PREBEN STUER LAURIDSEN

Et essay om retsikkerhed
som almen, juridisk standard

Padagogikum-sagen

1 fordret 1981 gennemforte undervis-
ningsministeriet adgangsbegransning til
padagogikum. Af forskellige grunde,
som jeg ikke skal komme ind pa her,
blev adgangsbegransningen aldrig fert
endeligt ud i1 livet. Ligefuldt interessant
var den ministerielle adgangsbegrans-
ning imidlertid udfra et juridisk syns-
punkt. Forholdet var nemlig det, at ad-
gangsbegransningen i retlig forstand
skulle gennemferes og blev gennemfert(l)
med henvisning til en ministeriel be-
kendtgerelse, som havde hjemmel i en
lov, der endnu ikke var tradt i kraft pa
det tidspunkt, hvor ministeriet ved lod-
traekning gennemforte begransningen og
meddelte de forskellige padagogikuman-
segere dennes resultat.

Padagogikumsagen kan have hetyd--

ning for forstaelsen af det juridiske og
retspolitiske(2) krav om retssikkerhed.
Det danske retssystem er, som alle
andre retssystemer, baseret pa en trinfel-
ge, der skal overholdes, for at en retsre-
gel overhovedet kan have nogen juridisk
gyldighed.(3). En konkret forvaltnings-
akt, hvorved det f.eks. ved undervis-
ningsministeriets skrivelse af 4. juni 1981
mdtte blive meddelt cand. mag. Peter
Jensen, at han er optaget eller ikke opta-
get pd kursus i undervisningsfardighed
m.v. (padagogikum), skal for at have
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juridisk gyldighed have hjemmel i en
trinhejere, generel retsakt eller anord-
ning, som tillader, eller maske ligefrem
kraever, at en sadan afgerelse traffes,
f.eks. 1 undervisningsministeriets be-
kendtgerelse nr. 233 af 29. maj 1981 §1,
stk. 2 (3a). Men denne anordning eller
generelle retsakt skal igen selv have
hjemmel i en endnu hejere retsakt cller
lov, som tillader anordningen, f.eks. i
lov nr. 110 af 11. marts 1981, hvorved
hjemmel til administrativ adgangsbe-
grensning indfertes som §16, stk. 3 i
den tidligere gymnasieskolelov af 1958
med @ndringer bl.a. ved lov nr. 370 af
28. juni 1977. Endelig skal denne sidste
retsakt, loven, have hjemmel i den trin-
hejeste retsakt, vi kender i det danske
samfund, nemlig grundloven, se bl.a.
dens regler i kap. V om lovgivningspro-
ceduren.

Gyldighedssystemet er alisa, forenklet
udtrykt, felgende: Forvaltningsakt - an-
ordning (bekendtgorelse) - lov - grundlov
(forfatning). Kan en given retsakt ikke
legitimeres indenfor dette system, har den
ingen gyldighed; den er i juridisk for-
stand en nullitet - et intet - og kan ikke
affede retsvirkninger, ja er for sa vidt
netop ingen retsakt overhovedet.(4)

For at gyldighedssystemet kan finde
anvendelse, er det naturligvis samudig
forudsat som noget sd indlysende, at det
normalt ikke behover at siges udtrykke-
ligt, at de pagaldende retsregler (anord-
ningen-loven-grundloven) er 1 Kkraft,
d.v.s. at det tidspunkt er indtruffet, som

5



efter systemets egne regler herfor i juri-
disk forstand giver retsreglen eksistens.
Efter galdende dansk ret traader en lov -
med forbehold for eventuelle kundgerel-
sesproblemer efter grundlovens §22,
hvilket ikke var aktuelt i padagogikum-
sagen - i kraft til det tidspunkt, den selv
angiver. Fra og med ikrafttraadelsen kan
loven anvendes af myndighederne. For
ikrafttraedelsen kan den efter sagens na-
tur ikke bringes i anvendelse; i juridisk
forstand eksisterer loven ikke.

Det folger heraf, at den trinlavere rets-
akt - anordningen eller bekendtgerelsen -
som skal have hjemmel i loven for at
have gyldighed, skal have hjemmel i en
lov, som er tradt i1 kraft (og ikke opha-
vet). Dette er sarlig klart, ndr loven skal
erstatte en tidligere lov; her galder den
tidligere lov selvsagt, indtil den nye lovs
ikrafttradelsestidspunkt er indtruffet.(s)

Anvender man dette grundlaggende
system pa den af undervisningsministe-
riet 1 fordret 1981 i retlig forstand gen-
nemferte adgangsbegraznsning, er der
nappe tvivl om, at adgangsbegraznsnin-
gen ikke opfyldte systemets krav.

Jeg kan ikke her komme narmere ind
pd en fuldstzndig, juridisk redegerelse
herfor. Interesserede ma henvises til min
artikel i Gymnasieskolen 1981, s. 474 ff,
men kort kan det siges, at mens gymna-
sieskoleloven af 1958 ikke indeholdt no-
gen hjemmel for adgangsbegransning og
tvaertimod ved en bekendtgorelse af 1963
gav enhver med forneden eksamen »ret«
til optagelse pa padagogikum, sd inde-
holder den nye gymnasieskolelov af 1981
en udtrykkelig hjemmel til adgangsbe-
graensning, og denne hjemmel har un-
dervisningsministeren da ogsd udnyttet
med bekendtgerelse nr. 233 af 1981, som
i §3a har regler om bl.a. hjemmel for
lodtraekning, jfr. stk. 5.(6)

Sagen er imidlertid samtidig den, at

1981-loven efter sin cgen udtrykkelige
bestemmelse herom i §2 forst tradte i
kraft den 1. august 1981 og altsd indtil
denne dato var at betragte som et retligt
intet, med hjemmel i hvilket derfor ingen
bekendtgerelse kunne udfaerdiges. Gym-
nasieskoleloven af 1958 var sdledes indtil
1. august 1981 galdende uden hensynta-
gen til @ndringen fra 1981-loven, og
eventuelle ministerielle bekendigerelser
skulle derfor have hjemmel i 1958-loven
og matte naturligvis slet ikke stride imod
denne, den dagaldende lov. Man kan vel
i et ministerium treeffe faktiske, d.v.s.
teknisk-administrative, forberedelser,
f.eks. nedsatte interne udvalg og udfzer-
dige interne forskrifter, der tager sigte pa
den sencre gennemforelse af en endnu
ikke ikrafttradt lov,(7) men administra-
tionen kan ikke med nogen form for
retsvirkning for borgeren traffe foran-
staltninger, der forudsatter, at den
endnu ikke ikrafttridte lov er tradt i
kraft, og administrationen kan selvsagt
slet ikke traeffe foranstaltninger, som
strider mod endnu gzldende lovregler;
sddanne foranstaltninger vil derfor vare
ulovlige, vaere sig som generelle forskrif-
ter eller som konkrete forvaltningsak-
ter.(8)

Undervisningsministeriets i juni 1981
med henvisning til bekendtgerelse nr.
233 af 29. maj 1981 foretagne handlinger
var i konsekvens heraf ulovlige.(%) Mini-
steriet har med hjemmel i en bekendige-
relse, som havde hjemmel 1 en ikke
ikrafttradt lov, og som for de relevante
bekendtgerelsesbestemmelsers  vedkom-
mende endda var i strid med de dageel-
dende regler og derfor naturligvis var
uden gyldighed, gennemfort et begrans-
nings- og lodtraekningssystem og har ud-
sendt retligt bindende meddelelser om re-
sultatet heraf til ansegerne til padagogi-
kum. Alle de hermed foretagne embeds-



handlingers lovlighed skal bedemmes ef-
ter de regler, som var i kraft og galden-
de pa tidspunktet for deres foretagelse,
og det var, som navnt, gymnasieskolelo-
ven af 1958 med senere @ndringer og til-
harende bekendtgerelser, som netop -
endda efter ministeriets egen udtrykkeli-
ge opfattelse(10) - ikke indeholdt hjemmel
for nogen adgangsbegransning.(11)

I retlig forstand ma derfor den fore-
tagne adgangsbegransning bedemmes
som varende uden gyldighed. Det lovlige
havde varet, enfen at undervisningsmini-
steriet havde optaget alle ansegere, sile-
des som de dageldende retsregler ud-
trykkeligt palagde ministeriet at gore det,
og derefter med hjemmel i 1981-loven
havde gennemfert en adgangsbegrans-
ning, nar dette efter lovens udtrykkelige
ikrafttraedelsesbestemmelse var muligt,
det vil formentlig sige med virkning fra
og med forarssemestret 1982, eller at mi-
nisteriet straks gennem folketinget havde
sogt og fdet gennemfort den nedvendige
fremrykning af 1981-lovens ikrafttradel-
sestidspunkt.

