GRUNDLOVEN - HVORFOR OG HVORDAN?



Fundamentet for demokratiet
Af Ivar Hansen, Folketingets formand

Grundloven er mere end blot et symbol pa

vores demokrati — den er grundlaget for vo-
res retssamfund og folkestyre og udtrykker

holdninger og veerdier, som er fundamenta-
le for det danske samfund.

Til daglig er grundloven ikke en sag, vi dis-
kuterer seerlig meget, men den spiller en
vigtig rolle i samfundet. Alle love skal over-
holde grundloven, og det er Folketingets
formands rolle at holde gje med, at der ikke
kommer lovforslag, der er i strid med
grundloven til behandling i Folketings-
salen. Grundloven, er altsd i hgj grad neer-
veaerende i det politiske arbejde. Desuden
bruger vores domstole ogsa grundloven i
deres arbejde.

En grundlov skal ikke veere en tyk bog, hvor
man kan laese alle detaljer. Den skal hellere
vere et fundament, som man kan bygge de
almindelige love oven pd. "Grundloven —
hvorfor og hvordan?" forteeller, hvad en

grundlov er, hvordan den adskiller sig fra
andre love og om hvilke vardier den kan
indeholde. Heftet er udgivet i forbindelse
med den folkelige debat om grundloven,
som Folketinget har taget initiativ til.

Sammen med publikationen "Grundloven
pa let dansk", der ogsa er udgivet i tilknyt-
ning til grundlovsdebatten, danner "Grund-
loven — hvorfor og hvordan?" et godt funda-
ment for at diskutere grundloven.
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Grundloven — hvad skal vi med den?

Hvad skal vi egentlig med en grundlov?
Kunne vi ikke leve udmarket uden? Er den
ikke blot udtryk for jura og teknik, som ikke
kommer dagligdagen ved?

Svaret er nej! Grundloven er ikke kun jura
og teknik. Grundloven handler i hgj grad
om holdninger og veerdier — de holdninger
og verdier, som vi i vort samfund og vor
kultur seetter seerlig hgjt. Alene derfor kan
vi ikke leve udmeerket uden. Grundloven er
et nationalt samlingsmaerke.

Grundloven danner rammen om vort demo-
krati. Det er grundloven, der fastlaegger reg-
lerne om valg af de personer, der i Folke-
tinget har magten til at vedtage de regler,
der skal geelde for os alle. Og det er grund-
loven, der fastleegger, hvordan forholdet
skal veere mellem statens gverste organer:
Folketinget, regeringen og domstolene.
Hvordan skal magthaverne udpeges? Hvem
skal have hvilken magt? Og hvordan sikres
det, at magthaverne kan kontrolleres?

Hertil kommer, at grundloven skal sikre den
enkelte borger frihed og plads til at udfolde
sig, ret til at deltage i det politiske og sam-
fundsmaessige liv og ret til at komme til or-
de og blive hgrt. Grundloven skal vaere med
til at sikre, at borgerne har social tryghed,
og grundloven skal veere med til at sikre, at
der er greenser for, hvad staten kan blande
sig i. Friheds- og menneskerettighederne er
pa denne made en meget vigtig del af en-
hver grundlov.

Selv om det er de feerreste, der har leest i
grundloven, er tilliden i befolkningen til, at
grundloven er vigtig, meget stor. En opini-
onsundersggelse i maj 1999 viste, at hele 77
pct. af befolkningen mente, at grundloven
sikrer demokratiet i Danmark.

Reglerne om de gverste statsor ganer

Det er i enhver stat ngdvendigt at have reg-
ler for, hvilke organer der skal have den
hgjeste myndighed, og hvordan arbejdsde-
lingen mellem disse organer skal vere.



Felles for alle de stater, vi normalt sam-
menligner os med, er, at disse regler findes i
en skreven forfatning, en grundlov.
Storbritannien er en af de fa undtagelser.
Dér klarer man sig i vidt omfang med
uskrevne regler og almindelige love.

Grundlovenes regler om de gverste statsor-
ganer er et middel til at sikre, at kampen
om den politiske magt i samfundet falger
visse faste spilleregler, som der i befolknin-
gen er bred enighed om. En grundlov skal
ikke give de detaljerede spilleregler for den
politiske kamp. Men grundloven skal give
en ramme, som de gverste statsorganer selv
kan udforme det mere detaljerede billede
inden for.

Grundlovsreglerne er forskellige fra land til
land, men det er et feelles traek, at grundlo-
vene indeholder regler om i hvert fald fal-
gende fire emner vedrgrende de gverste
statsorganer:

1. Hvem der er statsoverhovedet, og hvor-
dan statsoverhovedet udpeges.

2. Hvem der har magten til at bestemme,
hvilke love og regler der skal geelde for
borgerne, samt hvordan magthaverne
udpeges og kontrolleres.

3. Hvem der har magten til at administrere
love og regler i det daglige, samt hvordan
disse udpeges og kontrolleres.

4. Hvem der har magten til at afggre kon-
flikter mellem borgerne indbyrdes og
mellem borgerne og staten.

For den danske grundlov kom til verden for
mere end 150 ar siden, i 1849, var alle de
naevnte opgaver samlet hos én og samme
person, nemlig kongen. Statsstyret var et
enevealde. Det @ndrede 1849-grundloven
pa. Statsmagten blev delt ud pa flere stats-
organer, og frem for alt fik befolkningen via
stemmeretten indflydelse pa, hvem der
skulle have magten til at bestemme.

Reglerne om statsoverhovedet, og hvordan
statsoverhovedet udpeges, er forskellige fra



land til land. Den mest igjnefaldende for-

skel er, om statsoverhovedet er en monark
(en konge eller en dronning), der har arvet
posten, eller om statsoverhovedet er valgt,
direkte eller indirekte, af befolkningen.

Felles for lande som f.eks. Danmark, Norge,
Sverige, Storbritannien, Holland og Belgien
er, at de er monarkier med en konge eller en
dronning som statsoverhoved. Statsoverho-
vedet har i sddanne lande erhvervet sin po-
sition ved arv, og statsoverhovedet har farst
og fremmest en symbolsk funktion som offi-
ciel repraesentant for nationen, mens stats-
overhovedets politiske magt er sterkt be-
graenset.

| andre lande, f.eks. Tyskland, Finland,
Israel og USA, er statsoverhovedet en preesi-
dent. | Finland velges praesidenten direkte
af befolkningen, i USA sker det indirekte
ved, at befolkningen valger et antal valg-
mand, der derefter vaelger praesidenten, og i
Israel veelges praesidenten af parlamentet.
Der er stor forskel pa, hvilken politisk magt

praesidenten har i de forskellige lande. | den
ene ende findes lande, hvor prasidentens
rolle nermest er af symbolsk og repraesenta-
tiv karakter. | den anden ende findes lande,
hvor prasidenten har en meget betydelig
politisk magt, og hvor preesidenten ud over
at veere statsoverhoved tillige er leder af re-
geringen. Det sidste er f.eks. tilfaeldet i USA.

Det er et feellestraek ved langt de fleste
grundlove, at et folkevalgt parlament har
den centrale rolle, nar det geelder magten til
at bestemme, hvilke love og regler der skal
geelde for landets borgere. Mange landes
grundlove fastslar da ogsa udtrykkeligt, at
"magten udgér fra folket". | den svenske
grundlov, der hedder Regeringsformen, star
der sdledes i §1: "All offentlig makt i
Sverige utgér fran folket". En sddan bestem-
melse findes ikke i den danske grundlov.
Men princippet genfinder man ogsa i den
danske grundlov, nér den f.eks. bestemmer,
at Folketingets medlemmer velges "ved
almindelige, direkte og hemmelige valg"
(831), og at Folketinget sammen med rege-



ringen har den lovgivende magt (83).

Fra land til land er det forskelligt, hvorle-
des reglerne om parlamentet og valgsyste-
met er udformet. | nogle lande, f.eks. Dan-
mark og Sverige, bestdr parlamentet af én
forsamling. | de fleste andre lande bestar
parlamentet af to forsamlinger. Hensigten
hermed kan bl.a. veere at sikre en grundige-
re forberedelse af lovgivningen eller at sikre
seerlige grupper indflydelse. | forbundssta-
ter som f.eks. Tyskland og USA vil formalet
med at have to forsamlinger ofte veere at
sikre delstaterne serlig indflydelse pa den
nationale lovgivning.

Valgsystemerne varierer serdeles meget fra
land til land. | nogle lande, f.eks. Storbri-
tannien, bliver der kun valgt ét mandat i
hver valgkreds. Det gar til det vindende par-
ti. | Danmark er valgsystemet sddan indret-
tet, at Folketingets sammensatning kommer
til nogenlunde preecist at afspejle veaelgernes
stemmeafgivning. Der er ogsa store forskelle
mht. om valgperioderne er faste med f.eks.

tre- eller firearsperioder, eller om der kan
udskrives valg, nar regeringen eller parla-
mentet gnsker det, og med hensyn til speer-
regraenser.

Magten til at administrere love og regler i
det daglige vil som regel vere samlet hos
regeringen og dens ministre samt i lokale
statsorganer og kommuner, men der er ofte
stor forskel pd, hvordan forholdet mellem
regeringen og parlamentet er organiseret. |
parlamentariske lande som f.eks. Danmark,
Norge og Sverige kan et flertal i parlamentet
tvinge regeringen til at ga af eller udskrive
valg, mens parlamentet i et land som USA,
med en folkevalgt preesident og regeringsle-
der, ikke har mulighed for at afszette praesi-
denten pa anden made end ved at rejse rigs-
retssag mod ham. Graden af magtadskillelse
mellem parlamentet og regeringen varierer
pa denne made meget fra land til land.

En seerlig side af magtadskillelsen mellem
de gverste statsorganer finder udtryk i, at
magten til at afgare konflikter mellem bor-



gerne indbyrdes og mellem borgerne og sta-
ten i nasten alle lande er henlagt til orga-
ner, der er sikret en szrlig uafhaengighed,
nemlig domstolene. Et sted skal det sidste
ord ligge i sddanne konflikter, og hensynet
til uaftheengighed og upartiskhed taler for, at
dette sted er domstolene. Et feellestraek i
demokratiske stater er, at dommerne er sik-
ret seerlig uafhaengighed af regeringen og
parlamentet. Dommerne kan typisk ikke af-
skediges pa anden made end ved dom, og
de kan ikke modtage ordrer, hverken fra re-
geringen eller parlamentet, om, hvordan de
skal demme i de enkelte sager.

Det er typisk ogsd domstolenes opgave ogsa
at kontrollere, at de myndigheder, der admi-
nistrerer love og regler over for borgerne,
ikke traeffer ulovlige afggrelser. | mange lan-
de, f.eks. Sverige, Tyskland og Frankrig, er
denne opgave henlagt til szrlige forvalt-
ningsdomstole. | andre lande, f.eks. Dan-
mark og Norge, er det de almindelige dom-
stole, der har opgaven. Typisk har domsto-
lene ogsa til opgave at kontrollere, at lovene

holder sig inden for grundlovens rammer. |
mange europaiske lande er denne opgave
henlagt til seerlige forfatningsdomstole,
mens den i f.eks. Danmark, Norge og USA
er henlagt til de almindelige domstole.

Reglerne om borgernes rettigheder

Ud over at fastleegge reglerne for de gverste
statsorganer har en grundlov til formal at
sikre borgerne visse fundamentale rettighe-
der over for staten.

Lige siden den franske revolutions prokla-
mering af frineds- og borgerrettighederne og
de nordamerikanske frihedserklaringer
sidst i 1700-tallet har det veeret et krav til
en skreven forfatning, at den bgr sikre bor-
gerne visse rettigheder over for staten. Den
grundlaeggende tanke har veeret, at borgerne
har krav pé, at visse dele af deres tilvaerelse
beskyttes mod statens indblanding.

