Gorm Toftegaard Nielsen

Retsstaten. Idé og praksis

Retsstatsbegrebet har fiet fornyet akahtet. Begrebet er overtaget fra Tyskland, men ideerne
har rod 1 oplysningstidens magtadskillelsesteori. Denne er grundlaget for vores grundlov, men
den forfatningsretlige teort efter Ross har nermest bortfortolket ideen i en tro pa, at alt kan
besluttes ved lov, og har saledes delvis legitimeret Tvind-saerloven. Domstolenes beskytielse af
borgerne har indtil nu hatt begrenset betydning. Dommerne har i vidt omfang bidraget hertil
ved at behandle mange af sagerne som biyobs. Den Evropieiske Menneskerettighedskonvention
vil nok winge Hajesteret over i en mere grundslovsonienteret rolle,

Retsstaten synes som begreb at have til-
trukket sig opmarksomhed i de senere ar.
Jeg vil i det folgende kort se pd, om der
kan pavises nzrliggende grunde til dette.
Nappe mange har en helt klar forestil-
ling om, hvad begrebet dekker. Jeg vil
derfor [oretage en rimelig kort analyse af
det, man kunne kalde ideclogien bag be-
grebet. Med udgangspunkt heri vil jeg
prove at markere retsstatens placering i
vores oprindelige grundlov fra 1849 og
dernast se, hvilke ®ndringer der er sket i
de forfatningsretlige regler. Formélet med
artiklen er at konfrontere denne analyse
atreglerne og deres formal med den poli-
tiske virkelighed. Dette vil ske ved at be-
handle nogle {3, aktuelle spergsmal.

I en netop foretaget evaluering af den
juridiske uddannelse ved Kabenhavns og
Aarhus Universiteter indledes styregrup-
pens analyse og anbefalinger med sztnin-
gen: Juristuddannelserne ma tage deres
udgangspunkt 1 retsstaten som politisk
ideal” (Evalueringscentret, 1996: 25).

Synspunktet er spendende, da ordet
wretsstat” n@ppe siger dagens jurister sa
meget. Det er saledes karakteristisk, at
ordet ejensynlig ikke optraeder i Germers
Statsforfatningsret, som anvendes i Ar-
hus, medens det forekommer nogle ste-
der 1 Zahles Dansk Forfatningsret I-111,
for eksempel |, pp. 36 0g 117. Zahle bru-
ger begrebet som modsatning til social-
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staten og anforer sidstnevnte sted, at rets-
staten var den afgorende model 1 1849
og indebar, at statens funktioner skulle
vare begrensede til navnlig at lose kon-
flikter mellem private og at sikre staten
udadtil (politi, domstole, forsvar). Under
socialstaten anskues staten som en enhed,
der ogsa ger noget konstruktivt for bor-
gerne, for eksempel deres sundhed og
uddannelse. Retsstatsbegrebet anferes
saledes langt fra som et grundleggende
ideal for den moderne danske stat.

Ofte er retsstatsbegrebet i den politi-
ske debat i Norden blevet anvendt som
argument mod, at staten pitog sig sociale
opgaver (Fogelklou, 1996: 16). Om end
1 en noget vanskeligere forstaelig former
dette konservative indhold vel ogsa es-
sensen i Ib Martin Jarvads analyse (1993:
170 ff). Den manglende anvendelse af
retsstatsbegrebet kan have sammenheaeng
med, at vi herhjemme i farste halvdel af
dette arhundrede havde et politisk parti,
Retsforbundet, der netop havde retsstaten
som et af sine hovedformal. Begrebet blev
saledes for mange knyttet til dette partis
program. For mange har begrebet af
denne grund faet noget nasten latterligt
over sig (Dalberg-Larsen, 1984: 30).

Begrebet retsstat har saledes haft en
meget begrenset rolle 1 den juridiske lit-
teratur. De bagvedliggende ideer om bor-
gemnes retssikkerhed har imidlertid haft
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en fremtrazdende rolle i megen juridisk
litteratur. Det har dog 1 mange artier ve-
ret kendetegnende for juraen herhjemme,
at den primzrt har interesseret sig for det
enkle spergsmal: Hvilket udfald vil en
given sag ved Hajesteret fa? Danske dom-
stole er meget kortfattede i deres begrun-
delser. Den, der har slaet op 1 den juridi-
ske litteratur for at lese lengere analyser
af fundamentale retlige problemer, er of-
test blevet skuffet.

Det er pa denne baggrund s&rligt op-
sigtsveekkende, at et evalueringsudvalg
bestiende af praktikere sa kraftigt mar-
kerer behovet for et kursskifte, saledes at
de centrale, retlige vardier indlares pa
uddannelsen. Den markante @ndring skyl-
des muligvis dels den ogede interesse for
menneskerettighedssporgsmil og dels
Tamil-sagen. Iszr den ogede betydning
af Den Europziske Menneskerettigheds-
konvention har tvunget mange juristers
gjne op. Juraen har pr. tradition vel va-
ret det mest nationale fag overhovedet.
Nasten alle holdt sig til studier af det
danske retssystem og fik den naturlige
opfattelse, at dette var verdens bedste.
Man stattede varmt internationale kon-
ventioner om menneskerettighederi sik-
ker forvisning om, at mange andre lande
havde behov for et pres for at opna et lige
sd godt system som vores.

| flere tilfelde har vi til nesten alles
overraskelse mattet konstatere, at de or-
ganer - forst og fremmest Den Europei-
ske Mennskerettighedsdomstol - som
skulle forbedre disse systemer, ogsd har
fundet fejl og mangler i vores system. Vi
har set en domstol, som griber sin juridi-
ske analyse an pa en helt anden made med
en langt starre respekt for principper, end
vi er vant til her. Vores Hajesteret har al-
tid loyalt fortolket loven i lyset af lovgi-
vers vilje. P4 denne made har lovgiver
aldrig haft anledning til dybere fundering

over, om man risikerede problemer ved
at ga for teet pa grundloven. Nu ma He-
jesteret imidlertid se i ejnene, at den risi-
kerer at fa sin godkendelse af dansk lov-
givning og administrativ praksis tilside-
sat i Strasbourg som stridende imod den
europeiske minimumsgrense for retlig
beskyttelse af individet.

Dette ma fa betydning for Hejesterets
opfattelse af retssikkerhedsproblemer.
Hojesteret synes 1 flere tilfzlde at have
signaleret, at man er klar over, at der i
flere henseender kan vare behov for en
vis selvransagelse. Som eksempel kan
navnes den situation, at A er demt for at
have solgt narko til B. B er nu tiltalt for
at have kebt narko fra A. B opdager, at
den dommer, der skal behandle hans sag,
er samme dommer, som netop har demt
A for at have solgt til B, og B foler sig
demt pa forhand. Han ensker en ny, upar-
tisk dommer. Dette spergsmal blev den
21.12.1989 afgjort af Hgjesteret (Uge-
skrift for retsveesen,1990:181 H), der
blandt andet anforer:

et har hidtil her i landet vaeret anset for
mest betryggende, at en straffesag - ogsi
ved dommerembeder, hvor der er mere end
én dommer til radighed - under hele dens
forleb ved retten s3 vidt muligt behandles
afen og samme dommer, som derved bedst
muligt opnir det sikre kendskab til sagen,
som er nodvendig for at treffe en rigtig
afgarelse. Denne fremgangsmade, der ogsd
er i haj grad tids- og arbejdsbesparende,
er navnlig anset hensigtsmeessig i sager, der
omfatter et stort antal forbrydelser og/el-
ler flere tiltalte. ...