En retspolitisk vurdering

[ streng juridisk eller, som vi plejer at
kalde det, retsdogmatisk forstand,(12) er
det naeppe muligt at nd til nogen anden
bedommelse af padagogikumsagen.
Hvis vi ansker at opretholde forestillin-
gen om retten som et systematisk hele,
hvis vi fortsat vil krave, at myndigheds-
handlinger skal have hjemmel i regler,
som er tradt i kraft, ndr de anvendes, og
hvis vi stadig vil fastholde, at retsvirk-
ninger er andet og mere end faktiske
virkninger, sd& nedsages wvi ul at
bedomme de i sagen foretagne embeds-
handlinger som ulovlige. [ modsat fald
invalideres bl.a. grundtanken om retssy-
stemels hierarkiske opbygning.

Men pazdagogikumsagen kan ogsi an-
skues pa en anden, i hejere grad retspoli-
tisk og, om man vil, moralsk made.

To synspunkter stir da overfor hinan-
den. P& den ene side kan man sige, at
det er formalistisk at anvende kravene
om ikrafttrazden og hjemmel si rigori-
stisk som ovenfor gjort. Alle og enhver
vidste jo, at en adgangsbegransning var
pa vej, og det er givet, at undervisnings-
ministeriet ihvertfald fra og med 1. au-
gust 1981 kunne have gennemfert en sa-
dan, der ville kunne ivaerksaties med
virkning fra fordrssemesteret 1982, og
méiske endda, hvis det administrativt
kunne nds, allerede fra og med cfileraret
1981. Forskellen ville altsd i det hojeste
blive et halvt 4r, og en udskydelse ville
endda kunne have urimelige virkninger
for de ansegere, som senere matte kom-
me, og som matte afvises, fordi Arets
padagogikumbevilling allerede ville vaere
brugt, hvis hjemmelskravet skulle fast-
holdes strengt. PA den anden side kan
man sige, at hvis vi ikke fastholder i det
mindste kravet om, at de retsregler, som
vore myndigheder anvender, skal vare
tradt i kraft, sa falder enhver forestilling
om, at borgeren kan beskyttes mod over-
greb fra myndighederne, thi hvor gir si
graenserne for det retligt tilladelige? Hvis
undervisningsministeriet lovligt kunne
anvende regler, der forst tradte i kraft to
maneder senere, kan myndighederne sa
ikke ogsd anvende regler, der f.eks. forst
tradcder 1 kraft om et 4r? Og behover reg-
lerne sa egentligt at vaere f.eks. behorigt
vedtagne i forud, fastsatte former, ndr
de tages 1 brug? Er det i det hele taget
ikke formalistisk at kraeve, at der over-
hovedet skal veere regler, som skal folges?

Retssikkerhedsideen

Det er klart, at hvor det forste synspunkt
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forst og fremmest interesserer sig for,
hvad der med tilslerende slagord ofte
kaldes et effektivt og smidigt forvalt-
ningsapparat, som traffer rimelige og
praktiske afgerelser, soger det andet
synspunkt i hejere grad at tilgodese hen-
synet til borgerens retssikkerhed og en-
sket om at beskytte ham mod admini-
strativ magtudfoldelse.(13)

Hvad der pracis ligger i dette sidste
hensyn, i retssikkerhedshensynet, er det
vanskeligt at angive i fA og pracise ord.
Retssikkerhedsideen er f.eks. i det dan-
ske samfund knyttet til bl.a. en rakke
retsregler, som ikke umiddelbart synes at
have meget med hinanden at gore, og et
vist historisk tilbageblik kan bl.a. af
denne grund vare gavnligt:

Retssikkerhedshensynet herer ferst og
fremmest til i oplysningstiden og de bor-
gerlige revolutioners tid fra omkring
1750 uil cirka 1825, hvor de europziske
enevaelders autokratiske magt efterhan-
den aflestes af, hvad vi idag forstar ved
den moderne, demokratiske og parla-
mentariske styrede statsform. Denne ud-
vikling har naturligvis mange bade oko-
nomiske, socialpsykologiske, kulturhisto-
riske, filosofiske, politologiske og rets-
og statsteoretiske aspekter, som jeg ikke
skal forsege at komme ind pad her.(14)
Kernen i retssikkerhedens idé er imidler-
tid under alle omstzndigheder den sam-
me, nemlig det enkle enske om at binde
myndighederne og beskytte borgeren
mod statens magtudfoldelse 1 videste for-
stand. Forstaet som en retspolitisk stan-
dard - der dog samtidig, som navnt, i
vidt omfang er en bestanddel af f.eks.
galdende dansk ret - indeholder retssik-
kerhedsideen derfor en razkke krav, som
er vendt imod de retshindhavende myn-
digheder, og som skal lagge biand pa dis-
ses handlefrihed og netop derigennem
beskytte borgeren.
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Forstdet pd dennc made, og med ud-
gangspunkt i dansk ret,(15) kan vi sige, at
retssikkerhedsideen vel forst og fremmest
indecholder et mere alment og formentlig
noget upracist krav om en (tre)-deling af
statsmagten i indbyrdes (relativt) uaf-
haxngige, organisatoriske systemer, der
indbyrdes kan kontrollere hinanden og
holde hverandre 1 skak, se grundlovens
§ 3, is@r sddan at en maksimalt uafhan-
gig og fri dommerstand kontrollerer ad-
ministrationens, herunder politiets og an-
klagemyndighedens handlinger.(16) Tan-
ken bag en sddan magtdeling er naturlig-
vis bl.a., at ingen retssikkerhed kan op-
nds, sdfremt den samme myndighed bade
skal handle og kontrollere sine egne
handlingers lovlighed.

Men retssikkerhedsideen indeholder
formentlig ogsd en rakke mere specifik-
ke og pracist angivelige krav til myndig-
hederne om, hvorledes de, sagt med al-
mindelige ord, skal handle og ikke handle.

Det er f.eks. et almindeligt geldende
krav til administrationen, der ofte ud-
trykkes 1 et princip om lovmassig for-
valtning, at alle dens embedshandlinger
for at vare lovlige skal kunne legitimeres
med henvisning til retsregler, som tillader
eller padbyder handlingernes foretagelse
(det legislative princip).(17) Til dette prin-
cip slutter der sig en reekke mere speciel-
le krav, som retter sig mod forvaltnings-
myndighedernes handlemade ved sagsbe-
handlingen og kan variere noget fra sags-
omrade til sagsomrade, og som bl.a. for-
langer en vis (parts) offentlighed gen-
nemfiort og stiller krav om skriftlighed,
begrundelse og klageoplysning. Kontrol-
instans er som hovedregel i sidste instans
domstolene.(18)

Retssikkerhedsideen forlanger videre,
at statsmagten ikke vilkarligt men kun
efter regler, som i forvejen er fastsat pa
bestemte mader, kan gribe ind 1 borge-



rens personlige frihed. Strafferetligt ud-
trykkes en del af dette krav i Feuerbachs
beremte satning »nullum crimen sine
lege nulla poena sine lege poenali«, jfr.
straffelovens § 1, eller kort: Kun handlin-
ger, som ved lov udtrykkeligt er gjort
strafbare, kan straffes.(19) Til dette krav,
som vi kunne kalde det materielle, knyt-
ter sig en retsplejemaessig eller formel be-
skyttelse, som siger, at i det omfang,
hvor det overhovedet er tilladeligt for
statsmagten at gribe ind i borgerens per-
sonlige frihed, skal dette samtidig ske i
fuld offentlighed, i forud fastsatte for-
mer og under kontrol af en uafhangig
domsmagt. Mere specifikt bliver dette til
et krav om processuel beskyttelse gen-
nem en retspleje, som isar hviler pa
grundregler om offentlighed, mundtlig-
hed og kontradiktion, se nazrmere bl.a.
retsplejelovens kap. 2, 16 og 76-77, jfr.
hertil tillige om civile sager § 344 og kap.
33-34.(20) Hertil knytter sig en rzkke an-
dre delregler om bl.a. forsvarerbistand og
beskyttelse mod visse tvangsindgreb
under sagens gang som f.eks. feengsling,
ransagning om beslagleggelse m.v., se
retsplejelovens kap. 66-68 og 69-75.(21)
Endelig forlanger retssikkerheden, dels
at en raekke indgreb fra statsmagtens side
mod borgeren enten slet ikke eller kun i
begraenset omfang kan foretages, jfr.
grundlovens regler i §§71-79 om de sa-
kaldte frihedsrettigheder vedr. bl.a. ret-
ten til personlig frihed og ejendom, og til
iser politisk og kunstnerisk udfoldelse i
skrift og tale samt gennem foreninger og
forsamlinger m.v., dels at de love og an-
ordninger, hvorigennem myndighederne
efter forfatningen lovligt kan regulere
borgernes tilvierelse pd disse og andre
omrader, skal offentliggeres og gennem
bekendtgorelse komme til  borgernes
kundskab, jfr. grundlovens §22. Begge
regelsaet begrienser endog kompetencen