Nogle rettigheder, f.eks. reglerne om den
personlige frihed, boligens ukraenkelighed



og ejendomsretten, har i udpreaeget grad til
formal at veerne den private sfeere. Sddanne
regler forhindrer typisk ikke, at der foreta-
ges indgreb over for det enkelte individ,
f.eks. i form af anholdelse og vareteegts-
feengsling, telefonaflytning og husundersg-
gelse eller i form af tvangsafstaelse af ejen-
dom. Men grundlovsbestemmelserne sikrer,
at indgrebene kun kan foregad under visse
betingelser og — som hovedregel — med
domstolskontrol. F.eks. bestemmer grundlo-
ven, at enhver, der bliver anholdt, skal have
anholdelsen efterprgvet af en dommer
inden for 24 timer. Dommeren kan sa satte
den anholdte pa fri fod eller opretholde
anholdelsen i tre dage for at give politiet
mulighed for yderligere efterforskning.
Dommeren kan ogsa velge at varetsegts-
feengsle den anholdte, hvis mistanken er
stor nok og der er frygt for, at den mistenk-
te vil gdelaegge beviserne i sagen, hvis han
seettes pa fri fod.

Et andet eksempel pa grundlovens beskyt-
telse af borgerne er reglerne om tvangsafsta-
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else af ejendom (873). En borger kan f.eks.
tvinges til at afsta et stykke jord til staten,
hvis der skal bygges en motorvej. Men bor-
geren har i sé fald krav pa fuldstaendig
erstatning. Mener borgeren, at erstatningen
er for lav, kan han eller hun anlagge sag
ved domstolene.

Andre rettigheder, f.eks. ytringsfriheden,
foreningsfriheden og forsamlingsfriheden,
har tillige som et vaesentligt formal at sikre,
at demokratiet i praksis kan fungere efter
sin hensigt. F.eks. ville den danske grund-
lovs regler om folketingsvalg, om borgernes
valgret og om Folketingets andel i den lov-
givende magt blive tomme, meningslgse ku-
lisser, hvis der ikke var adgang til at fare en
fri debat om vesentlige samfundsspgrgsmal,
og hvis der ikke var adgang for borgerne til
at forsamles frit og danne foreninger, her-
under politiske partier, for at pavirke den
offentlige mening.

Til de to typer rettigheder fgjer sig en tredje
type, nemlig rettigheder, der har til formal



at sikre borgerne et vist mindstemal af ydel-
ser fra det offentlige. S&danne gkonomiske,
sociale og kulturelle rettigheder har navnlig
efter Anden Verdenskrig vundet indpas i
mange landes grundlove. | den danske
grundlov har vi en bestemmelse om forsgr-
gelseshjelp fra det offentlige (875, stk. 2) og
om bgrns ret til gratis undervisning i folke-
skolen (876). Begge bestemmelser har rod
helt tilbage i 1849.

I mange lande, hvor grundloven er blevet
fornyet i de senere ar, er reekken af friheds-
og menneskerettigheder blevet udvidet be-
tydeligt. Det geelder navnlig reglerne om at
sikre borgerne et vist mindstemal af ydelser
fra det offentlige og reglerne om beskyttelse
af det enkelte individ mod statens overgreb.

Ogsa de internationale menneskerettigheds-
traktater, som Danmark har tilsluttet sig, er
typisk mere omfattende end grundlovens
regler. Som eksempel kan navnes den euro-
peaeiske menneskerettighedskonvention fra
1950, der i modseatning til den danske

grundlov bl.a. indeholder bestemmelser om
forbud mod tortur, forbud mod straffelove
med tilbagevirkende kraft, forbud mod di-
skrimination pa grund af "kgn, race, farve,
sprog, religion, politisk eller anden overbe-
visning, national eller social oprindelse, til-
herighed til et nationalt mindretal, formue-
forhold, fadsel eller ethvert andet forhold",
forbud mod udvisning fra eget land og for-
bud mod dgdsstraf.
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Hvor sveert bar det veere at &endre gr undloven?

Det seerlige ved en grundlov er — ud over at
den indeholder reglerne om de gverste
statsorganer og reglerne om borgernes mest
fundamentale rettigheder — at den er van-
skeligere at &ndre end andre love. Det er pa
en made hele pointen ved en grundlov.
Grundloven skal sikre stabile rammer om
det politiske liv og den politiske kamp om
magten, og grundloven skal sikre, at borger-
nes vigtigste rettigheder ikke kraenkes. Beg-
ge dele sikres ved, at grundloven er mere
vanskelig at eendre end almindelige love.

Sammenlignet med andre landes grundlove
hgrer den danske grundlov til dem, der er
allermest vanskelig at eendre: Fgrst skal Fol-
ketinget vedtage grundlovsforslaget. Deref-
ter skal der udskrives folketingsvalg. Efter
valget skal det samme grundlovsforslag igen
vedtages af det nye Folketing. Og endelig
skal der afholdes folkeafstemning, hvor et
flertal af de deltagende valgere og mindst
40 pct. af alle stemmeberettigede skal
stemme ja.

Til sammenligning kreever en grundlovsaen-
dring i Norge, at der farst fremseettes forslag
herom i Stortinget, dernaest udskrives stor-
tingsvalg, og endelig at grundlovsforslaget
vedtages med et flertal pa totredjedele i
Stortinget ved et mgde, hvor totredjedele af
alle medlemmerne skal deltage.

| Sverige er hovedreglen, at den svenske
Riksdag skal vedtage grundlovsforslaget
med almindeligt flertal, derefter skal der
efter mindst ni maneder afholdes riksdags-
valg, hvorefter Riksdagen igen skal vedtage
grundlovsforslaget. Der er ikke i Sverige
noget obligatorisk krav om folkeafstemning,
men hvis mindst en tiendedel af Riksda-
gens medlemmer stiller forslag herom og
mindst en tredjedel af Riksdagens medlem-
mer statter forslaget, skal en folkeafstem-
ning afholdes. Her er reglen, at grundlovs-
forslaget er vedtaget, medmindre et flertal
af de deltagende veelgere stemmer imod for-
slaget, og dette flertal udggr mere end halv-
delen af de stemmer, der blev afgivet ved
det forudgaende riksdagsvalg
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(Regeringsformens 8. kapitel, §15).

Kravet om, at der skal afholdes folkeafstem-
ning, nar grundloven skal &ndres, forekom-
mer nok de fleste rigtigt. Hvis ikke folket
skulle spgrges, nar det drejer sig om noget
sa veesentligt som grundloven, hvornar
skulle det s& ske? Mindre indlysende er det
nok, at den danske grundlov ikke alene
krzever, at et flertal af de deltagende valgere
skal stemme ja, men ogsa, at dette flertal
skal udggre mindst 40 pct. af alle stemme-
berettigede. En sofaveelger kommer pa den-
ne made i praksis let til at virke som en
nejstemme.

Erfaringen viser da ogsa, at det kan vere
meget sveert at fa grundlovsaendringer gen-
nemfart, fordi det kan vere vanskeligt at fa
veelgerne til at mgde frem og stemme. Det
sidste haenger sammen med, at de politiske
partier som regel sgger at opna bred enig-
hed om grundlovsgndringer. Men dermed
gar ogsa noget af "valgkampspaendingen" af
folkeafstemningen.

14

I 1953 lykkedes det da ogsa kun med ngd
og naeppe at fa vor nuvaerende grundlov
vedtaget. Dengang var kravet, at 45 pct. af
alle stemmeberettigede skulle stemme ja.
Mere end 77 pct. af de velgere, der havde
stemt, var for den nye grundlov. Alligevel
var grundlovsforslaget lige ved ikke at blive
vedtaget, idet jastemmerne kun udgjorde
45,76 pct. af alle stemmeberettigede. Var
blot ca. 19.000 af jastemmerne blevet hjem-
me pa sofaen, ville grundlovsforslaget vaere
blevet forkastet.

| s& fald ville grundlovsforslaget have faet
samme skaebne som det, der i 1939 var til
folkeafstemning. Dengang stemte mere end
90 pct. Men da jastemmerne kun udgjorde
44,46 pct. af alle stemmeberettigede veelge-
re, kunne grundlovsforslaget ikke gennem-
fores.

I Danmark har grundloven ikke altid veeret
sa vanskelig at &ndre som i dag. | den farste
demokratiske grundlov — Junigrundloven af
1849 — kreevede en grundlovsendring blot



gentagne vedtagelser i Rigsdagen med mel-
lemliggende rigsdagsvalg. Farst i 1915 blev
disse regler eendret med kravet om, at et
flertal af de deltagende valgere og mindst
45 pct. af alle stemmeberettigede skulle
stemme ja. Dette krav blev i 1953 nedsat
til 40 pct.

Til fordel for, at det ber ggares lettere at &n-
dre grundloven, naevnes det i debatten ofte,
at den hastige samfundsudvikling har gget
behovet for hyppigere at tilpasse grundlo-
vens regler, sé grundloven i hgjere grad kan
komme til at fremst& som en forstaelig og
aktuel tekst, som borgerne kan laese og for-
std, og som svarer nogenlunde til, hvorledes
samfundet rent faktisk er indrettet.

Modsat gares det geeldende, at grundloven
bgr have en betydelig bestandighed som en
fast ramme om de gverste statsorganer og
borgernes rettigheder, og at den derfor bar
veere sver at endre. Som et "mellemsyns-
punkt" fremfgres det, at der i fremtiden bgr
sondres mellem grundlovens forskellige

bestemmelser: Visse af bestemmelserne,
f.eks. reglerne om lovgivningsprocessen,
kunne ggres forholdsvis lette at eendre,
mens andre af grundlovens bestemmelser,
kunne ggres vanskelige at endre, f.eks.
reglerne om borgernes friheds- og mennes-
kerettigheder.
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Grundlovens veardier. Hvad er "grundlovens and"?

Som naevnt er grundloven ikke kun jura og
teknik, men handler i hgj grad om hold-
ninger og veerdier. Man kan derfor fgle sig
fristet til at spegrge, om der er et sammen-
haengende samfunds- og menneskesyn bag
grundlovens mange bestemmelser. Hvad er
"grundlovens and"? Hvis den da overhove-
det har en sadan?

Spargsmalet er af to grunde ikke helt let at
besvare: For det forste indeholder grundlo-
ven flere historiske lag. Mange af grundlo-
vens bestemmelser star naesten uforandret
helt tilbage fra 1849. Andre er kommet til i
1866, i 1915 og i 1953. Som et hus, der er
blevet bygget om flere gange, kan det vare
sveert at se, hvilken stil huset egentlig har.

Den anden grund til, at det ikke er helt let
at beskrive grundlovens samfunds- og men-
neskesyn, er, at grundloven er et resultat af
politiske kompromiser. Intet politisk parti
har faet lov til at skrive grundloven ud fra
sit eget program. Ved grundlovsandringer
har man altid lagt megen vegt pa, at mange

partier stod bag. Derfor er grundloven heller
ikke udtryk for en entydig veerdiopfattelse
eller ideologi.

Nar dette er sldet fast, kan man dog nok
med nogen ret sige, at grundloven hviler pa
i hvert fald to grundlaeggende principper:

Folket veelger magthaverne,
0g magthaverne ma sté til ansvar

Det fagrste grundlaeggende princip er, at
magten udspringer af folket, og at de, der
har magten, skal kunne kontrolleres og dra-
ges til ansvar for den méade, de forvalter
magten pa.

