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Kapitel 1. Indledning

1.I. Undersggelsens emne og begrundelse.

Denne redegorelse presenterer hovedresultaterne af en pilotundersogelse af den
statsretlige radgivning af Folketinget i undersogelsesperioden 1998-2000, narmere be-
stemt: fra indledningen af folketingssamlingen 1997-98 (2. samling), til udgangen af fol-
ketingsaret 2005-06. Om de nzrmere afgrensninger af emnet, se ndf. i redegorelsens
kap. 3.

Radgivningen af Folketinget 1 statsretlige sporgsmal har interesse af flere grunde.
Folketinget er — pa linje med regering, forvaltning og domstole — en retsanvendende
myndighed, som skaber praksis gennem anvendelse af de retsregler, der ligger til grund
for dets virke, og som Folketinget ikke umiddelbart kan @ndre. Blandt disse retsregler
har grundloven naturligvis en sarlig status, men ogsa EU-retlige og (visse) menneskeret-
lige regler kan i nogen grad ses i dette lys.'

Folketingets forudsatninger for at anvende disse retsregler afviger dog vasentligt fra
statsforvaltningens eller domstolenes forudsaztninger for at anvende de retsregler, der
ligger til grund for disse organers virke. Folketingets medlemmer er politikere, og de af-
gorelser som de treffer, er forst og fremmest politiske. I praksis soger Folketingets med-
lemmer derfor 1 vidt omfang (juridisk) radgivning om de retlige sporgsmal som anvendel-
sen af retsreglerne skaber i det daglige arbejde. Radgivningen soges hos juridiske eksper-
ter udenfor kredsen af Folketingsmedlemmer.

Der kan stilles mange sporgsmal til radgivningen. Hvilken betydning har den for de
politiske aktorers beslutninger — dvs. folger aktorerne de rad, som de modtager? Hvilken
retskildemzssig betydning, om nogen, har radgivningen for professionelle juristers vur-
dering af et retssporgsmal? Bor radgivningen organiseres anderledes? Kan man i den
henseende hente inspiration fra andre lande, eller f. eks. fra EU?

Falles for spergsmalene er, at de forudsatter et grundleggende kendskab til radgiv-
ningen, til dens omfang og formelle processer. Et sidant kendskab foreligger faktisk ikke

1 dag udenfor de ret snavre kredse 1 Folketinget, i Justitsministeriets Lovatdeling og an-

' Jf. Ross: ”Dansk Statsforfatningsret” (1980), p. 14-15; med noget andetledes argumentation Zahle:
”Dansk Forfatningsret 177 (2001), serligt p. 24-25..
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dre institutioner, der hver for sig yder eller modtager ridgivning. Hensigten med denne
pilotundersogelse har derfor varet at give en grundlaeggende oversigt over ridgivningen
til Folketinget i statsretlige sporgsmal.

I den forbindelse er det nedvendigt ogsa at forklare, hvorfor det netop er radgivnin-
gen i statsretlige sporgsmal — og ikke i EU- eller menneskeretlige sporgsmal — der er ble-
vet udvalgt. Den vasentligste grund er nok interessen for at give en bred og samlet over-
sigt over radgivningen pa et retsomride som helhed — og savel den EU-retlige som den
menneskeretlige radgivning til Folketinget prasenterer en laser for si betydelige materia-
lemaengder, at det ville vare nedvendigt at foretage kraftige udvalg. Denne undersogelses
karakter af pilotundersogelse skal ogsa forstais metodemassigt: det er en del af hensigten
med undersogelsen at indsamle et materiale, der pa sigt tillader at ga videre til besvarel-

sen af mere kvalitative sporgsmal.

1.II. Den politiske debat om organisering af radgivningen.

Folketingets behov for ekstern statsretlig ekspertise angar — starkt forenklet — to for-
skellige situationer.”

For det forste den situation, hvor Folketinget har ensket en mere eller mindre om-
tattende retlig undersogelse og vurdering af regeringens og forvaltningens dispositioner
med henblik pa at forberede Folketingets stillingtagen, herunder evt. til sporgsmalet om
ministeransvar. Det er i praksis sket ved at udnavne — typisk — advokater eller dommere
til at forestd en retligt praeget undersogelse, eller til at sta 1 spidsen for undersogelsen.
Den radgivning, som Folketinget skal modtage 1 sidanne situationer, har i 1990 erne vz-
ret genstand for en del politisk interesse, og for en detaljeret regulering (Lov om undet-
sogelseskommissioner; Folketingets Forretningsorden {§ 54-60). Selv om der lobende
opstar sporgsmal om rammerne for denne radgivning, si er den dog ganske intenst regu-

leret.’

’1 princippet kan man tale om en tredje radgivningssituation: nemlig hvor Folketinget som sadan, eller
medlemmer eller partigrupper soger retlig radgivning i forbindelse med retssager, som de er blevet in-
volveret i1 deres offentlige egenskab. Denne radgivningssituation er sa atypisk, at den ikke tages i be-
tragtning 1 det flg.

’ For eksempler pa de tvivlsspergsmal om retlige undersogelsesformer, som det lebende har vearet rele-
vant at afklare, se de notater m.v., som er anfort i kataloget til nervarende undersogelse, under [Under-

sogelseskommissioner m.v.)
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For det andet den situation, hvor Folketinget onsker en juridisk vurdering af et tvivls-
sporgsmal opstaet 1 forbindelse med forberedelse og udarbejdelse af lovgivning, eller i
torbindelse med den mere lobende kontrol af regering og forvaltning. I disse tilfzlde er
der ikke noget storre faktisk undersogelsesaspekt; radgivningen angar primaert det retlige.

Det er denne del af radgivningen, der undersoges her.

Ridgivningens organisation og omfang har i nyere tid vearet til politisk debat i flere omgan-
ge. Bt grundleggende sporgsmal i en del af debatten synes at have angaet Folketingets —
serligt oppositionens — adgang til forfatningsretlig radgivning fra radgivere, der ikke for-
melt var en del af centralforvaltningen.

I starten af 1990 erne opstod fra visse sider kritik af den forfatningsretlige radgivning, som
Folketinget havde modtaget i konkrete sager.# I den forbindelse opstod interesse for for-
skellige modeller for at reorganisere radgivningen, herunder ved oprettelse af et lovrad un-
der Folketinget.

Et beslutningsforslag herom — beslutningsforslag B 49/1991-92, fremsat af medlemmer af
SF’s folketingsgruppe — modte dog modstand fra et bredt flertal i Folketinget ved forsla-
gets 1. behandling d. 18. marts 1992, bl.a. med henvisning til en tilkendegivelse fra Hojeste-
rets prasident om at dommeres deltagelse 1 et sidant lovrad (hvilket indgik 1 beslutnings-
forslaget) nxppe ville vaere overensstemmende med den almindeligt accepterede opfattelse
af forholdet mellem den lovgivende og den dommende magt.”

Forslaget blev i modificeret form genfremsat i naste folketingsar (Beslutningsforslag B
7/1992-93). Ved 1. behandlingen af det genfremsatte forslag udtrykte ordferere for et flet-
tal af Folketinget — herunder Socialdemokratiets ordferer — principiel tilslutning til tanken.
Ved regeringsskiftet januar 1993 fremkom de nye regeringspartier - Socialdemokratiet, Ra-
dikale Venstre, Centrumdemokraterne og Kristeligt Folkeparti — med et fzlles regerings-
program, “En ny start”, hvoraf det fremgik, at ”’[...]I samarbejde med Folketingets partier
vil regeringen fremme forslag om oprettelse af et lovrad. Lovradet skal vaere radgivende i
principielle sporgsmal, herunder sarligt grundlovsfortolkning, forpligtelser overfor menne-
skerettighederne og andre internationale forpligtelser.”

I en udvalgsberetning af 4. oktober 1993 over forslaget blev det imidlertid konstateret at
der ikke var stemning for et lovrad, men det blev samtidigt indstillet til Udvalget for For-
retningsordenen at arbejde videre med sagen i det flg. folketingsar, herunder med at ”[...]

udarbejde et kommissorium for et udvalg, der skal overveje funktionsomrade, sammenszt-

* Som enkelt eksempel pa denne kritik kan nevnes Steen Rensholdt (1991)
> Se for henvisninger til debatten indtil 1993 Jens Peter Christensen: (1993) p. 97. For senere henvisnin-
ger, se bl.a. Koch (1997)
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ning og procedure for en sadan uathangig, juridisk radgivning”. Et sidant udvalg sa dog
aldrig dagens lys.

Da Folketingets formand i januar 1995 fremsatte udkast til en plan for en styrkelse af Fol-
ketingets arbejde ("Olsen-planen”), indeholdt udkastet et nyt forslag om et lovrad under
Folketinget. Kommentarer fra folketingsgrupperne viste imidlertid, at der heller ikke var
flertal for dette forslag, og det blev ikke en del af den endelige plan. Til gengzld indebar
planen pa anden made en vis styrkelse af den forfatningsretlige radgivning af Folketinget,
serligt ved en forogelse af tilskuddene til partigrupperne, som bl.a. muliggjorde udvidet an-
settelse af eksperthjxlp, samt ved styrket bistand til Folketingets udvalg.® 7

Fra slutningen af 1990 erne og fremefter har Folketing og regering som led 1 arbejdet med
at forbedre lovkvaliteten lagt vagt pa en bedre forberedelse og behandling af lovforslag,
herunder ikke mindst ved oplysning om lovforslagenes forhold til grundloven, almindelige
retsprincipper og internationale konventioner m.v. Ogsa i den forbindelse har reprasentan-
ter for et flertal i Folketinget afvist tanken om oprettelse af et lovrad. Derimod er det blevet
udtrykkeligt fastslaet, at Folketingets formand, og Udvalget for Forretningsordenen i for-
nodent omfang ber kunne indhente responsa fra juridiske eksperter, og samtidigt er der

blevet henvist til den ekspertise, der er til radighed i Folketingets Lovsekretariat.’

1.II1. Foreliggende juridisk litteratur m.v.

I den juridiske litteratur m.v. er der gennemfort generelle undersogelser af den for-
fatningsretlige radgivning af Folketinget fra forskellige synsvinkler.

For det forste er der en begrenset litteratur om den forfatningsretlige radgivning af
Folketinget isoleret betragtet. Fokus har her isar vaeret pa den del af radgivningen, som

er blevet ydet af Justitsministeriets Lovafdeling, og er skrevet af Lovafdelingens egne

° Det davaerende folketingsflertals begravelse af ideen om et lovrad foregik i yderste diskretion, i et af
underpunkterne i et bilagsnotat til et ikke-vedtaget beslutningsforslag fra folketingsaret 1994-95 (B 123
vedrorende styrkelse af Folketingets arbejde, Folketingstidende 1994-95 till. A p. 4037ff).

" Forslag om oprettelse af et organ udenfor administrationen til kontrol af loves grundlovsmzassighed er
siden fremsat bl.a. som led i de forslag til ny grundlov, som forskellige partier har fremsat. Jf. siledes
pkt. 9 om ”Evt. nedsaxttelse af et lovudvalg” (dvs. et fast folketingsudvalg), i beslutningsforslag B 63 af
10. februar 1995 om nedszttelse af en forfatningskommission, fremsat af 4 medlemmer af SF, jf. F'T
1994/95 tll. B p. 2148-2165.

® Jf. saledes Beslutningsforslag B 141/ 1998-99, jf. betenkning og indstilling over 2ndring af forret-
ningsorden for Folketinget (forbedret lovkvalitet m.v.), FT 1998-99 till. B, p. 913ff, serligt p. 929-931,
jf. p. 917. Folketingets Lovsekretariat er udskilt af det daverende Lov- og Parlamentssekretariat.
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medarbejdere og chefer med henblik pa bl.a. at klargere Lovafdelingens fortolkningsstil
overfor andre ministerier samt overfor en bredere juridisk kreds.’

For det andet har en del af litteraturen om radgivningen angaet dens organisering,
herunder den nzvnte debat om et lovrad. En del af denne litteratur har, udover radgiv-
ningen til Folketinget om statsretlige sporgsmal, ogsa angiet fremme af lovkvaliteten i
bredere forstand."

For det tredje er radgivningen blevet analyseret som led i samlede undersogelser af
forfatningskontrollen, dvs. kontrollen med den lovgivende magts overholdelse af sine
forfatningsbestemte befojelser. Den radgivning som ydes i forbindelse med fremsattel-
sen og behandlingen af lovforslag m.v. betegnes her som en forudgaende forfatnings-
kontrol. Fokus er altsa her pa kontrollen med lovgivningsmagtens granser, snarere end
pa radgivningen som sadan, eller pa radgivningen som et samspil mellem Folketinget og
Folketingets radgivere. Disse undersogelser indeholder som noget meget vardifuldt de
eneste systematiske sammenligninger med parlamentets juridiske radgivning i andre lan-
dett

Som allerede omtalt er der ikke i nyere tid blevet gennemfort noget storre selvsten-
digt udredningsarbejde om den forfatningsretlige radgivning af Folketinget, eller om lov-
rad — trods debatten om disse emner, og i modsatning til hvad der f. eks. er blevet gen-
nemfort om undersogelsesorganer (jf. bet. 1315/1996), eller om forholdet mellem mini-
ster og embedsmand (bet. 1354/1998, bet. 1443/2004 m.v.). Redegorelserne om disse
sporgsmal har dog ogsi en vis relevans ved belysningen af den forfatningsretlige radgiv-
ning af Folketinget.

Den generelle juridiske litteratur om den forfatningsretlige radgivning af Folketinget

er siledes overskuelig. Noget andet er, at juridiske forfattere 1 varierende omfang inddra-

” Se om Justitsministeriet forst og fremmest Niels Madsen (1982). Niels Madsens indlzg er opdateret og
videreudviklet af den nuvaerende departementschef, Michael Lunn (2007). Medarbejdere i Justitsmini-
steriet har i Bormann m. fl. (2002) lidt nejere beskrevet nogle almindelige overvejelser om grundlovs-
sporgsmal 1 forbindelse med lovforberedelsen.

' Om lovrad, se bl.a. Henning Koch (1997); Jens Peter Christensen: (1993); Lars Nordskov Nielsen
(1993); Henning Koch (1992). Om opstramning af den statsretlige radgivning som et led i forbedring af
lovkvaliteten, se udover Koch, anf. arb. (1992) ogsa Lars Nordskov Nielsen: “Kwvalitet i lovgivningen”
(1999), hvor emnet kun berores kort p. 172.

' Se iszer Pernille Boye Koch: Forfatningskontrol (2002), p. 53-61, kortere samme forfatter i Henrik
Zahle (red.): Danmarks Riges Grundlov med kommentarer (2006), p. 53-55. De internationale under-
sogelser findes i Boye Koch (2002), samt i Jon Andersen (1993)
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ger relevante dele af radgivningen (notater, besvarelser af udvalgssporgsmal m.v) som
retskilder i teoretiske undersogelser.

Endelig skal det nzvnes, at emnet heller ikke synes at have fdet storre opmarksom-
hed 1 politologiske eller sociologiske undersogelser. Siledes ses emnet f. eks. ikke at vaere

studeret 1 den forskning, som blev igangsat ved Magtudredningen.

1.IV. To problemer ved min gennemforelse af denne undersogelse.

To forhold ma der nodvendigvis gores opmarksom pa inden den videre laesning.

Forst: jeg har ingen professionel erfaring med undersogelsens emne, radgivning af
Folketinget. Jeg kender ikke pd forhand til de vilkar, hvorunder notater m.v. tilbliver.
Det havde utvivlsomt varet en fordel at have.

Dernzast: denne undersogelse er finansieret af Justitsministeriet, som er den maske
vasentligste af alle radgivere af Folketinget; men som gennem tiden ogsa har medt kritik.
Hvis man skulle mene, at mine konklusioner, eller mangel pa samme, er for blide mod
Justitsministeriet, ligger det lige for at se en sammenhang. Jeg kan kun bedyre, at mini-
steriet ikke pa nogen made har hindret min undersogelse, eller sogt at lede mine skridt i

bestemte retninger. Om materialeadgangen, se ndf. i kap. 3.

" Se iszr Jens Hartig Danielsen: Suverenitetsafgivelse (1999), og Michael Hansen Jensen: Beskyttelse af
juridiske personer efter grundlovens § 73 (2006) som eksempler pa athandlinger, der systematisk ind-
drager relevante dele af den statsretlige radgivning af (regering og) Folketing som kildemateriale.
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Kapitel 2. Hvordan denne undersggelse er gennemfort, og hvorfor den

er gennemfort pa denne made.

2.1. Spergsmail og fremgangsmade

Det sporgsmal, man efter min vurdering ma tage udgangspunkt i er — med baggrund
i de politiske og juridiske diskussioner, som er anfert i kap. 1.II-IIT — far Folketingets
medlemmer den rddgivning, som de ensker? Og har de grund til at vere tilfreds med den
radgivning, som de far?

At forsoge at belyse disse sporgsmal er at tage et skridt ind pa en jordbund, hvor
engle frygter at trede. Langt det meste ekspertradgivning til Folketinget, ogsa om juridi-
ske sporgsmal, kommer fra regeringen. Og der hersker en konstant trekkamp mellem
regering og Folketing, dvs. mellem regering og oppositionspartier, om oppositionens
sporgelyst og regeringens svarelyst. Det er ikke en treekkamp, som er begrenset til at an-
ga regeringens juridiske radgivning til Folketinget. At forsege en egentlig, udtemmende
besvarelse af sporgsmal som de netop navnte er halsles gerning.

Men man kan godt have sporgsmalene for oje, og tilrettelegge en undersogelse, der
soger at give et bidrag til besvarelsen. Det er det som er forsogt her, iser ved at give et
overblik over det materiale, der ma legges til grund ved besvarelsen. At give et overblik
over materialet, og at udlede heraf, hvad der med rimelig sikkerhed kan siges om de
nevnte sporgsmal, er hvad jeg har prioriteret at gore. Fremgangsmaden har i hovedsagen
veret denne:

Ud fra et almindeligt forhandskendskab til emnet er der pa forhand opstillet visse
formelle og materielle kriterier for, hvad der kunne betragtes som statsretlig radgivning
af Folketinget. Der er endvidere afgrenset en periode for undersogelsen.

Pa dette grundlag har jeg foretaget forskellige sogninger i savel webarkiver som pa-
pirbaserede arkiver efter materiale, som har udgjort undersogelsens bruttomateriale. Un-
dersogelsens nettomateriale — dvs. de dokumenter, som er lagt til grund for undersogel-
sen — er herefter fremkommet ved at sortere i bruttomaterialet ud fra nermere beskrev-
ne afgraensningskriterier.

Afgrensningen af hvad der kunne betragtes som radgivning, afgrensning af under-
sogelsesperiode, samt sogning og sortering af materiale er alt sammen nzrmere beskre-

vet i kap. 3, hvor jeg ogsa diskuterer materialets mangler og begraensninger. Kapitel 3 ma
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derfor regnes for et ’metodekapitel” lige sa vel som dette. Man kan sige at kap. 3 er me-
todeafsnittets specielle del.

Det herved fremkomne nettomateriale er herefter blevet registreret i de kataloger,
der optreder som selvstendigt bilag til undersogelsen. De narmere registreringsprincip-
per fremgar af en indledning til katalogerne.

Allerede dette er, som det maske antydes, noget af en ovelse. Projektets dokumenta-
tionsdel bliver derved en ikke ubetydelig del af det samlede arbejde. Men selvfolgelig ik-
ke det hele.

I kap. 4 diskuteres forholdet mellem statsretlig radgiver og den politiske beslutnings-
tager mere generelt. Denne diskussion har karakter af generelle antagelser, der ligger til
grund for undersogelsen i de flg. kapitler.

I kap. 5 soges nogle monstre i det fundne materiale afdakket. Dels er det en grund-
leggende beskrivelse: 1 hvilke former kommer radgivningen til Folketinget? Hvilke rad-
givere anvendes? Hvor meget radgivning kommer fra ministerierne, hvor meget fra an-
dre radgivere? Pa hvilke retsomrader synes der oftest at opsta spergsmal, som ma afkla-
res ved radgivning? Men ogsa mere komplekse sporgsmal soges belyst.

Visse led 1 undersogelsen — dele af kap. 5 — gennemfores som undersegelse af, hvad
geldende ret er, dvs. som retsdogmatiske undersogelser. I ovrigt er undersoegelsen langt
hen ad vejen lagt an som en — simpel — sociologisk undersogelse.

Undersogelsen er i det hele lagt til rette med vagt pa mere objektivt konstaterbare
data. Det skal dog understreges, at de data som fremlaegges ikke er ganske sikre, men er
udtryk for en rakke grundleggende valg mht. hvad der er omfattet af registrene. Det
diskuteres lobende undervejs i undersogelsen, i hvilket omfang resultaterne ville have set
anderledes ud, hvis der pa visse punkter var foretaget andre valg mht. afgrensningerne af

materialet.

2.I1. Om projektet som pilotundersogelse, og om hvad der ikke undersgges.

At projektet betegnes som pilotundersegelse kan selvfolgelig forstds som en hentyd-
ning til, at der ikke til dato foreligger nogen sarligt omfattende undersogelse af den stats-
retlige radgivning som sadan.

Men iszr skyldes det, at undersogelsen har sine abenlyse begransninger.

Dels kunne man stille nogle mere kvalitativt orienterede sporgsmal vedr. det forelig-
gende radgivningsmateriale — f. eks. ved at sammenholde den retlige argumentation 1

nogle udvalgte notater med andre retskilder, litteratur etc. Der ses saledes heller ikke sy-
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stematisk pa f. eks. justitsministerielle notaters vagt 1 den retlige argumentation ved
domstolene, dvs. deres betydning som retskilde.

Dels er det ikke forsogt at sige noget om, hvordan Folketinget og dets medlemmer
tforholder sig til den ydede radgivning; herunder hvilken konkret betydning radgivningen
har for medlemmernes stillingtagen til de sporgsmail, der har givet anledning til radgiv-
ningen. Sporgsmal om Folketingets ansvar for at reagere pa den ydede radgivning be-
handles kun meget summarisk

Dels ses der ikke pa radgivning vedrerende politiske beslutningers forhold til inter-
nationale menneskerettighedskonventioner, i serdeleshed til EMRK. Det kunne der el-
lers vare alt mulig grund til, alene ud fra den praktiske betydning, som EMRK i dag har
tor dansk lovgivning. Men en afskaring skulle til.

Dels har jeg ikke varet interesseret i — 1 denne sammenhang — at tage stilling til
sporgsmalet om radgivningens organisering (dvs. hvorvidt der bor oprettes et lovrad el.
lign.) Man kan sige, at en undersogelse som denne har mulighed for at give noget ’rama-
teriale” til brug for overvejelser herom. Men ikke mere.

Og endelig har jeg heller ikke forsogt at foretage en sammenligning med den statsret-
lige radgivning, der ydes til parlamenter i et eller flere andre lande. Det er selvfolgelig en
mangel, men en sadan sammenligning synes dog forst og fremmest at vare vigtig, hvis
man skulle til at overveje forskellige muligheder for en alternativ organisering — og det er
som sagt ikke aktuelt her.

Kernen 1 undersogelsen er altsa en fremlaeggelse af de foreliggende data pa en syste-
matisk made, med henblik pa at se hvilket bidrag de kan give til besvarelse af de sporgs-
mal, der er stillet 1 indledningen. Projektets filosofi — hvis det har en sidan — er 1 egentlig

forstand empirisk. Det er materialet, der er hovedsagen.

2.1I1. Afvigelser fra projektbeskrivelsen, og begrundelser for disse afvigelser.

I den projektbeskrivelse, der har ligget til grund for bevillingen til at gennemfore
projektet, er det skitseret at der som supplement til en mere kvantitativt orienteret del
ogsa vil blive gennemfort en indledende, mere kvalitativt orienteret undersogelse af Ju-
stitsministeriets Lovafdelings radgivning at Folketinget — dvs. en undersogelse af visse
almene trxk 1 fortolkningsstil m.v.

Denne del af undersogelsen er ikke blevet gennemfort, skont den efter min vurde-
ring fortsat er relevant for emnet. Arsagen er alene hensynet til at fa afleveret redegorel-

sen.
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Det skal ogsa nzvnes, at visse supplerende materialesogninger, som kunne have gi-
vet et rigere billede, heller ikke er blevet gennemfort; jf. ndf. under 3.11.2. Det har sam-

me arsag.
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Kapitel 3. Hvad er radgivning? - periodeafgraensning, materialesog-

ning, materialesortering.

3.1. Indledning.

Den mangde af juridiske og juridisk-politiske udsagn der flyver folketingsmedlem-
merne om orerne er overvaldende. En vasentlig metodisk udfordring ved en underso-
gelse som denne er derfor at afgranse den del af det potentielt relevante materiale, der i
praksis kan kvalificeres som statsretlig radgivning af Folketinget”.

De overordnede metodeovervejelser, som har ligget til grund for denne undersogel-
se, er beskrevet ovf. i kap. 2. Her skal gives en nermere prasentation af materialesogning
og materialesortering m.v. Fremgangsmaden i disse henseender har varet flg.:

Ud fra et almindeligt forhindskendskab til emnet er der pa forhind opstillet visse
formelle og materielle kriterier for, hvad der kunne betragtes som statsretlig radgivning
af Folketinget. Der er endvidere afgranset en periode for undersogelsen, jf. om denne
netop ndf. i afsnit 3.11.

Pa dette grundlag har jeg gennemsogt Folketingets webarkiv pa et enkelt, men cen-
tralt sogeord (grundloven). De — overordentlig mange — sogeresultater, der er frem-
kommet for de enkelte folketingsar, har udgjort ”bruttomateriale”, sammen med mate-
riale fremkommet ved supplerende sogninger, jf. herom ndf. i 3.111.

De dokumenter, der udger undersogelsens “nettomateriale” er udsorteret fra brut-
tomaterialet ved brug af de afgransningskriterier, som beskrives og diskuteres narmere
ndf. 1 afsnit 3.1V,

Dette er naturligvis lidt for skematisk til at vaere en virkelighedstro gengivelse af den
taktisk fulgte fremgangsmade. Selv om periodeafgraensning og fremsegningen af brut-
tomaterialet 1 pa et tidligt tidspunkt i undersogelsestorlobet, sa har en ret detaljeret for-
staelse af afgraensningskriterierne ogsa ligget klar fra et tidligt tidspunkt (en del af dem er
beskrevet i den projektbeskrivelse, der ligger til grund for projektbevillingen). Afgrens-
ningskriterierne er sa blevet udviklet og justeret undervejs — ligesom i evrigt visse sup-
plerende sogninger af bruttomateriale forst kom ret sent.

Alligevel giver rekkefolgen: for-forstielse og periodeafgraensning — segning af brut-

tomateriale — udsortering af nettomateriale ud fra nermere bestemte afgraensningskriteri-
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er, en ikke alt for urealistisk fornemmelse af de tankebaner, der er fulgt. Denne rakke-

tolge er derfor lagt til grund for beskrivelsen her.

3.11. Undersogelsesperioden

Undersogelsen omfatter radgivningen i folketingsarene 1997-98 (2. samling) — 2005-
06.

Undersogelsesperioden er grundleggende fastlagt ud fra hensynet til at kunne under-
soge radgivning under forskellige parlamentariske forhold (SR-mindretalsregering 1998-
2001, hhv. VK-mindretalsregering 2001-2006). 1997-98 (2. samling) er valgt som begyn-
delsestidspunkt iser under hensyn til at kunne starte undersogelsesperioden efter et ny-
valg. Det har dog ogsa spillet ind at undersogelsen med dette begyndelsesar gav (lidt)
bedre muligheder for at belyse de effekter, som Hojesterets gennembrud som forfat-
ningsdomstol (jf. iser dommene U 1998.800 H samt U.1999.841 H) fik — eller ikke fik —
for radgivningen.

Valget af folketingsaret 2005-06 som slutar var oprindeligt betinget af ensket om at
gore undersogelsen sa aktuel som muligt. Skulle dette onske have varet opfyldt, sa skulle
undersogelsen vare fort lengere frem, f. eks. til afslutningen af folketingsaret 2007-08.
Dette ville imidlertid gore en i forvejen meget omfattende materialemangde endnu sva-
rere at handtere. Aktualitetshensynet er derfor til en vis grad blevet ofret. En del af ma-
terialet 1 kataloget ma nu antages at vare af retshistorisk interesse — men undersogelsen
har jo ogsa gaet ud pa at undersoge, om der kunne peges pa udviklingslinier.

Det har veret overvejet at forkorte undersogelsesperioden under hensyn til materia-
lets omfang. Henset til at undersogelsens formal ikke mindst er dokumentation af en
hidtil ret underbelyst praksis, har jeg dog valgt at fastholde den oprindelige undersogel-

sesperiode.

3.II1. Hvor er materialet blevet fundet?
3.11.1. Sogninger.

Indsamlingen af et bruttomateriale er som omtalt i indledningen sket ud fra en ret
simpel for-forstaelse af, hvad der menes med statsretlig raidgivning af Folketinget. Denne
tfor-forstaelse svarer til den beskrivelse, der er givet i indledningen: radgivning til Folke-

tinget om statsretlige sporgsmal ydet af jurister, der ikke selv er medlem af Folketinget.
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Pa det grundlag kan det bruttomateriale, som potentielt kunne udgere den relevante
radgivning, i1 princippet vare storstedelen af det materiale, som Folketinget modtager —
og det er meget. Alene ministrenes besvarelser af § 20-sporgsmal — en materialekategori,
der kun tegner sig for 1/10 af nettomaterialet — udgor op imod 5000 besvarelser pr. fol-
ketingsar. Det er ganske enkelt ugorligt at benytte Folketingets samlede papirer som
umiddelbart bruttomateriale for en undersogelse af dette tilsnit.

Bruttomaterialet er derfor indsamlet ved hjalp af rettede sogninger i forskellige arki-
ver.

Den storste del af bruttomaterialet er fremfundet ved at soge i Folketingets webarkiv
(pa www.ft.dk) pa segeordet: grundloven. Herved er fremkommet op imod 10.000 traf,
som sa er gennemgiet individuelt ud fra afgrensningskriterierne.

Denne ”grundsegning” er blevet suppleret med lobende, mere individuelle sogninger
i Folketingets webarkiv, siledes f. eks. nar et dokument fremfundet ved grundsegningen
pegede pa, at der kunne vare mere materiale, som ikke umiddelbart var fundet ved
grundsegningen. De individuelle sogninger har f. eks. bestaet i at kigge listen over ud-
valgsdokumenter vedr. behandlingen af et bestemt lovforslag igennem, eller tilsvarende.

De elektroniske sogninger er suppleret ved sogninger i tre forskellige papirbaserede
arkiver:

Dels har Statsretskontoret 1 Justitsministeriets Lovafdeling bistaet med udvalgelsen
af notater, som kontoret — ud fra projektbeskrivelsen — har skonnet matte vare relevante
for projektet, 1 alt godt 60 notater indenfor perioden (samt ca. 10 udenfor perioden).
Dette materiale er udvalgt i kontorets handarkiv, dvs. dets visdomsbog. Denne visdoms-
bog omfatter vistnok ikke alle notater, der skrives til eksternt brug, men de fleste.

Dels har medarbejdere i Folketingets Lovsekretariat givet mig uhindret adgang til
Lovsekretariatets handarkiv, som dog ikke rakker leengere tilbage end til ca. 2001.

Og dels har Folketingets bibliotek varet behjzlpelig med at fremsoge et betydeligt
antal notater m.v. fra Folketingets udvalgsdokumenter, som ikke var indlagt i webarkivet
1 fuld tekst.

Endelig er der foretaget en selvsteendig, men begranset sogning efter en sarlig type
materiale, nemlig betenkninger fra lovforberedende udvalg, ministerielle rapporter etc.
Denne sogning har pga. materialets omfang varet overfladisk. For sa vidt angir de
nummererede betenkninger i perioden (betenkningerne 1354/1998 — 1475/2006) har
sogningen stort set begranset sig til en manuel gennemgang af indholds- og bilagsfor-
tegnelser med henblik pa at konstatere, om forfatningsretlige spergsmal var viet et ser-

ligt afsnit. Segningen i ikke-nummererede ministerielle rapporter etc. i perioden har vz-
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ret endnu mere lemfzldig. Sddanne rapporter er stort set kun kommet med i bruttomate-
rialet i det omfang hvor jeg f. eks. gennem henvisninger i det allerede foreliggende mate-
riale er blevet opmarksom pd, at det kunne vare relevant. Disse sogninger er ikke til-

fredsstillende, men de er bedre end ingenting.

3.11.2. Forbehold for bruttomaterialet.

Fremsogningen af bruttomateriale er selvfolgelig ikke ideel.

For det forste: en grundsegning efter dokumenter med sogeordet: grundloven giver
selvfolgelig bruttomaterialet en bias for statsretlige sporgsmal, der har med grundloven
at gore. Men der findes jo ogsa spergsmal, der ikke har det. Dette diskuteres noget nzr-
mere ndf. i 3.1I1.3.1. En grundsegning pa f. eks.: (Folketingets) forretningsorden, eller
pa: valglov, havde utvivlsomt givet et noget rigere billede. Det er en mangel, jeg ma tage
pa mig.

For det andet er der nogle mere praktiske problemer. For sa vidt angar de elektroni-
ske sogninger, sa er der af tekniske grunde vistnok ikke lagt segeord ind i alle indscanne-
de tekster; isxer ikke 1 tekster indscannet for webarkivet gik over til at bruge PDF-filer.
Dette er et problem, fordi radgivning fra parter, der ikke har oversendt dokumenter til
Folketinget 1 overensstemmelse med de elektroniske standarder som Folketinget benyt-
ter — og det vil sige parter udenfor ministerierne — nogle gange kun fremgar af indscan-
nede dokumenter. Det galder vistnok iszr horingssvar. I praksis er det maske et mindre
problem, fordi man til en vis grad kan forvente, at statsretlige indsigelser i horingssvar vil
blive fulgt op 1 udvalgsspergsmal m.v — som omfattes af sogningen. Men om det er til-
straekkeligt, er svaert at sige. Nettoeffekten kan tankes at vare den, at radgivning fra mi-
nisterier fremstar (endnu) mere dominerende, end tilfaeldet reelt er.

For si vidt angar bruttomateriale fremfundet ved papirsogninger er der atter andre
problemer.

Jeg kan i princippet ikke vide, hvad der er blevet undtaget fra isar Statsretskontorets
materialeudvalgelse. I praksis har fremgangsmaden dog varet den, at der sa vidt jeg ved
ikke har varet indholdsmassige hindringer pa hvilket materiale jeg har fiet adgang til,
idet jeg efterfolgende har orienteret kontoret om, hvad der indgik i undersogelsen, og det
har veret helt naturligt. Jeg har ingen grund til at tro, at relevant materiale pa forhand er

blevet undtaget.
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Fra Folketingets Bibliotek har jeg i en rakke tilfalde — vedr. i alt vel ca. 10 dokumen-
ter — faet orientering om, at de efterspurgte dokumenter ikke ville blive udleveret, da de
ikke er offentligt tilgzengelige.

For det materiale, som er udleveret fra handarkiverne, er der ogsa et andet problem:
det fremgar ikke altid, at materialet rent faktisk er tilgiaet Folketinget — og det er jo en
betingelse, hvis det skal regnes med til nettomaterialet, jf. ndf. 1 afsnit 3.111.3.3. For sa
vidt angar Justitsministeriets materiale har problemet varet overskueligt, idet naxsten alt
materiale udvalgt fra visdomsbogen er genfundet 1 Folketingets arkiver. Derimod har det
veeret vaesentligt sverere at fastsla at notater 1 Lovsekretariatets handarkiv er tilgiet Fol-
ketingets formand, prasidium, eller andre. I et mindre antal tilfzlde er notater fra Lov-
sekretariatet taget med i kataloget, uden at der foreligger nogen sikkerhed for hvem de er
afgivet til.

Efter alle disse forbehold skal det siges, at hensigten med de forskellige sogninger
naturligvis har vaeret den, at de tilsammen skulle give det bedst mulige billede af radgiv-
ningen — dvs. at dokumenter der ikke blev fundet i en segning, alt andet lige gerne skulle
fremga af andre sogninger. Sidan har det ogsa i et vist omfang fungeret, men netop kun i
et vist omfang; jeg er sikker pa, at der findes et antal dokumenter, som burde indga i
bruttomaterialet ud fra den her opstillede for-forstielse, men som jeg ikke har set, eller
ikke kender til eksistensen af.

Med alle disse forbehold har opgaven herefter varet at fremsoge nettomaterialet ud
fra de ndf. beskrevne afgrensningskriterier. Det har i ovrigt ikke vaeret ner sa omfatten-
de et arbejde, som beskrivelsen af bruttomaterialets omfang kunne lade ane. En stor del
af det fundne bruttomateriale kan i praksis umiddelbart frasorteres — og en mindre del

omvendt umiddelbart henregnes til nettomaterialet.

3.IV. Fra bruttomateriale til nettomateriale
31171 Oversigt.
3.1V.1.1. Noget om generelle definitioner.

Nar man skal na frem til et st af kriterier som kan afgranse, hvad der kan siges at
udgore statsretlig radgivning til Folketinget, kan dette i princippet gores pa 1 hvert fald to
mader.

Den ene fremgangsmade er at tage udgangspunkt i en begrebsdannelse, der allerede
er veludviklet indenfor omradet, eller pa andre retsomrader, eller evt. indenfor forsk-

ningsgrene udenfor den juridiske. Den anden er den, som er fulgt her: at tage udgangs-
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punkt i en meget almen beskrivelse, og sa udvikle de konkrete afgreensningskriterier me-
re heuristisk, ud fra hvad der giver praktisk mening, nar man sidder med et bestemt do-
kument og skal afgere, om det horer med i nettomaterialet eller ikke.

Om generelle definitioner kan isar folgende anfores:

Selve betegnelsen: radgivning er kun en ud af flere mulige betegnelser for den aktivitet, der
undersoges her, og ma forstis som en dagligsprogsbetegnelse, ikke som en videnskabeligt
precis angivelse af aktiviteten. Ordet skal ikke forstis sadan, at der nodvendigvis er tale om
en specielt vurderingspraget eller subjektiv virksomhed.

At veelge andre ord — f.eks. responderende virksomhed — forer ikke til noget andet resultat.
Betegnelsen: responderende virksomhed forekommer 1 ovrigt mindre velvalgt, da en va-
sentlig del af rddgivningen netop ikke er egentligt responderende, men fremkommer som
led i lovforberedelsesprocessen.

I offentligretlig sammenhzang er radgivningen af politikere, iser embedsmands radgivning
af politikere, herunder sxrligt af ministre, sogt reguleret i flere sammenhange. Men regule-
ringen pa omradet ser ikke ud til at have taget udgangspunkt i en form for definition af
hvad retlig radgivning af politikere vil sige, eller i nogen meget detaljeret droftelse. Man har
klaret sig udmarket med en dagligsprogsforstaelse.

Ser man pa andre retsomrider end de egentlig offentligretlige, er radgivning som bekendt
en kernevirksomhed for iser advokater, men ogsa for revisorer m.v. Ved reguleringen af
advokaterhvervet har man dog — vist nok — heller ikke taget udgangspunkt i nogen meget
udpindet beskrivelse af radgivningsfunktionen.

3.1V/.1.2. Kriterier opstillet pa heuristisk basis.

Ser man herefter pa de kriterier, der er lagt til grund her, kan de i det store og hele
inddeles 1 3 grupper: personelle og institutionelle kriterier (afsnit 3.111.2.); (ovrige) for-
melle kriterier (afsnit 3.111.3); materielle kriterier (afsnit 3.111.4.). Dertil kommer et afsnit
(3.111.5) om en i denne sammenhang lidt besvearlig del af bruttomaterialet, nemlig beret-
ninger fra hhv. ombudsmanden, rigsrevisionen og sarlige undersogelsesorganer. I afsnit
3.6 foretages en opsummering og konklusion.

De personelle/ institutionelle kriterier og de formelle kriterier giver kun i begranset
grad giver anledning til tvivl. De sager, hvor der — ud fra disse kriterier — er tvivl om
hvorvidt et bestemt dokument nu ogsa meningsfuldt kan betegnes som radgivning, er
typisk fa. Anderledes med de indholdsmzssige kriterier: udsondring af materiale ved
brug af disse kriterier indebarer typisk et vist skon, og der vil ogsia kunne argumenteres

for at na det modsatte resultat.

26



I gennemgangen ndf. er der lagt vaegt pa de kriterier, der i praksis har betydning for
afgrensningen af materialet. Kriterier som tankeligt kunne vare blevet tillagt betydning
for afgreensningen, men som ikke er blevet det, droftes mere summarisk. Hensigten med
dette hovedafsnit er som sagt ikke at opstille en definition af radgivning, men at na til en
praktisk fungerende afgrensning af hvilket materiale, der skal inddrages 1 undersogelsen.

Det bor i ovrigt naevnes, at de opstillede kriterier ikke 1 alle tilfxlde er strengt over-
holdt. I enkelte sager er sxrlig interessante radgivningseksempler omfattet af undersogel-
sen, selv om de ikke i alle henseender lever op til de her stillede krav — lidt pa samme
made som lister over Danmarks fugle har det med at omfatte enhver art, der blot pa et
eller andet tidspunkt er observeret i dansk luftrum. Der er altsd tale om en samler-
svaghed, dog med den fornuft i, at hensigten er at give et billede af en meget broget vir-
kelighed. Gransetilfelde er en del af denne virkelighed.

3.1V/.2. Radgiverne og radgivningens modtagere: personel og institutionel afgrensning.
3.1V 2.1 Rddgivningens modtagere.

Undersogelsen angar den radgivning, som ydes til Folketinget, og det er passende at
starte afgreensningen der.

Her ses som udgangspunkt pd al radgivning, der er oversendt til eller tilgaet Folke-
tinget, dvs. savel den radgivning, der tilgar Folketinget som helhed, som den radgivning
der tilgar udvalg, serlige organer nedsat af Folketinget (f. eks. statsrevisorerne), parti-
grupper og enkeltmedlemmer. Privat radgivning fra f. eks. enkeltpersoner eller partise-
kretariater til individuelle MFere, eller til en folketingsgruppe, kan altsa ogsa vaere om-
fattet, jf. dog ndf. om vanskelighederne med at dokumentere den private radgivning til
partigrupper og enkeltmedlemmer.

Nar der 1 det folgende tales om radgivning til Folketinget, underforstas altsa: eller et
af dettes udvalg, organer, eller medlemmer.

Radgivning, der alene er tilgaet hjemmestyremyndighederne, er ikke taget med. Rad-
givning, der alene er tilgiet Folketingets administration, Folketingets Ombudsmand eller

Rigsrevisionen, er heller ikke taget med.

3.1V.2.2. Radgiverne.
Afgrensningen af kredsen af radgivere er enkel: den radgivning, der tages i betragt-

ning i denne undersogelse kommer fra myndigheder eller private, som ikke tilhorer kred-
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sen af folketingsmedlemmer, og som har szrlige institutionelle eller personlige kvalifika-
tioner til at udtale sig om forfatningsretlige sporgsmal.

Eksternalitetskriteriet er i og for sig ganske selvfolgeligt: de eneste, der ud fra dette
kriterium er udelukket fra at kunne fremsatte radgivning, er den gruppe, som ovf. i
3.111.2.1 er defineret som modtagere af radgivning, nemlig kredsen af Folketingsmed-
lemmer samt de udvalg og organer, som er sammensat af Folketingsmedlemmer.

Folketingets stab, herunder Lovsekretariatet, samt Folketingets Ombudsmand og
Rigsrevisionen (men som udgangspunkt ikke statsrevisorerne), ma naturligvis ogsa be-
tragtes som eksterne efter denne definition.

Kriteriet om juridiske kvalifikationer indebzrer for individuelle radgivere, at disse
skal have en juridisk kandidateksamen (c.j., c.m.j.), hvilket 1 nasten alle tilfelde er helt
uproblematisk at legge til grund — f. eks. pa grund af radgivernes virke som advokater,
forskere etc. For offentlige myndigheder laegges det uprovet til grund, at radgivningen i
vidt omfang er udarbejdet af uddannede jurister, som enten er ansat i myndigheden, eller
som myndigheden har adgang til at benytte sig af. Det er i de allerfleste tilfzelde ogsa
uproblematisk. For private organisationer kan det vare lidt mere tvivlsomt. I disse tilfzl-
de er foretaget en konkret vurdering. Hvis der er tale om en radgivning, som i ovrigt le-
ver op til de materielle kriterier, sa vil der dog sjeldent vare tvivl. De — sjaldne — tilfzl-
de, hvor andre ikke-juridiske, eksterne parter radgiver Folketinget om juridiske sporgs-

mial, telles derimod ikke med.

Et isoleret, men interessant eksempel pa en sidan radgivning om (delvis) juridiske sporgs-
mal fra en ikke-jurist er redegorelse fra cand. scient. pol — og tidligere MF — Keld Albrecht-
sen om EU’s Forfatningstraktat, EUU 2004-05, 2. Samling, I. 137 — bilag 2.

Konkret kan de organer og personer, der herefter betegnes som radgivere i denne

undersogelse, f. eks. vare:
e Ministerier, herunder serligt Justitsministeriets Lovafdeling
e TFolketingets stab, herunder szrligt Lovsekretariatet

e Kammeradvokaten,

Advokatridet, Advokatsamfundet m.v

Institut for Menneskerettigcheder

Juridiske institutter og enheder ved universiteterne

Individuelle universitetsforskere, advokater og jurister 1 ovrigt
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— uden at denne liste skal opfattes som udtemmende. Det skal dog nxvnes, at serligt
de organer, der fungerer som provelsesorganer pa Folketingets vegne, kun i begranset
grad regnes som retlige radgivere af Folketinget i denne sammenhang; dvs. Folketingets
Ombudsmand, Rigsrevisionen, og srligt nedsatte undersogelseskommissioner. Se nar-
mere ndf. i 3.11L.5.

Disse ret simple kriterier giver dog afgrensningsproblemer pa — i hvert fald — to
punkter. Det ene vedrorer ministrene som radgivere. Det andet vedrorer indstillinger fra
visse folketingsorganer.

At radgivning udarbejdet af ministerierne fremseattes eller oversendes af ministrene —
som 1 hovedreglen er medlemmer af Folketinget —, diskvalificerer selvfolgelig ikke rad-
givningen. Der er ganske vist tilfelde, hvor ministrenes radgivning til Folketinget efter sit
indhold ma vurderes at have en sa politisk karakter, at det ikke giver mening at tage den
med 1 en undersogelse af den retlige radgivning (f. eks. en del besvarelser af § 20-
sporgsmal, jf. herom ndf. i afsnit 3.1I1.4.4). Men det er netop en afgrensning efter ind-
holdsmaessige kriterier, ikke efter personelle kriterier. Se i ovrigt ndf. 1 kap. 4.V.2. om
radgivning fra hhv. minister og embedsmand.

Sa er der sporgsmalet om indstillinger fra visse fo/ketingsorganer. Den klare afgreensning
mellem radgivningens modtagere og afsendere (Folketingsmedlemmer ses pr. definition
kun som modtagere af statsretlig radgivning) beror i sidste ende pa en ret simpel for-
hindsforstaelse, dels af Folketinget som den regelanvendende myndighed i relation til de
statsretlige regler, dels af at Folketingsmedlemmer alt andet lige ma forventes at vurdere
de relevante sporgsmal politisk. Sa enkelt er det dog ikke altid. Visse folketingsorganer
har en ret fast praksis for at fremsatte 1 hvert fald tilstrebt neutral radgivning i form af
indstillinger til Folketinget. Det galder statsrevisorerne (som i ovrigt i dag ikke er sam-
mensat udelukkende af folketingsmedlemmer), og det galder i visse sager ogsd Folketin-
gets Praesidium, samt Folketingets Udvalg for Forretningsordenen — siledes iszr indstil-
linger til Folketinget om ophzvelse af folketingsmedlemmers immunitet, jf. grl § 57, 1.
pkt. Folketingets formand fremsatter ogsa 1 en rxkke tilfalde indstillinger m.v., der fal-
der 1 denne kategori, siledes om afvisning af lovforslag, der strider dbenlyst mod grund-
loven, jf. Ffo § 16 stk. 3 (ndf. kap. 6.11.), eller om afvisning af andringsforslag, der vur-
deres at stride mod identitetsprincippet, jf. gtl § 41 (ndf. kap. 6.11I).

Alligevel holdes der her fast i, at radgivning i form af udvalgsbetenkninger og rede-
gorelser fra Folketingets egen medlemskreds ikke kan komme 1 betragtning. Det gzxlder
ogsa selv om betenkninger og indstillinger som de navnte i vidt omfang ma antages at

vere udarbejdet med bistand fra Folketingets sekretariat og stab.
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Undtaget fra denne regel er dog bemarkninger til @ndringsforslag til lovforslag,
fremsat af ministeren (normalt med tilslutning fra en del af udvalget), eller materiale op-
trykt som bilag til betenkninger m.v. (f. eks. visse udvalgssvar, optrykt i betenkningen

efter onske fra et eller flere partier).

3.1V 3. Formelle afgransninger.
3.1V.3.1. Materialet skal foreligge dokumenteret i et af de benyttede arkiver

Det er plat umuligt indenfor rammerne af denne undersogelse at sige noget om den
radgivning, som ikke foreligger dokumenteret i de benyttede arkiver. I praksis vil det si-
ge, at radgivningen skal foreligge som dokument i elektronisk form eller pa papir.

Kravet om skriftlighed udelukker ikke enhver form for mundtlig radgivning fra at
komme i betragtning: referater fra udvalgshoringer, samt eksperters talepapirer kan ogsa
komme i betragtning, og det samme gazlder ministres talepapirer til udvalgssamrad, og — i
princippet — ministres indlaeg i folketingssalen. For sa vidt angar ministres mundtlige ind-
leeg 1 Folketingssalen, skal der dog relativt klart vare tale om oplesning eller tekstnaert

referat af et oplag fra embedsmeandene, hvilket vurderes ud fra talens ordlyd m.v.

Noget andet er, at der kan vare konkrete vanskelicheder med horingsreferater og talepapi-
rer, som gor dele af dette materiale mindre anvendeligt: horingsreferater skrives ofte pa
grundlag af bandoptagelser, som kan vare vanskelige at aflytte for referenten. For isaer mi-
nistres talepapirer ses det ret ofte, at de oversendes med klausulen: det talte ord gzlder.
Men den der ikke har veret til stede ved horingen eller udvalgsmedet ma jo tage det skrift-

lige materiale som det foreligger.

3.1V 3.2, Tekstudkast tages ikke i betragtning.

Der ses ikke pa den radgivning som Folketinget kan siges at modtage i form af for-
slag til de tekster, som Folketinget normalt tager selvstendigt stilling til — iser lov- og
beslutningsforslagstekster, men ogsa udkast til udvalgsbetenkninger, -beretninger, m.v.
Serligt hvad angar disse sidste bidrag kan man sige, at afgraensningen er selvfolgelig
(hvordan skulle det vaere muligt at fa adgang til sadanne udkast, eller at sondre radgiver-
nes bidrag fra politikernes?), men det er verd at minde om at en stor del af radgivningen
til politikerne er usynlig for en undersogelse som denne.

Administrativt udarbejdede bemarkninger til lovforslag m.v. regnes derimod for

radgivning, selv om Folketinget i princippet ikke er afskaret fra at endre i disse.
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3.1V".3.3. Materialet skal vare oversendt til Folketinget.

Folketinget (eller dettes udvalg, medlemmer etc) modtager radgivning ad mange ka-
naler. Et af udgangspunkterne for en afgrensning af radgivningen ma da ogsd vere, at
radgivningen er oversendt til folketinget, dvs. at den foreligger i form af et dokument,
der er tilsendt folketinget. I praksis legges der vaegt pa om dokumentet findes i Folketin-

gets arkiv, jf. neermere ovf. 1 kap. 3.II. om dokumentsogning.

Det er i praksis meget almindeligt, at justitsministerens radgivning i statsretlige sporgsmal
ikke gar direkte til Folketinget, men er udarbejdet som svar pa andre ministres anmodning
om bistand. Hvis den minister, der har modtaget ridgivningen herefter nojes med fra Fol-
ketingets talerstol at gengive konklusionen overfor Folketinget, men uden at videresende
notatet eller gengive det relativt noje, tages radgivningen derfor ikke med. Se saledes skat-
teministerens indlaeg (tale 1) ved 1.beh. af beslutningsforslag B 143/1999-2000, jf. Lovafde-
lingens notat af 1. Maj 2000, Justitsministeriets j.nr. 2000-750-0042

Det er derimod ikke som udgangspunkt nedvendigt at radgivningen — dvs.: de retlige
udsagn, der fungerer som radgivning — formelt er rettet til Folketinget; radgivningen kan
formelt have adresse til f. eks. en ubestemt, bredere kreds (saledes for betenkninger fra
lovforberedende udvalg).

Visse afgrensningsproblemer ma nzvnes. Det gelder iser kommunikation til Folke-
tinget via massemedier. Jurister, der skriver avisindlaeg, eller som udtaler sig til journali-
ster, md 1 reglen antages at have den (side-)intention, at deres udtalelser skal na Folketin-
get; dvs. udtalelserne kan vare reelt rettet mod (bl.a.) Folketinget, uden at vaere formelt
oversendt til Folketinget. Det samme galder visse indleg i fagtidsskrifter. Sadanne udta-
lelser og indlaeg tages som hovedregel i&ke med; i ovrigt ogsa fordi mange sadanne ind-
leeg falder for de forskellige materielle kriterier, der opstilles ndf. Der gores efter en kon-
kret vurdering undtagelse for visse tilfzlde, hvor f. eks. et avisindleg er blevet omdelt i et

tolketingsudvalg eller lign.

3.1V.3.4. Kan rdadgivningen have form af afgorelser?
Materiale, som gar ud pa at meddele en afgorelse truffet af andre myndigheder end
Folketinget pa grundlag af kompetencer, som efter retsordenen er tillagt eller tildelegeret
disse myndigheder, er — naturligvis — ikke radgivning. Det gxlder f. eks., nar hjemmesty-

remyndighederne meddeler, hvordan de vil forholde sig til en given sag.
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Der er dog tvivlstilfxlde. Saledes f. eks. nar en minister besvarer en borgerhenven-
delse ud fra forfatningsretlige synspunkter (f. eks. om ekspropriation), og denne besva-
relse ma antages ogsa at have karakter af afgorelse 1 forvaltningsretlig forstand — men
hvor afgerelsen samtidig oversendes til det relevante Folketingsudvalg til orientering, f.
eks. fordi borgeren ogsa har sendt sin henvendelse hertil. Det er ikke nogen helt almin-
delig situation; men den forekommer.

Det er blevet individuelt afgjort, om sadanne former for radgivning” skal regnes
med. I praksis er det iser sket ved at stille ret strenge krav til at det konkrete dokument

ogsa skal opfylde de materielle betingelser.

3.1V.3.5. Forelobige dokumenter.

I visse tilfxlde kan der forekomme en “forelobig” radgivning om en statsretlig pro-
blemstilling overfor Folketinget lenge inden en stillingtagen fra Folketingets side bliver
aktuel. Det er isar i sager, hvor Folketinget til slut skal tage stilling til den lesning, som
regeringen har forhandlet hjem med eksterne parter — typisk EU, men det ses i visse til-
telde ogsa i forhandlinger med hjemmestyremyndighederne. En mere udtemmende rad-
givning kommer da forst, nar der er noget at tage stilling til.

Forelobig radgivning af denne karakter er som udgangspunkt ikke taget med 1 be-
tragtning.

3.1V .3.6. Gentagelser.
Sondringen mellem forelobig og endelig ridgivning kan ses som et ud af flere tilfzl-

de, hvor der forekommer gentagelser, evt. med variationer, af radgivningen.

Gentagelser og variationer af tidligere fremsat radgivning forekommer i praksis i en rakke
situationer — udover altsa ved ”forelebig” radgivning.

For det forste ved fremszattelsen af lovforslag, der hviler pa betenkninger og redegorelser. I
sadanne tilfeelde vil den statsretlige radgivning, som fremsattes i bemarkningerne til lov-
forslaget, ofte vare en variation over den udredning om det samme sporgsmal, som er
fremsat i betenkningen, redegorelsen etc. Se f. eks. L 44/1998-99.

For det andet ved besvarelser af sporgsmal (udvalgssporgsmal eller § 20-sporgsmal), der er
fremsat som et ud af en klynge af sporgsmal om det samme emne. I saidanne tilfaxlde vil der
nok ofte vare en tendens til at give et mere grundigt svar pa et af sporgsmalene, og herefter

1 storre eller mindre omfang variere dette svar, eller blot henvise til det, ved besvarelsen af
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de ovrige sporgsmal. Det galder ikke mindst, hvor sperger har et abenlyst polemisk @rinde.
I nogle tilfaelde besvares udvalgssporgsmal til et lovforslag ogsd blot ved henvisning til re-
degorelse 1 lovforslagets bemarkninger.

For det tredje, hvor et lovforslag — og den 1 bemarkningerne indeholdte radgivning — er en
genfremsazttelse af et tilsvarende lovforslag, som blev fremsat, men ikke vedtaget i et tidli-
gere folketingsir, f. eks. fordi behandlingen blev afbrudt af et nyvalg.

Endelig kan nxvnes de (ret fa) tilfzlde, hvor xldre notater simpelthen genoptrykkes, even-

tuelt som bilag til andet materiale.

Her har radgivningens originalitet vaeret et kriterium — forstdet som et kriterium om
at radgivningen ikke blot kan udgere en ren gentagelse af et svar eller en radgivning, der
er fremsat tidligere. I praksis har vurderingen dog varet forholdsvis forsigtig: kun hvor
det har forekommet rimeligt sikkert, at f. eks. et udvalgssvar eller lignende ikke havde
nogen selvstendig ny informationsvaerdi, er det blevet skaret fra. I den forbindelse skal
man huske, at selv om radgivningen efter sit indhold er identisk med en radgivning, der
er ydet tidligere — eller den alene har form af en henvisning til den tidligere radgivning,
kan det 1 princippet have en selvstendig interesse at se den tidligere radgivning i lyset af
et nyt sporgsmal.