hos vort hejeste statsorgan, nemlig lov-
givningsmagien.(22) De borgerlige fri-
hedsrettigheder og de i disse forudsatte
veerdier lader sig formentlig anskue selv-
staendigt som indeholdt i og selv dele af
oplysningstidens og de borgerlige revolu-
tioners menneskesyn og dettes krav om
respekt for individet og for menneskeret-
tighederne.(23) Men kundgerelseskravet
er instrumentelt knyttet til specielt rets-
sikkerhedsideologien. Den materielle og
processuelle beskyttelse af borgeren mod
magtmisbrug ved savel strafferetlig som
civil retsforfelgelse havde naturligvis in-
gen vaerdi, sifremt staten kunne legiti-
mere sine handlinger ved at henvise til
regler, som ingen borger havde mulighed
for at kende eksistensen og det nzrmere
indhold af.(24)

Tilbageblik

De ovennavnte i retssikkerhedsideen be-
grundede krav og regels=t, som kunne
suppleres med andre,(25) forekommer vel
i dag indlysende rigtige som politiske og
retspolitiske satminger, der kan accepte-
res af enhver, og som ogsa ber felges og
faktisk bliver fulgt i det gzldende retssy-
stem.

Men sadan har det, som ovenfor
navnt, i virkeligheden kun varet i cirka
150 ar. Tager vi vort udgangspunkt i
f.eks. strafferetten, star bl.a. Feuerbachs
ovennavnte grundsatning om, at straf
principielt kun kan idemmes for forhold,
hvis strafbarhed (i forvejen) er fastsldet
ved lov, hvilken grundregel idag er en
utvivlsom bestanddel af det galdende
danske retssystem og velkendt 1 de fleste
moderne retsforfatninger, 1 skarp kon-
trast til f.eks. enevaeldens strafferet, der
sd sent som pd tidspunktet for oplys-
ningstidens begyndelse var praget af en
umenneskelig grusomhed med straffe
som i deres menneskeforagt trodsede en-
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hver beskrivelse, med en proces styret af
det inkvisitoriske princip hvor dommeren
optradie som rcprasentant for monar-
ken med en uindskranket troskabspligt
overfor denne, med tortur og arbitrare
straffe, samt med monarkens ret til at
gribe ind i og @ndre straffesagens udfald.

Tortur som middel il sagens oplysning afskaffe-
des forst endeligt i 1837. Et eksempel, der ph én
gang viser grusomheden og den begyndende huma-
nisering, er forordmingen af 1791, som indforte
halshugning ved ekse i stedet for ved svard, som
det var en vanskelig sag at benytte uden uheld. Ei-
ter forordningen al 1698 skaxrpedes den normale
dedsstrafl ul | seerhige tilfalde af manddrab at skul-
le udfores sdledes, at forbryderen forst blev knebet
med gloende tanger, bidde pd germingsstedet og pd
samilige offentlige steder og torve, dernast 1 live
fik afhugget sin hejre hind og endelig fik afthugget
hovedet, der sammen med hinden satics pd en sta-
ge, mens kroppen blev stejlet. S4 sent som 1 1892
fandt den sidste halshugning sted 1 Danmark.(26)

Anvendelse af straf var ikke begranset
til lovbestemte forbrydelser. Straf kunne
idemmes ogsd udfra frie analogier og
hvad der kaldes forholdets natur, og sa
sent som langt inde i det 19. drhundrede
havdede endog den i juridiske kredse sa
beremite og ofte for sit fremsyn og sunde
juridiske jugement hyldede A. S. @rsted,
at der fandtes handlinger, der som sa-
kaldt naturlige forbrydelser af staten
matte kunne straffes, og gerne med me-
get strenge midler, selv uden nogen ud-
trykkelig lovhjemmel herfor.27) Til de
naturlige forbrydelser henregnede @rsted
i realiteten naesten enhver form for ad-
faerd, der var usadelig og kunne angri-
be, hvad han ansa for at vare samfun-
dets orden.(28) @rsteds indsats indenfor
strafferettens omrade var i overens-
stemmelse hermed bl.a. praget af en
vis bekymring for, at strafanvendelsen
skulle blive for mild, og at f.cks. dom-
stolene 1 deres praksis vedrerende deds-
straffen skulle blive for bledsedne og for
ofte vaelge fangsel pd livstid i stedet.
Ferst med straffeloven af 1866 §1, jfr.

straffeloven af 1930 §1, fastslads der
feuerbach’ske princip i dansk ret. Og det
er pAfaldende, at den danske straffelov i
modszetning til mange andre retsforan
staltninger stadig dbner en vis formel
mulighed for straf ved analogi, jfr. §1 in
fine.(29)

Ej heller kravet om, at loven skal
kundgeres for at kunne bringes i anven-
delse overfor borgeren, er af gammel
dato. Idag anser vi dette for at vare
bade retspolitisk uomgangeligt og rets-
dogmatisk aldeles sikkert som en nad-
vendig og udtrykkelig bestanddel af
dansk ret, og vi hylder i stor enighed
Locke's s@tning om, at alle retstvister
skal afgeres »by promulgated established
laws, that the people may know their
duty, and be safe and secure within the
limits of the law.«(30) Men under ene-
valden var det tvartimod sdledes, at
selvom kundgerelse ved tinglesning var
den foreskrevne bekendigerelsesmade,
jfr. bl.a. Fr. af 8. oktober 1824, var det
dog en pligt for enhver af kongens un-
derséuter at efterkomme og lyde hans be-
falinger, safremt undersitten af anden
ve) var blevet bekendt med befalingen,
jfr. kgl. res. af 27. maj 1813. Den almin-
delige, offentlige kundgerelse af loven
var altsi ikke en nedvendig betingelse
for dens anvendelse overfor borgeren.
Forst med lovtidendeloven af 1870 blev
bekendtgerelse i Lovtidende indfort som
forpligtende fremgangsmade, og menin-
gen hermed var netop at fastsla, at loven
ikke kan vare bindende for borgeren,
fer den pa denne made er blevet alment
bekendigjort, jfr. Poul Andersen: Dansk
forvaltningsret, 2. udg., s. 28. Med reg-
len 1 §29 i junigrundloven af 1849, jfr.
nuvarende grundlovs §22, blev kundge-
relsen gjort til en forfatningsretlig pligt
for regeringen og efter fast statsretlig op-
fattelse tillige en nedvendig betingelse



for lovens ikrafttracden og dermed for
myndighedernes anvendelse af den.(3n

En sammenfatning

Som politisk og retspolitisk maksime er
retssikkerhedsideen skabt i oplysningsti-
den som borgerskabets reaktion mod,
hvad man ansd for at vare enevaldens
uh@mmede magtudfoldelse og foragt for
det enkelte menneske. @nsket var at ska-
be en retsstat, hvor borgeren i videst
muligt omfang er beskyttet mod magt-
misbrug fra samfundsautoriteternes side,
og hvor endda visse borgerlige og indivi-
duelle rettigheder er ukrankelige i den
forstand, at staten end ikke under iagtta-
gelse af alle mulige retlige garantier pa
disse omrader, typisk vedrerende frihed
og ejendom, kan gribe ind i borgerens liv
overhovedet.

