Preben Wilhjelm
Lovgivning i blinde

Med en lang riekke Ronkrete eksempler belvses lovgivningsmagtens beslutmimgs-
arundlag og dens mteresse o mulighed for at Rontrollere. hvorvidt beslutningerne
virker og administreres efter hensigten. Forudgaende KonseRkvensanalyser ¢r ofte
mangelfulde eller bekvemt selekuve, Alternativer er vderst sjeldne. Automatisk
feedhack kendes ikke. I kontroversielle sager kan det viere meget vanskeligt for
oppositionspartier at fa oplvsninger, som Kan benyviies Gl efterfolgende konsekvens-
anilyser, Embedsvierket fungerer i vidt omfing som regeringens ¢jendom. Dog
findes der ogsa eksempler pas at regeringsdirektiver tkke er blevet elterlevet, Der
angives nogle muligheder for bedre kontrol.

Indledning

Denne redegorelse er ikke baseret pa nogen videnskabelig undersogelse. Den er
blot en videregivelse af det indtryk, jeg har dannet mig efter ni ars medlemskab af
folketinget (1975-84). herunder arbejdet blandt andet i boligudvalget, energiud-
valget, erhvervsudvalget, politisk-gkonomisk udvalg, skatte- og afgiftsudvalget og
retsudvalget.

Der er dog tale om lidt mere end simpel efterrationalisering. Sporgsmilet inter-
esserede mig ogsi undervejs og ferte blandt andet til udgivelse af en samling
eksempler pa folketingets kontrol (mangel pa kontrol) med forvaltningen (Wil-
hjelm, 1978). Interessen — og dermed indsamlingen al eksempler — holdt sig tiden
ud.

Det er klart, at cksemplerne fortrinsvis ¢r heniei ira egne sagsomrader, og at
billedet derfor kan veere skavt. Det er ogsa klart, at de umiddelbart illustrercy dei
indsigt i og kontrol med iverksttelsen af beslutninger, man opnar eller kan opna
som medlem af et oppositionsparti, endda et lille oppositionsparti, der kun sjl-
dent har veret parlamentarisk afgirende for de trufne beslutninger, og at billedet
derfor muligt kan se anderledes ud for medlemmer af regeringspartier eller statte-
partier. Det vil fremga, at der er enkelte tilfielde, hvor det har vieret afgorende for
den opnaelige indsigt. Men det er ikke mit indtryk, at der i almindelighed vil viere
starre forskel.

Det slog mig med undren, at der overhovedet ikke cksisterer nogen automatisk
tilbagemelding til folketinget fra forvaltningen, dvs. regeringen, om hvordan ny
lovgivning fungerer i praksis. Jeg har aldrig veret ude for, at regeringen af sig selv
har oplyst folketinget om konsekvenserne af en gennemfort lovgivning, og da slet
ikke dér, hvor der ville viere mest grund til det. nemlig 1 de ulfzlde. hvor virknin-
gerne ikke har svaret til forudsigelserne. eller hvor der pa forhand har varet stor
politisk venighed om virkningerne.

Folketinget er saledes henvist til at stole pa de konsckvensanalyser. som even-
tuelt har ledsaget selve forslaget eller er fremkaldt af tinget selv under behandlin-
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gen af forslaget. Efterfolgende kontrol kan i hvert fald ikke baseres pa automatisk
tilbagemelding. Skal den finde sted. ma der tages initiativ hertil fra tinget selv. i
praksis sedvanligvis fra enkeltmedlemmer.

De forudgaende konsekvensanalyser

Et regeringsforslag vil sedvanligvis indeholde oplysninger om de forventede kvan-
titative virkninger. Og et privat forslag, som nar til realitetsdroftelse. vil sedvan-
ligvis pa det pageldende udvalgs initiativ blive underkastet sadanne vurderinger i
det pigeldende ministerium. Men dels er det ikke nogen ufravigeiig regel, dels vil
man sjxldent fi praemisserne for ministeriets vurderinger, og ofte kan de givne
oplysninger vere misvisende eller mindre vedkommende, mens mere vedkom-
mende oplysninger er udeladt:

1) Ved "miniboligforliget™ i 1976. som dbnede for udstykning af ejerlejligheder i
den @ldre, private udlejningssektor, var lovgivningen ikke ledsaget af nogen
begrundet vurdering af, hvilken betvdning det ville fa, hvor mange lejligheder,
der ville blive udstykket, hvordan priserne ville blive, for slet ikke at tale om,
hvordan det ville praege boligmarkedet 1 gvrigt, eller hvordan det ville pavirke
skatteprovenuet gennem rentefradragsretten. Sociale og fordelingspolitiske
konsekvenser var selvsagt heller ikke vurderet.

2) Besparelserne pa daginstitutionerne pa finansloven for 1975/76 var naturligvis
angivet kvantitativt, eftersom der szttes tal pa de enkelte finanslovsposter.
Men betydningen for beskeftigelsen blev ferst vurderet, efter at loven var
vedtaget. Og oplysningerne om besparelsen var for sa vidt uvedkommende for
ikke at sige direkte misvisende, eftersom den kun gjaldt det pagzldende mini-
sterium, og det senere kunne afslgres, at der for statsbudgettet som helhed
ikke var sparet een Krone.

3) Den "omkostningsbestemte husleje™, som blev indfart i1 1975 som resultat af
det store boligforlig aret fgr, blev vurderet at ville medfore gennemsnitlige
lejestigninger pa 8-10 pct. Prazmisserne for en sadan vurdering blev aldrig
oplyst. En opgerelse af de reelle konsekvenser, som ganske typisk ikke blev til
pa forligspartiernes eller regeringens initiativ, viste, at gennemsnitsstigningen
blev pa 45 pct., og at stigninger pa 80 eller 100 pct. "ikke var utypiske™.