I de tilfxlde, hvor et lovforslag er fremsat i (stort set) identisk form flere gange, har
jeg alt andet lige holdt mig til den seneste version. Se indledningen til kataloget for nzr-

mere bemearkninger om, hvordan gentagelser m.v. er behandlet i kataloget.

3.1V 3.7, Andre formelle krav?

Der er andre formelle sporgsmal, som ikke nedvendigvis er helt irrelevante. Man kan
saledes diskutere, om radgivning, der er ydet i fortrolighed — uanset modtagerkredsens
storrelse — kan indga. Udgangspunktet har imidlertid veret, at al skriftlig radgivning kan
komme i betragtning. Problemet med fortrolig radgivning er snarere et praktisk: om det
er muligt at fa adgang til materialet.

Man kunne ogsa overveje at stille som kriterium, at materialet skal indga i en konkret
beslutningsproces i Folketinget. Det vil imidlertid krave at man sa bort fra den betydeli-
ge del af radgivningen, der indhentes som led i Folketingets almindelige kontrol med
forvaltningen, iser ved § 20-sporgsmal eller udvalgssporgsmal. Ellers matte man anlagge
en meget vid forstaelse af “beslutningsproces”. Der er derfor ikke lagt vagt pa et sidant

kriterium.
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Igen er der grensetilfzlde, siledes hvor radgivning, der ikke er rettet til Folketinget (isar
Kammeradvokatens radgivning vedr. verserende retssager), oversendes til Folketinget pa et
noget senere tidspunkt — f. eks. nar retssagen er afsluttet. Man kan diskutere om sadanne
“historiske” notater skal med. Som det er tilfzldet andre steder er der her anlagt en indivi-

duel vurdering, men i reglen er notater af denne type ikke taget med.

Der ses heller ikke at vaere grund til at tillegge det betydning, om radgivningen frem-

kommer efter Folketingets initiativ, eller efter radgivernes (eller evt. tredjeparts initiativ).

3.1V 4. Materielle kriterier.
3.1V 4.1. Materialet skal vedrore statsretlige sporgsnil.

Et helt afgorende, og i praksis ofte vanskeligt, kriterium er at materialet skal anga
statsretlige sporgsmal. Det kan forstds pa flere mader. Her kan tages udgangspunkt i den
velkendte sondring mellem formel og materiel forfatningsret.

Hvis man anlegger en formelt forfatningsretlig afgransning, afgranses undersogel-
sen til at anga de regler, der er formelt trinhojere end almindelig lov. I sa fald angar un-
dersogelsen alene retssporgsmal vedr. grundlov, forfatningsretlige sedvaner, og tronfol-
gelov. Ved en materielt forfatningsretlig afgreensning anlegger man derimod en noget
videre afgransning, saledes at undersogelsen kommer til at anga radgivning om de regler,
der efter deres indhold har betydning for reguleringen af samspillet mellem de politiske
statsorganer - el. lign. Som de sidste to ord antyder kan der ogsa tenkes andre forstaelser
af, hvad der menes med materiel statsret; og deri ligger just problemet med anvendelsen
af dette begreb ved afgrensningen af undersogelsens nettomateriale.

I denne undersogelse anlegges en kombination af en materiel og en formel forstaelse
af forfatningsretten. Radgivning om de trinhojeste retsregler betragtes altid som relevant;
derudover ses ogsa pa ridgivning om retsspergsmal, som efter deres indhold har betyd-
ning for samspillet mellem de politiske statsorganer.

Det har naturligvis vaeret noedvendigt at foretage en lidt nermere afgreensning af hvil-
ke retssporgsmal, som efter deres indhold har betydning for samspillet mellem de politi-
ske statsorganer, men som ikke er reguleret i grundlov eller anden trinhojere retsregel;
dvs. en ydre afgrensning af “restgruppen”. I den forbindelse er der blevet anlagt to ge-
nerelle betragtninger:

Dels betragtes almindelige (offentlig-)retsprincipper af f. eks. forvaltningsretlig, straf-
teretlig, eller procesretlig karakter ikke her som en del af den materielle statsret — uanset

hvor betydningsfulde de ma anses at vare for staten og retssystemet ud fra helt overord-
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nede synspunkter. Dvs. radgivning vedr. f. eks. grundleggende forvaltningsprocesprin-
cipper, eller de almindelige strafferetlige hjemmelsprincipper falder udenfor. Selvfolgelig
med forbehold for de almindelige retsprincipper, som er fastsliet (mere eller mindre

klart) 1 grundloven.

Se som eks. pa radgivning, der ud fra (bl.a.) denne betragtning ikke er kommet med, lov-
forslag L. 146/1999-2000 om @ndring af forskellige lovbestemmelser i forbindelse med
gennemforelse af en lov om fuldbyrdelse af straf m.v, Almindelige bemearkninger pkt. 3:
Provelosladelse af livstidsdomte, herunder pkt. 3.1.2 om benddning. Bemarkningerne in-
deholder pa dette punkt, efter en henvisning til grundlovens § 24 og den almindelige kom-
petencefordeling vedr. benadning, en nermere beskrivelse af praksis og proces pa omradet,

dvs i det vaesentlige radgivning vedr. strafferetlige og forvaltningsretlige regler.

Dels er der en nedre “detailgreense” — dvs. spergsmal, som ellers kunne anses at falde
indenfor den materielle forfatningsret, ma ikke blive for specielle; som f. eks. radgivning
som alene angar de bevillingsretlige specialregler. Der er dog gjort to undtagelser fra det-
te afgrensningsprincip: radgivning om folketingsvalgloven samt om Folketingets forret-
ningsorden (og Folketingets arbejdsgange 1 ovrigt) er som udgangspunkt taget med.

Sporgsmalet om, hvad der herefter kan kaldes den indre afgrensning af restgruppen,
dvs. overfor de formelt statsretlige sporgsmal, har selvfolgelig betydning for hvordan
nettomaterialet er fordelt i kataloget m.v., selv om det ikke har samme betydning for fra-
sorteringen af bruttomaterialet som den ydre afgrensning. Generelt har jeg nok til en vis
grad valgt at henfore et dokument under en grundlovsparagraf, med mindre den relativt
klart faldt under en af undergrupperne i hovedgruppen: forfatningsretlige sporgsmal

udenfor grundloven. Disse undergrupper har varet:

e Statsterritorium, herunder overdragelse af danske myndigheders kompetence

til andre stater m.v.
e Befolkning og statsborgerskab
e Valglovssporgsmal
e Folketingets medlemmer og arbejdsformer
e Regering, ministre, forholdet mellem minister og embedsmand m.v.
¢ Love og lovgivning
e Undersogelseskommissioner m.v.
e Porfatningskontrol

e Andre sporgsmal.
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Den sidste undergruppe (Andre Sporgsmal) er uundgiaeligt endt som en indholds-
massig rodekasse, men dog af begranset omfang.

Det horer med i billedet, at fremgangsmaden ved fremskaffelse af bruttomaterialet
formentlig har givet materialet en betydelig vegtning over mod formelt forfatningsretlige
sporgsmal, dvs. sporgsmal som er knyttet til grundloven som sadan.

Det skyldes isar at langt storstedelen af bruttomaterialet er fremkommet pa grundlag
ved en internetsogning i Folketingets webarkiv pa segeordet ”grundloven”. Det indeba-
rer pa ingen made, at alt det materiale, som derved er fremkommet, efter sit indhold er
af formelt forfatningsretlig karakter — det athanger jo helt af hvordan segeord er indlagt.
Og som omtalt ovt. i 3.II har jeg forsegt at korrigere skavheder ved denne sogning. Men
formodentlig betyder sogemetoden, at formelt forfatningsretlige sporgsmal alt andet lige
udgor en storre del af bruttomaterialet, end det ville gore hvis bruttomaterialet var blevet
udvalgt pa andre mader.

Endelig skal det igen understreges, at sporgsmal om internationale regler — herunder
iser EMRK og EU-regler — kun inddrages i det omfang, der radgives om de internatio-
nale reglers stilling i dansk forfatningsret. Radgivningen om det materielle indhold af
EMRK og andre internationale regler tages der derimod ikke stilling til. Det er alene et
praktisk spergsmal: radgivning alene om f. eks. EMRK er sa omfattende, at det ikke er
praktisk muligt at undersoge den del af radgivningen indenfor rammerne af denne un-
dersogelse. Det gxlder uanset, at en del af de internationale regler, herunder EMRK,
med megen ret kan ses som en del af gxldende dansk forfatningsret (i materiel for-
stand)."

31V 4.2, Generelle krav til argumentationens udforlighed som kriterinm for udvelgelse af mate-
riale.
3.1V 4.2.1. Udgangspunktet.
Hvis den eneste indholdsmaessige afgrensning er at materialet skal anga statsretlige
sporgsmal, star man tilbage med et meget stort materiale, hvoraf kun en del reelt synes at
kunne betegnes som statsretlig radgivning efter en naturlig forstielse af disse ord. Radgi-

vernes udsagn ma have en form og et indhold, der gor det sprogligt nzrliggende at be-

" Jf. Lunn i interview i Administrativ Debat 1/1997 p.2, om at radgivningen pa bl.a. menneskeretlige
omrader sker under andre forudsatninger end radgivningen vedr. rent danske retsregler, bl.a. fordi det
ikke er muligt med samme grad af sikkerhed at sige noget om, hvor de relevante domstole vil trekke de

retlige graenser.

36



tegne dem som radgivning. Et vaesentligt aspekt af dette krav kan udlagges som mini-
mumskrav til argumentationens udferlighed.
Udgangspunktet er stadigvak et meget bredt afgraenset bruttomateriale. De ndf. an-

torte krav til argumentationens kvalitet opstilles derfor her negativt.

3.1V .4.2.2. Ubesternt argumentation.
Argumentationen skal veare tilstrekkelig bestemt i forhold til det statsretlige regel-
grundlag. Det er som udgangspunkt ikke tilfeeldet, nar radgiver blot henvises til ”grund-

loven” eller til ”forfatningsretlige betragtninger”

Saledes f. eks. REU 2005-06 — svar pd spm. 146. Sporgsmalet var her: “Ministerens kom-
mentar udbedes til artiklen [...]: ”Grenseoverskridende politisamarbeid.””

Justitsministeren svarede bl.a.: ”[...] jeg har da ogsd svart ved at se en ordning i Norden,
som indebzrer, at politipersonale fra et nordisk land mere generelt skal kunne foretage an-
holdelser i et andet nordisk land. Det bemzrkes i den forbindelse, at en sadan ordning vil

give anledning til principielle overvejelser i forhold til grundloven.”

Dette kriterium er stort set undtagelsesfrit. Der er vel tilfzlde, hvor det reelt ret klart
tremgir f. eks. hvilken grundlovsbestemmelse der henvises til, selv om teksten kun inde-
holder en henvisning til ”grundloven” — siledes i1 lovbemarkninger, der drejer sig om
indgreb i beskyttede ejendomsrettigheder. Men normalt vil argumentationen heller ikke i

sadanne sager vare udforlig nok til at dokumentet kommer med i nettomaterialet.

31V 4.2.3. Summarisk argumentation - tilfeldegrupper.

Dette er en ret stor tilfeldegruppe, hvor radgiver blot henviser til regelgrundlaget —
typisk en grundlovsbestemmelse — helt uden yderligere argumentation, eller med en
ufuldstendig og ikke-udforlig argumentation.

I praksis er der en helt flydende overgang mellem radgivning uden argumentation for
henvisningen til den statsretlige regel, og radgivning med ufuldstendig argumentation.
Det giver maske mere klarhed at pege pa, at radgivning praget af summarisk argumenta-

tion synes at falde i nogle ret karakteristiske tilfzeldegrupper.

I nogle tilfelde henvises der alene til grundlovsreglen som den mest overordnede og almin-
delige regulering af det sporgsmaél som behandles. Saledes henvises der i lovbemarkninger

vedr. regler om borgernes klageadgang overfor forvaltningen ofte til, at borgerne — udover
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at fa afgorelserne provet ad de mere specifikke veje, som kan vare reguleret i lovteksten —
tillige kan fa afgorelserne provet ved domstolene, ”jf. gtl. § 63”. Et mere specielt eksempel 1
samme retning ses, nar der i et udvalgssvar pa et sporgsmal om nye regler om skoleelevers
travaer henvises til grl’s § 76 om skolepligt, jf. UDU 2003-04 (alm del — bilag 143). At en
radgivning har denne karakter udelukker ikke, at grundlovsreglen har et indhold af konkret
betydning for radgivningen i det pagaldende tilfzlde (siledes henvisninger til gtl § 63), men
der argumenteres ikke for det. Ofte er der dog snarere tale om at der henvises til grund-
lovsreglen som en overordnet regulering af mere ubestemt karakter.

I andre tilfaelde spares den statsretlige argumentation sa at sige af den stik modsatte grund —
at grundlovsbestemmelsen abenlyst for alle kan anses at regulere det konkrete sporgsmal
fuldt ud, og at der derfor ikke behoves nogen szrlig argumentation. I praksis synes det bl.a.
at vaere relevant ved anvendelsen af grundlovens procesbestemmelser. Nar statsministeren
aflegger abningsredegorelse, der i den skriftlige titel indeholder en henvisning til grl § 38,
kan Folketinget jo hypotetisk set valge at foretage en selvstendig vurdering af om statsmi-
nisteren har opfyldt sin pligt til at aflegge en sidan redegorelse. Henvisningen til § 38 kan
derfor ses som statsretlig radgivning af folketinget. Men statsministerens henvisning til § 38
er netop et eksempel pa et udsagn som det ikke giver nogen praktisk sproglic mening at
forsta som “radgivning”, jf. ovf. under pkt. (1) — fordi grundlovsbestemmelsen som an-
vendt i situationen ikke efterlader nogen tvivl om hvorvidt reglen er overholdt.

En tredje tilfzeldegruppe er lidt mere kompliceret, og glider over i de tilfzlde, som er nxvnt
ndf. under 3.111.4.3, ”’standarder”. Det er tilfzlde, hvor grundloven krever en sarlig hjem-
mel til visse dispositioner. Den mest typiske del af denne gruppe vedrorer dispositioner,
som krever hjemmel efter grl § 19 stk. 1 eller § 19 stk. 2. Radgiver foretager i den forbin-
delse en vurdering af om dispositionen efter sit indhold er af en sadan art, at den falder ind
under kriterierne i en af disse to bestemmelser. Nar argumentationen 1 disse sager har det
med at blive temmelig summarisk, skyldes det for det forste, at de dispositioner — f. eks.
traktatindgdelse — som gor det relevant at overveje anvendelsen af § 19, 1 dag er meget al-
mindelige, dvs. situationen er ikke uvant for Folketingets medlemmer; og at hjemlen ofte
soges 1 og med at der fremsazttes lovforslag til gennemforelse af de internationale forpligtel-
ser, som regeringen allerede har tiltradt, om end med forbehold for Folketingets ratifikati-
on. Men nok sa meget skyldes det hjemmelskravets funktion i samspillet mellem Folketing
og regering: lidt forenklet kan man sige, at i den situation, hvor regeringen beder Folketin-
get om hjemmel til en given disposition, er det for Folketinget alt andet lige mindre betyd-
ningsfuldt med en nojere redegorelse for, hvorfor dispositionen er af en sadan art, at Folke-
tinget skal give hjemmel. Det vigtige er a dispositionen er det. Omvendt hvis radgiver vur-
derer, at dispositionen ikke krever serlig hjemmel: 1 sa fald giver sagen jo som udgangs-
punkt ikke anledning til radgivning om hjemmelsbestemmelsen. Der forekommer ogsa

greensetilfelde, hvor der argumenteres nojere for f. eks. at visse internationale aftaler ikke er
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blevet forelagt, og ikke skal forelegges for, Folketinget, men hvor regeringen alligevel fore-
traekker at oversende dem til et udvalg eller lign. til orientering. Sdadanne tilfalde er naturlig-

vis med i nettomaterialet.

Frasortering af bruttomateriale pa baggrund af kriteriet om summarisk argumentati-

on er ikke altid helt sa klar, men i praksis afskares ret meget.

3.1V 4.2.4. Hvad den retlige argumentations udforlighed ikfke siger noget onm.

Kriteriet om argumentationens udforlighed indebzrer en vurdering af en bestemt —
nogenlunde malelig — kvalitet ved den retlige argumentation. Det er vaerd at understrege,
hvad der 7&ke opstilles mal for med dette kriterium.

For det forste er kriteriet ikke et mal for, hvor tvivlsom retsforstaelsen 1 det enkelte
tilfelde er. En summarisk henvisning angir ikke nedvendigvis en retsanvendelse, der er
sa klar at den ikke behover argumentation — summariske henvisninger kan godt ”dakke
over” en radgivning, som efter andre juristers mening end radgiverens kunne trenge til
et modspil. P4 samme made er tilstedevarelsen af en mere udfoldet argumentation ikke
nodvendigvis tegn pa, at retssporgsmalet er tvivlsomt. Argumentationen kan vare udfor-
lig af sa mange grunde: fordi radgiveren onsker at vere hoflig mod en sporger, eller sim-
pelthen fordi den pagzldende ridgiver har tendens til at gd meget i detaljer.

For det andet er kriteriet heller ikke et mal for, hvor betydningsfuld den statsretlige
regulering (f. eks. grundloven) ud fra et retligt synspunkt er for det lovforslag eller det
retssporgsmal, der er under overvejelse i den konkrete radgivningssag. At der kun gives
en summarisk henvisning er ikke nedvendigvis udtryk for, at den statsretlige regel er
uden betydning — jf. f. eks. ovf. under pkt. 2 om tilfaelde, hvor grundloven regulerer
sporgsmalet udtommende. Ogsa i de tilfzelde, hvor en grundlovsbestemmelse ’blot” an-
giver et upracist lovgivningspolitisk program, kan dette have reel betydning som impuls
for lovgiver. Omvendt kan en udferlig statsretlig argumentation meget vel anga et i

sammenhangen ubetydeligt retssporgsmal.

3.1V 4.3. "Standarder”
Dette er — som man vil forsta — sagsgrupper med meget ensartet argumentation. De
tylder ganske meget, iser i den radgivning der fremszttes 1 bemearkninger til lovforslag.
Argumentationen behover imidlertid ikke at savne udforlighed, selv om den ikke er sar-

ligt individuel.
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I praksis er der isaer tale om to tilfzeldegrupper, dels bemarkninger vedr. forslag til
lovbestemmelser, som hjemler — mere eller mindre — ”saregne” undtagelser fra grl § 72
om boligens ukrankelighed m.v.; dels lovbemzarkninger vedr. bestemmelser i lovforslag,
hvorefter myndighederne tillegges kompetence til at dispensere fra lovens almindelige
ordning, hvis denne i sarlige tilfalde far ekspropriativ virkning, jf. grl § 73.

Nar de sterkt standardiserede radgivningsdokumenter er skaret fra, er det iser dikte-
ret af praktiske hensyn: at nettomaterialet ellers ville blive for stort. Det skyldes nok ogsa
et vist onske om at fokusere pa den interessante” radgivning. Dette er jo ikke helt
holdbare begrundelser, for radgivningen i det, der her kaldes standardsager, er ligesavel

statsretlig ridgivning som sa meget andet. Men et sted skal snittet lagges.

3.1V 4.4 Politisk ridgivning og retspolitisk radgivning.
3.1V . 4.4.1. Retlig vs. politisk radgivning.

Som omtalt ndf. i kap. 4 er uvildighed — primert forstaet som politisk neutralitet, og
iseer neutralitet 1 forhold til det foreliggende politiske sporgsmal — et tungtvejende krav til
radgivningen. I denne sammenhang er det relevant at drefte om manglende politisk neu-
tralitet bor vaere et af kriterierne for frasortering af bruttomateriale. Dvs. om radgivning,
som er preget af at radgiver — ikke nodvendigvis som folge af en klar tankeproces — har
undladt at holde en vurdering af det politiske sporgsmal ud fra den retlige vurdering, bor
holdes ude af undersogelsen.

Svaret er 1 og for sig ja. Naturligvis skal politiseret radgivning sorteres bort. Sporgs-
malet er bare hvordan man sondrer mellem en radgivning, der reelt er praget af radgi-
vers politiske stillingtagen, og sa en egentligt politisk neutral radgivning. Hvis det var
muligt at sondre enkelt og entydigt mellem de to ting, sa var megen politisk-juridisk de-
bat muligvis blevet sparet.

Men det er ikke muligt. En mere begrenset ambition har herefter varet at holde ud-
kig efter radgivning, der har en dbenlyst politisk karakter. En gruppe af dokumenter er i
hvert fald til at fa oje pa i den forbindelse: ministres indlag i folketingssalen er ofte af en

sa abenlys politisk karakter, at der kraves visse sarlige holdepunkter for at inddrage dem.

Mange besvarelser af § 20-sporgsmal ma anses for dbenlyst politiske besvarelser, uanset at
de refererer til retlige forhold — hvilket ofte er i smuk overensstemmelse med at § 20-
sporgsmailene er tilsvarende politisk formuleret. Sdledes f. eks. spm. nr. S 2595, stillet d. 30.
April 2001 af Keld Albrechtsen (EL): ”Finder statsministeren, at en traktatendring, der re-

ducerer EU’s ministerrad til at vaere et andetkammer i et tokammerparlament, vil kunne til-
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treedes af Danmark gennem en simpel @ndring af tiltredelsesloven og uden at sporge be-
tfolkningen?”, hvilket statsministeren besvarede rent politisk, og uden at referere til juridiske

vurderinger.

Udvalgelsen af f. eks. mundtlige § 20-besvarelser har derfor varet forholdsvis forsig-
tig: forst og fremmest sidanne besvarelser, der fremstar som ministerens oplasning af en
redegorelse fra Lovafdelingen eller andre juridiske radgivere er taget med. Delvis tilsva-
rende overvejelser kan anvendes pa ministres talepapirer fra udvalgssamrad. Det er 1 ov-
rigt muligt, at netop justitsministerens mundtlige § 20-besvarelser og talepapirer sa at sige

har faet lidt lengere snor i bedemmelsen end andre ministres.

3.1V .4.4.2. Partsindleg?

I et mindre antal tilfzlde fremkommer den juridiske argumentation i et responsum
eller lign., bestilt af en privat eller en myndighed med interesse i den politiske beslutnings
udfald. Her er det altsa ikke politikeren der taler, men en professionel jurist der pa bestil-
ling leverer argumenter for opdragsgiverens sag til Folketinget. Fagets og juristens pro-
fessionelle standarder forventes at vaere garantier for, at der ikke leveres et underlodigt
arbejde. Jeg har — maske noget inkonsekvent — valgt at tage sidanne responsa med, hvis

de 1 ovrigt lever op til de indholdsmzssige krav.

3.1V 4.4.3. Retsdogmatisk vs. retspolitisk rdadgivning.

Noget andet er sondringen mellem riadgivning med et retsdogmatisk indhold og rad-
givning med et — i mere traditionel juridisk forstand — retspolitisk indhold. Det er ikke sa
nemt, for en del af radgivningen bygger til en vis grad pa hvad man kunne kalde retspoli-
tiske standpunkter. Det galder ikke sjeldent de argumenter, der fremsattes af radgivere
som f. eks. Advokatradet eller Institut for Menneskerettigheder.

Udgangspunktet er blevet, at radgivning af rent retspolitisk indhold er sondret fra,
mens radgivning med et vist retsdogmatisk indhold, men som indeholder retspolitiske
standpunkter, er beholdt.

Som eksempel pa radgivning med et ikke ubetydeligt retspolitisk indhold, der er taget med
(i ovrigt uden at der fandtes grund til at vaere i tvivl om det), kan navnes et mundtligt oplag
af Folketingets Ombudsmand Hans Gammeltoft-Hansen, atholdt ved udvalgshering i Kir-
keudvalget, og gengivet 1 referat i udvalgsbilaget KIU 2002-03 (alm. del — bilag 297) [f 66].
I oplagget, hvis arbejdstitel var: "Folkekirkens regelgrundlag” anferte Hans Gammeltoft-

Hansen bl. a. folgende om g1l § 66 og overvejelserne om en kirkeforfatning:
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7 [...] Pa dette sted skal jeg alene fremkomme med to betragtninger om § 66: Den ene er,
at hvis man 1 forbindelse med en eventuel grundlovsandring ikke har serigse tanker om at
etablere en egentlig og udbygget forfatningslov for folkekirken, sa skal man efter min me-
ning ophore med at viderefore § 66. Det er rent ud sagt nasten ikke til at bere, om be-
stemmelsen endnu en gang sa at sige bevidstlest blot glider videre uden mal og med.

Den anden er, at hvis man overhovedet skal overveje alternativer til den nuvaerende folke-
kirkeordning i sadan en lidt mere statsfrigjort retning, sa er etableringen af en kirkeforfat-
ningslov efter min opfattelse en af de nedvendige forudsztninger.

Men hvis man griber til dette alternativ, en kirkeforfatningslov, sa bor § 66 heller ikke blot
fores videre 1 sin nuvarende form. Det vil vaere for pauvert. I sa fald ber grundlovens be-
stemmelse ogsa angive nogle af de centrale af de overordnede principper for folkekirkefor-
fatningen pa en anden og mere, skal vi sige, substantiel made, end tilfeldet er i den helt
nogne loftebestemmelse, vi har i dag [...].”

Disse betragtninger fremkom til en udvalgshering om Folkekirken og grundloven, i forbin-
delse med at Ombudsmanden gav et overordnet overblik over folkekirkens regelgrundlag.
Som modstykke kan navnes tilfalde, hvor der alene — ud fra mere almene betragtninger —
fremsattes forslag om @ndringer af grundloven i den ene eller den anden retning. Saledes f.
eks. UFO 1998-99 (B 45 — bilag 1): i anledning af udvalgsbehandlingen af beslutningsfor-
slag B 45 (fremsat af SF) om nedsaxttelse af en Grundlovskommission, fremkom Samradet
for Ophavsret, en privat paraplyorganisation, med dette forslag: ”’[...] Hvis det besluttes at
nedsatte en grundlovskommission, og hvis man i den forbindelse beslutter at folge den vej,
der peges pa i beslutningsforslaget, nemlig at udvide de menneskerettigheder, der nevnes
udtrykkeligt 1 Grundloven, ber ophavsret vaere blandt disse.[...]”, hvorefter fulgte en korte-
re argumentation for forslaget.

Radgivningen er her alene retspolitisk. Sadan radgivning er ikke taget med.

31V 4.5, Andre indholdsmeassige afgrensningskriterier?

Der er andre indholdsmassige kriterier, som man kunne overveje at legge til grund
ved udsondringen af nettomaterialet for denne undersogelse. Ingen af dem synes imid-
lertid at vacre helt overbevisende.

For det forste er der ikke her opstillet det krav, at radgivningen skal anga de statsret-
lige reglers forhold til et sporgsmal, der konkret ligger, eller kan ligge pa Folketingets
bord — f. eks. til et givet lovforslag, eller til neermere bestemte forvaltningsdispositioner.
Radgivning, der har karakter af rent abstrakt regelfortolkning er ikke udelukket, og fore-

kommer i praksis, om end det er sjxldent.
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Som eksempel kan navnes § 20-sporgsmal S 338/2004-05/ JM j.nr. 2005-790-0024 [andre
sporgsmal] til justitsministeren om bogen Den Europaiske Menneskerettighedskonvention
og Dansk Ret. Mere konkret drejede sporgsmalet sig om, hvorvidt justitsministeren mente,
at der kunne tales om en uskreven forfatningsretlig lighedsgrundsatning i dansk ret (det

mente justitsministeren (Lovafdelingen) ikke, fremgik det af svaret).

For det andet er der ikke grundlag for at kraeve, at radgivningen skal have karakter af
en egentlig — retsdogmatisk eller retspolitisk — udleegning af retsregler. Radgivning, der
alene bestir i at oplyse om foreliggende lovgivning, praksis, litteratur etc., men uden at
der tages udtrykkelig stilling til retssporgsmalet, horer ogsa med.

Endelig, og 1 praksis nok sa vigtigt: det kan ikke kreves at radgivningen skal vare
original i videnskabelig forstand, dvs. at den skal indeholde nyt materiale, en ny fortolk-
ning eller lignende. Radgivning er nu engang — normalt — ikke det samme som videnska-

belig virksomhed.

3.1V 5. Indgar beretninger og indstillinger fra kontrolorganer under Folketinget i det undersogte

materiale?

Der findes som bekendt flere organer, som har til opgave at undersoge statsforvalt-
ningens, og evt. i nogen grad ministrenes dispositioner pa Folketingets vegne, og — 1 et
eller andet omfang — at afgive beretning eller indstilling til Folketinget om undersogel-
serne. Denne beskrivelse galder iser Folketingets Ombudsmand, Rigsrevisionen (stats-
revisorerne ses der som sagt bort fra, idet dette organ i vidt omfang er sammensat af fol-
ketingsmedlemmer), samt forskellige undersogelseskommissioner. Provelsesgrundlaget
er temmelig forskelligt for de forskellige provelsesorganer, men statsretlige regler, her-
under grundloven indgir i alle tilfxlde i provelsesgrundlaget.

Sadanne beretninger indeholder dermed — eller kan indeholde — radgivning til Folke-
tinget om statsretlige sporgsmal. Sporgsmalet er si om beretningerne skal indga 1 det un-
dersogte materiale.

Ud fra en samlet vurdering er konklusionen blevet, at sidanne beretninger ikke tages
med. Det skyldes vel iswr, at radgivningen i disse tilfxlde angar en efterprovelsessitua-
tion, der adskiller sig vaesentligt fra den typiske radgivningssituation i evrigt. Mere over-
ordnet kan man sige, at beretninger fra disse provelsesorganer har en form og en karak-
ter, der gor at de ikke umiddelbart kan sidestilles med den radgivning om statsretlige
sporgsmal, som i evrigt undersoges her. Det er ikke noget utvivlsomt resultat, men nar

det gzelder afgrensningen af materiale, er man nedt til at na frem til et svar.
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I ovrigt sker det ogsd, at Ombudsmand, Rigsrevision m.v. i andre sammenhznge
radgiver Folketinget om statsretlige sporgsmal, dvs. at de fungerer som mere almindelige
radgivere. Sadan radgivning indgar naturligvis. Det kan f. eks. ske ved afgivelse af ho-

ringssvar til ny lovgivning, eller — sjeldnere — ved direkte henvendelse til Folketinget.

3.V. Diskussion: indebarer denne fremgangsmadde en rimelig afgrensning af
nettomaterialet?

3.17.1. Bred eller snaver afgransning af radgivningen?

Det er ikke nemt at evaluere sit eget arbejde. Men der er dog to spergsmal, der ma
stilles — det andet lidt mere vaerdipraget end det forste.

Det forste sporgsmal er dette: indebarer denne materialesogning en bred eller snz-
ver afgrensning af den statsretlige radgivning af Folketinget?

I mangel af et sammenligningsgrundlag kan det virke som et tabeligt sporgsmal at
besvare. Men der er dog konkrete holdepunkter. Man kan 1 hvert fald pege pa at netto-
materialet omfatter betydeligt mere end den sikre kerne, de store notater, jf. netop ndf. i
3.IV.2. Alt i alt er det vel blevet en nogenlunde bred afgraensning — og det giver ogsa
mening i forhold til en undersogelse, hvis formal bl.a. er dokumentation af et uoverskue-

ligt materiale.

3.V.2. Er aforansningen velbegrundet?

Det andet sporgsmal er mere egentligt evalueringspraeget. Undervejs 1 dette kapitel
har jeg peget pa at savel periodeafgransningen som indsamlingen af bruttomaterialet og
afgreensningen af nettomaterialet kan kritiseres ud fra forskellige betragtninger. Derfor er
det vaerd at sporge: saidan som det nu er blevet, er nettomaterialet da udtryk for en alt 1
alt velbegrundet materialeudvzlgelse?

Det er ikke nemt at svare pd, og jeg kan jo ikke give et neutralt svar. Men maske
kommer man et stykke ad vejen ved at se pa, hvad der 1 hvert fald kommer med, og hvad
der i hvert fald ikke gor.

Man kan sdledes pege pa en efter min mening ret sikker kerne af materiale, som er
kommet med efter disse kriterier: storre notater og udredninger om konkrete statsretlige
sporgsmal fra Justitsministeriets Lovafdeling, men ogsa fra Lovsekretariatet og fra uni-

versitetsforskere.
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Omvendt kan der ogsa peges pd nogle potentielle materialegrupper, som vel kan si-
ges at indga i bruttomaterialet ud fra den ovf. under kap. 3.I1 omtalte for-forstaelse —
hvor det relevante materiale blot betegnes som: radgivning til Folketinget om statsretlige
sporgsmal, fremsat af jurister, der ikke selv er medlemmer af Tinget — men som holdes
ude efter gennemarbejdning af kriterierne. Det er isar:

e (langt de fleste) udsagn om statsretlige sporgsmal fremsat i medierne

e Radgivning i form af tekstudkast, som herefter far endelig form som betenknin-

ger og beretninger fra Folketingets udvalg, som skrivelser fra Folketingets for-
mand etc.

e Radgivning, der alene er ydet i mundtlig form.

o Ikke-tilgeengelig skriftlig radgivning (fortrolig radgivning, samt privat radgivning til

enkelte folketingsmedlemmer etc)

e Udsagn, der summarisk argumenterer om, eller blot henviser til, statsretlige regler.

e Visse standardtilfalde

e Beretninger fra almindelige og sarlige provelsesorganer.

Dele af det udeladte bruttomateriale lader sig under alle omstaendigheder ikke doku-
mentere, isxr ikke den rent mundtlige radgivning . For andre dele af det udeladte brut-
tomateriale galder, at det ville strekke en naturlig forstaelse af ”’radgivning” meget vidt
at kalde f. eks. summariske henvisninger til grundlovens regler for radgivning. Visse ude-
ladelser — isxr det, der her er kaldt standardtilfzelde, men ogsa radgivning fra provelses-
organer — giver storre anledning til tvivl.

Om andre og bedre jurister sa vil vaere enige i disse afskaeringer af, hvad der er det
relevante nettomateriale for en undersogelse som denne, det kan jeg jo ikke sige noget
om. Jeg kan kun argumentere for mine valg.

Udover sporgsmalet om hvorvidt de overordnede afgrensninger abstrakt bedemt er
rimelige, er der ogsa sporgsmalet om anvendelsen af kriterierne i de konkrete tilfzlde.
Isaer de materielle kriterier indebarer ofte et betydeligt skon, selv om vanskelighederne
ikke ma overdrives (jf. ovf. under afsnit 3.11.3). Man kan ikke forvente at en anden jurist,
der gennemgik det samme bruttomateriale, ville na til helt det samme nettomateriale, selv

om hun eller han beskrev afgrensningskriterierne pa samme made som ovenfor.
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3.V 3. Afrunding

Hvorom alting er: det er metodisk vigtigt og rigtigt at have denne diskussion; men
det er lige sa vigtigt at understrege, at jeg tror pa at den dokumentsamling som er lagt
abent frem 1 kataloget giver et reprasentativt billede af ridgivningen om statsretlige
sporgsmal. Eller bedre sagt: til syvende og sidst tror jeg pa min materialeudvalgelse —

med alle de indbyggede usikkerheder.
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Kapitel 4. Radgivningens baggrund og funktioner

4.1. Indledning

Inden undersogelsen af den statsretlige ridgivning kan det vare nyttigt at overveje,
hvorfor Folketinget onsker radgivning; samt hvilke udfordringer samspillet mellem rad-
giver og Folketinget rejser ud fra en statsretlig synsvinkel. Beskrivelsen heraf har karakter
af et st af antagelser som ligger til grund for den gennemgang af regler og praksis, der
foretages i de flg. kapitler.

De folgende bemazrkninger er ret skematiske, og er hovedsagelig baseret pa frie
overvejelser. De er skrevet pa baggrund af at forfatningen, herunder iser grundloven
ikke indeholder udtrykkelige regler for den statsretlige radgivning. Principperne for sam-
spillet mellem Folketinget som beslutningstager og de statsretlige radgivere er altsa i vidt

omfang vokset ud af praksis.

4.11. Den forfatningsmaessige ramme om samspillet mellem Folketing og eks-
terne radgivere.

4.11.1. Radgivning som sagkyndig supplering af Folketingets beslutningsprocesser.

Folketinget virker — som alle offentlige myndigheder — med hjemmel i lovgivningen;
tfor Folketingets vedkommende 1 vidt omfang med hjemmel direkte 1 grundlovens be-
stemmelser. I sit daglige virke anvender Folketinget de relevante hjemmelsbestemmelser,
og foretager dermed en fortolkning af dem.

Denne fortolkning ma som udgangspunkt ske efter almindelige retlige principper.
Folketingets umiddelbare fortolkning af grundloven og andre relevante hjemmelsbe-
stemmelser er ikke politisk i den forstand, at fortolkningen slet ikke behover respektere
retssystemets almindelige grundsztninger. I sidste ende kan ogsa Folketingets afgorelser i
et vist omfang blive underkendt af domstolene, hvis disse finder at afgorelserne lider af
retlige mangler m.v.

I modsatning til nasten alle andre offentlige myndigheder er Folketinget dog ikke,
hverken efter sin sammensaxtning eller sin arbejdsproces, udstyret til at fastlegge hvor-
dan myndighedens retsgrundlag ma fortolkes indenfor rammerne af retssystemet. Folke-
tinget er et kollegialt organ, og medlemskab er ikke betinget af uddannelse eller lign.,

men af politisk tilslutning fra valgerne. Folketingets beslutningsproces er regelbunden,
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men medlemmerne er delt efter politiske retningslinier ved afgorelserne om de politiske
sager, som giver anledning til juridisk tvivl. Tvivlsspergsmal om de retlige, herunder
statsretlige graenser for Folketingets virksomhed kan derfor ikke forventes afklaret in-
ternt i medlemskredsen ud fra retlige synspunkter. Man kan heller ikke forvente at det
altid star klart, hvornar der foreligger et (stats)retligt relevant sporgsmal, og hvornar ikke.

Afklaringen af de retlige greenser for Folketingets virksomhed nedvendigger derfor
en vis juridisk supplering af Folketingets beslutningsprocesser, enten forud for Folketin-
gets behandling (f. eks. i et bidrag til en betaenkning, som danner grundlag for et lovfors-
lag), eller under behandlingen.

Folketingets beslutningsmyndighed vil nxeppe kunne delegeres til et sagkyndigt or-
gan, med henblik pa at dette organ skal kunne treffe egentlige forudgiaende afgorelser
med bindende virkning for Folketinget. Suppleringen ma derfor principielt have karakter
af uforbindende saglig vejledning eller oplysning, dvs. radgivning. Den juridiske radgiv-
ning til Folketinget er dog ikke som siadan reguleret i grundloven eller Folketingets for-

retningsorden. 14

4.11.2. Den asymmetriske fordeling af magt og ansvar i forholdet mellem radgiver og Folketing.

Det forfatningsmassige udgangspunkt er altsa (naturligvis) at Folketinget har det po-
litiske og retlige ansvar for de beslutninger, som Tinget traffer — ogsa for afgorelsen om
det retssporgsmal, der er forbundet med beslutningen." Ridgiver er derimod som ud-
gangspunkt ansvarsfri for alt andet end netop radgivningen.

Folketingets medlemmer star imidlertid ikke helt frit overfor radgivningen, af i hvert
fald to grunde. Dels er det flertal af medlemmerne, der onsker en given beslutning
fremmet, interesseret i at undga domstolenes efterfolgende underkendelse, i det omfang
en sadan underkendelse kan blive aktuel. Dels onsker Folketingets medlemmer utvivl-
somt at udvise den respekt for retten, som Folketingets egne styringskeder overfor om-
verdenen forudszatter.

I et vist omfang — bl.a. athengig af hvor troverdig og utvetydig radgivningen er i det

konkrete tilfaelde — kan man derfor forvente, at Folketingets medlemmer vil vaere lydhore

" Dvs. den eksterne radgivning af Folketinget. Det som her betegnes som den interne retlige radgivning
— indstillinger fra visse Folketingsudvalg eller fra Folketingets formand til tinget i forskellige sager — er
derimod i et vist omfang reguleret i G1l og Folketingets forretningsorden. Jf. herom ndf. kap. 6.

" Jf. tilsvarende f. eks. den davarende Folketingsformand Erling Olsen i skr. af 10. maj 1996 til MF
Aage Frandsen (SF) , citeret ndf. 1 6.11.2, fremhavet afsnit.
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overfor radgiver, ogsa selv om radgiver advarer mod at traffe en beslutning som et fler-

tal af medlemmerne matte onske.

Nogle forbehold er nedvendige her. I mange af de tilfaelde, hvor der er stillet statsretlige
sporgsmal til en pataenkt politisk beslutning, giver grundloven og de ovrige statsretlige reg-
ler temmelig stor fortolkningsfrihed, og klare stopskilte méd derfor — ud fra en meget grov
statistisk betragtning — forventes at vare sjeldne. Og der vil ganske ofte kunne vare uenig-
hed mellem flere forskellige radgivere om hvordan et retligt sporgsmal ma bedemmes. De
advarsler, som en radgiver fremsaztter, kan blive modsagt af den naste. Det horer ogsa med
1 billedet, at den politiske omkostning ved at treffe en beslutning, for hvilken der ma for-
udses en risiko for efterfolgende underkendelse ved domstolene, ikke nedvendigvis er me-

get stor. Den politiske omkostning vil athange helt af den politiske situation.

Radgiver kan altsa komme til at ove vasentlig, om end indirekte indflydelse pa be-
slutningen, som udgangspunkt uden at blive stillet til ansvar for den. Denne indflydelse
er dog vist nok primert negativ: dvs. den statsretlige radgivning kan i nogle situationer
pavirke Folketinget til at undlade at treffe beslutninger, som et flertal i Folketinget ellers
ville have fundet onskelige. Men indflydelse, for ikke at sige magt, er det jo alligevel.

Man kan derfor sige, at den retlige radgivers stilling overfor Folketinget i udgangs-
punktet indebzrer en vis asymmetri 1 fordelingen af magt og ansvar mellem radgiver og
Folketing. Det gxlder ogsa i den forstand at beslutningstager kun delvis har mulighed for
egentlig at kontrollere radgivers bidrag. Beslutningstager kan indhente konkurrerende
radgivning, men har ikke nogen umiddelbar mulighed for selv at afgere, om den mod-
tagne radgivning er fagligt tilfredsstillende. Omvendt har radgiver kun begraensede mu-
ligheder for at tage forbehold for de konklusioner, som beslutningstager drager af rad-
givningen.

Der er dog en meget vasentlig undtagelse fra denne magt-/ansvars-asymmetri: ho-
vedparten af den retlige radgivning til Folketinget ydes af ministre. Og ministrene er ikke
ansvarsfrie, tvertimod; de har i kraft af parlamentarismen og magtfordelingen del 1 det
politiske og retlige ansvar for langt de fleste beslutninger, som Folketinget er med til at
treffe, herunder om lovgivning. Tilsvarende er de embedsmand, der i praksis formulerer
ministrenes radgivning af Folketinget, underlagt visse ansvarsregler. Noget andet er sa, at
netop ministrenes politiske ansvarlighed overfor Folketinget, og deres tilhersforhold til

Folketinget, skaber andre problemer for deres funktion som radgivere.
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4.11.3. Ministrene som hovedridgivere for sdavel opposition som regeringspartier.

Det parlamentariske system sztter nogle vaesentlige rammebetingelser for isar mini-
strenes radgivning af Folketinget.

I forste omgang indebzrer parlamentarismen, at Folketinget til enhver tid er delt i en
oppositionsside og en regeringsside, og at denne deling normalt er relativt stabil indenfor
de enkelte valgperioder. Generelt er det naturligt nok oppositionen, der har interesse i at
kontrollere ministrene og forvaltningen — ikke regeringspartierne (og kun i et vist om-
fang dennes evt. stottepartier).

For oppositionen betyder det, at ministrenes oplysninger til Folketinget, herunder
ministrenes retlige radgivning af Folketinget, nedvendigvis ogsi ma betragtes 1 lyset af
den stadige konkurrence om regeringsmagten. Naturligvis skaber det et grundleggende
tillidsproblem; som udgangspunkt isxr for partier og folketingsmedlemmer, der aldrig

har vaeret ner pa regeringsarbejdet, og som ikke umiddelbart har udsigt til at komme det.

Under 1. behandlingen af Beslutningsforslag B 49/1991-92 om nedsattelse af et Lovvurde-
ringsrad, fremsat af 4 medlemmer af SF, kom MF Ebba Strange som ordferer for forslags-
stillerne ind pa netop dette i sin begrundelse for forslaget:

”[...] For én, der har siddet i opposition i Folketinget gennem mere end 18 ar, er det et vir-
keligt dybtfelt onske at fa styrket Folketingets muligheder i forhold til regeringsadministra-
tionen, og det er i netop det lys, at forslaget skal anskues”. FT' 1991-92, forhandlingerne sp.
8051.

I den forbindelse er det vard at nxvne, at mindretalsgrupper kun har fa formelle be-
tojelser efter Folketingets kontrol- og spergeregler, udover de befojelser, som kan ud-
oves af de enkelte medlemmer, dvs. sporgsmalsstillelse etc. Ivaerkszttelse af videregaen-
de kontrolformer kraever alt andet lige et flertal. Oppositionen — der jo som udgangs-
punkt vil udgere et mindretal, i hvert fald i den forstand at der i praksis kun sjeldent kan
samles flertal for brug af tunge instrumenter som en ministerstorm eller et mistillidsvo-
tum — har af den arsag ofte kun begrensede muligheder i situationer, hvor regeringssiden
aktivt onsker at modsatte sig oppositionens ensker om f. eks. (yderligere) retlig radgiv-
ning.

Noget tilspidset kan man altsd sige, at dels har ministrene adgang til en bistand —
herunder retlig radgivning — som Folketingets medlemmer ikke har direkte adgang til;
dels kan ministrene gennem det (relative) flertal af Folketingsmedlemmer, som er loyale
overfor dem, som regel satte visse granser for hvilken bistand de selv skal yde oppositi-

onens medlemmer.
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Samspillet mellem regering og opposition er dog kun til en vis grad styret af de for-
melle regler. I praksis udviser regeringssiden normalt en vis hensyntagen til oppositio-

nen, herunder til oppositionens ensker om (mere) radgivning.

4.11.4. Ministrenes juridiske radgivning af Folketinget som en (mindre) del af den juridiske radgiv-

ning til det samlede politiske system.

I videre forstand kan man sige, at det grundleggende tillidsforhold mellem folke-
tingsflertal og regering, som parlamentarismen indebzrer, har tilladt ministrene at over-
tage meget store dele af den politiske initiativfunktion, herunder vedr. fremsattelsen af
lovforslag. Regeringen er med et treffende udtryk blevet Folketingets “forretningsud-
valg”, (Pexecutive committee”,jf. Bagehot (opr. 1872)) og Folketingets virke ligger sent i
beslutningskeden. De formelle processer i tinget, herunder dets deltagelse 1 lovgivnings-
arbejdet, gar i mange tilfeelde forst i gang efter at de politisk afgerende beslutninger er
truffet. Folketingets virke bliver derfor ofte af kontrollerende, snarere end af policy-
skabende karakter.

Alt andet lige ser Folketinget derfor kun en del af de overvejelser, som ministrene
har gjort sig — herunder om statsretlige sporgsmal. Ministrene modtager en del retlig rad-
givning, som Folketinget aldrig ser. De lovforslag, ministersvar etc, som Folketinget
modtager, bygger til gengzeld pa ministrenes endelige overvejelser og konklusioner.

Serligt for sa vidt angir lovforslag er forholdet mellem riadgivningen til ministrene
og radgivningen til Folketinget i praksis vist nok ofte det, at der pa tidlige tidspunkter 1
det samlede beslutningsforleb kan vzare flere forskellige modeller pa bordet i forhold til
at nd givne politiske mal. Den retlige, herunder statsretlige, radgivning til ministrene kan
da vaere med til at skyde nogle af disse modeller ned. Nar sagen fremlagges for Folketin-

get, har ministeren lagt sig fast pa den endelige model.

Se generelt herom Niels Madsen (1982) og Lunn (2007)

Som konkret eksempel pa hvordan en sidan “model-nedskydning” kan foregd, henvises
isaer til det ministerielle beslutningsforleb vedr. indferelsen af Ambi’en, jf. ndf. 5.11.4.1 med
nermere henvisninger.

I nyere tid er der flere eksempler pa at dialogen i den lovforberedende fase om forskellige
modellers grundlovsmedholdelighed ligger mere abent for dagen. Se isxr bet. 1442/2004
fra Den Gronlandske Retsvasenskommission, bd. 7, bilag 3A-E [ 64]. Se ogsa rapporten:
Ejer, Andelshaver eller Lejer (maj 2003), udarbejdet af en tvaerministeriel arbejdsgruppe

under ledelse af Ykonomi- og Erhvervsministeriet [ 73].
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Nar Folketinget — i praksis oppositionen — herefter stiller opfelgende sporgsmal til
radgivningen, vil det derfor ikke vare 1 noget reelt hab om at fa ministeren til at andre
vurdering, nasten uanset hvilke argumenter og autoriteter sporgerne paberaber sig. Sna-
rere ma Folketingets — ofte mange — sporgsmal til ministrene ses som forseg pa at
’stressteste” ministerens radgivning, og bringe denne pa glatis. I den henseende er Fol-

ketingets, og de enkelte medlemmers adgang til alternativ radgivning vasentlig.

4.11.5. Embedsmand som bidragsydere til ministrenes radgivning af Folketinget

Ovenfor er det omtalt, at Folketingets — herunder oppositionens — vasentligste kil-
der til retlig radgivning er ministrene. Dette forhold skyldes vel til dels manglen pa alter-
native oplysnings- og radgivningskilder. Det afspejler dog ogsa en betydelig tillid til mini-
strenes radgivning, uanset de parlamentariske modsatningstorhold.

Forudsztningen for at ministrenes radgivning nyder denne tillid, ogsa pa oppositi-
onsbaxnkene, er i vidt omfang Folketingets forventning om at ministrenes radgivning i
praksis er formuleret af politisk neutrale embedsmand. At opretholde denne arbejdsde-
ling stiller visse krav til bade embedsmzand og ministre.

Det forventes af ministeren, at han/hun ikke benytter sine ledelsesbefojelse overfor
embedsmazndene til at pavirke deres arbejde uretmaessigt, ved at palegge embedsman-
dene at na til konklusioner, som er i strid med deres faglige bedemmelse. Tilsvarende
forventes det af embedsmeandene, at de respekterer faglige preemisser, nar de bistar mi-
nisteren i et fagligt sporgsmal — som f. eks. netop at besvare et sporgsmal fra Folketinget
om et retligt emne. Se for en naermere diskussion ndf. afsnit 5.11.1.

Pa den anden side er ministerielle embedsmand ogsa nedt til i deres lobende arbejde
at tage hensyn til ministerens politiske situation overfor Folketinget.

Samtidig kan man sige, at embedsmandenes deltagelse i radgivning af Folketinget,
herunder om statsretlige sporgsmal, udsatter dem for et mere generelt dilemma. Em-
bedsmand er politisk ansvarsfrie, hvilket er baggrunden for at de forventes at optrede
politisk neutralt. Men ved at bede embedsmand om en retlig normering af sager, hvor
politikere har afgorelseskompetencen, beder man implicit embedsmandene patage sig en
politisk funktion, om end maske passivt og uvilkarligt. Selv hvis embedsmandene ved
afgivelse af radgivningen holder sig strikt indenfor de rammer, som afstikkes af deres

taglighed, far deres radgivning i sidanne situationer politiske konsekvenser.
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4.1I11. Beslutningstagers krav til radgiver, og omvendt

4.11.7. Generelt.

Retlig radgivning (eller, for den sags skyld, anden faglig radgivning) af Folketinget
skaber altsi nogle grundleggende dilemmaer, jf. generelt ovf. om det asymmetriske
magtforhold mellem radgiver og Folketing (for andre radgivere end ministre), og om
ministrene som radgivere overfor oppositionen.

Uanset hvor radgivningen kommer fra, kan man derfor sige at behovet for sagkyndig
radgivning til politiske beslutningstagere stiller nogle grundleggende krav til radgiver, og
maske ogsa til beslutningstager. Meget generelt kan man sige, at det er disse krav, der
ligger til grund for fastleggelsen af konkrete regler for radgivningen. De relevante krav er
her opstillet som: et krav om radgivers sagkyndighed, et krav om at radgiver optrader
uvildigt, og — som modstykke — et krav om at det politiske system ikke misbruger rad-

givningen.

4.111.2. Radgivers sagkyndighed

Kravet om radgivningens sagkyndighed er en selvfolge. Det synes dog at kunne for-
stas 1 flere forskellige retninger.

Dels kan det forstis som et krav om at radgiver holder sig til at at udtale sig om den
foreliggende sags saglige aspekter — dvs. at radgiver undlader implicit eller eksplicit at
tage stilling til sagens politiske aspekter. Forstdet pa den made er kravet om radgivnin-
gens sagkyndighed blot en omskrivning af kravet til radgiver om at denne skal forholde
sig uvildigt eller politisk neutralt til sagen, jf. herom ndf.

Dels kan det forstds som et krav til ridgivers grundlag for at udtale sig — et krav om
at radgiver skal have bestemte kvalifikationer. Det er nok den mest naturlige forstielse.
Typisk forstis det 1 praksis som et krav om en bestemt uddannelsesmzssig baggrund.
Herhjemme er den altdominerende uddannelsesbaggrund for statsretlige radgivere en
juridisk uddannelse.

Det er ikke helt sa tautologisk, som det kan lyde. I andre lande — f. eks. Sverige — er
det en udpreget tendens at forfatningsretlige sporgsmal betragtes i en bredere sammen-
haeng, herunder i hoj grad med inddragelse af politologiske problemstillinger. Det inde-
bearer at politologer m.v. (statsvetare) ogsa spiller en betydningsfuld rolle ved radgivningen
af Riksdagen om forfatningsmassige sporgsmal. Men det er vistnok ikke tilfzldet 1

Danmark.
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Den her foreliggende undersogelse siger ganske vist ikke i sig selv noget om, i hvilket om-
fang der ogsa indhentes statsretlig — eller forfatningsmaessig, eller lign. — radgivning fra an-
dre end jurister. Det skyldes at kravet om radgivers juridiske uddannelse er lagt til grund
som et af undersogelsens afgransningskriterier.

Mine udsagn om dette sporgsmal hviler derfor pa et tyndt grundlag. De er baseret pa usy-
stematiske observationer under sogningerne i undersogelsens bruttomateriale, jf. ovf. 1 kap.
3. Men efter mit indtryk er det altsa sjeldent, at andre end jurister anmodes om radgivning
om forfatningsspergsmal. Der ma dog nzvnes nogle af oplegsholderne under Folketingets
grundlovskonference 1999. Pa et sarligt omrade — folketingsvalgreglerne — modtager Fol-

ketinget ogsa jevnligt radgivning fra prof., dr. scient. pol. Jorgen Elklit.10

4.111.3. Kravet om radgivers uvildighed.

Kravet om at radgiver optrader uvildigt ma ses pa baggrund af, at beslutningstager
eftersporger bistand til et sagligt aspekt af beslutningen, som beslutningstager ikke selv
har kapacitet til at afklare. Beslutningstager er derimod fuldt kapabel til at afklare sagens
egentlige politiske aspekter. Den retlige radgiver har omvendt ikke legitimt grundlag for 1
sin radgivning at forholde sig til sagens politiske sporgsmal. Det er derfor afgorende for
beslutningstager at kunne have tillid til, at radgivningen ikke reelt er baseret pd en stil-
lingtagen til det politiske sporgsmal 1 sagen.

Til en lidt nermere diskussion af dette krav kan man tage udgangspunkt i ordet
“uvildig”. Tkke sa fa folketingsmedlemmer, der eftersporger statsretlig radgivning i en
given sag, anmoder om at matte modtage uvildig radgivning (underforstiet, ganske ofte,
at den hidtil ydede radgivning ikke kan siges at leve op til dette). Men hvad betegner or-
det egentlig? Et svar kan vzre, at ordet synes at betegne to, ikke altid klart adskilte krav
til radgiveren.

Det ene er et krav om institutionel uafhengighed, dvs. et krav om at radgiver ikke
formelt ma vaere bundet til den ene af parterne i den politiske sag, der har udlest behovet
for radgivning, siledes at denne part principielt har mulighed for at pavirke radgivnin-
gens indhold. Netop dette har gennem tiden varet et tema 1 flere diskussioner om den

stilling, som Justitsministeriets Lovafdeling indtager som statsretlig radgiver overfor Fol-

' Se f. eks. dennes bidrag i f. m. behandlingen af beslutningsforslag B 144/2000-01 om udlandsdanske-
res valgret, KOU 2000-01 (B 144 — bilag 38)
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ketinget:'” det er svaert at vaere uenig i, at radgivning fra et ministerielt departement ikke
lever op til kravet om institutionel uathangighed i sager, hvorom der er politisk uenighed
mellem regering og opposition.

Men ordet “uvildig” kan ogsa betegne et andet krav til radgiver: et krav om at radgi-
ver skal forholde sig politisk neutralt til den foreliggende sag. Noget upracist kan dette
omskrives som et krav til ridgiver om at dennes vurdering af en sag skal vare upavirket
af hensyn til hvilken politisk part, der i den konkrete situation vil fa fordele eller ulemper
af det.

For en udenforstiende er det imidlertid betydeligt svarere at vurdere om en retlig
radgiver udviser politisk neutralitet, end det er at vurdere riadgivers institutionelle uaf-
hangighed. Den eneste mulighed for at danne sig en opfattelse herom er ved sammen-
lighing med den samme radgivers radgivning i andre, mere eller mindre beslagtede situa-
tioner, og mulighederne for at opna et sidant sammenligningsgrundlag er begrensede,
seerligt hvor der er tale om radgivere, der kun benyttes med mellemrum. I praksis vil der
derfor nok vare en tendens til at den udenforstdende, der skal vurdere en radgivers poli-
tiske neutralitet — generelt samt i konkrete sager — legger vagt pa den institutionelle uaf-
haengighed.