Retssikkerhedsideologien er  altsa
vendt kritisk og mistroisk imod stats-
magten.(32) | retlig forstand knyttes dens
tanker dels til en rakke borgerlige fri-
hedsrettigheder, der ofte garanteres i sel-
ve forfatningen og typisk lagger band pa
endog den lovgivende forsamlings kom-
petence, dels til en raekke krav til de rets-
udevende myndigheder om i1 deres em-
bedshandlinger at rette sig efter forud
givne og behorigt bekendtgjorte regler,
samt at give bdde offentligheden og en
uafheengig domsmagt, som man forestil-
ler sig som 1 sarlig grad egnet hertil,
adgang til at kontrollere retsudevelsen og
dens eventuelle indgreb i borgerens tilvae-
relse. | gacldende dansk ret viser retssik-
kerhedsideologien sig isaer 1 grundlovens
regler om magtfordeling og domstols-
kontrol med forvaltningen, i reglen om
loves kundgerelse og i forbuddet mod
visse indgreb 1 isar borgernes ejendom
og personlige samt religiose og politiske
frihed, i den almindelige regel om at for-
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valtningens handlinger skal have hjem-
mel i loven og 1 en raekke dertil knyttede
sxrlige regler om fremgangsmade m.v.
ved sagsbehandling og afgerelser, samt
endelig i kravet om, at straf forudszetter
positiv lovhjemmel, og i den processuelle
beskyttelse som retsplejelovens regler
yder parten i en retssag og is@r den til-
talte i en straffesag.

Smidig forvaltning
ctr. retssikkerhed

Det er klart, at retssikkerhedens idé ud-
trykker et moralsk og (rets)politisk ideal,
som aldrig kan realiseres fuldt ud. Over-
for ensket om at maksimere borgerens
sikkerhed star, som tidligere nzvnt, en-
sket om en politisk styring af samfundet
bl.a. gennem en velfungerende og smidig
forvaltning, der f.eks. er i stand til effek-
tivt at kunne efterforske forbrydelser, og
det er muligt, at en éntydig hensyntagen
til retssikkerheden ville kunne t@nkes at
tendere imod at standse det statsadmini-
strative apparats funktion. Der er altsa
aldrig tale om alternative udveje men om
et kontinuum mellem de to yderpunkter,
nemlig pd den ene side den ubegranset
magtfulde og effektive bureaukratiske
administration og pa den anden side det 1
evindelige partsheringer og sikkerhedsga-
rantier handlingslammede forvaltnings-
apparat.

Netop af denne grund er det imidlertid
vigtigt at vaere opmarksom pd, at rets-
sikkerhedens idé ikke kompromitteres,
bl.a. derved at dens nedvendige forud-
seetninger ikke opfyldes.

Som det vil veere fremgaet, star og fal-
der enhver forestilling om retssikkerhed
isaer med, at den instans, som si at sige
pad borgerens vegne skal kontrollere, at
statens magtudfoldelse sker indenfor de
rammer, som hensynet til beskyttelse af
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borgeren satter, er istand til at varetage
sine opgaver i overensstemmelse hermed.

Det er derfor bl.a. af afgercnde betyd-
ning, at dommerstanden i videst muligt
omfang er uafhangig af isar regering og
administration. At vafhangigheden na-
turligvis aldrig kan blive fuldstaendig, og
at f.eks. magtfordelingstanken allerede
af denne grund barer tendensen til sin
egen oplesning i sig,(33) gor pa tilsvaren-
de mide kun dens nedvendighed endnu
klarere.

Den uafhangighed, som retssikker-
hedstanken ideelt forudsatter hos de
kontrollerende domstole, skal naturligvis
vare af reel og ikke blot af formel ka-
rakter, jfr. grundlovens §64, 1. pkt. Det
ma i et samfund, der ikke ensker at pris-
give retssikkerhedens ide, derfor altid
vare et spergsmdl, der til stadighed ber
debatteres, hvorledes man i en tilstrak-
kelig grad kan sikre, at dommerstanden i
videst muligt omfang har en sddan reel
uafhangighed. Den juridiske og retspoli-
tiske debat har herhjemme haft en vis
tradition for 1 disse spergsmal at koncen-
trere interessen om regler, der f.eks. gen-
nem lenindplacering og afskedigelsesfor-
bud, jfr. bl.a. grundlovens §64, 2.-3.
pkt., sikrer dommerstanden mod ekono-
misk afhangighed og politisk forfelgelse
m.v. At sadanne spergsmal er vigtige, er
indlysende, men det er efter mit sken
uafviseligt, at ogsd hvad man kunne kal-
de de mere retssociologisk pragede
spergsmal om dommerstandens faglige
og sociale baggrund og rekruttering, som
af og til dukker op i den politiske diskus-
sion men vistnok sjaldent tages alvorligt
af juristerne, ber dreftes stadigt og ind-
gaende ogsa 1 retspolitikken, og at bl.a.
det forhold, at sa relativt mange domme-
re hentes fra statsadministrationens em-
bedsmand, ma give anledning til betan-
kelighed; naturligvis ikke fordi der pa
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grundlag heraf er anledning til at mis-
tenke nogen bestemt dommer for folg-
agtighed overfor administrationen, men
fordi det ganske enkelt udfra retssikker-
hedsideen er gencrelt betankcligt, si-
fremt dommerstanden i vidt omfang hen-
tes fra den forvaltning, hvis handlinger
dommerne udfra et retssikkerhedssyns-
punkt netop forst og fremmest skal kon-
trollere.(34)

Nar de krav, som folger af retssikker-
hedens idé, tydes med statsmagtens orga-
ner, primart forvaltningen, som adressa-
ter og pligtsubjekter, invalideres retssik-
kerhedskravene nappe af den kendsger-
ning, at det ma anses for tvivlsomt, om
befolkningen under de herskende forhold
i det danske og andre moderne samfund
er istand til at skaffe og faktisk skaffer
sig kendskab til retsreglernes indhold,
f.eks. gennem den offentlige kundgerelse
i lovtidendes forskellige afdelinger.(3s)
Uanset det tvivlsomme i, om befolknin-
gen pd denne eller andre mader faktisk
far kendskab til retssystemet - far hvad
der ofte kaldes ikke blot lovindsigt men
ogsd normindsigt, sdledes at loven f.eks.
ikke blot lases men ogsd forstds - kan
retssikkerhedskravene lige fuldt opret-
holdes netop som krav, der lzgger band
pa myndighedernes magtudfoldelse og pa
denne made automatisk tvinger isar re-
geringen og det administrative apparat til
at varetage befolkningens interesser ved
at beskytte det enkelte individ pd de
ovenfor anferte mader.

At der er seerdeles tvivlsomt, om be-
folkningen 1 almindelighed har et sarligt
indgadende kendskab til de galdende love
og andre retsregler, synes at vare sik-
kert. Udfra en traditionel juridisk opfat-
telse af retssystemets pavirkningsfunk-
tion, har der ganske vist tidligere ikke
vaerel nogen sarlig tvivl om rettens virk-
ning pa borgernes handlinger. Den juri-



diske model har varet enkel: Borgeren
laeser den kundgjorte lov, forstdr den og
handler i overensstemmelse med dens
bud.(36)

En del retssociologisk forskning synes
imidlertid klart at vise, at forholdet er
langt mere problematisk. For det ferste
tyder flere undersegelser af folks kend-
skab til retsreglerne i retning af, at be-
folkningens viden om lovgivningens ind-
hold i almindelighed er begranset. Om-
end nogle af de foreliggende undersagel-
ser synes at have bade en problematisk
metode, et begranset sigte og i henseen-
de til de udvalgte retsregler en mildt sagt
noget spredt karakter, som ger det be-
teenkeligt at generalisere deres resultater,
er der vel ej heller udfra common sense
megen tvivl om, at de fleste menneskers
viden om blot nogenlunde komplicerede
retlige spergsmal er ringe.(37)