[ lyset af Den Ewropziske Menneske-
rettighedsdomstols dom af 24.05.198% |
Hauschildt-sagen ma det stille sig tvivl-
somt, om denne praksis er i overensstem-
melse med art. 6 i Den Europaiske Men-
neskerettighedskonvention.”

Sadanne udtalelser fra Hojesteret gor det
ret abenbart for alle jurister, at man er
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nedt til at rette blikket mod Den Euro-
paiske Menneskerettighedskonvention.
Det interessante er imidlertid, at den ideo-
logi. der ligger bag menneskerettighe-
deme, 1 meget vidt omfang er den samme
ideologi, som ligger bag grundloven, spe-
cielt dennes regler om frihedsrettighe-
derne. For at forsta konventionen bliver
juristerne nedt til at interessere sig for
ideologien, der beerer retsstatstanken. Lidt
hardt trukket op har vores tiltreeden af
menneskerettighedskonventionen tvunget
os til at tage de forfatningsretlige prin-
cipper lige sd seriest som udlandet (Wer-
lauft, 1996: 21).

Ideologien

Ordet retsstat er tysk (Rechtsstaat) og
meget muligt fra midten af 1800-tallet,
men der er ingen grund til at tro, at ideen
er tysk. Som anfert af Frindberg (1996:
25) er ideen, at staten skal beskytte den
enkelte mod staten selv. Dette forhold
kalder han retsstatens paradoks, som er
retsstatsideologiens alvorligste problem.
Netop for at lese dette problem udvik-
lede Locke og Montesquieu som retsstats-
ideologiens klassikere deres magtforde-
lingslere, med Locke som den , frimsta™.
Angelsakserne har da ogsa deres egen
term, .rule of law*, uden at denne term
givetvis har nejagtig samme indhold
{Fogelklou, 1996: 14).

Interessen for John Lockes fremstilling
kan mdske overraske danske jurister. Han
nevnes ikke i de forfatningsretlige frem-
stillinger af magtfordelingsleren. Ger-
mers fremstilling udmarker sig ved end
ikke at neevne Montesquieus navn eller
fremstilling (Germer, 1995: 12-23), me-
dens Zahle dog refererer Montesquieu
(Zahle, 1989-1995: 229-236). Locke
nevnes alene som en af kapitalismens
feedre (pp. 23 og 119) og for et forbud
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mod delegation af lovgivningsmagt (p.
324). Ligeledes nievner heller ikke Ross
Locke i1 sin analyse af magtfordelings-
leren (Ross, 1959; 19606).

John Locke: Two Treatises
of Civil Government, 1690

Kap. XII'1 Lockes anden afhandling har
overskrifien: ,The Legislative, Executive,
and Federative Power of the Common-
wealth™. Den, der soger efter hans frem-
stilling af magtadskillelsesl®ren, vil der-
for nok umiddelbart starte her. Det rele-
vante kapitel er imidlertid kap. [X ,,Of
the Ends of Political Society and Govern-
ment™, der 1 afsnit 124-126 indeholder
opregning af tre funktioner:

124 _Firstly, there wants an established,
settled, known law, received and allowed
by common consent to be the standard of
right and wrong, and the common measure
to decide all controversies between them....
125, Secondly, in the state of Nature there
wants 2 known and indifferent judge, with
autharity to determine all differencec
according to the established law. ...

126, Thirdly, in the state of Nature there
often wants power to back and support the
sentence when right, and to give it due
execution.”

Klarere kan man nappe se de tre kendte
funktioner opstillet: Den lovgivende, den
demmende, som anvender loven, og den
cksekutive magt. | det oven for nzvnte
kapitel XII introduceres imidlertid i af-
snit 145 en fjerde statsfunktion, som pre-
ciseres i afsnit 146:

146, This, therefore, contains the power
of war and peace, leagues and alliznces,
and all the transactions with all persons
and communities without the common-
wealth, and may be called federative if any
one pleases. So the thing be understood, [
am indifferent as to the name.”



[ sin analyse ger Locke imidlertid rede
for, at den foderative magt bor placeres
pa samme hander som den eksekutive
magt.

148, Though, as [ said, the executive and
federative power of every community be
really distinet in themselves, vet they are
hardly to be separated and placed at the
same time in the hands of distinet persons.
For both of them requiring the force of the
society for their exercise, it 15 almost im-
practicable to place the force of the com-
monwealth in distinet and not subordinate
hands, or that the executive and federative
power should be placed in persons that
might act separately, whereby the force of
the public would be under different
commands, which would be apt some time
onother to cause disorder and ruin.”

Her markeres tydeligt, at heer og politi er
de organer, der agerer ved fysisk magtan-
vendelse. Deler man statens fysiske styr-
ke, risikerer man, at de to parter kommer
op at slas, og det kan edelagge staten.
Som en af Lockes forgangere, Lawson,
der 1 1657 havde udgivet An Examination
of the Political Part of Mr. Hobbs his
Leviathon, udtrvkte det: ,,One and the sa-
me sword must protect from enemies
without and unjust subjects within. For
the sword of war an justice are both the
same sword.” Her citeret efter Vile (1969:
56).

Det er et klart monster i Lockes frem-
stilling: Lovgiver giver loven. Overtra-
der en borger denne, kan han demmes.
Er han demt, kan han straffes. Det svarer
meget naje til de klassiske s@tninger:
Ingen dom uden efter lov, ingen strafuden
efter dom. Dette svarer helt til hans op-
fattelse af friheden som en ret til at leve
efter loven og uden frygt for statens arbi-
treere indgreb, jf. afsnit 57-39:

Freedom of man under government is to
have a standing rule to live by, common to

every one of that society, and made by the
legislative power erected init. A liberty to
follow my own will inall things where that
rule prescribes nat, not to be subject to the
inconstant, uncertain, unknown, arbitrary
will of another man, ...," afsmit 22,

For den aktuelle debat kan det veere vee-
sentligt at se pa spargsmélet om lovgivers
kompetence. Der er ingen tvivl om, at det
var afgerende for Locke, at lovgiver kun
kunne give generelle regler, og altsa ikke
vedtage en lov vendt mod en eller flere
individuelt bestemte borgere: Dette ud-
trykkes i flere afsnit, for eksempel 131,
135, 136, 137 og her fra afsnit 142:
,.First: They are to govern by promulgated
established laws, not to be varied in
particular cases, but to have one rule for
rich and poor, for the favourite at Court,
and the countryman at plough.”

Denne klare begrensning 1 lovgivers
kompetence er som nazvnt markeret ad-
skillige gange. Dette er ikke nogen til-
feldighed. Tvartimod synes det doku-
menteret, at magtadskillelsen hos Locke
har sine rodder 1 tanker udgaet fra en
minoritetsgruppe - kaldet levellers - 1
Cromwells har. Denne gruppe var efter
Cromwells sejr kommet i opposition til
Cromwell og efter flere forgaeves forseg
pé at fa bevacgelsens leder, John Lilburne,
doemt af en jury, vedtog parlamentet en
sakaldt Bill of Attainder; en lov om at
han skulle straffes. Det er i reaktion mod
dette eklatante overgreb, at magtadskil-
lelseskravet rejses: Borgerne kan ikke
dommes ved lov, men kun ved dom efter
at have overtradt loven. Pladsen tillader
ikke en udferligere dokumentation af
dette, hvorfor der henvises til Nielsen,
1977: 212 ff, med henvisninger til angel-
saksisk litteratur.
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Montesquieu:
De I'Esprit de Lois, 1748

Der foreligger en forholdsvis updagtet,
dansk oversattelse af dette vaerk: Mon-
tesquieu, Om Lovenes Natur og Aarsag.
kommenteret oversatielse ved J. Hvas fra
1770. Det er en ganske klar fordel. at tek-
sten her er undergivet en nasten samti-
dig overszttelse og kommentering.