Faren ved eksempler er, at de bliver opfattet som undtagelser. Derfor skal det
igen understreges, at det, de belyser, er reglen snarere end undtagelsen. De er
selvfglgelig udvalgt pa grund af de pagzldende beslutningers ganske vidtgaende
konsekvenser og med henblik pa at belyse forskellige typiske forhold vedrgrende
beslutningsgrundlaget. men i @vrigt er de ikke usedvanlige.

Et beslezgtet problem vedrgrer oplysningerne om konsekvenserne af mulige
alternativer. Det forekommer aldrig, at der i bemazrkningerne til et forslag omta-
les mulige alternativer og loyalt redeggres for fordele og ulemper i forhold til den
valgte fremgangsmade. Det ma nedvendigvis forekomme under det loviorbere-
dende arbejde i ministerierne og under eventuclle forligsforhandlinger, som i

nyere tid i stadig hejere grad foregar. far der fremsattes forslag overhovedet.
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Men den indsigt og det overblik over forskellige muligheder. som herved opnas.
stilles aldrig til radighed for folketinget i forbindelse med beslutningsprocessen.
Skal alternativer belyses, sa kan det kun ske ved. at der fra oppositionen formule-
res praccise alternativer og forlanges konsekvensberegmnger. Det vil oftest viere
umuligt at na, mens regeringsudspillet endnu = omend kun formelt - er til behand-
ling. Lvkkes det. kan man komme ud for. at regeringen eventuelt bistaet af
forligsflertallet. afslar at foretage en vurdering af alternativets konsckvenser. El-
ler man kan opleve skaeve sammenligninger til fordel for den model. regeringen
nu engang har lagt sig fast pa:

4) 1 forbindelse med de mange ekonomiske kriseforlig i de seneste ar er der
naturligvis foretaget konsekvensberegninger over forskellige mulige lesninger.
Folketinget har aldrig modtaget matenale vedrorende de alternative forslag,
som forligspartierne har opgivet undervejs. men hvoraf nogle maske kunne
have samlet et storre flertal.
Selv nar det drejer sig om de forslag, man legger sig fast pd, har det veret
umuligt at fa konsekvensberegningernc frem, hvis det var ubekvemt for rege-
ringen eller forligsparterne. Om det forste store kriseforlig i min tid som med-
lem, augustforliget 1976, vidste jeg, at der i budgetdepartementet var foretaget
omfattende konsekvensberegninger, blandt andet vedrérende beskaftigelses-
effekten. Disse beregninger blev ikke fremlagt, da forliget blev forclagt folke-
tinget til vedtagelse. Under udvalgsarbejdet, som foregik i politisk-skonomisk
udvalg, krevede jeg konsekvensheregningerne pa bordet. Det blev afvist, farst
med den begrundelse, at de pagaxldende beregninger var forligspartiernes
ejendom, og da dén selvfelgelig ikke kunne holde, da med henvisning til, at
udvalgsflertallet (som var identisk med forligsflertallet) ikke kunne stgtte kra-
vet om udlevering af de pigeldende beregninger. Man forlangte med andre
ord. at folketinget skulle tage stilling til en omfattende gkonomisk kriscpakke
uden kendskab til konsekvenseine af nogie af de vesentligere omrader. Men
man kan havde  at det er en formalitet, eftersom fleitalict pa foihand vas
sikret, (Her er i hvert fald ét eksempel pa, at vilkdrene kan veere anderledes for
et oppositionsparti end for regenings- og forligspartierne).

6) Prioriteringen af dc kommende store offentlige investeringer skulle forega pa
grundlag af Investeringsplanredegarelsen af 1978, Her er som eneste gennem-
gaende malestok og sammenligningsgrundlag benyttet den interne rente. Et
krav om, at dette materiale for alle stérre projekters vedkommende blev supp-
leret med beregning over nettoinvesteringerne og den samfundsmerssige renta-
bilitet blandt andet ved indregning af beskftigelseseffekten og den derat fol-
gende besparclse pa arbejdslvshedsdagpengene, blev afvist — med den begrun-
delse, at beregninger af denne art ville veere udtryk for et politisk valg!

7) Alternativer fra folketinget selv vil, som nzvnt, sjzldent kunne na at blive
udformet konkret og vurderet for konsckvenser. for lebet er kart og noget
andet vedtaget — og det svaekker uundgaeligt interessen for konsekvensbereg-
ninger, selv om de principielt kunne veere lige interessante stadigvaek. Nar det
endelig lvkkes at fa formuleret et alternativ i tide, kan man komme ud for, at
regeringen niegter at lade foretage en vurdering af dette forslag:

Lh
o —
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8)

9)

Bade i forbindelse med gasaftalen 1 1976, investeringsplanredegerelsen 1

1978, gaskontrakten i 1979 og kulbrinteskatteloven i 1982 blev regeringen
anmodet om at vurdere de energipolitiske, forsyningssikkerhedsmassige, valu-
tariske og statsfinansielle konsekvenser af en eventuel ekspropriation pa nar-
mere angivine ekspropriationsvilkar. Det er konsekvent blevet nzgtet.
Omvendt var provenuforudsigelserne 1 forbindelse med kulbrinteskatteloven
overoptimistiske, blandt andet ved bagatcllisering af DUCs fradragsmulighe-
der, hvilket syntes formalsbestemt for at gore den l@sning, regeringen havde
lagt sig fast pa, mere attraktiv.
Formdlsbestemte beregninger er hyppigt forekommende. Skavheden indlaeg-
ges som oftest i de valgte forudsetninger, det kan vare renteudviklingen,
olieprisudviklingen eller fuldkommen vilkarlige skgn over, hvor mange der vil
benytte den pagzldende ordning. Faktisk gjorde vi det i V§'s folketingsgruppe
til en regel ikke at spgrge om noget, vi ikke selv kendte svaret pd, da vi ellers
risikerede at blive fort bag lyset: De ovenfor omtalte finanslovbesparelser pa
daginstitutionerne {(cksempel 2) havde vi selv beregnet til alt ialt ikke at ville
mindske statens udgifter med én krone. Men det tog fem méneders ihaerdigt
arbejde og et utal af misvisende svar, for det lykkedes at fa regeringen til at
indréamme. at det forholdt sig sddan.