For det andet synes svenske og isar
norske undersegelser at vise, at en dybe-
regdende analyse af forholdet mellem pa
den ene side loven og pa den anden side
indsigten og adfeerden hos lovens adres-
sater formentlig implicerer mange andre
faktorer end den traditionelle juridiske
opfattelse har indeholdt. Hvis man f.eks.
generaliserer resultaterne fra den berem-
te norske hushjaelpsundersegelse, se
Aubert, Eckhoff og Sveri: En lov i seke-
lyset (1952) s. 163-164, synes man at
kunne sige, at der naturligvis kan foregd
og faktisk foregdr en vis pdvirkning fra
borgernes lasning af loven over hans
normindsigt til hans adfaerd, ganske som
forudsat i den juridiske opfattelse, men
at en eventuel normindsigt som hovedre-
gel ikke opnas pd denne made, og at ad-
faerden i evrigt pavirkes af mange andre
faktorer. Undersogelsen fandt ingen
sammenh@ng mellem lovkendskab og
adfeerd men pa visse punkter en vis kor-
respondance mellem normindsigt og ad-

ferd, se a.s.s. 165, og i evrigt Retslaren
s. 407 ff. Normindsigt kan opnas savel
fra i forvejen eksisterende sadvaner og
andre sociale normer som fra andre men-
neskers normindsigt, og adferd kan pa-
virkes savel af de ydre forhold af f.eks.
okonomisk art som af andres adfeerd,
f.cks. af de handlinger som foretages af
modparten 1 kontraktsforholdet. Under-
sogelsen viste, at mens den ferste pavirk-
ning var relativt svag, var de avrige pa-
virkninger relativt sterke. Normindsigt
hidrerende fra allerede eksisterende skik
og brug samt fra andres oplysninger var
almindelig. Dette korresponderer i evrigt
vistnok med kommunikationssociolo-
giens sdkaldte to-trins kommunikations-
teori vedrerende specielt massemedia
som pavirkningsfaktorer.(38)

Kravene til lovgivningsarbejdet

Det er imidlertid klart, at omend rets-
sikkerhedskravene til vore myndigheder
som ovenfor nazvnt ikke nedvendigvis
invalideres af befolkningens eventuelt
manglende retlige indsigt, sa er sidanne
undersogelsesresultater jo unzgtelig ned-
sldende for den traditionelle, juridiske og
formentlig pd bl.a. en ganske ken men
nzppe helt realistisk overbevisning om,
at alle mennesker handler, som juristerne
selv gor det, baserede optimisme med
hensyn til befolkningens kendskab til og
respekt for retten, og de opfordrer der-
for naturligvis til, at man bade politisk
og retspolitisk alvorligt forseger at over-
veje, hvorledes tingenes tilstand eventuelt
kan forbedres; thi ogsd i relation til rets-
sikkerhedskravene, der ideelt tilsigter at
skaffe befolkningen indsigt i retsregler-
ne, siledes at den derigennem er i stand
til at kunne forudberegne myndigheder-
nes handlinger, er det betankeligt, hvis
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befolkningens almindelige kendskab til
retsreglerne er sardeles ringe.
Betragtninger af denne type medforer,
at der ma stilles saerlige krav til det legi-
slative arbejde. De szdvanlige retspoliti-
ske krav til lovgivningsarbejdet er forst
og fremmest, at nye retsregler skal foje
sig retsteknisk harmonisk, d.v.s, konsi-
stent og koharent, ind i det allerede be-
stdende retssystem og dettes specielt juri-
diske fremtraedelsesform. Retssikker-
hedsideen forer til krav af en anden type
overfor i hvert fald enhver form for lov-
givning, som direkte griber ind i det en-
kelte menneskes liv.(39) Det md for det
forste kraeves, at lovene formuleres i et
sprog og med et meningsindhold, som
sakaldt almindelige mennesker kan for-
std. Det ma for det andet forlanges, at
lovene sa effektivt som muligt kommuni-
keres ud til befolkningen. Og det ma for
det tredje kraves, at retssystemet har et
vist, for almindelige mennesker over-
skueligt prag.(40) Ogsa her er der natur-
ligvis tale om ideelle krav, som ikke fuld-
stendig lader sig realisere, og som bl.a.
ma afvejes mod hensynet til en vis praci-
sion, kontinuitet og harmoni i retssyste-
met og lil ensket om gennem retten at
forsege at lose selv komplicerede, social-
politiske og menneskelige spargsmal. Al-
ment kan det pad baggrund af vor nuva-
rende, ringe empiriske viden om rettens
muligheder som instrument for socialsty-
ring og konfliktlesning nappe siges,
hvorledes saddanne afvejninger skal fore-
tages. Men det kan formentlig havdes,
at den traditionelle retspolitiske debat i
alt for ringe grad har varet opmarksom
pa, at der findes andre vanskelige
spargsmal knyttet til legislativt arbejde
end de strengt juridiske, og at retssyste-
met, bl.a. bedemt udfra dets virkninger,
ogsd har interesse for og henvender sig
til andre mennesker end embedsmand,

14

dommere og advokater samt disses klien-
ter. De krav, som felger af retssikkerhe-
dens idé forstdet pd den ovenfor angivne
mide, opfyldes i hvert fald nappe gen-
nem et 1 evrigt prisveerdigt cirkulzere om
anvendelsen af bl.a. infinitivformen i
love og andre retsforskrifter, se Justits-
ministeriets cirkulere nr. 229 af 15. ok-
tober 1969, gennem offentliggorelse af
love og bekendigorelser m.v. i Lovtiden-
de og Ministerialtidende og gennem et el-
lers nok s dygtigt, ministerielt informa-
tionskontor.

I nzr forbindelse med de navnte
spoergsmal stdr ogsa slutteligt den om-
steendighed, at der udfra retssikkerheds-
ideen formentlig kan stilles szrlige krav
til domstolenes anvendelse af lovgivning
ved retstvisters afgoerelse. Der er fast tra-
dition og praksis for, at domstolene i de-
res fortolkning af lovbestemmelser kan
inddrage oplysninger, som hentes fra lo-
vens forarbejder, og omend dette maske
til en vis grad kan veare uheldigt udfra et
retssikkerhedssynspunkt, ma det utvivl-
somt antages, at adgangen til inddragelse
af forarbejder bade er en sikker bestand-
del af gaeldende, dansk ret, og, nar det
sker med rimelig hensyntagen til den
konkrete sags omstandigheder, vel ogsa
er uden afgerende retspolitiske bet@nke-
ligheder.(41) Hvad der derimod ma fore-
komme sardeles betenkeligt udfra bl.a.
retssikkerhedens idé, er, hvis domstolene
accepterer, at der som momenter, der
har vacsentlig og maske afgerende betyd-
ning for lovens fortolkning og anvendel-
se, kan fremdrages oplysninger fra
lovens forberedende stadier, som er
upublicerede og foreligger utilgzengelige
for andre end de szrlige implicerede em-
bedsmacnd, f.eks. i form af utrykte, mi-
nisterielle skrivelser som lange efter lo-
vens vediagelse og kundgerclse forseger,
autoritativt og dbenbart med enevaldens



autentiske fortolkninger som forbillede,
at fastsla, hvad der har veaeret admini-
strationens mening med ikke at foresla
bestemte lovbestemmelser optaget i en ny
lov.(42) Sdfremt vore domstole i alminde-
lighed skulle begynde at godkende en sa
skedesles og i hvert fald i sine virkninger
magtarrogant, administrativ lovforbere-
delse, forekommer det mig, at retssikker-
heden alvorligt kommer i fare, og at sel-
ve kundgerelseskravet kompromitteres.
Og sa ville det vaere mere renfardigt, sa-
fremt der blev optaget en ny bestemmel-
se i den danske forfatning gaende ud pa,
at forvaltningen kan gere, hvad den vil,
og at borgeren altid har uret.(43)

(1) Det er grundlzggende at sondre mellem de retli-
ge (eller rettere: de retligt relevante) handlinger og
de faktiske (eller: de ikke retligt relevante) handlin-
ger. Til de forste horer i narvarende sag ministe-
riets lodtrakning m.v., mens det harer ul de sidste,
om adgangsbegransningen faktisk blev gennemfort.
En handling kan selvsagt veere retlig relevant 1 én
sammenhazng men ikke i en anden. Adgangsbe-
grensningens faktiske gennemforelse er ikke rele-
vant for bedemmelsen af lovligheden al ministe-
riets handlinger men nok for f.eks. et eventuelt er-
statmingskravs gennemforelse. Afgerelsen vil bero
pd karakteren af (de betingende kendsgerninger i)
de implirede retsregler. Se ogsd nedenfor i noterne
nr. 2og 11.

(2) Se om disse begreber nedenfor i note 12.

