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Offentligt

LOVSEKRETARIATET

NOTAT
OM VISSE SP@RGSMAL, SOM BESLUTNINGSFORSLAG NR. B 169 KAN
GIVE ANLEDNING TIL

1. Pa sit mgde den 4. maj 2016 drgftede Udvalget for Forretningsordenen
beslutningsforslag nr. B 169 om ret til at f4 sékaldte borgerdrevne
beslutningsforslag behandlet i Folketinget.

Forud for mgdet havde justitsministeren den 27. april 2016 sendt et breuv til
Folketingets formand, hvori ministeren redegjorde for en raekke
betaenkeligheder fra regeringens side over for forslaget. Brevet er omdelt som
bilag pa beslutningsforslaget.

P& madet i Udvalget for Forretningsordenen ytrede flere medlemmer gnske
om at modtage et notat fra Folketingets Administration om problemstillinger,
som forslaget kan give anledning til, herunder de spgrgsmal, som
justitsministeren har rejst, og om mulige lgsninger, som kan medbvirke til, at
beslutningsforslagets intentioner kan gennemfares.

2. Det af justitsministeren anfarte kan efter Lovsekretariatets opfattelse
sammenfattes som fglgende hovedsynspunkter:

- At forslaget er ungdvendigt, idet borgerne allerede kan gare deres
indflydelse geeldende gennem hgringsprocessen (herunder
offentliggarelse af lovforslag pd Haringsportalen) og gennem
uformelle henvendelser til ministre og folketingsmedlemmer.

- Aten ordning som den, forslaget lsegger op til, vil bryde med
grundlovens grundlaeggende ordning med repraesentativt demokrati,
som indebaerer, at veelgerne veelger folkevalgte repraesentanter til at
traeffe de lgbende politiske beslutninger.

- Atforslaget — hvis det skal forstas saledes, at der i alle tilfeelde skal
besta et retskrav pa at fa fremsat et beslutningsforslag for Folketinget,
hvis det har samlet mindst 50.000 underskrifter — rejser vaesentlige
spargsmal i forhold til grundlovens § 21 og § 41 stk. 1, om
regeringens og folketingsmedlemmernes adgang til at fremsaette lov-
og beslutningsforslag for Folketinget og i forhold til grundlovens § 56,
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hvorefter folketingsmedlemmerne alene er bundet ved deres
overbevisning og ikke ved nogen forskrift af deres veelgere.

Lovsekretariatet méa i alt veesentligt anse det farstnaevnte punkt som et politisk
synspunkt fra regeringens side. Hvorvidt de eksisterende muligheder for, at
borgerne kan sgge indflydelse pa den politiske proces ved de nzevnte midler,
er tilstraekkelige, ma i sidste ende bero pa en politisk vurdering af, hvad
tilstreekkelige midler er.

| det falgende behandles under pkt. 3 de to gvrige synspunkter — om forholdet
til grundloven — under ét med starst veegt pa det sidste. Herefter opridses
under pkt. 4 en mulig ordning, hvor fremseettelsen for Folketinget finder sted
efter en politisk aftale blandt Folketingets partier eller et udsnit heraf. Under
pkt. 5 bergres visse gvrige spargsmal, som efter Lovsekretariatets opfattelse
bar adresseres, far en ordning som den, forslaget lsegger op til, iveerkseettes.

3. Som justitsministeren ogsa har neevnt i sit brev til Folketingets formand, har
beslutningsforslaget ligheder med beslutningsforslag nr. B 36 fra
folketingséaret 2014-15, 1. samling, som gik ud pa at paleegge regeringen at
fremseette lovforslag om etablering af en lignende ordning. Som ministeren
ligeledes har papeget, blev der under behandlingen af forslaget i Udvalget for
Forretningsordenen stillet et spargsmal til Folketingets formand om
fortolkningen af grundlovens 88 21 og 41 (B 36 — spagrgsmal nr. 1).

Den daveerende formand svarede herpa faglgende:
"Lovsekretariatet har oplyst fglgende, hvortil jeg kan henholde mig:

Efter grundlovens § 21 kan kongen — dvs. regeringen — for Folketinget
lade fremseette forslag til love og andre beslutninger, og efter
grundlovens § 41, stk. 1, er ethvert medlem af Folketinget berettiget til
at fremseette forslag til lov og andre beslutninger.