Dette princip finder udtryk i grundlovens
regler om, at det er folket (veelgerne), der
ved almindelige, direkte og hemmelige valg
veelger medlemmerne til Folketinget. Folke-
tinget har s& sammen med regeringen mag-
ten til at udstede de love, som borgerne skal
rette sig efter. Hvis Folketinget er utilfreds
med regeringen eller enkelte ministre, kan
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Folketinget til enhver tid afskedige dem.
Regeringen og ministrene star pa den made
til ansvar over for Folketinget.

Folketinget kan ogsa rejse straffesag mod
ministrene, hvis medlemmerne mener, at
ministrene har overtradt lovgivningen og
gjort noget strafbart. En sddan sag skal afgg-
res af Rigsretten, der bestar af lige dele hgje-
steretsdommere og personer valgt af Folke-
tinget. Ingen af Rigsrettens medlemmer ma
veere folketingsmedlemmer. Hvis veelgerne
mener, at Folketingets medlemmer ikke gar
det godt nok, kan de ved naeste folketings-
valg vaelge nogle andre. P4 den made stér
Folketingets medlemmer til syvende og
sidst til ansvar over for folket.

Pa papiret ser systemet naesten perfekt ud. |
virkelighedens verden fungerer det som be-
kendt ikke altid helt s& godt.

Men selve princippet om, at magten ud-
springer af folket, og at magthaverne skal
kunne drages til ansvar, hvis deres magtud-
gvelse gar over gevind, vil de fleste for-
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mentlig mene, at grundloven begr fastsla.

Mistillid til flertallet
og beskyttelse af mindretallet

Det andet fundamentale princip i grundlo-
ven er, at mindretallet bar sikres beskyttelse
mod flertallets magtudgvelse. P4 en made
kan man sige, at hele grundloven hviler p&
dette princip, al den stund grundloven er
gjort sd meget vanskeligere at eendre end
almindelige love. Et almindeligt folketings-
flertal kan ikke blot e&ndre grundloven efter
forgodtbefindende. Grundloven er med an-
dre ord udtryk for mistillid til flertallet.

Denne tanke har fundet sit mest markante
udtryk i grundlovens regler om friheds- og
menneskerettighederne. Langt de fleste af
disse handler om, at borgerne er beskyttet
mod statsmagtens overgreb. Som det meget
rammende er blevet sagt, skal magten ikke
kunne falde med dgren ind i huset. Rettig-
hederne er rettigheder til at veere fri for sta-
tens indblanding.



Det geelder f.eks. ytrings-, forenings- og for-
samlings-friheden samt bestemmelserne om
den personlige frihed og boligens og ejen-
domsrettens ukraenkelighed.

Derimod har vi, som grundloven i dag ser
ud, ikke mange bestemmelser af den type,
hvor borgerne har krav pa visse ydelser fra
det offentlige. Mest fremtraedende er her
reglerne om forsgrgelseshjalp fra det offent-
lige (875, stk. 2) og om bgrns ret til gratis
undervisning i folkeskolen (§76).
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Kan grundloven laeses?

"Med lov skal land bygges, men ville enhver
ngjes med sit eget og lade andre nyde sam-
me ret, da behgvede man ikke nogen lov."

Sa enkelt og ligetil indledes fortalen til
Jydske Lov af 1241. Og videre hedder det i
fortalen, at loven skal vaere skrevet péa en
made, "sa at alle kan vide og forsta, hvad
loven siger".

Idealet om, at loven skal kunne leses og
forstas af alle, er veerd at minde om, nar
grundloven skal debatteres. Grundloven
danner rammen om vort demokrati og stats-
styre, og det er derfor vigtigt, at loven uden
alt for stort besveer kan laeses af andre end
jurister og seerligt skriftkloge. Sadan er det
nok ikke.

To tredjedele af grundloven er en naesten
ordret gengivelse af bestemmelserne i Juni-
grundloven af 1849, og i mange tilfzlde an-
vender grundloven begreber, der i dag er
vanskelige at forsta. | andre tilfeelde er
grundlovens bestemmelser med tiden ble-

vet omtydet, s& de ikke betyder det, som
den almindelige leeser, der far loven i hand,
vil tro.

Vi er med andre ord ganske langt fra Jydske
Lovs ideal.

En gallupundersggelse, som Folketingets
Grundlovskomité iverksatte i efterdret 1998
i anledning af grundlovens 150-ars jubile-
um i 1999, viste da ogsd, at over 40 pct. af
den voksne danske befolkning intet kend-
skab har til, hvad der star i grundloven.
Samtidig viste undersggelsen, at under en
tredjedel af den voksne befolkning nogen
sinde har laest grundloven. En gallupunder-
sggelse efter jubileet viste dog, at 65 pct. af
befolkningen nu kunne forbinde noget kon-
kret med grundloven.
Jubileeumsaktiviteterne og omtalen af jubi-
leet formaede altsa at gge befolkningens
kendskab til grundloven.

Man kan veere fristet til at sige: Heldigvis!
For sagen er, at den forudseetningslgse
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laeser, der kaster sig over grundloven, let
risikerer at f& et noget skaevt billede af,
hvorledes det danske samfund er indrettet.

Et illustrerende eksempel har vi i historien
om, at Nepals konge efter sigende blev hen-
sat i spontan begejstring, da han for nogle ar
siden — i forbindelse med et af de danske
demokratiprojekter i hans land — leste den
danske grundlov og s& de mange bestem-
melser om kongens magt. | grundloven hed-
der det f.eks., at kongen har den udgvende
magt og (sammen med Folketinget) den lov-
givende magt (83), at kongen har den hgjes-
te myndighed over alle rigets anliggender
(812), at kongen udnaevner og afskediger
ministrene og bestemmer deres antal og for-
retningernes fordeling imellem dem, at in-
gen lov eller beslutning er gyldig uden kon-
gens underskrift (§14), og at kongen handler
pa rigets vegne i mellemfolkelige anliggen-
der (819). Kongen kan endvidere oplgse
Folketinget og udskrive valg, nar det passer
ham (832), ligesom han kan benade og give
amnesti (§24). Og som kronen pa varket er
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kongen, trods alle disse befgjelser, ansvars-
fri og fredhellig (813). — Kan en konge
gnske sig mere?

Hvad enten historien er sand eller ej, vidner
den om de vanskeligheder, der er forbundet
med at leese en gammel grundlovstekst. For
en grundlovsekspert volder de navnte be-
stemmelser om kongen ingen problemer.
Han eller hun ved nemlig, at bestemmelser-
ne skal laeses i lyset af, at det ifglge grund-
loven er ministrene, der bzrer ansvaret for
kongens statshandlinger, mens kongen er
ansvarsfri. Med den forstaelse i bagagen lae-
ser juristerne derfor grundloven séledes, at
hver gang der i de grundlovsbestemmelser,
som den nepalesiske konge blev s begej-
stret over, star "kongen", betyder det "rege-
ringen" — undtagen nar det netop er kon-
gens person, der teenkes pa, som i bestem-
melsen om, at kongen er ansvarsfri og fred-
hellig. Men i s& fald kan "kongen" ogsa vere
en dronning!



Den dag grundloven skal endres, er der
behov for at tage loven op til sprogligt efter-
syn. Det vil vare et helt naturligt krav at
stille til grundloven, at landets borgere skal
kunne laese og forstd den. Derved ville
grundloven ogsd i hgjere grad kunne blive
et levende instrument, der naturligt kunne
inddrages i undervisning og debat om aktu-
elle samfundsforhold.
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Emner i en grundlov

Det ligger i sagens natur, at der ikke kan
gives nogen facitliste til, hvad der skal std i
en grundlov. Det spgrgsmal er i hgj grad et
politisk spgrgsmal, som enhver ma danne
sig sin egen mening om. Hensigten med det
felgende er at give en kort introduktion til
en rekke af de vigtigste emner i en grund-
lov og den debat, der herhjemme for tiden
foregér herom. For den, der vil dybere ned i
emnerne, er der til sidst anfart en oversigt
over dele af den litteratur, der i de senere ar
er udkommet i forbindelse med grundlovs-
debatten.

Monarkiet

Som navnt kan der sondres mellem lande,
hvor statsoverhovedet er en monark (en
konge eller en dronning), der har arvet pos-
ten, og lande hvor statsoverhovedet er valgt,
direkte eller indirekte, af befolkningen eller
parlamentet. Det sidste er f.eks. tilfeeldet for
lande som Finland, Israel og USA. Felles
for lande som Danmark, Norge, Sverige,
Storbritannien, Holland og Belgien er der-

imod, at de er monarkier med en konge el-
ler en dronning som statsoverhoved.

Den danske grundlov fastslar i §2, at Dan-

mark er et monarki, og at kongemagten ned-
arves til meend og kvinder efter de regler, der
er fastsat i tronfalgeloven af 27. marts 1953.

Alle meningsmalinger viser, at monarkiet
nyder meget bred opbakning i befolkningen.
Men det forhindrer selvfglgelig ikke, at
spgrgsmalet om monarkiets berettigelse
diskuteres.

P& den ene side anfgres det i debatten, at
det ikke stemmer med en moderne tanke-
gang, at medlemmer af en bestemt familie
fades til en searlig position. P4 den anden
side anfgres det, at monarkiet som statsform
har en reekke fordele frem for eksempelvis
et system med en folkevalgt eller politisk
udpeget praesident.

Og atter andre mener, at det har en selv-
steendig veerdi at bevare monarkiet som
udtryk for et nationalt samlingspunkt og
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som udtryk for kontinuitet og tradition.

Under alle omsteendigheder ma man nok
forvente, at i hvert fald et enkelt spgrgsmal
vil treenge sig pa, den dag grundloven skal
@ndres, nemlig spgrgsmalet om tronfalgelo-
ven. Den centrale bestemmelse i tronfglge-
loven er, at tronen gar i arv til monarkens
sen eller datter, "sa sgn gar forud for datter
og, i tilfelde af at der er flere bgrn af sam-
me kgn, den zldre gar forud for den yngre".
Bestemmelsen betyder, at der er bAde mand-
lig og kvindelig arveret til tronen, men be-
stemmelsen ligestiller ikke de to ken fuld-
steendigt. Fgr 1953-grundloven var der kun
mandlig arveret til tronen.

| debatten bliver det sommetider haevdet, at
tronfglgeloven udmaerket kan &ndres uden
grundlovsandring, fordi tronfglgeloven er
en almindelig, selvstendig lov. Det er ikke
rigtigt. Ganske vist er tronfglgeloven "blot"
en lov som andre love, men da der i grund-
lovens 82 udtrykkeligt er henvist til den
eksisterende tronfglgelov af 27. marts 1953,
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kan tronfglgeloven ikke sendres, uden at
grundloven samtidig sendres.

Herudover indeholder tronfalgeloven blandt
andet en bestemmelse om, at Folketinget
skal give sit samtykke til monarkens indga-
else af aegteskab, og at monarken og rege-
ringen skal give sit samtykke til, at en arve-
berettiget prins eller prinsesse indgar agte-
skab. Disse bestemmelser er begrundet i, at
den regerende konges eller dronnings egte-
skab — og i et vist omfang ogsa en arveberet-
tiget prins’ eller prinsesses — er et spargs-
mal, der kan fa vidtreekkende statsretlige og
politiske konsekvenser. Over for disse hen-
syn star gnsket om, at monarken eller tron-
folgeren frit bgr kunne "folge sit hjerte".

Parlament og r egering

Forholdet mellem parlamentet og regering-
en er centralt i alle landes grundlove. | par-
lamentariske lande som f.eks. Danmark,
Norge og Sverige kan et flertal i parlamentet



som naevnt tvinge regeringen til at ga af el-
ler udskrive valg, mens parlamentet i et
land som USA (Kongressen bestdende af
Senatet og Repraesentanternes Hus) med en
folkevalgt praesident og regeringsleder, ikke
har mulighed for at afseette preesidenten pa
anden made end ved at rejse rigsretssag
mod ham. Graden af magtadskillelse mel-
lem parlamentet og regeringen varierer sle-
des meget fra land til land.