Magtadskillelsesleren er en meget hlle
del af Montesquieus vark: Kapitel 6 1.
del. 11. bog, om statsforfatningen i Eng-
land. Kapitlet deekker vel ti sider i en al-
mindelig udgave. Hans fremstilling af
selve magtadskillelsen fylder imidlertid
langt mindre.

Kapitlet indledes:

WDereri enhiver Stat tre Slags Magt: Magt
at pive Love; Magtat fuldfere de Ting, som
here under Folkeretten, og Magt at fuld-
fore de Ting, som henhere under den bor-
gerlig Ret.

[ Kraft af den forste giver Prinsen eller
Ovrigheden Love, som gielde enten foren
vis Tid eller bestandig. og forbedrer eller
afskaffer dem com ere zioric, 1 Krall of
den anden gior han Fred eller forer Krig,
afsender eller imodtager Gesandter, setter
den almindelig Sikkerhed paa fast Fod,
forekommer fiendtlig Indfald. Formedelst
den tredie straffer han Misgierninger eller
demmer paa private Personers Stridighe-
der. Man vil kalde denne Sidste, Magten
at demme, og den anden blot Statens
fovhaandhavende Magt (1),

Den borgerlige Frihed hos en Borger er
den Sindsrolighed, som fremkommer af
den Tanke, enhver har om sin Sikkerhed,
og paa det man kan nyde denne Frihed,
saa maa Regleningen vaere saaledes, at en
Borger ikke har nedig at frygte en anden
Borger,

Naar Magten at give Love er forened med
den lovhaandhaevende Magt i een og den
selvsamme Person cller i et og det samme
Selskab af Ovrigheds Personer, er der in-
gen Frihed, fordi man kan fryvete, at den
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samme Monark eller det samme Raad skal
giore tvranniske Love for at fuldfore dem
tyrannisk,

Der er endnu ingen Frihed, dersom Mag-
ten at domme er ikke adskilt fra Magten at
2ive Love, og fra den lovhaandhavende
Magt, Dersom den var sammenfoied med
den lovgivende Magt. saa skulde Magten
over Borgernes Liv oz Frihed blive saa
vilkaarhg, at man kunde drive den hvor
man vilde: thi Dommeren skulde viere Lov-
giver. Dersom magten at domme var
sammenfoied med den lovhaandhavende
Magt, kunde Dommeren have Magt til at
undertrvkke.

Alle Ting skulde nerme sig til sin Un-
dergang, dersom det samme Menneske, det
samme Selskab af de Fornemmeste, af
Adelen eller Folket udevede disse wrende
Magter: den at giore Love, den at fuldfore
de offentlige Beslutninger, og den at
demme Privat Personers Misgierninger og
Stridigheder.™

Sd kort er Montesquieus prasentation af
og begrundelse for selve magtadskillel-
sen. Arven fra Locke er meget tydelig.
Locke opererede med fire statsfunktioner,
men lod blot de to funktioner (executive
og federative power) udeve af samme or-
gan. Montesquieu opererer med de samme
fire funktioner, men roder tydeligt lidt
rundt i dem, fordi han ogsé vil holde sig
til tre funktioner. Hvas har da ogsa en for-
klarende note til det andet afsnit:

.Men da det 1 det folgende af dette Kapatel
bliver klart, at Forfatteren ikke falger det
han her fastsetter, og at han ikke tager
Magten at domme for at domme og straffe,
men derimod i den blotte og simple Me-
ning at sige en Dom af, uden at straffe og
tuldfore Dommen; ligeledes tager han ikke
den lovhaandhavende Magt for Magten at
tuldfore de Ting som henhere under Fol-
keretten, men forstaar derved undertiden
alene Magten at straffe eller fuldfore ¢n af-
sagt Dom; saa vil jeg tillegge en Oplysning,
hvormed jeg haaber, at endeel Steder i dette
Kapitel, som ellers vilde foraarsage Lzse-



ren Tvivl, skulde blive klare og tydelige. |
enhver Regiening kan man merke tre Slags
Magt, som er; Den lovgivende Magt; den
dammende Magt og den lovhaandhavende
Magt. Ved den forste giver Prinsen eller
Magistraten Love; ved den anden dommer
han Borgernes Gierninger efler Lovene;
ved den tredie fuldforer han sin Dom. Hvad
den forste angaaer, nemlig den lovgivende
Magt, da beholder den stedse hos Forfat-
teren sin fastsatte Bemerkelse; men den
anden og tredie skal man befinde, at For-
fatteren endeel Steder tager 1 den Mening
Jeg her har anfort™ {Montesquicu, 1770;

393).

I resten af kapitlet droftes, hvilke orga-
ner de fire nevnte funktioner skal over-
lades til. Det siges senere 1 denne sam-
menhzng: ,Af de trende Magter vi tale
om, er den at afsige Domme 1 visse
Maader at regne for intet™ (p. 406). Her-
med menes, at domstolene var uden be-
tydning, nar man ville diskutere fordelin-
gen af den politiske magt. Dette henger
sammen med en bemerkning side 399
om, at dommen ,,ingensinde besindes at
vaere andet end Lovens klare og tydclige
Text™. Idealet er for sa vidt klart: Loven
skal vaere sa pracis, at borgeren og der-
med dommeren klart kan se, hvad der er
ulovligt. Hvis den samme har demmende
og lovgivende magt, har borgeren ingen
sikkerhed for, at dommen holder sig in-
den for loven. Dommeren kan jo selv lave
loven om og kan derfor ikke vere bundet
afloven.

Rousseau: Du contrat social, 1762

Det haevdes ofte, at Rousseau gik imod
enhver magtadskillelse. Pa afgorende
punkter svarer Rousseaus fremstilling til
Lockes og Montesquieus. Han har samme
frihedsbegreb: ,at give efter for den blotte
drift er slaveri, og at adlyde de love, man
selv har foreskrevet. er frihed.”

[ kapitel 4 om granserne for den su-
verene magl siges:

Latalmenviljen for virkelig at varre saledes
skal veere det 1 savel objekt som 1 sit va-
sen, at den skal udpd fra alle for at kunne
gielde for alle, og at den muster sin natur-
lige retsind, nir den streber efier et eller
andet individuelt og givet objekt; ..
{Rousseau, 1987 105).

[ det naeste kapitel om retten over liv og
dod anfores, at domfaeldelse over en for-
bryder ikke tilkommer suverenen, men
er en ret, den overdrager uden sclv at
kunne udeve den. Derimod anfores, at
suverenen kan benade den domte for
straffen (p. 110). I kapitel 6 om loven si-
ges, at ,enhver funktion, der angdr et in-
dividuelt objekt, horer ikke ind under den
loveivende magt™. | kapitel 16 om ind-
settelsen af en regering anfores om den
udevende magt: ,,thi denne, som kun fun-
gerer ved enkelthandlinger, er af naturen
adskilt fra den lovgivende magt, idet den
ikke indgar i dennes vaesen™ (p. 188).

Der optraeder ikke en selvstandig,
demmende funktion hos Rousseau - den
eren del af den udevende magt (puissance
exécutive).