Uanset hos hvilken person eller myndighed, der soges rid, vil vedkommendes politi-
ske neutralitet principielt ligge aben for tvivl. Hvis en advokat radgiver en klient om et
selskabsretligt sporgsmal, sa har advokaten som udgangspunkt ikke nogen interesse i kli-
entens dispositioner. Men 1 et demokratisk samfund forholder det sig — i hvert fald prin-
cipielt — lidt andetledes med radgivning om politiske sager: politiske beslutninger vedro-
rer samfundet, dvs. os alle. Alle er vi som borgere en smule medlevende i politiske sager,
herunder 1 de sager, der giver Folketingets medlemmer anledning til at sege radgivning.
Det betyder ikke, at radgiver oplever det som vanskeligt at forholde sig politisk neutral;
men sporgsmalet herom rejses let af de politiske parter, ikke mindst nar det politiske liv
er polariseret.

Hvilket af de to aspekter af “uvildighed” ma antages at vare det mest tungtvejende
tor Folketinget?

Abstrakt set ma kravet om politisk neutralitet vare det afgorende indhold i kravet
om radgivers uvildighed. Selv om institutionel vathengighed i mange tilfzlde vil have

stor betydning for om radgiver kan kaldes politisk neutral, kan den ikke i sig selv vare

7 Siledes fhv. MF ffor Socialdemokratiet, thv. justitsminister Ole Espersen i interviewudtalelser til
Administrativ Debat, Espersen (1990). Udtalelserne angik forholdet mellem Lovatdeling og mini-

ster/regering i en petiode, hvor Socialdemokratiets politiske modstandere sad i regering.
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afgorende for beslutningstager. Institutionel uathengighed kan vaere et middel til at nd
malet: reel, politisk neutralitet; men ikke det eneste middel, og heller ikke altid et ned-
vendigt middel. Radgivers institutionelle uathengighed udelukker principielt ikke, at poli-
tisk pragede vurderinger trenger igennem i radgivningen. Og en vis grad af institutionel
ahengighed udelukker ikke nedvendigvis en radgiver fra i praksis at udvise politisk neu-
tralitet: hvis ministre f. eks. overholder regler om ikke at styre embedsmandenes vurde-
ringer af rent saglige sporgsmal, kan ministeren meget vel - med bistand fra sine em-
bedsmand - levere, hvad der i praksis er og opfattes som politisk neutral radgivning.

I hverdagen er det dog sjeldent det samlede Folketing eller det samlede politiske sy-
stem, der eftersporger uvildig radgivning; det er oppositionen, eller i visse tilfalde rege-
ringssiden. Og her synes onsket om uvildig ridgivning ganske ofte at vare udtryk for et
onske om en radgivning, der i hvert fald ikke pd nogen made er institutionelt athaengig af
modparten. Det er isxr tilfeldet, nir medlemmer af oppositionen ensker en radgivning
tra anden side end fra ministerielle embedsmznd.

Idealet om uvildig radgivning synes at kunne forstis pa en tredje made, der afviger
noget fra de to ovenfor nevnte. I denne tredje forstielse er den uvildige radgivning ikke
nodvendigvis helt sa politisk farveblind som i de to ferst nevnte udlegninger. I stedet
forstas uvildighed til dels som et ideal om “kritisk” radgivning — forst og fremmest kri-
tisk overfor den udlegning, der i en given sag presenteres af regeringen, i reglen med
stotte fra et flertal 1 Folketinget. Den uvildige radgivers opgave bliver i denne udlegning
stadig at beskrive gzldende ret, men med et sxrligt vigent oje for problematisering af
regeringens, dvs. ’flertalsmagtens” udlegninger af gaeldende ret. Dette er altsa idealet om
statsretlig radgivning som en slags retshjalp til oppositionen.

For den enkelte radgiver er dette naturligvis en helt umulig position at opretholde
over tid. I en situation, hvor et regeringsskifte medferer @ndret politiske vurderinger pa
givne omrader, vil en konsekvent “kritisk™ radgivning hurtigt na til at modsige sine egne
tidligere konklusioner. Alternativet er selvfolgelig at den kritiske radgiver — ligesom andre
— alt andet lige opretholder sine tidligere konklusioner. Men i sa fald er radgivningen ikke
leengere specielt kritisk. Tvartimod risikerer den at udsatte sig for beskyldninger om po-

litisering.

4.111.4. Et princip om at beslutningstager ikke nisbruger radgivningen?
Mens beslutningstagernes krav til radgivningen trods alt er rimeligt preciserbare, sa

er det svarere at tale om radgivers krav til beslutningstager. Radgiver leverer sit produkt
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fordi det er vedkommendes opgave, enten 1 kraft af generelt ansattelsesforhold (som
embedsmand m.v.) eller efter konkret opdrag (f. eks. til en juridisk professor). Herefter
er radgiver — som udgangspunkt — ikke leengere deltager 1 spillet. I praksis fungerer for-
holdet mellem radgiver og beslutningstager dog nok bedst, hvis ogsa radgiver kan have
en vis tillid til at hans eller hendes udtalelser ikke misbruges, hvilket f. eks. kan ske ved at
beslutningstageren skubber ansvaret over pa radgiveren, nar det efterfolgende viser sig,

at beslutningen i den ene eller den anden henseende giver problemer.

I et velkendt eksempel undlod det politiske system séledes udtrykkeligt at skyde skylden pa
radgivningen. Det angik Justitsministeriets radgivning om Tvindloven, jf. herved statsmini-
ster Poul Nyrup Rasmussens udtalelse under behandlingen af Foresporgsel F 35/1998-99:
(Hvilke konsekvenser mener regeringen der bor drages af, at Hojesteret har kendt Tvindlo-
ven grundlovsstridig?): ”’[...]Lad mig straks sla folgende fast: Tvindloven er regeringens og
Folketingets ansvar. Vi fik en nuanceret radgivning, og vi vidste, hvad vi gjorde. Det frem-
gar klart af bemarkninger, af betenkning, af beteenkningsbidrag og af debatten her i Folke-
tingssalen|...|Hojesteret har fastslaet, at dele af Tvindloven ikke er forenelige med grundlo-
ven. Justitsministeriet vurderede det anderledes 1 1996. Er der sd grundlag for at kritisere
Justitsministeriet herfor? Og mit svar er: ikke efter regeringens opfattelse, ikke efter min
egen opfattelse, ikke efter justitsministerens opfattelse. Jeg vil godt gentage, hvad jeg ind-
ledte med at sige: Regering og Folketing har et klart ansvar, som ikke kan legges over pa
embedsvarket. Det var vores ansvar alene. Justitsministeriets radgivning indeholdt faktisk
de nuancer, som en god radgivning skal indeholde[...]”.

Mere mundant kunne man selvfelgelig overveje, om ikke disse principielt meget rosvardige
bemarkninger til dels var fremsat som argument mod de ideer om et lovrad, som havde fa-
et fornyet aktualitet med dommen (og som var emne for et varslet forslag til motiveret

dagsorden, fremsat senere under foresporgselsdebatten)

4.IV. Radgivers fortolkningsprincipper
Ovenfor er angivet en generel forfatningsretlig ramme for forholdet mellem radgiver
og beslutningstager. Der er ogsa opstillet nogle af de grundlaeggende krav, som radgiv-
ningssituationen stiller til radgivere, hhv. til de politiske beslutningstagere.
Den retlige radgivning, dvs. radgivningen om gzldende ret, kan indenfor disse ram-
mer vare preget af forskellige fortolkningsprincipper eller linier i radgivningen. Sidanne
tfortolkningsprincipper kan vare anlagt af radgiver selv 1 praksis; eller de kan vare angi-

vet 1 den lovgivning, som evt. regulerer radgivers virksomhed, eller i et aftalegrundlag.
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Det skal i ovrigt praciseres, at der med betegnelsen fortolkningsprincip ikke kun tenkes
pa den del af ridgivningen, der angir (ordlyds-)fortolkning af grundloven. Betegnelsen
har her en bredere anvendelse.'®

Der kan tenkes flere sadanne fortolkningsprincipper. I hvert fald skal navnes to.

Det ene gir ud pa, at radgiver alene fremsatter sidanne vurderinger, som med rime-
lig sikkerhed kan udledes af det foreliggende retlige materiale. En marginal stotte 1 rets-
kilderne er ikke nok. Der kan tenkes flere grunde til at anlegge en sidan linie 1 radgiv-
ningen. For det forste er en tilbageholdende radgivning udtryk for juridisk-metodisk hz-
derlighed: for at kunne hzvde en konklusion som gxldende ret, ma den vere solidt un-
derbygget 1 materialet. For det andet kan en tilbageholdende radgivning ses som et ud-
tryk for respekt for beslutningstagers valgfrihed, parret med et enske hos radgiveren selv
om at undga at blive beskyldt for at blande sig i en politisk strid. De tre forskellige be-

grundelser kan saledes fore til stort set samme linie i radgivningen.

Tilbageholdende fortolkningsstil er ikke det samme som regeringsvenlig”, eller mere prac-
cist, flertalsvenlig. I praksis kan det dog komme til at virke sidan. I den konkretre radgiv-
ningssituation vil sagen ofte vaere den, at regeringen er initiativtager, eller udferende myn-
dighed, mens oppositionen (mindretallet) er modhage. Nar oppositionen seoger radgivning
om en sags forfatningsretlige aspekter, vil det ofte vare i onsket om at standse regeringen.
Oppositionen har derfor til enhver tid alt andet lige konkret interesse i en mere begrensen-
de grundlovsfortolkning end regeringen. En radgiver, der i den situation anlegger det for-
tolkningsprincip at der skal vare et vist positivt grundlag i almindeligt anerkendte retskilder
for at antage at et forfatningsretligt udsagn er gzldende ret, vil konkret ofte — men ikke al-
tid — na frem til en fortolkning, der ikke begranser de folkevalgtes valgfrihed sa meget som
en friere” eller mere dynamisk fortolkning. Og det vil i situationen ofte sige, at regeringens

svarmulighed (ogsd) bliver tilladelig.

Den anden hovedlinie, man kan tenke sig, er ikke nedvendigvis diametralt modsat,
men trekker dog 1 den anden retning. Her valger radgiver at konkludere, sdledes at en-
hver mulig retlig kritik af dispositionen — eller i det mindste af radgivningen — med bety-
delig sikkerhed undgas. En radgiver, der folger denne linie, valger altsa konkret at advare
om ikke bare de sikre, men ogsd om mere hypotetiske retlige problemer. Dette medforer

naturligvis, at det politiske beslutningsrum alt andet lige indskrenkes. Begrundelsen for

" J£. tilsvarende ogsi Michael Lunn (2007) og Niels Madsen (1982), begge om Justitsministeriets udta-

lelser om grundlovsspergsmal.
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at anlegge dette fortolkningsprincip kan siges at vaere den, at de trufne beslutninger med
stor sikkerhed skal kunne holde til en retlig efterprovelse; og videre end det, at beslut-
ningerne skal vare hevet over retlig kritik. Ogsa beslutningstager kan 1 en rakke situati-
oner onske sig, at der ikke er den mindste skygge af tvivl om beslutningernes grund-
lovsmassighed. Dette fortolkningsprincip kan kaldes det mere aktivistiske.

En sidan hovedlinie i radgivningen indskraenker selvfelgelig det politiske beslut-
ningsrum i forhold til en mere tilbageholdende linie; og giver ogsa radgiver en mere
markant plads i forhold til politiske beslutninger. Som sidan er den derfor nok mere
nerliggende at anlegge, hvis radgiver har et udtrykkeligt mandat, f. eks. i form af lov.

I dansk forfatningsret er der kun begrenset grundlag for en meget vidtgaende rad-
givning om egentligt forfatningsretlige sporgsmal. Det skyldes isar, at domstolene fortsat
ikke forer nogen meget aktiv linie i forfatningssporgsmal. En forfatningsretlig radgiv-
ning, som i videre omfang afskarer politiske handlemuligheder, ma derfor begrundes pa
anden made end ved at henvise til, at radgiver blot forseger at holde sig a jour med ud-
viklingen i retspraksis. En sidan begrundelse kunne vare en positiv hjemmelsbestem-
melse for f. eks. et lovrad, hvorefter lovradet skulle optraede som ”forfatningens vogter”
el. lign. — men et sadant udtrykkeligt mandat har ingen radgivende institutioner i dansk
ret.

Der kan altsa — 1 hvert fald — sondres mellem en tilbageholdende og en mere aggres-
siv radgivning. Der kan selvfolgelig ogsa tenkes mere nuancerede monstre.

Sondringen mellem tilbageholdende, hhv. friere/dynamiske/aggressiv fortolkning
gar vel iser pa hvordan radgiver forholder sig til det retsgrundlag (f. eks. grundloven),
der skal bringes 1 anvendelse pa den givne situation. Set fra politikernes, brugernes side
kan man maske omvendt tale om, at der er forskelle pa hvordan radgivere forholder sig
til det foreliggende problem: nogle radgivere tilstreber at vare “losningsorienterede”,
dvs. indrettet pa at afklare de vanskeligheder, som er opstaet — hvilket ikke indebzrer at
radgiver er villig til at beje grundloven eller lign — mens andre radgivere maske har en
mere “principorienteret” profil. Langt hen ad vejen er det nok en opdeling, der i praksis
svarer til opdelingen mellem tilbageholdende og aggressiv fortolkning.

Der findes endnu en mulighed: radgiver kan lade vaere med at konkludere overhove-
det, og enten afsla at kommentere — 1 s fald er der ikke tale om radgivning — eller blot
udvzlge og gengive det retlige materiale, som radgiver finder relevant for en bedemmel-
se af sagen. I nogle tilfeelde vil dette materiale selvfolgelig vaere sa entydigt, at det ret klart
fremgir hvordan spergsmalet skal betragtes. Men ofte vil en blot og bar redegorelse for

det retlige materiale efterlade sporgsmalet helt dbent. En sidan undladelse af at konklu-
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dere kan ses som udtryk for en vidtgiaende respekt for beslutningstagers valgfrihed, men
maske ogsa som udtryk for radgivers betydelige modvilje mod at blive draget ind i politi-
ske kampe.

Hyvis radgiver anlaegger nogenlunde systematiske fortolkningsprincipper, har det na-
turligvis betydning for Folketinget som modtager af radgivningen at have et overordnet
kendskab til disse principper. For enkelte radgivere — herunder Kammeradvokaten samt
Institut for Menneskerettigheder — er fortolkningsprincipperne principielt angivet i det
retsgrundlag, der regulerer deres virke som radgivere. For andre radgivere, herunder ikke
mindst Justitsministeriet, findes der kun bredere og mere uforpligtende beskrivelser i den
juridiske litteratur — eller slet ingen ting overhovedet. Nar de politiske beslutningstagere
er bekendt med de fortolkningsprincipper, som den pagzldende radgiver forventes at
legge til grund, har beslutningstagerne ogsa et grundlag at vurdere radgivningen pa. En
radgiver, der opretholder den praksis helt at afstd fra en vurdering i politisk emtélelige
sporgsmal, bor i hvert fald gore denne praksis klar for beslutningstagerne, idet der ellers
kan opsta alvorlige misforstaelser. Jf. ndf. 5.11.4.1. om radgivningen i sagen vedr. Land-

brugsfondene.
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Kapitel 5. Regler og praksis for den statsretlige rddgivning

5.1. Oversigt

5.1.1. Undersogelsen af regler for radgivningen.

I dette kapitel beskrives de regler og den praksis, som regulerer de enkelte radgiveres
virksomhed som radgivere. Samtidigt gives der ogsa en oversigt over antallet og forde-
lingen af radgivningssager.

Der sondres altsd her mellem sporgsmal, der angar regler i vid forstand — herunder
mere eller mindre bindende praksis — og spergsmal, der angir radgivningens faktiske
torhold, dvs. praksis i statistisk forstand. Den sondring er ikke altid nem at overholde,
fordi den retlige radgivning af Folketinget 1 vidt omfang styret af uskrevne regler og af
praksis, som er vokset frem efterhanden. Men som udgangspunkt for en beskrivelse kan
sondringen fastholdes.

Undersogelsen af de regler m.v., der regulerer radgivningen, er foretaget for hver en-
kelt af de radgivere, som Folketinget i praksis betjener sig af: ministerierne (herunder
Justitsministeriet) som samlet gruppe; Folketingets Lovsekretariat; Kammeradvokaten;
og individuelle radgivere (herunder universitetsforskere) som samlet gruppe. Sporgsma-
lene til reguleringen falder i tre grupper.

Det forste hovedsporgsmal angar radgivers organisation i videre forstand. Det ene
delsporgsmal angar her den enkelte radgivers faktiske kapacitet som sagkyndig, dvs. me-
get groft sagt: hvor mange og hvor dygtige folk star bag den radgivning, der kommer fra
den pagzldende radgiver(-gruppe). Det andet delspeorgsmal angir radgiver(ne)s instituti-
onelle uathengighed af politiske aktorer, samt deres politiske neutralitet.

Det andet hovedsporgsmail angar de materielle regler for radgivningen. Her er ogsa
to delsporgsmal.

Det ene delsporgsmail er: pa hvilket grundlag forventes radgiver at udtale sig i over-
ensstemmelse med sin sagkyndighed — og foreligger der evt. en udtrykkelig retlig forplig-
telse hertil? Det kan virke som et noget futilt spergsmal, men der er dog forskelle pa
hvor udtrykkeligt radgiver er bundet til at udtale sig som sagkyndig. For f. eks. Kammer-
advokaten (som dog ikke udtaler sig efter aftale direkte med Folketinget) foreligger der
en udtrykkelig aftale med staten v/Finansministeriet om ridgivningens sagkyndighed; for

t. eks. juridiske forskere, der optreeder ved en udvalgshering, vil forpligtelsen til at udtale
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sig sagkyndigt typisk vare uskrevet eller underforstaet, som en forudsztning for en (i
reglen) uskreven aftale om at deltage ved horingen.

Det andet delsporgsmal er: kan man tale om en sarlig “linie” eller et fortolknings-
princip, som ligger til grund for den radgivning, der kommer fra den enkelte radgiver?

Det tredje hovedsporgsmal angar Folketingets acces til radgivning fra den pagzlden-
de radgiver. Hermed menes Folketingets formelle og reelle adgang til at sege radgivnig
hos den pagzldende radgiver.

Det fjerde hovedsporgsmal angar mere kvantitative spergsmal: radgivningens forde-

ling pa emner, enkelte ridgivere, etc.

5.1.2. Nearmere bemearkninger om den “fvantitative” opgorelse af radgivningen.

Som folge af at undersogelsen er baseret pa et materiale udvalgt efter kriterier, der
nok er begrundede, men som kunne vare anderledes, giver de pracise opgorelsesresulta-
ter grundleggende set ikke noget (1:1)-billede af, hvilken radgivning der rent faktisk har
forekommet 1 den undersogte periode. Der er tale om et udvalg. Derudover er der mere
konkrete problemer. Simple optellingsfejl er en risiko, og der er flere steder foretaget
valg, der kunne vare faldet anderledes ud. For at understrege dette er talresultater gene-
relt anfort som ca.-tal, mens de precise tal anfores i parenteser.

Som folge af at radgivning af Folketinget kan forekomme i mange forskellige doku-
mentformer, opstar ved en samlet opgorelse sporgsmilet om, hvordan man skal beskrive
radgivningens “grundenhed”,; dvs. det enkelte udvalgssvar m.v. Her har jeg valgt beteg-

nelsen (hoved- eller bi-)registrering, i stedet for at henvise til f. eks. dokumenter”.

Det skyldes isar, at dokumenter vel mere normalt forstas som de enheder, der er registreret
som bilag o.a. i Folketingets arkiv — f. eks. udvalgsbilag. Og her kan flere forskellige radgiv-
ningsregistreringer optrade pa et og samme dokument. Derfor har det i denne sammen-
hang veret hensigtsmassigt at fokusere pa indholdet, og ikke pa det formelle dokument. I
ovrigt omfatter katalogregistreringerne i et mindre antal tilfelde flere forskellige dokumen-
ter; typisk hvor dokumenterne 1 praksis bedst forstas i indbyrdes sammenhang, men hvor
ikke alle de omfattede dokumenter kan betegnes som statsretlig radgivning efter de kriteri-
er, der er stillet op i kap. 3. Det skal dog ogsa siges at den enkelte registrering som oftest
henviser til et og kun et dokument, hvad enten dette er et udvalgssvar eller noget andet. 1

praksis er der derfor et ganske nart ssmmenfald mellem dokument og registrering.

Om sondringen mellem hoved- og biregistrering, se indledningen til kataloget.
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Nedenfor henvises til emnekategorier i kataloget 1 skarpe parenteser og kursiv, f. eks.
sadan: jf. [ 3.

5.1.3. Hovedtal

I forste omgang er den samlede radgivning til Folketinget om statsretlige sporgsmal
over undersogelsesperioden, dvs. fra begyndelsen af folketingsaret 1998 til og med ud-
gangen af folketingsaret 2000, altsa opgjort pa antallet af registreringer i kataloget.

En simpel optealling her viser at undersogelsen omfatter godt 590 hovedregistrerin-
ger (595). En vis, ikke endeligt opgjort, andel af disse hovedregistreringer optrader un-
der flere forskellige §-nr. m.v. Der er derfor snarere tale om ca. 530 reelt forskellige ho-
vedregistreringer i den undersogte periode. Gar man derimod den modsatte vej, og teller
biregistreringerne med, fir man i stedet “summen af radgivning” lagt sammen for de
enkelte {-nr. og ovrige emnekategorier, som registreringerne er fordelt pa i kataloget.
Det er naturligvis et noget hojere antal, ca. 700 — hvilket kun afspejler det ganske selvfol-
gelige forhold at de retssporgsmal, der radgives om langt fra altid kan bedemmes ud-
tommende alene med henvisning til en bestemt grundlovsparagraf eller anden emnekate-

gori.

Det galder ogsa selv om registreringer er fordelt pa de forskellige emnekategorier i katalo-
get med en vis liberalitet — dvs. at registreringer er henfort til {-nr. m.v., ogsa selv om de f.
cks. ikke efter deres indhold angir et egentligt fortolkningssporgsmal i relation til de pagel-
dende paragraffer. Sdledes kan kun fa — om nogen — af de registreringer, der er anfort i ka-
taloget med henvisning til grl § 1, siges at anga en fortolkning af f. eks. hvad betegnelsen:
”Danmarks Rige” betyder i den konkrete sammenhang. Se nermere i bilag 1 (Kataloget —

vejledning og advarsel til brugerne).

5.I1. Ministrenes rddgivning til Folketinget om statsretlige sporgsmal.
5.11.1. Oversigt
Langt storstedelen af den retlige radgivning af Folketinget kommer fra ministerierne
gennem ministrene. De sporgeformer som Folketinget kan anvende, er i hovedsagen
rettet mod ministrene (med undtagelse af udvalgsheringer, jf. ndf. 5.V.2). De sporgsmal,
der behandles her — 1) radgivningens uathangighed og politiske neutralitet, 2) radgiver-
nes forpligtelse til at udtale sig sagkyndigt, samt fortolkningsprincipperne, og 3) radgiv-

ningens former og Folketingets acces til radgivningen,— er normalt ogsa noget mere gen-
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nemarbejdede 1 teori og praksis for si vidt angir radgivningen fra ministre, end for sa
vidt angar radgivningen fra andre radgivere.

Ved en behandling af disse sporgsmal i relation til ministrenes og ministeriernes rad-
givning af Folketinget er det nodvendigt at tage hojde for to sxrtrek ved ministerierne
som radgivere. Det ene er det ganske komplicerede forhold mellem minister og embeds-
mand ved udarbejdelsen af bl.a. retlig radgivning til Folketinget. Ministerierne er politisk
ledede enheder, og det er derfor relevant at sporge bl.a., hvilke muligheder Folketinget
har for at fa indblik hvad der i virkeligheden” er blevet sagt i dialogen mellem de poli-
tisk neutrale embedsmand og den politisk valgte minister. Det andet sartrek er Justitsmi-
nisteriets sxrlige stilling som tverministeriel radgiver 1 bla. statsretlige sporgsmal. Dette

sporgsmal er loftet ud til serskilt behandling i afsnit 5.111.

5.11.2. De ministerielle ridgiveres organisation, kapacitet, og institutionelle uafhangighed.

5.11.2.1. Generelt

Ministeriernes organisation. Ministerier er hierarkiske organisationer bestaende af et be-
tydeligt antal embedsmaend, udpeget efter saglige kriterier, og med en politisk udpeget
leder, ministeren, i spidsen. Ministeren har som udgangspunkt ledelsesbetojelse overfor
ministeriet i bade politiske og administrative sporgsmal., jf. neermere netop ndf.

Ministerier har en meget bred vifte af opgaver. Det der her kaldes radgivning af Fol-
ketinget, er kun en specialiseret og kvantitativt meget beskeden del heraf. Til gengzld er
det en opgave, som generelt har hej prioritet 1 forhold til andre opgaver.

Som udgangspunkt oversendes al radgivning, som ministerierne udarbejder til brug
tfor Folketinget, med ministersignatur og dermed pa ministerens ansvar. Det galder bade
radgivning pa ministerens eget initiativ (f. eks. bemarkninger til lovforslag), og besvarel-
ser af sporgsmal. At embedsmandene i1 de fleste ministerier medsignerer ministerens
skrivelser til Folketinget @ndrer ikke ved dette, og kan heller ikke tillegges betydning for
bedommelsen af, om ridgivningen er mere eller mindre saglig."

Ministrene oversender i ovrigt ogsa radgivning, som er udarbejdet i semi-uathengig
form, herunder iser betenkninger fra udvalg, der ikke kun bestar af ministeriets egne
embedsmand. Ogsa denne del af radgivningen barer ministrene, i hvert fald som ud-

gangspunkt, det retlige og politiske ansvar for.

19 Saledes iflg. en nu noget @ldre diskussion i Bent Christensen og Preben Espersen (1983) p. 66-73
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Meget overordnet er ministeriernes radgivningsopgaver overfor Folketinget organi-
seret saledes, at embedsmandene udarbejder ridgivningen, som herefter godkendes af
ministeren, og oversendes til Folketinget.”’

Det er et vasentligt, men til dels uskrevet princip, at ministeren som chef for mini-
steriet stir for kontakten til Folketinget.” Ndf. i 5.11.4 diskuteres sporgsmalet om Folke-
tingets acces til embedsmandenes radgivning udenom ministeren.

Ministeriernes organisation — sagligt udpegede, politisk neutrale embedsmand, prin-
cipielt ledet af en politisk udpeget minister — skaber i ovrigt ogsa et terminologisk
sporgsmal, nemlig om det er mest korrekt at tale om ministerens eller ministeriets rad-
givning af Folketinget. Praksis er ikke helt konsekvent. I denne undersogelse tales om
ministeren som radgiver, dog med undtagelse af radgivning fra Justitsministeriet (Lovaf-
delingen) — her tales som udgangspunkt om ministeriet som radgiver.

Ministeriernes radgivningskapacitet er meget stor, bade kvantitativt og kvalitativt. Uanset
hvor omfattende og komplicerede sporgsmal der skal tages stilling til, kan ministerierne
om fornedent producere radgivning pa hejt niveau med meget kort varsel.

Den ministerielle radgivers institutionelle nafhengighed. Ministerierne som samlede organisa-
tioner, dvs. embedsvaerk og minister, kan selvfelgelig ikke betegnes som institutionelt
uathangige radgivere. Det er jo netop meningen med parlamentarismen, at ministerierne
skal vare styret af personer, der er politisk athengige af Folketingets flertal. Herefter er
sporgsmalet si, om ministeriernes embedsmand alligevel kan siges at have en vis uaf-
haengighed overfor ministeren i forbindelsen med affattelse af radgivningsnotater m.v.

Det forhold at ministrene 1 vidt omfang har delegeret ledelsesretten, formelt og
uformelt, til embedsmand, kan ikke modificere vurderingen af den ministerielle radgiv-
nings afhengighed. Ministerier er institutioner, der er indrettet pa at vaere yderst lydhore
overfor ministerens onsker og interesser, ogsa uden at dette udtrykkeligt fremgar af
skrevne regler. Denne lydherhed er forudsztningen for ministerstyrets effektivitet. At
ministerens konkrete deltagelse 1 udformningen af radgivning til Folketinget nok ofte er
rent symbolsk xndrer ikke ved at ministeriets organisation arbejder for ministeren.

Man kan herefter diskutere om visse dele af det almindelige regelset om embeds-

mands og ministres virksomhed — sarligt om embedsmands pligt til at radgive fagligt

* Det hander vel, at ministrene selv udformer de svar, som F olketinget skal have — eller bidrager til
svarene. Det var vistnok mere almindeligt tidligere. I visse tilfaelde vides det, at ministre selv har udfor-

met radgivningen ogsa om retlige anliggender. Men det er helt atypisk.
' Jf. herom Zahle, bd. 1 (2001), p. 213; bet. 1354/1998 om forholdet mellem minister og embeds-
mend, p. 15-17; Busck (1988) p. 171f, jf. ogsa p. 41-44.
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korrekt m.v., samt om ministrenes oplysningspligt overfor Folketinget, herunder om mi-
nisterens pligt til ikke at pavirke embedsmandenes arbejde pa usaglig vis — kan siges at
skabe en sddan faglig frihed for embedsmandene, at der alligevel kan tales om at em-
bedsmzndene besidder en vis begraenset institutionel uathangighed. Det vurderes her
ikke at veere tilfzldet. Selv om der er visse grenser for ministerens styring, og for sam-
spillet mellem minister og embedsmend, vil det vere misvisende at betegne nogen del af
embedsmandenes virksomhed som institutionelt uathengig af politiske interesser.

Noget andet er at den almindelige ministerstyring kan veere underlagt sarlige be-
greensninger 1 forhold til visse forvaltningsorganer indenfor ministeromradet. Alt efter
omstandighederne kan der for sidanne forvaltningsorganer evt. tales om (delvis) institu-
tionel uathaengighed. Ministeriernes radgivning af Folketinget produceres dog som ho-

vedregel i den sedvanlige ministerielle “linieorganisation”.

5.11.3. Den ministerielle radgivnings politiske neutralitet.

5.11.3.1. Generelt

Kan ministeriers og ministres radgivning af Folketinget kaldes politisk neutral? —
hvilket altsa her udlegges siledes: at radgivningen er afgivet uden hensyn til om konklu-
sionerne i den konkrete situation er til skade for den ene eller den anden part, jf. ovf.
4.111.3.

Man kan indvende, at det i praksis er misvisende at adskille de her undersogte
sporgsmal: radgivers institutionelle uathangighed og radgivers politiske neutralitet. En
sondring er her gennemfort siledes, at sporgsmalet om den ministerielle radgivnings po-
litiske neutralitet henviser til de szrlige regler om ministrenes oplysningspligt, hhv. om
grenserne for embedsvarkets bistand til ministerens radgivning af Folketinget.

Disse regler er uskrevne. Samtidigt er Folketingets — isar oppositionens — kontrol-

muligheder i praksis beskedne.

5.11.3.2. Reglerne om ministrenes oplysningspligt overfor Folketinget som regler om ministerens
Ppligt til at ndyise politisk neutralitet ved radgivning af Folketinget om (bl.a.) retlige sporgsmal.

I det parlamentariske system er ministre som sadan hverken institutionelt uathengige
eller politisk neutrale. Trods det kan de det vare underlagt en pligt til at optreede politisk
neutralt. Dette fremgar af de almindelige regler om ministrenes oplysningspligt, hvoref-
ter ministeren skal give fyldestgorende oplysninger, uden hensyn til om de kan blive

brugt politisk imod ham.
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At de politisk udpegede ministre er forpligtet til at optraede politisk neutralt ma ses 1
sammenheng med ministerstyrets oprindelse 1 konstitutionel tid, hvor ministrene var
uathzngige af rigsdagen — og dermed for sa vidt ogsa politisk neutrale. I den situation
var det mere naturligt at fastsla en oplysningspligt uathangigt af den politiske kontekst,
jf. herved sarligt (1953-)grl § 53.

I dag fremgar en almindelig regel om ministerens oplysningspligt af Ministeransvar-
lighedslovens § 5 stk. 2, jf. stk. 1. Selv om denne regel kan synes formuleret med szrligt
henblik pa ministerens oplysninger af mere faktisk art (jf. betegnelsen “oplysninger” 1
Mal § 5 stk. 2.) er der dog ikke tvivl om at den ogsa angar det, der her kaldes ministerens
radgivning til Folketinget om retlige sporgsmal. I ovrigt vil beskrivelser af “faktiske” for-
hold 1 mange tilfeelde fremtraede som bedemmelser og vurderinger snarere end som sim-
ple konstateringer af det umiddelbart iagttagbare.

Oplysningspligtreglerne kan siledes ses som regler, der — bl.a. — skal tilsikre Folke-
tinget (tilstrabt) politisk neutral radgivning fra ministrene. De narmere anvisninger om
ministrenes almindelige oplysningspligt i retlige sporgsmal, som kan udledes af praksis
m.v., diskuteres ndf. 1 5.I1.4. Her skal kun nzvnes, at de almindelige regler om ministre-
nes oplysningspligt, sidan som reglerne udlaegges i dag, ogsa indebarer visse begrens-
ninger i ministerens almindelige ledelsesbefojelse overfor embedsvearket, jf. ovf. 5.11.2.

Dels udlegges reglerne om ministerens oplysningspligt normalt saledes, at de ogsa
omfatter pligt til ikke at pavirke embedsmandenes virke pa usaglig vis. Ministeren ma
saledes ikke forud for embedsmeandenes aflevering af et notat eller lign. legge pres pa de
embedsmend, der bistir ham eller hende med radgivningen/oplysningen af Folketinget,
for at pavirke dem til at udtale sig i strid med deres sagkundskab. *

Det kan ogsd ses som en begrensning af ministerens befojelser overfor embeds-
mandene, at der ma antages at vare visse graenser for hvor frit ministeren kan udlaegge
den riadgivning, som embedsmandene internt har meddelt ham, nar han efferfolgende

mundtligt formidler radgivningen til Folketinget eller offentligheden, jf. ndf. 1 5.11.4.

*?Jf. Jens Peter Christensen (1997) p. 371-373, der udlegger en almen regel med dette indhold som et
aspekt af en samlet fremstilling af ministrenes oplysningspligt efter ministeransvarlighedsloven. Chri-
stensens fremstilling bygger pa praksis fra en lang reekke sarlige undersogelsesorganer, og kan ikke
noedvendigvis ses som en snzver udlegning af ministeransvarlighedslovens § 5 stk. 2. Der er til en vis
grad tale om normer, som ogsa kan anses at have eksisteret pa ulovbestemt grundlag for ministeran-

svarlighedsloven. Se nermere ndf. i 5.11.3.1.
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Ogsa ministerens pligt til ikke at forholde sig ”bevidst uvidende” ovf. evt. mangler
som ministeren fir fornemmelse af i de udkast m.v., som han/hun modtager fra em-
bedsmandene, kan ses som et udslag af pligten til at yde politisk neutral radgivning..”

Det er dog nok ganske atypisk at ministerens usaglige pres pa embedsmandene, eller
usaglige udlegning af deres radgivning, lader sig dokumentere. Samtidigt ma det huskes,
at ministeren har ganske vide lovlige pavirkningsmuligheder. Ministeren bestemmer mi-
nisteriets politik, og skal der udarbejdes en redegorelse om et sagligt sporgsmal til Folke-
tinget, vil det ofte fremga af situationen, hvilke konklusioner ministeren politisk fore-
trekker, hvilket er helt legitimt. Princippet om at ministeren ikke ma legge pres pa, for-
hindrer kun grove tilfelde — hvis princippet vel at mzrke respekteres, hvilket i nogen

grad afthanger af bl.a. om overtredelser afslores.

5.11.3.3. Embedsvearkets bistand til ministerens retlige radgivning af Folketinget.
Vurderingen af om embedsmand optrader politisk neutralt nar de bistar ministeren
med radgivning af Folketinget ma ses pa baggrund af de almindelige regler om embeds-

mands radgivning og bistand til ministeren.

Reglerne om embedsmands strafansvar (iser strfl §§ 156 og 157) beskriver ikke noget ger-
ningsindhold, der specifikt angar embedsmands medvirken ved radgivningen af Folketin-
get. Der ma derfor iser henvises til de anvisninger, som er formuleret 1 forskellige udred-
ningsarbejder: betenkning 1443/2004 om embedsmands ridgivning og bistand til mini-
strene; Justitsministerens og andre ministres redegorelse R 2 af 4. oktober 2001 om visse
sporgsmal 1 forbindelse med embedsmands radgivning og bistand til regeringen og dens
ministre; betenkning 1354/1998 om forholdet mellem minister og embedsmend;; samt et
privat udredningsarbejde af kollegial karakter, DJOF’s Fagligt-Etiske retningslinier for of-
tentlig administration (1993). I evrigt henvises til litteraturen, serligt Jens Peter Christensen
(1997) kap. 21, og samme i Talevski m.fl. (1999), p. 251f., serligt p. 285f.

Udgangspunktet for enbedemmelse af embedsmands bistand til ministeren er at bi-
stand sarligt vedr. faglige sporgsmal (f. eks. okonomiske, biologiske, retlige) skal ydes
uden indskraenkning eller forbehold. Dvs. ministeren kan forlange en i praksis nasten

ubegraenset indsats for at fa oplyst eller belyst forhold af blot nogenlunde faglig karakter.

* Jens Peter Christensen (1997) p. 370-71. Se f. eks. ogsa Undersogelseskommissionens beretning i h. t.
lov nr. 389 af 22. Maj 1996 om undersogelse af Norrebrosagen, afgivet d. 12.juli 2000, p. 293-295.
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Derudover kan embedsmeand i ganske vidt omfang yde ministeren bistand med mere
politisk-taktiske sporgsmal, herunder vedr. dennes stilling overfor Folketinget.

Embedsmandene skal dog under alle omstendigheder overholde en rakke alminde-
lige — og langt hen ad vejen selvfolgelige — krav: blandt andet skal embedsmandene op-
trede, og fremtrede som, partipolitisk neutrale (og neutrale i forhold til politiske
sporgsmal i ovrigt); de ma respektere det almindelige princip om lovmassig forvaltning;
de ma ikke vildlede ministeren eller andre; og den bistand som embedsmandene yder
med reference til faglige sporgsmal, skal ydes med respekt af faglicheden pa det pagal-
dende felt, dvs. bistanden m4 ydes ud fra faglige premisser, ikke politiske.** Denne op-
remsning er ikke udtemmende. I meget tilspidsede tilfzelde af konflikt mellem faglighed
og ministerens politiske krav kan embedsmandene have pligt til at ”’sla i bordet” overfor
ministeren; og endog — 1 helt ekstreme sager — til at tilsidesatte ministerens palag.

Kravet til embedsmandene om at udvise faglighed lader sig umiddelbart anvende pa

det, der her kaldes radgivning:

J£. herved betenkning 1443/2004 (embedsmands radgivning og bistand), hvorefter [...]
kravet om faglighed i praksis navnlig treeder frem 1 forbindelse med notater, redegorelser og
udtalelser til Folketinget, presse og offentlighed fra det almindelige embedsvzark, hvor disse
udtalelser mv. — selv om de ofte afgives pa ministerens vegne — fremstir som udtryk for
taglige vurderinger. Det er siledes vigtigt, at den trovardighed i relation til faglige og faktu-
elle sporgsmail, som de almindelige embedsmand nyder som folge af deres forventede par-
tipolitiske neutralitet, uddannelsesmassige baggrund og professionelle kompetence, ikke

misbruges til at give udtalelser et fagligt skar, hvor disse i realiteten er af politisk karak-
ter.[...]” (p. 154)

Kravet om at yde bistand med respekt for faglicheden kan siges at supplere den ud-
legning af ministerens oplysningspligt, hvorefter ministeren ikke kan laegge pres pa em-
bedsmandene for at de skal na til resultater, der er i strid med deres sagkundskab: em-
bedsmandene kan altsa heller ikke yde en sidan bistand ”af egen inspiration”, dvs. uden

konstaterbart pres fra ministeren.”

** Om dette krav, se bla. Jens Peter Christensen (1997), sztligt p. 395-399, med henvisning til bl.a. un-
dersogelsesretten 1 Tamilsagen.
% Se Betznkning 1443/2004: Embedsmends ridgivning og bistand, szrligt afsnit 5.2.1., for den nyeste

formulering af disse regler.
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5.11.3.4. Om Folketingets adgang til at kontrollere den ministerielle radgivnings politiske neutra-
litet.

Der findes altsd regler, som i forhold til Folketinget bl.a. tjener til at sikre radgivnin-
gens saglighed. Et nerliggende sporgsmal er herefter, hvilken adgang Folketinget har til
at kontrollere, at sadanne regler rent faktisk bliver fulgt; herunder ved indsigt 1 den rad-
givning, som embedsmandene har ydet ministrene. *°

Pa meget kort form er svaret, at Folketinget i det store og hele ikke har nogen direk-
te adgang til indsigt i ministerielle beslutningsprocesser. I den lebende kontrol med mini-
strenes virksomhed, typisk gennem Folketingets udvalg, er beslutningsprocessen bag
ministrenes retlige radgivning langt hen ad vejen en ”black box” for Folketinget. Det
indebarer bl.a., at evt. tvivl om og nuancer i den konklusion, som ministeriet til sidst har
ndet, kun kommer frem 1 det omfang, ministeren onsker det. Den fulde forstaelse af
hvad der i denne forstand ligger bag radgivningen kan Folketinget 1 praksis kun sege be-
lyst ved nedszttelse af et sxrligt undersogelsesorgan — jf. f. eks. ndf. om Ambi-sagen
som eksempel pa et tilfelde hvor der var betydelig forskel mellem radgivningens konklu-

sion og dens mellemregninger.

5.11.3.5. Sammenfatning: om ministeriel radgivnings politiske nentralitet.

Ovenfor blev det — ret summarisk — konkluderet, at ministres ridgivning af Folke-
tinget om statsretlige sporgsmal ikke kunne betragtes som institutionelt uathengig. Men
kan den til gengaeld betragtes som politisk neutral, efter de ovenstiende overvejelser?

Svaret er stadig svart at give pa sa generelt et niveau, bl.a. fordi de ret elastiske regler
om samspillet mellem minister og embedsmand nok udmentes pa forskellig made i for-
skellige ministerier. Men der kan i hvert fald peges p4, at kravet til embedsmandene om
at udvise fagliched — og tilsvarende, kravet til ministrene om at undlade usaglig pavirk-
ning — treeder sarligt sterkt frem, nar det gaelder embedsmandenes udarbejdelse af nota-
ter om faglige, herunder retlige sporgsmal, jf. ovf. 5.11.3.3. Det udelukker vel ikke at em-
bedsmand kan udforme ogsa faglige notater under en vis hensyntagen til ministerens
situation overfor Folketinget; men det satter forholdsvis snavre greenser for denne hen-
syntagen.

En meget generel vurdering af om den radgivning, der fremsendes af ministrene til

Folketinget, kan siges at vaere politisk neutral i den i kap. 4 naevnte forstand bliver heref-

*Jf. om dette sporgsmal ogsa Lars Busck (1988) p. 42-43

70



ter: ja, med tilnaermelse. Jf. ndf. 5.1II. om Justitsministeriets radgivning og politisk neu-
tralitet.

Set fra Folketingets (oppositionens) side kommer dette dog til at bero pa tillid, kun i
begranset grad pa kontrol.

5.11.4. Regler og praksis om indholdet af ministrenes oplysningspligt vedr. (stats)retlige sporgsmal
5.11.4.1. Alpindelige regler om ministres oplysningspligt, som anvendt pa den retlige radgivning
af Folketinget.

Men hvad er sa de retlige krav til radgivningens indhold, i det omfang disse regler la-

der sig specificere?

Reglerne om den statsretlige radgivnings indhold er dels af almindelig karakter. Disse
regler fremgir af den praksis, der er dannet pa baggrund af reglen i ministeransvarlig-
hedslovens § 5 stk. 2, jf. stk. 1.”” Denne regel er i sig selv i vidt omfang udtryk for en
lovtaestelse af regler, der ma antages at have varet geldende ogsa for ministeransvarlig-

hedslovens vedtagelse.

I princippet er det kun rigsretten, der kan pademme sporgsmal om ministres ansvarlighed,
herunder om ansvaret for manglende opfyldelse af § 5 stk. 2.28 De mere eller mindre retligt
pregede undersogelsesorganer og kommissionsdomstole m.v., der gennem tiden har skullet
bedomme bl.a. om Folketinget har modtaget tilstrekkelige oplysninger, har derfor ofte —
men ikke altid — varet temmelig tovende med vurderingen af ministres forhold. Hertil
kommer at disse organer typisk har vaeret nedsat pa individuelt grundlag, hvorfor der ikke
toreligger nogen helt konsekvent praksis herfra.

De almindelige domstole er som udgangspunkt ikke kompetente til at pidemme ministre.
Domme herfra kan dog efter omstaendighederne indebzre en stillingtagen til ministrenes
oplysninger til Folketinget — herunder til de argumenter, som ministres retlige radgivning af
Folketinget har hvilet pa. I sd fald kan dommene give anledning til i hvert fald politisk kritik
af radgivningen. Saledes gav Tvinddommen (U 1999.841 H) anledning til en foresporgsels-
debat, der bla. angik Justitsministeriets radgivning af Folketinget. Jf. ogsa i dette afsnit om
Ambi-sagen (hvor en satlig undersogelse af visse ministres forhold var ivarksat pa bag-

grund af en dom fra EF-Domstolen).

"J£. Jens Peter Christensen: Ministeransvar (1997) p. 51-59 om den betydelige usikkerhed om denne
bestemmelses indhold og razkkevidde op til 1997.
* Jf. om dette sporgsmal Germer (2001) p. 38-39 m. henvisninger.
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Ser man pa Folketingets umiddelbare bedemmelse af om en minister har overholdt oplys-
ningspligten, folger denne bedommelse i reglen de (parti-)politiske skillelinier. Folketingets
bedommelser 1 sager, om hvilke der forinden er afgivet beretning fra et retligt undersogel-
sesorgan el. lign., er ligeledes grundleggende politiske, hvilket dog ikke udelukker at der er
en vis linie i denne del af Folketingets praksis.

I den juridiske litteratur har Jens Peter Christensen i Ministeransvar (1997) samt en rakke
artikler m.v. givet en syntetiserende fremstilling af kravene til ministres oplysning af Folke-
tinget pa basis af det samlede retskildemateriale, herunder isaxr praksis fra retlige underso-
gelsesorganer. Disse fremstillinger har efterfolgende haft en vis gennemslagskraft, bade i
den retlige praksis, i den parlamentariske praksis og i litteraturen.?® Der savnes dog i nogen
grad nyere litteratur, herunder om praksis fra undersogelseskommissioner nedsat efter lov

om undersogelseskommissioner (1999).

Der er — savel ud fra en abstrakt fortolkning af ministeransvarlighedslovens § 5 stk.
2, som ud fra praksis — ikke tvivl om, at ministrenes oplysningspligt efter disse regler og-
sa gaeelder, nar ministrene afgiver oplysninger om retlige forhold, dvs. nir de yder hvad
der her betegnes som retlig radgivning.

Hvordan skal man herefter beskrive indholdsnormen for ministres retlige radgivning
af Folketinget? — dvs. hvad indebarer de almindelige regler om ministrenes oplysnings-
pligt, nar de anvendes pa ministrenes retlige radgivning?

For det forste kan der henvises til, at notater m.v (af en vis kvalitet) om retlige sporgs-
mal normalt vil indeholde 1 hvert fald to hovedelementer: dels en mere faktisk preget
gennemgang af det relevante retlige materiale (retskilderne), dels en vurdering af det fo-
religgende retssporgsmal. Ministerens oplysningspligt ma vare opfyldt for hvert af de to
elementer.

Til belysning heraf kan tjene en konkret, nu noget @ldre radgivningssag — Lovafde-
lingens notat af 20. februar 1985 om bl.a. visse bevillingsretlige sporgsmal 1 forbindelse
med aktstykke 551/1981 om linefonde for landbruget — hvor der efterfolgende blev
rejst kritik af begge elementer i notatet. Denne krittk kom dog ikke fra den kommissi-
onsdomstol, der nedsattes til undersogelse af sagen, men blev rejst i den juridiske littera-

tur, jf. nedenstaende petittryks afsnit (c).

¥ Et eksempel pa omfattende henvisninger til athandlingen ses i Lovsekretariatets Notat af 14. Decem-
ber 2004 til Retsudvalget/ MF Anne Baastrup, om ministres oplysningspligt i forhold til Folketinget, jf.
kataloget under [Folketingets medlemmer og arbejdsmader).
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(a). Sagens hovedsporgsmal. Sagen angik flg.: 12. august 1981 tiltrddte Finansudvalget et akt-
stykke (551/1981), hvorefter der i finansaret 1981 blev indskudt 150 mio. kr til indskud i
fonde, samfinansieret af staten og grovvarehandelsvirksomheder, som skulle fungere som
lanegaranter for galdsramte landmand. Aktstykket angav bl.a.:

”’[...]JFondene skal kunne yde garantier indtil 1. Juli 1983, og fondene opherer den 30. juni
1988.

Ved fondenes oplosning tilbagebetales en andel af de i behold varende midler svarende til
grovvareselskabernes relative indskud til de indskydende grovvareselskaber. De resterende
midler anvendes til landbrugsmaessige formal efter forhandling mellem landbrugsministeren
og |landbrugets organisationer, TE]] [...].”

Der blev imidlertid aldrig noget vasentligt trak pa garantiordningerne. Herefter besluttede
landbrugsministeren d. 29. August 1984 at tillade at en del af de statslige indskud i fondene
blev frigivet fra fondene og overfort til den af landbruget ledede Finansieringsfonden af
1963. Denne frigivelse blev ikke forelagt Finansudvalget. I oktober 1984 blev belobet efter
forhandlinger mellem ministeriet og landbrugets organisationer frigjort til andre land-
brugsmassige formal.

I beretning 24/83 til statsrevisorerne omtalte Rigsrevisionen denne frigivelse, men udtalte
ikke kritik.

(b). Den statsretlige radgivning af Folketinget. Herefter kommer sd det aspekt i sagen, der har
serlig interesse 1 denne sammenhang. Ved et udvalgssporgsmal af 4. december 1984 an-
modede Finansudvalget Justitsministeriet om en vurdering af hvordan aktstykke 551/1981
burde fortolkes. I notat af 20. Februar 1985 om spergsmalet vurderede Justitsministeriet, at
hvis de to ovenfor citerede afsnit af aktstykket laestes 1 “naer” sammenhang, syntes det mest
nerliggende at matte forstds saledes at fortidig frigivelse af midler kraevede Finansudvalgets
tilslutning. Landbrugsministeriet havde imidlertid givet udtryk for, at det ikke var meningen
at aktstykket — som jo var formuleret af Landbrugsministeriet — skulle laeses pa den made.
Ud fra den betragtning, at de forudsxtninger, der ligger til grund for et aktstykke, ofte ma
have storre betydning end forudsatningerne for f. eks. en almindelig lov, fandt Justitsmini-
steriet ikke at der var tilstraekkeligt grundlag for at udtale kritik af Landbrugsministeriets
hjemmelsforstaelse, og dermed af ministeriets frigivelse af midlerne.

I den forbindelse anforte Justitsministeriet, at ifolge oplysninger fra Rigsrevisionen til Ju-
stitsministeriet skulle det forhold at Rigsrevisionen i beretning 24/83 havde navnt — men
ikke kommenteret — frigivelsen af midlerne, tages som udtryk for at Rigsrevisionen ikke
havde bemarkninger til frigivelsen.

(¢). Efterfolgende bedommelser m.v.. Efterfolgende blev dette notat anfagtet, dels med hensyn til
et mere faktisk forhold, dels med hensyn til den retlige vurdering.

Dels blev det under forklaringerne for Kommissionsdomstolen klart, at Justitsministeriets

udsagn om Rigsrevisionens bedemmelse af frigivelsen (at revisionsberetningens ord skulle
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tages som udtryk for, at RR ikke havde bemarkninger til frigivelsen) ikke var dakkende.
Den davzrende Rigsrevisor forklarede at formuleringerne i beretning 23/84 snarere skyld-
tes at sagen var politisk spendingstyldt ved tidspunktet for beretningsafgivelse, og at Rigs-
revisionen i sadanne tilfzlde plejede at vare tilbageholdende med kritik; men at frigivelsen
af midler i august 1984 efter hans mening helt givet burde have vzaret forelagt Finansudval-
get.

Med hensyn til de oplysninger fra Rigsrevisionen til Justitsministeriet, som ministeriet hav-
de henvist til i sit notat, og som var givet telefonisk, sa kom der modstridende forklaringer
fra de kontorchefer, der havde talt sammen, om hvad der var blevet sagt i telefonen. Kon-
torchef i Rigsrevisionen Peter Christensen fastholdt, at det var blevet forklaret, at formule-
ringen i beretning 23/84 alene skyldtes at sagen var ”politisk”. Kontorchef i Justitsministe-
riet Claus Rosholm fastholdt, at han ikke havde forstaet det pa den made.

Den retlige bedemmelse blev isar anfagtet i en artikel af prof., dr. jur. Steen Ronsholdt, of-
tentliggjort inden kommissionsdomstolens beretningsafgivelse (Rensholdt 1991, iser p.
147-150). Kritikken gik — kort fortalt — ud pa at det var en besynderlig forstaelse af hjemlen
at legge vagt pa bevillingsmodtagers subjektive og ikke klart tilkendegivne forstaelse, frem
for en objektiv tekstfortolkning. Kritikken har senere faet tilslutning af bla. Jens Peter
Christensen (1997, p. 250).

Kommissionsdomstolen skulle efter sit kommissorium bl.a. ”[...] serligt have til grundlag
at klarlegge, om der i fondenes bestyrelser, hos fondenes medarbejdere eller hos personer,
der virker i offentlig tjeneste eller hverv, foreligger fejl eller forsemmelser, som kan give an-
ledning til, at et retligt ansvar soges gennemfort.” Kommissoriet omtalte imidlertid ikke
specielt radgivningsforlobet som et af de forhold der skulle undersoges, og hverken Ju-
stitsministeriets medarbejdere, eller justitsministeren blev bedemt i relation til den malestok

som kommissoriet hermed angav.

Oplysningspligten med hensyn til “faktiske” elementer i den retlige radgivning, dvs.

relevante retskilder m.v., kan give anledning til nogle afgransningsproblemer. Det synes

iseer at vaere tilfeldet med hensyn til litteraturcitering. Her opstar bl.a. spergsmalet om, 1

hvilket omfang radgiver skal citere — og forholde sig til — ’the odd man out”, dvs. isole-

rede og afvigende synspunkter 1 litteraturen; sarligt saidanne afvigende synspunkter som

bygger pa en mere omfattende analyse, f. eks. teser 1 videnskabelige athandlinger. Svaret

ma her vare, at en mere summarisk henvisning ma vere tilstrakkelig. P4 samme made

md en vis sortering af referencerne ud fra radgivers vurdering af deres faglige kvalitet

vere tilladt og naturlig.

Den oplysningspligt mht retlige vurderinger, som en minister skal iagttage ved (vide-

regivelse af sine embedsmeands) retlig(e) radgivning til Folketinget, kan vare svaerere at
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precisere. Den juridiske metode er ikke ganske entydig. Man kan nok ikke komme det
meget nermere end til at sige, at vurderingen ma ske med respekt for det inddragne ma-
teriale, og uden at gore vold pa den juridiske metode.

For det ander ma pligten til at yde fyldestgorende oplysning, ogsa om retlige forhold,
ogsa kunne beskrives som et krav om at alle nuancerne skal med. I den forbindelse kan
som eksempel henvises til sagen vedr. skatteministerens besvarelse af et sporgsmal fra
Folketingets Skatteudvalg vedr. indferelse af et arbejdsmarkedsbidrag (Ambi-sagen). Sa-
gen vedrorer ikke et statsretligt, men et EU (EF-)retligt problem, hvad der dog har min-

dre betydning for en diskussion af ministerens pligter ifm retlig radgivning.

(a). sagens baggrund. Den 27. august 1987 fremkom en tvaerministeriel arbejdsgruppe med et
forelobigt notat til regeringen, hvori der blev skitseret 5 forskellige modeller for en mulig
omlegning af arbejdsgiverafgifter. Omlegningen skulle tjene til at lette de ogede byrder for
iseer eksporterhvervene, efter at der i foraret 1987 var indgaet almindelige overenskomster,
som havde medfort lonstigninger og dermed ogede produktionsomkostninger for erhver-
vene som helhed.

I embedsmandsgruppens videre arbejde med sagen koncentrerede man sig om forst to, si-
den kun en enkelt af disse modeller, bl.a. henset til at flere af de ovrige modeller matte an-
ses at vare mere eller mindre dbenlyst 1 strid med gaxldende EF-ret. For sa vidt angik den
tilbageverende model bestod en vasentlig del af embedsmandsarbejdet i en afklaring af,
om der kunne siges at vere et EF-retligt problem.30

Medio oktober afgav embedsmandsgruppen endelig rapport. Den 19. oktober 1987 over-
sendte arbejdsministeren rapporten til statsministeren, i 2 dele.

Rapportens ene del (hoveddelen) skildrede alene den tilbagevaerende — og senere overfor
Folketinget foresliede — model for omlagning af arbejdsgiverafgifterne. I hovedsagen gik
modellen ud pd en omlegning/ophzvelse af visse arbejdsgiverafgifter, og indforelse af et
arbejdsmarkedsbidrag beregnet pi momsgrundlaget. I rapportens hoveddel blev det tem-
melig kortfattet konkluderet, at forslaget ikke ses at veare i strid med EF-retten.

Rapportens anden del var en fortrolig og separat regeringsintern notits om sagens EF-
retlige aspekter, udarbejdet af Udenrigsministeriet og Justitsministeriet. I denne notits kon-
kluderes det bla., at det ”ingenlunde er givet” at de foreliggende argumenter for at betragte

den foresliede model som forenelig med EF-retten vil blive accepteret af EF’s organer.