Efter Lovsekretariatets opfattelse er de neevnte bestemmelser
udtemmende, i den forstand at der ikke kan tilleegges andre end
ministre og folketingsmedlemmer samme kompetence. Der kan
herved navnlig henvises til Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret, 3.
udg. v/ Ole Espersen (1980), s. 318 f., og Jens Peter Christensen,
Jargen Albaek Jensen og Michael Hansen Jensen: Dansk Statsret
(2012), s. 124.

Lovsekretariatet har noteret sig, at det fremgar af bemaerkningerne til
beslutningsforslaget, at det forudseettes, at den ordning, der gnskes
indfart, med hensyn til selve fremsaettelsen af beslutningsforslag for
Folketinget indrettes p& en sadan made, at grundlovens
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bestemmelser om adgang til at fremsaette forslag for Folketinget
respekteres.

Det bemaerkes i tilknytning dertil, at det efter Lovsekretariatets
opfattelse i farste omgang ma bero pa politiske overvejelser, hvordan
dette neermere skal opnds. Lovsekretariatet har sdledes ikke pa det
foreliggende grundlag forholdt sig til lovligheden af nogen specifikke
modeller for, hvordan forslag, der opnar den opbakning, som er
forudsat i beslutningsforslaget, inden for grundlovens rammer
naermere skal fremsaettes for Folketinget.”

Det er fortsat Lovsekretariatets opfattelse, at grundlovens § 21 og § 41, stk. 1,
er udtemmende, sdledes at der ikke kan tilleegges andre end
folketingsmedlemmer og ministre kompetence til at fremseette lov- eller
beslutningsforslag. Justitsministeren har i sit brev af 27. april 2016 oplyst, at
regeringen er enig i denne fortolkning af grundloven. Ministeren har i samme
forbindelse henvist til grundlovens § 56, hvorefter medlemmer af Folketinget —
herunder Folketingets formand — “ene er bundet ved deres overbevisning og
ikke ved nogen forskrift af deres vaelgere”.

Af bemaerkningerne til B 169 fremgar bl.a., at det er hensigten, at nar en
borger "har indsamlet 50.000 underskrifter, har borgeren ret til at fa forslaget
fremsat som et beslutningsforslag i Folketinget”. Det fremgar videre, at det
forudseettes, at ordningen med hensyn til selve fremsaettelsen af
beslutningsforslag for Folketinget indrettes p& en sddan made, at grundlovens
bestemmelser om adgang til at fremsaette forslag for Folketinget respekteres,
Ydermere fremgar, at Folketingets medlemmer er frit stillet til at veelge at sta
som forslagsstillere, men at udgangspunkt bar veere, at Folketingets formand
er forslagsstiller.

Der er ikke i forslaget eller dets bemaerkninger naermere redegijort for, hvad
det skal indebeere, at vedkommende borger eller borgere skal have "ret” il at
fa et givet forslag fremsat og behandlet som beslutningsforslag i Folketinget.
En almindelig sproglig forstaelse af udtrykket "ret” i sammenhaengen vil
imidlertid efter Lovsekretariatets opfattelse fare til, at "retten” indebaerer en
retlig pligt pahvilende en eller flere andre personer — som efter det
ovenstdende alene kan veere folketingsmedlemmer eller ministre — til faktisk
at fremseette det pageeldende forslag som beslutningsforslag i Folketinget.

Som Lovsekretariatet forstar forslagets bemaerkninger, er det dette, der er
sggt taget hgjde for med formuleringen om, at det forudseettes, at ordningen
med hensyn til selve fremsaettelsen af beslutningsforslag for Folketinget
indrettes pa en sadan made, at grundlovens bestemmelser om adgang til at
fremsaette forslag for Folketinget respekteres.
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Stadig under den forudseetning, at vedkommende borgers eller borgeres ret til
at fa fremsat et forslag, som har opnaet den naevnte offentlige tilslutning, er
ensbetydende med en pligt hos et eller flere folketingsmedlemmer eller
ministre til faktisk at fremseette forslaget, har Lovsekretariatet imidlertid
vanskeligt ved at se, hvordan dette mal kan opnas.