Efterfalgende kontrol

[s@r nar det drejer sig om vedtagelser, hvor der forud har varet betydelig politisk
uenighed om virkningerne, kunne man forvente, at der ville vaere interesse for
efterfalgende at kontrollere, hvad der faktisk er sket. Det er imidlertid hgjst
usidvanligt, at noget sadant sker, og da vil det som regel vaere pa initiativ ikke af
dem, der har stottet beslutningen, men dem, der har veret kritiske. Og de vil
langtfra altid have held til at fa oplysningerne frem:

10) Efter den alarmerende "bagmandsrapport”™ i begyndelsen af 1970¢erne og en

—

[

stgrre offentlig interesse for gkonomisk kriminalitet, vedtog folketinget i 1975
nogle nye straffelovsbestemmelser med henblik pa bekempelsen af disse for-
mer for samfundsskadelige handlinger. Der var meget dybtgiende uenighed
om, hvorvidt de nye bestemmelser ville virke efter hensigten. Men der har
aldrig vaeret foretaget nogen opggrelse over, hvad de nye bestemmelser har
kunnet bruges til, og i hvilke sager de er kommet til kort. Forsag fra skeptike-
re pa at fa spergsmaélet belyst er afvist af justitsministeriet med den begrun-
delse, at sadanne oplysninger ikke er umiddelbart tilgzngelige i retssystemet,
og at man ikke finder det ulejligheden vard at lade foretage en undersagelse.
(Dette er ganske enkelt standardsvaret, nar retsudvalget har anmodet justits-
ministeriet om statistiske oplysninger til belysning af et eller andet forhold
inden for retsvasenet, herunder politiet).

J Dc fprste af de sakaldte beskaftigelsesforanstaltninger blev fremlagt i foraret

1075 og hestad i tilskud til isolering og forbedring samt tilskud til miijeforan-
staltninger. Der var meget stor forhdndsuenighed, bade om de beskaftigel-
sesmassige virkninger og om, hvilken type af boliger respektive virksomhe-
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13)

14)

15}

16)
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der. tlskuddene ville bhive givet ul. Men der var ikke nogen automatisk
tilbagemelding om ertaringerne. Et efterfolgende overblik over virkningerne
kom forst. da det gentagne gange var krievet af skeptikere — og viste 1 ovrigt i
begge tiltielde. at de 1 alt viesenthigt havde hatt ret.

Dette gielder beskaftigelsestforanstaltningerne og erhvervsstotteordningerne i
det hele taget, blot med den forskel. at det ikke 1 almindelighed har vieret
muligt at fremtvinge en efterfelgende dokumentation for virkningerne. [ be-
tragtning af. at det drejer sig om stottebelob som — alt efter opgorelsesmaden
— laber op i 20-530 mia. kr. arlig. og at denne stottepolitik er blevet fortsat og
udbyvgeet nu gennem u ar. er det egenthig opsigtsvaekkende, at det aldng er
forsegt at lave en efterfelgende. samlet vurdering af virkningerne for beskeef-
tigelsen, betalingsbalancen og statstinanserne, for nu ikke at snakke om de
fordelingspolitiske og erhvervsstrukturelle konsckvenser. Men de onsker, der
lobende er blevet fremsat om en samlet vurdering blot pa de snaevert ekono-
miske og lettest kvantificerbare omrider, er blevet afvist,

Den efterfolgende vurdering af miniboligforliget (eksempel 1), om hvis virk-
ninger der pa forhind var meget stor uenighed, blev kun yderst modvilligt
fremhjulpet af ministeriet. 1 lang tid afviste man at fremkomme med nogen
oversigl = det var ikke muligt, hevdede man. Ferst da de sterkeste kritikere
selv fremskaffede et — 1 vvrigt alarmerende — materiale fra landets storste
tinglysningskontor, kom ministeriet med en mere fuldstendig opgarelse. Det
er sviert at frigore sig for den tanke, at motivet var at afsviekke de af kntiker-
ne indsamlede oplysninger, idet man kunne formode, at en opgerelse, som
gik udenfor de storre byomrader, og som ogsa omfattede kommuner uden
huslejeregulering. gennemsnitlig ville synes mindre alarmerende end den,
kritikerne havde lavet for de typiske udstykningsomrider. Da det kom til
stykket, var der nu ikke stor forskel.

Efter ti irs omfattende debat biev der 1 1978 gennemfort en retsplejerelorm,
fivan ot af de vibtig%tc formal var at begriense anvendelsen af varetiwegtsfirngs-
ling, Endnu i dag, vile ar ener, har det ikke vieret muligt at fa [nremnet en
upmrclsc som kan vise, i hvilket omfang cller om overhovedet denne hcnug
er naet,

Ved samme retsplejereform indfortes nye regler i forbindelse med isolations-
fengsling i den angivelige hensigt at begriense omfanget heraf. Ogsa her var
der pa forhiand uenighed om konsckvenserne. Men selv om justitsministerict
lgbende blev anmodet om det, og selv om man uden storre besver dag for
dag. uge for uge eller maned for maned kunne opgere, hvordan antallet af
isolationsfengslede udviklede sig, sa tog det et par ar, for ministeriet efter-
kom anmodningen, dog kun med et arligt tviersnit, dvs. ikke noget godt
materiale. men dog en vis belysning af udviklingen. (Som i @vrigt viste, at
reformen ikke havde mindsket anvendelsen af isolationsfiengsling).