Fallesideologien og grundloven

Det har varet nedvendigt at referere de
tre oplysningsfilosoffers fremstillinger
forholdsvis udferligt. Det er efter min
opfattelse givet, at alle tre kreevede lo-
vens vedtagelse skarpt adskilt fra dens
anvendelse. Bade Locke og Montesquieu
markerer ogsi klart behovet for adskil-
lelse mellem domsafsigelsen og doms-
fuldbyrdelsen. Ellers kan man jo ikke
vaere sikker pa, at kun demte straffes.
Man kan undre sig over, at magtadskil-
lelsesideologien 1 sa hej grad som her
synes rettet mod straffeprocessen. Det var
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imidlertid almindeligt at anvende straf-
fesager til at uskadeliggere politiske mod-
standere. Dette fungerer stadig fint 1 to-
taliteere systemer. Et af de beromteste
eksempler 1 nyere td er vel nok Nelson
Mandela. Det bor imidlertid ikke overra-
ske, at der ikke er nogen storre udredning
af opgavefordelingen 1 en moderne vel-
fierdsstat. Teorien er opstiet i det, vi kal-
der natvegterstaten. Og den gor intet krav
pa at kunne anvendes pa den moderne stat
med et overvaeldende administrativit sy-
stem.

Bade Locke, Montesquieu og Rous-
seau taler om nogle funktioner, der naer-
mest ifalge deres natur bor adskilles. Men
de har ogsa - selv om de ikke er medtaget
ovenfor - alle tre meget udforlige redego-
relser for, hvem disse funktioner skal til-
deles. Dette spergsmil er 1 hej grad poli-
tisk, et spergsmal om magtfordelingen i
samfundet. Der er umiddelbart nzeppe no-
gen grund til at tro, at tekster fra 1600-
og 1700-tallet kan tillegges afgerende
betydning, ndr vi 1 dag diskuterer forde-
lingen af magten i samfundet.

Rilledet of selve magiadskiliclsen er
ret klart: Lovgiver kan kun give love, der
galder generelt for borgerne, og nér disse
love skal anvendes over for borgerne, sker
det hos andre organer. Disse er altid bun-
det af loven: The Rule of Law. Nar loven
kaldes retsregler, bliver det til retsstaten:
Den stat, der styres ved retsregler og ikke
ved tilfeldige afgorelser.

Som bekendt fastsldr grundlovens § 3:
»Den lovgivende magt er hos kongen og
folketinget i forening. Den udevende
magt er hos kongen. Den demmende magt
er hos domstolene®. Ingen kan veere 1 tvivl
om, at magtadskillelsen, Rule of Law-
princippet eller retsstatsideen, herved 1 en
eller anden grad er gjort ul dansk stats-
ret. Deter imidlertid lvkkedes nyere stats-
retlig teori helt at bortfortolke dette.
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Det er ikke muligt her at gennemga de

juridiske finesser i det spil, der har fort

frem til, at den forfatningsretlige teori i
dag overvejende mener. at lovgiver kan
gore nasten hvad som helst. En del af
forklaringen findes ved lesning af Ross”
specielle analyser (Ross. 1959:23 f1). Jeg
har andetsteds redegjort for min kritik
heraf og ogsa for, at Ross” tolkning ikke
var eller er generelt accepteret (Nielsen,
1977: 35 {f: Knudsen; 1995: 202 ).

Administrationen blev ved 1849-
grundloven opbygget, siledes at hver
minister personligt ledede sin fagligt af-
grensede administration. Han var ansvar-
lig over for folketinget, der eventuelt kun-
ne tiltale ham for Rigsretten. Denne made
at sikre, at administrationen handlede ef-
ter loven, blev aldrig elTektiv. Dog havde
Rigsdagens medlemmer mindre drastiske
muligheder s& som at stille spergsmal
vedrerende ministerens handlinger - altsa
administrationen. En anden kontrol med
administrationen bestod i, at man indferte
enregel - Jf. nu § 63 - om, at domstolene
er berettiget til at pakende ethvert spergs-
mai om evrighedsmyndighedens grenser.
Den borger, der felte sig giet for ner, kun-
ne altsé i sin sag prevet ved de uafhan-
gige domstole. Der var derimod ikke ved
grundlovens vedtagelse enighed om,
hvorvidt domstolene skulle have ret til at
prove loves grundlovsmassighed, og
grundloven indeholdt ingen bestemmelse
om dette spergmsal.

Domstolene skulle si i evrigt behandle
straffesager og borgernes civile sager.
Ogsa 1 forhold til straffesager var det ud
fra et ideologisk synspunkt vaesentligt, at
domstolene var uathengige af regeringen.

Domstolskontrollens effektivitet

Som nxvnt var domstolene allerede ved
1849-grundloven tillagt betydelige befo-



jelser. Det karakteristiske for domstole-
nes arbejdsmade er en meget hoj grad af
sikkerhed for, at der opnas et rigtigt resul-
tat. Grundloven bestemte, at deres sags-
behandling i videst muligt omfang skulle
ske mundtligt og offentligt (§ 79, stk. 1,
nu § 63, stk. 1). Samtidig var der mulig-
hed for at appellere en domstolsafgerelse
til en hojere retsinstans. Disse forhold har
naturligvis bevirket en sardeles dyr og
langsommelig afgorelsesmade.
Vedrerende civile sager har disse for-
hold bevirket, at mange sager 1 dag ikke
behandles ved domstolene. Sager, der ud-
springer af erhvervsforhold og vedrorer
store belab, afgores tit ved en eller anden
form for voldgift. Opstar der for eksempel
problemer mellem bygherren og entre-
prenoren i Storebalts-byggeriet, er det pa
forhind aftalt, at disse spergsmal afgores
ved voldgift. I disse tilfelde ledes sagsbe-
handlingen ofte af en hejesterets- elleren
landsdommer. | storre sager optrader der
endog tre af disse. Der er en langvarig
tradition for, at dommere som bibeskzaef-
tigelse medvirker til, at disse sager afge-
res pa denne made, jf. Betenkning nr.
1319 fra domstolsudvalget, pp. 348.
Ogsa i den anden ende af tabellen er
domstolenes sagsomrade begrenset.
Mange mindre sager har vist sig meget
dyre at behandle ved domstolene. Er en
forsikringskunde utilfreds med, at hans
forsikringsselskab afslar at deekke en
skade, kan han anlegge sag mod selska-
bet. I praksis involverer dette en udgift
til hans advokat, afgift til retten for at be-
handle sagen og, hvis han taber, eventu-
elt ogsa udgifter til forsikringsselskabets
advokat. Sagen vil givetvis blive behand-
let efter alle kunstens regler, men udgif-
terne risikerer 1 mange tilfelde at blive
storre end det beleb, sagen handler om.
Der er oprettet en reekke klageorganer til
at behandle disse tvister, for eksempel

Ankenavnet for Forsikring. Ogsa her sid-
der en dommer som formand.