(3) Jeg taler i det folgende om, hvad man kunne
kalde intern, systematisk gyldighed. Gyldighed i
den betydning, al et retssystem som sddan skal legi-
timeres (f.eks. moralsk), har naturligvis intet med
dette spergsmil at gere, se nermere mine artikler i
Ugeskrift for Retsvaesen 1981 B s. 110 ff og 390 ff.
(4) Den jundiske litteratur om retsreglernes syste-
maltiske sammenhang som nadvendig gyldigheds-
betingelse er yderst righoldig. Jeg henviser her blot
til Alf Ross: Om ret og retfaerdighed (1953) §16 og
Preben Stuer Lauridsen: Retsleren (1977) §26,
begge med henvisninger til isser den statsretlige lit-
teratur. | det folgende beskaftiger jeg mig alene
med problemerne i den positive (formelle) ret,
d.v.s. lovgivming 1 videste forstand, men ikke med
f.eks. pracjudikatsret m.v, hvor gyldighedsproble-
mel dog naturligvis er det samme. Jeg ser i det fal-
gende bort fra sporysmélet om cksistensen af en
trinhejeste, v <} en grundnorm, hvilket

sporgsmal ikke er aktuelt i nzrvarende sammen-
hang.

(5) Ikrafttraedelsesreglen cr simpelthen en regel om,
at myndighederne fra netop dette og intet tidligere
tidspunkt kan anvende den pagaldende lov som
hjemmel for deres embedshandlinger, d.v.s. knylte
retsvirkninger til lovens betingende kendsgerninger,
eller - 1 almindelig tale - bruge loven.

Et spargsmil, som ikke md sammenblandes her-
med, er spargsmilet om, pd hvilke betingende
kendsgerninger loven - ndr den er trddt 1 kraft - kan
eller skal bringes 1 anvendelse. Her kan det fore-
komme, at en lov efter sin ikraftirazden ogsd skal
eller kan bruges pd kendsgerninger, der tidsmaessigt
ligger forud for lovens ikraftiraden, d.v.s. at loven
har tilbagevirkende gyldighed.

I den pagaldende sag var spargsmilet om tilba-
gevirkende gyldighed ikke relevant. Ej heller var
der i sagen sarlige kundgerelsesproblemer, jfr.
grundlovens §22, knyttet til ikrafitrazdelsesproble-
met. 1981-loven var jo udfra enhver betragtning
beherigt kundgjort inden for sit eget udtrykkelige
ikraftirazdelsestidspunkt. Se i evrigt AIf Ross:
Dansk statsforfatningsret (3. udg.) s. 349 ff, samt
nedenfor i note 8.

At den ikke ikrafttridte lov 1 andre betydninger
end den jurnidiske kan siges at have eksistens, er
klart, men i sammenhangen irrelevant.

(6) Jeg er ikke orienteret om, hvorvidt sidanne lod-
trekningsregler for tiden foreligger i sknftlig og til-
gxngelig form.

(7) Jir. bl.a. Poul Andersen: Dansk Forfatningsret
(5. udg.) s. 23 og AIf Ross: Dansk Statsforfatnings-
ret (1. udg. s. 300-301 og 2. udg. s. 349, jfr. ogsd s.
328).

(8) Se i samme retning Ross, a.s. | 3. udg. al Ross
(ved Ole Espersen) er passagen, uvist af hvilken
grund, gledet ud. Espersens artikel 1 J. 1967, s. 237
ff, vedrarer ikke direkte de her dreftede sporgsmal,
idet Espersen forst og fremmest drefter, om en
stadfaestet, men ikke kundgjort lov kan medfere
visse pligter for regeringen. Det er 1 evrigt uklart,
om Espersen taler om egentlige retspligter 1 sed-
vanlig forstand eller blot om mere ubestemte parla-
mentariske pligter, ligesom Espersen generelt synes
at overse det systematiske gyldighedsproblem.

(9) lkrafttreedelsesproblematikken tilsleres noget,
ndr det i bekendtgerelsens §2 uprazcist siges, at be-
kendigerelsens bestemmelse »finder anvendelse fra
og med optagelsen pa kurserne i paedagogikumud-
dannelsen i efterArssemesteret 1981«, ligesom mini-
steriet muligvis vil henvise til, at den forctagne ad-
gangsbegraensning forst fores ud i livet fra og med
cfterdrssemesteret 1981. En siddan betragining er
imidlertid uholdbar, bl.a. fordi den forveksler fak-
nske virknminger med retsvirkninger. Se ogsd note 11.
(10) Dette er bl.a. fastsldet 1 ministeriels cgne be-
markninger til 1981-loven, se min artikel s. 476.
(11) Det endrer intet heri, at selve det faktiske kur-
susforleb forst afholdes i lobet af efterdret 1981,
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d.v.s. cfier 1981-lovens ikrafttredelsesudspunki.
Mimsteriet bar med virkming fra og med 4. jum
1981 overfor omverdenen, d.v.s. is@r ansegere og
skolemyndigheder m.v., pA en retligt forbindende
made ulkendegivel, at visse ansegere er blevel op-
taget, mens andre er blevet alvist, og ministeriel
har dermed allerede fra dette tidspunkt bade retligt
og fakusk givet de ferstnavnte ansogere adgang til
og afskdret de sidstnmvnte fra at disponere med
henblik herpd, ligesom de pdgaldende skolemyn-
digheders handlemide m.h.t. optagelse og forde-
ling m.v. af de pigeldende ansogere pd de enkelte
skoler udlestes al mimsteniets afgorelser, som er
meddelt ansegerne ved sknivelser af 4. jumi 1981.
Et lafte om f.cks. at levere en vare 2 maneder fra
leftets dato er naturligvis pd tilsvarende maide
bindende og har retsvirkninger fra denne dato og
ikke fra leveringsuidspunktets dato. Derfor kraver
leftet for at vacre gyldigt ogsd bl.a. habiliter og
kompetence fra loficts dato og 1kke blot fra leve-
ringens dato. Al leveringsdatoen herudover kan ud-
lese selvstzndige virkninger, er noget andet.
(12) Sondringen mellem det retsdogmatiske og det
retspolitiske er ganske kort, at mens den relsdog-
matiske fremstilling holder sig indenfor rammerne
af den gaxldende retsorden, bevager den retspoliti-
ske radgiviing sig udenfor dennes graenser. For en
nxrmere analyse af de to begreber henviser jeg til
Retslaren, bl.a. §§15 og 17 med henvisninger.
(13) Undertiden fremferes dog det nasten selvmod-
sigende synspunkt, at en effektiv og smudig forvalt-
nming, som ikke anvender retssikkerhedsgarantierne
altfor ngaristisk, 1 virkeligheden indirekte tilgode-
ser retssikkerheden mere end retssikkerhedsgaranti-
erne selv, se f.eks. 1 denne retming Max Serensen |
Ugeskrift for Retsvassen 1959 B, 5. 116,
(14) Se bl.a, Hartvig Frisch: Europas Kulturhistorie
I (1928) 5. 310 {f, Lund Pihl og Slek: De curopai-
ske ideers histone (1973) s. 247 {f og Ross: Dansk
Statsforfatmingsret (1. udg.) 1 (1959) 5. 74 {f. Det er
klart, at oplysningstiden har radder lzngere tilba-
ge, bl.a. til den allerede i det 17. Arhundrede be-
gyndende socialpolitiske liberalisme.
(15) Den felgende gennemgang er udelukkende ba-
seret ph den shkaldte positive ret (lov, anordning
m.v.) og beskafuger sig hverken med retssedvaner
cller dommerskabt ret.
(16) Se narmere Ross a.s.s. 175 ff og 5. 193 {f samit
11 (1960) s. 452 (.
(17) S¢ nmrmere om dette princips riekkevidde
Poul Andersen: Dansk Forvaltmngsret (1965) bl.a.
s. 3BT {f samt Benmt Chrnistensen: Forvaltmingsret.
Hjemmelsspargsmal (1980) s. 25 (f, isier 5. 35-42,
(18) Se¢ herul grundlovens §63 og om denne bestem-
melses forstdelse bl.a, Ole Krarup: @vnighedsmyn-
dighedens graenser (1969) [.eks. s, § (1.
(19) Se om dette princips raekkevidde og om bl.a.
de sdkaldie fuldstendige lovanalogier f.cks. Step-
han Hurwitz: Kriminalret. Alm. del (1961) s. 137
og | evrigt Retslieren s, 340 {1 med henvisning ul
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nyere hitteratur. Om princippets historiske forud. |
sitminger se Brynoll Honkasalo i Forhandlingarng |
pd det sjuttonde Nordiska Juristmotet (1938), lag |
1.