Parlamentarismen, oplgsningsretten
og regeringsdannelsen

| Danmark er samspillet mellem Folketinget
og regeringen reguleret af to meget enkle
regler i grundloven: P4 den ene side kan
Folketinget i kraft af det parlamentariske
princip i grundlovens 8§15 til enhver tid af-
skedige regeringen ved at udtale sin mistil-
lid til den. P& den anden side kan regering-
en i kraft af oplgsningsretten i grundlovens
8§32 til enhver tid afsette Folketinget ved at
udskrive valg.

| Danmark har vi "negativ parlamentarisme".

Det betyder, at en regering ikke ma have et
flertal i Folketinget imod sig. Eksperter og
politikere diskuterer nu, om man i stedet
bgr indfere "positiv parlamentarisme" og
afskaffe oplgsningsretten. Positiv parlamen-
tarisme kan gennemfares pa forskellig ma-
de, men grundtanken er, at et flertal i Folke-
tinget skal udtrykke sin tillid til regeringen,
for den kan dannes.

Bag tankerne om at afskaffe oplgsningsret-
ten og indfgre positiv parlamentarisme har
ligget gnsket om at fa bredere og mere stabi-
le regeringer og dermed maske ogsd en mere
sammenhangende, langsigtet politik, der er
mindre preget af enkeltsagernes zigzagkurs.
I praksis er det imidlertid usikkert, hvorle-
des virkningen vil veere. Erfaringer fra an-
dre lande tyder pa, at positiv parlamentaris-
me farer til bredere regeringer. Men ulem-
pen kan vere, at konflikterne derved flyttes
fra Folketinget ind i regeringen. Det er der-
for heller ikke givet, at bredere regeringer
vil veere mere handlekraftige.

Afskaffelse af oplgsningsretten vil betyde, at
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der indfares faste valgperioder, som det
f.eks. kendes fra Norge, hvor valgperioden
er fire ar, sd der ikke kan afholdes nyvalg,
far de fire &r er gdet. Den eneste sikre virk-
ning af faste valgperioder vil veere, at der
vil blive udskrevet feerre valg til Folketin-
get. Neesten lige sa sikkert er det, at rege-
ringen vil blive svagere i forhold til Folke-
tinget, fordi regeringen mister det magtmid-
del, der ligger i at kunne true et genstridigt
Folketing med at udskrive valg. Det vil hel-
ler ikke leengere veere muligt for regeringen
at opna en partipolitisk gevinst ved at ud-
skrive valg pa "det rigtige tidspunkt”. Til
gengeeld vil oppositionspartierne veere "fre-
det" i hele valgperioden.

Grundloven bestemmer, at "Kongen udnav-
ner og afskediger statsministeren og de
gvrige ministre”, men grundloven indehol-
der ikke regler for, hvilken fremgangsmade
der skal falges, nar en regering skal dannes.
| praksis er der imidlertid efterhdnden dan-
net et seet spilleregler, der i det store og
hele falges af de politiske partier. Disse

28

uformelle normer betyder, at repraesentan-
ter for de politiske partier radgiver monar-
ken om udpegningen af en ny regering.
Hvis disse rad utvetydigt peger pé en fler-
talsregering eller en mindretalsregering
med sikker flertalsstotte i Folketinget, ud-
neavnes den pagaldende regering. Er sadan-
ne flertalsmuligheder ikke til stede, er op-
gaven at udnavne den regering, der har de
bedste overlevelsesmuligheder eller i det
mindste ikke straks vil blive veeltet. Den
siddende statsminister og ikke monarken er
ansvarlig for tolkningen af partiernes rad,
der ikke altid er entydige. Det er den tiltree-
dende statsminister, der ifglge praksis
underskriver sin egen og de gvrige mini-
stres udnavnelse.

Det er blevet foreslaet at grundlovsfaeste
nogle af de regler, der i praksis falges, nar en
regering skal dannes. Andre har ment, at det
er bedst at lade veere, fordi erfaringen viser,
at der er behov for at give plads for det ofte
meget komplicerede parlamentariske spil,
der finder sted ved regeringsdannelsen.



Folketingets kontrol med r egeringen

Med magt ma faglge ansvar. | alle demokra-
tiske grundlove er det derfor et vigtigt
spergsmal, hvorledes det kan sikres, at de,
der har magten, kan kontrolleres og drages
til ansvar for den méade, de forvalter magten
pa. En form for kontrol er den, der ligger i,
at folket (vaelgerne) veelger medlemmerne af
parlamentet. Politikerne kommer pa den
made til at sta til ansvar pa valgdagen. En
anden form for kontrol er den, parlamentet i
det daglige fgrer med regeringen.

Denne lgbende kontrol giver sig bl.a. udslag
i, at parlamentet stiller spgrgsmal til minis-
trene, kraever oplysninger og kommer med
kritik. I lande med parlamentarisk styre som
f.eks. Danmark kan parlamentet som det
yderste magtmiddel kreaeve regeringens
afgang. | ikke-parlamentariske lande vil par-
lamentet ofte kun have den mulighed at
rejse rigsretssag mod ministrene, hvis man
gnsker, de skal ga af.

Den danske grundlov skelner mellem minis-
trenes politiske og retlige ansvar.

Ministrenes politiske ansvar betyder, at Fol-
ketinget til enhver tid kan skille sig af med
en minister eller en regering, man ikke bry-
der sig om. Mindre dramatisk finder det po-
litiske ansvar udtryk i, at Folketinget kan
give udtryk for sin mere eller mindre alvor-
lige kritik af en minister. Efter grundloven
geelder der ikke nogen juridiske regler for,
hvad en minister eller en regering kan af-
skediges eller kritiseres for. Det eneste, der
kraeves, er, at der er flertal i Folketinget.

Ministrenes retlige ansvar finder udtryk i
grundlovens §16 om, at kongen (regeringen)
eller Folketinget kan rejse tiltale mod mi-
nistrene for deres embedsfarelse og om, at
Rigsretten har den dgmmende magt i sddan-
ne sager. Rigsretten stammer tilbage fra
1849-grundloven. Den bestér af indtil 15
hgjesteretsdommere og et tilsvarende antal
personer, der veelges af Folketinget, men
som ikke selv ma vere medlemmer af Tin-
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get, jf. grundlovens 859. Denne blanding af
jura og politik havde gode grunde for sig i
forrige arhundrede, fer parlamentarismen
blev indfert. Dengang havde Folketinget
ikke mulighed for at skaffe sig af med en
minister ved at ggre det politiske ansvar
geeldende. | vore dages parlamentariske sy-
stem er Rigsrettens blandede sammensaet-
ning af hgjesteretsdommere og politisk ud-
pegede personer nok mindre indlysende.

Nogle har ment, at det af hensyn til tilliden
til Rigsrettens partipolitiske uafhaengighed
og upartiskhed er problematisk, at Rigsret-
tens ikke-juridiske dommere er folketings-
valgte partimedlemmer. Det har ogsé veeret
foreslaet, at grundlovens bestemmelser om
Rigsretten bar reformeres eller eventuelt af-
skaffes. Det sidste er i de senere artier sket
i en rekke lande, blandt andet Sverige,
hvor opgaven med at demme i sager rejst
mod ministre er blevet henlagt direkte til
Hagjesteret.

I Danmark har der ogsa veeret forslag om at
@ndre bestemmelserne, sa f.eks. de ikkejuri-
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diske dommere udpeges ved lodtreekning
blandt en reekke personer udpeget af Folke-
tinget eller ved, at Folketinget udpeger et
antal rigsretsmedlemmer blandt eksperter
med seerlig indsigt i politiske forhold.

Lovgivning og lovkvalitet

Som navnt var det allerede for mere end
750 ar siden, da Jydske Lov kom til verden,
et ideal, at lovene skulle skrives pd en ma-
de, "sd at alle kan vide og forstd, hvad loven
siger". Virkeligheden er i alle moderne lan-
de langt fra dette ideal. De fleste love og
regler, som borgerne skal rette sig efter, er
svere at leese og forstd i detaljer. | praksis er
det ofte et arbejde for eksperter.

Den typiske kritik af lovgivningen og lov-
givningsprocessen er, at der lovgives for
meget, for hurtigt og for darligt.

Om en lov vurderes som god eller darlig, vil
ofte afheenge af den partipolitiske holdning
hos den, der vurderer. Alligevel vil der nok



blandt de fleste veaere enighed om, at god
lovkvalitet forudseetter, at visse grundlaeg-
gende krav er overholdt. Blandt disse kan
formentlig naevnes falgende: (1) Fgr man
lovgiver, bgr det overvejes, om der overho-
vedet er brug for lovgivning. (2) Lovene skal
respektere grundloven, internationale kon-
ventioner og de grundleeggende principper,
vores lovgivning i gvrigt hviler pé. (3) Lo-
vene bgr vaere skrevet sé forsteligt og klart
som muligt og s& der er ssmmenhang og
systematik i lovgivningen. (4) Folketinget
bgr ud fra en demokratisk betragtning sikres
reel magt over lovgivningen.

Det er et dbent spgrgsmal, om og hvordan
disse kvalitetskrav kan sikres via grundlovs-
bestemmelser, eller om kravene snarere skal
sikres ved s&endrede arbejdsformer i Folke-
tinget og ministerierne, f.eks. hjulpet pa vej
ved regulering i Folketingets forretningsor-
den, i vejledninger og i den almindelige
lovgivning.

Grundlovens regler om lovgivningsproces-
sen er fa og kortfattede. Ifglge grundlovens

8§21 og 841 kan kongen (regeringen) og et-
hvert medlem af Folketinget fremseette lov-
forslag, og ifglge grundlovens 8§41, stk. 2, og
849 skal et lovforslag behandles tre gange
ved offentlige folketingsmader for at kunne
vedtages endeligt.

Grundloven indeholder sdledes intet om
den meget vaesentlige del af lovgivningspro-
cessen, der gar forud for fremsettelsen, lige-
som grundloven heller ikke indeholder no-
get om den behandling af lovforslag, der
finder sted i Folketingets udvalg.
Grundloven indeholder endvidere ikke
noget om, hvor lang tid der skal vere til ré-
dighed for folketingsbehandlingen, bortset
fra grundlovens 841, stk. 4, der sztter den
ramme, at alle lovforslag, der ikke er ende-
ligt vedtaget forinden nyvalg eller folke-
tingsérets udgang, bortfalder (diskontinui-
tetsprincippet).
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Grundloven indeholder nogle fa bestem-
melser, der gor det muligt for et mindretal
at forsinke lovgivningsprocessen, f.eks. for
at skabe mulighed for yderligere offentlig
debat. For det forste kan to femtedele af
Folketingets medlemmer kreaeve, at der skal
ga mindst 12 hverdage mellem anden og
tredje behandling af et lovforslag (841, stk.
3). For det andet kan en tredjedel af med-
lemmerne kraeve, at et vedtaget ekspropria-
tionsforslag farst stadfaestes, nar nyvalg til
Folketinget har fundet sted og forslaget pa
ny er vedtaget af det derefter ssammentree-
dende Folketing (873, stk. 2). Hertil kom-
mer for det tredje muligheden for, at en
tredjedel af Folketingets medlemmer kan
begeere vedtagne lovforslag sendt til folkeaf-
stemning efter grundlovens §42.