[ den oven for neevnte betaenkning an-
fores, at der ikke er forfatningsretlige pro-
blemer ved, at dommere i s hoj grad, som
det er tilfaeldet, udever disse funktioner
som bibeskaftigelse, Det bor nok bemzar-
kes, at udvalget specielt afviser, at det
skulle veere uheldigt, at hojesteretsdom-
mere sidder som formand for mange
naevn, hvis afgorelse kan indbringes for
byretterne. Det afvises, at hojesterets-
dommeres tilstedevarelse vil give afgo-
relsen en autoritet, som pavirker den even-
tuelt senere byretsdommer. Det ber ogsa
navnes, at udvalget vedrerende underso-
gelsesorganer 1 sin betankning anser det
for afgarende, at der ikke i undersagelse
af disse politisk betendte sager medvir-
ker hojesteretsdommere, fordi det giver
undersegelserne for stor tyngde (Betank-
ning nr. 1315: 13, 109). Det kan forekom-
me merkeligt, at en sag om en rejsebu-
reaukundes klage over for dérlig balkon-
udsigt pa ferichotellet skal behandles med
en hojesteretsdommer som formand (ek-
semplet er fra mindretallet 1 Beteenkning
nr. 1319: 389), medens en undersegelse
af, om en minister har handlet ulovligt,
bedst foretages af en byretsdommer. Vel
er problemerne forskellige i de to slags
sager, men man kunne ogsé fa mistanke
om, at Hojesteret nedigt vil involveres i
de politisk ofte kontroversielle undersa-
gelsessager, men gerne beholde enrekke
nevnsposter af fredelig karakter.

Det andet kerneomrade i den dom-
mende magt er straffesager. Pa dette om-
rade er det helt centralt, at sagerne afge-
res af regeringsuathangige dommere. Det
er da ogsa fa straffesager, som ikke afgo-
res af domstolene. Badesager afgores ty-
pisk ved, at politiet tilbyder, at sagen kan
afgores uden en dommer, hvis den skyl-
dige ensker det. Heri er intet forfatnings-
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retligt betenkeligt. Imidlertid har lovgi-
ver besluttet, at visse sagerer for smatil,
at man vil give borgeren denne ellers til-
syneladende grundlovssikrede ret til at fa
sin sag provet ved domstolene. Sa kalder
man det bare ikke straf, men afgift, for
eksempel for ulovlig parkering eller for
at snyde sig til gratis ture 1 den kollektive
trafik.

Det tredje og sidste led 1 domstolenes
tfunktioner efter grundloven er kontrollen
med administrationen. Det blev anset for
afgerende, at den borger, der foler, at ad-
ministrationens afgerelse over for ham er
ulovlig, kan ga til domstolene. Den, der
har lzest forvaltningsret, er ikke i tvivl om,
at domstolsprevelsen med forvaltningen
har haft vaesenthg betydning. Dette er
mnidlertid ikke ensbetydende med, at den
indeholder en generelt set reel beskyttelse,
Hvis NN mener, at han ikke fir den
ydelse, han har krav pd, er det en ringe
trosst, at han kan g til sin advokat og fa
ham til at anlzgge sag mod det offent-
lige. I virkelighedens verden er det fa bor-
gere, der er 1 stand til at betale for dom-

flere ar pd en afgorelse. Domstolskontrol-
len er vesentlig for skatteydere, der bli-
ver uenige med skattevasnet om storre
beleb. Det er da ogsa typisk skattesager,
der fores mod administrationen. Den be-
gransede anvendelse af domstolsprovel-
sen haenger nok sammen med, at vi ikke
har nogen forvaltningsdomstol. [ stedet
for domstolsprevelsen har vi oprettet en
reekke administrative ankenzvn, der er
uafhengige af ministeren, ofte med en
dommer som formand (Betenkning nr.
1319: 382 ff). Desuden har borgerne som
navnt mulighed for at klage till ombuds-
manden.
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Domstolenes opfattelse af deres rolle

Efter grundlovens § 3 herer den dom-
mende magt under domstolene. Efter
grundlovens § 64 er dommerne sikret
uathengighed ved. at de som udgangs-
punktikke kan afskediges uden ved dom.
Ideen synes klart at vere, at den, der af-
siger domme, skal vaere beskytiet mod ad-
ministrativ afskedigelse. [kke desto min-
dre indeholder retsplejeloven hjemmel for,
at dommerfuldmagtige, retsassessorer og
universitetslerere kan konstitueres som
dommere. Med udgangen af 1993 var der
ca. 200 grundlovsbeskyttede byretsdom-
mere og et lignende antal dommerfuld-
magtige og assessorer, der uden nogen
grundlovsmassig afskedigelsesbeskyt-
telse havde fast konstitution tl i et vari-
erende antal dage arligt at virke som dom-
mer. Denne praksis har udviklet sig lang-
somt og cksisterede i mindre mélestok for
1953-grundloven.

En tiltalt folte sig noget ilde tll mode
ved at skulle demmes af en sidan konsti-
tueret dommer, der ikke alene ikke ned
nogen grundiovsmaessig beskyttelse, men
i en betydelig del af sin arbejdstid arbej-
dede 1 det kontor i justitsministeriet, der
havde anklagemyndigheden som omrade.
Sagen blev afgjort af Hejesteret den
18.04.1994 (Ugeskrift for retsveesen,
1994: 536 H). Hejesteret citerer indled-
ningsvis de relevante bestemmelser 1
grundloven og retsplejeloven og konsta-
terer dernaest pa baggrund af den lovhjem-
lede (retsplejeloven), mangearige praksis
for anvendelse af konstituerede dommere,
at grundloven ma fortolkes saledes, at
ikke-grundlovssikrede dommere 1 et vist
omfang kan demme. Hajesteret finder
heller ikke, at den pageldende dommer-
fuldmagtig reelt var sa athengig af ju-
stitsministeriet, at der foreld en krenkelse
af Den Europeiske Menneskerettigheds-



konventions krav om en uafthangig og
upartisk domstol (artikel 6, stk. 1). Ho-
Jjesteret fandt dog, at | det foreliggende
tilfelde, hvor den pagzldende noget af
dagen sad 1 det kontor, der varetog den
overordnede forbindelse til anklagemyn-
digheden og noget af dagen sad og af-
gjorde straffesager rejst af samme ankla-
gemyndighed, var der grund til en svak-
ket tillid til, at den pageldende var vaf-
hengig. Netop dette tillidskrav ind-
fortolkes af Den Europaiske Menneske-
rettighedsdomstol i uathengighedskravet.
Pa dette grundlag naede Hojesteret til, at
den konkrete sag skulle gi om.

Afgorelsen er refereret forholdsvisud-
forligt, fordi den nok er central for for-
staelsen al domstolenes og is@er Hojeste-
rets situation i dag. En forholdsvis klar
tilsideswettelse af grundlovens ordlyd har
faet lov til at udvikle sig igennem mange
ar, uden at Hejesteret pa noget tidspunkt
ses at have gjort noget for at fa standset
tilsidesattelsen af grundloven. Tvarti-
mod tog Hejesteret 1 Ugeskrift for rets-
veesen, 1976: 836 H klart afstand fra, at
der kunne vare problemer ved at lade en
konstitueret dommer deltage i en sakon-
troversiel sag som Christianias sag mod
regeringen.

Der har altid veret fornuftige argumen-
ter for at bruge konstitutioner. Man har
farst og fremmest brugt konstitution 1
uddannelsesejemed og i landsretterne for
at prave, hvilke fuldmagtige og assesso-
rer der var egnet til at blive forfremmet
til en dommerstilling. Udviklingen har
ogsd vaeret baret afandre, mere ressource-
betingede forhold.