[ 1982 gennemfertes en ny straffelovsbestemmelse om “narkoheleri™. iser
med det formal at ramme de egentlige bagmiend. Der var meget dybtgaende
uenighed om. hvorvidt dette ville lykkes, eller om bestemmelsen i praksis kun
ville blive anvendt mod endnu en handfuld sma fisk. hvilket samtlige ordfore-
re sagde ikke var hensigten. Det kan ikke have vieret nogen storre opgave at



holde oje med, hvordan bestemmelsen i praksis er blevet anvendt i de forleb-
ne tre ar. og at melde tilbage til beslutningstagerne med henblik pa eventuel
korrektion. Det er bare ikke sket.

Ubekvemme sporgsmal som Kontrolmulighed

Som det fremgar vil efterfelgende kontrol med beslutningernes ivaerksetielse og
virkemade oftest bero pa, at det pagzldende folketingsudvalg — hvilket 1 praksis
vil sige et enkelt medlem af dette udvalg = rejser sporgsmal herom. Det sker
forbloffende sjeldent, muligvis som falge af det arbejdspres. medlemmerne foler
sig undergivet.

Nar det sker, er der ingen garanti for, at oplysningerne fremskaffes og fremlaeg-
ges. Der er ovenfor givet eksempler pa. at anmodninger herom er blevet afvist.
En nok sa udbredt metode er at undlade at svare og habe pa, at spargeren — som
ogsa er under arbejdspres med gennemsnitlig fire til fem udvalg at passe og 1 de
mindre partier uden gruppefeller at dele udvalgssagerne med - glemmer dette
hangeparti. Metoden kan anvendes, fordi der 1kke er nogen tidstnist tor besvarei-
se af spoergsmil stillet gennem udvalgene, og fordi ubesvarede spergsmal anses for
bortfaldet med udgangen af folketingsaret:

17) Efter mine erfaringer er henleggelsen af ubekvemme sporgsmal mest anvendt
indenfor justitsministeriets omride. Et af de ferste ar, jeg var medlem, op-
gjorde jeg ved aret slutning 53 ubesvarede sporgsmal, hvoraf ikke sa fa var
scks til otte maneder gamle. Der var en klar tendens til, at det var de ube-
kvemme sporgsmal, som ikke blev besvaret, — ikke de ligegyldige eller upre-
cise. Af de 53 sporgsmal var de 46 stillet af VS, - og af de resterende 7
spergsmal var ingen mere end tre uger gammelt.

En sadan metode duer selvislgelig kun, hvis man kan slippe afsted med den i
gedulgthed. Da jeg ved den nzvnte lejlighed udsendte en pressemeddelelse med
de 46 sporgsmal og oplysning om, hvor lenge de havde ligget ubesvaret, vakte det
en vis opmarksomhed 1 pressen, som abenbart fandt spergsmalene vedkommen-
de. Dette har formentlig vaeret smapinligt for ministeriet, i hvert fald stremmede
der svar ind i de fplgende dage, ganske vist ikke alle serlig oplysende, men
alligevel. Men menneskets infame tilpasningsevne og pressens indskrznkede ny-
hedskriterium gjorde, at det ikke var nogen "historie”, da det gentog sig aret
efter. Der var ingen omtale — og dermed heller ingen strom af besvarelser.

Vi gjorde det siden til en vane dels at rykke jevnlig, dels hvert ar i september at
lave en opgwrelse over ubesvarede spegrgsmal og stille dem igen straks ved den nye
samlings begyndelse. Det hjalp betydeligt, fordi ministerierne indsa, at vi nok
ville fortsette, til vi fik svar. Inden leenge fandt vi endda ud af, at de af folketinget
ansatte udvalgssekreterer gerne patog sig at udarbejde den arlige fortegnelse over
ubesvarede spergsmal. Og de sidste ar, jeg var medlem, blev det i hvert fald i
retsudvaiget sadan, at denne [ortegnelse aulomatisk biev tilstillet hele udvalget, sa
enhver kunne tage stilling til, hvilke spargsmal de ville opretholde.

Men selv om spergsmalene saledes i storre antal bliver besvaret, siger det ikke
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nodvendigvis noget om svarencs kvalitet. Meget ofte er svaret uden reelle oplys-
ninger. Pa visse omrader er det hgefrem swedvane:

18)

19)

Et sadant omrade er retsplejepraksis. Bortset fra at det efter et par ars pres
Ivkkedes at fa lavet opgorelser over isolationsbelwegget 1 arresthusene. sa har
det ikke vieret muligt at fa statistiske oplysninger pa dette omrade. Og det til
trods for. at mange af anmodningerne har haft taet forbindelse til heftigt
diskuterede forhold, undertiden endda til planlagte @ndringer af bestemmel-
serne. For eksempel har der vieret stillet sporgsmal om hyppigheden af vare-
tegtsfwengsling efter “retshandhevelses™-bestemmelsen og om hyppigheden
af “oppustede sigtelser”. dvs. sigtelser. som oprindelig legges til grund for
tvangsindgreb, men som ikke kan opretholdes ved udarbejdelsen at anklage-
skrift. Standardsvaret har vaeret, at der ikke findes opgorelser herom. Og nar
retsudvalget derefter phgtskvldigst har meddelt. at man onsker foretaget en
opgorelse eller i det mindste en stikpréveundersegelse. har standardsvaret
veeret, at ministeriet ikke finder, at udbyttet heraf vil sta mal med den indsats,
det vil kreve.