Der har veret forslag fremme om at indseet-
te flere "forsinkelses-mekanismer" i grund-
loven, sa hastigheden i lovgivningsproces-
sen kan reduceres. En mulighed er at fast-
seette regler for, hvor lang tid der mindst
skal g4 mellem Folketingets behandlinger af
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lovforslag. S&danne regler findes allerede i
Folketingets forretningsorden, men de kan
eventuelt skaerpes og/eller indskrives direk-
te i grundloven.

En anden mulighed er at give et mindretal i
Folketinget bedre adgang til at kreeve mere
tid til behandlingen af et lovforslag i Folke-
tinget. Det kunne for eksempel ske ved at
stramme op pa den regel, vi allerede har i
grundlovens 841, stk. 3, om, at et mindretal
pa to femtedele af Folketingets medlemmer
kan kraeve, at der skal g& mindst 12 hverda-
ge mellem anden og tredje behandling af et
lovforslag.

Ogsa behovet for "diskontinuitetsprincip-
pet" i grundlovens 841, stk. 4, seettes der
spargsmalstegn ved i debatten. Princippet
tjener det formal, at der gares "rent bord",
far naeste folketingsar begynder. Men mulig-
vis er princippet med til at forsterke ten-
densen til, at lovforslag feerdigbehandles
under stort tidspres fgr Folketingets som-
merferie for at undga, at forslagene skal gen-



fremsaettes om efteraret. Et alternativ kunne
veere en grundlovsbestemmelse om, at frem-
satte forslag farst bortfalder efter afholdelse
af nyvalg, som det f.eks. kendes i Norge,
Finland og Tyskland.
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Valgretten, valgsystemet
og folkeafstemninger

Som naevnt er det et feellestreek ved langt de
fleste grundlove, at et folkevalgt parlament
har magten til at bestemme, hvilke love og
regler der skal geelde for landets borgere.
Mange landes grundlove fastslar da ogsa
udtrykkeligt, at "magten udgér fra folket".
Nar folket skal bestemme, bliver reglerne
om valgretten og valgsystemet centrale i en-
hver grundlov.

Fra land til land er det forskelligt, hvorle-
des disse regler er udformet. | nogle lande,
f.eks. Storbritannien, er der som naevnt valg
i enkeltmandskredse. | andre lande, f.eks.
Danmark, er valgsystemet indrettet sd Fol-
ketingets sammensatning kommer til no-
genlunde precist at afspejle vaelgernes
stemmeafgivning. Store forskelle er der ogsa
i henseende til, om folket har mulighed for
at tage direkte stilling til politiske spgrgs-
mal ved folkeafstemninger, og hvilke regler
der i givet fald geelder herfor. Ogsé reglerne

om, hvem der har valgret, er forskellige fra
land til land. Et feellestreek er det dog, at
det i neesten alle lande er sddan, at kun lan-
dets egne statsborgere har valgret til parla-
mentsvalg.

Valgretten

Ifglge den danske grundlovs §29, stk. 1, har
enhver, som har dansk indfgdsret, har fast
bopal i riget og har opnaet valgretsalderen,
valgret, medmindre vedkommende er
umyndiggjort. Videre star der: "Det bestem-
mes ved lov, i hvilket omfang straf og un-
derstattelse, der i lovgivningen betragtes
som fattighjeelp, medfgrer tab af valgret.” |
dag er de regler, der tidligere var i lovgiv-
ningen om, at straf og fattighjelp kunne
medfgre tab af valgretten, afskaffet. Det er
blevet foreslaet, at reglerne herom ogsa bgr
udgé af grundloven.

Derudover diskuteres det, om kredsen af

stemmeberettigede bgr udvides. Man kan i
den forbindelse forestille sig i hvert fald tre
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typer af &ndringer: (1) Nedseettelse af valg-
retsalderen. (2) Udvidelse af valgretten til
personer, der ikke har dansk indfgdsret.
(3) Udvidelse af valgretten til danske stats-
borgere med bopel i udlandet.

Valgretsalderen er ikke direkte fastsat i
grundloven. Den fastseettes i en almindelig
lov, der til gengeeld skal sendes til folkeaf-
stemning. | forbindelse med grundlovsean-
dringen i 1953 blev valgretsalderen fastsat
til 23 ar. Siden er den blevet nedsat flere
gange. Senest i 1978, da valgretsalderen
blev fastsat til 18 ar. Tilhaengerne af en lave-
re valgretsalder har blandt andet gjort geel-
dende, at en lavere valgretsalder vil kunne
gge de unges politiske interesse og engage-
ment. Modstanderne har anfgrt, at myndig-
hedsalderen er 18 ar, og at 18-ars-graensen
svarer til valgretsalderen i de fleste af de
lande, vi normalt sammenligner os med.

Kravet om indfgdsret (statsborgerskab) byg-

ger pa den tanke, at man skal have en serlig
kvalificeret tilknytning til landet for at kun-
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ne stemme ved folketingsvalg. Kravet om
indfgdsret som betingelse for valgret til par-
lamentet genfindes som naevnt i nasten alle
andre lande, men der kan til gengzld vare
store forskelle pd, hvor sveert det er at opna
indfadsret. Ved kommunalvalg stilles der
ikke noget krav om indfgdsret. Alle uden-
landske statsborgere, der har haft fast bopeel
i Danmark de sidste tre ar, har valgret. Og i
1993 fik alle EU-borgere med fast bopeel i
Danmark valgret bade til de kommunale rad
og til Europa-Parlamentet.

Kravet om, at man skal have fast bopeel i
Danmark for at have valgret til Folketinget,
er nermere reguleret i folketingsvalgloven.
Her er kravene gennem arene blevet slaekket
en del, sa kravet om fast bopeel anses for
opfyldt af personer (og disses a&gtefeeller
m.v.), der er udsendt for at gare tjeneste i
udlandet som ansat af en offentlig myndig-
hed eller en hervaerende privat virksomhed
eller forening, der opholder sig i udlandet
som ansat i en international organisation,
hvoraf Danmark er medlem, der er udsendt



for at gore tjeneste i udlandet af en dansk
hjelpeorganisation, der opholder sig i ud-
landet i uddannelsesgjemed, eller der op-
holder sig i udlandet af helbredsmaessige
grunde. For alle de naevnte grupper skal op-
holdet i udlandet veere midlertidigt. Hertil
kommer, at personer, der er ansat i den dan-
ske stat og beordret til tjeneste uden for ri-
get, anses for at have fast bopel i riget.

Justitsministeriet har i april 2001 vurderet,
at det generelt ma antages, at der geelder
meget snaevre graenser for, i hvilket omfang
der inden for rammerne af grundlovens 8§29,
stk. 1, kan ske en yderligere udvidelse af
bopealsbegrebet end den, der allerede fglger
af valgloven. Hvis man vil foretage nye vee-
sentlige udvidelser, vil det derfor veere ngd-
vendigt at &ndre grundloven. Nogle har i
den forbindelse argumenteret for, at de mo-
derne kommunikationsmidler og eendrede
bosatnings- og arbejdsformer har gjort
grundlovens bopalskrav urimeligt. Andre
har modsat anfart, at der ma kraeves en vis
geografisk tilknytning til landet, hvis man

vil have indflydelse pa Folketingets sam-
mensatning, og at netop bopalskravet er en
rimelig malestok for denne tilknytning.

Valgsystemet

I grundlovens §31 hedder det, at Folketin-
gets medlemmer veelges ved "almindelige,
direkte og hemmelige valg". Det fremgar
endvidere af bestemmelsen, at de naermere
regler for valgrettens udgvelse gives ved
valgloven, og at hensigten er at opna "en
ligelig repraesentation af de forskellige an-
skuelser blandt veelgerne". Debatten om
valgsystemet har navnlig vedrgrt spgrgsma-
let om folketingsvalglovens sakaldte "spaer-
reregler”, specielt den regel, der bestemmer,
at et parti far andel i tillegsmandaterne,
hvis det i hele landet har opnéet mindst 2
pct. af de afgivne gyldige stemmer.

Det er blevet anfgrt, at en hgjere sperre-

graense vil vere en fordel, fordi ferre parti-
er i Folketinget ville lette den politiske fler-
talsdannelse og gegre Folketinget mere hand-
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lekraftigt. Til illustration kan na&evnes, at en
spaerreregel pa fire pct. som den der kendes
i Sverige, ville have betydet, at hverken
Fremskridtspartiet, Kristeligt Folkeparti,
Enhedslisten eller Det Radikale Venstre hav-
de klaret kravet ved folketingsvalget den 11.
marts 1998. Og havde sparrereglen veeret
pa 5 pct. som i Tyskland, ville heller ikke
Centrum-Demokraterne veere kommet over
spaerregraensen. Nogle af partierne ville dog
have kunnet sikre sig flere pladser i Folke-
tinget, fordi valgloven ogsa giver ret til til-
lzegsmandater, hvis et parti har opnéaet et
kredsmandat. Ved folketingsvalget den 20.
november 2001 ville en spaerregraense pa
fire pct. have betydet, at Kristeligt Folkepar-
ti og Enhedslisten ikke var kommet i
Folketinget.

Imod en hgjere sparregraense anfares ofte,
at der bar sikres en sa ligelig repraesentation
af alle anskuelser blandt veelgerne som mu-
ligt, og at eksistensen af de sma partier i
Folketinget veerner os mod alt for skarpe
blokdannelser. Det er i gvrigt et abent
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spargsmal, hvor hgjt valgloven kan satte
speaerrregrensen, fgr det kraever en grund-
lovsaendring.

@stre Landsret godkendte ved en dom i
1972 den nuvearende granse pa 2 pct.

Folkeafstemninger

Den danske grundlov bygger som naevnt pa
det princip, at befolkningen veelger medlem-
merne til Folketinget, der derefter sammen
med regeringen har den lovgivende magt.
Dette princip om repraesentativt demokrati
fraviges imidlertid af grundlovens regler om
folkeafstemning om vedtagne lovforslag.
Disse regler falder i to grupper: (1) De tilfeel-
de, hvor der ubetinget skal afholdes folkeaf-
stemning, (2) de tilfeelde, hvor der kun skal
afholdes folkeafstemning, hvis en bestemt
andel af Folketinget kreever det.

I den farste gruppe har vi reglerne om valg-
retsalderen og om grundlovsaendring samt

reglerne om suvereanitetsafgivelse i tilfelde,
hvor der ikke kan opnas fem sjettedeles fler-



tal for lovforslaget i Folketinget (grundlo-
vens 8§29, stk. 2, 888 og 8§20, stk. 2). | den
anden gruppe har vi reglerne om folkeaf-
stemning om almindelige lovforslag, hvor
en tredjedel af Folketingets medlemmer kan
begeere folkeafstemning om vedtagne lovfor-
slag, og reglerne om, at et flertal i Folketin-
get kan vedtage, at der skal afholdes folkeaf-
stemning om indgaelse af traktater med
andre lande (842).

I tilleeg til grundlovens udtrykkelige regler
er det antaget, at det ved lov kan bestem-
mes, at der kan afholdes vejledende folkeaf-
stemning om et nermere bestemt spgrgs-
mal. Regeringen og Folketinget er ikke juri-
disk forpligtet til at respektere resultatet af
en sddan afstemning, men i praksis vil man
alligevel gere det. Et eksempel herpa havde
vi i 1986, da der blev afholdt en vejledende
folkeafstemning om Danmarks tilslutning til
EF-pakken.

| debatten gor nogle geeldende, at folkeaf-
stemninger i hgjere grad bgr anvendes,

blandt andet fordi folkeafstemninger er en
god méade at vaekke folks politiske interesse
og engagement, pa den anden side er det
blevet anfgrt, at folkeafstemninger betyder,
at Folketinget unddrager sig det ansvar, det
bar have i et repraesentativt demokrati, og at
folkeafstemninger let fagrer til en ungdig po-
larisering i debatten.