Som justitsministeren ogsa er kommet ind pa i sit brev til Folketingets
formand, bestemmer grundlovens § 56, at folketingsmedlemmerne ene er
bundet ved deres overbevisning og ikke ved nogen forskrift af deres veelgere.

Bestemmelsen er i den juridiske litteratur bl.a. behandlet af Alf Ross i "Dansk
Statsforfatningsret” (3. gennemarbejdede udgave v. Ole Espersen, 1980, s.
355 f.). Et uddrag heraf er gengivet i bilaget til dette notat, hvortil der
henvises. Der kan ligeledes henvises til Max Sgrensen: Statsforfatningsret
(1969), s. 100 f., Henrik Zahle: Dansk forfatningsret I, 3. udgave (2001), s.
185 ff., og Jgrgen Albaek Jensen i Henrik Zahle (red.): Danmarks Riges
Grundlov med kommentarer, s. 368 f.

Som det fremgar af uddraget af Alf Ross’ fremstilling, indebaerer
bestemmelsen, at der ikke kan paleegges folketingsmedlemmerne retlige
pligter for udgvelsen af deres hverv som medlemmer — herunder nogen retlig
pligt til at udave deres adgang til at fremseette forslag pa en bestemt made.
Lovsekretariatet er derfor af den opfattelse, at der ikke inden for grundlovens
rammer kan etableres en ret i den ovennaevnte forstand til at fa fremsat
beslutningsforslag for Folketinget, hvis ordningen skal bero p4, at forslagene
fremseettes af folketingsmedlemmer. Det bemaerkes i den forbindelse, at
grundlovens § 56, som ogsa papeget af justitsministeren, ogsa geelder for
Folketingets formand.

Lovsekretariatet ma endvidere anse det for tvivisomt, om der inden for
grundlovens rammer vil kunne paleegges ministre en retlig pligt til at
fremsaette lovforslag af et bestemt indhold, hvis en sddan ordning matte
komme pa tale. Spargsmalet har veeret behandlet i juridisk teori i tilknytning til
spgrgsmalet om, i hvilket omfang folketingsbeslutninger er bindende for
regeringen. Den dominerende opfattelse synes nu at veere, at en sadan pligt
ikke kan paleegges regeringen, i det mindste ikke ved en folketingsbeslutning.
Der kan herom henvises til Peter Germer: Statsforfatningsret, 4. udgave
(2007), s. 84 f., Jens Peter Christensen, Jargen Albsek Jensen og Michael
Hansen Jensen: Dansk statsret (2012), s. 124 f. og Henrik Hjort EImquist:
Statsret — Praktisk forfatningsret i en politisk verden (2015), s. 88 ff. Det synes
i beslutningsforslagets bemaerkninger i gvrigt forudsat, at det skal veere
folketingsmedlemmer (som hovedregel Folketingets formand) og ikke
ministre, der skal fremsaette de forslag, som opnar den angivne offentlige
tilslutning.
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Det er sdledes sammenfattende Lovsekretariatets opfattelse, at der naeppe
inden for grundlovens rammer vil kunne etableres en ordning, hvorefter en
borger eller en kreds af borgere under naermere bestemte omstaendigheder
opnar en ret til at f& fremsat beslutningsforslag for Folketinget, hvis der derved
skal forstas, at Folketingets medlemmer — herunder formanden — gives en
pligt til at fremsaette vedkommende forslag.

4. Lovsekretariatet ser imidlertid ikke de samme grundlovsmaessige
vanskeligheder ved en ordning, hvor Folketingets partier — eller et udsnit
heraf, eksempelvis de partier, der stér bag beslutningsforslag nr. B 169 — som
en rent politisk tilkendegivelse over for offentligheden patager sig, at man i
almindelighed vil sikre, at forslag, som opnar den angivne offentlige
opbakning, fremseettes og behandles frem til en 2. behandling med
afstemning om dets vedtagelse.