Et andet omride cr behandlingen af, herunder tvangsindgreb overfor sindsli-
dende. Igennem et par dr sogte jeg intensivt, men forgeves at fa oplysninger
herom fra indenrigsministeriet. Det drejede sig om LSD-behandlingen, om
antallet af bazltefikseringer, om de forskellige behandlingsformers anvendel-
seshyppighed i landets forskellige regioner, herunder anvendelsen af hjerne-
kirurgiske indgreb (“det hvide snit”) og elektrochok, om eventuel sammen-
hang mellem behandlingsformer og tilbagefaldsprocenter osv. Spergsmal
som n&ppe kan stemples uvedkommende — faktisk ophérte anvendelsen af
“det hvide snit”, da disse oplysninger et par ar senere fremkom i faglitteratu-
ren! Men ministeriet henholdt sig til, at der ikke fandtes opgérelser over disse
ting, og var ikke at formi til at lade foretage nogen. T hvert fald ikke i en
situation, hvor det ikke kan lykkes for sporgeren at {3 pressens bevageniied
pa sagen.

Lovgivning i blinde
Nar der mangler information om den tidligere lovgivnings virkemade, sa siger det
sig selv, at ny lovgivning nermest foretages i blinde. Og det uanset, om den efter

alle

kunstens regler forberedes ved betenkningsafgivelse fra sagkyndige udvalg

eller lignende. Jeg har indtryk af, at det er ret almindeligt forekommende. Lad
retsplejelovgiviningen sta som cksempel:
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Justitsministeriets strafferetsplejeudvalg arbejdede i seks ar og afgav derefter
betwnkning. Folketingets retsudvalg havde forslagene under behandling i na-
sten fire ar. Men hvordan kan man sikre en bestemt hensigt, for eksempel
afgraensning af isolationsanvendelsen, nar man ikke har oplysninger om,
hvordan de hidtidige regler har virket”? Hvordan skal man kunne lave kvanu-
tative forudsigelser om de nye reglers virkning. nar man knap kender antallet
af isolationsfengslinger under de gamle. For nu at fremdrage et enkelt punkt.



I virkeligheden var det et generelt problem i forbindelse med reformen, at
man praktisk taget intet vidste om den tidligere lovgivnings virkemade, eller
af hvilke grunde de uenskede virkninger opstod.

Efterleves ministerielle direktiver?

Et srligt problem er, hvorvidt registreringsdirektiver eller ministertilkendegivel-
ser bliver efterlevet af de embedsmand, som forvalter det pagzldende omride.
Det ved vi praktisk taget intet om, blandt andet fordi offentligheden og for den
sags skvld folketinget kun undtagelsesvis far kendskab til sidanne direktiver.

I almindelighed kan vi formentlig ga ud fra, at direktiverne bliver fulgt, eller at
der 1 det mindste gives den pagzldende minister en orientering om, hvorfor det
administrativt eller af andre grunde vanskeligt kan lade sig gore. Ellers ma man
vel ga ud fra, at ministeren selv félger sagen op - hvis han da ellers har kendskab
til, at det ikke gar efter hensigten. Men ved sjxldne lejligheder kommer der
oplysninger frem. som viser, at det abenbart ikke er en selvfalge:

21) I midten af 1960erne vakte det stor opsigt, da Erik Sigsgaard kunne afslere, at
de fleste af de store olieselskaber i drevis ikke havde betalt cen gre i selskabs-
skat. Men der blev ikke gjort noget ved det. VS forspgte at kére sagen pa. at
skattemyndighederne ikke havde efterlevet selskabsskattelovens paragraf 12,
ifplge hvilken der ikke bare er hjemmel, men pligt til at sette datterselskaber
af udenlandske moderselskaber i skat efter en vurdering af, hvad de ville have
tjent, hvis de havde varet selvstendige, danske selskaber uden mulighed for
skattetenkning 1 over- og underfakturering med andre selskaber inden for
koncernen. I 1974 gav ombudsmanden VS medhold i, at de skiftende finans-
og skatteministre havde siddet denne bestemmelse overharig. Alligevel skete
der intet. Ferst 1 1978 blev der pa skatteminister Jens Kampmanns initiativ —
efter yderligere politisk pres — kort en provesag pa grundlag af selskabsskatte-
lovens paragraf 12.

Det i denne sammenhang interessante er imidlertid, at tidligere skattemini-
ster Henry Grinbaum ved denne lejlighed oplyste, at han allerede adskillige
ar forinden havde beordret statsskattedirektoratet til at kere en prpvesag
mod olieselskaberne ved at skatteansatte dem efter en indtjeningsvurdering 1
overensstemmelse med selskabsskattelovens paragraf 12. Det skete bare al-
drig! - hvilket han var bade forundret og irriteret over. (Da han i mellemtiden
var fratradt som skatteminister, havde han ikke haft mulighed for at insi-
stere).

22) Under den nylige debat om efterretningstjenesternes registrering af @strej-
sende kom det frem (hvilket ellers aldrig sker), at tidligere justitsminister Ole
Espersen i sin embedsperiode havde beordret, at denne registrering skulle
ophgre. Det er gjensynlig aldrig sket.

I disse to tilfelde kan de pageldende torvaitningsgrene maske dakke sig ind

under, at der skete et ministerskifte, fvr besiuiningen naede at blive sat i vaerk.
(Der var nu ret god tid. Desuden foreligger det ikke oplyst, hvorvidt det var den
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nye minister. der omgjorde beslutningen. eller om embedsmaendene fandt en
bekvem lejlighed til at arkivere den lodret uden at forelegge sporgsmalet for
efterfolgeren).

En sadan undskyldning eller forklaring er ikke mulig 1 det tredje ¢ksempel:

23) I efteraret 1969 afgiver VKR-regeringen under stor offentlig opmeaerksomhed
en hojtidelig erklering om. at ingen lengere vil blive registreret alene pa
grund af lovlig politisk virksomhed, og at alle sadanne registreringer snarest
vil blive slettet. Erkleringen blev i de folgende ar jwevnlig fremholdt og be-
krieftet af skiftende regeringer.