Under alle omsteendigheder m& man sige, at
grundloven giver betydelig plads for, at po-
litikerne kan ggre brug af folkeafstemninger,
hvis de vil. De graenser, der settes i grund-
loven, bestar farst og fremmest i, at visse
typer af lovforslag ikke kan undergives fol-
keafstemning (for eksempel forslag til fi-
nanslove, love om indfadsret, love om eks-
propriation og love om direkte og indirekte
skatter), og at det kun er medlemmer af
Folketinget, der kan kreeve, at et vedtaget
lovforslag skal sendes til folkeafstemning.

Derimod kan for eksempel en vis andel af

veelgerne ikke kreeve, at en vedtaget lov skal
sendes til folkeafstemning, eller at et be-
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stemt spargsmal — uafhaengigt af, om der er
vedtaget nogen lov herom — skal sendes til
folkeafstemning. Skal disse grenser for an-
vendelse af folkeafstemninger a&ndres eller
afskaffes, vil det kraeve en @ndring af
grundloven.

I andre lande kendes der eksempler p4, at
folkeafstemningsreglerne er mere vidtgaen-
de end de danske. F.eks. er der i Schweiz,
Italien og en raekke amerikanske delstater
mulighed for, at et vist antal borgere kan
kreeve, at spgrgsmal sendes til folkeafstem-
ning, uafhaengigt af, om der allerede er ved-
taget en lov om spgrgsmalet. | en reekke
amerikanske delstater er der i de senere ar
pa grundlag af folkeinitiativer bl.a. blevet
afholdt folkeafstemninger om at seenke skat-
terne og gge strafferammerne.

Domstolene
Det er et fellestraek i demokratiske stater, at

domstolene og dommerne er sikret seerlig
uafhangighed af regeringen og parlamentet.
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Dommerne kan typisk ikke afskediges pa
anden made end ved dom, og de kan ikke
modtage ordrer, hverken fra regeringen eller
parlamentet, om, hvordan de skal demme i
de enkelte sager.

Hensynet til uafheengighed og upartiskhed
er vigtigt, fordi domstolene som regel har
det sidste ord i afggrelsen af konflikter mel-
lem borgerne indbyrdes og mellem borgerne
og staten.

Domstolenes uafhengighed

Grundloven sikrer domstolenes og dommer -

nes uafhaengighed pé tre mader:

1. Organisatorisk: Reglerne om domstolenes
organisation og virksomhed skal gives
direkte ved lov (861, 1. pkt.), og retsplejen
skal holdes adskilt fra forvaltningen (862).

2. Funktionelt: Dommerne har i deres kald
alene at rette sig efter loven (864, 1. pkt.).
Hverken ministrene, regeringen eller
Folketinget kan give domstolene ordrer
om, hvorledes de skal afggre konkrete
sager.



3. Personelt: Dommere kan som hovedregel
kun afseettes ved dom (864, 2. og 3. pkt.).

Grundloven indeholder derimod ikke serli-
ge regler om dommernes udnavnelse eller
om domstolenes administration. Disse
spargsmal blev reguleret ved lov med den
domstolsreform, der tradte i kraft den 1. juli
1999. Et uafhaengigt dommerudnavnelses-
rad skal afgive indstilling om udnaevnelse
af dommere, og domstolenes administration
er blevet henlagt til en uafheengig Domstols-
styrelse. Man kan diskutere, om de naevnte
spargsmal i et eller andet omfang bar regu-
leres direkte i grundloven.

Domstolenes grundlovsbestemte opgaver

Grundloven bestemmer i §3, 3. pkt., at den
dgmmende magt er hos domstolene. Det er
almindeligt antaget, at der hermed er angi-

vet en kerne af opgaver — i form af afggrelse
af tvister mellem borgerne indbyrdes eller

mellem borgerne og offentlige myndigheder
samt paleggelse af straf — som lovgivnings-

magten ikke kan overfgre til forvaltningen.

Mere omstridt har det veeret, om grundlovs-
bestemmelsen ogsa hindrer, at lovgivnings-
magten i konkrete tilfelde selv treffer afgg-
relse i sddanne sager. Hgjesteret har med sin
dom i Tvindsagen i februar 1999 besvaret
dette spgrgsmal bekraeftende. | sin dom
lagde Hgjesteret til grund, at grundlovens
83, 3. pkt., i et vist omfang begraenser lov-
givningsmagtens muligheder for at vedtage
love om enkeltpersoners og -institutioners
forhold (sdkaldt singulaere love). Nogen
preecis graense for, hvor langt lovgivnings-
magtens kompetence raekker, setter grund-
lovens 83 imidlertid fortsat ikke. | diskus-
sionen efter Tvinddommen har der veeret
tanker fremme om, at der i forbindelse med
en grundlovsreform kan vere grund til at
overveje, om det bgr forsgges at pracisere
denne graense.

41



Domstolenes pravelsesret og
Hgjesterets rolle som forfatningsdomstol

Grundloven indeholder ikke nogen bestem-
melse om domstolenes ret til at efterprave,
om lovgivningsmagten holder sig inden for
grundlovens rammer. P& Den Grundlovgi-
vende Rigsforsamling i 1848-49 kunne man
ikke na til enighed om spgrgsmalet, og sa
sent som ved grundlovsandringen i 1953
undlod man at optage en bestemmelse her-
om, fordi flere partier var skeptiske.

Hgjesteret har imidlertid i praksis lige siden
1920'erne antaget, at domstolene har kom-
petence til at tage stilling til, om love er i
strid med grundloven. Men samtidig har
Hgjesteret praktiseret denne prgvelsesret
med betydelig tilbageholdenhed. Helt sam-
me tilbageholdenhed har Hgjesteret ikke
vist i Tvindsagen. En del af baggrunden her-
for er formentlig den internationale tendens
til mere aktiv domstolspravelse i forfat-
ningsspgrgsmal. Samtidig har der herhjem-
me veeret en meget bred opbakning hos de
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politiske partier til prgvelsesretten, bade
efter Hgjesterets to domme i Maastricht-
sagen i 1996 og 1998 og efter dommen i

Tvindsagen i 1999.

Det er blevet foreslaet, at det udtrykkeligt
bestemmes i grundloven, at domstolene har
kompetence til at prave, om lovgivningen
holder sig inden for grundlovens granser.
Det vil p& den made blive markeret, at prg-
velsesretten har grundlovsrang, og at borger-
ne nyder den beskyttelse mod lovgivnings-
magten, der ligger i, at de kan indbringe
spgrgsmal om lovenes grundlovsmaessighed
for en upartisk og uafhaengig instans. Det er
0gsa blevet anfart, at der i den forbindelse
kunne vere anledning til at tage stilling til,
hvor intensivt domstolene skal udgve pro-
velsesretten. For eksempel kraever den sven-
ske grundlov (Regeringsformens 11. kapitel,
814), at en lov skal veere "uppenbart” grund-
lovsstridig, for at domstolene kan tilside-
seette den.



Domstolsprevelsen ber pa den ene side ikke
veere sé tandlgs, at den blot fungerer som en
retfeerdiggerelse af lovgivning, hvis forhold
til grundloven vanskeligt lader sig forsvare.
P& den anden side bgr domstolsprgvelsen
heller ikke veere sa intens, at den — til skade
for respekten for bade domstolene og lov-
givningsmagten — fungerer som et "juridisk
slgr" over interesseafvejninger, som i realite-
ten er politiske.

Der har veret tanker fremme om, at der bar
oprettes en serlig forfatningsdomstol til
afgerelse af spgrgsmal om lovenes overens-
stemmelse med grundloven.

En sddan domstol kunne have en sammen-
seetning af serligt forfatningsmaessigt sag-
kyndige, ligesom der i forbindelse med en
sadan forfatningsdomstol kunne fastsettes
seerlige regler for, hvornér og af hvem sager
om grundlovsbrud kunne rejses. | mange
europaiske lande er der i dag seerlige for-
fatningsdomstole. | forskellige former er det
tilfeldet i f.eks. Tyskland, Frankrig,
Spanien og Italien, mens de nordiske lande

ikke har sddanne sarlige domstole.

Imod tankerne om en serlig forfatnings-
domstol er det bl.a. blevet anfart, at Hgje-
steret sdvel i Maastrichtsagen som i Tvind-
sagen har vist, at den er i stand til at funge-
re som en forfatningsdomstol, og at Hgje-
steret i Maastrichtsagen anvendte reglerne
om, hvem der kan rejse sag ved domstolene,
sé fleksibelt, at 11 sdkaldt almindelige men-
nesker fik lov til at fgre deres sag om grund-
lovens forhold til Maastricht-traktaten.

Folkekirken

Forholdet mellem kirke og stat er meget for-
skelligt ordnet i forskellige lande. | nogle
lande er kirke og stat skarpt adskilt, i andre
er kirken naermest en statskirke, og i atter
andre, f.eks. Danmark, er stat og kirke for-
bundet, uden at der dog er tale om en egent-
lig statskirke.

Folkekirkens forhold er serligt reguleret i
grundlovens §4, der bestemmer, at "Den
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evangelisk-lutherske kirke er den danske
folkekirke og understgttes som sédan af sta-
ten", samt i grundlovens 8§66, der bestem-
mer, at "Folkekirkens forfatning ordnes ved
lov". Den fgrste bestemmelse betyder, at be-
kendelsesgrundlaget for folkekirken skal
veere evangelisk-luthersk, og at staten er for-
pligtet til at yde folkekirken gkonomisk og
anden stgtte. Bestemmelsen betyder imid-
lertid ikke, at staten ikke kan understgtte
andre trossamfund, hvis et flertal i Folke-
tinget finder det rigtigt.

Til de to bestemmelser fagjer sig tre bestem-
melser, der vedrgrer religionsfriheden: For
det fagrste grundlovens 867, der bestemmer,
at "Borgerne har ret til at forene sig i sam-
fund for at dyrke Gud pa den made, der
stemmer med deres overbevisning, dog at
intet laeres eller foretages, som strider mod
sedeligheden eller den offentlige orden”. For
det andet grundlovens 8§70, der bestemmer,
at "Ingen kan pa grund af sin trosbekendelse
eller afstamning bergves adgang til den fulde
nydelse af borgerlige og politiske rettigheder
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eller unddrage sig opfyldelsen af nogen al-
mindelig borgerpligt". For det tredje grundlo-
vens 868, der bestemmer, at "Ingen er pligtig
at yde personlige bidrag til nogen anden
gudsdyrkelse end den, som er hans egen".

Endelig indeholder grundlovens 8§69 be -
stemmelsen om, at "De fra folkekirken afvi-
gende trossamfunds forhold ordnes naermere
ved lov". En sadan lov er aldrig blevet givet.
Juridisk set er trossamfundene alene at be-
tragte som private foreninger, som i en raek-
ke tilfelde er tillagt en seerlig ret til at udfe-
re kirkelige handlinger som f.eks. dab og
vielse.

Det er blevet fremfart, at der ikke er nogen
begrundelse for at ndre de nuvarende reg-
ler i grundloven, idet de sikrer samme reli-
gionsfrihed for alle trosretninger, og idet
grundlovens bestemmelse om, at den evan-
gelisk-lutherske kirke understgttes som den
danske folkekirke, er ganske naturlig, fordi
ca. 85 pct. af befolkningen er medlemmer af
folkekirken.