Man kunne f.eks. lade det indgd i en sadan politisk aftale, at det som klar
hovedregel vil veere Folketingets formand, der fremseetter forslaget, hvis
formanden hgrer til den kreds af partier, der star bag ordningen, og ellers
f.eks. et andet medlem af Preaesidiet fra et af de pageeldende partier. Hvis man
leegger sig fast pa en saddan ordning, kan det overvejes at preecisere, at det,
at formanden er forslagsstiller, ikke nadvendigvis skal forstas saledes, at
formanden stgtter indholdet i forslaget, men alene, at formanden péatages sig
at foranledige, at det bliver behandlet af Folketinget.

Ligeledes kan det overvejes at preecisere, at formanden (eller vedkommende
naestformand eller andet medlem af Folketinget) i alle tilfaelde har ret til at
beslutte at undlade at fremszette et forslag, selv om det har opnaet den
pakraevede offentlige opbakning, og forbeholder sig at ville ggre dette, hvis
forslaget har et endeligt sigte, som vil stride mod grundloven, eller hvis det vil
stride mod hensynet til Folketingets veerdighed eller arbejdsvilkar i gvrigt at
behandle det (f.eks. hvis der skulle forekomme forslag, som ma betragtes
som rene vittigheder, eller et stort antal forslag med i det vaesentlige samme
indhold og formal). Et lignende forbehold synes forudsat i bemaerkningerne til
beslutningsforslag nr. B 169, idet der leegges op til, at det skal veere en
betingelse for behandling, at de pagaeldende forslag ikke strider mod
grundloven.

Der er naturligvis intet i grundloven til hinder for, at andre medlemmer — som
B 169 ogsa laegger op til — gives mulighed for vaere medforslagsstiller, hvis de
f.eks. i seerlig grad @nsker at bakke op om forslaget pa grund af dets konkrete
politiske indhold.

5. Der vil veere en reekke praktiske spargsmal, der skal afklares, inden en

ordning som den foresldede kan saettes i veerk. Lovsekretariatet har ikke
inden for den tid, der indtil nu har veeret til radighed, haft mulighed for at

5/8



danne sig et fuldt billede heraf, hvorfor det nedenstaende ikke bar tages som
en fuldsteendig opregning.

Der vil navnlig skulle udarbejdes en it-lgsning i Folketingets regi, hvor borgere
kan registrere deres forslag, hvor andre borgere kan "skrive under” ved hjeelp
af NemID med Igbende sammentzlling af antal "underskrifter”, og hvor det
kan verificeres, at de, der "skriver under”, har valgret i Danmark.
Lovsekretariatet kan ikke pa det foreliggende grundlag afvise, at brugen af
NemlID til dette formal kan kreeve, at der tilvejebringes en ny lovhjemmel.

Der vil endvidere skulle tages stilling til den praktiske proces i forbindelse med
Folketingets behandling af beslutningsforslag, som ikke har en forslagsstiller i
seedvanlig forstand. Det forudseettes i den forbindelse, jf. ovenfor, at
Folketingets formand (eller vedkommende naestformand eller andet medlem
af Folketinget) ikke ngdvendigvis stiller sig bag forslaget pa grund af dets
indhold og "taler dets sag” under Folketingets behandling, men blot patager
sig det formelle at vaere forslagsstiller. | almindelighed pahviler private
beslutningsforslags fremdrift under udvalgsbehandlingen i vidt omfang
forslagsstillerne, sa hvis det er hensigten, at de pageeldende forslag normalt
skal komme til 2. behandling og afstemning, ma der skulle findes en ordning
eller feelles forstaelse for, hvordan det kan opnas uden en egentlig
forslagsstiller.

Det bgr ogséa overvejes, om selve ordningen for behandling af
beslutningsforslag i Folketingssalen bgr tilpasses som falge af, at der ikke vil
veere en egentlig ordfarer for forslagsstillerne, og om 1. april-fristen eller
eventuelt en anden frist skal finde anvendelse.

Ydermere bar det overvejes, hvorvidt og pa hvilken made ministre vil
forventes at skulle medvirke under Folketingets behandling af de pageeldende
beslutningsforslag.