* For en beskrivelse af embedsmandsgruppens arbejde med de EF-retlige sporgsmal i denne periode,
se Beretning B 3/1992-93 om Ambisagen, afgivet af Udvalget for Forretningsordenen d. 17. marts
1993 (UFO 1992-93 alm. del — bilag 37), afsnit 11.1-2.
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Endvidere konkluderede Justitsministeriet i et fortroligt notat af 3. november 1987, afgivet
til Statsministeriet, Udenrigsministeriet og Arbejdsministeriet, ”[...] at det er overvejende
sandsynligt, at den patenkte ordning indebzrer et element af ulovlig statsstotte.” Regering
og embedsmand arbejdede pa forskellig made videre med sporgsmalet inden fremleggelse
af de relevante lovforslag.

(b) radgivningen af Folketinget. Den 9. december 1987 fremlagde arbejdsministeren lovforslag
om afskaffelse/omlegning af forskellige arbejdsgiverafgifter, og indferelse af et arbejds-
markedsbidrag (Ambi’en). Efter 1. behandling henvistes forslag om arbejdsmarkedsbidrag
til skatteudvalget, der bl.a. modtog dette udvalgssvar fra skatteministeren i anledning af 2
udvalgssporgsmal:

”Sporgsmal 14: Der udbedes en indgiende redegorelse for problematikken om, hvorvidt
ordningen juridisk og/eller moralsk er overensstemmende med Danmarks placering i EF,
og hvilke synspunkter der taler for og imod, at Danmark ved ordningens etablering ikke le-
ver op til de krav, som de andre EF-lande kan stille til os.”

“Sporgsmal 16: Agter regeringen, hvis forslaget vedtages, at forelegge det for EF-
Kommissionen til udtalelse, evt. siledes at dets ikrafttreeden udskydes, til det matte have
modtaget EF's »bla stempel«.?”

”Svar:

Regeringen har forud for fremsattelsen af lovforslagene om omlaegning af arbejdsmarkeds-
bidragene noje overvejet, om omlagningen skulle vare i strid med EOF-traktatens be-
stemmelser. Resultatet af disse overvejelser har varet, at regeringen ikke har betenkelighe-
der ved de fremsatte lovforslag.

EF-Kommissionen er fra dansk side blevet underrettet om det fremsatte lovforslag. Man
har endvidere fra dansk side erklaeret sig parat til droftelser med Kommissionen, hvis dette
matte onskes.”

(¢c) Efterfolgende bedommelser m.v.. Ved EF-domstolens dom af 31. marts 1992 konkluderede
EF-domstolen bla. at Ambi-bidraget var i strid med 6. Momsdirektiv, og at denne mod-
strid matte antages at have foreligget allerede ved tidspunktet for indforelsen af Ambi‘en.
Herefter vedtog et folketingsflertal en motiveret dagsorden, hvorefter Udvalget for Forret-
ningsordenen skulle gennemfore en undersogelse, herunder af om Folketinget havde mod-
taget forkerte eller mangelfulde oplysninger.

I beretningen afgav udvalget indstilling til Folketinget. Udvalgets medlemmer delte sig i ho-
vedsagen efter de davarende politiske skillelinier. Der blev udarbejdet 3 forskellige beret-
ningsbidrag med delvis afvigende konklusioner. De to partier (V og K), der som davarende
regeringspartier havde det mest umiddelbare ansvar for den kritiserede besvarelse af
sporgsmilene, nojedes med at tilslutte sig det ene af beretningsbidragene (det, der udtalte
den mildeste kritik).
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Uanset at der var betydelige forskelle mellem bedommelserne, var alle bidrag dog enige om
at udtrykke kritik af det citerede udvalgssvar, sarligt 1 relation til sporgsmal 14. Den milde-
ste kritik (Kristeligt Folkepartis bidrag, hvortil altsa V og K sluttede sig) lod, ”’[...] at svaret
pa Skatte- og Afgiftsudvalgets sporgsmal 14 og 16 til forslag til lov om arbejdsmarkedsbi-
drag set i forhold til sagens kompleksitet er meget kortfattet]...].” Sic.

Ambi-sagen kan altsa illustrere, at retlig radgivning til Folketinget skal ydes med gen-
givelse af alle vaesentlige overvejelser og argumenter. En ren konklusion er ikke nok.

For det tredje ma det antages, at en lidt mere speciel variant af det selvfolgelige krav
om at ministeren skal tale sandt overfor Folketinget angar den situation, hvor ministeren
mundtligt til Folketinget eller et udvalg henviser til/gengiver sine embedsmands vurde-
ring. Denne variant kan beskrives som en regel om at ministeren skal gengive den rad-
givning, som han har modtaget fra sine embedsmand med rimelig loyalitet. Sidste led af
denne formulering dekker over at ministeren som politiker naturligvis har et vist spille-
rum for at udlegge eller anvende den radgivning, han modtager fra sine embedsmand.

Et eksempel kan maske illustrere denne side af sandhedskravet — selv om der ikke i
denne sag foreligger nogen dokumentation for at ministeren rent faktisk skulle have ud-

talt sig i modstrid med den radgivning, han modtog fra sine embedsmand.

Ved 2. behandlingen d. 18. maj 1999 af lovforslag I. 70/1998-99, om @ndring af lov om re-
gistreret partnerskab, og lov om personnavne, var der bla. stillet andringsforslag om ad-
gang til stedbornsadoption for homoseksuelle; et emne, der ikke havde varet taget med i
lovforslaget som fremsat, eller i det lovforberedende materiale (derimod havde flere ordfe-
rere droftet det under 1. behandlingen). I et notat herom havde Folketingets Lovsekretariat
fundet, at @ndringsforslagets vedtagelse ville vere 1 strid med den (snavrere) forstaelse af
grl § 41 stk. 2 (identitetsprincippet), som Folketinget havde praktiseret siden 1994.31 I over-
ensstemmelse hermed havde Folketingets formand oprindeligt frarddet forslagsstilleren at
opretholde forslaget, men da et flertal i Udvalget for Forretningsordenen fandt endrings-
forslaget acceptabelt, #ndrede formanden sin indstilling i overensstemmelse hermed, jf.
ndf. under 7.111.

Under 2. behandlingen anforte justitsminister Frank Jensen bl.a.:

°! Jf. saledes "Notat (af 12. april 1999) om et zndringsforslag om stedbarnsadoption”, der overvejes

stillet til lovforslagene L. 70 (registreret partnerskab m. m.) eller L. 40 (international adoption)”, REU

1998-99 (L 70 — bilag 32) [ 47]. Se narmere om Lovsekretariatets radgivning om identitetssporgsmal
ndf. i kap. 6.
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” Jeg skal tilkendegive regeringens holdning til de @ndringsforslag, som indgar i debatten
her ved andenbehandlingen. [...] Allerede ved forste behandling havde vi det her tema
oppe foranlediget af [MF] fru Yvonne Herlov Andersen, og jeg tilkendegav allerede ved
torstebehandlingen, at jeg personlig var positivt stemt over for et endringsforslag af den
karakter. [...] Nar nu det er et holdningsmassigt spergsmal for [MF] hr. Jann Sjursen, for-
star jeg ikke, at hr. Jann Sjursen her under andenbehandlingen gor formalia til hovedtemaet,
for det her drejer sig jo om den retsstilling, som nogle af os gerne vil give born, der vokser
op 1 et homoseksuelt parforhold, den retsbeskyttelse, som ligger i, at partneren kan adopte-
re et stedbarn. [...] Hr. Jann Sjursen var ogsa inde pa at ville afvise ndringsforslaget med
henvisning til identitet, og det tilkommer selvfolgelig ikke mig som justitsminister at afgore
identitetssporgsmal. Jeg vil bare sige, at hvis @ndringsforslaget her ville blive afvist med
henvisning til identiteten, ville det vaere en @ndring 1 den praksis, der har veret galdende
for Folketinget hidtil.”

I den forbindelse bemarkes, at de ’formalia”, som MF Jann Sjursen havde varet inde pa i
sit indleeg, 1 vidt omfang var identitetssporgsmalet efter grl § 41 stk. 2.

I et senere indleg under behandlingen udtalte justitsministeren:

»Jeg har veret inde pd identitet, og det vil jeg ikke knytte flere bemarkninger til. [...] Jeg
synes, man ved identitet skal holde sig til det, det drejer sig om, nemlig en klinisk, juridisk
vurdering af identiteten. Og i forhold til den vurdering, som normalt foretages af Folketin-
get, er der identitet.

Da det er et lovforslag, der drejer sig om registreret partnerskab, og da det her indgik under
forstebehandlingen i Folketinget og er indgaet under udvalgsbehandlingen, er der ikke efter
mine vurderinger og efter traditionel juridisk vurdering i Justitsministeriet noget, der ikke
lever op til seedvanlig praksis for identitet.«

I denne sag fremgik det saledes, at ministeren — personligt, savel som pa vegne af regerin-
gen — onskede at stotte zndringsforslaget pga. dettes politiske indhold (i en sadan grad at
han kom for skade at betegne modstandernes indvendinger om et grundlovssporgsmal som
”formalia”). Videre ma man vel ogsa sige at ministerens radgivning om @ndringsforslagets
forhold til Folketingets davarende praksis vedr. identitetssporgsmal (”...i forhold til den
vurdering, som normalt foretages af Folketinget...”) kunne have vaeret mere fyldestgoren-
de; det havde vaeret mere korrekt at navne, at Folketingets praksis i hvert fald kunne vurde-
res forskelligt, jf. Lovsekretariatets notat.

Dette kompromitterer uundgédeligt ministerens gengivelse af de justitsministerielle em-
bedsmands radgivning (som i evrigt gengives sammenblandet med ministerens egne vurde-
ringer: ”’

et...”).

...Efter mine vurderinger og efter traditionel juridisk vurdering i Justitsministeri-
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Det ma igen understreges, at der ikke er dokumentation for, at justitsministeren i denne sag

skulle have gengivet sine egne embedsmands vurdering af identitetssporgsmalet illoyalt.32

5.11.4.2. Serlige regler om oplysningspligten vedr. retlige sporgsmal.

Der findes forskellige serregler om oplysningspligten, som er af en vis relevans for
den retlige radgivning af Folketinget.

Nedenfor i 5.11.4.3-4. er det omtalt, at ministrene 1 praksis, og pa deres politiske an-
svar, er tilbageholdende med at meddele Folketinget oplysninger der kan siges at anga
intern beslutningsproces i1 bred forstand. Denne praksis kan for sd vidt anses som en
(indskreenkende) serregel om oplysningspligten. I den forbindelse bemzrkes, at de retli-
ge greenser for ministrenes oplysningspligt i vidt omfang sxttes af praksis, jf. ovf. 1 afsnit
5.11.3.1 (indL.)

Omvendt er der positive sarregler, hvorefter visse oplysninger skal meddeles. Efter
L 54 af 5. Marts 1954 om Det Udenrigspolitiske Navn har Navnet bla. til opgave at
modtage oplysninger fra regeringen om udenrigspolitiske forhold, jf. lovens § 2, sidste
led. Denne opgave — der afspejler en oplysningspligt for regeringen — ma ses i forbindel-
se med Navnets ovrige opgaver og rettigheder i forhold til regeringen, herunder swrligt
adgangen til at rddfere sig med regeringen forud for dennes beslutninger af storre uden-
rigspolitisk rekkevidde. Det giver vel ikke nogen pracis afgrensning af regeringens op-
lysningspligt overfor Navnet, men dog en vis afgraensning.

Ministres pligt til at vejlede folketinget om statsretlige sporgsmal er derudover mere
precist reguleret for en praktisk vigtig radgivningsform: bemarkninger til lovforslag.
Reglerne herom har karakter af mellemministerielle cirkulerer og vejledninger, og kan
som sadan principielt ikke paberabes af eksterne parter: men cirkulererne er dog fastsat i
en vis overordnet forstdelse med Folketinget, og udtrykker i et vist omfang Tingets on-

sker.?

* Det kan vare en eftertanke veerd, at medarbejdere i Justitsministeriets Lovafdeling fa 4r senere (Bor-
mann m. fl. (2001), p. 130) omtalte @ndringsforslaget som “ret vidtgaende” i forhold til den hidtidige
praksis. Dette efterfolgende udsagn siger jo intet om den radgivning, som justitsministeren 1 1999 rent
faktisk fik (eller ikke fik) af sine embedsmand. Men forfatternes udsagn afsvaekker ikke et vist indtryk af
at ministerens udtalelser savnede nogle nuancer.

. Mange af de her nzvnte bestemmelser m.v. er resultatet af det arbejde med lovgivningens kvalitet,
som Folketing og regering i samstemmighed udforte i folketingsaret 1998-99. Se herom Betankning og
indstilling over xndring af Ffo (vedr. forbedret lovkvalitet samt revision af spergetimen), afgivet af
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Efter Statsministeriets cirkulere nr. 159 af 16/09/1998 om bemerkninger til lovfors-
lag mv. er der visse sporgsmal af forfatningsretlig relevans som udtrykkeligt skal omtales

1 bemarkningerne, og evt. begrundes nzrmere.

e [Efter cirkulerets § 10 skal der i bemarkningerne noje redegores for de hensyn, der lig-
ger til grund for evt. bestemmelser, hvorefter andre organer end ministerier, styrelser og
kommuner tildeles kompetence til at traeffe endelige administrative afgorelser.

e Efter § 11 bor der i bemarkningerne til lovforslag, som indeholder bestemmelser, der
gor det muligt for offentlige myndigheder at skaffe sig adgang til privat ejendom, gives
en begrundelse for nodvendigheden heraf, og en afgransning af anvendelsesomradet.

e Efter cirkulerets § 12 krever gebyrer som indebarer en overfinansiering i forhold til

omkostningerne ved den relevante modydelse, hjemmel i overensstemmelse med § 43.

Justitsministeriets vejledning om Lovkvalitet (senest 2005) giver ingen udtrykkelige
forskrifter om lovbemarkningernes indhold, men peger pa en rakke forfatningsretlige
sporgsmal som lovgiver og lovforberedende myndigheder bor vare opmarksom pa.. At
det 1 en principielt uforbindende vejledning anbefales at vise sarlig opmarksomhed
overfor siadanne principper m.v., medforer selvfolgelig ikke nedvendigvis at de sporgs-
mal om princippernes anvendelse i situationen, som faktisk matte forekomme, ogsa ta-
ges op 1 det lovforberedende materiale som tilgar Folketinget. Men det vil vere det na-

turlige.

Af vejledningen fremgar det bl.a., at hvor et lovforslag giver anledning til mere omfattende
overvejelser 1 forhold til bla. grundloven, EU-retten, EMRK eller almindelige retsprincip-
pet, bor der 1 hovedtrak redegores for sadanne overvejelser (pkt. 2.3.4.). Med hensyn til
grundloven er det iser bestemmelser som §§ 43 og 73, der danner retlige graenser for lovgi-
ver.

Derudover angiver vejledningen, at lovgiver “bor vise sarlig opmarksomhed overfor” bl.a.
visse af grundlovens principper, dvs. sidanne grundlovsbestemmelser som — udover deres
umiddelbare retlige betydning — ogsa kan opfattes som udtryk for bredere retspolitiske
grundsatninger (jf. vejl. pkt. 4.3., iseer pkt. 4.3.2).34

UFO d. 7. Maj 1999, sarligt pkt. 2 om regeringens lovforberedelse, samt bilag 2 om regeringens initiati-

ver pa omradet.

**Trods formuleringen om hvad lovgiver” bar, si angar vejledningen umiddelbart kun det lovforbere-

dende arbejde i regering og forvaltning, jf. vejledningens indledningsafsnit.
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Konkret nevnes bla. regulering med tilknytning til grl’s frihedsrettigheder (herunder be-
stemmelser som tillegger offentlige myndigheder adgang til privat ejendom), samt regule-
ring, der kan anses for problematisk set i lyset af den almindelige magtfordeling mellem
lovgivende, udovende og demmende magt; det vare sig som singuler lovgivning, som
vidtgaende normering af domstolenes strafudmaling, eller ved endelighedsbestemmelser,
der tilsigter en hel eller delvis afskaring af adgangen til domstolsprovelse af forvaltningsaf-

gorelser.
Denne eksemplifikation ma anses for ikke-udtemmende.

5.11L5. Generelle fortolkeningsprincipper vedr. ministrenes radgivning?

Ovf. 1 4.IV. er det omtalt at juridiske radgivere kan vzlge at anlaegge flere forskellige
tortolkningsprincipper — eller, med et andet ord, radgivningsprincipper — nar der skal
radgives om politiske sagers juridiske aspekter.

Her skal det blot konstateres, at der ikke findes generelle regler eller lign. om hvilken
’linie” ministrene generelt skal anvende ved radgivning af Folketinget om forfatningsret-
lige sporgsmal. Ministrenes radgivning af Folketinget er sdledes ikke udefra underlagt
serlige begrensninger. Taget 1 betragtning at ministrenes radgivning kommer fra op
imod 20 forskellige ministerier, ma det formodes at praksis er noget heterogen mht hvil-
ke radgivningsprincipper der anlegges.

Derimod findes der visse tilkendegivelser om de radgivningsprincipper, som Justits-
ministeriet anlegger. Det er 1 praksis langt mere interessant som folge af Justitsministeri-

ets stilling 1 det samlede rddgivningsbillede. Der henvises til diskussionen i afsnit 5.111.4.

5.11.6. Radgivningens former og Folketingets acces til radgivningen.

5.11.6.1. Oversigt.

Det tredje hovedsporgsmal er: hvilken acces har Folketinget (herunder dettes udvalg
samt individuelle medlemmer og partigrupper) til radgivning fra ministrene og ministeri-
erne?

Der tales her alene om den ”formelle” del af radgivningen — dvs. radgivning, der har
form af f. eks. besvarelser pa § 20-sporgsmal, udvalgssvar, eller dokumenter oversendt
til Folketingets udvalg, etc. Om den i praksis betydningsfulde uformelle radgivning, se
ndf. Den formelle radgivning er grundleggende karakteriseret ved at radgivningen er
tilgaengelig for alle medlemmer af Folketinget, dog evt. siledes at individuelle sporgere

modtager svaret for det ovrige Folketing. Isolerede undtagelser gzlder dog for f. eks. den
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radgivning, som Udvalget vedrorende Efterretningstjenesterne modtager fra de statslige
efterretningstjenester: her er radgivningen rettet eksklusivt til udvalgets medlemmer.

Generelt er ministrenes kommunikation med Folketinget — herunder det udsnit af
kommunikationen, der kan kaldes retlig radgivning — meget tat. Informationsniveauet er
hojt, ogsa uden at Folketinget behover stille sporgsmal.

At beskrive Folketingets acces til ridgivning ud fra de retlige granser — dvs. ud fra
greenserne for, hvad Folketinget kan krzve, alternativt for hvad regeringen kan undlade
at meddele — er derfor pa en made misvisende. Det er statistisk set en undtagelse, at der
opstar uenighed mellem Folketing (opposition) og ministre om den ridgivning m.v., som
ministrene yder Folketinget. Men med den konkurrence om magten, som til enhver tid
bestar mellem regering og opposition, har sidanne undtagelsesproblemer en politisk be-
tydning, som overstiger deres statistiske hyppighed. Det er et aspekt af overordentlig
mange politiske sager, om ministrene har meddelt Folketinget fyldestgorende oplysnin-
ger, jf. ogsa ovt.

En beskrivelse af Folketingets adgang til rddgivning fra ministre og ministerier kan
derefter deles op i tre delsporgsmal:

e cr ministrene forpligtet til at svare pa sporgsmal?

e kan formelle regler om sporgeformer m.v. 1 sig selv vere en begrensning af ad-

gangen til radgivning?

e | hvilket omfang har Folketinget adgang til radgivning direkte fra ministeriernes

embedsmand?

5.11.6.2. Accesbegransninger som folge af ministres ret til at nagte at besvare sporgsmal fra Fol-
ketinget?

Ministre er ikke retligt forpligtede til at besvare sporgsmal fra Folketinget; dvs. mini-
strene er berettiget til ikke at svare. En egentlig svarpligt geelder dog for foresporgsler.
Det er imidlertid en grundfastet parlamentarisk praksis, at ministeren besvarer sporgs-
mal som angar forhold indenfor deres ressorts, uden hensyn til om der foreligger en for-
pligtelse. Hvis besvarelse nxgtes, sker det i praksis med henvisning til konkrete grunde,
ikke alene med henvisning til at ministeren formelt kan valge ikke at svare.

At ministrene ikke er retligt forpligtede til at svare indebaerer siledes ikke nogen reel

begrensning af Folketingets adgang til radgivning m.v. fra ministrene.
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5.11.4.3. Accesbegransninger som folge af reglerne om rdadgivningens former.

Folketinget — og dettes udvalg, medlemmer etc — modtager oplysning og radgivning
fra ministrene 1 mange former.

En del af informationsstrommen kommer i helt uformelle rammer, f. eks. som orien-
tering til en mindre kreds i forbindelse med forligsforhandlinger. Den udvalgte modta-
gerkreds behover ikke vare repraesentativ i forhold til Folketingets sammensatning. Vi-
deregivelse af oplysning i disse former er ikke nedvendigvis relevant 1 forhold til ministe-
rens oplysningspligt overfor Folketinget.

I andre tilfelde oversender en minister pa eget initiativ dokumenter til Folketingets
udvalg, eller evt. til Folketinget som helhed.

Derudover har Folketinget adgang til at tage initiativ til radgivningen. Det sker ved at
stille sporgsmal i nzermere bestemte former til ministrene: foresporgsler efter Ffo § 21, jf.
gtl § 53; medlemssporgsmal efter Ffo § 20 (§ 20-sporgsmal); udvalgssporgsmal efter Ffo
§ 8 stk. 6. For disse oplysnings- og radgivningsformer er der i Folketingets forretnings-
orden m.v. givet forskrifter af mere eller mindre bindende art om bl.a. besvarelsernes
omfang, tidsfrister m.v..

Selv om sadanne ordensregler ikke begraenser ministerens oplysningspligt efter de
regler, som er skitseret ovf. i 5.11.3., kan de alligevel have en vis praktisk betydning. Plig-
ten til at yde fyldestgorende oplysning kan i reglen opfyldes pa flere niveauer; og ordens-
regler af den omtalte type er med til at fastlegge et “forventningsniveau” til radgivningen
hos bade Folketing og minister. En kort omtale af nogle af disse ordensregler har derfor
ogsa betydning for forstaelsen af, hvilken acces Folketinget har til radgivning fra mini-
strene.

Meget skematisk kan de formelle rammer stilles siledes op:

Tidsfrister. For alle sporgeformerne (inkl. foresporgsler) gwlder det, at der er visse
tidsfrister indenfor hvilke ministeren forventes at svare. At besvarelser skal fremkomme
inden visse — ikke alt for liberale — tidsfrister satter i teorien visse grenser for hvor om-
fattende information, der kan forventes. I praksis har det dog ikke megen betydning.
Dels er der vide muligheder for at udsztte besvarelserne; dels har ministerierne en kapa-
citet, der — hvis det kreves — sztter dem i stand til at udforme selv omfattende redego-
relser pa meget kort tid.

Besvarelsernes omfang. For nogle sporgeformer findes der i Folketingets forretningsor-
den visse anvisninger om besvarelsens omfang. ved besvarelser af foresporgsler har mi-
nisteren efter Folketingets taletidsregler 15 minutter til radighed til besvarelsen, og heref-

ter hhv. 10 minutter til sit forste efterfolgende indleg, og 5 minutter til de naste. Tilsva-
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rende er der visse tidsgraenser for de mundtlige redegorelser (ministerredegorelser), som
ministeren afgiver pa egen hand, jf. Ffo § 19, stk. 4-5, og tilsvarende sidetalsgrenser for
redegorelser aflagt i skriftlig form.

For § 20-sporgsmal, der besvares mundtligt, er ministerens svartid (1. indlaeg) be-
greenset til 2 minutter. Sporgsmal til skriftlig besvarelse — som er langt de fleste — bor
tilsvarende veare affattet sidan, at besvarelsen kan holdes indenfor et rimeligt omfang, 1
praksis 1 til 2 A4-sider.” For udvalgssporgsmil gzlder som udgangspunkt ingen be-
graensninger pa omfanget.

Der er siledes mulighed for at stille sporgsmal indenfor rammer, hvor der ikke for-
melt er opstillet (vejledende) grenser for hvor omfattende besvarelser Folketinget kan
vente sig.

Emmebegransninger. Foresporgsler kan kun stilles til et offentligt anliggende, jf. grl § 53.
Dette princip anvendes tilsvarende pa § 20-sporgsmal, og er her formuleret som en regel
om at der kun kan sporges til forhold som en minister er ansvarlig for som minister (ikke

til f. eks. private eller partimassige forhold).*

Det ma vistnok forstas som gzldende ogsa
for udvalgssporgsmal.

Mere specielt kan naxvnes, at der som udgangspunkt ikke kan stilles § 20-sporgsmal
til lov- eller beslutningsforslag, som behandles i et udvalg. En anden szrregel, der bor
nzvnes i den forbindelse er, at for si vidt angar information og ridgivning, som frem-
seettes 1 bemaerkninger til regeringens lov- og beslutningsforslag, legges det 1 praksis til
grund, at Folketinget forst kan stille sporgsmal hertil, nar forslaget er fremsat. Der kan
saledes ikke stilles sporgsmal til lovudkast, som inden fremszattelsen er oversendt til Fol-
ketinget, hvilket (typisk) sker samtidigt med at lovudkastet sendes i horing.”’

Ud fra en samlet betragtning kan emnebegransningerne ikke siges at udgore egentli-
ge accesbegraensninger 1 den her behandlede forstand, eftersom der kan stilles sporgsmal

om sa godt som alle emner i en eller anden form.

% Jf. om sideantallet Handbog i Folketingsarbejdet. Efter betzenkning og indstilling om andring af for-
retningsordenen for Folketinget, afgivet af UFO d. 16. maj 2007 (vedr beslutningsforslag B 167), pkt. 3,
indebarer dette ogsa, at bilag kun undtagelsesvis kan vedlegges besvarelserne.

?’6Jf. om disse anvisninger den netop nxvnte betenkning og indstilling, afgivet af UFO d. 16. maj 2007,
pkt. 3.

37 Udvalgene har siden 1998 modtaget lovudkast inden den formelle fremszattelse. Lovudkastene frem-
sendes til de relevante udvalg samtidigt med at de sendes 1 horing, og registreres under udvalgets almin-
delige del. Det er politisk aftalt, at udvalgene ikke kan stille sporgsmal til de modtagne lovudkast. Jf.
herom Beretning om opfelgning pa konferencen om samspillet mellem Folketing og regering, afgivet af

UFO d. 9. maj 2007 (Beretning 4/2006-07), pkt. 1.2 m. henvisninger.
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Undtagelsen er begrensningen mht. de private eller partimassige emner. I den undersogte
periode er det vistnok kun en gang forekommet at en foresporgsel er blevet afvist med
henvisning til reglen om at foresporgsler (m.v.) skal anga et offentligt emne, jf. Lovsekreta-
riatets notat af 24. januar 2000, UFO 1999-2000 (alm. del — bilag 25) [Folketingets medlemmer
og arbejdsmader]. Jeg har ikke systematisk undersogt om § 20-sporgsmal eller udvalgssporgs-
mal er blevet afvist med henvisning hertil.

Det er verd at bemarke, at ministres (delvis) personlige forhold — bierhverv, aktiebesiddel-
ser, gaver fra private — har vakt storre opmarksomhed i de senere ér, end det for var tilfal-
det, og det samme har f. eks. sxrlige radgiveres bistand til ministres partianliggender. Be-
gransningen mht. private og partimeassige emner kan altsa tenkes at blive mere folelig for

Folketinget (iser oppositionen), end den hidtil har varet.

De omtalte regler handhzves som udgangspunkt af de relevante Folketingsorganer.
Fremme af en foresporgsel kraver tilslutning fra et flertal 1 Folketinget. Folketingets
formand kan afvise § 20-sporgsmal, der strider mod de formelle rammer. Udvalgsflertal
kan 1 visse tilfaelde afvise at stille de sporgsmal, der onskes, som udvalgssporgsmal. Disse
kontrolmuligheder er imidlertid i det store og hele blevet anvendt med tilbageholdenhed.
De afvisninger, der forekommer, har dog naturligt nok varet kontroversielle.

Samlet set kan de formelle rammer saledes neppe betragtes som egentlige begrens-

ninger for Folketingets acces til radgivning. Men de angiver en forventningsramme.

5.11.6.4 Har Folketinget adgang til at soge radgivning direkte fra ministeriernes embedsmeand?
5.11.6.4.1. Ny ridgivning.

Folketinget kan ikke stille sporgsmal til skriftlig besvarelse direkte til embedsmande-
ne. Der har derimod udviklet sig en vis begrenset praksis for at embedsmand besvarer
mundtlige sporgsmal, nar de bistar ministeren ved udvalgssamrad, men besvarelserne her
afgives pa ministerens ansvar og under dennes vagtsomme oje. I praksis er der vistnok
overvejende tale om, at embedsmend i1 nogle samrad besvarer sporgsmal af teknisk ka-

rakter.” Tilsvarende er der praksis for at embedsmand uden ministerledsagelse kan give

* Ved regeringsbeslutning i januar 2002 besluttede regeringen Anders Fogh Rasmussen at stramme
(ydetligere) op pa dette omrade. Jf. bet. 1443/2004 (embedsmands radgivning og bistand) p. 167-169;
Lovsekretariatet i Notat (af 1. april 2004) om ministres adgang til at medbringe ekstern bistand under
samrad [Folketingets medlemmer og arbejdsmaden]; samt bet. 1354/1998 (forholdet mellem minister og em-
bedsmznd) p. 140-146.
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tfolketingsudvalg en teknisk gennemgang af fremlagte lovforslag; det @ndrer ikke ved, at
denne gennemgang meddeles pa ministerens ansvar. Derimod kan Folketingsudvalg 1
almindelighed kun gennem ministeren anmode en embedsmand om at redegore for et
emne og fremlegge synspunkter ved en udvalgshering efter Ffo § 8 stk. 9, pkt. c).” Der
ses ikke praksis for at embedsmand i almindelige departementale funktioner optreder
ved mundtlige horinger.*’

Det sker i et vist omfang at (sxtligt) regeringspartiernes ordforere i en bestemt sag
henvender sig mundtligt — direkte eller telefonisk — til embedsmandene og beder om
nermere bistand, herunder evt. statsretlig radgivning. Denne radgivning kan dog ikke ses
som radgivning fra embedsmandene til nogle folketingsmedlemmer uden om ministe-
ren, men ma betragtes som ydet med ministerens godkendelse, i sidste ende som et led 1
embedsmandenes bistand til ministerens politiske aktiviteter.*’

Omvendt sker det kun i ganske atypiske tilfaelde, at embedsmand pa eget initiativ
radgiver Folketinget udenom ministeren. For embedsmand er der — udover det ganske
tolelige hensyn til karrieren etc. — ogsa det hensyn at tage, at radgivning uden ministerens
godkendelse 1 nogle tilfzelde vil kunne indebazre et brud pa almindelige eller specielle be-
stemmelser om tavshedspligt, herunder fvl § 27, jf. iser bestemmelsens stk. 1, nr. 4.
Ogsa selv om dokumenter og oplysninger ikke udtrykkeligt er fortrolige, anses hensynet
til den offentlige myndigheds interne beslutningsproces og funktionsevne at palegge
centralt placerede medarbejdere en vis pligt til at vare tilbageholdende med at udtale sig,
iser om beslutninger, der endnu ikke er truffet.”

De ganske fa offentligt kendte sager om embedsmands radgivning af Folketinget
uden ministerens godkendelse er iser henvendelser, som udtrykker en meget skarp pro-

test, og som barer tydeligt prag af at vare vedkommende embedsmands sidste eller

*Jf. det i foregdende note nzvnte notat fra Lovsekretariatet, setligt notatets pkt. 4 m. note 1.

“ Det er dog sket, at embedsmand med en serlig uathengighed i enkelte tilfelde — og med ministerens
godkendelse — har redegjort for et emne og fremlagt egne synspunkter ved en udvalgshoering. Siledes
deltog Rigsadvokaten som oplagsholder ved Retsudvalgets horing d. 23. september 2003 (om en evt.
udskillelse af anklagemyndigheden fra Justitsministeriet), jf. referat i REU 2003-04 (alm. del — bilag 8) [f
3.

“'Jf. bet. 1354/1998 (forholdet mellem minister og embedsmand) p. 138-139

*“Jf. redegorelsen herfor i Betzenkning 1472/2006 om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret,
kap. 3.1.3.1.

* Der henvises her til det udkast til en vejledning om offentligt ansattes ytringsfrihed, som er foreslaet i
betenkning 1472/2006 om offentligt ansattes ytringsfrihed og meddeleret, afsnit 2.5, og som afspejler
sammenfatningen af geldende ret i betenkningen, serligt dens kap. 3.1.3.9.
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nastsidste udvej for at frembzare synspunkter, som han eller hun finder det uomgange-
ligt nedvendigt at fa frembaret. Det er vel i virkeligheden mere almindeligt at ”radgiv-
ning” af denne specielle art finder sted gennem medierne, end at den gar direkte til Fol-

ketinget.

I en anonym skr. til Folketingets Skatteudvalg ("Bemarkning til I. 175 fremsat af skattemi-
nisteren”, SAU 2002-03 (L 175 — bilag 22)) [ 3], angiveligt fra en ”mangearig juridisk med-
arbejder 1 Skatteministeriets departement”, anforte brevskriveren at de indsigelser mod lov-
tforslaget, som Landsskatteretten var fremkommet med under en intern horing, ikke afspej-
lede sig 1 det materiale, som Skatteudvalget havde modtaget, samt at forslaget rejste vaesent-

lige principielle problemer mht. Landsskatterettens saglige uathaengighed af ministeren. 4

Udenfor det egtl. statsretlige omrade kan ogsa henvises til pressemeddelelse af 4. september
2007 (optrykt i Folketingets arkiv som KOU 2006-07 (alm. del — bilag 131)), udsendt af en
statsforvaltningsdirektor. Heri gjorde han offentligheden opmarksom pa at indenrigsmini-
steren havde @ndret to afgorelser truffet af den pgld. statsforvaltning om forskellige kom-
munalretlige sporgsmal — og at det efter direktorens opfattelse var sket under omstandig-
heder, der pegede pa, at ministeren evt. havde taget usaglige hensyn. Direktoren gjorde og-

sa opmarksom pa, at han havde besluttet at ophore i sit embede som folge af sagerne.

5.11.6..4.2. Folketingets adgang til indsigt i allerede foreliggende notater m.v.

Folketinget kan altsa ikke ga til embedsmandene og sporge om, hvad de ’virkelig”
mener om en sag. I en del tilfelde ma det dog formodes, at embedsmandenes “virkeli-
ge” holdning — hvormed altsa menes: deres vurdering af en sag, uathengigt af hvad mi-
nisteren matte mene om den — er belyst i den radgivning, som ministeren har modtaget
inden evt. oversendelse af et svar eller et notat til Folketinget. Det er derfor ogsa relevant
at se pa Polketingets adgang til indsigt i det materiale, som allerede foreligger i et mini-
sterium. Indsigt 1 dette materiale kan i princippet opnas bade ad formel vej, ved sporgs-
mal til ministeren, og ad uformel vej, ved direkte kontakt med embedsmandene.

Folketinget har som minimum samme ret til indsigt 1 ministeriernes dokumenter og
oplysninger, som enhver anden borger har i kraft af lovgivningen, i praksis forst og

fremmest offentlighedsloven. Ministrene kan derudover efter et frit skon, dog med re-

* Hyvis dette cksempel skal vare relevant for undersogelsen, krever det selvfolgeligt at man antager at

brevskriveren virkelig er/var en juridisk embedsmand. Det legges her til grund.
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spekt af bestemmelser om tavshedspligt (jf. ndf), oversende dokumenter og oplysninger,
som ikke er omfattet af retten til aktindsigt.

En rekke af offentlighedslovens bestemmelser regulerer i forskellige situationer ad-
gangen til aktindsigt 1 dokumenter m.v. om embedsmeands radgivning af (deres egne)

ministre om retlige sporgsmal.

Blandt de relevante bestemmelser i Ofl — udover § 4 om den almindelige ret til aktindsigt —

er iser en rekke undtagelsesbestemmelser, saledes

e Ofl § 2 stk. 2, hvorefter sager om lovgivning, herunder bevillingslove, kun er omfattet af
loven, safremt lovforslag er fremsat for Folketinget;

e {7, hvorefter retten til aktindsigt ikke omfatter dokumenter, der udarbejdes af en myn-
dighed til eget brug

Om undtagelsesbestemmelserne 1 Ofl § 10, nr. 2 samt nr. 5, se ndf. i 5.1IL.5, hhv. 1 5.V.

Disse bestemmelser har et noget forskelligt sigte, og de forskellige ministeriers prak-
sis overfor Folketinget og dets udvalg m.v. er neppe entydig. Men den overordnede ten-
dens i ministrenes besvarelser er vistnok, at ministrene er tilbageholdende med at give
Folketinget indsigt i interne beslutningsprocesser i bred forstand.* Det synes i hvert fald
at gelde mht. onsker om indsigt i hvad der ma betegnes som interne arbejdsdokumenter.

Det undersogte materiale indeholder ikke eksempler pa at ministre har skullet tage
stilling til Folketingets anmodninger om indsigt i den radgivning, som ministrene har
modtaget direkte fra embedsmandene i deres eget ressortministerium. Det kan selvfol-
geligt skyldes mangler i segningen. Derimod stiller Folketinget med mellemrum sporgs-
mal om indsigt 1 den eksterne radgivning af ministeren — f. eks. den lovkontrol, som et
omstridt lovforslag har passeret i Justitsministeriets Lovafdeling, eller et notat fra Kam-
meradvokaten. Justitsministeriets og ressortministeriernes praksis mht. at meddele Fol-
ketinget indsigt 1 Lovafdelingens radgivning af andre ministerier belyses ndf. i 5.111.5.2.
Det bemzrkes 1 den forbindelse, at en del af den interministerielle radgivning kun fore-
ligger dokumenteret i interne arbejdsdokumenter (telefonnotater). Om adgangen til ind-
sigt 1 Kammeradvokatens radgivning til ministrene, se enkelte bemarkninger ndf. i
5.V.3.3.

* Jf. siledes Vogter og Stausbell (1990) p. 360-361, som omtaler ”oplysninger om regeringens beslut-
ningsproces” som et omrade, hvor der udvises tilbageholdenhed med at meddele oplysninger til Folke-

tinget.
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Offentlighedslovens regler er ikke ganske enkle at anvende. Hertil kommer den lo-
bende udvikling i retspraksis, ombudsmandspraksis etc., der til en vis grad gar i retning
af at udvide aktindsigten. Man kan derfor opleve den paradoksale effekt, at mens en mi-
nister affaerdiger Folketingets onsker om indsigt i sddant materiale, til dels ud fra mere
overordnede hensyn til ministerens stilling overfor Folketinget, sa kan ministeriet fa dage
efter blive stillet overfor en formel ansegning om aktindsigt — f. eks. fra en journalist —
og herved finde ud af, at der efter en stringent juridisk vurdering bor meddeles aktindsigt
i materialet.*

Der er ikke grund til 1 denne sammenhzang at underkaste sporgsmalet om ministre-
nes tavshedspligt overfor Folketinget nogen vidtgaende behandling. En minister vil for-
mentlig kun i undtagelsestilfzlde vare retligt afskaret fra at meddele Folketinget indsigt 1
de statsretlige vurderinger, som han eller hun har modtaget fra embedsmzndene, selv

om andre dele af de relevante dokumenter evt. kan vare fortrolige.”’

Som eksempel pa dette kan navnes den adgang, som Folketinget fik til Rigsadvokatens re-
degorelse af 27. april 1998 til justitsministeren om mulighederne for at soge Hells Angels
og Bandidos oplest v. dom. Forst oversendte justitsministeren denne redegorelse til Rets-
udvalget i steerkt klausuleret form (et eks., som skulle sendes retur til ministeriet efter endt
brug), med henvisning til at der var tale om oplysninger af personrelateret og efterforsk-
ningsmessig karakter (REU 1997-98, 2. Samling (alm. del — bilag 300)). Dernast ansogte en
juridisk professor om aktindsigt i redegorelsens statsretlige afsnit, hvilket han fik efter me-
roffentlighedsprincippet. Derpa blev det relevante afsnit af rapporten pa ny oversendt til
Retsudvalget i ikke-klausuleret form (REU 1997-98, 2. samling (alm. del — bilag 366))/ JM
j.ar. 1998-7613-0043 [ 78].

Selv om oplysningerne er af en karakter, der efter praksis ikke meddeles overfor Fol-
ketinget, eller de endog i et vist omfang er omfattet af tavshedspligt, vil ministeren kunne
ifalde politisk kritik for at undlade at meddele oplysninger.

“ Statsministeriet har i december 2002 indskarpet ministerierne, at betenkninger, udvalgsrapporter og
andre publikationer fra ministerierne skal afleveres til Folketinget senest samtidigt med at de gores til-
gangelige for pressen; siledes iflg. omtale af denne indskaerpelse i fodevareministerens samradstalepapir
til FLF 2002-03 (alm. del — bilag 520).

7 Se Vogter og Stausbell (1990)
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Se Spar Nord-beretningen,* hvor et flertal i Folketingets Szrlige Undersogelsesudvalg rej-
ste kritik af tidl. skatteminister Ole Stavad for at have afgivet et ”bevidst ikkesvar” pa et
sporgsmal om den radgivning, han modtag fra embedsmand i Told og Skat, herunder om
hvorvidt embedsmandene havde skiftet mening under pavirkning fra ministeren. Mindre-
tallet bemarkede hertil, at sporgsmalet drejede sig om embedsmands interne overvejelser i
en sag, der var omfattet af tavshedspligt, og at det ikke er szdvane, at ministre oplyser
overfor Folketinget, hvilke overvejelser m.v. embedsmandene har gjort sig i en beslut-

ningsproces af denne karakter.

For sa vidt angar embedsmands overgivelse af dokumenter og oplysninger ad ufor-
mel vej er indtrykket, at embedsmand vistnok kun i meget sjeldne tilfxlde benytter sig
af muligheden for at videregive dokumenter udenom ministeren. Denne form for “rad-
givning” kan der under alle omstendigheder ikke siges noget om pa basis af de her un-

dersogte data.”’

5.11.7. Sarligt om lovforberedende udvalg m.v. som radgivere.

Udvalg og arbejdsgrupper fungerer som bekendt kollegialt i moder, bistdet af sekre-
terer. Medlemmerne er typisk dels embedsmand, dels personer udpeget efter indstilling
fra forskellige organisationer, hvortil kommer evt. serligt sagkyndige. Deres opgave er i
reglen beskrevet 1 et kommissorium fra det ministerium, som udvalget sorterer under, i
visse tilfzelde et kommissorium udferdiget af regeringen el. lign. De fleste udvalg nedszt-
tes ad hoc, og opherer, nar rapport eller betenkning er afgivet. Det mest almindelige i de
sager, der undersoges her, er at udvalget har siddet i et ars tid eller mere ved betaenknin-
gens afgivelse; der er nasten ingen tilfalde, hvor der gar mindre end et halvt ar fra ud-
valgets nedsattelse til afgivelse af rapport. Rapporten eller betenkningen afgives til mini-
steren, som derefter publicerer den og oversender den til bl.a. Folketinget.

Udvalg kan ikke generelt kaldes institutionelt uathangige. Dels er mange kommisso-
rier ganske detaljerede, dels kan mange medlemmer vare ganske bundet af de ministerier

og organisationer, der har udpeget eller indstillet dem. Men ministerier og organisationer

4 Beretning B 4/ 1994-95: Det Swtlige Undersogelsesudvalgs beretning om ministres handtering af
sagen om Sparckassen Nordjyllands overtagelse af visse engagementer i Himmerlandsbanken, FT 1994-
95 tll. B p. 1092-1112. For de citerede standpunkter, se beretningens p. 1109 og 1112

“ Jf. som eksempel UfR 2006.65 (Grevil), hvor sagen startede som en anonym lzk af dokumenter til

journalister
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kan ikke entydigt lede diskussionerne i et udvalg, pa samme made som en minister kan
lede sit ministerium. Ofte vil en af hensigterne med nedszttelse af brede udvalg da ogsa
vaere den at fremme en friere diskussion (internt i udvalget) om de foreliggende sporgs-
mal. Hvor et udvalg har en relativt staerk repraesentation af serligt sagkyndige eller lign.
bliver udvalgets frihed endnu mere udtalt — og det er formentlig ogsa meningen, jf. f.
eks. sammensztningen af udvalget om revision af folketingsvalglovens regler om valgret
under udlandsophold (3 juridiske professorer, 2 ministerielle embedsmand, 1 reprasen-
tant for kommunerne).”

I og med at de fleste udvalg er individuelt nedsat, kan man ikke tale om overordnede
“radgiverprincipper”. Man kunne maske forvente at udvalg — ud fra deres arbejdsmade,
tidshorisont, sammensztning, og relative frihed fra ministeriel detailstyring — ville arbej-
de mere ”problemorienteret” end embedsmand, der skriver et udvalgssvar; og at udvalgs
radgivning derfor ud fra en gennemsnitsbetragtning ville blive relativt vidtgaende (i den
forstand, der er omtalt ovf. 4.III). Praksis tyder imidlertid ikke pa at udvalg ud fra en
gennemsnitsbetragtning velger at komme med en mere vidtgaende radgivning end mini-
sterierne i ovrigt. Det hender dog at udvalgsmindretal fremkomme med szrstandpunk-
ter, der fremstar som mere begrensende for de politiske beslutningstagere end flertallets,

men det er sjzldent.

I betenkning 1355/1998 om en lov om fuldbyrdelse af straf m.v. delte straffelovradet sig i
sporgsmalet om hvorvidt det var 1 overensstemmelse med grl § 77 at opretholde fengsels-
ledelsens hidtidige adgang til at gennemlase og forhandscensurere indlaeg blade mv. skrevet
af de indsatte. Udvalgsflertallet fandt — i overensstemmelse med et xldre notat fra Lovafde-
lingen — at dette matte vere foreneligt med § 77; et mindretal (2 ud af 8 medlemmer) fandt
grundlovsmedholdeligheden tvivlsom. Jf. hetved lovforslag L 145/1999-2000 (f. t. 1. om
fuldbyrdelse af straf) som fremsat, alm bemarkninger pkt. 5.6.7.1-2 [ 77]

Den — endnu mere sjeldne — omvendte situation sas inden afleggelsen af bet. 1432 (valgret
under udlandsophold), hvor et udvalgsmindretal (et medlem) indtog et mere tilbageholden-
de standpunkt end flertallet. Medlemmet valgte den atypiske udvej at udtraede af udvalget

inden betenkningsafgivelse som foelge af uenigheden med flertallet.

" Jf. Betenkning 1432/2003 om valgret under udlandsophold; en betenkning, som i evrigt blev afgivet

meget hurtigt, nemlig ca. 2 ar efter udvalgets nedsattelse.
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Selv om en del betenkninger og rapporter indeholder kortere afsnit om grundloven
el. lign., er det sjzldent, at et lovforberedende udvalg finder det nedvendigt at foretage
en grundigere udredning af et forfatningsretligt sporgsmal. I de tilfxlde, hvor en lidt
grundigere udredning er nodvendig, vaelger udvalget ikke sjeldent at bede om en udtalel-
se fra Lovafdelingen — som udvalget herefter i det store og hele henholder sig til. Det er
iseer tilfaldet for udvalg nedsat under Justitsministeriet. Lovafdelingens udtalelse optryk-
kes 1 disse tilfelde som bilag.

Hvor Justitsministeriet deltager 1 rene embedsmandsgrupper under andre ministerier,
er der vistnok en tendens til, at Justitsministeriet alene bidrager med det juridiske (som
ministeriet til gengzld til en vis grad monopoliserer).”

Selv om et lovforslag ikke bygger pa en betenkning eller en tverministeriel rapport,
kan der meget vel vare behov for en grundigere afklaring af visse statsretlige tvivls-
sporgsmal inden fremszattelsen. I sidanne tilfeelde vil Justitsministeriet typisk blive bedt
om at udarbejde en redegorelse. Praksis for dette falder stort set i to tilfaeldegrupper: den
ene er redegorelser om EU-traktaters forhold til grundloven, typisk afgivet ifm. forslag
til endring af Lov om Danmarks tiltredelse af EU. Den anden gruppe angir visse lov-

forslag vedr. indgreb i ejendomsrettigheder. 52

5.11.8. Den ministerielle ridgivnings omfang og emner

Af de ca. 590 hovedregistreringer i den undersogte periode vedrorer ca. 470 (471)
radgivning afgivet af ministre — dvs. teet ved 80 % (79,6 %). Dette tal omfatter dog ogsa
betenkninger og rapporter, som ikke nedvendigvis kan kaldes ministerens radgivning af
Folketinget.

Bedomt ud fra dette datamateriale er regeringen (dvs. de samlede ministerier) siledes
den nzsten altdominerende radgiver overfor Folketinget i statsretlige sporgsmal.

Ministeriernes radgivning af Folketinget er da ogsa — med to undtagelser — jevnt

fordelt pa de emnekategorier, der er opstillet 1 kataloget til denne undersogelse. For sa

*' Siledes rapporten: Bjer, andelshaver eller lejer (maj 2003) afgivet af en embedsmandsgruppe ledet af
Okonomi- og Erhvervsministeriet [ 73]; her var de juridiske afsnit affattet af Justitsministeriet og
Kammeradvokaten i forening. Se ogsa rapporten: Fonde med offentlig interesse (1998), udarbejdet af
en tverministeriel arbejdsgruppe under Finansministeriets forsade, hvor Justitsministeriet ligeledes stod
for de sxrskilt juridiske afsnit [ 73].

>2 Se saledes L 163/1999-2000 om Kobenhavns Havn A/S, jf. Justitsministeriets notat om Kebenhavns
Havns retlige stilling, TRU 1999-2000 (alm. del — bilag 149)
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vidt som der overhovedet er ydet radgivning indenfor en given emnekategori (f. eks.
vedrerende en grundlovsparagraf), kommer denne radgivning i hovedsagen fra ministe-
rierne. Undtagelsen er to emnekategorier, hvor ministerierne er svagt reprasenterede.
Den ene er radgivning vedr. gtl § 41. Radgivning rubriceret under dette §-nr angar stort
set udelukkende xndringsforslags forenelighed med det foreliggende lovforslag (identi-
tet), jf. ndf 6.III. Den anden emnekategori, hvor ministerierne kun er svagt repraesente-
ret, er den noget uklart afgrensede kategori, der er betegnet som “Folketingets med-
lemmer og arbejdsmader”. I begge disse emnekategorier er Folketingets Lovsekretariat
den dominerende radgiver. En narliggende forklaring kan vare, at begge emnekategorier
kan siges at vedrore Folketingets “indre forhold”. Det galder ogsa for spergsmil om
endringsforslags identitet, som 1 praksis optrader som et rent processuelt problem ved
Folketingets behandling af lovforslag: skal et foreliggende xndringsforslag henvises til at
blive stillet som selvstendigt lovforslag?

Fordelingen af den ministerielle radgivning pa de enkelte ministerier viser — ikke
overraskende —, at Justitsministeriet yder den veasentligste del af ministeriernes radgiv-
ning til Folketinget. Justitsministeriets bidrag udger over halvdelen af de samlede hoved-
registreringer vedr. ministrenes radgivning (ca. 260 (258) ud af ca. 470 (471)). Jf. herom
nermere ndf. i 5.11L6.

Af de ovrige ministerier er det iser Statsministeriet, Udenrigsministeriet og Inden-
rigsministeriet som yder radgivning til Folketinget. Radgivningen herfra fordeler sig ikke
jevnt, men er naturligt nok koncentreret om sporgsmal, som er de piagzldende ministe-
riers ressorts; for Statsministeriet siledes rigsfellesskabet og forskellige sporgsmal veds.
kongehuset; for Udenrigsministeriet forskellige sager vedr. grl §§ 19 og 20; for Inden-
rigsministeriet bl.a. grl § 29 samt spergsmal om valgloven. Andre ministerier spiller ogsa
en vis rolle pa mere specielle felter; siledes Integrationsministeriet i spergsmal om stats-
borgerskab og naturalisering, jf. grl § 44.

Ministeriernes radgivning af Folketinget fremszttes 1 alle faser af det legislative for-
lob: under lovforberedelsen (dvs. 1 betenkninger m.v.), i bemerkninger til lovforslag, og
selvfolgelig i Folketingsfasen. I alt ca. 110 registreringer vedrorer radgivning fremsat i
betenkninger m.v., eller i bemarkninger til lovforslag (relevant radgivning fremsat i be-

markningerne til beslutningsforslag er ikke fundet).

Heraf godt 40 (42) registreringer vedr. betenkninger m.v., (68) registreringer vedr. lovfors-
lag. Det mad dog huskes, at hovedregistreringerne omfatter et vist antal multipelregistrerin-

ger. Antallet af reelle sager er derfor lidt mindre, jf. ndf. 5.VIL.1. Ved opgorelsen af antallet
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af lovforslag med bemarkninger med statsretligt indhold er stort set kun medtaget lovfors-
lag med bemarkninger, som indeholder et selvstendigt afsnit om dette sporgssmal, og hvor

det altsa alt andet lige md antages at have haft en vis betydning.

Af de 1 alt ca. 360 (361) registreringer vedr. ministres radgivning i undersogelsesperi-
oden (1997-98 (2. Samling) — 2005-06), hvor radgivningen er fremkommet pa anden
mide end i bemarkningerne til lovforslag, angar ca. 2/3, i alt ca. 245 (246) registreringer,
udvalgssvar til Folketingets udvalg. Af disse er ca. 95 (97) registreret pa udvalgenes al-
mindelige del, mens resten (149) er registreret pa udvalgenes forslagsdel.

Herudover er der to storre grupper af radgivningsdokumenter fra ministre. Den ene
er besvarelser af § 20-sporgsmal, 1 alt ca. 70 (69). Den anden er ministres skrivelser til
Folketingets udvalg, som ikke har karakter af udvalgssvar — primart materiale, som mini-
strene oversender pa eget initiativ, i alt 45 registreringer. Ministerredegorelser samt mini-
stres (i praksis kun justitsministerens) indleeg under foresporgselsdebatter m.v. udgor 1 alt
kun 5 registreringer.”

At de mundtlige radgivningsformer indgar med sa beskeden vagt 1 det samlede ma-
teriale synes narliggende. Nar en politiker 1 kod og blod stir pa Folketingets talerstol
eller 1 et udvalgsmode, fir radgivningen nemt en anden og mere politisk karakter, end
hvis den samme minister havde skullet oversende et notat om spergsmalet; uanset at po-
litikeren 1 mode som udgangspunkt leser op af forberedte papirer. Omvendt: jo tydelige-
re den enkelte radgivningsform tillader embedsmandenes medvirken at trede frem, jo
bedre kan radgivningen opfylde de ovf. opstillede krav om at fremsta sagkyndigt og poli-
tisk neutralt.”

En anden, mere formel iagttagelse — at storstedelen af radgivningsregistreringerne
angar udvalgssvar, heraf iser vedr. forslagsdelen — ma formentlig ses i sammenhang med
at sporgsmdl om de forfatningsretlige graenser for Folketingets virksomhed mest natur-

ligt opstar 1 forbindelse med Folketingets lovgivningsvirksomhed.

* Tallene er ikke endeligt afstemte.

** Man kan selvfolgelig sporge, om ikke den iagttagne bias for rent skriftlig ridgivning blot afspejler de
anlagte udvelgelseskriterier, iser vedr. afskering ovf. ”politisk™ radgivning. Men det la ikke 1 udvelgel-
seskriterierne, at personlig fremleggelse af radgivningen i mede pr. definition skulle veere mere politisk

end anden radgivning,.
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5.II1. Sarligt om Justitsministeriet som radgiver af Folketinget

5.111.1. Ressortfordelingen i statsretlige sager.

Folketingsmedlemmer kan frit valge, hvilken minister de soger radgivning fra, her-
under radgivning i form af svar pa § 20-spergsmal, udvalgssporgsmal eller foresporgs-
ler.” Den faste praksis, hvorefter en minister besvarer Folketingets sporgsmal, gelder
imidlertid som udgangspunkt kun spergsmal indenfor ministerens eget ressort. Folketin-
get kan ikke generelt eller konkret 2ndre den ressortfordeling, der er fastlagt af statsmi-
nisteren, jf. grl § 14. Selv om ressortfordelingen i princippet er et rent mellemministerielt
anliggende, har den siledes betydning for Folketingets adgang til bistand fra ministerier-
ne.

Statsretlige sager henhorer imidlertid ikke som sidan under et eller flere bestemte
ministerier. Statsretlige sporgsmal kan opsta under alle ministres ressorts som et aspekt
af de sager, der behandles der.

Noget andet er at ressortansvaret for de love, som er af sarlig statsretlig relevans, i
praksis er fordelt pa flere ministerier. Saledes er Statsministeriet ressortministerium for
grundloven; for hjemmestyrelovene og andre love vedr. rigsfxllesskabet, samt for tron-
tolgeloven, lov om civillisten og forskellige love om arpenge til medlemmer af det kgl.
hus.” Spergsmil om indgielse og opfyldelse af traktater er Udenrigsministeriets ressort.
Folketingsvalgloven sorterer under Indenrigsministeriet. Justitsministeriet har ogsa visse
statsretligt betydningsfulde love, herunder f. eks. ministeransvarlighedsloven samt lov
om undersogelseskommissioner og rigsretsloven.

Herefter er udgangspunktet, at kompetencen til at afklare statsretlige tvivlssporgsmal
— herunder f. eks. sporgsmal om lovforslags overensstemmelse med grundloven — som

et ressortministeriums sager giver anledning til, ligger 1 ressortministeriet.