Den underliggende holdning er ram-
mende beskrevet af en ikke-jurist (Knud-
sen, 1995: 399, 400): ,.Dansk retstradi-
tion er i sammenligning med mange an-
dre retssystemer mindre principfast,
moderet som den er af pragmatisme”, og

,,at vi danskere har et saerligt elastisk for-
hold til formalia parret med en gennem-
sund, demokratisk holdning, som ger, at
vi godt kan leve lidt leengere med den
grundlov, som mange maske nok tager se-
riost, men bestemt ikke bogstaveligt. Den
slags tanker bygger pa en til dumdansk-
hed gransende national selvsikkerhed.”
Det har veret svert for Hoejesteret
pludselig at &ndre kurs og fastsla, at det,
man har accepteret i et halvt arhundrede,
er grundlovsstridigt. Omvendt var det
ikke muligt lengere at se rent pragma-
tisk pa tingene; for sa mdtte man forvente,
at Den Europziske Menneskerettigheds-
domstol ville statuere et brud pa konven-
tionen. Afgerelsen viser siledes meget
godt det indledningsvis anferte om, at in-
ternationale konventioner tvinger os til at
tage vores egen grundlov hejtideligt, Flere
statsretsfolk har kritiseret, at Hojesteret i
1994 ikke valgte til dels at statte sit re-
sultat pa grundloven (Zahle, 1995;
Germer, 1995: 166). Det bar bemarkes,
at grundlovens ordlyd er betydeligt kla-
rere end menneskerettighedskonven-
tionens tekst. I domstolsudvalgets be-
tenkning (nr. 1319: 44) foreslas indfort
et veern mod uansegt afskedigelse og for-
flvttelse for alle, der udever domsmyn-
dighed uden at veere udnavnt som dom-
mere. Samtidig foreslas deres ansa®ttel-
sesomrade indskraenket, og at kompeten-
cen vedrorende disse konstitutioner hen-
leegges til et nyt organ, domstolsstyrelsen.
Pa denne made vil man opnd et system,
der bade tilfredsstiller grundloven og
menneskerettighedskonventionen.
Dommeres, specielt hojesteretsdom-
meres, deltagelse i de sakaldte under-
sogelsesretter har vaeret af serlig interesse
de sidste ar. Hejesteretsdommer Hornslet
afleverede den 14.01.1993 sin beretning
i Tamil-sagen. Beretningen var resultatet
af den vel hidtil mest dybtgdende dom-
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merundersogelse. Rettens bevisbedom-
melse var meget velargumenteret, ligesom
rettens udredninger omkring juridiske
sporgsmal var mere pracise og skarpe
end sedvanhgt. Oplysningemne 1 beretnin-
gen var usedvanlig belastende bade for
Erik Ninn-Hansen, statsministeren, fol-
ketingets formand, Justitsministeriets top-
embedsmend og statsministerens depar-
tementschef. Indtil Tamil-rapporten havde
kritikken af dommerundersogelser veeret
forholdsvis moderat. For eksempel fandt
domstolene ikke anledning til nogen
starre selvransagelse, fordi to undersegel-
ser efer redningsskibet RF 2’ forlis fri-
kendte de involverede embedsmend, og
nermest placerede ansvaret hos rednings-
folkene, medens forst en tredje underso-
gelse viste forlisets sammenhaeng med
fatale svigt hos embedsmend. Meget be-
lejligt fremkom denne tredje undersegelse
sd sent, at der ikke var mulighed for at
gore ansvar gaeldende.

Ogsi senere har det vist sig, at rap-
porter, der frikender de involverede, ikke
giver anledning til synderlig kritik. [ be-
retning afgivet den 1411 1005 ;1 den
tjenstlige undersegelse i Tamil-sagen an-
ferer de tre dommere side 80 (to fra He-
jesteret og en landsretspraesident), som
ogsa Rigsretten havde fastsat, at bero-
stillelsen var, klart ulovlig”. Alligevel nar
de tre dommere til, at de tre hejt place-
rede embedsmand ikke vidste, at bero-
stillelsen var ulovlig (pp. 88, 102, 114).
Der kanangives gode grunde til, at de tre
embedsmand var straffet hirdt nok, men
at statuere, at nogle af landets preesump-
tivt bedste juridiske hjerner ikke kunne
se en klar ulovhighed, er vel ret exceptio-
nelt. Der er ikke tale om en detalje, som
de maske 1kke har tznkt over, men tvaerti-
mod et spergsmal, de havde diskuteret
indgaende 1 lengere tid. Rigsrettens fler-
tal (15 af 20) demte Erik Ninn-Hansen
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for forsetlig overtreedelse af udlendin-
geloven. De tre dommere fandt ikke
grundlag for at statuere, at de hojt place-
rede embedsmand havde samme juridi-
ske evner vedrerende dette sporgmsal.
Denne bevisbedommelse har ikke givet
anledning til neer samme kritik som Horn-
slets rapport, hvis indhold fuldt ud blev
bakket op af Rigsretten i det omfang,
Rigsretten tog stilling. Jens Peter Chni-
stensen har dog klart papeget forholdet
{Christensen, 1996: 133 ). Tvartimod
godtager Folketinget et halvt ar senere,
at ndr justitsministerens embedsmeand
fastslar, at Tvind-loven ikke var 1 strid
med grundloven, s mad man henholde sig
til dette.

Der er nzppe tvivl om, at Hejesteret
har opfattet kritikken af Hornslets under-
sogelse som meget ubehagelig. Dette er
forstaeligt, for sd vidt som Hornslet blev
beskyldt for som s@rdommer n@rmest at
have demt de i Tamil-rapporten kritise-
rede. Hans fremgangsmade blev betegnet
som retssikkerhedsmassig betenkelig og
som hvilende pa et tyndt juridisk grund-
laz. Advokatrédot arrangeicde 1 april
1993 en stor hering pa Christiansborg,
hvor man nermest fik indtrykket af, at
Hornslet var den skyldige. Der var for-
bleffende tavst blandt dommerne. Stort
set ingen dommer har offentligt forsvaret
Hornslets arbejde. Ingen fortalte, at det
betenkelige ved en sierdommer er, at re-
geringen kan udpege den dommer, man
foretrzkker, og at Hornslet, sa vidt vi ved,
reelt blev udpeget af Hejesterets praesi-
dent, fordi han stod for tur.

Der har varet en meget starre opbak-
ning fra domstolene bag en anden under-
sogelse. Som rigsadvokat udarbejdede
Asbjern Jensen som bekendt en omstridt
redegorelse for Nerrebro-urolighederne.
Undersogelsen er udarbejdet af en per-
son i administrationen og saledes under-



givet ombudsmandens kontrol. Ombuds-
manden har i hirde vendinger Kritiseret
undersogelsen. Rigsadvokaten er 1 mel-
lemtiden blevet hojesteretsdommer. |
dette tilfxlde har Hojesterets prasident
imidlertid 1 dagspressen (Weekend-avi-
sen, 05.-11.07.1996, forsiden) forsvaret
undersegelsen og angrebet ombudsman-
den. Det er vel tvivlsomt, om det er He-
jesterets opgave at tage stilling til to re-
degorelser udarbejdet af henholdsvis en
rigsadvokat og ombudsmanden. Der er i
hvert fald ikke tale om et indgreb til for-
svar for borgernes retsstilling.