Men i 1978 ma en kommissionsdomstol bekrefte Ekstra Bladets afsloring
af, at kartoteker med den slags oplysninger ikke bare er bevaret, men ajour-
fort og udbygget igennem alle de ni ar. der er gaet siden regeringserklarin-
gen. Der er grund ul at tro, at det var fortsat den dag i dag, havde det ikke
vaeret tor Ekstra Bladets afsleéringer (Hetler-FET-sagen), som af myndighe-
derne i starten blev stemplet med subversiv virksomhed og medt ikke med
undersogelse, men med trusler om retsforfelgning af bladet!

Som sagt er det yderst sjeldent, vi far kendskab til, hvorvidt regeringsdirektiver
bliver efterlevet eller ej. Det er derfor helt umuligt at vurdere, hvor almindelige
den slags tilfelde er. Jeg vil tro, at de er forholdsvis sjeldne, men det er samtidig
klart, at nar de optreder, vil det sedvanligvis vere pa politisk meget vigtige og
maske kontroversielle omrader. Det er nok heller ikke uden grund, at efterret-
ningstjenesternes virksomhed er sa sterkt overreprasenteret i de ret fa eksemp-
ler, offentligheden har fiet kendskab til. Pi grund af hemmelighedskremmeriet
er det et omrade, hvor kontrollen er minimal. 1 Hetler-FET-sagen for cksempel
var det tydeligt, at den ansvarlige politiske chef. [orsvarsministeren, 1kke var
orienteret og heller ikke blev redeligt informeret, da han spgte at skaffe sig
oplysning om, hvordan det cgentlig furnoidi sig.

For sa vidt ma det konstateres, at vi ikke har nogen garanti for, at regeringscr-
klzringen om politisk registrering eller for den sags skyld andre regeringsdirekti-
ver, specielt vedrgrende efterretningstjenesterne, efterleves i dag, eller at de
pageldende ministre fir redelig information, hvis de soger at skaffe sig indblik i
forvaltningen pa disse omrader.

Sammenfatning

Trods ovenstiende fremstilling vil jeg tro, at langt storsteparten af de politiske
beslutninger bade ivarkseties og virker efter hensigten, selv om virkningerne ikke
tilbagemeldes eller kontrolleres.

Imidlertid er det netop pa de omrader, hvor der pa forhand er uenighed om
virkningerne, at det gar vasentligt anderledes end forudsat i beslutningsgrundla-
get, eller at der er utilsigtede bivirkninger, som ikke blev taget i betragtning. da
beslutningen blev truffet. Og det vil oftest vaere nogle at de mest vidtraekkende
beslutninger, der her er tale om: ekonomiske kriseforlig pa adskillige mia. kroner,
grundprincipperne for erhvervsstgtteordningerne. et “miniboligforlig”™ med storre
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fordelingspolitiske konsekvenser end to til tre overenskomstfornyelser, en kul-
brinteskattelov, en samlet retsplejereform, omlegning af hele refusionssystemet
overfor kommuner og amter, et nyt principgrundlag for tildeling af sociale ydelser
05V,

Hvorvidt de fejlslagne forudsigelser skyldes bevidst fordrejning i agitationsaje-
med, ensketznkning hos forslagsstillerne, uudviklede lovmodeller eller manglen-
de kendskab til befolkningens, forvaltningens og kapitalens muligheder for og
tilbgjelighed til at neutralisere de tilstrebte @mndringer, skal jeg ikke udtale mig
om generelt. Der kan givetvis findes eksempler, hvor vi med ret stor sikkerhed
kan sige, at hvert af disse forhold har varet afggrende for, at det gik anderledes
end pa forhiand skénnet. Men spredningen er ikke tilfeldig: De er en klar, nazsten
eneradende tendens til, at virkningerne i forhold til det angivne mal er mindre end
forudsagt. En overopfyldelse af malet forekommer praktisk taget aldrig, som
tilfeldet ville vaere, hvis det alene drejede sig om prognostisk usikkerhed.

Manglende eller mangelfulde konsekvensanalyser er 1 mange tilfzlde resultat af
uforsvarligt hastvaerk. For de gkonomiske beslutningers vedkommende er det
szrlig udtalt, nar de sidste brikker i en samlet, stoérre rammebesparelse skal pa
plads (eksempel 2), og interessen blandt forligsparterne samler sig om at satte tal
pa, si det aftalte provenu formelt er naet. Men hastvarket markes ogsa pa alle
andre omrader. For eksempel er der fra advokatside rejst kritik af, at de mange
retsplejelovsrevisioner i den sidste halve snes ar har varet gennemfert i et tempo,
som ikke har muliggjort forudgiende kommentarer fra sagkyndige og praktikere,
idet fristen for horingssvar har varet sa snmver, at lovforslaget ofte har varet
fremsat, for man havde reel mulighed for en blot nogenlunde kvalificeret kom-
mentar til det udsendte lovudkast.

Overoptimistiske og bekvemt selektive vurderinger af forslagenes virkninger er
reglen mere end undtagelsen. @nskede resultater overvurderes og ubehagelige
bivirkninger forties. Om det sker pa embedsmandsniveau eller ved efterfelgende
politisk sortering af beregningsforuds®tninger og -resultater er for sa vidt ligegyl-
digt; det ma under alle omstendigheder vere den politiske forvaltningschefs (mi-
nisterens) ansvar. I praksis vil jeg tro, at mange udeladelser og formalsbestemte
forudsztninger besluttes pid embedsmandsniveau, men det er ikke ensbetydende
med, at embedsmandene manipulerer. De kender regeringens/ministerens politi-
ske gnsker og fremskaffer den argumentation, han har brug for. Det er lidet
formalstjenligt og nzppe velset at bruge tid pa bredere analyser, som man pa
forhand véd, at han ikke vil bruge til noget.