(20) Se til disse og de i det folgende naevnte straffe
processuclle regler Stephan Hurwitz: Den danske
Strafferetspleje (1953), s. 32 (1, s. 60 ff og s 182
ff, samt Mogens Kokivedgaard og Hans Gammel.
toft-Hansen: Laerebog i den danske strafferetsplee
(1978) bl.a. s. 34 1T, 5. 143-167, 5. 215 (T og s. 229 11
(21) Se for en retspolitisk dreftelse af bl.a. reglerne i
om ransagning og beslaglaggelse Gammeltoft-Han-
sen: Straffeprocessuelle tvangsindgreb (1981) isar
kapitel V. De straffeprocessuclle tvangsindgreb
(forst og fremmest anholdelse, varetagisfangsling,
ransagning og beslaglaggelse) omhandles som
nzvnt ovenfor 1 teksten 1 retsplejelovens kap
69-75.

(22) Grundlovens beskyttelse er dog 1 vidt omfang
al mere formel karakter, se f.cks. Ross: Statsfor.
fatningsret 11 (1960) 5. 529, s. 565 {f, s. 600 ff, s
616 [f, s. 640 If og s. 645 T,

(23) Se f.cks. om menneskerettighederne som kul.
turhistorisk fanomen Lund m.fl.: De europaiske |
ideers historie s. 263 ff. -
(24) Se nzrmere nedenfor om de sarlige proble- |
mer, som bl.a. anvendelsen af lovforarbejder ved
lovfortolkning kan rejse,

(25) Det er eksempelvis sandsynligt, at ogsd de ul-
falde, hvor man i forvaltningsretten enten med
stotte 1 positive bestemmelser eller udfra mere eller
mindre klare analogier fra retsplejen opstiller krav
om kontradiktion og partshering, forinden afgercl-
se traeffes, lader sig anskue udfra et retsikkerheds-
synspunkt. :

(26) S¢ Sug luul i Kampen mod Forbrydelsen 1
(1951) bl.a. s. 282 ff og hertil ogsd Sv, Gram Jen-
sen i Ugeskrift for Retsvaesen 1980 B, s. 327 (T,
(27) Stig luul | Kampen mod Forbrydelsen (11)
(1952) s. 34 [f, se ogsd Gram Jensen a.s.5. 329, ]
(28) Se Knud Waaben om @rsted som bl.a, krimi-
nalpolitiker 1+ Anders Sandee @rsted 1778-1978
(1980) bl.a. s. 55 (1. Se ogsd Jens Engberg: Dansk
guldalder (1973) der dog s. 146 f giver Orsted en |
vis rchabilitering 1 forbindelse med opreret 1 tugt-,
rasp- og forbedringshusel 1 1817,

(29) Se hertil Hurwitz, almindehig del 5. 138.

(30) Se Honkasalo a.s.s. 7 og generelt om Locke 1
David Favrholdt: John Locke (1965)s. 7 [1.

(31) Se hertil (.eks, Ross: Statsret 1 (1959) s. 296 11,
og hertil bl.a, debatten mellem Ross og Max Seren-
sen | Ugeskrift for Retsvacsen 1959 B, s. 24 ([, .
212 (1 og s. 116 1T og fortsattelse med bla. tillige
Nordskov Nielsen og Herluf Bohn 1 1961 B, 5. 343,
1962 B, 5. 232 11 og 1963 B, s. 10 (1, jfr. hertil Pre- |
ben Stuer Laundsen: Studier 1 retspoliusk argu- |
mentation (1974) bl.a, s. 242-64,

(32) Sammenfatiende udtrykker hiberalismen som
retsstatstankens  ideologiske  forudsatmng  den
grundanskuelse, at frihedskravel skal gennemlares



systematisk og i princippel uindskranket pd alle
menneskelivets omrdder til fordel for det enkelie
individs selvbestemmelsestrang og lyst til at leve
efter egne valg og vilkdr, Retssikkerhedsideen kan
nxppe heller forklares uden at pege pa den grund-
leggende mustro overfor statsmagten som sddan,
der, omend ikke éntydigt, formenthig er knyttet il
hberalismen som bdde statshg og socialekonomisk
teor.

Se til en vis grad 1 modsetning til den ovenfor
havdede opfatielse Popper: The Open Society and
its Enemies, vol. | (13, udg. 1977) 5. 111, jfr. om-
talen af Platons paradokser bl.a. s. 261 f, og hertil
vol. 2 bl.a. s. 392 ff, s¢ ogsd samme: The Poverty
of Historicism (7. udg. 1976) s. 66-67. Sc ogsa Bar-
ry: Political Argument (1968) s. 66 IT.

(33) Se om magtiordelingsprincippet bl.a. Ross |
(1959) s. 175 If jir. ogsd om domstolenes varhan-
gighed II (1960) s. 416 fTf.

(34) Se om dommerbaggrund bl.a. Mogens Moe:
Milde og strenge hejesteretsdommere, NTIK 1970,
isier 5. 174 ff, jfr. ogsd Fuldmagugen 1957, s.
69-70.

{35) Sc tilsyneladende | modsat retming Max Seren-
sen 1 Ugeskrift for Retsvaesen 1959 B, s. 115. Max
Serensen synes 1kke at have forstaet, al retssikker-
hedens idé vender sig handlebegransende imod
statsorganerncs og ikke imod borgernes handlinger.
(36) Sec f.eks. Viggo Bentzon: Retskilderne (1905)
bl.a. s. 23 ff. lllustrerende er ogsd Vilhelm Lund-
stedt | Forelasningar over valda delar av obliga-
tionsratten (1920-21), 5. 22 1, 5. 30 [T, 5. 72 [f og s.
112 ff, Lundstedt ullzgger dog naturligvis ogsd sel-
ve myndighedsreaktionen betydming for adfardsre-
guleringen. Se ogsd Karl Olivecrona: Om lagen och
staten (1940) bl.a. s. 147 ff og Ross: Om ret og ret-
faerdighed §§11-12. Olivecrona og isar Ross er dog
ogsd repraesentanter for en betydelig mere kompli-
ceret opfattelse end den ovenfor skitserede. I det
folgende medtages ogsd oplysninger vedrarende
borgernes adfaerd.

(37) Undersogelser vedrorende folks kendskab ul
og viden om ret, de udligere sdkaldte retsbevidst-
hedsundersogelser, er omialt bl.a. hos Klaus Make-
la: Public sense of justice and judical practice,
Acta Sociologica 1966 (10) 5. 42-67, se ogsd samme
udsskrift part 1 s. 20 ff, bogen Knowledge and
Opinion about Law (1973) og Aubert: Lag, samhal-
le, individ (1972), del 2, s. 63 ff, jfr, samme: Socio-
logy of law (1969) part 2. De forste skandinaviske
undersogelser er udfort af T. Scgerstedt, G. Karls-
son og B. Rundblad: A research into the General
Sense of Justice. Theoria 1949 (15), s. 321-338. Re-
levante er ogsd Folke Schoidt m.M.: Arbetstid och
semester [or jordbrukets utearbetare (1946) med
undersogelser over, i hvilket omfang og hvordan
den svenske lovgivnings krav om arbejdstid og fere
blev overholdi 1 svensk landbrug, samt de senere
omtalte norske hushjxlpsundersogelser