Endelig ma det overvejes, under hvilken form der skal gives regler om den
foreslaede ordning. Lovsekretariatet er forelgbig mest tilbgjeligt til at mene, at
det mest hensigtsmaessigt kan ske ved bestemmelser i forretningsordenen
eller eventuelt blot ved en beretning fra UFO, ogsa i lyset af, at ordningen
ifalge bemaerkningerne til B 169 teenkes omfattet af en "solnedgangsklausul”.
Hvis brugen af NemID kraever en saerskilt lovhjemmel, ma det i den
forbindelse sgges afklaret i samarbejde med regeringen, hvor i lovgivningen
den mest hensigtsmeaessigt kan indsaettes, hvis selve ordningen ikke skal
indfgres ved lov.
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BILAG

Uddrag af Alf Ross: "Dansk Statsforfatningsret”, 3. gennemarbejdede udgave
v. Ole Espersen (1980). s. 355 f.:

At folketingsmedlemmerne ikke er tjenestemaend og at de er retligt
uafhaengige af regeringen er en selvfglge.

Vaesentligere er det at betone, at de ogsa er retligt uafheengige af
vaelgerne og de partier de tilhgrer. Det er ganske vist almindeligt,
ogsa i lovsproget, at tale om medlemmerne som indehavere af et
mandat. Men denne sprogbrug er misvisende for sa vidt der til
mandatbegrebet knyttes privatretlige forestillinger.
Folketingsmedlemmernes retsstilling er ikke bestemt ud fra
kontraktsretlige synspunkter og kan ingenlunde sammenlignes med
en mandatars eller en repraesentants (...). Dette kommer til udtryk i
det i grdl. § 56 givne forbud mod imperativt mandat:
"Folketingsmedlemmerne er ene bundet ved deres overbevisning og
ikke ved nogen forskrift af deres vaelgere.” | denne bestemmelse
kommer det repreesentative demokrati til udtryk — folket har ret til at
veelge, men ikke til at instruere, kontrollere, eller tilbagekalde dets
repraesentanter. Ovf. § 36 er det omtalt at forbudet mod imperativt
mandat i vore dage er ret illusorisk. Der er opnaet en afhaengighed
der efter forholdstalsvalgmadens indfgrelse dog er mere i forhold til
partiet end i forhold til en bestemt veelgergruppe.
Folketingsmedlemmerne er i vore dage faktisk mere at betragte som
en slags partifunktionaerer end som baerer af individuelle
overbevisninger. Men stadig geelder det dog at et medlem ikke er
pligtig at nedlaegge sit mandat fordi han bryder med det parti i
tilslutning til hvilket han er valgt, og at aftaler herom er uden
gyldighed.

Det er en udbredt populeer misforstaelse at grdl. § 56 kreenkes i
samme omfang som folketingsmedlemmerne i deres afstemninger
lader sig bestemme af hensyn til partidisciplin og -taktik. Der er
naturligvis intet i vejen for at forstaelse af berettigelsen, ja
ngdvendigheden, af organiseret partimaessigt samarbejde indgar som
en integrerende bestanddel af et folketingsmedlems "overbevisning”.
Han handler da efter sin hgjeste og bedst begrundede overbevisning,
nar han lader sig lede ikke blot af "sit eget hoved”, men ogsa af
hensyn til partiets samvirke. Det hgrer til dagens orden, at et
folketingsmedlem ma fire pa egne meninger for at kunne g i trit med
den gruppe hvis anskuelser han i hovedsagen deler. Sagernes
maengde og tekniske indviklethed vil ogsa i vidt omfang fere med sig
at en specialisering og arbejdsdeling er ngdvendig med den virkning,
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at et folketingsmedlem ikke er i stand til med samme grundighed og
sagkundskab at danne sig en personlig mening om alle spgrgsmal. |
vist omfang bliver han (eller hun) ngdt til at lade sin holdning
bestemme af de synspunkter som de saerligt sagkyndige indenfor
hans gruppe forfeegter. Lignende hensyn geelder ogsa med henblik pa
taktiske og strategiske hensyn. Det er helt i orden at den der vil
kaempe for en sag ma tilretteleegge sin kamp under hensyntagen til
hvilke veje og midler der har chance for at fare frem til malet pa
kortere eller leengere sigt. Og intet af alt dette star i strid med at
folketingsmedlemmerne ene er bundet af deres overbevisning.
Betydningen af grdl. § 56 ligger derfor udelukkende i det negative, at
de ikke er bundet ved nogen forskrift af deres veelgere.”
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