At lovgivningsmagten ikke automatisk far tilbagemelding om ivarksaettelsen og
virkningen af de trufne beslutninger, udelukker ikke, at dette 1 vidt omfang finder
sted indenfor forvaltningen (selv om jeg har mine tvivl). Helt bortset fra dogmet
om magtens tredeling — som hindhzves meget pragmatisk, for ikke at sige afhzn-
gigt af, hvad der passer i krammet - sa mangler ethvert motiv til automatisk
tilbagemelding til lovgiverne: I bedste fald har regeringen haft ret i sine forudsi-
gelser, og det kan man neppe forvente sarlig kredit for, — i vaerste og hyppigste
fald slog forudsigelserne ikke til, og det vil kunne bruges af oppositionen. Sa er
det selvipigelig langt mere politisk bekvemt, at regeringen/ministeren har mono-
pol pa tilbagemeldingerne, de efterfglgende konsekvensanalyser, og frit kan vel-
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ge hvilke man vil bruge. og hvilke man vil beholde for sig selv.

| ovrigt tror jeg ikke. at efterfolgende konsekvensanalyser er almmdelhige. selv
ikke til internt brug. Det er 1 hvert fald det indtryvk. man far. nar man i en lang
rackke tilfiwelde bhar sogt at fremskafte sadanne. Og det kan man nok undre sig
over. Forklaringen er formentlig. at ressourcerne settes ind pa nye initiativer,
mens man hurtigt taber interessen for de toregaende beslutninger. Dette monster.
som indiskutabelt er udtrvk for darlig virksomhedsledelse, forstierkes formentlig
af, at chefen er politiker og ikke administrator, samt at cheferne (ministrene)
hurtigt udskiftes. Af samme grund vil jeg umiddelbart tro, at der er storre mangler
med hensyn til efterfolgende konsekvensanalyser 1 den statslige end i den kommu-
nale forvaltning.

Som hovedregel far lovgivningsmagten kun kendskab ul virkningen af de gen-
nemfarte foranstaltninger. hvis den selv — og det vil 1 praksis sige oppositionen —
krever det. Det stoder ofte pad store vanskeligheder. De kan viere praktiske:
Ministeriernes ressourcer er begriensede, og som regel har mumistrene 1 deres
korte funktionstid ideer til mere end rigeligt med initiativer, som de sxtter em-
bedsvierket til at forberede. Flere tidskrievende opgaver er ikke ligelrem noget,
man sukker efter. Men modstanden kan ogsa viere politisk bestemt: Det vil jo
fortrinsvis viere kontroversielle vedtagelser, oppositionen onsker konsekvensana-
lyseret. Her gaelder de samme betragtninger om manglende motiv, som er anfort
ovenfor ved omtalen af automatiske tilbagemeldinger til folketinget. Obstruktio-
nen behgver ikke at forega pi mimisterplan. - embedsmendene ved meget vel.
hvilke oplysninger der ville vere politisk ubekvemme for ministeren. Men jeg
kender da tilfelde, hvor embedsmaendene har fict besked pa ikke at besvare
folketingsudvalgets (mine) sporgsmal om konsekvenserne af en bestemt lovgiv-
ning, uden at spargsmilene farst havde vaeret pa ministerens bord, og hvor denne
politiske sortering bevidst blev benyttet til at give regeringspartiets ordferer mo-
nopol pi de eénskede oplysninger. sa kritikerne ikke stod tilsvarende rustet i de
mange hidsige offentlige debatter, der var om sagen (eksempel 13).

Det eneste omride, hvor det med sikkerhed kan pdvises, at embedsmandene
forfelger egne politiske mal, er der, hvor regeringsdirektiver ikke efterleves (eks-
empel 21-23). Det far man som navnt yderst sjeldent kendskab til. Man kan sige.
at det udelukkende er regeringens problem, men det er en hejst formel betragt-
ning, — jeg finder, at det ma ses som demokraticts problem, ogsa selv om det nok
ikke altid berorer fundamentale demokratiske principper sa direkte, som det sker
i eksempel 22 og 23. Mulighederne for at afslore og berigtige sadanne tilficlde
bliver i hvert fald ikke bedre, nar omradet beliegges med hemmelighedskrem-
meri, som efterretningstjenesternes virksomhed cr outrerede cksempler pa. Sclv
det mest demokratisk vagne folketingsudvalg ville have vieret afskaret fra at bista
regeringen med at blotlegge sadanne tilfielde af tilsideswettelse af dens direktiver,
for enhver forespergsel ville viere blevet afvist med henvisning ul “statens sikker-
hed”. Hvordan skal vi for eksempel nogensinde fa at vide, hvilken brug der er
gjort af den bestemmelse. som blev lusket igennem folketinget 1 maj 1982, og som
gav forsvarsministeren befojelse til telefonaflytning., brevabning med videre uden
at overholde retsplejelovens betingelser herfor. dvs. uden domstolskendelser? En
bestemmelse. som i evrigt ma vere udtenkt af en politiserende embedsmand. -
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ministeren kunne 1 hvert fald ikke give mindste begrundelse for, at han nu skulle
udstyres med en sadan befejelse! Eller tag de detaljerede retningslinier for poli-
tiets arbejde, de sakaldte kundgerelser, som egentlig har karakter af direktiver
eller cirkulwrer: De er hemmelige. Indtil 1979 matte end ikke folketingets retsud-
valg fi adgang til dem. Et demokratisk si centralt spérgsmal som betingelserne
for militzr bistand til politiet imod befolkningen matte ikke oplyses for folketin-
get, endsige diskuteres i offentligheden! Heller ikke dagligdags spurgsmal som
betingelserne for brug af politistav, politthund, taregas, tjenestepistol osv. matte
oplyses. Folketinget fik adgang til kundgerelserne — pa min foranledning — men
under tavshedspligt. Hvordan kan man sikre, at disse direktiver overholdes, nir
man er afskaret fra offentligt at pavise, hvis de overtraedes? Det er et yderst
konkret problem. De n®zvnte retningslinier for politiets arbejde er nemlig efter
min mening (bortset fra kundgdrelserne om militer bistand), velgennemtenkte.
fornuftige og restriktive. Problemet er, at de systematisk overtraedes og udvandes,
og at kritikerne er afskaret fra at paberabe sig dem, eftersom de er hemmelige.