P& den anden side er det blevet anfart, at
grundloven nok sikrer religionsfrihed, men
ikke sikrer religionslighed, da folkekirken er
garanteret en grundlovsmaessig seerstilling i
henseende til statens stotte. Det er i den for-
bindelse blevet gjort geeldende, at denne
seerstilling var naturlig, da grundloven kom
til verden i 1849, idet feerre end 6.000 men-
nesker, svarende til mindre end en halv
procent af befolkningen, dengang ikke be-
kendte sig til landets almindelige religion,
men at serstillingen ikke er helt s& naturlig
i dag, hvor flere hundrede tusinde personer
inden for landets graenser bekender sig til
andre religioner.

Som argument for en fuldsteendig adskil-
lelse af kirke og stat er det endvidere blevet
anfort, at det kun derved kan sikres, at reli-
gionsforholdet bliver det private anliggen-
de, det bar veere.

Til fordel for en bevarelse af den nuvaren-
de folkekirkeordning er det blevet anfart, at
den sikrer folkekirkens rummelighed, og at

ordningen saledes er et veern mod folkekir-
kens sprangning og en mulig politisering af
kirkens rolle i samfundet. Modsat er det
blevet gjort geldende, at netop den rumme-
lige folkekirke stér i vejen for, at kirkelige
og religigse synspunkter far den veegt i
samfundsdebatten, der bgr tilkomme dem,
og som en adskillelse af kirke og stat vil
kunne gavne.

Endelig er det blevet gjort geeldende, at der
i forbindelse med en grundlovsreform er
behov for at tage stilling til, om der er vilje
til at realisere lgfteparagraffen i grundlo-
vens 866 om, at "folkekirkens forfatning
ordnes ved lov". Synspunktet har veeret, at
hvis viljen til at realisere dette lgfte ikke er
til stede, bgr bestemmelsen ikke medtages i
en ny grundlov.

Bestemmelsen i grundlovens §66 om en Kir-
keforfatning tog oprindelig sigte p4, at der
ved en serlig lov skulle sikres folkekirken
et vidtgadende selvstyre som et modsvar til
religionsfriheden. Bestemmelsen er imidler-
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tid aldrig blevet fgrt ud i livet pa den made,
som grundlovsfeedrene i 1848-1849 forestil-
lede sig, med indfgrelse af et centralt kirke-
rad. Et folkekirkeligt selvstyre er derimod i
praksis blevet gennemfgrt med lovgivningen
om menighedsrad, provstiudvalg, bispevalg
m.v. | det seneste arti har der veeret en for-
nyet debat om, hvorvidt der bgr indfgres et
centralt kirkerad.

Kommunerne og neerdemokratiet

| enhver grundlov er der behov for at tage
stilling til, pa hvilket niveau de offentlige
opgaver skal varetages. Visse opgaver hgrer
mest naturligt til hos parlamentet og rege-
ringen og andre landsdakkende statslige
myndigheder, mens andre opgaver bedst va-
retages af folkevalgte organer teet pa borger-
ne. | lande som f.eks. Tyskland og USA, der
er forbundsstater, er der endvidere behov
for at tage stilling til, hvilke opgaver den
enkelte delstat skal tage sig af, og om for-
bundsstatens myndigheder skal udelukkes
fra at blande sig i disse opgaver.
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I Danmark forvaltes den stgrste del af de
offentlige opgaver af kommunerne (primeer-
kommunerne og amtskommunerne). | den
offentlige debat dukker spgrgsméalet om det
kommunale selvstyre da ogsa meget ofte op.
I grundloven hgrer man imidlertid ikke
meget om kommunerne. Det kommunale
selvstyre omtales i grundlovens 882, hvor
det hedder, at "Kommunernes ret til under
statens tilsyn selvsteendigt at styre deres
anliggender ordnes ved lov." Derudover
omtales kommunerne kun i grundlovens
§86, hvor det er bestemt, at valgretsalderen
til kommunalvalgene er den samme som til
folketingsvalg.

Det er tvivlsomt, hvad betydningen af
grundlovens bestemmelse om det kommu-
nale selvstyre er. Formentlig betyder be-
stemmelsen, at kommunerne skal have en
vis handlefrihed. Bestemmelsens forhistorie
viser da ogsé, at grundlovsfaedrene forestil-
lede sig, at kommunerne skulle have en en
vis grad af selvsteendig budget- og skatteud-
skrivningsret. Men bortset herfra ma det an-



tages, at det er op til staten at bestemme,
hvilke opgaver og hvilken frihed kommu-
nerne skal have.

Der er fortalere for, at kommunernes selv-
styre i hgjere grad burde sikres i grundlo-
ven, og at nye grundlovsregler naermere bgr
fastlaegge kommunernes opgaver og regulere
finansieringen af deres virksomhed. Det har
i den forbindelse veret foreslaet, at grund-
loven bgr indeholde en regel i trad med det
sékaldte "subsidiaritetsprincip” i EU, sa alle
opgaver, der pa tilfredsstillende made kan
Izses i kommunerne og hermed sé tet pa
borgerne som muligt, skal lgses her.

Det har ogsa veeret foreslaet, at grundloven
bar indeholde regler om folkeafstemninger i
kommunerne. | dag kan en kommunalbesty-
relse selv beslutte at afholde en vejledende
folkeafstemning om kommunale spgrgsmal.
Skal folkeafstemningen vere bindende,
kraever det lovregulering. Hvis en vis andel
af kommunens indbyggere skal gives mulig-
hed for at kraeve et spgrgsmal sendt til en

bindende folkeafstemning, vil det ligeledes
kraeve lovregulering. Grundlovsbestemmel-
ser er imidlertid ikke ngdvendige.

Men grundlovsbestemmelser om disse
spargsmal kunne vaere med til at markere,
at emnet er vigtigt.

Der har ogsd veeret tanker fremme om, at
grundloven bgr indfgre regler om demokrati
pa omrader, der er endnu naermere den en-
kelte borger end det lokale selvstyre i kom-
munerne. Det har i den forbindelse veeret
diskuteret, om grundloven bgr indeholde
bestemmelser om brugerindflydelse og selv-
forvaltning inden for det offentlige, og om
grundloven bgr indeholde bestemmelser om
demokrati pa arbejdspladsen.
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Forholdet til omverdenen

En grundlov beskeeftiger sig forst og frem-
mest med reglerne for, hvilke organer der
skal have hvilken magt i landet selv, og
spergsmalet om, hvilke rettigheder borgerne
skal have i forhold til landets egne myndig-
heder. Herudover er der imidlertid behov
for, at en grundlov indeholder regler om
landets forhold til omverdenen. Det kan
veere regler om indgaelse af traktater med
andre lande om samarbejde staterne imel-
lem, som vi kender det med f.eks. FN og
NATO, eller det kan veere regler om samar-
bejde af mere omfattende og intensiv art,
som vi kender det med EU. Hertil kommer
behovet for at have regler i en grundlov om,
hvilke myndigheder der fgrer udenrigspoli-
tikken, og om, hvem der kontrollerer disse
myndigheder. Det voksende internationale
samarbejde har i alle lande gget behovet for
sddanne grundlovsregler.

En del af baggrunden for grundlovsdebatten
i Danmark er da ogs4, at vi i langt hgjere

grad er en del af en dben verden, end tilfel-
det var i 1953, da den nuveerende grundlov
blev vedtaget. For slet ikke at tale om 1849,
hvor man i det vaesentlige kunne klare sig
med en grundlovsbestemmelse om, at kon-
gen "erkleerer krig og slutter fred". | dag er
situationen med det steerkt voksende inter-
nationale samarbejde, herunder Danmarks
medlemsskab af EU, en helt anden.

De centrale bestemmelser om Danmarks for-
hold til omverdenen finder man i grundlo-
vens §19 og §20. Grundlovens §19 handler
om den almindelige udenrigspolitik, mens
grundlovens 820 handler om reglerne for
Danmarks medlemskab af internationale
organisationer, der overlades befgjelser, som
ellers ville tilkomme danske myndigheder.
Danmark deltager i gjeblikket i to interna-
tionale samarbejder af denne art: EU og Det
Europaiske Patentsamarbejde.

Udenrigspolitikken

Oprindelig var udenrigspolitikken en sag
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for regeringen, mens Folketinget kun spille-
de en meget tilbagetrukket rolle. Der er end-
nu spor af denne tradition i grundlovens
819, der indledes med ordene: "Kongen
handler pa rigets vegne i mellemfolkelige
anliggender.” Bortset fra disse indledende
ord handler grundlovens 8§19 imidlertid om,
hvilken kontrol Folketinget har med rege-
ringens udenrigspolitiske handlinger.

Der har i debatten varet synspunkter frem-
me om, at Folketingets kontrol med uden-
rigspolitikken bar styrkes. | grundlovens
819, stk. 1, er det bestemt, at regeringen
skal have Folketingets samtykke til at indga
traktater med et eller flere andre lande:

(1) Hvis traktaten forgger eller indskraenker
rigets omrade, (2) hvis Folketingets medvir-
ken er ngdvendig for, at traktaten kan opfyl-
des (for eksempel fordi traktatens bestem-
melser kraver lovaendringer i Danmark),
eller (3) hvis traktaten i gvrigt er af starre
betydning. Det er i debatten blevet foreslaet,
at der i stedet indfgres en grundlovsbestem-
melse om, at alle traktater skal have Folke-
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tingets samtykke, og at det i grundloven sik-
res, at Folketinget inddrages sa tidligt i
arbejdet med udformningen af en traktat, at
Folketinget far bedre mulighed for at f& ind-
flydelse pa indholdet af traktaten, s& man
ikke blot til sidst har valget mellem at sige
ja eller nej.

Der har endvidere veeret fortalere for, at
Folketinget rent juridisk bgr kunne binde
regeringen til at handle pa en bestemt made
eller til at undlade at handle i en bestemt
situation. Som eksempel pa en sddan pro-
blemstilling kan navnes den sdkaldte "fod-
notepolitik" i 1980'erne, hvor Folketinget
flere gange pélagde regeringen at stemme pa
en bestemt made i NATO. Regeringen var af
den opfattelse, at den ikke efter grundloven
var juridisk forpligtet til at folge Folketin-
gets flertal. Nar den alligevel gjorde det, var
det, fordi den fandt, at der foreld en politisk
forpligtelse. Fortalerne for, at grundloven pa
dette punkt ikke bgr eendres, har navnlig
argumenteret med, at regeringen bgr have
en vis handlefrihed i udenrigspolitiske



anliggender, og at Folketinget altid har mu-
ligheden for at tvinge regeringen ved at
"seette hardt mod hardt" ved at vedtage —
eller true med at vedtage — et mistillidsvo-
tum efter grundlovens §15.

Ved grundlovsandringen i 1953 blev be-
stemmelsen i grundlovens 8§19, stk. 3, om
Folketingets Udenrigspolitiske Neevn indfgj-
et i grundloven. Regeringen har ifglge den-
ne bestemmelse pligt til at radfere sig med
Det Udenrigspolitiske Neevn forud for "en-
hver beslutning af starre udenrigspolitisk
reekkevidde". Regeringen har imidlertid ikke
nogen juridisk pligt til at fglge de rad, Det
Udenrigspolitiske Naevn giver den. Ogsa her
har Folketinget muligheden for at "szette
hardt mod hardt" ved at vedtage — eller true
med — et mistillidsvotum. Og ogsé her er
meningerne delte med hensyn til, om denne
mulighed giver Folketinget tilstraekkelig
indflydelse.

Suveranitetsafgivelse og forholdet til EU

Grundlovens regler i 820 om suveranitets-
afgivelse blev indfert i 1953. Formalet var
at gore det lettere for Danmark at tilslutte
sig internationale organisationer som for
eksempel EU. Grundlovens 820 bruger ikke
ordet "suveranitetsafgivelse", men taler om,
at der kan overlades "befgjelser, som efter
denne grundlov tilkommer rigets myndighe-
der" til internationale organisationer. Det
kreeves, at overladelsen af befgjelser sker "i
nermere bestemt omfang", og at overladel-
sen sker ved lov. Et flertal pa fem sjettedele
af Folketingets medlemmer skal stemme for
loven. Kan der kun samles et mindre flertal
for loven, skal loven til folkeafstemning for
at kunne gennemfares.