I november 1993 skrev Hojesterets
prasident til Folketingets Praesidium 1
forbindelse med, at Folketinget behand-
lede et sporgsméil om nedsattelse af en
undersogelsesret vedrorende Himmer-
landsbanken. Problemet var, at Sparekas-
sen Nordjylland hzvdede, at man 1 for-
bindelse med overtagelsen af engagemen-
ter fra Himmerlandsbanken havde fiet
tilladelse til at fradrage 173 mio. kr.
Skatteministeriet negtede, at der var gi-
vet en sadan tilladelse. Det var kendt, at
den telefax, sparekassen paberabte sig,
var afgivet efter telefonisk droftelse med
skatteministeren. Sagen var politisk be-
tendt, og beskyldningerne fra sparekas-
sen var en belastning for regeringen. Den
30.10.1993 opfordrede regeringen spare-
kassen til at anlagge sag ved de almin-
delige domstole. Justitsministeriet tilken-
degav endog, at man var indstillet pd at
give sparekassen {ri proces (Beretning om
Sparekassen Nordjylland, 1994: 4). Spa-
rekassen enskede ikke at modtage dette
genergse tilbud, som ellers kun gives til
darligt bemidlede. Baggrunden herfor kan
have veret tidsperspektivet. En alminde-
lig civil sag kunne meget let tage fem ar,
hvilket ikke var acceptabelt for sparekas-
sen, men af regeringen muligvis netop
blev betragtet som en fordel. Sa varrege-

ringens problem lost for de neste ir, og i
politik er tidshorisonten i den slags sa-
ger sjeldent lengere.

Pa grund af sparekassens modvilje
blev regeringen presset til at foresla en
dommerundersegelse. Den 03.11.1993
fremsattes forslag om, at praesidenten for
Se- og Handelsretten, Frank Poulsen,
skulle undersoge sagen si hurtigt som
muligt. Det blev tilkendegivet, at under-
sogelsesretten skulle vurdere sparckas-
sens retsstilling, og papeget, at der skulle
~indga eventuelle berettigede forventnin-
ger, som fra statens side matte vaere skabt
hos sparekassen”™. Det vasentligste var
vel saledes ikke den strikte jura, men om
sparekassen virkelig havde fiet det lafte
eller den tilladelse, man pastod. Det var
samtidig tilkendegivet ret klart, at rege-
ringen, hvis den ,tabte sagen®, ville folge
afgorelsen.

Den, der virkelig kender og behersker
forvaltningsretten, kan finde mange kroge
eller tvivlssporgsmal i en sadan sag. Hvis
det var bevismassigt klart, at skattemi-
nisteriets top, inklusive ministeren, havde
givet sparekassen den omtalte tilladelse,
ville det ikke vzere acceptabelt for regerin-
gen, at sparekassen pa grund af juridiske
finesser, som for eksempel at man burde
have set, at landets skattetop misforstod
loven, ikke skulle have fradraget. Det af-
gorende var siledes det faktiske sporgs-
mal: Fik sparekassen det omtalte tilsagn
eller €)? Frank Poulsens beretning synes
ogsd at vise, at han opfattede sagen sile-
des. Ogsd modtagelsen af beretningen
synes at bekrafte det. Det kan derfor virke
noget skolemesteragtigt, nar professor 1
forvaltningsret, Karsten Revsbech, i en
forvaltningsretlig analyse af Frank Poul-
sens arbejde indledningsvis anforer, at det
ikke er helt korrekt, nar Poulsen behand-
ler sporgsmalet, om der er giveten ,,tilla-
delse”. Efter reglerne er det en forhdnds-
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besked. Poulsen forholdt sig til virkelig-
heden. Revsbech analyserer, som om man
havde fulgt lovens procedure (Revsbech.
1995: 275).

Samme dag, som forslaget om dom-
merundersogelsen blev fremsat, skrev
Hojesterets president til Folketingets
Praesidium.Det anfores: | Efter geeldende
forfatningsretlige regler horer en sadan
tvist under de almindelige domstole. jf.
Grundlovens § 3. Det péstds altsd, at
Folketinget her nasten bryder grundlo-
vens § 3 ved at lade Frank Poulsen af-
gore tvisten mellem sparekassen og sta-
ten. Synspunktet er bemarkelsesverdigt,
fordi Hejesteret kun yderst sjeeldent har
anvendt grundlovens § 3. I nyere tid fin-
des to Hajesteretsafgorelser, der nievner
§ 3. Den oven for refererede afgorclse,
hvor det klart siges, at grundlovens § 3
og § 64 pa grund af langvarig praksis ikke
er til hinder for konstituerede dommere.
Ogsa § 3 er citeret 1 Ugeskrift for rets-
veesen, 1978: 315 H, hvor Hajesteret si-
ger, at domstolen efter § 3 er udelukket
fra, ud fra paberibte menneskelige og
soutale hensyn, at tikende Christiania
brugsret til omradet af samme navn.

Det spendende er, at 1 sparckassesa-
gen gnsker bide sparekassen og regerin-
gen {om end nedtvungent) at lade sagen
afgere med Frank Poulsens som opmand.
Sagen har meget stor lighed med en vold-
giftsafgorelse, men det var ikke aftalt
under forhandlingeme, om skattefradraget
af en eventuel uenighed skulle lases pa
denne made. Det er vel heller ikke muligt
at indga sidanne aftaler i forbindelse med
myndighedsudovelse. Reelt ligner hele
afgorelsesmaden dog en voldgifissag.
Netop med henvisning til denne sag an-
forer udvalget vedrorende undersogel-
sesorganer da ogsa. at den slags sager bor
forelegges . de almindelige domstole el-
ler for en voldgift" (Betzenkning nr. 1315:
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46). Det fremgar tydeligt af Domstols-
udvalgets betenkning, at flertallet med
Heojesterets prasident anser det for vee-
sentligt, at dommere kan fortsette deres
bijobs ved voldgiftsretter (Betenkning nr.
1319: 389 ff). Disse voldgiftsretter ved-
rorer naturligvis ikke skattesager. Det af-
gorende er imidlertid, at man onsker, at
erhvervslivet skal have mulighed for at
vielge voldgift fremfor en almindelig
domstolsafgerelse. Ingen vil vist haevde,
at dette er i strid med grundlovens § 3.
Det, der bor give anledning til overve-
jelse, er, at Hojesterets prasident finder,
at § 3 er til hinder for, at regeringen efter-
kommer sparekassens onske om dommer-
undersegelse. Grundlovens eller retsstat-
ens idé er, at den borger, der ensker dom-
stolenes vurdering al' sin sag, kan fa den.
At hevde, at domstolene har krav pa at
behandle disse sager, er at vende sagen
pa hovedet.

[ samme skrivelse gar praesidenten af-
slutningsvis sa vidt som til at sige, af man
ikke vil mods®tte sig Frank Poulsens
undersegelse, men at man ,,ma ... forbe-
holde sig sin stilling til fremtidige tilsva-
rende undersegelser, hvis man ikke gen-
nem et udvalgsarbejde vil soge en afkla-
ring om brugen af undersogelsesretter
(Beretning om Sparekassen Nordjylland,
1994: 7 f1). Det ber nzvnes, at der ikke
var tvivl om lovligheden af den pitenkte
undersogelse. Skrivelsen fremprovoke-
rede et indlaeg fra Folketingets tidligere
formand, Svend Jakobsen, der blandt an-
det sporgende skrev, om han muligvis
havde mistolket skrivelsen: ,,for det ma
da vaere utenkeligt, at domstolene 1 Dan-
mark vil aktionere mod beslutninger, som
man ikke kan lide, men som er truffet af
Folketingets flertal i overensstemmelse
med grundlov og retsplejelov!™ (Jakob-
sen, 1994: 4 f). Udvalgsbetenkningen
foreligger nu, og preesidentens trussel ma



anses for bortfaldet, men han besvarede
aldrig Svend Jakobsens spergsmal, om
det var en trussel om ikke at ville folge
loven.