Muligheder for bedre kontrol

Hvis man ¢nsker bedre indseende med iveerksettelsen og virkningerne af de pali-
tiske vedtagelser, s mi man forst og fremmest lade vere med at lukke de fa
ventiler, som eksisterer nu. Jeg tenker férst og fremmest pad den opblussende
diskussion om folketingets stiende udvalg i szrdeleshed og dc enkelte folketings-
medlemmers spgrgsmil vedrérende forvaltningen. Is@r under den nuverende re-
gering har man sggt at mistenkeliggere denne del af den parlamentariske praksis.
Den borgerlige presse har fort kampagne mod folketingets sporadiske forseg pa at
fa indsigt i og maske pavirke forvaltningen, og den har fundet stgtte i den afhand-
ling af en tidligere minister, som is@r har set sig gal pa de stiende udvalg, som blev
indfart i begyndelsen af 1970erne og har givet mulighed for — under “almindelig
del” — at holde sig orienteret om de lgbende forretninger, mens de tidligere ad
hoc-udvalg kun behandlede konkrete lovforslag og blev oplast, nar det pagzlden-
de forslag var ferdigbehandlet (Holger Hansen, Folketingets stiende udvalg,
jevnfor Erik Damgaards kommentar senere i dette nummer, red.).

Selviplgelig kan sporgeteknikken og -taktikken kritiseres, ogsa udfra statsretli-
ge betragtninger. Men i sa fald ber der skelnes skarpt. Der turde vare forskel pa
at rejse konkrete enkeltafgerelser i demagogisk gjemed og sa at s¢ge oplysning
om generelle kriterier og den samlede virkning af bestemte regler og vedtagelser.
Som eksempel pa det fgrste kan jeg nievne is@r to konservative medlemmer, som
altid star pa nakken af hinanden for at benytte de ganske fa tilfzlde, hvor en
udgang under afsoning er blevet misbrugt, til forse¢g pa at fa strammet udgangs-
reglerne uden nogensinde at interessere sig for de samlede erfaringer med disse
regler. Det er politisk pop, eller vaerre: bevidst bestrabelse pa at fa administratio-
nen til at stramme praksis under indtryk af hetzen. Skulle dogmet om magtens
tredeling derimod hzvdes s langt, at det anses for odigst at ga den udgvende
magt efter i semmene, og at den lovgivende magi bér afsta fra ethvert forsgg pd at

perverteret form for demokrati.
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Udover at bevare de meget begrensede muligheder. folketinget nu har. men
som pa det seneste er kommet under beskvdning, kunne man forestille sig forskel-
lige forbedringer. Jeg skal som afslutning blot nievne tre omrader:

1. Folketingsekspertise uafhuengig af centraladministrationen

Det har veret diskuteret, om man skulle udstyre folketinget som sadant eller de
enkelte partier med et analyseapparat. et sekretariat. som havde kapacitet til at
foretage de konsekvensanalyser. bade forudgaende og efterfolgende, som par-
tierne matte onske. Det forekommer mig mindre hensigtsmassigt: der ville uund-
gaeligt blive en masse dobbeltarbejde, og det ville i sidste instans alligevel blive
afgorende. om og i hvilket omfang et sadant organ ville fa adgang til de empiriske
facts, som kun findes i forvaltningen. Men det kan blive nedvendigt, hvis man
ikke 1 stedet kan opna_ at partierne har krav pd. at centraladministrationen frem-
legger de enskede oplysninger og foretager de vnskede beregninger pa de opstil-
lede forudswtninger.

2. Ombudsmandsinstitutionen

Det samlede folketing har kun én eneste stilling at beswtte, én eneste person at
udnzvne. og denne person skal i princippet kontrollere hele forvaltningen. Det er
folketingets ombudsmand. Da udn®vnelsen ikke kan foregd udenom det flertal.
som star bag regeringen, er der i princippet tale om selvdemme. Ogsa i praksis er
der klare tendenser til, at institutionen bliver tandlgs. Det ville pa mange mader
vaere mere logisk, at den ene person, som skal kontrollere forvaltningen, blev
udpeget af den del af folketinget, som ikke har del i forvaltningen, altsa af opposi-
tionen.

Da det nmppe i praksis kan lade sig geore, i hvert fald ikke si alle dele af
sppositionen or indiorstaet, kunne man overveje at lade hvert part udpege en
person med ombudsmandskompetence og -funktion. Sa kunne de jo pa bedste
liberale vis konkurrere om, hvem befolkningen helst ville benytte!

3. Offentlighedsloven

Det vsentligste ville dog nok vare en generelt forbedret mulighed for befolknin-
gen og pressen for at kigge myndighederne efter i seammene. Det burde ske ved en
langt mere liberal offentligheds- (eller offentligheds- og forvaltnings-)lov. Her er
Danmark meget tilbagestaende i forhold til for eksempel USA og pa visse punkier
Sverige. De indirekte virkninger er nok de storste. Fra svenske og danske journa-
lister har jeg det indtryk. at svenske embedsmeand er langt mere tilbgjelige til at
bista journalister med oplysninger eller ligefrem tips, der forer til afsléringer, end
danske. Man getter pa, at det ikke sa meget skyldes embedsmandenes national-
karakter. men det at man altid har et alibiz Den oplysning, man har ladet sive,
kunne journalisterne have faet via offentlighedsloven.
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