5.11.2. Justitsministeriets stilling som rdadgiver overfor sideordnede myndigheder.
Formelle betragtninger om kompetencen giver kun et begrenset indtryk af den reelle
arbejdsfordeling mellem ministerierne i statsretlige sporgsmal. Der er et betydeligt mel-

lemministerielt samarbejde om disse sager, og her spiller Justitsministeriet som bekendt

* Handbog i Folketingsarbejdet (2005) p. 99-100. Det navnes her specielt, at udvalg kan stille sporgs-
mal til udvalgets fagminister, uanset at dette af fagministeren anses for uhensigtsmassigt af ressortmaes-
sige arsager. Baggrunden er at sporgeren kan have velovervejede politiske grunde til at fastholde fagmi-
nisteren som den adspurgte.

36 Ressortfordelingen mht gzeldende love fremgar bl.a. af de respektive ministeriers hjemmesider.

95



en central rolle. Det skal dog huskes, at mange statsretlige sporgsmal vedrorer sager, der
ligger indenfor Justitsministeriets eget ressort — dvs. sager uden noget mellemministerielt
aspekt. Her skal i forste omgang fokuseres pa den mellemministerielle radgivning.

Siden ca. 1960 har de ovrige ministerier efter praksis og efter mellemministerielle cir-
kulerer, udsendt af statsministeriet, skullet oversende udkast til lovforslag til lovteknisk
gennemgang 1 Justitsministeriet (Lovafdelingen). Denne gennemgang har fra starten om-
fattet en kontrol af lovforslagets forhold til grundloven (og andre statsretlige regler), selv
om grundloven altsa ikke formelt 14 under Justitsministeriets ressort.”’

I dag fremgir den almindelige regel om den lovtekniske kontrol af statsministeriets
cir. 159 af 106. september 1998 (om bemarkninger til lovforslag og andre regeringsfor-
slag, m.v.), § 24, hvorefter udkast til lovforslag sa tidligt som muligt inden fremsattelsen
bor forelegges for Justitsministeriet med henblik pa lovteknisk gennemgang, med undta-
gelse af sarligt hastende lovforslag, samt forslag til finanslove og tillegsbevillingslove.

Bestemmelsen suppleres af Lovafdelingens notat af 11. november 1998, som blev
rundsendt til ministerierne med Statsministeriets cirkulereskrivelse af 12. november
1998. Notatet przciserer, at den lovtekniske gennemgang bl.a. omfatter en kontrol af
forholdet til grundloven, til almindelige retsprincipper m.v. Endvidere anmodes fagmi-
nisterierne i dette notat om at mere vanskelige sporgsmal om bl.a. forholdet til grundlo-
ven forelegges for Justitsministeriet sa tidligt, at sidanne sporgsmal kan vare afklaret
inden den lovtekniske gennemgang.™

Med udgangspunkt i den lovtekniske gennemgang har Justitsministeriets Lovafde-
ling, i praksis Statsretskontoret, gennem arene udviklet en mere generel radgivende funk-
tion i statsretlige sager; de/s overfor andre ministerier i andre tilfzlde end ved gennem-
gang af udkast til lovforslag, f. eks. ved bistand til besvarelse af folketingssporgsmal, men
ogsa ved deltagelse i udvalg nedsat af fagministerierne; dels direkte overfor Folketinget,

herunder ved sporgsmal om statsretlige aspekter af sager indenfor andre ministeriers res-

*" Se om etableringen af den lovtekniske kontrol — ogsa til at anga lovudkastenes forhold til dele af rets-
systemet, der ikke umiddelbart horte under Justitsministeriets ressort — Niels Madsen (1982) p. 13ff,
serligt p. 14-16, samt Eilschou Holm (1998) p. 465£f., serligt p. 469-470.

* Justitsministeriets notat af 11. november 1998 (JM’s dok.nr. CPO01748), udsendst til ministerierne
som bilag til Statsministeriets cirkulereskrivelse af 12. November 1998 om initiativer til forbedring af
lovkvaliteten. Skrivelse og notat er optrykt som bilag (bilag 2) til Justitsministeriets vejledning om
Lovkvalitet, p. 81ff.
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sorts.” Statsretskontoret fungerer ogsa som intern radgiver, ikke mindst nir lovforbere-
dende udvalg under Justitsministeriet soger afklaring af et statsretligt sporgsmal. Den
praktiske begrundelse for denne udvikling synes i hoj grad at have varet den, at statsad-
ministrationen derved kunne samle de — trods alt ret fa — sager om statsretlige sporgsmal
i en specialiseret enhed.

Justitsministeriets rolle som radgiver overfor ministerierne 1 den lovforberedende
proces indebarer at vaesentlige dele af den statsretlige radgivning, som Justitsministeriet
fremkommer med direkte eller indirekte overfor Folketinget, far karakter af en uddyben-
de redegorelse for standpunkter, som Justitsministeriet har indtaget allerede under lov-
tforberedelsen.

Selv om Justitsministeriet gennemgar en rakke almindelige retlige aspekter af rege-
ringens lovforslag, er det dog ikke alle aspekter, der undersoges. Ressortministeriet for-
ventes vistnok fortsat at tilse visse lovtekniske sporgsmal, herunder lovforslagets over-
ensstemmelse med internationale specialkonventioner, samt med searlige retsprincipper
pi det pagzldende omrade (f. eks. skatteretlige eller socialretlige principper).®’

Justitsministeriet fungerer som radgiver for sideordnede myndigheder, ikke som
provelsesmyndighed. Dette preger pa flere mader Justitsministeriets responderende
virksomhed. Det understreges, at den korte beskrivelse af Justitsministeriets arbejdsform
1 disse sager, som folger her, bygger pa samtaler med medarbejdere, pa det skriftlige ma-
teriale, samt pa litteratur — ikke pa egen erfaring,

Nar Justitsministeriet skal tage stilling til en sag, der vedrorer et fagministeriums res-
sort, er fremgangsmaden efter det oplyste den, at fagministeriet anmodes om at komme
med en vurdering af, hvordan fagministeriet selv ser pa sagen — hvis ikke en sadan vur-
dering allerede foreligger. Herefter nar Justitsministeriet frem til en vurdering af sagen i
dialog med fagministeriet. Hvor Justitsministeriets stillingtagen til et retsspergsmal for-
udsztter at der f. eks. tages stilling til serlovgivningens indhold, sd er det fagministeriet,
der foretager denne vurdering.®'

Justitsministeriets vurderinger afgives langt fra altid som notater, notitser el. lign. I en
del tilfxlde klares sagen f. eks. ved telefonsamtale. Nar Folketinget modtager radgivning

fra ressortministrene, er det saledes ikke givet, at Justitsministeriets bidrag fremgar heraf.

>’ Se om denne udvikling Niels Madsen (1982), sarligt p. 16-19. Med Niels Madsens ord har denne ud-
vikling vaeret “helt naturlig”, smst. p. 18.

“Jf. ovennavnte notat af 11. november 1998.

' Se f. eks. ndf. i 5.111.4.2 om REU 2004-05, 2. Samling (alm. del — svar pa spm. 124)/ JM j.nr. 2005-

792-00063..
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Hvor Justitsministeriet afgiver bidrag til fagministeriernes besvarelse af sporgsmal fra
Folketinget, atholder fagministerierne sig i praksis konsekvent fra at forholde sig til det
aspekt af sagen, som Justitsministeriet har udtalt sig om. I fagministerens svar hedder det
typisk: ”Jeg skal henholde mig til justitsministerens/Justitsministeriets udtalelse” eller
lign. Fagministerens indhentelse af Justitsministerens bidrag fungerer med andre ord re-
elt som en henskydning, snarere end som indhentelse af forslag til brug for udarbejdelse
af fagministeriernes egne svar — selv. om det er dette eller lign. ordvalg, der anvendes af
Justitsministeriet, nar man afgiver bidrag til andre ministeriers radgivning af Folketinget.
Der er vist nok ikke nogle eksempler i perioden pa at fagministeriet egentlig har modsagt
Justitsministeriets vurdering.

Etableringen af den lovtekniske gennemgang har ikke indebaret overforsel af nogen
formel afgorelseskompetence til Justitsministeriet, og det samme gzlder naturligvis de
ovrige radgivende funktioner, som har udviklet sig 1 praksis. Hvis ressort- og justitsmini-
ster er uenig om hvordan en sag bor vurderes, ma den evt. soges afklaret pa ministerni-
veau. For sa vidt er Justitsministeriets virksomhed overfor andre myndigheder i det hele
radgivende. I praksis er der dog ikke tvivl om at Justitsministeriet — iser 1 kraft af faglig
autoritet — har en faktisk gennemslagskraft i disse sager, som ikke fremgar af kompeten-
cefordelingen.

Udgangspunktet er herefter, at ansvaret for et lovforslag er fagministerens, hvilket da
ogsi er hvad bade Justits- og Statsministeriet har betonet i de nzvnte skrivelser.”” Imid-
lertid ma Justitsministeriet have et vist medansvar, i hvert fald for sa vidt angar de ele-

menter 1 lovforslag m.v., som er udformet i dialog med Justitsministeriet.

Det synes da ogsa at have varet Justitsministeriets egen vurdering i en konkret radgivnings-
sag, hvorom justitsministeren udtalte sig i samrad i Retsudvalget d. 17. september 1998; jf.
ministerens talepapir, som efterfolgende blev oversendt til udvalget, REU 1997-98, 2. Sam-
ling, (alm. del — bil 622).

Samradet angik bl.a. spergsmailet om forholdet mellem fagministeriets og justitsministeriets
gennemgang af et konkret lovforslags forhold til en international konvention. Et af talepa-
pirets beredskabspunkter angik sporgsmalet: Er det ikke Lovafdelingen, der har ansvaret

for, at regeringens lovforslag juridisk er i orden?

621 Statsministeriets cirkulareskr. af 12. November 1998, underskrevet af Statsministeriets departe-
mentschef, hedder det sdledes, at ”’[...] Jeg skal understrege, at Lovafdelingens funktioner som hidtil vil

vere af generel og radgivende karakter.”
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Svarudkastet lod: ”Nej. Sa enkelt kan man ikke stille det op. Det er mere rigtigt at sige, at
det er fagministeriet, der har ansvaret for den juridiske side af et lovforslag i samarbejde
med Justitsministeriet. Lovafdelingen behandler de centrale omrader, som jeg har naxvnt
tidligere [forholdet til grundloven, almindelige EU-retssporgsmal m.v., TE]]. Hermed far Justitsmini-
steriet et medansvar for regeringens lovforslag, men ikke pa alle punkter og derfor ikke for
lovforslaget i sin helhed”.

Et andet beredskabspunkt i det samme bilag angik det sporgsmal, om Justitsministeriets
Lovafdeling var ”[...]forpligtet til at efterse, at fagministeriets, [...] fortolkning er rigtig,
hvis sporgsmalet har vaeret omstridt, inden lovforslaget fremsattes, og hvis dets bemaerk-
ninger gor meget ud af sporgsmalet”, som havdet af prof., dr. jur. Henrik Zahle i et inter-
view til dagbladet Information d. 20. August 1998.

Svarudkastet lod: ”Nej. Det er ikke rigtigt. Professor Zahle har ikke belag for at havde, at
der bestar en sadan pligt. Zahle har ogsa efterfolgende ringet til Justitsministeriet (departe-
mentschefen) og givet udtryk for, at det ikke star nogen steder, at der er en sadan pligt.”

Disse (ret generelle) betragtninger ma i vidt omfang kunne anvendes ogsa pa andre

dele af Justitsministeriets radgivningsvirksomhed end kontrollen af regeringens lovfors-

lag.

5.111.3. Om Justitsministeriets kapacitet samt enkelte bemearkninger om forholdet mellem justits-

minister 0g Lovafdelingen.

Samspillet mellem justitsminister og Lovafdelingen foregar indenfor de samme reg-
ler, som gzlder for samspillet mellem minister og embedsmzand i de ovrige ministerier.
Som ovenfor nxvnt er disse regler praksisskabte og temmelig elastiske. Det indebzrer
bl.a., at samspillet i praksis kan fungere temmelig forskelligt i forskellige ministerier, og i
ovrigt ogsa til forskellig tid. I nogle ministerier yder embedsmznd en intensiv og omfat-
tende bistand til ministerens policy-making.”> T andre ministerier opretholder man en
storre adskillelse mellem embedsmand og minister og mellem policy-making og saglige
torvaltningsfunktioner.

Der foreligger ikke undersogelser, der udtrykkeligt dokumenterer, hvor samspillet
mellem justitsminister og Justitsministeriets departement befinder sig pa denne skala. 1

praksis er der dog flere holdepunkter for en antagelse om at man i Justitsministeriet be-

 Det bedst studerede eksempel er samspillet mellem finansminister Mogens Lykketoft (finansminister

1993-2000) og Finansministeriets embedsvark i Lotte Jensen: Den store Koordinator (2003)
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straeber sig péd at opretholde en ganske vidtgaende adskillelse, sammenlignet med andre
ministerier. Man kan i den forbindelse pege pa at de ansatte stort set udelukkende er juri-
ster — og at jurauddannelsen ikke i serlig hoj grad kvalificerer til policy-arbejde i bred
forstand. Dertil kommer at de ansatte generelt er dygtige jurister, dvs. de har en hejtud-
viklet faglighed. Det spiller ogsa ind, at Justitsministeriet har nyere, og (for organisatio-
nen som sadan, og for enkelte embedsmand) meget negative erfaringer med en mini-
sterbetjening, der i konkrete sager gik over stregen for at imedekomme ministerens poli-
tiske onsker.

Overfor Folketingets politikere fremstar Justitsministeriets embedsmand ogsa som
mindre involverede i de politiske processer end andre ministeriers embedsmand, bl.a.
derved at lovforslag i det store og hele fremsaxttes uden at vaere bundet af allerede indga-
ede politiske forlig.” 1 ovrigt opretholdes vist nok ogsi en ret skarp sproglig adskillelse
mellem udtalelser, fremsat af ministeren som (rets-)politiker, og udtalelser fremsat af mi-
nisteriet.

Samlet kan man maske sige det sidan, at Justitsministeriet som folge af visse trak i
organisationen og arbejdskulturen — men derimod ikke som folge af mere handfaste reg-
ler — giver Folketinget en vis tryghed for at radgivningen herfra fremtreeder som praget
af en (lidt) storre grad af politisk neutralitet og uathzngighed i forhold til ministeren,
sammenlignet med den riadgivning, der kommer fra andre ministerier. Det udelukker
ikke, at justitsministeren med Justitsministeriet 1 ryggen overfor Folketinget klart optrea-

der som en politisk aktor pa regeringssiden.

I forbindelse med mediernes afdakning af Farum-sagen gav et flertal af partier udenom re-
geringen tidligt udtryk for at de onskede nedszttelse af en undersogelseskommission, jf. lov
om undersogelseskommissioner. Regering og Justitsministerium stillede sig imod, bl.a. med
henvisning til, at der ikke kunne foretages en effektiv afgrensning af kommissoriet for en
sadan undersogelseskommission overfor de undersogelser, som politi og anklagemyndig-
hed forestod (UFO 2001-02, 2. samling (B 84 — bilag 119)) [Undersogelseskommissioner...]. Se
ogsa Lovsekretariatets vurdering af sporgsmalet, UFO 2001-02, 2. samling (B 84 — bilag 99)
[ 7bid.]

Da et beslutningsforslag om nedsattelse af en undersogelseskommission alligevel blev ved-
taget af et flertal udenom regeringen, bistod Justitsministeriet derimod loyalt med udform-

ning af kommissorium etc, saledes iflg. tidl. MF Aage Frandsen i dennes efterfolgende be-

“Jf. saledes Aage Frandsen (2008) p. 157-158, der ogs pointerer at lovforslagene selvfolgelig meget vel

kan vare politisk bestemt pa anden made.
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skrivelse af forlobet (Aage Frandsen 2006 237ff, serligt p. 243-244). Aage Frandsen var
blandt initiativtagerne til nedsaxttelse af undersogelseskommissionen. Han har i den nevnte
sammenhzng anfert, at Justitsministeriet (af en politisk modstander) kunne opleves som en
til tider chikanes modspiller, vel at marke indtil det stod klart at der var et flertal for ned-

seettelse af undersogelseskommissionen.

Udtalelser om visse sporgsmal af mere ”storpolitisk” karakter kan vare formet som
et notat afgivet af regeringen som helhed, ikke af Justitsministeriet.” 1 nogle situationer
kan det ses som et udtryk for, at man ikke onsker at belaste Justitsministeriets relative
politiske neutralitet for meget ved at lade ministeriet std som regeringens vabendrager 1
en tilspidset strid. Der kan dog ogsa tenkes andre grunde. Om sadanne “regeringsnota-

ter” rent faktisk er blevet til pa serlig made vides ikke.

5.11.4. Om radgivningens indhold — oplysningspligt og radgiverprincipper

5.111.4.1. Sarlige regler om justitsministerens oplysningspligt?

Justitsministeren og Justitsministeriets embedsmand er underlagt precis de samme
regler om embedsmands fagliched og om ministres oplysningspligt m.v., som ogsa gal-
der for andre embedsmand og ministre. Som omtalt ovenfor er Justitsministeriet nok i
et vist omfang (med-)ansvarlig for visse aspekter af lovforslag, der fremszttes af andre
ministre. Men dette ansvar er ikke 1 sig selv strengere end andre ministres ansvar for de
oplysninger m.v, som disse ministre meddeler Folketinget, jf. Mal § 5 stk. 2.

I praksis er der nok en vis forventning fra omverdenen om at netop Justitsministeri-
ets embedsmand udviser en srlig hoj grad af fagliched, nar de afgiver udtalelser m.v.

Dette kan dog ikke tillegges nogen retlig betydning.

5.111.4.2. Generelt om Justitsministeriets radgiverprincipper.

% Se f. eks. bilag 1 til Lovforslag 1. 169/2004-05, 2. samling (Notat om grenserne for overladelse af
sager og sagsomrader til de feroske myndigheder...), jf. [f 7 ]. Se ogsa UFO 2001-02, 2. Samling (B 84
— bilag 132), hvor et udvalgssvar fra justitsministeren indeholder den samlede regerings stillingtagen til
det foreliggende sporgsmal (nedszttelse af en undersogelseskommission til undersegelse af Farumsa-
gen, samtidigt med en verserende straffesag); samt bemarkningerne til L. 1/2005-06 (f. t. 1. om @ndring

af tronfolgeloven)
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I det omfang, Justitsministeriet anlegger fortolkningsprincipper som omtalt ovf. kap.
4.1V, fremgar dette forst og fremmest af udtalelserne. Der foreligger dog ogsa enkelte
artikler m.v. af centrale embedsmaend i Justitsministeriet om emnet.®® Dertil kommer
juridiske athandlinger, som har foretaget systematiske analyser af afgrensede dele af Ju-
stitsministeriets ridgivningspraksis.®’

Et egentligt studie af Justitsministeriets radgiverprincipper, belyst ved radgivnings-
praksis, ville kreve at man sammenholdt radgivningen i et antal konkrete tilfzlde med de
ovrige retskilder, som var relevante pa radgivningstidspunktet. Det er den fremgangsma-
de, som de netop navnte analyser pa afgrensede omrader har benyttet sig af.

I dette afsnit skal forst fremszttes enkelte bemarkninger om Justitsministeriets rad-
givningsstil, bedomt ud fra den navnte litteratur. Derudover har jeg indskraenket mig til
en umiddelbar gennemgang af en del af Justitsministeriets skriftligt dokumenterede rad-
givning til Folketinget i den undersogte periode — dvs. uden sammenligning med ovrige
retskilder. Denne gennemgang har angaet to speorgsmal: pdes. retskildecitering, pdas. vis-

se aspekter af den retlige argumentation.

5.111.4.3. Nogle bemerkninger om [ustitsministeriets retskildecitering.

”’[...JAf hensyn til at tilvejebringe det bedst mulige grundlag for regeringens (og Folketin-
gets) stillingtagen til den aktuelle problemstilling laegges der betydelig vagt pa at give en ud-
torlig dokumentation af det foreliggende kildemateriale; men i henseende til savel valg som

anvendelse af kilder er Justitsministeriets udtalelser praeget af en i og for sig helt traditionel
metode [...]” (Niels Madsen (1982))

Det er velkendt, at Justitsministeriet i sin radgivningsvirksomhed legger betydelig
vaegt pa en omfattende og grundig opledning af retskilderne, dvs. det retlige materiale.
Meget skematisk kan man sige, at der typisk vil vare tale, de/s om materiale vedrorende
det konkrete lovforslag m.v., som skal vurderes — dels om materiale vedrorende de
grundlovsbestemmelser eller andre forfatningsretlige regler som det konkrete forslag el.
lign. skal vurderes i forhold til. P4 denne skematiske made kan man altsa sige, at de fleste

sporgsmal har hhv. en statsretlig og en materielretlig regelside

% Niels Madsen (1982); Lunn (interview-artikel 1997); Lunn (2007)
" Iszer Michael Hansen Jensen (2006), men ogsa f. eks. Hartig Danielsen (1999)
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For sa vidt angar materialet til belysning af den materielretlige regelside kan dette vae-
re mangeartet. Udover selve lovforslaget m.v. kan f.eks. ogsa inddrages relevante forar-
bejder, aldre love etc. I nogle tilfxlde indhentes ogsa bidrag fra fagministeriet til belys-
ning af spergsmal 1 forbindelse med denne del af materialet, jf. ogsa ovf. 5.111.2.

Her skal det undersoges hvilket materiale, der indhentes til belysning af den statsret-
lige regelside. Det er naturligvis ogsa mangeartet. Men nogle retskilder er dog ud fra en
gennemsnitsbetragtning mere fremtredende 1 argumentationen end andre. Der kan her
kun i meget begrenset grad tages stilling til, 1 hvilket omfang det skyldes metodiske valg
mht. anvendelse af kilderne; hvad det er muligt at sige lidt mere om er kildetypernes rela-
tive hyppighed i det undersogte materiale, dvs. et mere kvantitativt forhold.

(Grund)lovstekst. Der citeres naturligvis altid fra den retstekst — i reglen en grundlovs-
bestemmelse — som er relevant i forhold til det foreliggende sporgsmal. Imidlertid er ud-
gangspunktet for at soge radgivning i reglen, at grundlovsteksten er utilstrakkelig. Hvis
grundlovsteksten klart for alle regulerer det foreliggende sporgsmal blot nogenlunde ud-
tommende, er der jo ikke noget behov for at sege juridisk radgivning, jf. ogsa ovf. i
3.IV.4.2.

En fortolkning af grundlovens (eller andre retsteksters) ordlyd synes kun i en min-
dre del af tilfzeldene at yde noget vasentligt bidrag til afklaring af det foreliggende
sporgsmal. Som eksempel pa et sporgsmal, der krevede en mere udstrakt fortolkning,
kan naxvnes sporgsmalet om hvorvidt visse aspekter af lovforslag L. 168/2005-06 (Nav-
ningereformen) var i overensstemmelse med navningebegrebet i grl § 65 stk. 2. Nar det
kommer dertil, anvender Justitsministeriet sig sa vidt ses af velkendte fortolkningsmeto-
der.

Af denne grund spiller grundlovens forarbejder vistnok ogsa en ret begranset rolle:
hvis en ordfortolkning ikke giver noget videre bidrag til en besvarelse af det foreliggende
sporgsmal, vil der kun 1 fa tilfeelde vare grund til at inddrage forarbejderne. Nogle af de
responsa m.v., som er optaget som bilag til grundlovskommissionens betenkning (1953)
kan dog blive citeret som juridisk litteratur, snarere end som bidrag til forstaelse af tek-
stens ordlyd. For sa vidt angir forarbejderne til @ldre grundlove, anses de vistnok alene

for at have betydning som fortolkningsbidrag.

REU 2005-06 (168 — svar pa spm. 2)/ JM j.nr. 2006-740-0150 (pkt. 7.4.2.1.) [ 65]:

’[...]Det er fra forskellig side blevet gjort galdende, at forstaelsen af nzvningebegrebet i
torarbejderne til 1849-grundlovens 79, stk. 2, der omhandler navningers indferelse, har be-
tydning ved fastleggelsen af, hvilke forfatningsmaessige rammer der i dag gaelder for lovgiv-

ningsmagtens adgang til naermere at regulere nevningers medvirken i straffesager.
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Herom bemarkes indledningsvis, at 1849-grundloven, herunder den omtalte bestemmelse i
§ 79, stk. 2, ikke lengere er geldende.

Det er saledes efter Justitsministeriets opfattelse principielt vasentligt at fremhave, at de
tforfatningsretlige grenser for lovgivningsmagtens kompetence, der galder i dag, er dem,
der folger af den galdende grundlov fra 1953, herunder bestemmelsen i grundlovens § 65,
stk. 2, der er omtalt ovenfor 1 pkt. 7.4.1.

Pa denne baggrund kan spergsmalet om betydningen af 1849-grundlovens § 79, stk. 2, efter
Justitsministeriets opfattelse alene vaere, om bestemmelsen har fortolkningsmessig betyd-
ning for forstaelsen af den gxldende bestemmelse i grundlovens § 65, stk. 2. [...]”

Det bemarkes at Justitsministeriets inddragelse af (og — andetsteds i notatet — detaljerede
redegorelse for) forarbejderne fra 1849 ikke i dette tilfzelde indgik i den ”oprindelige” stats-
retlige argumentation, dvs. 1 den argumentation, som blev fremlagt for Folketinget i det re-
levante lovforslags almindelige bemarkninger (eller i den bagvedliggende betaenkning). Det
citerede notat er et udvalgssvar i anledning af en privat redegorelse, indsendt af prof., dr.
jur. Henrik Zahle til Retsudvalget.

Nar bortses fra dette tilfaelde er jeg ikke stodt pa at forarbejder fra 1848-49 er blevet
inddraget som materiale af (storre) betydning for den retlige argumentation.

I det omfang retspraksis giver et bidrag til besvarelse af et konkret speorgsmal, behand-
les denne ogsa udferligt. Men det er forholdsvis sjaldent tilfaeldet at dansk retspraksis
kan give sadanne betydningsfulde bidrag, nir bortses fra sporgsmal vedr. — iser — ejen-
domsrettens beskyttelse. Radgivning vedr. spergsmal om domstolenes organisation, pro-
cesform etc. inddrager dog i en raekke tilfalde ogsa retspraksis.

Lovgivningspraksis — dvs. lovgivers beslutninger i tidligere sager, der vurderes at vere

indholdsmassigt relevante 1 forhold til det foreliggende — anfores vistnok ikke sa ofte.

FLF 1997-98 (2. Samling) (L 58 — bilag 27)/ JM j.nt. 1998-751-0076 [f 73]:

Sporgsmalet var her, om et lovindgreb, hvorefter landbrugsvirksomheder blev forpligtet til
at sd efterafgroder pa 6 % af det areal, som dyrkes med nermere bestemte 1-arige afgroder,
indebar ekspropriation, jf. grl § 73.

Justitsministeriet lagde — 1 forlengelse af juridisk litteratur, forst og fremmest statsretlige la-
reboger — til grund at afgerelsen af om dette var tilfeldet beroede pa flere faktorer, herun-
der lovgivningspraksis pa det relevante omrade (notatets pkt. 3.2.1.). Herefter inddrog no-
tatet en rackke tidligere tilfaelde, hvor der ud fra miljohensyn var grebet ind i landbrugsvirk-
somheders adgang til fortsat at udnytte bedriften til kommercielle formal (notatets pkt.
3.2.4.).
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Baggrunden for at inddrage lovgivningspraksis var derfor ikke en almindelig praksis om sa
vidt muligt at inddrage materiale af denne art som retskilde ved vurderingen af statsretlige
sporgsmal. Baggrunden var den specifikke, at juridisk litteratur pegede pa at lovgivnings-
praksis pa det pgld. reguleringsomriade kunne vare relevant for bedemmelsen af netop
sporgsmal om indgreb i beskyttede ejendomsrettigheder.

Jf. tilsvarende det netop ndf. omtalte notat (EPU 1998-99 (L. 234 — bilag 2)), pkt. 4.3.1 samt
4.3.2.2.

Udover pa § 73-omradet ses henvisninger til lovgivningspraksis vist nok iszr ifm. sa-
ger indenfor Justitsministeriets eget ressort.” Der kan tenkes flere forklaringer pa det
begrensede antal henvisninger til lovgivningspraksis udenfor de nevnte omrader, uden
at jeg har grundlag for at udtale mig om, hvilken der er mest rigtig. Det er muligt at Ju-
stitsministeriet generelt er varsom med at tillegge lovgivningspraksis betydning for den
retlige vurdering (f. eks. fordi det vil kunne ses som et forsog pa at ’binde” den nuvz-
rende lovgiver ved tidligere lovgiveres beslutninger). Det kan ogsa skyldes mere prakti-
ske forhold, f. eks. at hverken Justitsministeriet eller fagministerierne typisk har noget
udtemmende overblik over relevant lovgivningspraksis. Som omtalt i 5.111.1. kan stats-
retlige sporgsmal opstd under alle ministeriers ressorts som aspekt af de generelle og
konkrete sager, der behandles der, og den lovgivningspraksis, som er relevant i den en-
kelte sag, er derfor nok ikke altid begrenset til en enkelt ministers ressort.

Justitsministeriets egne notater 1 relevante tidligere sager citeres, om end ikke ofte. Mulig-
vis kan praksis udlegges sadan at ministeriet anlegger et temmeligt strengt relevanskrite-
rium for citering af egne udtalelser — dvs. for at en tidligere udtalelse skal vaere sa rele-
vant, at den anferes som retligt materiale, skal den anga et sporgsmal, der i hoj grad sva-
rer til sporgsmalet i den foreliggende sag. Sa kan citeringen til gengaeld godt ga forholds-
vis langt tilbage i tiden.

EPU 1998-99 (L 234 — bilag 2) [ 73]. Justitsministeriet tog her stilling til, om visse elemen-
ter i lovforslag L 234/1998-99 om elforsyning indebar ekspropriation. I den forbindelse
inddrog Justitsministeriet bl.a. egen udtalelse af 22. marts 1975 afgivet i forbindelse med
torberedelsen af den tidligere elforsyningslov (1977). Se 1999-notatets pkt. 4.4.

Se ogsi lovforslag 1. 232/1998-99 om xndring af straffeloven (grov momssvig, EU-svig
etc.) [ 79)

® Se f. eks. bet. 1401/2001, bilag 8/ JM j.nr. 2000-760-0143, pkt. 4.1., om szrdomstole.
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Lovforslaget (som ikke blev vedtaget i folketingsaret 1998-99) ville bl.a. have indebaret
gennemforelse 1 dansk ret af en visse protokoller til mellemstatslige konventioner om be-
kempelse af EU-svig m.v. Efter disse protokoller skulle visse retssporgsmal prajudicielt fo-
relegges EF-domstolen til udtalelse, inden der blev truffet endelig afgorelse ved danske
domstole

Ved overvejelsen af om disse protokoller kunne gennemfores efter grl § 19, eller om der
var tale om en kompetenceafgivelse, der krevede § 20-procedure, henviste Justitsministeriet
bla. til egne overvejelser om det tilsvarende sporgsmal i forarbejderne til Lov nr.
415/10/6/1997 om Europol. Siden er der flere gange blevet henvist til forarbejderne til
denne lov i sporgsmalet om tiltreedelse af protokoller om afgivelse af prajudiciel kompe-

tence.

Hvis det er korrekt, at Justitsministeriet er tilbageholdende med at citere egne tidlige-
re notater, kan dette evt. ses i sammenhang med den linje, som ministeriet iflg. Michael
Lunn (2007) har anlagt: at ministeriet, bl.a. ud fra et onske om at respektere folketings og

regerings rolle som fortolkere af grundloven,

”’likke har anset] det for sin opgave at kunne blive selvstaendig kilde til udvikling af nye mu-
ligheder for fortolkning af sporgsmal om fastleggelsen af de forfatningsretlige granser for
lovgivningsmagten” (Lunn (2007) p. 323, med henvisninger til Niels Madsen (1982))

Noget andet er si at “skjult” egencitering i form af genbrug (mere eller mindre) af
afsnit fra xldre notater for enhver myndighed vil vare et naturligt led 1 rationel arbejds-
tilretteleggelse.

Juridisk litteratur er en gruppe af retligt materiale, der til gengzld altid inddrages. Me-
get ofte er det litteraturen, der udger hovedparten af det retlige materiale, hvortil der
henvises. En ganske almindelig argumentationsform ved kortere besvarelser af Folke-
tingssporgsmal m.v. er at starte med at anfore den relevante retsregel/de relevante rets-
regler (typisk grundlovsregler), og herefter gi direkte over til at anfore hvad litteraturen

siger om det foreliggende sporgsmal.

Siledes f. eks. REU 2004-05 (2. samling) (alm. del — svar pa spm. 51)/JM j.nr. 2005-792-
0036 [ 47]:

Her var udvalgets sporgsmal: ”Justitsministeren bedes udrede sammenhangen mellem det
ubetingede delegationsforbud, hvad angar skat, jf. Grl § 43, og det faktum, at primear- og

amtskommunerne udskriver skatter”, og svaret indledes saledes:
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”Grundlovens § 43, 1. led, har folgende ordlyd |[...]. Bestemmelsen i gtl § 43 indeholder et
delegationsforbud, saledes at den udelukker lovgivningsmagten fra at delegere sin myndig-

hed til at palagge, forandre eller ophave skatter, jf. bl.a. Poul Andersen [...], og Alf Ross
[...]”

Herefter gar besvarelsen over til at citere, hvad den foreliggende litteratur siger om det spe-

cifikke sporgsmal. Endelig afsluttes med en ret kort opsummering og vurdering.

Juridisk litteratur forekommer saledes at vare langt den mest anvendte retskilde i Ju-
stitsministeriets statsretlige radgivning af Folketinget — maske bortset fra grundlovstek-
sten, som til gengaeld i sig selv er langt mindre informativ.

Den litteratur, der citeres er forst og fremmest systematiske fremstillinger: dels lere-
boger, dels grundlovskommentarer. Speciallitteraturen inddrages ogsa, men dog indenfor
visse grenser. Serligt for sa vidt angar udtalelser fra forfattere, som i forhold til det fore-
liggende sporgsmal udtaler sig som det, der ovf. (5.11.4.1.) er kaldt ’the odd man out”, er
der maske en vis tilbageholdenhed med at gi ind i en narmere diskussion af vedkom-
mendes synspunkter. Radgivningens formal er ikke at ga ind 1 en akademisk diskussion,
men at bidrage til et beslutningsgrundlag.

I andre tilfxlde undlader man videregiende henvisninger til speciallitteraturen, vist-
nok fordi det ikke kan siges at vare fagligt nedvendigt: hvis henvisninger til den almene
litteratur giver et dakkende svar, sa er der ikke grund til at henvise til den samlede speci-
allitteratur. Man behover f. eks. ikke citere fra en lang raekke juridiske artikler for at do-
kumentere at gtl § 43, 1. led, tillader kommunal skatteudskrivning.

I det omfang friere overvejelser/ kulturtraditionen har betydning, er det som led i den ret-
lige vurdering. Friere overvejelser anferes ikke som retskilde i traditionel forstand.
Sporgsmalet diskuteres i naste afsnit.

Uanset hvilket retligt materiale, Justitsministeriet anforer som udgangspunkt for ar-
gumentationen, er det naturligvis afgerende at udvalgelsen og gengivelsen af materialet
er korrekt (hvilket formentlig 1 praksis ma forstas siledes, at et bredt udsnit af fagfolk vil
erklaere sig enige 1 materialeudvalgelsen og —gengivelsen). Om dette er tilfeldet i de un-

dersogte sager, kan denne undersogelse ikke sige noget om.

Bla. forskere har 1 nogle tilfalde erkleret sig uenige i Justitsministeriets gengivelse og sam-
menfatninger af det foreliggende materiale, herunder nok iser gengivelse af den juridiske
litteratur. Her navnes som eksempler to varker.

Saledes har Michael H. Jensen 1 det tidligere anforte vaerk (2006) gennemgaet en halv snes

justitsministerielle notater med juridisk tettekam, som led i gennemgangen af retligt rele-
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vant materiale ifm hovedsporgsmalet i hans undersogelse. Notaterne er fordelt over mere
end 15 ar. Han vurderer bl.a. at der kan stilles sporgsmalstegn ved om Justitsministeriet i sit
1989-notat om Kebenhavns Havns retlige stilling pa alle punkter var korrekt i gengivelsen
af den (davarende) retlige teoris opfattelse af sporgsmalet om szrlige forvaltningssubjekters
beskyttelse mod ekspropriation (MH] (2000), p. 94). Tilsvarende sporgsmalstegn stilles ved
de juridiske afsnit i bet. 1190/1989 om Statsanstalten for Livsforsikring, som Justitsmini-
steriet var medforfatter til, MH]J (2006) p. 109; samt ved notat om Kebenhavns Vabnings
Fond, JM j.ar. 1994-751-0010 (MH] (20006) p. 118, hvor der i1 ovrigt ogsa noteres en nuan-
ceforskel mellem udlagningen 1 dette notat af dommen U 1994.29 H, og forfatterens egen
udlegning). Se ogsa vedr. 1999-notat om Koebenhavns Havn, TRU 1999-2000 (alm. del —
bilag 149)/ JM j.nr. 1999-750-0107, MH]J (2006) p. 135, hvor forfatterens bemzrkning dog
snarere har karakter af en uddybning.

I de ovrige af ham gennemgaede notater har den grundige gennemgang ikke givet anled-
ning til bemarkninger om retskildeciteringen.

Jens Hartig Danielsen (1999) har ogsa foretaget (del)analyser af forskellige xldre og nyere
justitsministerielle notater, om end altsa ikke af notaterne i deres helhed. Sa vidt ses har han
ikke noteret uoverensstemmelser mellem notaternes gengivelse af det retlige materiale, og

selve materialet.

Om de kritiske forskeres leesninger af det retlige materiale — iszr litteraturen — er me-
re eller mindre rigtig end Justitsministeriets skal ikke her efterforskes. Eksemplerne un-
derstreger blot, at al gengivelse af retligt materiale — og maske iser almindelig juridisk
litteratur, der ofte befinder sig p4 et vist abstraktionsniveau — kraver betydelig omhu.”

Endelig skal det bemaerkes, at den her foretagne gennemgang af materialet ikke giver
grundlag for at antage noget generelt om Justitsministeriets zzgtning af de forskellige ma-

terialetyper ved den retlige argumentation.

5.111.4.4. Aspekter af den retlige argumentation.

Generelt. Hvad kan der herefter siges om den retlige argumentation i Justitsministeri-
ets radgivning af Folketinget — pa samme generelle made, dvs. ud fra gennemsnitsbe-
tragtninger? Sporgsmalet ma besvares med respekt for, at radgivningen bade kan vere
meget lakonisk og meget udferlig; og lakonisk radgivning giver selvfolgelig ikke de sam-

me holdepunkter for at udtale sig om den retlige argumentation som en mere udferlig

* Jeg venter at blive mindet om denne bemzrkning, nir evt. leesere papeger misforstielser i min gengi-

velse af radgivningsnotater m.v.
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radgivningsstil. Men nogle generelle tendenser kan — med alle nedvendige forbehold —
lagttages.

Generelt kan man sige, at Justitsministeriets argumentationsform er staerkt analytisk.
Dyvs. forelagt et mere eller mindre pracist formuleret problem arbejder man i alminde-
lighed ved at dele dette op 1 delsporgsmail, og tage stilling til disse. Storre notater — ikke
mindst sadanne som er udarbejdet i forbindelse med det lovforberedende arbejde — kan
indeholde en stillingtagen til overordentlig mange enkeltsporgsmal.”’ De enkelte del-
sporgsmal diskuteres med udgangspunkt i det foreliggende retlige materiale — som altsd
tilstreebes at veere meget omhyggeligt dokumenteret. Ofte peger det foreliggende materia-
le relativt entydigt i en bestemt retning ved vurderingen af et (del)sporgsmal, men i en
mindre del af tilfaldene er det nedvendigt at foretage en narmere afvejning af de kon-
krete momenter i sagen. Det gzlder bl.a. i en del sager om § 73.™

Dette er jo for si vidt blot almindelig juridisk metode. Som for nevnt giver tilrette-
leggelsen af denne undersogelse ikke mulighed for at sige noget om hvorvidt praksis er
tilbageholdende eller det modsatte. Enkelte aspekter af radgivningens indhold kan dog
fremhaves. Radgivningen synes siledes i forskellige sager preget af: dels nogen tilbage-
holdenhed overfor at inddrage friere overvejelser/ kulturtraditionen som retligt argu-
ment; dels et hensyn til at afklare sporgsmalet indenfor givne tids- og ressourcerammer
(radgivningsekonomiske hensyn); dels tilbageholdenhed overfor at udtale sig pa en made,
der kan tolkes som en stillingtagen til konkrete (forvaltnings-)sager; dels forsigtiched
overfor at tage stilling til visse hypotetiske sporgsmal (iser om ejendomsrettigheder); og
endelig en generelt forsigtig sprogbrug.

Visse afskaeringer folger ogsa som konsekvens af ressortfordelingen. Det behandles
nermere ndf. 5.1I1.5.1.

Friere overvepelser (kulturtraditionen) indgar vist nok ikke i argumentationen, 1 hvert fald
ikke 1 nogen udtrykkelig form. Det ville ogsa stemme mindre vel med ministeriets erklz-
rede intention om at dets praksis ikke bor blive en ”selvsteendig kilde” til udvikling af
forfatningsretten, jf. Michael Lunn (2007) som citeret tidligere i dette afsnit.

Tilbageholdenheden overfor friere overvejelser ses tydeligt i et enkelt tilfzlde, hvor Justits-
ministeriet skulle tage stilling til et spergsmal, som (vistnok) ikke sas belyst i ovrigt retligt

materiale, og som 1 ovrigt var af temmelig spekulativ karakter.

" Se for eksempel bilag 4 til bet. 1466/2005/ JM j.nr. 2005-751-0001 [§ 73]
' Se som eksempel bilag 8 til bet. 1401/2001/ JM j.nr. 2000-760-0143 pkt. 5.
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I det pgld. notat (EPU 2003-04 (B 7 — bilag 20)/ JM j.nr. 2003-751-0075 (om forholdet
mellem grundloven og en kompensationsbestemmelse i nordseaftalen, jf. /§f 3, 73]) be-
handledes bl.a. spergsmalet om lovgivningsmagtens mulighed for at binde fremtidige lovgi-
veres beslutninger.
Justitsministeriet tog her udgangspunkt i det almindeligt anerkendte forhold, at staten ved
lov eller pa anden made kan skabe rettigheder — der fremover bliver beskyttede efter § 73 —
for private, og dermed for sa vidt skabe reelle bindinger pa fremtidige lovgiveres virke. Ju-
stitsministeriet kom dog til sidst i notatet ind pa det sporgsmal, ”’[...Jom regering og Folke-
ting 7 alle tilfwlde [min udh., TE]] bor kunne etablere rettigheder for private, der reelt — dvs. 1
kraft af grl § 73 — vil indebzre begransninger i kommende regeringers og Folketings lov-
givningskompetence|...]”. Justitsministeriet henviste ikke til noget relevant retligt materiale
om dette sporgsmal, og anferte blot:

”[...] Selv om det matte antages, at der galder principper af den nzvnte karakter, giver
dette efter Justitsministeriets opfattelse ikke anledning til overvejelser i forhold til den om-
handlede kompensationsbestemmelse |[...]”
Justitsministeriet tog siledes — i en situation, hvor der ikke blev anfort retligt materiale, som
behandlede dette sporgsmal — ikke stilling til om der foreld sidanne almene grenser for
Folketings og regerings muligheder for at afskare fremtidige lovgiveres beslutningsfrihed.
Man nojedes blot med at konstatere, at hvis det var tilfxldet, sa var det ud fra en konkret
bedommelse ikke relevant i den foreliggende situation.

I et opfelgende udvalgssvar (EPU 2003-04 (B 7 — bilag 90)) preciserede Justitsministeriet,
at de citerede overvejelser ikke skulle forstas som en stillingtagen til det rejste sporgsmal.
Ministeriet undlod endvidere, trods udtrykkelig opfordring fra udvalget, at uddybe overve-

jelserne.

I en rekke notater m.v. tager Justitsministeriet stilling til spergsmal, hvorom der 1 de-

le af det retlige materiale — det vil i praksis sige litteraturen — foreligger synspunkter, der

til dels hviler pa friere overvejelser. I sidanne tilfalde er det almindelige resultat, at Ju-

stitsministeriet er meget tilbageholdende med at leegge de friere overvejelser til grund for

ministeriets egne vurderinger af sagen.

Siledes FAEU 2000-01 (alm. del — bilag 74)/ JM j.nr. 2001-750-0087 (notat om fh. ml. grl
og aftale af 22. december 1992 med Fereoernes Landsstyre om rastoffer i undergrunden) [f
7]. I dele af den foreliggende litteratur var det antaget at de potentielle rastofressourcer i
den fxreske undergrund kunne have en sidan (bl.a. skonomisk) betydning for riget som

helhed, at selv en principielt genkaldelig overforsel af dette myndighedsomrade med tilho-
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rende udgifter/indtegter til hjemmestyremyndighederne, maitte rejse tvivl ift. grundloven
(se notatets pkt. 3.2-5.).

Justitsministeriet inddrog ikke myndighedsomradets potentielle skonomiske betydning i
overvejelserne om hvorvidt dette var et rigsanliggende. Her nojedes man med at konstatere,
at der udelukkende var overfort befojelser vedr. undergrund i1 den afgraensede del af riget,
der kunne henfores til Feroerne, dvs. et umiddelbart geografisk kriterium — og at der der-
for ikke var overladt befojelser ud over hvad grundloven giver mulighed for.

Ministeriets argumentation kan muligvis forstas pa flere mader. Det forekommer dog nzr-
liggende at forsta den saledes, at ministeriet 1 denne sag afviste at fortolke begrebet: rigsen-
heden pa en made, sa begrebet hovedsagelig ud fra et mere “frit” kriterium skulle indebacre

konkrete bindinger pa de politiske myndigheder.

Se ogsd REU 2004-05, 2. Samling (alm. del — svar pd spm. 124)/ JM j.nr. 2005-792-0063 [f
82]:

Retsudvalget anmodede her om en kommentar til en artikel 1 et juridisk fagtidsskrift om
den kommunalreform, som pa dette tidspunkt var under behandling i Folketinget. Artik-
lens forfatter haevdede bl.a., at det fulgte af ordlyden af gtl § 82, samt af bestemmelsens be-
grebshistoriske forudsztninger, at lovgivningsmagten ikke stod frit ved bestemmelsen af,
hvad en kommune er. Videre anforte forfatteren, at de nye regioner, som var pa vej til at
blive oprettet ved kommunalreformen matte opfattes som kommuner efter grl § 82, og at
de matte have den samme ret til kommunalt selvstyre som primaerkommunerne. Det med-
tforte bl.a. at lovgivningsmagten efter forfatterens mening efter grundloven var nedt til at
tillegge regionerne beskatningsret.”

Justitsministeriet fandt pa baggrund af den almindelige og specielle forfatningsretlige littera-
tur, at det matte antages at § 82 indeb=zrer, at lovgiver ikke kan afskaffe det kommunale
selvstyre. Pa baggrund af en udtalelse fra fagministeriet (Indenrigsministeriet) vurderede Ju-
stitsministeriet sa, at det foreliggende lovforslag om omdannelse af den kommunale struk-
tur ikke indebar en afskaffelse af det kommunale selvstyre.

Herefter var sporgsmalet si, om det matte antages at grl § 82 var til hinder for oprettelse af
andre offentlige myndigheder, der — selv om de matte have visse ligheder med egentlige
kommuner — ikke skulle anses for omfattet af grl § 82. Justitsministeriet fandt at noget sa-
dant ikke kunne udledes hverken af ordlyden af grl § 82, eller af de almindelige synspunkter
1 den statsretlige litteratur.

De ”’begrebshistoriske forudsatninger” sas ikke tillagt vaegt i den citerede litteratur, og blev
saledes ikke tillagt betydning ved Justitsministeriets vurdering.

72 Beskrivelsen af den peld. artikels indhold er hentet fra det omtalte notat, ikke direkte fra artiklen.
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Radgivningsokonomiske hensyn. Som omtalt ovenfor (5.11.6.2.) satter de formelle regler
om radgivningen en vis “forventningsramme” om dens omfang. Disse regler er dog ikke
kun fastsat af hensyn til ministerielle radgivere, men ogsa af hensyn til Folketinget, og til
radgivningens effektivitet overordnet set.

I praksis synes en stor del af Justitsministeriets folketingssvar m.v. da ogsa at holde
sig under 10 sider. Kun de allerferreste er pa over 25 sider. Disse tal siger selvfolgelig
intet om, at radgivningen ikke skulle vaere udtemmende 1 forhold til de foreliggende
sporgsmal. Men de indikerer at Justitsministeriets radgivning pa det helt generelle plan
ogsd ydes med respekt for “radgivningsekonomiske” hensyn. Der skrives ikke leengere
athandlinger til Folketinget, hvis det ikke eftersporges.

Det ses dog meget sjxldent, at ressourcehensyn synes at begrunde en konkret beskae-
ring eller afvisning af et sporgsmal. Kun i et enkelt undersogt tilfzelde har Justitsministe-
riet helt afvist at besvare et sporgsmal med henvisning til at det ville kreeve omfattende
undersogelser af faktiske forhold.” Tilsvarende ser man — efter mit indtryk — meget sjzl-
dent en udtrykkelig beskaring af besvarelsen i forhold til det stillede spergsmal, som ale-
ne eller primert forekommer ressourcebegrundet.™

I visse tilfxlde, hvor Folketinget anmoder Justitsministeriet om en udtalelse om et
toreliggende lovforslags forhold til grundloven, nejes Justitsministeriet med at henvise til
at forslaget har passeret den lovtekniske kontrol uden bemarkninger. Denne praksis kan

naturligvis ogsa ses som et udtryk for radgivningsekonomi.”

7 IFU 1999-2000 (alm. del — bilag 62). Udvalgsspergsmalet var dette: om danske folketingsmedlemmer
eller ministre inden for de seneste 30 ar havde haft dobbelt statsborgerskab — og i givet fald i hvilke
stater. Justitsministeriet svarede hertil, at ministeriet ikke umiddelbart var i besiddelse af oplysninger til
besvarelse af det stillede sporgsmal, og at selv en ressourcekrevende — og i vid udstrekning manuel —
gennemgang af Indfedsretskontorets arkiver ikke ville gore det muligt at finde alle de enskede oplys-
ninger. Justitsministeriet havde derfor ikke mulighed for at besvare sporgsmalet fyldestgorende.

Det bemarkes i ovrigt at sidanne besvarelser ikke indgar i undersogelsens nettomateriale (jf. ovf. afsnit
3.1V), men er trukket ud som en besvarelse, der i ovrigt faldt i sjnene ved gennemgang af bruttomateri-
alet (jf. ovf. 3.11I). Der kan altsda meget vel vare flere, som blot blev overset.

™ Justitsministeriets svarbidrag til udvalgssvar fra statsministeriet, i GRL 2003-04 (alm. del — bilag 30)
landre sporgsmal, er sa vidt ses et eksempel pa dette. Udvalgssporgsmalet var, hvilke forfatningsretlige
sedvaner, der kunne anses at foreligge i dansk ret, med henvisning til en rekke konkrete eksempler.
Justitsministeriet gav en omfattende redegorelse for den juridiske teoris synspunkter pa forfatningsretli-
ge sedvaners tilblivelse, og for de nzvnte eksempler, men gjorde opmarksom pa at man ikke undersog-
te andre seedvaner end de i sporgsmalet udtrykkeligt omtalte.

" Se siledes AMU 2002-03 (L. 151 — bilag 27)
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At radgivningen sjaldent bliver meget omfattende kan der dog veare flere grunde til,
herunder ikke mindst (med tidl. departementschef Niels Madsens ord),

’|at der] kun sjxldent er tale om problemstillinger, som man tidligere ville have overvejet at
forelegge for de juridiske fakulteter eller for enkelte universitetslerere til afgivelse af re-

sponsa]...]”;

dvs. at en del af sporgsmalene er ret enkle at besvare.

Der tages ikke stilling til konkrete (forvaltnings-)sager. Der kan ses en fast praksis for at Ju-
stitsministeriet ikke udtaler sig om konkrete sager, slet ikke indenfor andre ministeriers
ressorts,”* men heller ikke indenfor ministerens eget ressort.”” Sagsbegrebet ma i denne
sammenhzang forstas ret vidt.

I sidanne tilfxlde besvares sporgsmalet blot i generel form, f. eks. med en generel
henvisning til den relevante grundlovsbestemmelse, og den relevante litteratur.

Afvisning af at besvare hypotetiske sporgsmal om (iser) ejendomsrettigheder. 1 flere tilfelde har
Justitsministeriet afvist at vurdere, om et hypotetisk indgreb vil have ekspropriativ karak-
ter, under henvisning til at der er tale om en konkret vurdering, som forst kan foretages

nar der foreligger et konkret forslag, f. eks. sdledes:

BOU 2003-04 (L 78 — bilag 48):

Sporgsmal nr. 9: ”Kan ministeren bekrafte, at der ikke er nogen konflikt i forhold til
grundlovens ekspropriationsbestemmelser, safremt man andrer lejelovens bestemmelser
om huslejefastsettelse, heller ikke hvis dette sker til ugunst for udlejer, sa lenge det ikke
gaxlder for allerede annoncerede eller gennemforte huslejexendringer?”

Sporgsmal nr. 10: ”Kan ministeren bekrafte, at der saledes ikke er tale om ekspropriation,
safremt Folketinget valgte (a) at indfere en grense for huslejestigninger begrundet i
boligreguleringslovens § 9, stk. 2, pa 5 kr. pr. ar pr. m2 eller (b) at udbygge bestemmelserne
1 boligreguleringslovens § 9, stk. 2, om passende afkast med ibrugtagningsar efter 1973 og
tilsvarende forrentningsprocenter?”’

Svar: Som navnt i min forelobige besvarelse af 1. december 2003 har jeg forelagt sporgs-

malene for Justitsministeriet, der har oplyst, at det ikke er muligt at udtale sig generelt om, i

" Se som eksempel ministersvar pa § 20-sporgsmal S 2496,/1998-99, eller justitsministerens talepapir til
samrad i Forsvarsudvalget, omdelt som FOU 2005-06 (alm. del — svar pd spm. 5)/ JM j.nr. 2005-151-
0053.

"' Se som eksempel ministersvar pa § 20-sporgsmal S 2010/1998-99 (vedr. sager indenfor Forbruger-

ombudsmandens omrade)
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hvilket omfang fremtidige mere eller mindre indgribende @ndringer af lejelovens regler om
huslejefastsxttelse vil vaere at betragte som ekspropriative eller ¢j. Vurderingen af, om et
konkret indgreb er ekspropriativt, ma foretages pd baggrund af det konkrete forslags nar-
mere udformning og ind hold, herunder af indgrebets nermere skonomiske virkning for de
berorte udlejere |...].

I andre lignende tilfelde har ministeriet svaret tilsvarende, men dog med en vis oplysning
om, hvordan sagen matte bedemmes ud fra det foreliggende, jf. f. eks. MPU 2005-06 (L 64

— svar pd spm. 1)

Der er ikke overblik over, i hvilket omfang Justitsministeriet afviser at forholde sig til
“hypotetiske sporgsmal” udenfor § 73-omradet.

Sprogbrugen. Justitsministeriet udtrykker sig med omhu. Satningsbygningen er ikke
nedvendigvis tung, men formuleringerne er vejet pa en guldvagt. Til tider gor formule-

ringerne det utvivlsomt svzart for lege lesere at fange alle nuancer.

SAU 2000-01 (L. 39 — bilag 3):

Her oplyste Skatteministeriet, at Justitsministeriet havde bistaet med udformningen af det
afsnit i bemarkningerne til et lovforslag (om implementering af Napoli II-konventionen),
som angik lovforslagets forhold til grundloven.

Udvalget spurgte herefter (spm. 2), hvad den “forsigtige formulering” i det relevante afsnit
skyldtes, og fik dette svar fra skatteministeren:

’Jeg kan afvise, at der skulle vare tale om sxrlig forsigtighed fra regeringens side med hen-
syn til vurderingen af forholdet til grundloven.

Det er saledes regeringens opfattelse, at der med konventionen ikke overlades befojelser til
andre landes myndigheder, som efter grundlovens § 20 kun kan overlades til mellemfolkeli-
ge myndigheder.

Den "forsigtige formulering”, som der henvises til i sporgsmalet, har alene karaktér af sed-

5 78

vanlig juridisk sprogbrug.

™ Bt lignende sporgsmal blev iflg. et avisreferat stillet til Folketingets Ombudsmand ved dbent samrad i
Retsudvalget d. 28. maj 2007 1 anledning af offentliggarelsen af FO’s beretning for 2006. Ombudsman-
den blev her spurgt, hvorfor han f. eks. skrev, at han var ’tilbojelig til at mene, at...”, og han skal ved
den lejlighed have anfort: ”[...]Det er sidan en slags juridisk slang, og mesteren i den slags er saimand
lovafdelingen i Justitsministeriet, hvor man mest er tilbojelig til at mene, at to plus to er fire”, saledes
dagbladet Information d. 29. maj 2007. Citatet er ikke verificeret.
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5.111.5. Folketingets acces til justitsministerens vurdering af statsretlige sporgsmal vedr. sager inden-
for andre ministeriers ressorts.
5.111.5.1. Indhentelse af ny radgivning.

Det er selvfolgelig et praktisk interessant spergsmal, i hvilket omfang Folketinget
kan indhente Justitsministeriets udtalelser om statsretlige sporgsmal, der vedrorer sager
indenfor andre ministeriers ressorts. En vasentlig del af den statsretlige radgivning, som
Justitsministeriet fremkommer med overfor Folketinget, vedrorer dog sager indenfor
Justitsministeriets eget ressort, jf. ndf. 1 5.111.6.

Som omtalt ovenfor er der praksis for at Justitsministeren besvarer spergsmal om
statsretlige aspekter af sager indenfor andre ministres ressorts. Det galder uanset at de
pagzldende aspekter ma antages at vare blevet afklaret mellemministerielt under den
almindelige lovtekniske kontrol, eller pa andet tidspunkt.”