Folketingets kontrol
med forvaltningen

Parlamentarismens indforelse medforte,
at Folketinget fik mere magt bag sin kon-
trol med regeringen. Ogsa indforelsen af
ombudsmandsembedet 1 1954 og af sta-
ende udvalg i 1972 trak 1 samme retning.
Der er ingen tvivl om, at indferelsen af
de staende udvalg medferte, at Folketin-
get fik bedre indsigt i administrationens
aktiviteter og altsd bedre mulighed for at
fore kontrol. Dette er imidlertid ingen
garanti for, at denne mulighed udnyttes i
retsstatens tjeneste. Man kan ikke be-
brejde folketingsmedlemmer, at de er po-
litikere og mere interesseret i politik end
i retlig kontrol, som denne artikel hand-
ler om. Er der en flertalsregering, er der
vel heller ingen grund til at tro, at et ud-
valgsflertal er interesseret i at fa afdakket
eventuelle ulovligheder.

Formelt set er Folketinget med parla-
mentarismen styrket, men reelt kan en
regering vel ogsa profilere af, at modszat-
ningen mellem regering og folketing of-
test er ophavet. Et menigt medlem 1 et
folketingsudvalg kan formelt forsage at
afdaekke handlinger foretaget af en parti-
fzlle, der er minister. En smule politisk
realisme ger nok, at man 1 sadanne til-
felde vil stille spergsmalstegn ved, hvad
der egentlig foregar. Der er ingen grund
til at tro, at Grethe Fenger Maller er det
eneste folketingsmedlem, der har stillet
spergsmal til ministeren i regeringens og
ikke 1 kontrollens interesse. Selv om re-
geringen maske ikke har et flertal bag sig,
er det ikke sikkert, at udvalget pnmart
er interesseret 1 en legalitetskontrol.

I den juridiske litteratur udtrykkes un-
dertiden en utryghed ved, at justitsmini-
steren er averste anklager herhjemme. At
der altsa er en risiko for politisk betin-
gede tiltalebeslutninger. 1 den farende
danske fremsulling af disse problemer
anforer Gammeltoft-Hansen ,,muligheden
for 1 givet fald at gere et politisk og par-
lamentarisk ansvar gzldende over for
justitsministeren, formentlig vil veere til-
strackkelige korrektionsmidler over for
risikoen for politisk misbrug” (Gammel-
toft-Hansen, 1991: 159 f). I virkelighe-
dens verden er dette nok lidt for optimi-
stisk. Saledes pressede flere medlemmer
af folketingets erhvervsudvalg nermest
Justitsministeren til at bede Rigsadvoka-
ten om at genoverveje, om en frifindelse
i en meget omtalt sag om skibsfinan-
siering pa Fereerne skulle ankes. Justits-
ministeren bad Rigsadvokaten om det, og
denne skyndte sig at meddele, at han al-
lerede havde besluttet sig for at sege sa-
gen anket (/nformation, 23.01.1996, Le-
deren; Jyllands-Posten, 30.05.1996, Le-
deren).

Eksemplet viser meget klart, at folke-
tingsmedlemmer af politiske grunde ofte
er mere interesseret 1 at pavirke den ad-
ministrative beslutning end 1 efterfolgen-
de at kontrollere, om den er lovlig. Mini-
steren kan omvendt ogséd have betydelig
interesse i at here pa udvalgets opfattelse,
for han treffer sin administrative afgo-
relse. For ham er den reelle risiko langt
snarere kritik fra folketingsudvalget end
en dom, der forudsatter, at en borger rej-
sersag og i givet fald fir medhold ved en
dom flere dr senere.

Det blev i Tamil-sagen meget klart
belyst ved den sakaldte telefax-sag, hvor-
ledes draftelse 1 udvalget ogsa kunne sikre
ministeren mod kritik fra ombudsmanden.
[ dette tilfeelde tydede alt pa, at metoden
blev anvendt, uden at flertallet af udval-
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gets medlemmer var klar over det. For at
undga gentagelser har Folketingets Ud-
valg for Forretningsordenen i oktober
1989 indfort det system, at hvis udvalget
treefferen beslutning, der hindrer ombuds-
mandens kontrol, skal dette tilfores ud-
valgets protokol (Beteenkning 1272: 86).

Etheltspecielt tilfeelde, hvor folketin-
get pa forhand gav tilslutning til en ad-
munistrativ afgerelse foreld i den meget
omtalte serlov om Tvind-skolemne. Den
08.05.1996 fremsatte undervisningsmi-
nisteren forslag til lov om &ndring af lov
om folkehojskoler mv. Lovforslagets § 7
og § 8 opregnede en rakke individuelt
bestemte skoler, for cksempel Den rej-
sende Hojskole, Skovkaerve] 8, Tvind,
6990 Ulfborg, og foreslog, at disse sko-
ler efter den 31.12.1996 1kke kunne mod-
tage statslige og kommunale tilskud ef-
ter den ellers geldende lovgivning. Det
blev anfort i lovforslaget, at ministeren
administrativt kunne standse tilskuddene
til disse skoler. Imod en sadan lesning
var imidlertid blandt andet anfort:

Hertil kommer at en administrativ lesning
mere sandsynligt end en lovgivningsmars-
sig lesning vil resultere i et stort antal rets-
sager, der i en drrekke vil betyde store og
mangeartede omkostninger for samfundet.
Ogsh af denne grund ber beslutningen tref-
fes af Folketinget.”

Efter at der 1 pressen var sat spergs-
malstegn ved forslagets forenelighed med
grundloven, bad Socialistisk Folkeparti
folketingets formand om at sege spergs-
maélet afklaret. Han meddelte, at han som
sadan ikke havde mulighed herfor og ra-
dede SF til selv at rekvirere et respon-
sum (Formandens skrivelse optrykt 1 Po-
fitiken, 11.05.1996, 1. sektion). I det her-
efter rekvirerede responsum af
19.05.1996 konkluderede professor
Claus Haagen Jensen, at lovforslaget i
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strid med grundlovens § 3 afskar skolerne
fra at fa en domstolsprevelse af, om de
havde overtradt lovgivningen. Dette fandt
han ogsa stridende mod Den Europziske
Menneskerettighedskonvention. Justits-
ministeriets lovafdeling havde da allerede
den 13.05.1996 afleveret et notat om, at
forslaget hverken var i strid med grund-
loven eller menneskerettighedskonven-
tionen. Ministeriet fandt dog anledning
til at udtale, at den form for lovgivning
kun bor anvendes, ,,nar der foreligger
tungtvejende grunde hertil™.

Altvar glemt om, at tre hojtestimerede
dommere seks maneder for var naet frem
til, at andre topembedsmznd i dette mi-
nisterium ikke havde kunnet se selv klare
ulovligheder. Folketinget fulgte ministe-
riet og gennemforte en udvalgsbehand-
ling, hvor de forskellige skoler var tildelt
et kortere tidsrum til at bevise deres
uskyld, hvorefter udvalget traf sin afgo-
relse.

Dette er ikke stedet for nzermere dis-
kussion af lovforslagets grundlovsmas-
sighed og overensstemmelse med men.
neskerettighederne. Spergsmalet er me-
get kompliceret, og nppe nogen kan med
rimelig sikkerhed forudsige resultatet af
en eventuel retssag. Dog miske bortset
fra Hans Engell:

WKritikken er noget sludder. Domstolene
skal ikke bestemme, hvem staten skal give
tilskud til. Folketinget laver de gencrelle
regler og kan ogsa beslutte, at nogle over-
trazder dem s groft, at de ikke kan f tl-
skud mere™ (Politiken, 09.05.1996).

Oprindeligt var retsstaten og ideen om
domstolsbeskyttelse nok et borgerligt
ideal.
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