Hos Kutchinsky: Den almindelige retsbevidsthed

(1970) er omialt enkelte danske undersegelser fra
1954 og 1962. Undersegelserne er imidlernd uden
nogen blot nogenlunde pracis problemstilling og
teori, se 5. 11, den undersegte population er enten
lille eller uden reprazsentativ udvaelgelse, ses. 13 og
5. 17, og uden egentlig mulighed for f.cks. opdeling
i socialgrupper, de stillede spargsmal vedrarer, med
en enkelt undiagelse, alle ulfaldigt valgte straffe-
retlige emner, se s. 19 1, og enkelte af spergsmile-
ne forckommer dubiese, se f.eks. 5. 18. Med disse
forbehold tyder resultaterne 1 retning af, at kend-
skabet til ret er stigende med alder, boglig uddan-
nelse og socialt niveau, samt at mand ved noget
mere end kvinder, se s. 26-27 og s. 96 . Kensfak-
torens indflydelse er dog formentlig for en narme-
re betragtning ganske uvis, se s. 26. De seneste dan-
ske undersegelser vedrarende axgreskabslovgivmin-
gen, se »Egieskabet og loven«. Socialforskmingsin-
stituttets publ. 51 (1971), )fr. hertil ogsd xgteskabs.-
udvalgets betnkming 726/1974.
(38) Ved undersogelsen blev 218 husmadre (HM)
og 221 hushjzlpere (HJ) 1 Oslo interviewet for at
undersege virkningerne afl den norske hushjzlpsiov
af 1948 (1951), bl.a. for at undersege om loven
havde pavirket hushjzlpernes arbejdsvilkdr sadan,
at afialen mellem HM og HJ oprettedes sknftlig
(§2), at der foretoges lenopgerelse hver 14, dag
(§4), at arbejdsdagen ikke oversteg 10 umer (§10),
at der blev ydet sarlig godigerelse for overarbejde
(§11), at der fast blev givet sendagsin (§13), at der
fast gaves hverdagsfn mindst en gang om ugen
(§13), samt at der gaves 3 ugers feric og svaredes
feriepenge (§6 1 fericloven af 1947). Ciwrka 3/5 af
alle angav, at de havde hert om loven, men kun
176 af HJ og 1/4 af HM angav at have lest loven.
Cirka 35% af HJ og 257 af HM kunne ikke nav-
ne s& meget som ét lovreguleret forhold. Reglerne
om fridage og opsigelsesfrist var relauvt godt
kendt, mens reglerne om arbejdstid, overud og len-
afregning kun var kendt af fi. Mange, som kendte
f.cks. reglerne om fnidage og opsigelsesfnst, havde
aldng hert om selve loven. P4 enkelte punkter,
bl.a. vedroerende reglen om arbe)dstidens langde,
var det dog klart, at normindsigt hang sammen
med lovindsigt. levrigt overtriddie 5% regelmicssigl
reglen om, at arbejdstiden skulle slutte kl. 19,30,
§5% regelmaessigt reglen om maksimalt 10 timers
arbejdsdag, 32% reglen om ckstrabetaling eller an-
den kompensation for overarbejde, 20% reglen om
sondagsin, 22% reglen om feriepenge, og 17% reg-
len om 3 ugers fenie. Cirka 7% havde aldng fene!
Den almene tendens 1 materialet ul, at normind-
sigten stammer fra andre kilder end lovgivningen,
bl.a. fra allerede eksisterende smdvaner og fra
andre personers oplysninger, var klar. Lovens
kommunikation gennem f.eks. aviser og lignende
kommunikationsmidler syntes svag. Efter Katz og
Lazarsfeld kommunikationsteori er pdvirkningen
fra vore massckommunikationsmidler ul den al-
mindelige borger svag, men pavirkningen til de si-
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kaldie opmionsledere er stierk og disses pavirkmin-
ger ul deres medborgere ¢r ogsd sterk. Massckom-
munikationen sker altsd i 2 trin, s¢ Eliho Katz og
Paul F. Lazarsfeld: Personal Influence (1955) bl.a,
5. 31 ff og 5. 309 (. En eftcrundersogelse al hus-
hjxelpsiovens virkninger foretagel cirka 6 Ar efter
gav stort s¢t uxndrede resultater, Aubert: Retts-
sosiologr s. 63

(19) Det er indlysende. at der 1 forhold ul de vel-
kendte og maske hdt mere troskyldige nisici for
retssikkerhedskraenkelser, der er forbundet med
f.eks. normal strafferethig efterforskning, udfra de
integritetstanker, som ligger bag retssikkerheds-
ideen, efter omstendighederne kan veere langt stor-
re betenkeligheder forbundet med f.eks. regelsyste
mer, som vel ikke efter en sacdvanlig sprogbrug kan
siges at vaere direkie adfmrdsregulerende overfor
borgeren, men som samtidig, ved at indfore f.eks.
offentligretlige cller privatretlige registreringssyste-
mer omfattende store befolkningsgrupper, mi er-
kendes at give staten eller f.eks. pengeinstitutierne
adgang til foraget indsigt i1 disse befolkningsgrup-
pers private forhold med deraf foelgende mulighed
for en mere cffekuv styning af samfundshvet.

Den poliuske og retspolitiske grundkonflikt er

ved disse typer af regelsystemer den samme som
ved andre regelkonflikter, der aktualiserer retssik-
kerhedsspergsmidl: Det er sandsynligt, at registre-
ringssystemerne medferer store fordele for ihvert-
fald visse grupper af befolkningen og for en del af
samfundets offentlige og/eller private institutioner,
men det er samlidig klart, at systemerne medfarer
eget nsiko for komprommitering af ideen om rets-
sikkerhed for den enkelie borger. Hvor den reite
lesming ligger, er formentlig umuligt at sige, men en
del kunne tyde pi, at dele af befolkningen ihvert-
fald ikke er overbevist om effektiviteten af de 1 re-
gistreringsordnmingerne  indbyggede, nedvendige
kontrolsystemer, og hvis dette er tilfaldet, kan det
pd lzngere sigt meget vel vacre betenkeligt for den
almindelige holdning ul retten som sadan. Se
idvrigt hejesterets, utvivisomt juridisk korrekie,
dom af 19.11. 1981, 1l 391/1980, i sagen mod Dan-
marks Statistik.
(40) Jeg har som illustration af den fart og relauve
uoverskuchighed, hvorved retssystemet pd wisse
punkter vokser, foretaget felgende, rent cksempla-
nske opgerelse over antallet afl nye love med dertil
harende bekendtgarelser m.v. indenfor arbejdsmar-
kedets regelsystem, se DA’s regelsamling ved Ole
Hasselbalch (1981). Ved opgerclsen er pd basis af
Lov- og Ministenaltidendes oplysninger drene 1950,
1960 og 1970 sammenlignet med perioden 1976-80
b.i.

F.s.v. angdr de mest omfatiende regelafsnit,
nemlig regelsambingens afsnit 111 omfatiende bl.a.
reglerne om fenie og sygedagpenge m.v., afsnit IV
omfattende reglerne om social bistand, refusion og
forsikring m.v. og afsmit V omfattende reglerne om
arbeydsmilje m.v., kan oplyses felgende:
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I afsoat 111 kom | drene 1950, 1960 og 1970 1alt 3
nye regelsact. | Arene 1976-8B0 kom alt 55 nye regel-
e,

L afsmit IV kom 1 Arene 1950, 1960 og 19701al 11
nye regeluet, 1 perioden 1976-80 kom ialt 82 nye
repelomel.

I afsnit V kom 1 Arenc 1950, 1960 og 1970 ialt 3
nye regelsmt, 1 penioden 1976-80 kom ialt 28 nye
regelsat.

Sammenlagt kom herefter i drene 1950, 1960 og
1970 ialt 17 nye regelsat, eller | gns, ca. 5-6 pr. Ar,
mens der | perioden 1976-80 kom ialt 165 nye regel
sat, d.v.s. | gns. 33 pr, &r cller ca. 3 om maneden
(41) Se om den sdkaldie subjektive fortolkmngsme-
tode 1 Retsleeren bla. s. 278 (1.

(42) | dommen refereret 1 Ugesknilt for Retsvicsen
1979, 5. 432 forolkede @sire landsret bistandslo-
vens manglende bestemmelser om regresret for det
offentlige overfor et forsikringsselskab med hensyn
tl ydelser efter bistandsloven, aktualiseret af bl.a
e¢n benamputation nadvendiggjort af en fardsels-
ulykke, for hvilken en hos sclskabet forsikret mo-
torkerer var ansvarlig, under hensyn ul bl.a. en,
leenge cfter bistandslovens ikrafttrazden fra Socal-
ministeriet til Kommunernes landsforening afsendt,
utrykt skrivelse, indeholdende muinisteriets efter-
felgende forklanng p& den 1 bistandsloven mang-
lende, udtrykkelige regel om regres.

(43) 1 den ovenfor omialte dom fik Socialstyrelsen
dog ikke medhold overfor forsikringsselskabet Bal-
tica, og der tillagdes derfor ikke det offentlige re-
gresret.

Jeg henviser ievrigt 1 det hele 1l mine artikler
»En grundlovssindig hejesteretsdom« i Ugesknift
for Retsvasen 1980, B, s. 317 ff (om dommen
vedr. ligebehandlingslovens §2, jfr. §1, og dennes
anvendelse overfor Mercandia-rederiet) samt »Om
fortolkning og skjulte retskilder«, 1981 B, s. 317 {f
Se ogsd hejesteretsdommer Funch Jensens svar
1980 B, s. 368 ff,