Folketinget kan i disse sager indhente justitsministerens bedemmelse ad to veje: en-
ten ved at stille spergsmal til ressortministeren om at indhente justitsministerens vurde-
ring; eller ved at sporge justitsministeren direkte. I praksis synes det ikke at have nogen
serlig betydning, hvilken vej der valges. I meget fa tilfalde afviser ressortministeren at
sporge justitsministeren, eller justitsministeren at tage stilling til sporgsmalet. I disse til-
telde begrundes afvisningen med, at sporgsmalet reelt angir speciallovgivningen, og ikke

almindelige statsretlige emner, dvs. med ressortmassige begrundelser.

Se f. eks. (udenfor undersogelsespetioden) UFO 2008-09 (alm. del — svar pd spm. 1)/ LA
j.ar. 2009-792-0842. UFO bad her Justitsministeriet tage stilling til, om Skatteministeriet
havde handlet i strid med grundloven, da ministeriet haindhevede et lovforslag inden det
var vedtaget, stadfastet og kundgjort. Justitsministeriet fandt — ikke overraskende — at
grundloven ikke gav mulighed for at det konkrete lovforslag kunne handhaves inden ved-
tagelsen m.v..

Justitsministeriet undlod dog — hvilket er det i denne sammenhzng interessante — at tage
stilling til, om skattemyndighederne pa andet grundlag kunne anses at have haft hjemmel til
at disponere som det var sket, idet dette matte vare et sporgsmal, der matte rettes til Skat-
teministeriet.

Dette sporgsmal blev 1 ovrigt stillet efter at Skatteministeriet 1 et udvalgssvar til Skatteud-
valget havde afvist at indhente en udtalelse fra Justitsministeriet om den fulgte fremgangs-

made, med henvisning til at Justitsministeriet havde haft lovforslaget til sedvanlig gennem-

” Jf. herom UFO 2008-09 (alm. del — svar pa spm. 2)/ L.A. J.nr. 2009-792-0843. Jf. ogsa Niels Madsen
(1982).
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gang, uden at der var fremkommet bemarkninger. Denne besvarelse viste sig senere at be-

ro pa en misforstaelse fra Skatteministeriets side.

Endvidere henholder Justitsministeriet sig i en rakke tilfeelde til fagministeriets vur-
dering af forhold, der horer under fagministeriets ressort, ogsa nar disse forhold forud-
seetningsvis har betydning for de vurderinger af retlige sporgsmal, som Justitsministeriet
skal afgive, jf. ovf. 5.111.2.%°

Disse modifikationer er 1 praksis af beskeden betydning. I det store og hele har Fol-
ketinget en vid adgang til at indhente Justitsministeriets vurderinger af statsretlige
sporgsmal indenfor andre ministres ressorts.

Om Justitsministeriet ogsa overfor Folketinget vil udtale sig om andre ministres re-

spekt for anvisninger om lovteknik, god lovkvalitet etc., det er mere tvivlsomt.*

(FIU 2005-06 (I. 2 § 16 — svar pa spm. 1)/ JM. j.ar. 2005-792-0153) [ 46]:
Finansministeren fremsatte i november 2005 xndringsforslag til finansloven for 20006, her-
under om indszttelse af to tekstanmarkninger, der gav mulighed for en eventuel nedsattel-
se af bloktilskuddene til amter og kommuner efter visse kriterier.

I et udvalgssporgsmal af 29. november 2005 fra Finansudvalget blev justitsministeren an-
modet om en kommentar til om en hjemmel af denne art kunne gives ved tekstanmaerk-
ning. Sporgerne betegnede de foresliede tekstanmaerkninger som “meget vidtgaende”, og
pegede pa at regulering af bloktilskud i tekstanmzrkninger, fremsat som andringsforslag til
finansloven, bl.a. ikke gav mulighed for hering af parterne, for modtagelse af deputationer
om sagen, etc.

I udvalgssvar af 2. december 2005 skrev justitsministeren bl.a.:

7 [...] I udvalgets sporgsmal nr. 1 betegnes de fremsatte @ndringsforslag som “meget vidt-

gaende”.

* Saledes vistnok GRL 2005-06 (L. 1 — sv pa spm. 5): Udvalget anmodede justitsministeren om en
kommentar til et privat @ndringsforslag til tronfelgeloven. Justitsministeriet konstaterede at 2endrings-
forslaget ville indebzre en materiel endring af tronfelgeloven, og nojedes herefter med at gengive en
udtalelse indhentet fra ressortministeriet (Statsministeriet) om sagen

*" Se ogsa AMU 2002-03 (L. 151 — bilag 27). Udvalget anmodede om Justitsministeriets stillingtagen til
et lovforslag stillet af beskaftigelsesministeren; herunder til om lovforslaget levede op til ”gxldende
normer for proportionalitetsprincippet 1 dansk lovgivning”; samt om Justitsministeriets holdning til om
visse dele af lovforslaget var “rimeligt”. Justitsministeriet henholdt sig blot til, at lovforslaget havde
gennemgiet sedvanlig lovteknisk kontrol inden fremsattelse, herunder kontrol af forholdet til grundlo-

ven m.v., og at dette ikke havde givet anledning til bemarkninger.
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I den forbindelse har Finansministeriet over for Justitsministeriet oplyst, at en udnyttelse af
de bemyndigelser, der folger af de omhandlede @ndringsforslag, efter omstandighederne
vil kunne indebzre vaesentlige xndringer i storrelsen af de tilskud til kommuner og amts-
kommuner, der er fastsat af finansministeren og nu optaget pa forslaget til finanslov for
2000, jt. pkt. 1 ovenfor.

Finansministeriet har  samtidig tilkendegivet, at man bla. pa denne baggrund
har varet meget opmarksom pa behovet for — savel i selve tekstanmearkningen som i de
ledsagende anmarkninger — sa vidt muligt at praecisere de rammer, der gelder for bemyndi-
gelsens omfang, og at man 1 lyset af de omhandlede sporgsmals karakter ikke finder, at
yderligere praciseringer er mulige.

Justitsministeriet har ikke bemarkninger til dette.”

Ressortministerens evt. undladelse af pa foresporgsel at indhente justitsministerens
vurdering, eller justitsministerens evt. undladelse af at tage stilling til et sporgsmal, kan
naturligvis udsattes for politisk kritik. Derimod kan det ikke kritiseres retligt, allerede
fordi ministrene ikke er underlagt nogen retlig svarforpligtelse.

Fagministeren kan naturligvis ogsa valge pa egen hand at indhente Justitsministerens
vurdering.

Justitsministeriets bidrag til besvarelsen fremkommer normalt i form af en skrivelse
(betegnet: notat, notits el. lign.), som vedlaegges ministerens svar i form af en selvstendig
tekst. Som omtalt ovf. valger fagministrene stort set uden undtagelse at henholde sig til
Justitsministeriets besvarelse. I nogle fa tilfzlde udformer fagministeriet selv svaret, men
oplyser, at det er udformet efter konsultation med Justitsministeriet.

Endvidere ma det formentlig legges til grund, at Justitsministeriet er blevet konsulte-
ret ogsa 1 en del sager, hvor dette ikke fremgir af den radgivning, som Folketinget mod-

tager. Undersogelsen giver dog ikke nogen dokumentation for denne antagelse.

5.11.5.2. Adgangen til at indhente allerede foreliggende dokumenter og oplysninger vedr. den
mellemministerielle radgivning.

Som omtalt ovenfor i 5.11.2.2.2 er ministrene generelt tilbageholdende med at give
Folketinget dokumenter og oplysninger, der vedrorer radgivningen fra embedsmznd til
ministre.

I betragtning af hvor stor praktisk betydning Justitsministeriets mellemministerielle
radgivning har, er det naturligvis vaesentligt at se nermere pa i hvilket omfang Folketin-

get efter praksis har adgang til netop denne del af radgivningen til ministrene.
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Den skriftlige mellemministerielle radgivning (notater m.v.) vil typisk vil vare brev-
veksling om lovgivning og dermed omfattet af undtagelsesbestemmelsen i ofl § 10, nr. 2.
Den mundtlige mellemministerielle radgivning vil typisk nok vare dokumenteret 1 tele-
fonnotater, der — som udgangspunkt — har karakter af interne arbejdsdokumenter, jf. ofl
§7.

Ministeriernes praksis mht meddelelse til Folketinget af dokumenter og oplysninger
om den mellemministerielle radgivning er dog nok ikke direkte bestemt af offentligheds-
lovens regler, jf. ovf. (5.11.4.4.2.)

Ved foresporgsel om indsigt i egentlige notater og notitser om grundlovsspergsmal
m.v., som er udveklset mellemministerielt, sker det i hvert fald 1 nogle tilfzlde, at mini-
sterierne indvilger.

Ved materiale, der ikke har denne ferdige karakter, er praksis noget mere tilbagehol-
dende, om end ikke fuldstendig afvisende. I de fleste tilfaelde valger ministerierne vist-

nok at give Folketinget en vis konkret orientering.

Se f. eks. udvalgssvar fra okonomi- og erhvervsministeren til Boligudvalget, BOU 2002-03
(alm. del — bilag 232), om afslag pa udvalgets onske om at modtage notater fra Justitsmini-
sterium og Kammeradvokat som var indgaet som led i et igangverende udvalgsarbejde i
Okonomi- og Erhvervsministeriet, og som var blevet omtalt i en avis. Ministeren pracise-

rede, at der ikke forela noget konkret notat fra Justitsministeriet.

Se ogsa AMU 2002-03 (L 151 — bilag 12), hvor udvalget anmodede om at modtage den ud-
talelse, som Justitsministeriet (evt.) var fremkommet med ifm. den lovtekniske gennemgang
af udkastet til det pgld. lovforslag. Justitsministeriet gav i den forbindelse en kort, generel
beskrivelse af den lovtekniske gennemgang som sadan; og meddelte endvidere, at det pgld.
lovudkast udelukkende havde givet anledning til ”tekniske” bemarkninger. Noget notat el-
ler lign. blev ikke oversendt.

Justitsministeriets praksis for sa vidt angar telefonnotater om den mellemministerielle rad-
givning er for nylig blevet belyst i UFO 2008-09 (alm. del — svar pa spm. 5)/ L.A. j.nr.
2009-792-0877.

Sagen angik et lovforslag fremsat af skatteministeren, som var blevet handhzvet af myn-
dighederne forinden forslagets vedtagelse, stadfzstelse og kundgerelse.

Ved et samrad i UFO oplyste justitsministeren, at Justitsministeriets medarbejdere i f. m.
den lovtekniske gennemgang telefonisk havde gjort medarbejdere fra Skatteministeriet op-

mearksom pa at det var i strid med grundloven — et budskab som Skatteministeriet imidler-
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tid ikke havde annammet. UFO bad herefter om at matte se Justitsministeriets telefonnotat
om samtalen.

Justitsministeriet bekreftede 1 besvarelsen, at der forela en “kortfattet, handskrevet” notits
om en telefonsamtale vedr. handhavelsessporgsmalet. Ministeriet afslog imidlertid at udle-
vere notitsen, eller gengive dens indhold — uanset at et bredt flertal i UFO fandt forlobet
helt usedvanligt (hvilket Justitsministeriet erklerede sig enig i), og uanset at ministeriet an-
erkendte at ensket om at se notitsen skyldtes et onske om at udvalget kunne opna et dek-
kende billede af forlobet; dvs. at ministeriet anerkendte betydningen af at Folketinget matte
have praktisk mulighed for at udeve kontrolfunktioner i en sag af denne karakter (hvor der
allerede pa sporgetidspunktet var lagt op til en tvarpolitisk kritik af skatteministeren).
Ministeriet anforte i den forbindelse bla. at en udlevering matte afslas, da det kunne bidra-
ge til at skabe praksis. En sadan praksis kunne i1 lengden fore til at embedsmandene i hoje-
re grad udformede interne notitser m.v. med henblik pa at beskytte sig selv overfor Folke-
tinget — og 1 ovrigt udformede farre interne notitser — begge dele til skade for sagsbehand-
lingens kvalitet m.v.

Udvalget for Forretningsordenen har senere afgivet beretning med en enstemmig kritik af
skatteministerens dispositioner.

Om tilbageholdenheden mht at meddele telefonnotitsens indhold alene skyldtes en princi-
piel tilbageholdenhed med at orientere om indholdet af netop denne type materiale, eller
om der ogsa var mere konkrete politiske elementer med i afvejningen, det lader sig ikke

vurdere.

Tilbageholdenheden mht oversendelse af (isxr) telefonnotater. har praktisk betyd-
ning, bl.a. fordi telefonisk radgivning mellem ministerierne om lovspergsmal er ganske
almindelig — ikke mindst nar radgivningen sker under tidspres. I den forbindelse kan
man bemarke, at en del af de sager, der har givet Folketinget anledning til efterfolgende
at stille kritiske sporgsmal til radgivningen, har vist sig at anga radgivning afgivet under
betydeligt tidspres. Ministeriernes tilbageholdenhed szrligt pa dette punkt er saledes ikke

uvasentlig for Folketingets muligheder for at kontrollere regeringens lovforberedelse.

5.111.6 Radgivningens omfang og emmner — herunder om Justitsministeriets radgivning som en del af

ministeriernes samlede radgivning af Folketinget.

Som omtalt viser fordelingen af den ministerielle radgivning pa de enkelte ministerier
at Justitsministeriet yder den vasentligste del af ministeriernes radgivning til Folketinget

— ca. 260 (258) ud af ca. 470 (471) hovedregistreringer. Af disse synes dog i hvert fald
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halvdelen at vedrere sporgsmal indenfor Justitsministeriets eget ressort (f. eks. domsto-
lenes forhold, nedszttelse af undersogelseskommissioner, politiets virksomhed, etc.).*

De resterende sager omfatter bade tilfxlde, hvor Justitsministeriet radgiver Folketin-
get direkte om forhold pa andre ministres ressorts, og tilfalde hvor Justitsministeriets
bidrag er indarbejdet som et selvsteendigt element i den radgivning, som andre ministeri-
er yder til Folketinget. Justitsministeriets betydning for ministeriernes samlede radgivning
af Folketinget om statsretlige sporgsmal er dog sterre, end hvad man ser af en gennem-
gang af sager, hvor Justitsministeriet har ydet et formelt selvsteendigt bidrag.

For det forste ma en vasentlig del af den radgivning, der kommer fra andre ministe-
rier, antages at have vearet til gennemsyn 1 Justitsministeriet inden radgivningens afgivel-
se. Det gxlder naturligvis for al radgivning som fremgir af bemarkningerne til lovforslag
fremsat af fagministrene, som folge af den lovtekniske kontrol. Og i hvert fald i storre og
mere juridisk tunge ”’sager” (se en oversigt over storre sager ndf. i kap. 6.1I) ma det end-
videre antages, at der er en tat lobende koordination. Ved egentlig grundlovsfortolkning
1 snzever forstand vil Justitsministeriet vistnok altid blive bedt om en udtalelse.

For det andet: hvis man — blot tentativt - fordeler de undersogte registreringer pa en
kvalitetsskala, sa ligger Justitsministeriets bidrag klart i den hoejkvalitative ende af skalaen.

Fordelingen pa emner synes ikke at udvise monstre, man ikke kunne vente sig. Ju-
stitsministeriet star selv for radgivningen, eller bidrager til andre ministres radgivning,

indenfor stort set alle de omrader, hvor ministrene radgiver Folketinget, jf. herom ovf.
5.11.6.

5.11.7. Afrunding: fungerer [ustitsministeriet rent faktisk som kontrolinstans overfor andre mini-

sterier?

Pa den ene side er Justitsministeriet ’radgivernes radgiver” overfor de evrige mini-
sterier, jf. 5.II1.2. P4 den anden side er Justitsministeriet den instans, som Folketinget
hyppigst vender sig til i statsretlige sporgsmal, jf. 5.111.6. Pligten til at yde saglig radgiv-
ning skaber dilemmaer for alle ministre og ministerier, jf. ovf. 5.I1.2.-3., men man kan
sige at dilemmaet er tilspidset netop for Justitsministeriet som radgiver for Folketinget

om sporgsmal indenfor andre ministeriers ressorts.

* Efter en meget grov opgerelse er det ca. 130 af de af Justitsministeriet afgivne notater, betzenkninger
etc, der vedrorer ministeriets eget omrade. Hertil kommer sa en rackke notater mv., som ikke klart kan

henfores til andre ministeriers ressort.
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Det er derfor ikke unaturligt, at der til forskellig tid har vearet kritik af netop Justits-
ministeriets rddgivning af Folketinget, specifikt og/eller generelt. Sporgsmalet har veret
om det overhovedet er realistisk at forvente en reel kontrol af regeringens forslag og di-
spositioner fra Justitsministeriets side — vel at maerke i en situation, hvor langt det meste
af Folketingets arbejde vedrorer regeringens forslag og dispositioner.®’

De foregaende afsnit rummer vel en del bidrag til bedemmelse heraf. Her skal til slut
kun fremhzves tre forhold.

For det forste: denne undersogelse inddrager stort set ikke data, der kan belyse den
afklaring af grundlovsspergsmal m.v., der sker i den lovforberedende fase. Men efter mit
— godt nok lost begrundede — indtryk er det ikke sa fa forslag, der bliver frasorteret in-
den lovudkastene oversendes til Folketinget. Det forhold at mange lovforslag forst frem-
settes efter indgdelse af politisk forlig indebarer at Justitsministeriets indsigelser ogsa i
denne fase far betydning som reel juridisk kontrol overfor regering og Folketingets fler-
tal.

Jt. siledes MPU 2002-03 (L 103 — bilag 37), hvor miljoministeren anforer, at et element i
det pgld. lovforslag (som der var betydelig politisk interesse for) var taget ud inden frem-

seettelsen pa baggrund af Lovafdelingens vurdering af at forslaget ville volde problemer i f.
t. grl. 43 [ 43]

For det andet: sporgsmalet om hvorvidt Justitsministeriet nogensinde fungerer som
stopklods for andre ministeriers forslag, ogsa under Folketingets behandling, kan for s

vidt besvares meget enkelt. Svaret er ja. Der er dog kun observeret et utvetydigt eksem-

pel.

FIU 2002-03 (§ 28 — bilag 36) (aktstykke 88)/ JM j.nr. 2003-792-0736 [ 46]: Trafikministe-
ren havde ved det nxvnte aktstykke bedt Finansudvalget om samtykke til bla. at fravige
gxldende lov (kommunalfuldmagtsreglerne). Dette fandt Justitsministeriet var i strid med
gxldende forfatningsret. Trafikministeren bad derefter Finansudvalget om at se bort fra de
kritiserede dele af aktstykket.

Det bemarkes, at Justitsministeriet normalt ikke er involveret i forberedelsen af bevillings-

lovgivning, herunder aktstykker.

% For den nevnte kritik, se f.eks. Ronsholdt (1991), jt. nermere ovf. 5.111.4, vedr. et konkret notat; lidt
mere generelt Ole Espersen (interview) (1990); uspecifikt Boye Koch (2002). Michael Lunn har kort og
generelt imodegaet kritikken i Lunn (2007) p. 320-21.
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I FLF 1997-98, 2. samling (L 58 — bilag 27) [ § 3] tiltrddte Justitsministeriet vel overfor Fol-
ketinget de retlige vurderinger, der 14 til grund for fagministeriets lovforslag, men dog med

visse forbehold.

For det tredje kan man bemarke, at der ikke siden U.1999.841 H har varet eksem-
pler pa at en vedtaget lov er blevet underkendt ved domstolene. I og med at nzsten alle
lovtforslag er regeringsforslag, og at stort set alle disse har passeret Justitsministeriet, siger
det vel ogsa noget om radgivningens palidelighed.

Det bemarkes at disse forhold hverken 1 sig selv eller tilsammen er valide indikatorer
for, at kontrollen er reel i den ovenfor anferte forstand. Mit indtryk af den mellemmini-
sterielle kontrol er meget teoretisk, og for de andre forhold kan der tenkes andre forkla-

ringer. Men indikatorerne peger dog i samme retning.

5.IV. Regler og praksis vedr. rddgivning fra Folketingets Lovsekretariat.

5.1V.1. Lovsekretariatets organisation: kapacitet, institutionel nafhangighed, politisk neutralitet.

Ministerierne og ministrene er langt de vasentligste radgivere for Folketinget vedr.
retlige sporgsmal. Men der er andre.

Folketinget kan saledes indhente juridisk radgivning fra Folketingets Lovsekretariat,
der er et juridisk bureau af begrenset storrelse, ledet af en lovchef. Lovsekretariatet er en
del af Folketingets administration.™ Lovsekretariatets medarbejdere er — som medarbej-
derne i Folketingets Administration i evrigt — politisk neutrale.*

Lovsekretariatets radgivningsfunktion er ikke udtrykkeligt reguleret i Folketingets

forretningsorden el. lign.,”

men er vokset frem efterhanden. Der findes dog visse politi-
ske tilkendegivelser om Lovsekretariatets virke. Udvalget for Forretningsordenen under-
stregede 1 1999 den betydning, som Lovsekretariatets bistand til udvalg og medlemmer
kunne have for en forbedring af lovgivningens kvalitet. I den forbindelse tilkendegav
UFO, at Lov- og Parlamentssekretariatet skal kunne yde en dybtgiende bistand til alle

udvalg indenfor statsretlige og andre parlamentarisk-juridiske fagomrider, vedrerende

* Den organisatoriske struktur har ndret sig med 4rene. Fra og med 2002 blev det nuvarende Lov-
sekretariat udskilt af det tidligere Lov- og Parlamentssekretariat.

* Dette fremhzves udtrykkeligt i pjecen: Folketingets faglige informationstilbud (2008), p. 3

8 Jf. dog F'fo § 44 stk. 1, hvorefter Folketingets Prasidium kan fastsatte regler om adgang til Folketin-
gets/ Folketingets administrations skriftlige matetiale, samt om adgang til folketingsudvalgenes skriftli-

ge materiale
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menneskerettigheder og offentligretlige problemer samt vedr. lovteknik.®”” Samtidigt for-
udsd man, at Lovsekretariatet — som supplement til ekstern ekspertise — skulle imode-
komme et forventet storre behov for forfatningsretlig radgivning, herunder om sager
vedr. lovforslags forhold til grundloven.®

Radgivningsfunktionen er i dag lidt nermere beskrevet 1 pjecen “Folketingets faglige
informationstilbud”, som Folketingets administration i oktober 2008 har udsendt til fol-
ketingsmedlemmerne efter en droeftelse 1 Folketingets prasidium.

Lovsekretariatet arbejder umiddelbart for hele Folketinget — bade for de medlem-
mer, der stotter regeringens holdning i en given sag, og for de, der gor det modsatte.
Medarbejderne er direkte eller indirekte ansat af et politisk valgt organ, nemlig Folketin-
gets formand, eller den, til hvem formanden har delegeret ansattelsesmyndigheden, Ffo
§ 45 stk. 1. Ansattelsen sker i ovrigt 1 vidt omfang pd samme vilkar som anszttelsen af
tjenestemend og overenskomstansatte 1 staten, jf. Ffo {§ 46-47. Formanden fungerer
dog i praksis ikke som politisk chef for Folketingets embedsmand i ner samme omfang
som en minister gor overfor ministeriets embedsmand.

Alligevel er det narliggende at antage at der — pa samme made som i forholdet ml
minister og embedsmznd — gzlder nogle uskrevne regler om begraensninger i anszttel-
sesmyndighedens befojelser overfor Lovsekretariatets embedsmend i saglige sporgsmal.
Retligt set md Lovsekretariatets medarbejdere antages at vare beskyttet mod usaglige
indgreb 1 arbejdet fra formanden, og (bag denne) fra Folketingets flertal, pa samme made
som, og i mindst samme omfang som ministerielle embedsmand er retligt beskyttet mod
ministerens palag om at udfere usagligt arbejde.

Samtidigt ma medarbejdernes faktiske beskyttelse mod siadanne usaglige indgreb an-
tages at vaere betydelig bedre end de ministerielle embedsmands; dels fordi Folketingets
formand i praksis nasten altid tilstraber at optrade politisk neutralt; dels fordi et politisk
flertal, der forsegte pa usaglig pavirkning af Folketingets embedsmand, altid vil blive
udfordret af mindretallet. Der foreligger da heller ikke oplysninger om sager, hvor et po-
litisk flertal eller en formand har segt at presse Lovsekretariatets holdning i bestemte
retninger.

Lovsekretariatets daglige hovedopgave er at bista Folketinget med lovgivningsarbej-
det, iser de formelle dele heraf. Derudover tilbyder Lovsekretariatet at belyse juridiske

sporgsmal i sager, der er under behandling i Folketinget. I den forbindelse angiver Lov-

¥ Saledes iflg. betenkning og indstilling over @ndring af forretningsorden for Folketinget (forbedret
lovkvalitet samt revision af spergetimen), afgivet af UFO d. 7. Maj 1999, FT 1998-99 till. B p. 928-929.
* Smst., p. 930-931.

123



sekretariatet at have sxrlig kompetence og erfaring indenfor bla. forfatningsret samt par-
lamentarisk praksis og lovgivningsarbejdet.

Lovsekretariatet er af beskeden storrelse, iseer sammenlignet med den ganske ander-
ledes kapacitet som ministerierne kan satte ind med kort varsel. Bl.a. derfor er det nok 1
praksis sadan, at Lovsekretariatet iser radgiver om sporgsmal vedr. det, der kan betegnes

som Folketings-institutionelle forhold, jf. kataloget til denne undersogelse.

5.1V 2. Om radgivningens indbold.
5.1V .2.1. Forpligtelsen til at udtale sig i overensstemmelse med bedste sagkyndige skon.

Lovsekretariatets personale er som omtalt ansat pa vilkar, der i hoj grad ligner vilka-
rene for almindelige tjenestemand og overenskomstansatte i staten, jf. herved Ffo {§ 46
og 47. De almindelige regler om embedsmands pligt til at respektere faglige normer,
herunder ved afgivelse af udtalelser om faglige sporgsmal, ma i kraft heraf ogsa gxlde
dem.

Pa samme made som for embedsmeand i ministerierne gzlder det dog nok, at den
taktor som reelt ansporer Lovsekretariatets embedsmend til at udtale sig sa korrekt og
retvisende som muligt, neppe er de udtrykkeligt nedskrevne regler, eller frygten for
sanktioner. Det er snarere en almindelig embedsmandskultur som tilsiger at man gor sit
arbejde sia godt som overhovedet muligt, ogsd pa den lidt specielle arbejdsplads, som

Folketinget er.

5.11/.2.2. Radgiverstrategier for Lovsekretariatets radgivning

Lovsekretariatet leegger stor vagt pa dokumentationen af parlamentarisk praksis, i
hvilken sekretariatet har en unik indsigt. Mange af de notater, der er angivet i kataloget,
giver saledes meget vaerdifulde oplysninger om folketingspraksis.

Gennemgange af foreliggende litteratur er vel ikke mindre omfattende, men i alt fald
mindre direkte citerende end Justitsministeriets.

Sprogstilen er alt andet lige (lidt) mere direkte og dagligsprogsagtig end Justitsmini-
steriets.

Det er vaerd at navne, at det sjeldent synes noedvendigt at foretage egentlige fortolk-
ninger af Folketingets forretningsorden. Derimod henvises altsa til praksis.

Der foreligger som omtalt ikke egentlige regler om principperne for den retlige rad-

givning, som Lovsekretariatet yder, herunder om radgivningen skal vare sxrligt tilbage-
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holdende ovf. de politiske beslutningstagere, eller lign.. Der er dog enkelte politiske til-
kendegivelser herom.

Iflg. administrationens pjece til medlemmerne om Folketingets faglige informations-
tilbud (2008), afstar Lovsekretariatet som hovedregel fra at tage stilling, dvs. konkludere
om det pgld. sporgsmal.

“Notater, der belyser et juridisk spergsmal for et medlem eller et udvalg, vil typisk besta i
en beskrivelse af regler og praksis, mens Lovsekretariatet ikke tager stilling til den konkrete

sag, eller giver anbefalinger.”®.

Den linie, der hermed gives til kende svarer til det standpunkt, som Folketingets da-
verende formand (Erling Olsen (S)) gav til kende i nogle nu lidt xldre sager, sdledes skr.
af 10. maj 1996 til MF Aage Frandsen (SF), med begrundelsen:

”’[...] Tilkendegav formanden eller Folketingets jurister deres standpunkt i en sidan sag [0
fremsatte lovforslags grundlovsmedholdelighed, TE]], ville de kunne blive beskyldt for at have mis-
brugt deres embede partipolitisk [...]".

Jf. en mere fuldstendig gengivelse af skrivelsen ndf. 1 6.11.2

At Lovsekretariatet som udgangspunkt bor afsta fra at tage stilling rimer maske ikke
helt vel med den rolle, som Udvalget for Forretningsordenen i 1999 tiltenkte Lovsekre-
tariatet 1 f. m. arbejdet med lovkvalitet, nemlig at Lovsekretariatet skulle kunne yde en
”dybtgaende” bistand til udvalg m.v. indenfor forfatningsretlige sporgsmal m.v. (jf. ovf.
5IV.1). Den — kan det synes — lidt vaklende politiske holdning til Lovsekretariatets posi-
tion som radgivere afspejler muligvis en vis uenighed om hvorvidt Lovsekretariatet i
mangel af et egentligt lovrad skal kunne udfylde nogle af et lovrads funktioner.

Praksis i den undersogte periode barer ikke prag af at Folketingets jurister normalt
undlader at tage stilling til de retlige sporgsmal, som udredes. Lovsekretariatet giver ud-
tryk for en konklusion, ogsa i de politisk mest folsomme sager — sporgsmal om allerede
tremsatte lovforslags forhold til grundloven. Der er dog pa den anden side ikke mange

tilfxlde, hvor Lovsekretariatet er blevet bedt om en udtalelse herom.

Det mest oplagte eksempel pa at Lovsekretariatet er fremkommet med udtalelser (i formel

form) om fremsatte lovforslags overensstemmelse med forfatningen er et notat om an-

* Jf. siledes Pjece om Folketingets faglige informationstilbud (2008), afsnit 1. Jura.
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dringsforslag til finansloven for 2006.”0 Her udtalte Lovsekretariatet, at to zndringsforslag
(i form af tekstanmarkninger) til ffl 2006 ikke kunne anses at vare 1 strid med grundloven
eller andre forfatningsretlige regler. Det bor navnes, at der ved denne redegorelses afgivel-
se allerede forela et udvalgssvar fra justitsministeren, der i et vist omfang tog stilling til de

samme sporgsmal.”!

Det folger i ovrigt af Lovsekretariatets position som embedsmand direkte under
Folketinget, at radgivningens vurderinger i nogle tilfzlde fremkommer i form af indstil-
linger til formanden, eller evt. til Folketinget som sadan. Det galder f. eks. radgivning

om de ganske fa love, som Folketinget har et sztligt (med-)ansvar for.”

5.1V 3. Folketingets acces til radgivningen

Lovsekretariatets skriftlige radgivning til Folketinget har form af notater (typisk med
overskriften: notat om |[...]), rapporter etc. Lovsekretariatets udtalelser afgives med Lov-
sekretariatet som afsender, uden signatur fra politiske chefer, og i reglen uden signatur
fra medarbejdere eller chefer i Lovsekretariatet.

Lovsekretariatet yder sa vidt ses ikke radgivning i form af selvstendigt udformede
bemzrkninger til private lov- eller beslutningsforslag — herunder sadanne forslag, der
tremsattes af et tvaerpolitisk flertal i Folketinget. Den radgivning, som Lovsekretariatet
yder i den forbindelse, har karakter af affattelse af udkast, og fremgar ikke overfor om-
verdenen. Denne form for radgivning er dog utvivlsomt bade reel og omfattende.

Alle medlemmer og ovrige folketingsorganer (udvalg m.v.) har umiddelbar adgang til

at soge radgivning i denne form.” Der er siledes ikke krav om at anmodninger om rad-

* Notat (af 5. december 2005) om @ndringsforslag til forslaget om finansloven for 2006 i form af tekst-
anmerkning nr. 120 til § 16.91.01 og tekstanmzarkning nr. 121 til § 16.91.11 og forholdet til grundloven,
Finansudvalgets praksis m.v; Folketingets j.nr. 05-000757-1. [ § 46 |

’'Se FIU 2005-06 (I. 2 § 16 — svar pa spm. 1, 3)/ LA j.nr. 2005-792-0153. [§ 46]

” Se saledes Notat (af 5. April 2004) om eventuel 2ndring af revisionsbestemmelsen i lov om underso-
gelseskommissioner (uden j.nr.) [undersogelseskommissioner. . .], hvor Lovsekretariatet indstiller til Praesidi-
ets medlemmer at fremsatte forslag om at revision af loven udskydes.

” Jf. (pjece om) Folketingets faglige informationstilbud (oktober 2008) , afsnit 1. Jura. Der tales her om,
at medlemmerne kan soge “faglig information” i Lovsekretariatet. Muligvis henviser udtrykket til at
administrationen angiveligt kun i begranset grad tager stilling til retlige (og andre faglige) tvivlssporgs-
mal. Uanset hvad der skal legges i udtrykket, er en sadan mere begrenset oplysningsvirksomhed ogsa

omfattet af det begreb om radgivning, som er anlagt i denne undersogelse, jf. ovf. 1 3.1V .4.5.
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givning skal ga gennem formanden eller andre szrlige folketingsorganer. Der har vistnok
gennem tiden varet en vis usikkerhed om folketingsmedlemmernes ret til umiddelbart at
indhente Lovsekretariatets radgivning, bl.a. 1 kraft af skiftende Folketingsformands indi-
viduelle holdning til dette sporgsmal. Dette sporgsmal ma altsa nu anses for afklaret ind-
til videre.

Lovsekretariatet kan i et vist omfang ogsa yde radgivning pa eget initiativ.

Anmodninger om radgivning fra Lovsekretariatet foregar i vidt omfang uden forma-
liteter. Medlemmerne behover ikke anvende formelle sporgeformer overfor Lovsekreta-
riatet, og det er siledes kun en mindre del af de Lovsekretariats-notater m.v., som er
inddraget i denne undersogelse, der foreligger som formelle udvalgssvar eller lign.”

Den umiddelbare kontakt mellem Folketing og Lovsekretariat indebarer ogsa, at va-
sentlige dele af Lovsekretariatets samlede radgivning sker under former, der kun delvis
lader sig dokumentere, nemlig som mundtlig radgivning eller som bistand med affattelse
af udkast til folketingsdokumenter. Denne — vaesentlige — del af den samlede radgivning

er ikke omfattet af denne undersogelse, jf. ovf. 1 3.1V.3.1.

5.1V 4. Radgivningens omfang og emner.

I alt 76 registreringer fra perioden 1998-2006 vedrorer radgivning fra lovsekretariatet
— ca. 2/3 af registreringerne vedt. ridgivning fra ikke-ministerielle ridgivere. Opgorelsen
er som for omtalt foretaget pa baggrund af Folketingets dokumenter siavel som Lov-
sekretariatets interne arkiv. Derved adskiller denne opgorelse sig fra f. eks. opgorelsen af
ministeriernes radgivning, der i det store og hele er opgjort alene ud fra registreringer 1
Folketingets dokumenter. Tallene er saledes ikke fuldt sammenlignelige.

Emnemassigt er det karakteristisk for Lovsekretariatets radgivning, at den — med
enkelte undtagelser — kun dekker nogle fa af emnekategorierne i kataloget. Halvdelen af
registreringerne findes i emnekategorien med den diffuse overskrift: Folketingets med-
lemmer og arbejdsprocesser. Herudover henvises isxr til § 41 (vedr. lovforslags identi-
tet), samt til emnekategorien: om undersogelseskommissioner m.v.

Storstedelen af Lovsekretariatets arbejde (1 hvert fald den undersogte del af det) lig-
ger altsi indenfor, hvad man kunne kalde det Folketings-institutionelle omrade. Dette

omrade er til gengzld ogsa ret bredt.

" Det er ogsa arsagen til at en del notater, der ikke optreder 1 Folketingets webarkiv, er taget med i
kataloget: 1 praksis er der ikke tvivl om at notaterne er udarbejdet som radgivning til Folketinget eller et

af Tingets organer.
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Som eksempler pa radgivning om andre sporgsmal end de Folketings-institutionelle kan f.
eks. nevnes flg. notater fra Lovsekretariatet:

Eks. 1: redegorelse: domstolenes adgang til at prove loves grundlovsmassighed, UFO
1998-99 (alm. del — bilag 44) [ 3]. Dette notat havde karakter af en oversigt over geldende
litteratur og praksis.

Eks. 2: Notat om kommuners og embedslegers adgang til plejehjem med eller uden rets-
kendelse m.v., SOU 2002-03 (alm. del — bilag 31) Dette notat vedrorte dog samtidigt delvis
Folketings-institutionelle spergsmal, herunder isxr § 71-tilsynets forhold.

Eks. 3: Notat om @ndringsforslaget til forslaget til finansloven for 2006 (...) [ 46], jf. her-
om ovf. 1 5.IV.2.2 m. henvisninger. Ogsa fsv. angik dette notat angik radgivningen til dels

mere interne sporgsmal, her Finansudvalgets praksis.

Lovsekretariatets radgivning af Folketinget fremstir siledes i vidt omfang som kom-
plementar i forhold til ministeriernes: den dekker omrader, som ministerierne stort set
ikke kommer ind pa — mens Lovsekretariatet omvendt sjaldent tager stilling til alminde-

lige forfatningsretlige sporgsmal.

5.V. Kammeradvokaten

5.V.1. Generelt om Kammeradvokatens forhold til Folketinget, samt om hans kapacitet, instituti-

onelle uafhangighed, og politiske nentralitet.

Kammeradvokaten er en privatpraktiserende advokat, der ved kgl. resolution er ud-
nevnt til Kammeradvokat. Kammeradvokaten fungerer som advokat og som juridisk
radgiver for statslige myndigheder, dvs. for regering og forvaltning.

Kammeradvokaten riadgiver kun Folketinget gennem ministrene. Og det er kun en
meget lille del af hans virke, der angar forfatningsretlige sporgsmal i snevrere forstand.
Alligevel har Kammeradvokaten ogsia en plads i billedet af den samlede radgivning til
Folketinget om statsretlige sporgsmal. Til belysning af hans virke som radgiver for Fol-
ketinget er det imidlertid nedvendigt ogsa at kigge pa den radgivningsvirksomhed, som

angar andre sporgsmal end de egentligt statsretlige.
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Kammeradvokaten fungerer pa grundlag af aftale indgaet med staten (Finansministe-
riet).” Aftalen, som fornyes med udnzvnelsen af hver ny Kammeradvokat, angiver vil-
karene for Kammeradvokatens virke. Derudover er Kammeradvokaten som advokat
underlagt den almindelige regulering af erhvervet — herunder rpl’s bestemmelser samt de
advokatetiske regler. Endelig er reglerne for statsinstitutionernes brug af kammeradvoka-
tens ydelser preciseret i Ykonomistyrelsens vejledning om Kammeradvokataftalen (se-
nest september 2008).”

Kammeradvokaten har altsd — i modsztning til Lovsekretariatets og ministeriernes
embedsmznd — et personligt mandat til at fremkomme med radgivning. Det preger til
en vis grad formuleringsstilen 1 de offentliggjorte notater, der er (lidt) mere personlig end
t. eks. Lovatdelingens, jf. ndf.

Kammeradvokaten er personligt udnavnt, men er samtidig partner i et storre advo-
katfirma (pt. Advokatfirmaet Poul Schmidt). Partnere og ansatte advokater i dette firma
bistair med losningen af Kammeradvokatens opgaver, og undertegner ogsi notater m.v. i
Kammeradvokatens navn (siledes: Kammeradvokaten v/ advokat ...). Kammeradvoka-
ten rader siledes over en storre stab af meget kompetente jurister, hvilket han da ogsa er
torpligtet til, jf. aftalen.

Kammeradvokatens kernefunktion er at varetage retssager og andre advokatopgaver
for samtlige statsinstitutioner, jf. aftalens pkt. 2. Efter aftalen galder visse mindre undta-
gelser fra denne brede beskrivelse; bl.a. kan Kammeradvokaten ikke patage sig at foreta-
ge advokatundersogelser af forhold i den offentlige forvaltning. Kammeradvokaten yder
imidlertid ogsa bistand med lovfortolkning og lovforberedende opgaver m.v., naturligvis
iszer pa omrader, der tenderer mod retssager”.”’

Kammeradvokatens opgaver for staten vedrorer mange forskellige retsomrader. Til
en sa bred beskrivelse som denne er det vist ikke helt forkert at henvise til, at generel og
speciel EU-ret, udbudsret, samt forvaltningsretlige specialomrader, er blandt de alminde-

ligste arbejdsfelter. Statsret i snaevrere forstand herer derimod til de sjzldnere arbejdsfel-

> Aftalen findes pa

http:/ /www.oes.dk/graphics/Filbibliotek_OES/OFFENTLIG/Kammeradvokaten/Kammeradvokata
ftalen.pdf

% Vejledningen findes pa

http:/ /www.oes.dk/graphics/Filbibliotek_ OES/OFFENTLIG/Kammeradvokaten/Vejledning%200
m%20kammeradvokatordningen.pdf

" J£. for denne formulering Morten Westrup i artiklen: Kammeradvokaten, kammerretten og gene-

ralprokureren
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ter — bla. fordi myndighedernes anvendelse af statsretlige regler sjaldent giver anledning

til overvejelser om retssager, med undtagelse af ekspropriationsretlige sporgsmal, jf. ndf.

5.V.2. Materielle regler . Forpligtelsen til at udtale sig efter bedste sagkyndige skon, samt radgiver-
Strateg.
Kammeradvokatens radgivningspligt er relativt noje beskrevet 1 kammeradvokatafta-

lens pkt. 4:

?[...] 1 sadanne udtalelser [udtalelser eller responsa til myndighedernes interne brug] belyses alle
aspekter i den foreliggende sag, ligesom eventuelle usikkerheder om den bevismassige eller
retlige bedemmelse vil blive omtalt. Hensigten er at myndigheden opnar det bedst mulige
grundlag for dens beslutninger om, hvorledes sagen skal handteres.

De sporgsmal, som forelegges Kammeradvokaten, kan sa godt som alle blive genstand for
en retssag, og formalet med udtalelserne er da ogsa at opna en prognose for, hvilket resul-

tat, domstolene vil nd frem til. [...]”

Dette princip for radgivningen ma alt andet lige ogsd galde for de kammeradvokat-
udtalelser, som er udarbejdet med henblik pa at tilga Folketinget eller en bredere kreds;
eller hvor den konkrete sandsynlighed for en retssag er beskeden.

Kammeradvokatens radgivningsstil kan saledes ikke forventes at vare sarskilt tilba-
geholdende 1 sig selv. Tvartimod er kravet, at Kammeradvokaten sa tydeligt som muligt
meddeler myndighederne, hvordan en sag ma bedemmes rent retligt, dvs. ud fra et evt.
provelsessynspunkt.

I den undersogte periode har Kammeradvokaten dog udvist konkret tilbageholden-
hed af en mere speciel grund: hvor Kammeradvokaten har bistiet forvaltningen med
udformningen af et lovforslag, har han i mindst et tilfalde afslaet efterfolgende at vurde-
re lovforslagets grundlovsmeassighed overfor Folketinget. (EPU 1998-99 (L 234 - bilag
2). I Okonomistyrelsens vejledning til Kammeradvokataftalen er det nu understreget, at
det forhold, at Kammeradvokaten har bistaet ved udarbejdelsen af et lovforslag, ikke
afskeerer Kammeradvokaten fra at udarbejde en udtalelse til foreleeggelse for Folketin-

get.” Der bor dog oplyses om denne dobbeltrolle overfor Folketinget.

% Vejledningens p. 6
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5.17.3. Folketingets acces til radgivningen.

5.17.3.1. Radgivningens former.

Den radgivning fra Kammeradvokaten, som nar Folketinget (og som er registreret i
denne undersogelse), er stort set altid ydet i form af notater, undertegnet af Kammerad-
vokaten eller hans medarbejdere, og fremsendt af den relevante minister.

Det er dog i enkelte tilfeelde sket, at Kammeradvokaten har ydet ridgivning direkte
overfor Folketinget i form af et mundtligt opleg ved udvalgshering (sameksistens)

Det skal ogsa navnes, at Kammeradvokaten i en rakke tilfelde optraeder som ho-
ringspart ved skriftlige horinger over nye lovforslag. I og med at heringssvarene (i reg-
len) oversendes til Folketinget samtidigt med lovforslagenes fremsendelse, fungerer de
herved som riadgivning for Folketinget. Radgivning i denne form spiller dog en meget

beskeden rolle i f. m. radgivningen om statsretlige sporgsmal.

5.17.3.2. Folketingets acces til ny radgivning fra Kammeradvokaten.

Det ma anses for udelukket, at Kammeradvokaten ved aftale kan patage sig retlige
radgivningsopgaver direkte overfor Folketingets partier, udvalg eller enkeltmedlemmer.
Selv om Kammeradvokataftalen vel ikke udtrykkeligt tager stilling til dette sporgsmal,”
vil det ikke vare praktisk foreneligt med Kammeradvokatens samarbejde med regering
og forvaltning, dersom han ogsa kunne patage sig ad hoc-opgaver for Folketinget.

Folketingets partigrupper, udvalg og enkeltmedlemmer kan herefter kun gennem en
minister modtage Kammeradvokatens vurdering af et retssporgsmal. Det udelukker ikke,
at Kammeradvokatens radgivning har praktisk betydning, ogsa for Folketinget.

For det forste er det ret almindeligt, at ministrene pa eget initiativ indhenter og over-
sender notater fra Kammeradvokaten om et retssporgsmal, dvs. uden at Folketinget
formelt har anmodet om det (der kan dog vare tale om en uformel forstaelse eller tilsagn
om at indhente et sidant notat).'"

For det andet indvilger ministrene 1 nogle tilfalde — men selvfolgelig ikke alle — 1 at
indhente og oversende et kammeradvokatnotat til Folketinget, nar Tinget beder om det.

Under alle omstaendigheder skal Folketinget dog ikke regne med 1 almindelighed at

kunne benytte Kammeradvokaten som kontrol af ministeriernes juridiske radgivning.

” Jf. dog Kammeradvokataftalen, hvoraf det fremgér at Kammeradvokaten ikke kan reprasentere sta-
tens modparter; samt at Kammeradvokaten ikke kan foresta advokatundersogelser.
100]f. som eksempel pa et notat oversendt efter samrad Kammeradvokatens notat oversendt med oko-

nomi- og erhvervsministerens skr til EPU 2003-04 (alm. del — bilag 228).
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Det fremgar udtrykkeligt af vejledningen til kammeradvokataftalen, at ”[...]Principielt
bor vurderinger af retlige sporgsmal i1 forbindelse med lovgivningsarbejdet i Folketinget
foretages af det relevante ministerium og ikke af Kammeradvokaten]...]”, og at indhen-
telse af notater fra Kammeradvokaten i sidan sammenhang kun ber finde sted “undta-
gelsesvis”. """

Som omtalt ndf. er Kammeradvokatens radgivning til ministrene som udgangspunkt
tortrolig. Hvis en myndighed derimod pa forhind tilkendegiver, at man ensker en be-
demmelse med henblik pa offentliggorelse eller udlevering til andre, vil Kammeradvoka-
ten tage hojde herfor under udarbejdelsen. Sidanne bedemmelser udformes i reglen som

102
notater. ™

5.V.3.3. Folketingets adgang til indsigt i allerede foreliggende radgivningsnotater.

Det er lige sa almindeligt at Folketinget beder om indsigt i allerede foreliggende rad-
givning (notater mv.), som at Folketinget beder om at matte modtage ny radgivning fra
kammeradvokaten. Folketingets kendskab til materialet stammer typisk fra ministerens,
eller evt. fra pressens omtale af det.

En myndigheds anmodning til Kammeradvokaten om en “udtalelse” eller et ’re-
sponsum”, vil efter fast praksis blive opfattet som en anmodning om en bedemmelse til
myndighedens interne brug, jf. aftalens pkt. 4.

Kammeradvokaten kan naturligvis ikke videregive sidanne udtalelser og responsa til
andre.

Myndighedernes adgang til at videregive notater til omverdenen generelt er som ud-
gangspunkt bla. reguleret af bestemmelserne i den almindelige forvaltningslovgivning.
Efter Ofl § 10, nr. 5, omfatter borgernes almindelige ret til aktindsigt ikke brevveksling
med sagkyndige om retssager eller om, hvorvidt retssag bor fores; tilsvarende gzlder i
tforhold til en forvaltningssags parter, jf. saledes fvl § 14 stk. 1, nr. 3. Ved kammeradvo-
kataftalen har Finansministeriet pa statens vegne aftalt med Kammeradvokaten, at Fi-
nansministeriet henstiller til myndighederne, at disse ikke offentliggor Kammeradvoka-

tens udtalelser eller udleverer dem til udenforstiende uden at have droftet det med Fi-

YU JE. £, eks. BOU 2005-06 (L 70 — sv. spm. 32), hvor socialministeren afviste at indhente kammeradvo-
katens vurdering af et lovforslags indhold, under henvisning til at Justitsministeriet havde paset dette (i
forbindelse med den almindelige lovtekniske kontrol), og at der derfor ikke var behov for en yderligere
juridisk vurdering.

12 Jf. saledes kammeradvokataftalens pkt. 4 in fine.
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nansministeriet; en regel herom er nu fastsat 1 vejledning til kammeradvokataftalen.'®
Opverfor Folketinget kan dog ogsa andre aspekter end de rent forvaltningsretlige komme
1 betragtning, herunder bredere politiske hensigtsmaessighedsbetragtninger.

Praksis er ikke entydig. Sikkert er det dog at radgivning vedr. endnu ikke afgjorte
retssager o. L., hvor staten optrader el. kan optrede som part, ikke udleveres — eller hojst
1 beskiret form. Hvis der er betydelig offentlig interesse om sagen, udarbejdes evt. et
serskilt notat til offentliggarelse.'™ Praksis i andre sager, herunder afgjorte sager, er me-
re svingende.'” I et vist omfang benytter man sig af muligheden for at udlevere notater-

ne som fortroligt materiale.

5.V 4. Radgivningens omfang og emner.

Kun 10 hovedregistreringer i den undersogte periode vedrorer radgivning ydet af
Kammeradvokaten. Der ma naturligvis tages forbehold for, hvad der kan udledes af et sa
begrenset materiale.

Med dette vasentlige forbehold er det vaerd at gore opmarksom pa, at 8 af de 10 re-
gistreringer vedrorer lovforslag om indgreb i ejendom, jf. grl § 73. Det hanger forment-
lig sammen med at sadanne lovforslag ikke sjeldent ma forventes at fore til retssager

mod staten.

5.VI. Individuelle radgivere m.v.
5.VI.1. Radgivernes kapacitet, nafhangighed og neutralitet.
I en rekke tilfzelde modtager Folketinget radgivning om statsretlige sporgsmal fra in-

dividuelle eksperter: forskere, advokater m. v.. Radgivningen sker typisk enten pa radgi-

' Efter vejledning til kammeradvokataftalen, p. 4, skal der rettes henvendelse til @konomistyrelsen.
Vejledningens ord gzlder specielt radgivning i sager, der kan udvikle sig til retssager, men kan neppe
forstis indskraenkende.

" J£. siledes Kammeradvokatens notat af 10. december 2003 om Christiania, christianitternes retsstil-
ling m.v. (vedlagt som bilag til forsvarsministerens svat pa § 20-sporgsmil S 1282/2003-04, bilag ikke
indlagt pa www.ft.dk). Dette notat blev udarbejdet bl.a. som felge af at et tidligere notat af 7. november
2003 kun delvis kunne offentliggores, eftersom det indeholdt overvejelser til brug for en evt. retssag, jf.
FOU 2003-04 (L 205 — bilag 45).

103 Justitsministeriet har givet generelt udformede besvarelser om sporgsmalet, bl.a. 1 bidrag til skattemi-
nisterens udvalgssvar SAU 2002-03 (B 87 — bilag 12), samt i udvalgssvar til UFO, UFO 2003-04 (alm.

del — bilag 50). Se ogsa udvalgssvar fra skatteministeren pa SAU 2002-03 (B 87 — bilag 6)
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vernes eget initiativ, eller efter overenskomst i det enkelte tilfzelde. Der findes ingen sam-
let, overordnet regulering af denne del af radgivningen.

Juridiske forskere er de hyppigste individuelle radgivere. Deres radgivning ydes i en
del tilfaelde pa grundlag af formles overenskomst mellem pdes. forskeren, pdas. folketin-
get, et ministerium, eller evt. en privat opdragsgiver, om den konkrete radgivningssag — f.
eks. ved at en universitetsprofessor indvilger 1 at holde opleg om et forfatningsretligt
sporgsmal ved en udvalgshering. I andre tilfxlde ydes radgivningen pa forskerens eget
initiativ.

Juridiske forskere er normalt tilknyttet en forskningsinstitution, i praksis enten et
universitet (Kebenhavn, Aarhus, Aalborg, eller Syddansk), eller evt. Institut for Menne-
skerettigheder. Deres radgivning fremstir dog altid som soloarbejder. Det fremgar sale-
des ikke i de undersogte sager, at radgivningen bygger pa assistenters eller kollegers bi-
stand 1 den konkrete sag. Forskernes vurderinger reprasenterer heller ikke institutionens
synspunkter, men kun deres egne; jf. dog ndf. om forskere tilknyttet Institut for Menne-
skerettigheder.

I og med at forskerne arbejder pa egen hind, er deres kapacitet kvantitativt begren-
set, selv for de flittigste. Forskernes styrke som radgivere ligger i deres kvalitative kapaci-
tet, dvs. 1 den indsigt i emnet, som den enkelte — bedomt ud fra sine akademiske kvalifi-
kationer — ma forventes at besidde.

Juridiske forskere ansat ved en forskningsinstitution kan ud fra et generelt synspunkt
siges at vaere institutionelt uathaengige af politiske interesser, det vare sig opposition, re-
gering eller private interesser. Noget andet er at forskeren i det konkrete tilfelde kan
indga aftale om at radgive bestemte interesser (typisk ved udfardigelse af et responsum),
og at denne aftale efter sit indhold evt. kan anses at skabe en vis athengighed for forske-
ren som radgiver. Nar en forsker patager sig at skrive responsum for en politisk interesse
(eller en part 1 en retssag), kan det vaere svart ikke til en vis grad at optrade som advo-
kat.'"

At forskerne som udgangspunkt er organisatorisk uafhengige, indebarer ikke ned-
vendigvis at de ogsa er politisk neutrale. Man kan 1 hvert fald konstatere, at flere juridiske
forskere setter sporgsmalstegn ved muligheden for at bedrive “veardifri”’;, herunder poli-

tisk objektiv forskning,'”” Det udelukker dog ikke, at ogsa disse forskere anstrenger sig

106

Jf. mere almindelige overvejelser herom Henrik Zahle (20006)
"7 Se f. eks. Henrik Palmer Olsen (2005) med en grundig redegorelse for dette standpunkt (som an-
vendt i den athandling, den indgar 1), p. 27-43. Det skal dog siges, at andre forskere betragter politisk
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for at udtale sig politisk neutralt, nar de bliver bedt om at radgive Folketinget om et givet
sporgsmal. Men forskernes radgivning er netop individuel, og der kan vare forskelle
mellem hvad den enkelte forsker betragter som ”politisk neutral” radgivning i konkrete
situationer.

I praksis modtager Folketinget ofte radgivning fra flere forskellige forskere samtidigt,
t. eks. ved en udvalgshoering. Herved modvirkes den bias i radgivningen, der kunne risi-
keres, hvis man kun horte en enkelt. Forskerne far mulighed for tilsammen at give et
facetteret billede af sporgsmalet.

Advokater er en anden, i denne sammenhang mindre, gruppe af individuelle radgi-
vere. Nar advokaters radgivning fremsendes til Folketinget, sker det stort set undtagel-
sesfrit efter konkret aftale med klienter, der har en interesse i den pagzxldende politiske
sag.'” Advokatens virksomhed i den konkrete sag er reguleret af flere forskellige regel-
set. Udover aftalen med klienterne, samt dansk og EU-retlig regulering af advokatvirk-
somheden er det iser generelle advokatetiske regler, det pgld. advokatfirmas evt. egne
etiske regler, etc.

Arbejdet fremstir som soloarbejder, men kan vzare resultat af et storre inddragelse af
firmaets medarbejdere og partnere. Advokaten repraesenterer sig selv, men er ogsa del af
et firma. Firmaet kan meget vel vare en mere samarbejdende enhed end et retsvidenska-
beligt institut.

Den “kvantitative” kapacitet er dermed ganske betydelig. Det er den kvalitative ka-
pacitet ogsa, 1 kraft af iser de storre advokatfirmaers generelt hoje krav til deres medar-
bejdere; og det er i det store og hele kun storre advokatfirmaer, der har leveret de advo-
katresponsa, der indgar 1 undersogelsen. Det ma dog bemarkes, at statsret ofte er tem-
melig fremmed land for advokater — statsret er jo netop ikke noget omride, der kaster
(rets-)sager af sig.

Advokaters radgivning kan i sagens natur ikke kaldes uathaengig eller politisk neutral
1 den forstand, hvori disse betegnelser 1 ovrigt anvendes i denne undersogelse. Efter de

(vejledende) advokatetiske regler skal advokater - indenfor loven og de advokatetiske

objektiv eller veerdifri retsvidenskab (i en mere traditionel betydning af ordet) som bade onskelig og
mulig.

' Den isolerede undtagelse i det undersogte materiale er ”Forelabigt notat om forholdet mellem gtl §
20 og grl § 26 1 relation til Lov om Danmarks deltagelse i den falles valuta”, fremsendt til EU-udvalget
den 20. September 2000 af advokat Olav Willadsen, sa vidt ses pa dennes eget initiativ (EUU 1999-
2000, (alm. del — bilag 1542)). [{f 20, 26]
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" Det ma

reglers rammer — hzvde og forsvare deres klienters rettigheder og friheder.
ogsa gzxlde for argumentation, der er rettet mod et politisk forum. Derved adskiller ad-
vokater, som pa vegne af klienter henvender sig til Folketinget med retlige argumenter,
sig fra alle de radgivere, der 1 ovrigt er undersogt. Det ma dog huskes, at de regler, som
regulerer advokatvirksomheden, sxtter graenser for advokatens mulighed for at reprae-
sentere klienten. Det understreges saledes, at advokaten under udevelse af advokatvirk-
somhed altid skal bevare fuldstendig uathengighed, hvilket her forstis saledes at advo-

katen hverken ber lade sig pavirke af egne eller tredjemands interesser.

