere ca. 30, skulle nedsattes og fastfry-
ses til 20. Begrundelsen herfor var, at man ikke leengere fandt det pakraevet at
tage samme hensyn til de tyndt befolkede egne som tidligere. Ved den sene-
ste stedlige fordeling af mandaterne, der er foretaget pa grundlag af folketal-
let pr. 1. januar 2005, har hensynet til befolkningstetheden betydning for
placeringen af tre mandater. Uden hensyntagen til befolkningsteethed skulle
Jylland afgive tre mandater, heraf to til Jerne og ét til Kebenhavn-Frede-
riksberg.

Landets indeling i landsdele og disses inddeling i stor- og amtskredse ma
forventes @ndret som felge af kommunalreformen, der traeder i kraft den 1.
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januar 2007. Neermere bestemt ma det forventes, at landet fortsat skal veere
inddelt i tre landsdele, men at afgraensningen af disse landsdele andres til en
landsdel, der bestér af Region Hovedstaden, en landsdel, der bestér af Region
Sjeelland og Region Syddanmark, og en landsdel, der bestar af Region Midt-
jylland og Region Nordjylland. De tre nye landsdele forventes inddelt i alt i
10 storkredse.

Bestemmelsen i grl. § 31, stk. 3, om den stedlige mandatfordeling har alene
betydning for Danmark, idet antallet af mandater, der skal vealges pa Fare-
erne og i Grenland, direkte i grundlovens § 28 er fastsat til to. Feereerne hen-
holdsvis Grenland udger hver én valgkreds, hvor de to mandater valges ved
forholdstalsvalg. Indtil 1974 var Grenland opdelt i to valgkredse, hvori der i
hver ved flertalsvalg blev valgt ét mandat.

4. Stedfortreedere og omvalg

Valgloven indeholder reglerne om stedfortraederes indtreeden ved varig man-
datledighed, dvs. ved et medlems udtraeden af Folketinget, mens reglerne om
stedfortreederes indtreeden ved midlertidig mandatledighed (orlov) er fastsat
i Folketingets forretningsorden. Stedfortraederordningen er som hidtil baseret
pa det princip, at stedfortrederne udtages blandt de ikke valgte kandidater
for det pAgaeldende parti og ikke pa en ordning med personlige stedfortraede-
re eller udfyldningsvalg (suppleringsvalg). I Grenland var der dog til og med
folketingsvalget i 1998 en ordning med personlige stedfortreedere. Omvalg
har ikke varet afholdt siden 1918. De — sparsomme - regler i valgloven om
omvalg har derfor ikke hidtil haft betydning i praksis.

5. Gronlands repreesentation

Formdlet med bestemmelsen om, at der ved lov kan gives sarlige bestemmel-
ser om Gronlands representation, er ifelge forarbejderne bla. at gere det
muligt at lade de to grenlandske folketingsmedlemmer vealge ved indirekte
valg, safremt den gronlandske befolkning mdtte enske dette. Bestemmelsen
giver tillige hjemmel til, at de grenlandske medlemmer vzlges alene af be-
folkningen i Vestgrenland, sa leenge det af tekniske og andre grunde ikke vil
veere muligt at gennemfere valg i Nord- og @stgrenland.

Udgangspunktet for valget i Grenland har lige siden 1953, som i de evrige
dele af riget, veeret direkte valg. Muligheden for indirekte valg har dog veret
til stede, idet den grenlandske valglov indtil 1988 indeholdt en bestemmelse
om, at i tilfelde, hvor der kun var opstillet én kandidat eller slet ingen kandi-
dater, skulle det eller de ledige mandater beszttes efter valg af Gronlands
landsrdd. Denne bestemmelse blev udeladt ved 1988-valgloven med den
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begrundelse, at den métte anses for overfladig. Den havde da heller aldrig
{formelt) vaeret anvendt, idet der ved alle valg mindst har veeret opstillet et
antal kandidater svarende til det antal, der skulle valges. Den grenlandske
valglov indeholder derimod fortsat bestemmelser om fredsvalg, dvs. om, at
afstemningen bortfalder i den situation, hvor der kun er anmeldt to kandida-
ter. En tilsvarende bestemmelse om fredsvalg, der tidligere var indeholdt i
den faeraske valglov, udgik af denne valglov i 1993. P4 Faereerne har der kun
veret fredsvalg én gang, ved valget i september 1953, mens der i Gronland i
perioden indtil 1974, hvor der var to valgkredse, var fredsvalg i den ene af
disse kredse i 1957, 1966 og 1971.

Regler om afholdelse af valg i Nord- og @stgrenland blev givet ved an-
ordning nr. 269 af 13. august 1959.

[ forarbejderne til § 31, stk. 5, er det ligeledes anfert, at bestemmelsen skal
gore det muligt at afholde valg i Grenland pa en anden dag end i den ovrige
del af riget. Denne mulighed er tillige, og direkte, hjemlet i grl. § 32, stk. 5,
hvorefter der ved lov kan gives serlige regler om feeroske og grenlandske
folketingsmandaters ikrafttreeden og opher.
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