5.V1.2. Materielle sporgsmal. Forpligtelsen til at ndtale sig efter bedste sagkyndige skon, og rad-

Zivningsstrategier.

Kravet til individuelle radgivere om at radgive efter bedste sagkyndige skon, hviler pa
lidt forskelligt grundlag, alt efter hvem radgiverne er.

For den radgivning, der kommer fra advokater, ma henvises til kravet om at udvise
god advokatskik, jf. rpl § 126 stk. 1. Det indebaerer efter de advokatetiske regler bl.a., at
advokatens bistand til klienten skal ske indenfor lovens rammer, og at advokaten ikke
ma ga pa akkord med den professionelle standard og etik for at gore klienten, retten eller
tredjemand tilpas.

For forskere er der ikke nogen udtrykkelig regulering af sandhedspligten, det vare
sig af bindende eller vejledende art. Her galder selvdisciplinen, og ensket om at undga

den sanktion det er at miste kollegial respekt. Denne sanktion er reel nok.

Eller med de ord, som en forsker anvendte om en forskerkollega, hvis radgivning overfor
Folketinget i en konkret sag modte kollegial kritik: ”Han tager i mine ojne fejl, og det har
allerede kostet dyrt pa renommeet. Nar man ikke har politisk magt, har man kun sin argu-
mentative kapital. Den er svar at optjene og nem at miste” (Jonas Christoffersen (inter-
view) 2008).110

Det er naturligvis umuligt at tale generelt om radgiverstrategier for en gruppe af in-
dividuelle radgivere, der ikke er forenet af sia meget andet end netop det at vaere indivi-

duelle.

1 Advokatsamfundets advokatetiske regler, pkt. 1.1.
"% Siledes Jonas Christoffersen i interviewartiklen: "Menneskerettighederne har det bedre end nogen-
sinde for”, Weekendavisen d. 31. December 2008 p. 6.
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At advokatresponsa som noget helt naturligt — og indenfor rammerne af loven og
gxldende ret — vil understrege argumenter, der taler til deres klients fordel, er ikke udtryk
for nogen “radgiverstrategi” overfor Folketinget, men en folge af at advokaten arbejder
for klienten, ikke for Folketinget. Det bor dog nzvnes, at Advokatsamfundet og dets
ledelse, Advokatradet, ved forskellige lejligheder har givet udtryk for mere generelle rets-
politiske synspunkter overfor Folketinget, herunder om kvalitet i lovgivningen, om indi-
viders retssikkerhed m.v.. Af de advokatetiske regler fremgar det saledes, at advokaten
ikke kun har juridiske og moralske forpligtelser overfor klienten, men bl.a. ogsi overfor
”’[...]offentligheden, for hvilken eksistensen af en fri og uafthengig advokatstand, hvis
integritet ogsa bygger pa regler opstillet af standen selv, er en vasentlig forudsztning til
vern for menneskerettighederne overfor statsmagten.|...]”

I princippet kunne man forvente at responsa til private udarbejdet af forskere giver
udtryk for mere nuancerede og frie vurderinger. Det ville i hvert fald svare til den anbe-
faling, som en reflekteret og anset forsker har givet sine kolleger om denne situation.'"'
Af de 4 forskerresponsa som er udarbejdet til private, og som indgar i denne undersogel-
ses materiale, fungerer 3 dog som ret udpragede partsindlzeg.'”” Det fjerde er vel mere
nuanceret, men heller ikke dette kan siges at na frem til nogen konklusion, der ma for-
modes at have mishaget bestilleren.'"

Det er dog nappe udtryk for at alle forskeres responsa til private bestillere antager
denne karakter. Det er snarere udtryk for en udvalgelseseffekt: de forskerresponsa, som
bestillerne finder det ulejligheden vard at oversende til Folketinget, er naturligt nok de,
som stotter bestillernes sag.

Forskeres indleg direkte overfor Folketinget er naturligt nok heller ikke preget af
nogen fxlles radgiverstrategi. Men der synes dog, meget overordnet, at vare to flles-
tendenser: 1): forskerne formulerer sig betydeligt friere og mere personligt end embeds-
meand i f. eks. Justitsministeriet eller Folketingets Lovsekretariat. Og 2): 1 en del tilfzlde
holder de sig heller ikke tilbage fra at tilkendegive i hvert fald retspolitiske (hvis ikke me-

"' Henrik Zahle understreger i essay et ”Anvendt Ekspertise” (genoptrykt i Zahle 2007), at forskeren
(ud fra de etiske standarder for den juridiske forsker, sidan som Zahle beskriver dem) ikke har den
samme frihed som en advokat til at argumentere ensidigt for det resultat, som bestilleren ensker. Se
Zahle (2007) p. 90-98, sarligt p. 94-95.

"2 UDU 1998-99 (L. 145 — bilag 3); TRU 1998-99 (L. 163 — bilag 76); TRU 1998-99 (L. 163 — bilag 124).
De to sidstnavnte responsa hanger sammen, idet det sidste af dem har karakter af en replik.

" REU 2002-03 (B 72 — bilag 3)
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re direkte politiske) meninger om det sporgsmal, der foreligger. De to friheder er et langt

stykke hen ad vejen to sider af samme sag.

Eksempel 1: prof. dr. jur. Jens Peter Christensen 1 et notat fra maj 1998 (baseret pa et indleg
ved udvalgshering) om hvorvidt Domstolsstyrelsens uathangighed kunne udgere et pro-
blem i forhold til evt. kritik fra de offentlige revisionsorganer:

”[...]Med til det samlede billede herer, at justitsministeren vil have kompetence til at til-
kendegive sin (og Folketingets) opfattelse over for Domstolsstyrelsen, jf. pkt. d ovenfor.
Og hvis Domstolsstyrelsen trods alt dette ikke vil hore, har ministeren og Folketinget til
syvende og sidst fat i den lange ende, i kraft af lovgivningsiniativet og bevillingskompeten-
cen.

Hertil kommer endelig realiteten i sagen, nemlig at det lige pracis for dommerne ikke vil se
godt ud, hvis man af Rigsrevisionen kritiseres for at bryde bevillingsreglerne og nagter at
rette sig efter kritikken. Ud fra en samlet vurdering ma det skitserede ansvarsproblem der-

for forekomme noget virkelighedsfjernt.”114

Eksempel 2: prof. Claus Haagen Jensen 1 indleg under udvalgshering om et lovforslag om
omdannelse af Kobenhavns Havn under udtrek af betydeligt stifterindskud. Lovforslaget
blev fremsat i forbindelse med indgaelse af finanslovsforlig. Speorgsmalet var om det inde-
bar ekspropriation af havnens vardier:

” [...] Man kan lave om pa dens [den selvejende institution Kobenhavns Havns] formal, som man
gjorde det 1 1992 og til en vis grad ogsa gor nu [...], men ligefrem at tage pengene i kassen,
fordi man siger, at der er for mange penge i kassen! Hvis det nu viser sig ikke at holde stik,
hvad sa? kunne man sporge. Jeg tvivler pa, at det er foreneligt med grundlovens § 73. Jeg er
tilbojelig til at mene, at for sd vidt angar indgreb af den type her, nyder Kobenhavns Havn
en beskyttelse i kraft af grundlovens § 73.

Jeg vil slutte af med for det forste at erkende, at den konklusion, jeg har draget her, er tvivl-
som - det er den modsatte konklusion nu altsa ogsa - men jeg har det ogsa lidt blandet med
den, fordi jeg ikke pa nogen made er blind for, at der ligger nogle fornuftige argumenter
bag det, man gor.

Men en gang imellem, nar man har med retsregler at gore, er man altsa nodt til at sige, at
det er ikke alt, der 1 en given situation kan fremsta som okonomisk eller i ovrigt fornuftigt,

som man bare skal lade ske, nir man nu har retsregler, som synes at sztte et skel mellem

" Notat af 4. Maj 1998 (pa baggrund af indleg ved en udvalgshering atholdt d. 16. Februar 1998),
REU 1997-98 (2. samling) (L. 31/L 32 — bilag 106)
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torskellige kategorier. Og jeg er bange for et skred, hvis man ikke accepterer en granse i et
tilfalde som dette.”115

Eksempel 3: prof., dr. jur. Peter Germer 1 notat fra september 2001 om grundlovsmassighe-
den af en evt. udvidelse af udlandsdanskeres valgret, jf. grl § 29 stk. 1:

”Man kan foretage et tankeeksperiment. Hvis man havde fortalt grundlovgiverne i 1915, at
der engang i en fjern fremtid ville vaere bro over Oresund, at nasten alle ville have TV, og
at man ville kunne se danske TV-udsendelser i Sverige, at der ville vere internet, der gav
udlandsdanskere gode muligheder for at folge udviklingen i Danmark |...], ville de sa have
sagt, at lovgivningsmagten selv under sadanne omstandigheder ville vere grundlovsmaes-
sigt afskaret fra at bestemme, at danske statsborgere, der boede i Malmo og arbejdede 1
Kobenhavn, kunne anses for at have fast bopal i riget i relation til valgret til Folketin-
get?[...]”116

Eksempel 4: prof., lic. jur. Gorm Toftegaard Nielsen i indleg ved udvalgshering om ankla-
gemyndighedens uathangighed (af Justitsministeriet):

”Sa vil jeg sige [...], at jeg mener, at en forkromet, uathengig anklagemyndighed bygget op
ligesom Domstolsstyrelsen vil vaere en katastrofe i den forstand, at hvis man gor det, sd er
man nedt til at skille politi og anklagemyndighed. Det skal man lige gore sig klart.

[...] 1 de lande, der har den adskillelse mellem politi og anklagemyndighed, er der efter min
mening ingenting, der tyder pa, at de har en mere sober retspleje, end vi har. Derfor vil jeg
sige, at det, man efter min mening skal gore, er det, som bade Peter Garde og Henning Fo-
de ogsa har plederet for at man skal sige, nemlig at det er retsplejelovens § 98, stk. 3, den er
gal med. Det er der, der stér, at justitsministeren kan give konkrete pabud. Jeg synes nu ik-
ke, man skal ophave den. Jeg synes, man skal sztte et »ikke« ind, sa retsdelen er soleklar,
sadan at der stdr, at justitsministeren ikke kan give pabud. Det har en lidt bedre signalvardi

end bare at ophave den, og sa ryger stk. 4 om klageretten.” 117

Jf. ogsa de ovf. 1 kap. 3.111.4.4. citerede afsnit af Folketingets Ombudsmand, Hans Gam-
meltoft-Hansens opleg om Folkekirkens regelgrundlag ved udvalgshering i april 2003

"> Oplag til udvalgshering i Trafikudvalget d. 3. April 2000, citeret efter referatet i TRU 1999-2000 (L
163 — bilag 65). Jf. om selve sporgsmalet U 2004.2661 H, jf. Michael Hansen Jensen (2006) p. 149-150.
"% Siledes iflg. notat af 6. september 2001 til Kommunaludvalget, KOU 2000-01 (B 144 — bilag 43).
Notatet er ogsa optrykt i bet. 1432 om udlandsdanskeres valgret.

"7 Oplzg til udvalgshering i Retsudvalget d. 23. September 2003, refereret i REU 2003-04 (alm. del
bilag 8), p. 21-22 (PDF-udgaven).
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De udvalgte citater er alle eksempler pa, at de individuelle radgivere ikke er bange for
at forholde sig tydeligt til det sporgsmal, der diskuteres. Videre illustrerer citaterne, at
ogsa sprogstil er individuel. Det skal dog siges, at stilmassige forskellige bliver noget me-
re udpragede, nir radgivningen ydes mundtligt, end nar den ydes skriftligt.

Der er selvfolgelig ogsa en del eksempler pa, at juridiske forskere bade udtrykker sig
forsigtigt, og at de undlader at give udtryk for retspolitiske vurderinger. Men som helhed
er det mit indtryk, at forskerne benytter sig af den frihed, som deres organisatoriske uaf-

hangighed, og deres stilling som individuelle eksperter giver.

5.V1.3. Radgivningens former og Folketingets acces til radgivningen

5.V1.3.1. Radgivningens former.

Folketinget modtager individuelle eksperters radgivning i bade mundtlig og skriftlig
form.

Den rent skriftlige radgivning fremkommer i form af notater og responsa. Den rad-
givning, der fremkommer fra advokater, fremsattes nasten altid i sidan form.""® T nogle
tilfelde fremkommer radgivningen i form af skriftlige horingssvar til lovudkast; det ses
(for) sjeldent at individuelle forskere pa dette omrade tager initiativ til at fremsende ho-
ringssvar.'”” Horingssvarene oversendes til Folketinget (mere eller mindre) samtidigt
med fremszttelsen af lovforslaget i Tinget.

Den del af de individuelle radgiveres mundtlige radgivning, som det er muligt at tage
i betragtning her, fremkommer stort set kun 1 form af indleg ved udvalgsheringer., jf.
Ffo § 8 stk. 9, pkt. c. Efter denne bestemmelse kan udvalget anmode personer om ved
en horing at redegore for et emne og fremlaegge synspunkter. Udvalgsheringer er den
eneste formelt regulerede adgang for Folketingets udvalg til at bede om radgivning fra

andre end ministre.'” Horingsformen har i praksis vist sig velegnet til bl.a. ridgivning

¥ Jf. dog — som en isoleret undtagelse — REU 2003-04 (alm. del — bilag 8), med gengivelse af advokat
Sys Rovsing Kochs opleg ved Retsudvalgets horing d. 23. september 2003 om en evt. udskillelse af
anklagemyndigheden fra Justitsministeriet.

" Se dog f. eks. bidrag fra lektor Jonas Christoffersen i REU 2005-06 (L. 217 — bilag 8), jf. dokumentets
pkt. 5. Prof. dr. jur. Henrik Zahle henvendte sig i flere tilfzlde med mere udforlige redegorelser, saledes
iser vedr. nevningereformen.

'’ Polketinget kan efter praksis i almindelighed ikke f. eks. sende lovforslag eller @ndringsforslag i
skriftlig horing, heller ikke nar ministeren har undladt dette. Jf. herom betenkning og indstilling over
forslag til endring af Folketingets forretningsorden (forbedret lovkvalitet m.v.), FT 1998-99 till. B., p.
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om forfatningsretlige sporgsmal, og meget af radgivningen fra forskere ydes i denne
form. I praksis er horingsformen karakteriseret ved (typisk flere) indledende ekspertop-
leg, efterfulgt af sporgsmal/debatindlag fra de folketingsmedlemmer og evt. andre, der
deltager som tilherere. Folketingets medlemmer far altsi ved heringer mulighed for
umiddelbar opfelgning og for dialog med radgiverne i et omfang som ikke kendes for f.
eks. sporgsmal til ministrene.

Det ma understreges, at ogsa individuelle eksperter 1 vidt omfang yder mundtlig rad-

givning ad uformel ve;.

5.V1.3.2. Accessporgsmal vedr. responsa og notater.

Responsa og notater fremsendes i et mindre antal tilfalde til Folketinget pa radgivers
eget initiativ, eller evt. pd initiativ af bestillerne. Der er i praksis ikke nogle hindringer for,
hvad der kan tilflyde Folketinget pa denne made.

Folketingets adgang til pa eget initiativ at indkalde responsa er alene reguleret af
markedet. Folketinget, dets udvalg, enkeltmedlemmer eller partigrupper m.v. kan tage
initiativ til s4 megen radgivning det skal vere — bare man betaler. Sporgsmalet er sa i
hvilket omfang dette grundvilkar satter reelle begraensninger for Folketingets access til
radgivning.

Advokater vil formentligt ofte krave (mere eller mindre) fuld tarif for at skrive re-
sponsa til Folketinget, hvilket formentlig forekommer de potentielle kunder at vare en
relativt hoj pris. Hertil kommer, at advokater kun sjeldent vil have specialkompetence
indenfor statsretlige sporgsmal. Der er ikke i det undersogte materiale eksempler pa, at
advokater har skrevet responsa pd foranledning af Folketinget, eller et af Folketingets
pattier/ udvalg.

Forskere krever i en del tilfzlde ogsa et honorar for at udarbejde et responsum, men
det er uklart og nok temmelig individuelt, hvor stort et sidant honorar er. Det er ikke
nedvendigvis prohibitivt hojt, set fra den enkelte partigruppes standpunkt. I et konkret
tilfelde, hvor et udvalg bad en prof., dr. jur. om et responsum, blev denne tilbudt indtil
5000 kr for et forste, kortere notat. Der var dog afsat vaesentlig storre beleb til uddyben-

de undersogelser. '

921. Betenkningen nxvner ogsa, at det kan vare naturligt at atholde udvalgshering om lovforslag, som
(undtagelsesvis) ikke har varet i skriftlig horing, p. 917.
1 Jf. KOU 2000-01 (B 144 — bilag 39)
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En del af formalet med den ogede partistotte, der indfortes i 1995, var at partierne
skulle have flere penge, bl.a. til indhentelse af juridisk radgivning, herunder responsa (jf.
ovf.1...). Praksis er sa enkel som vel muligt — jeg er ikke stodt pa eksempler pa at partier
1 den undersogte periode har brugt deres egne penge til dette formal. Det kan dog skyl-
des huller 1 det undersogte materiale. Der kendes vistnok kun et eksempel (som ligger
udenfor undersogelsesperioden) pa et responsum indhentet og offentliggjort af et parti,
nemlig det af SF i 1996 indhentede responsum fra prof. Claus Haagen Jensen om lov-
forslag L. 268/1995-96 (optrykt som bilag til tillegsbetenkning, UDU 1995-96 (L. 268 —
bilag 228)).

Derimod ses det ikke sa sjeldent at medlemmer eller partigrupper seger at pavirke et
Folketingsudvalg til at bestille responsa.'** Nogle gange stilles ogsa spergsmal til regerin-
gen herom, men det er i praksis en demonstration, da regeringen normalt afviser at ind-
hente universitetseksperters eller andre individuelle radgiveres vurdering af en sag, netop

med henvisning til at partierne selv har mulighed for det.'”’

Ogsa Folketingets formand
er i de fleste tilfzelde afvisende. I nogle tilfzelde lykkes det dog at fa Folketingets organer
til at betale for indhentelse af responsa, som partierne ellers selv havde skullet bekoste,
saledes iseer KOU 2000-01 (B 144 — bilag 37, 43) [ 29]

Man kan se dette som udtryk for, at prisen for responsa er for hoj, eller partistotte-
midlerne for sma. Det vil dog nok vare mest realistisk hvis man ogsa ser det beskedne
antal af privatindkebte responsa som udtryk for at sidanne indkeb sjxldent vurderes at
vere pengene verd, rent politisk. Der er ikke noget ved at bruge 10.000 kr. eller mere pa
at indhente et notat, der bekrefter den radgivning, man allerede har faet fra f. eks. Ju-
stitsministeriet. At antallet af indkebte (offentliggjorte) responsa er si beskedent har
utvivlsomt flere arsager — men blandt drsagerne er formentlig ogsa Folketingets tillid til

(iser) Lovatdelingens radgivning.

5.V1.3.3. Accessporgsmal vedr. udvalgshoringer.
Et folketingsudvalg — der jo efter sin sammensatning typisk repraesenterer Folketin-

get som helhed — kan til enhver tid iverksatte en horing. Det praktisk vasentlige acces-

" Jf. som et ud af adskillige eksempler FAEU 2000-01 (alm. del — bilag 131) med et udvalgsmedlems
skr. til udvalget om at indhente eksternt responsum vedr. radigheden over undergrunden ved Feroerne.
' Siledes f. eks. Udenrigsministeriet m. fl. ministerier i notits af 10. december 2000, optrykt som bilag
til horingsnotat vedr. lovforslag L. 20/2000-01 (sv. pa udvalgssporgsmal 4 ad L 20).
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sporgsmal er, 1 hvilket omfang et mindretal 1 Folketinget og dermed typisk et mindretal i
udvalget kan fa ivaerksat en horing.

I praksis er udgangspunktet vistnok, at udvalgsflertal relativt ofte gar med til at
ivaerksxtte horing, ogsa selv om et onske herom kun er fremsat af et mindretal i udval-
get. Det siger dog sig selv, at mindretals onsker ma sta sterkere, jo storre mindretallet er.

Der er imidlertid tilfzelde, hvor mindretals ensker om horinger er blevet nagtet.

I Lovsekretariatets notat af 31. Marts 2004 er opregnet 3 sager fra perioden 2002-04, hvor
der var uenighed mellem udvalgsflertal og —mindretal om afholdelse af horinger.124

Under Kulturudvalgets behandling af lovforslag I. 40/2002-03 onskede et mindretal at der
blev afholdt horing om forslaget. Et flertal 1 udvalget stemte imod, hvorefter et medlem af
mindretallet klagede til praesidiet. Da Folketingets formand herefter bad Kulturudvalgets
formand om bemzrkninger til sagen, tog udvalget sporgsmalet op igen og besluttede at
imodekomme mindretallets onske.

Da Det Energipolitiske Udvalg i november 2003 droftede atholdelse af en horing om rege-
ringens aftale med bevillingshaverne i henhold til eneretsbevilling af 8. Juli 1962 om for-
leengelse af Nordsekoncessionen, onskede et mindretal 1 udvalget, at horingen ogsa skulle
dreje sig om de okonomiske aspekter af aftalen. Udvalget gennemforte en horing, der alene
vedrorte de statsretlige (og energiretlige) aspekter af aftalen.'

I skr af 22. august 2003 til formanden for Det Udenrigspolitiske Navn anmodede et med-
lem om at Navnet atholdt hering om grundlaget for den danske deltagelse i Irakkrigen. Et
flertal i udvalget var imod dette. Reprasentanter for et betydeligt mindretal i Folketinget og
1 Naevnet henvendte sig herefter til Folketingets prasidium om sagen. Folketingets formand
afviste — med henvisning til manglende kompetence — at tage stilling til udvalgsflertallets
afgorelse. Navnet iverksatte herefter en horing om Irak-krigen. Denne horing behandlede
dog ikke, som oprindeligt onsket af det pgld. medlem, de danske beslutningsprocesser op
til deltagelsen i krigen under behandling. Derimod blev bl.a. sporgsmalet om krigens folke-
retlige grundlag behandlet.

Selv om der utvivlsomt er flere eksempler, forekommer det pa denne baggrund ikke
at vaere hovedreglen at mindretals onsker om iverksattelse af horinger negtes. Men selv-
folgeligt er det umuligt at sige noget om antallet af onsker om horinger, som alene afslés
uformelt, fordi de pagzldende udvalgsmindretal godt ved at det ikke har nogen gang pa

jorden.

" Notat (af 31. marts 2004) om mindretalsgarantier i udvalgsarbejdet, herunder horinger
' Jf. referat i EPU 2003-04 (alm. del — bilag 592)
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Det er i ovrigt verd at legge marke til, at flertallet kun i et af de nzvnte tilfzelde har
modsat sig en udvalgshering om et retligt sporgsmal. Modstanden mod ivaerkszttelse af
horinger har typisk angdet horinger om mere faktiske forhold. Serligt viste sagen om
horingen vedr. Irak-krigen en modstand fra flertallet mod mere undersogelseslignende

horinger.

5.V14. Sarligt om rdadgivning fra medarbejdere ved Institut for Menneskerettigheder

I forbindelse med omtalen af de individuelle radgivere er der grund til serligt at be-
rore den radgivning, som fremsazttes af medarbejdere ved Institut for Menneskerettighe-
der (tidl. Det Danske Center for Menneskerettigheder) vedr. grundlovens frihedsrettig-
heder og andre statsretlige sporgsmal — selv om denne del af den statsretlige radgivning
er ganske marginal i det samlede billede.

Institut for Menneskerettigheder, som er en selvstendig enhed under Dansk Center
for Internationale Studier og Menneskerettigheder, skal efter den lovgivning, der styrer
instituttet, tage udgangspunkt i savel internationale menneskerettigheder som grundlo-
vens frihedsrettigheder.” Instituttet har en rekke opgaver, herunder at ridgive Folke-
ting og regering om menneskerettighederne m.v.'*’

I mods=ztning til hvad der gzlder for universiteter, afgiver Instituttet en del skriftlige
udtalelser, hvori forskerne udtaler sig pa vegne af Instituttet, om end normalt signeret af
den enkelte forsker. Det gxlder sxrligt horingssvar. Der er ikke noget klart billede af; i
hvilket omfang udtalelser afgivet pa vegne af Instituttet afspejler en reel intern koordine-
ringsproces.

Instituttet har en meget omfattende kapacitet indenfor menneskeretsforskning.
Forskning i grundlovens frihedsrettigheder — og 1 grundlovsrelaterede rettighedssporgs-
mal mere generelt — synes i nogen grad at vaere et nicheomrade; hvilket ikke er unaturligt,
eftersom de internationale menneskerettigheder i betydeligt omfang har overtaget de
grundlovssikrede frihedsrettigheders funktion. Konkret har Instituttets medarbejdere
udtalt sig pa Instituttets vegne om bl.a. statsborgerskabslovgivningen — men derimod
ikke om f. eks. ekspropriationsretlige sporgsmal.

Instituttet er med en egen bestyrelse m.v. 1 vidt omfang organisatorisk uathengigt af

Folketing og regering, undtagen for sa vidt som man modtager bevillinger til arbejdet.

"% 7£. 1. 411/6/6/2002 om et Dansk Center for Internationale Studier og Menneskerettigheder, § 1, stk.
2, nr. 2, samt § 2 stk. 2.
"7 Jf. samme lovs § 2 stk. 2, nr. 2.
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Instituttets medarbejdere kan — ud fra en bred betragtning — ogsa siges at optrade poli-
tisk neutralt; dog med undtagelse af de sager, hvor den politiske strid stair om overhol-
delse af (eller om en storre eller mindre grad af opfyldelse af) menneskerettighederne i
den konkrete situation. I sa fald er Instituttet som folge af sin formalsbestemmelse ”pa
menneskerettighedernes side” — hvilket dog ikke nedvendigvis er det samme som at alli-
ere sig med en af stridens politiske parter.

Instituttet — eller enkelte medarbejdere — bliver i praksis kun i ganske beskeden grad
bedt om at radgive Folketinget om sporgsmal vedr. grundlovens rettighedsbestemmelser.
En del af radgivningen til Folketinget pa dette omrade fremkommer i stedet i skriftlige
horingssvar.

I og med at radgivning fra Instituttet i vidt omfang ydes af den enkelte forsker pa In-
stituttets vegne, er det nok vanskeligt at tale om en egentligt falles fortolkningsstil. Men
der er visse fallestrek som folge af den falles institutionelle baggrund. Dels er det selv-
tolgeligt, at medarbejderne giver indgdende henvisninger til den internationale menne-
skeretlige regulering af det sporgsmail, der behandles, uanset at sporgsmalet som ud-
gangspunkt angir dansk statsret. Dels indebarer Instituttets almindelige forpligtelse til at
styrke menneskerettighederne muligvis ogsa en vis tendens til at legge et hojt beskyttel-

sesniveau.

5.VL5. Radgivningens omfang og emmner

34 hovedregistreringer i undersogelsesperioden vedrorer radgivning afgivet af det,
der her betegnes som individuelle radgivere — heraf de 7 af advokater (i reglen) pa vegne
af en klient, de 6 af forskere m.v. pa vegne af Institut for Menneskerettigheder, 4 er afgi-
vet af universitetsforskere som responsa til en privat klient, mens de resterende 17 re-
prasenterer indleg fra forskere eller andre jurister; 10 af disse er gengivelser af indleg
ved udvalgsheringer. En del af disse registreringer dakker indleg el. notater fra mere end
en individuel radgiver (typisk f. eks. registreringer vedr. horingsindleg)

Ogsa dette er naturligvis et spinkelt materiale at leegge til grund for generelle udtalel-
ser. Det er nok det sikreste at ga ud fra at det ogsa er ukomplet, dvs. at der foreligger
relevant materiale (i skriftlig form) fra de pgld. radgivere, som pga. mangelfuld segning
ikke er registreret.

Den registrerede radgivning er fordelt pa i alt 25 radgivere + Institut for menneske-
rettigheder. Ingen kan siges at rage meget frem ud fra en rent numerisk opgorelse. 5 re-

gistreringer angiar notater, horingsindleg m.v. fra prof., dr. jur., nu Hojesteretsdommer
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Jens Peter Christensen, som hermed fremstar som den umiddelbart mest benyttede rad-
giver i statsretlige sporgsmal i den undersogte periode. 4 hovedregistreringer angar re-
sponsa m.v. af prof., dr. jur. Peter Germer; men 3 af disse er afgivet som responsa til
private parter. Mere pafaldende er det maske i1 og for sig, at visse universitetsforskere,
som det ellers — efter deres stilling og akademiske meritter — havde varet nerliggende at
indkalde som radgivere, ojensynligt kun meget sjaldent har bidraget. Dette indtryk kan
dog skyldes mangelfuld materialesogning.

Radgiverne er en broget gruppe, og emnerne for deres radgivning er derfor — samlet
set — lige sa bredt fordelt som ministeriernes radgivning; men der er dog nogle samlede
tendenser at iagttage. For det forste har sporgsmal om indgreb i1 ejendomsretten en vis
overvagt; det er 1 hoj grad sadanne emner, der udleser responsa og advokatindleg, og
ikke sjeldent ogsa udvalgsheringer (siledes f. eks. om L 163/1999-2000 (Kebenhavns
Havn), jf. TRU 1999-2000 (L. 163 — bilag 65); eller om Nordseaftalen, EPU 2003-04
(alm. del — bilag 592)). For det andet at forskere m.v. som udtaler sig pa vegne at Center
for Menneskerettigheder, typisk udtaler sig om sager vedrorende — ja — individuelle ret-

tigheder. Empirisk forskning forer ikke altid til overraskende resultater.

5.VIIL. En mere kvalitativ opgerelse: radgivningssager.

5. VIL.1. Hvad menes med ridgivningssager?

Ovenfor i 5.1. er radgivningens omfang opgjort ud fra antallet af registreringer i kata-
loget. I 5.1I-VI er gennemgiet regler og praksis for de enkelte radgiveres bidrag til rad-
givningen af Folketinget.

De opgorelser, der er anfort 1 denne forbindelse, er baseret pa simple optallinger af
enkeltregistreringer. Der kan dog ogsa foretages en anden, og mere bearbejdet opgorelse
medudgangspunkt i det, som kan kaldes ”radgivningssager”

Nu er sager ikke noget meget veldefineret begreb, i hvert fald ikke for sd vidt angar
Folketingets arbejde. Men det er i hvert fald klart, at rddgivningen om et bestemt rets-
sporgsmal kan bestd af enten et eller flere notater m.v, og dermed give sig udslag 1 en
eller flere (hoved-)registreringer i undersogelseskataloget. Det afgorende kriterium for
afgrensningen af en ”radgivningssag” bestaende af flere registreringer er her at de regi-
streringer som indgir, har en sidan umiddelbar indholdsmaessig og tidsmaessig sammen-
haeng at de i praksis ma regnes som en samlet sag. Omvendt ma en registrering, der ikke
star 1 en sadan sammenhang med nogle andre registreringer, regnes som en ~radgiv-

ningssag’ for sig.
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Der ma igen mindes om at de emnefordelte registreringer ikke altid angir et og kun et do-

kument i Folketingets arkiver. I denne sammenhzng har det den konsekvens, at f. eks. et

konkret lovforslag meget vel kan give anledning til flere forskellige ”’sager”, fordelt pa for-

skellige §-nr.

Eks.: L. 163/1999-2000 om Forslag til lov om Kebenhavns Havn A/S gav anledning til

radgivning fra forskellige sider om i hovedsagen to forskellige problemstillinger. Den ene

var, om lovforslaget, der bl.a. gik ud pa nedleggelse af den eksisterende enhed Kebenhavns

Havn og samtidig oprettelse af et statsligt domineret aktieselskab Kobenhavns Havn A/S

under udtrek af et betydeligt stifterindskud, indebar ekspropriation af vardierne 1 den eksi-

sterende enhed Kobenhavns Havn. Det andet var om lovens ikrafttraeden burde afvente

afgorelsen 1 en verserende retssag, anlagt af Kebenhavns Havn mod staten, om ekspropria-

tionssporgsmalet.

Radgivning vedr. ekspropriationssporgsmalet fremgar bl.a. af

e TRU 1999-2000 (alm. del — bilag 149) (notat fra justitsministeren),

e alm. bemarkninger til lovforslag L. 163 fremsat d. 16. December 1999,

e TRU 1999-2000 (L. 163 — bilag 65) (bandudskrift af udvalgshering),

e TRU 1999-2000 (L 163 — bilag 80) (justitsministerens kommentarer til synspunkter
fremsat under udvalgsheringen), samt

e TRU 1999-2000 (L. 163 — bilag 83) (trafikministerens kommentarer i samme anledning).

jf. kataloget under [ 73].

Radgivning vedr. sporgsmalet om udskudt ikrafttreeden fremgar bl.a. af

e TRU 1999-2000 (L 163 — bilag 39) (udvalgssvar fra trafikministeren),

e TRU 1999-2000 (L. 163 — bilag 65, 80, 83) (udvalgshering samt kommentarer hertil, jf.
ovt.), samt af

e TRU 1999-2000 (L 163 — bilag 85) (notat fra Kammeradvokaten),

jf. kataloget under emnet: [Forfatningskontrol).

Det samlede antal radgivningssager er — med udgangspunkt i registreringerne - op-
gjort til ca. 450. Af disse sager vedrorer ca. 60 (59) sager, hvor der forekommer flere re-

gistreringer i sammenhang som defineret ovf.

Tallet er fremkommet saledes: en gennemgang af de ca. 550 (553) hovedregistreringer viser
at ca. 160 (165) af disse kan siges at vere umiddelbart relateret til andre registreringer i et
sadant omfang, at registreringerne tilsammen kan betegnes som en sag i den ovennzvnte
forstand. I alt er de ca. 160 (165) dokumenter fordelt pa 59 sidanne sager. De resterende

ca. 390 (388) hovedregistreringer betragtes herefter som selvstendige radgivningssager.
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Grupperingen af registreringer i forskellige sager er selvfolgelig min egen. I det begransede
omfang, det har varet muligt at sammenligne med den gruppering af sporgsmal m.v. i sa-
ger, som ligger til grund for Justitsministeriets journalisering, har der ikke altid varet sam-

menfald.

Flere forskellige radgivningsforleb kan fore til, at der optreeder flere registreringer i
en sag. Dels kan den oprindelige radgiver — typisk en minister — blive bedt om uddyben-
de svar. Dels kan det pgld. folketingsudvalg etc. have bedt om en vurdering af sporgsma-
let fra en anden radgiver, enten en anden minister, eller en eller flere eksterne. Dels kan
det relevante folketingsudvalg etc. modtage alternativ radgivning fremsendt pa radgivers
eget initiativ.

Efter denne opgoerelse er det altsa kun en ret beskeden del af radgivningssagerne
(omkring 15 %, eller godt 1/7), som giver anledning til indhentelse (eller fremsendelse)
af supplerende radgivning,.

Det begreb om “radgivningssag”, der legges til grund for denne opgorelse, er dog
ret snavert; i praksis bliver der stort set kun tale om sager, hvor radgivningen sker i
samme anledning, i samme forum (dvs. samme folketingsudvalg etc.) og indenfor samme
folketingsar. Folketingets arbejde er i realiteten mere sammenhangende end som sa. Et
bestemt lovforslag eller retssporgsmal kan meget vel affode samtidige og indholdsmzes-
sigt beslegtede sporgsmal 1 forskellige fora. Og hvad der 1 praksis er nok sa vigtigt: det
samme sporgsmal kan blive taget op 1 lidt forskellige fora i forskellige ar.

L 174/1998-99 om andring af lov om arbejdsloshedsforsikring m. fl. love (fleksibel eftet-

lon). Radgivningssagen i den ovennavnte forstand om dette lovforslag omfatter umiddel-

bart to registreringer,

e AMU 1998-99 (L 174 — bilag 10) ("Notits om grundlovsbeskyttelsen af frivilligt indbe-
talte efterlonsbidrag”, fra justitsministeren), samt

e AMU 1998-99 (L 174 — bilag 28) (Justitsministeriets uddybende bemarkninger til notit-
sen).

Imidlertid kan justitsministerens skriftlige besvarelse af 2 § 20-sporgsmal, S 1152/1998-99

(’Om Justitsministeriets notat om efterlensgarantien kan bruges pa andre lignende omrader

”) og S 1153/1998-99 ("Om en garanti, som ligner efterlonsgarantien, tidligere er bragt i

anvendelse”) ogsa naturligt ses som registreringer, der — set fra Folketingets side - horer til 1

samme “radgivningssag”, i hvert fald i videre forstand. Radgivningen er samtidig, og har

veret tilgaengelig ogsd for medlemmerne af Arbejdsmarkedsudvalget. (jf. for disse henvis-

ninger kataloget under § 73)
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Tvinddommen U 1999.841 H gav anledning til samtidig radgivning i flere selvstandige,

men tematisk beslagtede sporgsmal. Saledes:

almindelige bemarkninger til L. 198/1998-99 om xndring af lov om folkehojskoler m.
fl. love (vedr. ophavelse af §§ 6-10 1 lov nr. 506 af 12. Juni 1996 efter HR’s dom om at
lovens § 7 matte anses for ugyldig);

UDU (alm. del — bilag 355) (undervisningsministerens talepapir vedr. samrad i Uddan-
nelsesudvalget om administrative og lovgivningsmassige konsekvenser af U 1999.841
H)

REU 1998-99 (alm. del — bilag 715) (Om grl § 3, 3. pkt. og lov nr. 189 af 12. marts 1997
("NESA-loven”) setilyset af HR’s dom U 1999.841); samt

UFO 1998-99 (alm. del — bilag 44) (Redegorelse fra Folketingets Lovsekretariat om

domstolenes adgang til provelse af loves grundlovsmassighed)

Her er temaerne altsa ikke helt sa sammenhangende (undtagen fsv. angar de to forste regi-

streringer), men anledningen til den retlige radgivning er fxlles.

Som eksempel pa at forskellige sager kan have en indbyrdes sammenhang over tid, kan

henvises til folgende registreringer om mulighed for oplesning af visse foreninger ved lov

eller dom:

REU 1997-98, 2. saml. (alm. del — bilag 179, 180) (Rigsadvokatens redegorelse om mu-
lighederne for at soge rockerklubberne Hells Angels og Bandidos oplest ved dom (bi-
lag 180) — samt notat om redegorelsen til offentliggorelse (bilag 179))

Besvarelse af § 20-sporgsmil S 270/2000-01 (’Om oplesning af padofilforeninger™)
Justitsministerens tale til Folketinget ved 1. Behandlingen af beslutningsforslag B
103/2001-02, 2. Samling (om et evt. pileg til regeringen om at sege Hizb-ut-Tahtir op-
lost ved dom)

Foresporgsel F 59/2003-04 til justitsministeren om Hizb-ut-Tahrir, foretaget d. 25. Maj
2004

REU 2003-04 (alm. del — bilag 962) ("Notat om bestemmelsen i grundlovens § 78 om

foreningsfrihed”, fra Justitsministeriet).
g 5

I hvilket omfang denne radgivning fra forskellige sider og i forskellige ”sager” nu

danner en reel helhed for Folketingets medlemmer, det er selvfolgelig svart at sige. Men

Folketingets medlemmer har generelt saerdeles gode muligheder for at blive orienterede

om, hvad der sker i andre udvalg, andre fora etc. end dem som de selv medvirker i.
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5.VIL2. Om sager med flere radgivere, og om hvorfor der ikfke er flere storre sager

Man kan ogsa illustrere radgivningsniveauet ved en betydeligt snxvrere liste over sa-
ger: nemlig over radgivningssager, hvor mere end en radgiver har varet involveret. Disse
radgivningssager er her angivet med populariseret henvisning til det lovforslag eller lign.,
som de angar, eller evt. blot som ”sagen om...”. Samtidigt angives 1 skarpe parenteser

den emnekategori i kataloget, som sagsdokumenterne er registreret under.

L 31 + 32 /1997-98, 2. Samling (F. t. I. om Domstolsstyrelsen m.v.) [ 3]

L. 145/1998-99 (Om g1l § 78 og visse reguleringer af selvejende uddannelsesinstitutioner) [f
78]

L 162/1998-99 (Lov om Havne, beskyttelse af visse rettigheder) [ 73]

L 234/1998-99 (f. t.l. om elforsyning, ejerstrukturen) [ 73]

L 163/1999-2000 (f. t.1. om Kobenhavns Havn). [ 73, forfatningskontrol)

1. 20/2000-01 (f. t. l. om statutten for Den Internationale straffedomstol) [ 20]

L. 152/2000-01 (f.t1 om museet) [andre sporgsmil]

L. 234/2000-01 (f.t1. om forbud mod besog i visse lokaler) [ 79]

B 144/2000-01 (om valgret for udlandsdanskere og begrebet “’fast bopzl i riget”) [ 29]

L. 35/2001-02, 2. Samling (om lovgivning om terrorbekampelse, herunder om modstands-
ret m.v.) andre sporgsmail)

KUU 2001-02, 2. Samling, (alm. del — bilag 327, 427) (sagen om biblioteksafgifter) [ 22,
73

SOU 2001-02, 2. Samling (alm. del — bilag 31, 85) (vedr. kommuners og embedslagers ad-
gang til plejehjem m.v.) [ /2]

SAU 2002-03 (L 175 — bilag 10, 22, 26) (sagen om Landsskatterettens uathangighed af mi-
nisteren 1 visse sager) [f 3]

BOU 2002-03 (alm. del — bilag 271 m. fl.) (om lejeres overtagelse af almennyttige boliger
som ejer- eller andelsboliger) [ /7]

L 138/2003-04 (f.t.l. om @ndring af indfedstetsloven) [ 44]

B 7/2003-04 (sagen om aftale om beskatning af Nordseolien) [ff 3, 73]

B 46/2003-04 (F. t. Folketingsbeslutning om anklagemyndighedens uafthengighed) [f 3]

L 77/2004-05, 2. Samling (F. t. l. om @ndr. af udlendingeloven (tilknytning til Eurodac- og
Dublinforordningen pa mellemstatsligt grundlag) [ 20]

REU 2004-05, 2. Samling (alm. del — sv. spm. 124; bilag 250) (om nedlaggelse af amterne
1§ 82

1. 89/2005-06 (om 300-timers-reglen og gtl § 75) [ 75]

L 168/2005-06 (vedr. nevningereform m.v.) [ 65]
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Den stikordsagtigt opstillede liste peger pa, at selv i de radgivningssager, hvor der
rent faktisk ydes radgivning fra flere sider, er dette langt fra altid udtryk for at sagen er
konkret politisk vaesentlig. Det er heller ikke nedvendigvis udtryk for, at der foreligger en
reel uenighed mellem rddgiverne om retssporgsmalet.

Uanset om man gor registreringerne op som radgivningssager i den ovenfor omtalte
forstand, og uanset at de reelle sammenhange mellem de enkelte registreringer nok ogsa
raekker herudover, si synes opgerelsen dog at pege pa, at radgivningen i over halvdelen
af de registrerede tilfzelde ikke bliver fulgt op, dvs. at der ikke stilles yderligere sporgsmal
i anledning af den ferst modtagne radgivning. Det er verd at stoppe op og undre sig
over hvorfor.

En kvantitativ opgerelse kan selvfolgelig ikke sige noget om hvorfor trangen til yder-
ligere uddybning ikke melder sig. Baggrunden for at sige noget om det er derfor mit ge-
nerelle indtryk af de gennemlzaste sager m.v.

I den — i praksis langt mest almindelige — radgivningssituation, hvor den enlige regi-
strering 1 sagen er en ministers radgivning om et lovforslag fremsat af regeringen, og
hvori det konkluderes, at forslaget ikke rejser statsretlige problemer, synes iser nedensta-
ende faktorer at vaere pa spil.

For det forste: grundleggende er den almindelige forudsztning om interessemod-
setning mellem regering og opposition ikke altid aktuel i konkrete sager; en rakke lov-
forslag vedtages stadig med brede flertal, og uden mere vidtrakkende politiske uenighe-
der. I sadanne sager vil den juridiske radgivning i hojere grad end ellers nok blive taget

for palydende.

Det galder maske ikke mindst radgivning i lovbemarkninger, som hviler pa kommissions-
betenkninger el. lign. Se f. eks. L. 159/2003-04 om politiets virksomhed, som bl.a. indforte
en hjemmelsregulering af politiets frihedsberovelse udenfor strafferetsplejen, samt norme-

rede politiets adgang til at regulere forsamlinger og opleb; jf. herved betenkning
1410/2002

For det andet: selv om der er tale om et forslag, som oppositionspartierne faktisk
onsker at bremse, kan de meget vel finde, at der ikke er grundlag for at anfegte den retli-
ge radgivning. Dels kan der meget vel foreligge en reel, tvarpolitisk tillid ogsa til den mi-
nisterielle radgiver. Dels kan oppositionspartierne have mulighed for at stotte sig til
uformel (f. eks. mundtlig) radgivning fra anden side, som bekraefter den ministerielle

radgivning.
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Endelig kan det ogsa forekomme, at oppositionspartierne blot ikke ser nogen mulig-

hed for at ga videre med sporgsmalet.

Et eksempel pa dette resonnement kan findes udenfor undersogelsesperioden, i beretning
tra Kommissionsdomstolen vedr. Landbrugstondene (1991), hvori MF Ole Stavad, som
havde forfulgt sagen politisk fra oppositionsbanken gav udtryk for, at nir man som MF fik
noget, der nermede sig en “blastempling” af et omstridt forhold fra Justitsministeriet, sa
var der ikke sd meget mere man kunne gore (gengivet efter referatet hos Jens Peter Chri-

stensen (1997) p. 257). Om datidens forhold ogsa galder i dag, det er sa en anden sag.

5.VIII. Radgivningens emner.

5.VII.1. Fordeling af registreringer pa emnekategorier (grundlovsparagraffer m.v.)

Et grundleggende sporgsmal til den statsretlige radgivning ma selvfolgelig veare,
hvilke emner der radgives om. Udgangspunktet for besvarelsen af det sporgsmal ma
selvfolgelig i forste omgang vare grundlovsbestemmelserne og de ovrige emner, som er
brugt som emnekategorier 1 kataloget. Her er det relevant at kigge pa savel registrerin-
gerne som pa “radgivningssagerne”.

Nar der — som i afsnit 5.1. — skal opstilles en oversigt over radgivningens omfang, er
det naturligt at se bort fra dobbeltregistreringer. Anderledes, nar man skal undersoge
emnefordelingen. Her er det relevant at komme ind pa bade hoved- og biregistreringer,

jf. herom i indledningen.

Registreringerne er i hovedtraek siledes fordelt pa emnekategorierne (med alle forbehold
for kategoriseringens rigtiched, jf. herved i Indledning til kataloget):

75 hovedregistreringer og 3 biregistreringer (herefter anfort som 67 + 3, etc.) angar grl § 73
47 + 6 registreringer angar Folketingets medlemmer og arbejdsmader.

38 + 2 registreringer angar grl § 20

30 + 5 registreringer angar grl § 3

22 + 2 registreringer angar grl § 1

Mellem 10 og 20 registreringer (incl. biregistreringer) angar hver af folgende emnekategori-
er: grl §§ 13, 19, 22, 29, 41, 43, 44, 77-79, Undersogelseskommissioner m.v., samt Andre
sporgsmal; i alt ca. 195 (198) registreringer.

Resten af registreringerne — i alt (ca.) 240 hoved- og biregistreringer — er fordelt pa 42 an-

dre grundlovsparagraffer og 6 ovrige emnekategorier.
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Man kan ogsa sige det omvendt: 33 grundlovsbestemmelser synes slet ikke at have
givet anledning til nogen registreret radgivning overhovedet over en undersogelsesperio-
de pa 8 "2 folketingsar — og en del af de andre kun til (registreret) radgivning i nogle gan-

ske fa situationetr.

5.VIIL2. Fordeling af (storre) radgivningssager

Ser man herefter pa fordelingen af “’radgivningssager” som beskrevet 1 5.1.2; er det
interessante iser hvordan sager med mere end en registrering er fordelt. Denne fordeling
ser i store traek sadan ud:

Under § 73 findes 13 sager

Under § 3 findes 5 sager

Under §§ 20 og 78 findes 3 sager pa hver §-nr

Under §§ 22, 29 og 41 findes 2 sager pa hver §-nr

De ovrige 32 sager er fordelt pa et tilsvarende antal §-nr.

Sagsbegrebet ma som tidligere anfert anvendes med betydelig varsomhed. Som an-
tort ovf. 5.VIL.1 kan tidsmaessigt og pa anden made separate sager udmerket have en
betydelig tematisk sammenhzang, som i den konkrete situation klart er fremgaet for Fol-
ketinget. Den slags sammenhzange er blot svaere at gore nogenlunde pracist op. Man ma
nojes med at tage 1 betragtning, at opgerelsen af sager undervurderer de reelle sammen-

hange.

5. V1.3 Hvad kan der siges om baggrunden for denne fordeling?

Hvorfor nogle omrader udleser mange ”sager”, og andre fa eller ingen, det giver det
undersogte materiale ikke noget klart svar pa.

Overordnet kan man dog pege pa at nogle retsomraders aktualitet kan synes at vare
bundet til nogle sporgsmal, der har vaeret specielle for den undersogte periode. At gtl §
29 udleser 2 storre radgivningssager synes at have baggrund i, at der netop i slutningen
af 90’erne blev rejst politisk krav om udvidelse af valgretten til at gzelde en storre gruppe
af udlandsdanskere. At § 3 har givet anledning til adskillige ”sager” ma nok isxr ses pa
baggrund af Tvinddommen og de @ndringer af domstolenes stilling, som blev gennem-
tort i slutningen af 1990 erne, og som gav den til da maske lidt negligerede bestemmelse
ny betydning, ogsa for lovgiver — og dermed betydning i radgivningen. Endvidere kan
man maske ogsa vare i tvivl om hvorvidt § 78 1 enhver anden undersogelsesperiode har

tvet — eller vil give — anledning til lice sa mange ’sager” som 1 den undersogte periode.
g g g g g g gte p
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Omvendt er det klart, at nogle retsomrider altid i et vist omfang vil vare aktuelle.
Det gzlder vel forst og fremmest for § 73: bestemmelsen beskytter et bredt felt af ejen-
domsrettigheder, og 1 et intensivt reguleret samfund som det danske er der jevnligt an-
ledning til at tage stilling til, om lovgiver befinder sig ved eller over gransen til et eks-
propriativt indgreb. Man kan notere sig, at behovet for afklaring af ekspropriations-
sporgsmal ikke er klinget ud efter regeringsskiftet i 2001, selvom de borgerlige partier
traditionelt har steerke folelser om ekspropriation.

Mere konkret kan man pege pa at nar der er mange sager med flere radgivningsdo-
kumenter vedr. beskyttelsen af ejendomsretten, kan det til dels skyldes at indehavere af
ejendomsretten ofte har ressourcerne til at fa professionelle jurister til at tale deres sag.

Det vil fore for vidt at ga ind i en vurdering af baggrunden for, hvilke grundlovspa-
ragraffer, lovforslagene er registreret under. Det skal blot navnes, at lovforslagene er
meget ujevnt fordelt pa grundlovsbestemmelser. Men enkelte opdelinger af mere generel
— og kvalitativ — art er vaerd at navne. Under alle omstendigheder er der relativt sjeldent
tale om et grundlovsfortolkningssporgsmal;, de fleste sporgsmal angar forholdet til
grundloven i en bredere forstand.

Det statsretlige sporgsmal i lovbemarkningerne vedrorer i en vasentlig del af tilfzl-
dene hvad man kunne kalde anvendelse af grundlovens procesbestemmelser, herunder
de skarpede hjemmelskrav. Det retssporgsmal, der behandles i de nevnte afsnit bliver
herefter, efter hvilken proces den pagzxldende disposition skal gennemfores. Saledes er
der over perioden registreret 12 lovforslag vedr. hjemmel til dispositioner efter § 19
og/eller § 20.

I en del andre tilfalde er der sd tale om at overveje lovforslagets forhold til grundlo-
vens eller forfatningens materielle grenser. Siledes en del af lovforslagene vedr. gtl’s
rettighedsbestemmelser. Et lidt atypisk (men interessant) eksempel er lovforslag L
89/2002-03 om axndring af lov om aktiv socialpolitik og integrationsloven, hvor sagen
var at disse love pa et enkelt punkt havde faet et indhold, der stred mod gtl § 75 stk. 2.
Udenfor de egentlige rettighedsbestemmelser kan nevnes L. 168/2005-06 om xndring af
retsplejeloven og forskellige andre love ( nzvningereform m.v.), hvor radgivningen i be-
markningerne naturligvis ogsa angik forholdet til grl § 65.

Disse eksempler kan give indtryk af, at radgivning i1 bemarkningerne om lovforsla-
gets forhold til grundlovens materielle bestemmelser i reglen skyldes at regeringen on-
sker at udnytte lovgivningsmagtens spillerum indenfor grundloven sa vidt som muligt i
en eller anden retning. Det er da ogsd nok en ret almindelig situation. Men det modsatte

findes faktisk ogsa: at radgivningen i bemzrkningerne angir en situation, hvor regerin-
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gen med lovforslaget onsker at realisere grundlovens og forfatningens intentioner bedre,
end det hidtil er sket. Lovforslag L. 31 & 32/1997-98 (2. samling) om Domstolsstyrelsen
m.v. [ 3, 73], L. 96/2003-04 om retssikkerhed ved forvaltningens anvendelse af tvangs-
indgreb og oplysningspligter [ 72], og L. 159/2003-04 om politiets vitksomhed (bl. a.
om indferelse af hjemmel for politiets frihedsberovelse udenfor strafferetsplejen) [ 77],
kan f. eks. ses 1 den retning. Og naturligvis kan det samme lovforslag indeholde elemen-
ter, der gar 1 begge disse retninger pa en gang (jf. f. eks. diskussionen om hvorvidt det
var heldigt at etableringen af en ogsa i evrigt uathaengig Domstolsstyrelse tillod bestyrel-
sen for denne styrelse at treffe endelig afgorelse om, hvordan styrelsen burde forholde
sig til visse revisionsbemarkninger, se henvisninger under [ 73, 47]).

Pa tvars af disse opdelinger gir en anden, og nok sa interessant opdeling af de regi-
strerede lovforslag. I storsteparten af sagerne kan det statsretlige sporgsmal siges at anga
retsudvikling indenfor grundlovens og forfatningens rammer. Men en mindre del af lov-
forslagene ma efter deres indhold snarere bedemmes som en retsudvikling pa forfat-
ningsniveau (om end der kun i et tilfeelde i perioden, I. 1/2005-06 om @ndring af tron-
tolgeloven, er sket en lovendring efter kravene for grundlovsendring). Et kriterium for
hvornar et lovforslag kan siges at indebzre en sadan forfatningsudvikling er, om loven
skaber en ordning, som — uanset at den formelt kan =ndres ved efterfolgende lov — af
reelle grunde ma anses for irreversibel eller vanskeligt reversibel. Et oplagt eksempel er f.
eks. L. 169/2004-05 (2. samling) om de faeroske myndigheders overtagelse af sager og
sagsomrader. Lovforslag med lidt videregiaende forfatningsretlige konsekvenser fremsat-
tes 1 ovrigt ofte af reprasentanter for samtlige Folketingets partier, eller af ministeren pa
basis af en forberedende proces, der i videre omfang end ellers har inddraget partier-
ne. 128

Dette har i og for sig mindre med den retlige radgivning at gore. Det kan dog note-
res, at radgivningen i lovforslagsbemarkningerne i alle de undersogte tilfzlde koncentre-
rer sig om de rent retlige sporgsmal om forholdet til grundloven og forfatningen her og
nu. Der gores ikke, eller kun sjeldent forseg pa at perspektivere radgivningen i bemaerk-

ningerne med, hvad man kunne kalde forfatningspolitiske betragtninger.

1% Se Notat: Folketingets rolle 1 forbindelse med tidligere revisioner af folketingsvalgloven m.v.; Notat
af 30. September 2004 fra Folketingets Lovsekretariat til Folketingets Praesidium (Folketingets j.nr. 17-

009), for en oversigt over lovforslag af denne art fremsat af medlemmer af Folketinget.
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Kapitel 6. Den interne radgivning af Folketinget om statsretlige

sporgsmal

6.1. Generelt.

Udredningen i de foregiaende kapitler gzelder som omtalt 1 indledningen forholdet
mellem Folketinget og eksterne radgivere, dvs. radgivere som ikke selv er medlemmer af
Folketinget. Dette omfatter ogsa Folketingets Lovsekretariat og andre institutioner under
Folketinget.

Folketingets medlemmer modtager imidlertid ogsa intern radgivning som grundlag
for tingets afgorelser om visse helt eller delvis regelbundne sporgsmal. Den interne rad-
givning ydes i form af indstillinger fra organer valgt af og blandt Folketingets medlem-
mer, herunder fra Folketingets Udvalg for Forretningsordenen, samt fra Folketingets
formand.

Den interne radgivning er ikke omfattet af denne undersogelse. Alligevel har den in-
teresse som bidrag til forstaelsen af den eksterne radgivnings betydning. Sarligt har det

interesse i hvilket omfang den interne radgivning stotter sig til eksterne radgivere.

6.11. Folketingets formand som radgiver efter Ffo § 16 stk. 3.

6.11.1. Regel og praksis.

Efter Ffo § 16 stk. 3 skal lovforslag eller ndringsforslag, der strider mod grundlo-
ven, afvises. Det er formandens opgave — efter forhandling med Udvalget for Forret-
ningsordenen — at vurdere, om en sadan modstrid foreligger, og hvis det er tilfaldet, her-
efter at indstille til Tinget, at forslaget afvises. Afgorelse om afvisning treffes af Tinget
uden forhandling.

Pa trods af at bestemmelsen har en betydelig alder, foreligger der kun en meget be-
greenset praksis og litteratur. Praksis synes ikke 1 alle henseender at vare helt sikker, og

giver kun grundlag for ret fa konklusioner.

I Lov- og Parlamentssekretariatets notat af 17. Marts 1999 om Folketingets behandling af
sporgsmalet om fremsatte forslags forhold til grundloven (UFO 1998-99 (alm. del — bilag
406)) er opgjort 12 forslag stillet 1 perioden 1939-1996, som pa forskellig made har rejst
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sporgsmal om forslagets afvisning. Denne opgorelse omfatter dog ikke sager vedrorende

lovforslag med ekspropriativt indhold, eller sager om lovforslags identitet.

Formanden har kun foretaget afvisning, eller indstillet til afvisning i 2 af de 12 sager.

(1) I folketingsaret 1939-40 afviste formanden, efter konsultation med nzstformandene, et
beslutningsforslag stillet af Bondepartiet, vedr. overdragelse af en vidtgiende beslut-
ningsmyndighed til kongen personligt. Beslutning om afvisning blev truffet inden for-
slagets nummerering og omdeling. Formanden meddelte denne beslutning til Folketin-
get med tilfojelse af at han gik ud fra at han havde Tingets samtykke til afvisningen.
Formanden inddrog vist nok ikke ekstern ekspertise ved den lejlighed.

(2) 1 1974-75 afviste Folketinget efter indstilling fra formanden et @ndringsforslag, stillet af
Fremskridtspartiet, vedr. lovforslag om revision af statens regnskaber. Formandens ind-
stilling blev givet efter at der var blevet indhentet et notat fra Justitsministeriets Lovat-
deling, hvori der blev givet udtryk for skepsis mht. forslagets grundlovsmassighed.

I' 5 andre tilfaelde har formanden overfor Folketinget tilkendegivet at der ikke var tilstrak-

kelig” grund til afvisning, dog evt. med visse forbehold. I yderligere 5 sager har formanden

foretaget eller ladet foretage en vis vurdering, men har enten ikke tilkendegivet nogen

holdning, eller har udtrykt at forslaget ikke gav anledning til problemer.

Nearvaerende undersogelse, som rakker frem til og med folketingsaret 2005-06, om-
fatter enkelte sager, der kan tjene til en belysning af formandens stilling overfor sporgs-

mal om afvisning efter Ffo § 16 stk. 3.

I 2001 fremsattes det private beslutningsforslag B 158/2000-01 hvorefter regeringen skulle
fremsaxtte forslag til lov om ophavelse af rigsfellesskabet mellem Danmark og Feroerne,
samt lade udskrive folkeafstemning til afholdelse i Danmark om ophzvelse af rigsfalles-
skabet mellem Danmark og Faroerne. Formanden synes efter det foreliggende ikke at have
taget stilling til beslutningsforslagets grundlovsmedholdelighed. Denne passivitet var be-
merkelsesverdig, henset til at statsministeren allerede under 1. behandlingen nzvnte, at
forslaget gav anledning til ’betydelige problemer, der knytter sig til den juridiske side”; og
at justitsministeriet i et efterfolgende notat tilkendegav, at det matte ”...anses for tvivlsomt,
om det ville veere muligt inden for grundlovens rammer at gennemfore beslutningsforslag
nt. B 158”.

Ultimo november 2005 fremsatte finansministeren andringsforslag til finanslovforslagets 3.

behandling, herunder forslag til visse tekstanmarkninger (nr. 120 ad forslagets § 16.91.01,
samt nr. 121 ad forslagets § 16.91.11). Et medlem af Folketinget anmodede herefter for-
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manden om at lade Folketingets juridiske medarbejdere om at vurdere bl.a. grundlovsmed-
holdeligheden af de nzvnte tekstanmearkninger.!?® Lovsekretariatet m. fl. vurderede, at zn-
dringsforslaget ikke var 1 strid med grundlov og statsretlige principper, herunder at det ikke
var 1 strid med grl § 41 stk. 2 (identitetsprincippet), og fandt pa den baggrund at der
”...ikke efter Folketingets administrations opfattelse [er] belaeg for at antage, at de pagzl-
dende to tekstanmarkninger til forslag til finanslov er grundlovsstridige, hvorfor disse ikke
kan indstilles til afvisning af formanden efter forretningsordenens § 16 stk. 3”.13Y Folketin-
gets medarbejdere udtalte sig herved delvis i tilslutning til et udvalgssvar fra Justitsministe-
riets Lovatdeling om sagen.!?! Det fremgar ikke, at formanden skulle have udtalt sig 1 Fol-

ketinget om sagen.

Folketingets formand modtager ogsa en del henvendelser, som ret abenlyst ikke gi-
ver anledning til at overveje brugen af § 16 stk. 3-kompetencen, selv om klageren henvi-
ser hertil. Saledes f. eks.:

November 2003 fremsatte skatteministeren f. t. I. om xndring af kulbrinteskatteloven (m.
fl. love) (I 62/2003-04), fremsat i konsekvens af regeringens aftale m. A. P. Moller —
Marsk om forlengelse af Nordsekoncessionen. I skr. af 12. november 2003 henvendte et
medlem af Folketinget sig til formanden med anmodning om at lovforslagets grundlovs-
maeassighed blev vurderet ved en horing, og henviste ogsa til formandens pligt til at skride
ind overfor grundlovsstridige lovforslag. I skr. af 20. november 2003 henviste formanden
til, at Justitsministeriet allerede havde foretaget en vurdering af aftalens grundlovsmaessig-
hed, og at der var planlagt en hering om lovforslagets og aftalens statsretlige aspekter.!3? Pa

den baggrund fandt formanden ikke grundlag for at foretage sig yderligere.

Formandens pligter efter Ffo § 16 stk. 3 synes herefter generelt at kunne beskrives
sadan:

Formanden skal i et vist, ikke nermere bestemt omfang vurdere, om et forslag skal
indstilles til afvisning som grundlovsstridigt, nar folketingsmedlemmer eller evt. andre

rejser sporgsmal herom inden forslaget forstebehandles.

' Skr af 1. december 2005 fra MF Pia Gjellerup (S) til Folketingets formand

"’ Notat (af 5. december 2005) om @ndringsforslag til forslaget om finansloven for 2006 i form af
tekstanmarkning nr. 120 til § 16.91.01 og tekstanmarkning nr. 121 til § 16.91.11 og forholdet til grund-
loven, Finansudvalgets praksis m.v.., jf. Folketingets j.nr. 05-000757-1. Se notatets afsnit 4.

PUFIU 2005-06 (1L 2 § 16 sv pa spm. 1, 3) / JM j.nr. 2005-792-0153

2 UFO 2003-04 (alm. del — bilag 11)
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Formanden er formentlig ogsa 1 sterkt begranset omfang forpligtet til af egen drift
at vere opmarksom pa om noget forslag bor indstilles til afvisning af denne grund. Der
kan her alene vare tale om en pligt til at kontrollere, om forslaget er klart grundlovsstri-
digt, jf. netop ndf. For sa vidt angar regeringsforslag ma formanden anses berettiget til at
legge til grund, at der ikke foreligger klar grundlovsstridighed, eftersom forslaget har
gennemgiet en almindelig ministeriel forberedelse, herunder i reglen en justitsministeriel
kontrol."” Formandens initiativpligt retter sig herefter overvejende mod private” for-
slag.

Indstilling til afvisning skal i almindelighed ske senest ved forslagets fremleggelse for
Folketinget. Derimod indstiller formanden ikke til afbrydelse af behandlingen, hvis den-
ne er gdet 1 gang.

Udover lovforslag (og @ndringsforslag til lovforslag) kan ogsa beslutningsforslag,
forslag til motiverede dagsordner etc. indstilles til afvisning.

Hvis formanden skal indstille et forslag til afvisning, skal grundlovsstridigheden vare

klar."”* T tvivistilfzlde vil hensynet til at lade Folketinget debattere forslaget veje tungt.

6.11.2. De eksterne rddgiveres betydning for formandens radgivningsfunktion efter § 16 stk. 3.

Sporgsmalet er nu, hvordan formandens indstillinger til Folketinget efter § 16 stk. 3
— der altsa her ses som en intern radgivningsvirksomhed — fungerer, sammenholdt med
eksterne radgivere.

Overordnet kan det konstateres, at der kun foreligger meget fa sager, hvor forman-
den eller andre overhovedet har rejst spergsmal om anvendelsen af denne bestemmelse.
Der mi dog tages hojde for mangelfuld registrering af relevante sager, og jeg har som det
ses ikke foretaget forstehandsstudier i Folketingstidende m.v.. Selv med dette forbehold

ma den ringe sagsmangde over de seneste mere end 70 ar forstds saledes, at sporgsmal

133

Jf. davarende formand Exrling Olsens synspunkter i skr. af 10. maj 1996, gengivet 1 afsnit 4.IV.2.2.
(hovedteksten). Selv om regeringsforslag undtagelsesvis ikke har passeret Justitsministeriet — det gor f.
cks. bevillingslove ikke — ma formanden kunne betragte den ministerielle forberedelse som tilstrackkelig
garanti for at der ikke foreligger klar el. abenlys grundlovsstridighed.

P*1 sagen vedr. endringsforslag til lov om statens regnskab (1974-75) blev det dog anset for tilstrakke-
ligt klart, at Justitsministeriets Lovafdeling tilkendegav, at afdelingen ”...matte nzre betenkelighed ved
at anse det foreliggende @ndringsforslag. .. for grundlovsmassigt”. Om klarhedskriteriet, se 1 ovrigt
Henning Koch (1997)

159



om forslags grundlovsmassighed i det store og hele har fundet sin afgorelse uden at in-
volvere formanden.

Nar man sammenholder de nevnte 12 (registrerede) sager med de mere end 500 til-
felde af radgivning fra ministre og andre, blot i perioden 1998-2000, si er det fristende
at antage at brugen af ekstern radgivning har marginaliseret den interne radgivning fra
formanden efter Ffo § 16 stk. 3. Om det rent faktisk forholder sig sidan skal dog ikke
kunne siges.

Et selvstendigt sporgsmil er 1 hvilket omfang ogsa formanden ved vurdering af om
et forslag skal indstilles til afvisning, forlader sig pa eksterne radgiveres — herunder Lo-
vafdelingens — bedemmelse. Og her er udviklingen i praksis ret klar: for ca. 1970 tog
formanden 1 reglen stilling pa egen hand, evt. efter droftelse med nastformand. Efter
dette tidspunkt har der i nzsten alle tilfaelde foreligget et notat fra Justitsministeriets Lo-
vafdeling eller andre, inden formanden tog stilling."” Ogsi for 1970 skete det dog at
formanden droftede sagen med tingets jurister.

MF Erling Olsen (S) tog i sin tid som Folketingets formand stilling til bl.a. forman-
dens brug af Lovafdelingens vurderinger i anledning af lovforslag L. 268/1995-96
(Tvindloven).

Det nedenstaende citat fra skr. af 10. maj 1996 fra Folketingets davaerende formand, MF
Erling Olsen (S) til MF Aage Frandsen (SF) fremkom som svar pa en henvendelse om af-
visning af lovforslag L 268/1995-96 (lovforslag om Tvindskolerne, jf. efterfolgende U
1999.841 H).13¢

”’[...] Folketingets forretningsorden siger 1 § 16 stk. 3, at forslag, som strider mod grundlo-
ven, skal afvises. Mener formanden, at et forslag er grundlovsstridigt, skal han forelegge en
indstilling om afvisning for udvalget for forretningsordenen for herefter at sette den til af-
stemning 1 tinget.

Noget sadant vil jeg kun gore, hvis jeg mener, at et forslag klart strider imod grundloven,
og sa megen tillid har jeg til justitsministeriets lovafdeling, at jeg hojst kan mene, at et for-
slags grundlovsmassighed kan vare diskutabel, hvis det har faet den justitsministerielle bla-
stempling.

I sa fald foler jeg, at jeg har levet op til mine pligter som formand for tinget, nar blot jeg har

skaffet mig vished for, at justitsministeriet har sagt god for forslaget.

" Jf. Notat om Folketingets behandling af spargsmél om fremsatte forslags forhold til grundloven,

UFO 1998-99 (alm. del — bilag 40).
16 Formandens skr. af 10. maj 1996 er optaget som en del af bilag 14 til dokumentet: UFO 1998-99
(alm. del — bilag 40), jf. [Forfatningskontrol).
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Det frerner dog ikke folketingsmedlemmernes ansvar for kun at vedtage noget, som er i overensstemmelse
med grundloven. Derfor ma hver enkelt gore op med sig selv, om et forslag er grundlovsstridigt eller ¢j, og her
kan han eller hun ikke hente bjwlp fra formanden eller Folketingets ansatte jurister, sdfremt det er disku-
tabelt om et forslag er grundlovsstridigt.

Tilkendegav formanden eller Folketingets jurister deres standpunkt i en sadan sag, ville de kunne blive be-
Skyldt for at have misbrugt deres embede partipolitisk. |udbavet her, TE]]. Derfor vil jeg holde min
personlige opfattelse af L. 268 for mig selv, indtil Folketingets afgorelse foreligger.

Sa lenge vi ikke har et lovrad, ma jeg derfor nojes med at henvise dig og dine kolleger i SF
til at bruge nogle af de ekstra midler, som planen til en styrkelse af Folketingets arbejde
skaffede jer, til at ga i byen for at kebe uathangig statsretlig ekspertradgivning om L 268

[..]”

Formanden (Erling Olsen) indtog efterfolgende det samme standpunkt i en nyere sag, i en
skr. af 4. April 1997 til MF Keld Albrechtsen (Enh.) som svar pa dennes henvendelse vedr.
lovforslag 1. 197/1996-97 (Europol). Standpunktet er her lidt kortere formuleret.137

Som udgangspunkt ma i hvert fald en del af disse betragtninger formodes stadig at
have relevans. For sa vidt angar den stilling, som Folketingets jurister indtager, henvises
dog til afsnit 5.IV. ovt.

I hvert fald 2 centrale argumenter i denne skrivelse fortjener at blive fremhzavet her.

(a) Det er medlemmernes, og ikke sarskilt formandens, ansvar at Folketinget kun
vedtager forslag, som er i overensstemmelse med grundloven.

(b) Dersom Justitsministeriet efter undersogelse af et forslag ikke rejser indvendinger
mod forslaget (forslaget ”...har fiet den justitsministerielle blastempling”), kan
formanden legge til grund, at der ikke foreligger klar grundlovsstridighed, og han
kan derfor undlade at indstille til afvisning. ”Blastemplingen” udelukker dog ikke
at der kan vare en vis tvivl om grundlovsmedholdeligheden — dvs. forslaget kan
ligge i en grazone.

Man kan derimod nok ikke af denne formandsudtalelse konkludere, at alle formand

bor anses for afskaret fra at udtale sig om sidanne grazonesporgsmal. Tidligere formaend

synes ikke at have palagt sig meget snerende bind i den henseende.

P7T£. UFO 1996-97 (alm. del — bilag 15). Skrivelsen er genoptrykt som bilag 15 til UFO 1998-99 (alm.
del — bilag 406), if. [forfatningskontrol)
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6.1I1. Szerligt om sager vedrorende lovforslags identitet, jf. gtl § 41 stk. 2.

Gtl § 41 stk. 2, hvorefter lovforslag skal undergives tre behandlinger i folketingssa-
len, indebarer at der er visse granser for hvor vidtgiende andringer lovforslaget kan
undergid mellem fremsezttelse og vedtagelse (identitetskravet). Folketingets medlemmer
ma saledes lobende tage stilling til det retlige sporgsmal om @ndringsforslags overens-
stemmelse med gtl § 41 stk. 2,"" samtidigt med at medlemmerne tager stilling til det po-
litiske indhold.

Som udgangspunkt er der altsa tale om sporgsmal om lovforslags medholdelighed
med grundloven. Den principielle fremgangsmade ved afgerelse af disse sager svarer da
ogsa til den, der efter § 16 stk. 3 anvendes ved sager om lovforslags forhold til andre
grundlovsbestemmelser, jf. ovf. 6.IL.: at Folketingets formand indstiller et andringsfor-
slag til afvisning ved Folketinget, hvis andringsforslaget er sd vidtgiaende, at det klart ma
anses at vare 1 strid med identitetsprincippet — dog med den tilfojelse, at formanden
forst vil afgive indstilling efter at have droftet sagen med Udvalget for Forretningsorde-
nen.” I den undersogte periode har der vistnok ikke varet sager, hvor endringsforslag
(offentligt) er blevet afvist som klart stridende mod identitetsprincippet.

I de langt mere almindelige sager, hvor xndringsforslaget ligger i en “griazone”, dvs.
hvor forslagets faktorer peger i forskellige retninger, og hvor forslagsstiller onsker at op-
retholde forslaget, er det op til det relevante fagudvalg at forholde sig til identitets-
sporgsmalet, herunder i betenkningen. Udvalget kan imidlertid ikke afvise at optage for-
slaget 1 betenkningen; a@ndringsforslaget kan kun afvises af Folketinget efter indstilling
fra formanden.'"

Uanset hvilken fremgangsmade der folges, kreves der siledes en forudgiaende vurde-
ring af om xndringsforslaget er 1 klar modstrid med identitetsprincippet, om det ligger i
en grazone; eller om det er klart indenfor de grenser, som sewttes af identitetsprincippet

— dvs. en vurdering af et retssporgsmal. Og denne vurdering er 1 dag 1 alle tilfzlde over-

¥ Bgtl. ma det retlige sporgsmal formuleres siledes: om @ndringsforslaget, hvis det indarbejdes som
del af det foreliggende lovforslag, vil medfore at det samlede lovforslag herefter har undergéiet sidanne
andringer, at lovforslaget som det sa vil se ud efter evt. 3. behandling og vedtagelse 1 Folketinget, ikke
kan anses for at vaere identisk med det fremsatte lovforslag i det omfang, som gtl § 41 skt. 2 md anses at
kreeve. Men her anvendes altsd det noget enklere: zendringsforslagets overensstemmelse/ identitet med
lovforslaget.

7 Jf. saledes: [s&r. o] Behandling af sager om @ndringsforslags forhold til lovforslag (identitet); skr. af
24. April 2001 fra Folketingets formand til udvalgene (UFO 2000-01 (alm. del — bilag 47))

"0 Jf. den i foregiende note omtalte skr., UFO 2000-01 (alm. del — bilag 47)
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ladt til Folketingets administration (Lovsekretariatet). I en del tilfzelde afsluttes sagen i
dialog mellem Lovsekretariatet og forslagsstilleren; men dersom forslagsstilleren fasthol-
der et forslag, som Lovsekretariatet ikke uden videre finder uproblematisk, udarbejdes et
notat om sagen.141 Notater om identitetssager notater slutter med en samlet vurdering af,
om zndringsforslaget efter den praksis, som Folketinget i ovrigt henholder sig til, er i
strid med gl § 41 stk. 2. I den undersogte periode er der afgivet i alt 13 notater om @n-
dringsforslags forhold til identitetsprincippet, jf. katalogets § 41.

Lovsekretariatet tilkendegiver altsa et standpunkt i sager om zndringsforslags identi-
tet, ikke mindst i grizonesporgsmal. At de eksterne radgivere — her Lovsekretariatet —
saledes normerer det juridiske sporgsmal, er dog ikke ensbetydende med at Folketingets

medlemmer har afgivet indflydelse pa afgorelsen.

Den vurdering, som Lovsekretariatets medarbejdere fremkommer med i disse sager, har i
nyere tid varet baseret pd mere eller mindre udferlige generelle retningslinier besluttet af
formand og prasidium el. Udvalget for Forretningsordenen.

I 1994 lagde den davarende formand lagt sig fast pd en @ndret, og mere restriktiv praksis
mht. anerkendelse af andringsforslag.

I 1999 vedtog et folketingsflertal imidlertid at fravige denne praksis i et konkret tilfxlde,
uanset at bade Lovsekretariat og formand havde fraradet det. Lovsekretariatet havde i den
konkrete sag konkluderet at det relevante =ndringsforslag (homoseksuelles stedbarnsadop-
tion) faldt udenfor den navnte restriktive praksis.!*> Herefter meddelte formanden for-
slagsstilleren, at han var enig i den konklusion, som Folketingets embedsmand var naet
frem til, og at han derfor fraradede forslagsstiller at opretholde forslaget.!#3 Forslagsstiller
anmodede imidlertid om at sagen blev droftet i Udvalget for Forretningsordenen, hvor et
flertal ikke fandt det betenkeligt at stille @ndringsforslaget. Herefter meddelte formanden
forslagsstilleren, at han ikke havde grundlag for at indstille @ndringsforslaget til afvis-

ning.!* Identitetssporgsmalet blev ogsa diskuteret under 2. behandlingen, hvor synspunk-

141 ] praksis har Lovsekretariatet udarbejdet en standard, som med ret fa variationer kan danne meonster
for radgivningsnotaterne i de enkelte sager.

2 Se ”Notat (af 12. april 1999) om et 2ndringsforslag om “stedbarnsadoption”, der overvejes stillet til
lovforslagene L 70 (registreret partnerskab m. m.) eller L 40 (international adoption)” (REU 1998-99 (L
70 — bilag 32)). Om den davarende restriktive praksis” baggrund, se Lovsekretariatets notat (af 31.
Marts 2000) om retlige problemer forbundet med xndringsforslag, pkt. I. Se ogsa Bormann m. fl., Lo-
ven (2001), hvori det (fejlagtigt) anfores, at Folketinget fortsat opretholder en restriktiv praksis.

' Formandens skr. af 13. april 1999 til MF Yvonne Herlov Andersen (CD)

" Formandens skr. af 21. april 1999 til MF Yvonne Herlov Andersen (CD)
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terne herom delte sig omtrent svarende til synspunkterne pa andringsforslagets materielle
indhold.

Pa denne baggrund indstillede Lovsekretariatet at man fik en ny generel retningslinie for
behandlingen af sager om identitetssporgsmal.l4> I dag synes praksis pd ny at vare blevet

temmelig liberal.

Man kan siledes ikke uden videre konkludere, at den grundleggende normering af
det retlige sporgsmal, som Folketinget i disse sager skal tage stilling til, i alle tilfzlde er

overladt til juristerne.

6.IV. Indstillinger fra Udvalget for Forretningsordenen vedr. samtykke til tiltale
og fengsling af folketingsmedlemmer, jf. gtl § 57, 1. pkt.
Efter gl § 57, 1. pkt., kan Folketingsmedlemmer ikke fengsles eller tiltales uden Fol-
ketingets samtykke, med mindre de er grebet pa fersk gerning. I praksis forelegger an-
klagemyndigheden samtlige sager om evt. tiltale mod folketingsmedlemmer for Justits-

146 som herefter i en notits til Udvalget for Forretningsordenen — vedlagt et

ministeriet,
udkast til anklageskrift — indstiller at sagen forelegges for Folketinget med henblik pa
indhentelse af samtykke efter § 57. Justitsministeriet foretager saledes 2 konstateringer:
1) at den pgld. er folketingsmedlem, 2) at vedkommende ikke er grebet pa fersk ger-
ning.'*’” Detimod tager ministeriet ikke stilling til om Tinget bor meddele samtykke, dvs.
om der efter Tingets praksis m.v. er grundlag for at meddele samtykke (selv om dette
naturligvis forudszttes).

Justitsministeriets indstilling forelaegges ikke umiddelbart for Folketinget, men som
bilag til beteenkning og indstilling fra Udvalget for Forretningsordenen om samtykke ef-
ter § 57 for det relevante folketingsmedlem. Efter praksis er det herefter UFO, der afgi-
ver indstilling til Folketinget i disse sager.

UFO’s indstilling er imidlertid af formel karakter. Efter fast praksis henvises der til
Justitsministeriets notits samt udkastet til anklageskrift, hvorefter UFO blot nejer sig

145 Notat (af 31. marts 2000) om retlige problemer vedr. andringsforslag, afgivet af Lov- og Parlaments-
sekretariatet til Udvalget for Forretningsordenen (optaget som bilag 4 til UFO 1999-2000 (B 69 — bilag
5)

19 Jf. aftale af 10. oktober 1973 mellem Folketingets Prasidium og justitsministeren, som refereret i

Zahle (red.): Grundloven med kommentarer (2006), p. 373

17 Jf. nevnte aftale, pkt. 1, om tilfxlde hvor et folketingsmedlem ma anses grebet pa fersk gerning.
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med at indstille, at Folketinget giver samtykke til at Justitsministeriets anmodning ime-

dekommes.

Justitsministeriet har i et tilfaelde overfor Folketinget ogsa taget stilling til en indsigelse fra
det pgld. folketingsmedlem (Peter Brixtofte, v/ forsvarsadvokat) om hvorvidt der er grund-
lag for at begzere samtykke efter § 57, jf. siledes UFO 2002-03 (alm. del bilag 46, 50)/ JM
j.nr. 2003-172-0006:

I et udkast til anklageskrift, dateret 1. Maj 2003, havde anklagemyndigheden (SAQK) udar-
bejdet en tiltale mod MF Peter Brixtofte for overtraedelse af forskellige straffelovsbestem-
melser m.v.

I skr. af 12. maj 2003 til Justitsministeriet (refereret 1 ministeriets notits) havde Peter Brix-
toftes forsvarer anfort, at det ville vare i strid med grl § 57 at indhente samtykke pa bag-
grund af det foreliggende udkast til anklageskrift, idet udkastet indeholdt et forbehold for
endring og/eller udvidelse af tiltalen.

Justitsministeriet bemarkede hertil, at det nzvnte forbehold ikke rettede sig mod § 57-
samtykket, men alene angik om der ved udformningen af anklagepunkterne i udkastet til
anklageskrift var foretaget en bindende patalebegransning. Ministeriet bemearkede ogsa at
en efterfolgende udvidelse/xndring af tiltalen ville kreve fornyet foreleggelse efter § 57.
Justitsministeriet fandt endvidere, at de ovrige synspunkter, der var gjort geldende af for-
svareren, burde vurderes af retten.

Det ses ikke om forsvarerens skr. af 12. maj 2003 er blevet oversendt til Udvalget for For-
retningsordenen, eller til andre folketingsorganer.

Det kan selvfelgelig siges, at radgivningen i dette tilfzelde angar indsigelser, som Justitsmini-
steriet netop ikke finder relevante i forhold til Folketingets § 57-vurdering. Det er dog nok
vanskeligt at forestille sig indsigelser mod anklageskriftet, som ministeriet umiddelbart ville
vurdere alene angik Folketingets § 57-vurdering, og som ministeriet derfor burde afholde

sig fra at kommentere.

Udvalgets deltagelse i den retlige radgivning af Folketingets medlemmer synes altsa

mere formel end reel.

6.V. Intern radgivning til Folketinget efter andre bestemmelser.
I en raxkke andre sager afgiver organer nedsat af Folketingets medlemmer indstillin-
ger til Folketinget inden Folketinget treeffer helt eller delvis regelbundne afgorelser. Prak-

sis gennemgas her mere summarisk. Der ses her bort fra statsrevisorernes indstillinger
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vedr. statsregnskabet, samt indstillinger fra udvalget for Forretningsordenen vedr. ned-
saettelse af undersogelseskommissioner, jf. Ffo § 55.

Efter Ffo § 1 stk. 3-6 afgiver det forelobige Udvalg til Valgs Provelse indstillinger til
Folketinget om godkendelse af valg til Folketinget, med enkelte undtagelser. Disse ind-
stillinger er 1 praksis nasten altid en viderebefordring af Indenrigsministeriets opgorelse
af valgene. I de meget fa tilfzlde, hvor valgopgorelsen af den ene eller den anden grund
er anfegtet, vil indstillingen fra Udvalget for Valgs Provelse normalt ogsa bero pa den
ministerielle radgivning.

Efter Ffo § 41 stk. 2 afgiver Folketingets formand indstilling om stedfortrederes
midlertidige medlemskab af Folketinget. Identifikationen af stedfortrederne hviler ogsa
her pa Indenrigsministeriets valgopgorelse.

Det skal nevnes, at formanden (og til dels prasidiet) pa flere andre omrader er tilba-
geholdende med at tage stilling til uenigheder om forstielsen af det regelsxt, som Folke-
tinget virker under; uenigheder om f. eks. hvorvidt regeringen har givet en fyldestgoren-
de besvarelse pa et sporgsmal fra Folketinget, henvises efter fast praksis til politisk afgo-
relse.'*® Formanden har ogsa afsliet at udtale sig om et udvalgsflertals beslutning om at
traekke et allerede stillet udvalgssporgsmal, med henvisning til at hverken formand eller
prasidium har formel kompetence til at 2ndre udvalgenes afgorelser herom.'” Forman-
den har endvidere afslaet at udtale sig om en klage vedr. ivaerksattelse af en horing (om
dansk deltagelse i Irakkrigen), med henvisning til at han ikke havde kompetence til at
gribe ind.""

Heller ikke Folketingets prasidium eller Udvalget for Forretningsordenen ses at vere
tillagt serlige kompetencer til at afgore konkrete sporgsmal om anvendelsen af de regler,
der galder for Folketinget. Derimod har disse organer en vasentlig rolle ved udformnin-

gen af nye regler.

'** Dette standpunkt har formanden jaevnligt lejlighed til at gentage i anledning af folketingsmedlem-
mers henvendelser om konkrete ministersvar. Saledes f. eks. formandens (Chr. Mejdahl (V)) skr. af 3.
december 2004 til MF Pia Gjellerup (S), Folketingets j.nr. 14. Se ogsa Lovsekretariatets notat (af 14.
april 2005) om § 20-sporgsmal m.v. til ministrene, Folketingets j.nr. 14.

' Siledes iflg. formandens (Chr. Mejdahl (V)) skr. af 14. december 2004 til MF Marianne Jelved (RV),
Folketingets j.nr. 21-0036 samt j.nr. 63-0035

" Her p4 basis af omtale af skrivelsen i Lovsekretariatets notat (af 31. marts 2004) om mindretalsgaran-

tier 1 udvalgsarbejdet, herunder horinger (Folketingets j.nr. 17)
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Kapitel 7. Opsummeringer og perspektiver.

7.1. Opsummering
7.1.1. Undersogelsens emne og hovedprincipper.
Dette er en undersogelse af den juridiske radgivning, som det danske Folketing har
modtaget om statsretlige sporgsmal 1 perioden 1998-2006. Hensigten har varet at give et
bidrag til belysning af om Folketinget modtager tilfredsstillende radgivning.

7.1.2. Afgraensning af materialet

Der er foretaget en omfattende gennemgang af skriftligt dokumenteret radgivning til
Folketinget. De narmere kriterier for, hvad der er medtaget — og hvad ikke — fremgar af
kap. 3. Grundleggende er radgivningen afgranset til som skriftlig (eller skriftligt refere-
ret) radgivning fra uddannede jurister, som ikke er medlemmer af Folketinget. Det ind-
samlede materiale er dokumenteret i et katalog, der er vedlagt denne rapport. Det har
ikke vaeret muligt at tage hojde for uformel radgivning, herunder bl.a. megen mundtlig
radgivning — selv om dennes faktiske betydning utvivlsomt er stor.

Det materiale, der herefter er inddraget i undersogelsen er — noget skonsmassigt op-
gjort — ca. 530 dokumenter. Nogle af disse er dog 1 undersogelsens katalog registreret
under flere forskellige grl-paragraffer eller andre emnekategorier. Kataloget omfatter i alt
ca. 590 hovedregistreringer, jf. herom 5.1.2-3.

Af dette materiale angar ca. 40 (42) registreringer vedr. betenkninger (eller elementer
af betenkninger) og ca.65 (68) registreringer angar bemarkninger til lovforslag fremsat af
regeringen; mens sa godt som alle de ovrige ca. 480 registreringer angar radgivning, der
er fremkommet under Folketingets behandling af et lovforslag (ca 210 registreringer),
eller uden formel sammenhaxng med behandlingen af lovforslag (ca. 270 registreringer).

Isaer de sidste tal skal dog nuanceres.

7.1.3. Antagelser, der ligger til grund for undersogelsen
Undersogelsen er baseret pa en beskrivelse af forholdet mellem Folketing og radgi-

ver, som har karakter af et st af antagelser, som ligger til grund for undersogelsen.
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Folketinget handler indenfor rammerne af grundloven, og skal i en rakke konkrete
tilfalde tage stilling til hvor grundlovens, og forfatningens granser gar. Folketingets
medlemmer er imidlertid ikke professionelle jurister, og de forventes at tage politisk stil-
ling, ikke juridisk. Derfor antages det, i overensstemmelse med praktisk erfaring, at de 1
vidt omfang seger ekstern bistand til supplering af beslutningsprocesser, der vedrorer
grundlovens granser.

Dette skaber en asymmetri mellem magt og ansvar. Politikerne har ansvaret for be-
slutningerne, men radgiverne far i visse situationer uvagerligt en vis indflydelse pd dem.
Forholdet mellem politikere og radgivere er ofte praeget af opmarksomhed om dette
forhold. Magt/ansvars-asymmetrien tager sig dog andetledes ud, nir ridgiverne er mini-
stre.

Al erfaring viser at ministrene er vasentlige radgivere for Folketinget, selv om det er
svaert at sige 1 hvilket omfang. Det legges dog til grund, at radgivningen til Folketinget
kun er en mindre del af den juridiske radgivning til det samlede politiske system. Folke-
tinget er i realiteten sidste led i beslutningskaden.

Videre antages det, at grundforholdet mellem politikere og ridgivere skaber behov
for visse almindelige spilleregler. Forst og fremmest er der tale om krav til radgivers sag-
kyndighed og uvildighed. Det sidste kan forstas bade som institutionel uathengighed af
parterne i den konkrete politiske diskussion — og som politisk neutralitet. Det laegges til
grund, at politikerne ud fra en gennemsnitsbetragtning tillegger det sidste storre vaegt
end det forste.

Endelig antages det, at radgiver kan anlegge forskellige fortolkningsprincipper, pa
samme made som f. eks. domstolene. Af sarlig interesse er det, om radgiver har anlagt
en relativt tilbageholdende fortolkning — og hermed menes: tilbageholdende overfor at
fastsla retlige indskrenkninger 1 den politiske beslutningsfrihed —, eller om der er anlagt

en mere aggressiv eller dynamisk fortolkning.

7.1.4. Forholdet mellem ridgiver og beslutningstager i prafksis.
7.1.4.1. Oversigt
Dette er hovedundersogelsen. Den statsretlige radgivning af Folketinget soges her
belyst pa flere mader.: dels for hver enkelt gruppe af radgivere (kap. 5.1I-VI); dels og i
noget mindre omfang pa tvears af radgiverne (5.VII-VIII). Endelig er foretaget en korte-

re gennemgang af praksis efter visse bestemmelser i grl og Folketingets forretningsorden,
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hvorefter Folketingets medlemmer og organer selv yder en vis radgivning til Folketingets

medlemmer (kap. 6.)

7.1.4.2. De enkelte radgiveres forbold

Her analyseres 4 forhold: dels radgivernes organisation (kapacitet, uathengighed,
neutralitet) — dvs. om de lever op til de krav, som det er antaget at radgivningsfunktio-
nen stiller. Dels hvilke fortolkningsprincipper, de i praksis anlaegger. Dels Folketingets
acces til radgivningen. Endelig radgivningens emner.

De radgivere, for hvilke disse forhold er undersogt, er: ministre/ministerier generelt
(5.11), Justitsministeriets Lovafdeling (5.III), Folketingets Lovsekretariat (5.IV), Kam-
meradvokaten (5.V.) og en mere abstrakt afgrenset gruppe af individuelle radgivere, her-
under forskere m.v. tilknyttet Institut for Menneskerettigheder (5.V1.)

Radgivernes organisatoriske forhold: kapacitet, nafhengighed, sagkyndighed. For sa vidt angar
radgivernes kapacitet, noteres det at ministerierne — og isar Justitsministeriets Lovafdeling
— har et betydeligt antal medarbejdere med stor specialkompetence pa stort set hele det
statsretlige felt. Folketingets Lovsekretariat har kun fa medarbejdere. Deres specialkom-
petence angives at vare forfatningsretlige sporgsmal i almindelighed, men i praksis er
Lovsekretariatets styrkeomride isaer Folketingets medlemmers forhold, Folketingets ar-
bejdsmader etc. Kammeradvokaten (advokatfirmaet Poul Schmith) udtaler sig primaert
pa omrader, der kan give anledning til retssager. Individuelle radgivere, iszr forskere, kan
have en meget betydelig specialviden, men til syvende og sidst er deres kapacitet begren-
set af at forskerne i vidt omfang arbejder alene og personligt.

Hvad angér radgivernes institutionelle nafhangighed er der ikke tvivl om, at f. eks. Kam-
meradvokaten eller individuelle forskere er mere institutionelt uathangige af de politiske
parter, end f. eks. ministeriernes embedsmand. Folketingets Lovsekretariat befinder sig
her 1 en sarlig position, idet Lovsekretariatet arbejder direkte for savel flertal som min-
dretal 1 Folketinget.

Radgivernes politiske neutralitet er et sporgsmal, det langt fra er enkelt at vurdere. En
reekke faktorer ma tages med 1 betragtning. Udgangspunktet er dog, at alle radgivere for-
ventes at optrede politisk neutralt — om end grundlaget for denne forventning er tem-
melig forskelligt for de forskellige radgivere. I den forbindelse ma det huskes, at den (re-
lative) institutionelle uafthengighed, som individuelle forskere har, giver disse en mulig-

hed for at udtale sig retspolitisk — og det er en mulighed, der benyttes.
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Folketingets acces til radgivningen. Det er naturligvis afgerende, i hvilket omfang Folke-
tinget rent faktisk har adgang til at modtage radgivning fra de forskellige radgivere. Fol-
ketinget har meget vid adgang (om end ikke ubegranset) til at indhente radgivning fra
ministrene. Der er ogsa ganske vid adgang til at indhente radgivning fra justitsministeren
om statsretlige sporgsmal indenfor andre ministres ressorts.

Der er endvidere ret vid adgang for medlemmer, udvalg etc., til at indhente radgiv-
ning fra Lovsekretariatet. Denne adgangs betydning er dog muligvis begrenset af, at
Lovsekretariatet som folge af sin position — i hvert fald 1 princippet — forventes at holde
sig til en beskrivelse af regler og praksis.

Derimod er der som udgangspunkt ikke mulighed for at Folketinget pa eget initiativ
kan indhente radgivning fra Kammeradvokaten. I det omfang Kammeradvokaten frem-
kommer med notater m.v., som anvendes som radgivning for Folketinget, fremsendes
disse gennem ministrene.

Acces til individuelle radgivere er sidan set ubegranset. Udfzrdigelse af responsa
krever dog i reglen at de interesserede parter betaler. Atholdelse af udvalgsheringer m.v.
kraever at der ikke er flertal imod ivarkszttelse af en sidan horing. Noget andet er at der
utvivlsomt er betydende uformelle kontakter mellem Folketingets medlemmer og juri-
ster, der kan fungere som individuelle radgivere.

Alligevel ma man fastholde, at ministrene — efter en samlet vurdering — er de radgi-
vere, til hvilke Folketinget har bedst acces. Det afspejler sig da ogsa i antallet af registre-
ringer vedr. ministeriel raidgivning.

Materielle sporgsmal. Der kan her stilles to sporgsmal, det ene om radgivers forpligtelse
til at udtale sig 1 overensstemmelse med sin sagkyndighed; det andet om radgivningsprin-
cipper/fortolkningsprincipper, jf. ovf. 7.1.3.

Radgivers forpligtelse til at udtale sig i overensstemmelse med sin sagkyndighed hvi-
ler pa noget forskellige regler for de forskellige radgivere. Ddet er kun for ministre og
embedsmand, der foreligger en regulering og praksis, der tillader en lidt naermere praeci-
sering af dette sporgsmal.

Radgivningsprincipperne kan der naturligvis kun siges noget om for enkelte radgive-
re for sig — ikke for abstrakt definerede grupper, som f. eks. ministerierne som helhed,
eller individuelle forskere som en gruppe. De mest relevante iagttagelser vedrorer Ju-
stitsministeriet. Praksis, understottet af en vis litteratur, synes at pege pa, at Justitsmini-
steriets fortolkningsstil pa konkrete punkter resulterer i det der her kaldes tilbageholden-
hed overfor politiske beslutninger. Det galder iser det forhold, at Justitsministeriet i reg-

len synes at afvise fortolkninger praget af friere overvejelser/ kulturtraditionen. For sd
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vidt angar de andre radgivere ma iser fremhaves, at individuelle forskere — ikke mindst
nar de optreder mundtligt — er tilbojelig til at udtale sig mere frit, og dermed ogsa mere
personligt, hvilket jevnligt ogsa indebxrer en vis retspolitisk stillingtagen. Der er dog
variationer, jf. ovf. 5.VI.2,

Radgivningens fordeling og emner. Ca. 80 % af registreringerne vedrorer radgivning afgivet
af ministre — dog herunder betenkninger fra lovforberedende udvalg m.v. Mere end
halvdelen af den ministerielle raidgivning er afgivet af Justitsministeriet, eller med bidrag
fra Justitsministeriet. Ogsa for en del af den ovrige ministerielle radgivning mé det anta-
ges, at Justitsministeriet har bidraget ved udformningen. Ministeriernes radgivning dack-
ker hele spektret af emner — undtagen Folketingets arbejdsmader og interne forhold. Ca
13 % af registreringerne vedrorer radgivning afgivet af Lovsekretariatet — og denne for-
holder sig stort set kun til denne gruppe af sporgsmal, og enkelte andre. Resten er ho-
vedsagelig radgivning afgivet af individuelle radgivere. Dette dakker emnemaessigt for-
holdsvis bredt (dog sjxldent folketingets medlemmer og arbejdsformer). Det er nok ka-
rakteristisk for de individuelle radgivere, at de primart indkaldes til storre juridiske

sporgsmal.

7.1.4.3. Nogle tvergdende observationer.

Antallet af enkelte registreringer — i reglen svarende til enkeltdokumenter — er ganske
stort. Men det er interessant at bemarke, at den statsretlige radgivning kun i ret fa tilfzl-
de giver anledning til opfelgning. Med et meget groft skon er det omkring 85 % af regi-
streringerne, der star alene 1 den forstand, at der ikke ses noget initiativ til opfelgning
eller uddybning af radgivningen.

Gor man radgivningen op, ikke som registreringer, men som sammenhzngende sa-
ger”, kan man konstatere at der kun er godt og vel 20 sadanne sager, hvor der er modta-
get ridgivning fra flere forskellige radgivere. Ogsa denne opgoerelse er behzftet med va-
sentlige usikkerheder, jf. herom ovf. 5.VIL.2. Men den peger dog pa, at vaesentlige politi-
ske uenigheder om grundlovsrelaterede sporgsmal er forholdsvis sjeldne.

Endelig ses der pa registreringernes samlede fordeling pa emner. Det viser sig at
denne fordeling et hojst ujevn. Ca. 1/3 af samtlige hoved- og biregistreringer angar gtl
§§ 73, 20, 3, 1, eller kategorien: Folketingets medlemmer og arbejdsmader. Lidt mindre
end 1/3 vedrorer grl §§ 13, 19, 22, 29, 41, 43, 44, 77-79, Undersogelseskommissioner

m.v., eller Andre sporgsmal. Lidt mere end 1/3 er fordelt pa 42 ovrige grundlovspara-
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graffer og 6 andre emnekategorier. 33 grundlovsbestemmelser har sa vidt ses slet ikke

givet anledning til raidgivning 1 den undersogte periode overhovedet.

7.1.4.4. Forholdet mellem politikeres stillingtagen og radgiveres deltagelse

I kap. 6 er radgivningen belyst ud fra dens modstykke: den interne radgivning, dvs.
den riadgivning om statsretlige sporgsmal, som politiske organer yder Folketinget som
helhed. Mere konkret er det 1) Folketingets formands kompetence efter Ffo § 16 stk. 3
til at indstille grundlovsstridige lovforslag til afvisning; 2) saerligt om det udsnit af denne
praksis, der angar afvisning af andringsforslag som verende for vidtgiaende, jf. grl § 41
(identitetsprincippet) til afvisning; 3) den praksis hvorefter Udvalget for Forretningsor-
denen foretager indstilling til Folketinget i sager om immunitetsophavelse; samt 4) me-
get summarisk om praksis efter visse andre bestemmelser.

For den praksis, der har udviklet sig i relation til de navnte bestemmelser gzlder, at
den eksterne radgivning spiller en vasentlig rolle for folketingsorganernes indstillinger
m.v. Politikernes egen umiddelbare stillingtagen til de statsretlige reglers anvendelse 1
konkrete situationer synes siledes at vaere blevet marginaliseret af den eksterne radgiv-

ning.

7.11. Afslutning - tillid og kontrol

Ovenfor er det nevnt, 1) at ministerierne er dominerende, 2) at der kun er fa sager,
hvor der indkaldes alternativ radgivning. Der synes at vaere flere mulige forklaringer pa
dette, jf. ogsa ovf. under 5.VIL.2. Disse forklaringer udelukker ikke fuldstendigt hinan-
den.

Mulighed 1 er at der er tale om lovforslag m.v., som opposition og regering er for-
holdsvis enige om, og hvor der ikke er politisk interesse i at skabe tvivl om statsretlige
forhold.

Mulighed 2 er at oppositionen faktisk finder at der i betydeligt flere sager end de
navnte er behov for et formelt modspil til regeringens radgivning — men at der ikke er
acces til det, dvs at det ikke er politisk muligt. Det er efter mit indtryk ikke meget sand-
synligt. Der er som nzvnt ovf. tilfelde, hvor oppositionens ensker om horinger eller
uvildige undersogelser afslas. Men det forhold, at der i den undersogte periode slet ikke

ses tilfzelde, hvor oppositionen har bekostet private responsa, tyder ikke pa noget sterkt
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folt behov for modradgivning. Det kan ikke blot vare et sporgsmal om manglende res-
sourcet.

Mulighed 3 er at der er tillid til ministeriernes — og det vil i meget vidt omfang sige
Justitsministeriets radgivning. Denne tillid kan skematisk set igen vare baseret pa 2 for-
hold. Her synes flere forhold at vaere pa spil: dels en relativt ureflekteret tiltro til em-
bedsmandenes sagkyndighed og neutralitet, og til ministerens ikke-indblanding i radgiv-
ningens udarbejdelse, iser fsv angar justitsministeren. Og dels en vis inddragelse af
“usynlig radgivning” — dvs. at folketingsmedlemmerne gennem personlige kontakter
med statsretskyndige i deres partiers bagland, eller pa universiteter m.v., forsikrer sig om
at den radgivning, som ministerierne har ydet, ikke er abenlyst tvivlsom. Jeg har ikke ind-
samlet data, der kan stotte, eller svaekke disse hypoteser. Men at der tvaers over det politi-
ske spektrum grundlaggende er en betydelig tillid til iser Justitsministeriets radgivning,
det forekommer trods alt rimeligt dokumenteret.

Hertil kommer sa formentlig en faktor, som er svarere at male: meget af den radgiv-
ning, som ikke afstedkommer yderligere sporgsmal — og det er i det store og hele mini-
steriernes, iser Justitsministeriets radgivning — vedrorer ret simple sporgsmal. Ofte er det
ret klart for i hvert fald den mere indviede del af oppositionen, at dette kommer man
ikke videre med. Som Niels Madsen i 1982 bemarkede, er der ikke altid tale om sporgs-
mal, som man tidligere ville have forelagt de juridiske professorer. Og det er der sa sta-
digvaek ikke.
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Summary in english

Survey topic and the main principles.
This is a study of the legal advice offered to the Danish parliament (Folketinget) in
matters constitutional over the period 1998-2006. The intention has been to help with
deciding the question whether this advice was in all respects satisfactory, given the needs

of the parliament. .

Delimitation of the material

There has been extensive examination of such legal advice to parliament, as is do-
cumented in writing. The detailed criteria for what is included - and what not — is
discussed at some length in chapter 3. Fundamentally, the advice relevant to this study is
written advice from legally educated persons, who are not themselves members of par-
liament. The material gathered is documented in a catalog that accompanies this report.
It has not been possible to consider the impact of informal advice and communication
about constitutional questions - even though this is no doubt practically important. .

The material thus involved in the investigation amounts to approx. 530 documents.
Some of these are however registered under multiple topic categories in the catalog. The
catalog includes a total of approx. 590 main entries, see accordingly 5.1.2-3.

Of this material, approx. 40 (42) records concern general reports (betenkninger),
and 65 (68) registrations concern the remarks accompanying legislation drafts tabled by
the government, while virtually all the other approx. 480 registrations concerns advice
obtained during the Folketing's treatment of a bill (about 210 registrations), or without a
formal link with the reading of the bill (about 270 registrations). Especially the last 2

numbers needs to be taken with caveats.

Assumptions underlying the study
The study is based on a description of the relationship between parliament and
counselor which has the character of a set of assumptions underlying the study.
Folketinget acts within the framework of the constitution, and must in some cases
decide what limits the Basic Law and the Constitution set. MPs are not professional la-

wyers, and they are expected to take a political - not a legal stance. Therefore, it is assu-
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med in accordance with practical experience that they are largely seeking external assi-
stance to supplement the decision making process related to the Basic Law limits.

This creates an asymmetry between power and responsibility. Politicians have the
responsibility for decisions, but the advisors have in certain situations inevitably some
influence on the decisions made. The relationship between politicians and counselors
are necessarily characterized by both sides” attention to this fact. Powet/responsibility
asymmetry poses however other questions when the advisors are ministers.

All experience shows that ministers are key advisers to patrliament, although there
exists no idea as to how much, in what fields etc. It should be added that it is assumed
that the advice to parliament only a small part of the legal advice to the overall political
system. Parliament is in fact the last part of the political decision chain.

Further, it is assumed that the basic relationship between politicians and consultants
creates a need for some general rules. First and foremost, these are requirements for
counselor expertise and impartiality. The latter can be understood both as institutional
independence of the parties in the present political discussion - and as political neutrality.
The assumption is that politicians on average stresses the latter understanding of impar-
tiality.

Finally, it is assumed that an adviser, given a case to consider, may choose a prin-
ciple of interpretation — much in the same way as does, for instance, the courts. Of par-
ticular interest is whether the adviser has adopted a relatively cautious interpretation -
meaning: reticent in establishing legal restrictions on political freedom of decision - or

whether there has been a more aggressive or dynamic interpretation.

The legal adpice to parliament in constittutional matters — in practice.
Overview
This is the main study. The constitutional advice to parliament is here sought eluci-
dated in several ways.: in part by studying each group of advisers (Chapter 5.1I-VI); in
part on a more statistical basis (5.VII-VIII). Finally the reader will find a short review of
internal parliamentary practices under certain provisions of the Constitution and the
procedural rules of the Folketinget. (Chapter 6.)

Individual connselors compared
In this place 4 factors are analyzed: first, advisory organization (capacity, indepen-
dence, neutrality) - ie. whether the advisors meet the requirements, that are assumed to

form the basis for the counseling function. Second, the Folketings access to the advice.
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Third, what principles of interpretation, the relevant advisor uses. Finally, the distributi-
on advice topics.

The advisors studied are: ministers / ministries in general (5.II), the Law Depart-
ment of the Ministry of Justice (5.III), the Folketing’s Legal Office (Lovsekretariatet)
(5.1V) Kammeradvokaten (5.V.) and a more abstractly defined group of individual advi-
sors, including researchers and scholars affiliated Institute for Human Rights (5.V1.)

Features of the adviser’s organization: capacity, independence and political neutralitye. Regarding
advisory capacity, it was noted that the ministries - particularly the Law Department of the
Ministry of Justice - has a significant number of employees, many of whom have special
competence covering virtually all the constitutional legal field. The Folketing’s Lovsekre-
tariat have few employees. The office can provide assistance to the MP’s in a broad
range of topics, including constitutional issues in general, but in practice the office’s real
srength appear to be parliamentary procedure and other matters internal to parliament.
Kammeradvokaten (law firm Poul Schmith) counsels primarily in areas that may give rise
to lawsuits. Individual advisers, especially university researchers, can have a very substan-
tial specialized knowledge, but ultimately their capacity is limited by the fact that resear-
chers largely work alone and personally.

Regarding advisers znstitutional independence, there is no doubt that Kammeradvokaten
or individual researchers are more institutionally independent of parties to the political
process, than are civil servants. The position of the Folketing’s Lovsekretariat is a special
one in this respect, as Lovsekretariatet works directly for the parliamentarian majority as
well as for the minority.

Adviser’s political neutrality is an issue, which is far from easy to assess. Several fac-
tors must be taken into account. The starting point is that all advisers are expected to
appear apolitical - although the basis for this expectation is quite different for the various
consultants. Here it must be remembered, that the (relative) institutional independence,
which individual researchers as a general rule enjoy, gives them an opportunity to ex-
press a certain modicum of political viewpoints — a freedom not seldom used.

Parliamentary access to the adpice. Obviously it is a crucial question whether legal advice
from the different parliament isThe extent to which parliament is actually available to
receive advice from different advisors, is naturally crucial to the understanding of the
adviser’s importance to parliament. Parliament have very broad (though not quite unli-
mited) access to advice from ministers. There are also quite broad access to obtain advi-
ce from the minister of justice on constitutional questions arising from issues related to

other ministries.
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There is also a wide access for members, committees, etc., to obtain advice from the
internal legal office - Lovsekretariatet. However important this advice is in many re-
spects, its usefulness may be limited by the fact that Lovsekretariatet is - at least in prin-
ciple - expected to adhere to a description of rules and practices.

As for Kammeradvokaten, the Folketing has in principle no access to seek his advi-
ce but through the ministers. The effect is that oly a handful of registrations in the cata-
log stems from the advice of Kammeradvokaten.

Access to individual consultants is — in a way — unlimited. However, the drafting of
more elaborate (written) legal opinions usually requires that someone foots the bill, and
much reluctance is shown towards, when it comes to such drastical measures. In general
though, parties are interested in drafting legal opinions, if only they can have someone
else, e. g. a committee, pay. Organizing committee hearings — another (public) way of
calling in individual expert advice — requires that there is no majority against the intro-
duction of such a hearing.

The listing of these obstacles should not turn one’s eye away from the significant in-
formal contacts between MPs and lawyers who can act as individual advisers — although
these contacts are poorly documented..

Thus, the advisers to whom parliament have the easiest and most unrestrainted ac-
cess are the ministersis et one must insist that the ministers - after an overall assessment
- are the consultants to whom parliament has most acces. This is reflected in the absolu-
te and the relative amount of registrations of ministerial advice to parliament.

Substantive issues. Two questions are here asked, one concerning the counselot's obli-
gation to advice in accordance with his or her expertise (and not his or her private opi-
nions on the matter), the other on the advice principles or principles of interpretation,

Adviser’s obligations to give advice in accordance with his or her expertise rests on
somewhat different rules for different advisers. However, only for ministers and civil
servants one finds regulation and practices which allow a little more clarification on this
issue — for this group of advisers..

The most important observations concerning the advicing principles, or principles
of interpretation, relates to the Ministry of Justice. Practice, supported by some literatu-
re seems to indicate that the Ministry of Justice's interpretation style on specific points
result in what is called reluctance towards interfering with political decisions. This can
be inferred especially from the fact that the Ministry of Justice seems to be exceedingly
cautious when given the possibility to interpret the constitution using the cultural traditi-

on etc. Regarding the other counselors it must be emphasized that individual scientists -
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not least when they act verbally - tend to speak more freely and hence more personally,
which frequently also involves taking some legal political position. There are of course
individual variations, see above 5.VI1.2.

Distribution and issues of the advice given in the period. Approximately 80% of catalog en-
tries relate to advice given by ministers — though one should remember, that this number
includes a smaller number of reports from different pre-legislative committees, etc. More
than half of the ministerial advice comes to the Folketing direct from the Ministry of
Justice, or with contributions from the Ministry of Justice. Also for some of the other
ministerial advice, it must be assumed that the Ministry of Justice has assisted in the
drafting.

Ministries” advice covers almost the whole spectrum of constitutional legal issues -
except the Folketing’s working procedures etc, i. e. ”internal” matters. Approximately
13% of entries relate to advice given by Lovsekretariatet. Conversely, this body offers
the Folketing advice on the internal” matters — and in reality on little else.

The residual group of registrations concerns largely advice offered by individual ex-
perts, who cover a fairly broad range of topics — though seldom matters internal to par-
liament. It is probably characteristic for the use of the individual advisers that they are
called in for ”heavier” legal questions, not the relatively simple matters, that seem to be

the topic of the bulk of the advice given.

Some common observations.

The number of individual registrations - usually equivalent to one document - is qui-
te large. But it is interesting to note that the constitutional advice is seldom pursued by
the Folketing (or by the adviser). By a very rough estimate 85% of registrations stand
alone in the sense that one notices no initiatives to follow up or clarify of the advice.

Counting the advice, not as a number of individual registrations, but as ”cases” so-
metimes consisting of several linked registrations, shows that there are little more than
20 such cases, where the Folketing has received advice from more than one adviser.
This number should be considered with some wariness, but it is unlikely to be entirely
misleading. The point, however, is that significant political disagreements about constitu-
tional issues are relatively rare.

Finally, this study takes into account the overall allocation of registrated documents
on constitutionalissues. It turns out that this distribution is highly uneven. Approxima-
tely 1 / 3 of all main registrations concerns the Constitutions §§ 73, 20, 3, 1, or internal

matters of MP’s and parliament. Slightly less than 1 / 3 relates to grl § § 13, 19, 22, 29,
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41, 43, 44, 77-79, and certain other questions. Slightly more than 1 / 3 is spread over 42
other constitutional clauses and 6 other topic categories. On 33 constitutional provisi-

ons no advice at all over a period of 8 years is found.

The relationship between internal and external adyice.

In chapter 6 the importance of expert advice to political decisions is illustrated
through a short study of the Folketings internal — i. e. stemming from the parliamenta-
rians themselves — advising on certain constitutional matters. It is shown, that these in-
ternal parliamentarian advising functions, which are instituted in certain provisions of
the Folketings procedural rules or have evolved in practice, are in reality highly depen-
dent on external legal advice, as the relevant parliamentarians do not have the relevant

legal insight — and as they wish to ”play by the book.”
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