Hgjesteret har med sin dom i den sakaldte
Maastrichtsag den 6. april 1998 slet fast, at
ordene "i neermere bestemt omfang" i grund-
lovens 820 skal forstas, sa det i en lov om
suveranitetsafgivelse skal veere angivet,
hvilke befgjelser der overlades, dels med
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hensyn til sagsomrader, dels med hensyn til
befgjelsernes karakter. Udtrykket "i neermere
bestemt omfang" kan derimod, fastslog
Haojesteret, ikke forstas saledes, at befgjelser,
der tilkommer rigets myndigheder, kun kan
overlades til en international organisation i
begreenset — dvs. mindre — omfang. Det ma
dog, fastslog Hgjesteret, anses for forudsat i
grundloven, at der ikke kan overlades befgj-
elser i et sddant omfang, "at Danmark ikke
lengere kan anses for en selvsteendig stat".

Hvor den juridiske graense gar for, hvornar
"Danmark ikke leengere kan anses for en
selvstendig stat", er ikke let at sige, og Hg-
jesteret fastslog da ogsd i dommen, at fast-
lzeggelsen af greensen herfor ma "i helt over-
vejende grad bero pa overvejelser af politisk
karakter".

Grundlovens vaern mod vidtgdende suverae-
nitetsafgivelse bestdr med andre ord ferst og
fremmest i grundlovens krav om fem sjette-
deles flertal i Folketinget og kravet om, at
der skal gennemfares en folkeafstemning,
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hvis der kun kan samles et mindre flertal
for loven.

| lyset af Hgjesterets dom er det blevet fore-
slaet, at der i grundloven sattes en mere
preecis greense for, hvor mange befgjelser
der kan overlades, dvs. en art minimums-
graense for, hvor mange befgjelser der fortsat
skal veaere hos de danske myndigheder. Det
har ligeledes vere foreslaet, at kravet om
fem sjettedeles flertal i Folketinget seettes
ned til for eksempel tre fjerdedele, sddan at
suverznitetsafgivelse lettere kan gennemfg-
res, uden at der skal veere en folkeafstem-
ning. Andre har derimod foreslaet, at
grundloven bgr @ndres sadan, at der altid
kreeves folkeafstemning om suverznitetsaf-
givelse. | praksis har Folketinget og rege-
ringen valgt at afholde folkeafstemning om
suveranitetsafgivelse til EU, uanset om der
i Folketinget har veeret fem sjettedeles fler-
tal eller ej.

Tilhaengerne af, at der altid bgr holdes fol-
keafstemning, har anfart, at spgrgsmalet om



suveranitetsafgivelse er sa vigtigt, at befolk-
ningen selv direkte bgr tage stilling, og at
det ogsa er godt, at politikerne derved tving-
es til at forklare befolkningen, hvad sagen
handler om. Kritikerne af folkeafstemninger
har blandt andet anfert, at folkeafstemning-
er er et fremmedelement i et repraesentativt
demokrati, og at deres antal derfor ber
begrenses, og at Folketinget og regeringen i
hgjere grad bgr patage sig ansvaret for suve-
reenitetsafgivelser og ikke skyde ansvaret
over pa befolkningen. | samme forbindelse
har det veeret foreslaet, at kun mere veesent-
lige suveranitetsafgivelser bgr veere omfat-
tet af grundlovens §20. Mindre vasentlige
suveragnitetsafgivelser bar Folketinget og
regeringen selv kunne beslutte ved alminde-
lig lov. Problemet er sd, hvordan man kan
skelne mellem "vasentlige" og "mindre
vaesentlige" suveranitetsafgivelser.

Ogsa spergsmalet om Folketingets lgbende
kontrol med regeringens handlinger i EU er
omdiskuteret. Det er i den forbindelse ble-
vet anfgrt, at det er paradoksalt, at grundlo-

vens regler om Folketingets kontrol med
regeringens almindelige udenrigspolitik er
skrappere end reglerne om Folketingets
kontrol med regeringens handlinger i EU.

Hvis regeringen som et led i sin almindelige
udenrigspolitik gnsker at indga en traktat
med et eller flere andre lande, kreever
grundlovens 819 som navnt i langt de fleste
tilfelde, at regeringen forinden indhenter
samtykke fra et flertal i Folketinget. Hvis
der derimod er tale om, at regeringen i EU's
ministerrad skal tage stilling til regler, der
skal geelde direkte for danske borgere, geel-
der der ingen grundlovsregler om, at Folke-
tinget skal spgrges.

Loven fra 1972 om Danmarks tiltreedelse af
EF kraever blot, at regeringen underretter
Folketingets Markedsudvalg (nu Folketin-
gets Europaudvalg) forud for sddanne rads-
vedtagelser. | Europaudvalgets praksis er
det blevet fastlagt, at regeringen i sddanne
tilfeelde skal radfgre sig med udvalget, og at
der ikke i udvalget ma veere et flertal imod
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regeringens forhandlingsoplaeg. Noget
flertal for forhandlingsoplagget kraeves
imidlertid ikke.

De fleste vil nok mene, at vi indtil nu klaret
os udmeerket med reglerne i tiltraedelseslo-
ven og den praksis, der har udviklet sig i
Europaudvalget. Men principielt kan man
spgrge, om det er tilfredsstillende, at grund-
loven intet siger om denne meget veesentli-
ge del af regeringens og Folketingets virk-
somhed?
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Friheds- og mennesker ettigheder

Som navnt er det et af hovedformalene
med en grundlov at sikre borgerne et vist
minimum af rettigheder over for staten.
Hvor omfattende reguleringen af friheds- og
menneskerettighederne er i de enkelte lan-
des grundlove, haenger ofte sammen med,
hvor gammel landets grundlov er. Som
naevnt er rekken af friheds- og menneske-
rettigheder blevet udvidet betydeligt i man-
ge af de lande, hvor grundloven i de senere
ar er blevet fornyet.

Den danske grundlovs regler om friheds- og
menneskerettighederne er forholdsvis fa og
spinkle sammenlignet med reglerne i mange
nyere grundlove i andre lande og sammen-
lignet med de regler, der er i de internatio-
nale menneskerettighedskonventioner.

Reglerne i grundloven om friheds- og men-
neskerettigheder kan méaske ved forste gje-
kast se ud til at have et ganske vidtgaende
indhold, som nér det f.eks. i §§71-73 ind-

56

ledningsvis hedder, at den personlige fri-
hed, boligen og ejendomsretten er ukreenke-
lige. Hvis man saetter sagen pa spidsen, kan
man imidlertid sige, at bestemmelserne i
gvrigt handler om, hvordan og under hvilke
betingelser disse rettigheder kan kraenkes.
Bestemmelsernes beskyttelse af borgerne
bestar navnlig i, at de indeholder en raekke
— vigtige — krav om domstolsprgvelse af
indgreb over for borgerne, samt for ejen-
domsrettens vedkommende, at der skal ydes
fuldstendig erstatning ved ekspropriation.

De politiske rettigheder med hensyn til
ytrings-, forenings- og forsamlingsfrihed for-
byder, at der indfgres krav om, at myndig-
hederne pa forhand skal godkende menings-
tilkendegivelser, foreningsdannelser og
mgdeafholdelse. Grundlovsbestemmelserne
overlader det derimod i vidt omfang til lov-
givningsmagten at bestemme, i hvilket
omfang det skal vere lovligt at offentliggere
meninger og danne foreninger.



At grundlovens friheds- og menneskerettig-
heder er fa og spinkle, betyder imidlertid
ikke, at vi lever i et "menneskerettigheds-
tomt rum”. Friheds- og menneskerettigheder
er i vidt omfang sikret i den almindelige
lovgivning. Hertil kommer, at Danmark har
tilsluttet sig en reekke internationale men-
neskerettighedskonventioner, bl.a. de to FN-
konventioner fra 1966 om borgerlige og
politiske rettigheder og om gkonomiske,
sociale og kulturelle rettigheder samt den
europaeiske menneskerettighedskonvention
fra 1950. Hvis lovgivningsmagten skulle
finde pa at fratage borgerne disse rettighe-
der, ville det vaere brud pé& konventionerne.
Men grundloven ville ikke forhindre det.

Det er karakteristisk for de internationale
konventioner, at de p& vaesentlige punkter
giver en mere vidtgdende beskyttelse end
grundloven. For eksempel beskytter den
europaiske menneskerettighedskonventions
artikel 10 om ytringsfrihed ikke alene mod
censur, men ogsd mod, at en borger straffes
for ytringer, der er fremkommet i en politisk

eller anden form for samfundsmaessig debat.
I en reekke sager om ytringsfrihed har Hgje-
steret da ogsa valgt at henvise til menneske-
rettighedskonventionens bestemmelse i ste-
det for til den danske grundlov.

Betydningen af at udbygge grundlovens be-
stemmelser om friheds- og menneskerettig-
heder vil veere, at Folketinget og regeringen
ikke lengere vil kunne begrense rettighe-
derne. Bade lovgivningsmagten og admini-
strationen (ministerier, kommuner, amter
m.v.) vil tveertimod have en forpligtelse til
at sgge at realisere de veerdier, der ligger
bag grundlovens rettigheder, og det vil i sid-
ste ende vare op til domstolene at afggre,
om de lever op til denne forpligtelse.

Uenigheden om, hvilke friheds- og menne-
skerettigheder der bgr optages i grundloven,
og hvorledes reguleringen af rettighederne
bar veere, har veeret ganske stor. Det er ikke
merkeligt. Mange friheds- og menneskeret-
tigheder bergrer grundleeggende spargsmal
om forholdet mellem individ og samfund og
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dermed spgrgsmal, som der ofte kan veere
betydelig politisk uenighed om.

| debatten er der forslag om at styrke en
reekke af de eksisterende rettigheder i
grundloven og om at indsette en raekke nye
friheds- og menneskerettigheder i grundlo-
ven. Blandt disse forslag kan blandt andet
nzevnes falgende, der blev diskuteret ved
den konference, Folketinget afholdt den 4.-
5. november 1999 om behovet for en grund-
lovsrevision:

Styrkelse af ytringsfrihed og sikring af
informationsfrihed. Sigtet skulle vare at
hindre, at der ved lov kan gennemfgres be-
greensninger i form af straf eller anden sank-
tion over for ytringer samt at sikre retten til
at modtage information. Ogsa hovedprincip-
perne om aktindsigt og offentlighed i for-
valtningen har der veeret forslag om at
grundlovssikre.

Indfgrelse af et generelt diskriminations-
forbud. Det har veeret foreslaet at gennemfg-
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re en grundlovsbestemmelse om forbud
mod diskrimination i relation til religion,
kgn, race, hudfarve, sprog, politisk overbe-
visning, etnisk oprindelse eller seksuel ori-
entering. | dag indeholder grundloven alene
beskyttelse i relation til religion eller af-
stamning (§70).

Sikring af den personlige frihed, her under
retten til privatliv og familieliv. Der er her
blevet peget pa behovet for at veerne hensy-
net til menneskets integritet og veerdighed,
ikke mindst i lyset af de nye genteknologier
og overvagningsmuligheder, samt pé beho-
vet for at sikre individet og familien en
sfeere, hvor man uforstyrret kan udfolde sig.

Sikring af meddelelseshemmeligheden ogsa
ved ny informationsteknologi. Der er her
blandt andet blevet peget pa, at den nye
informationsteknologi rejser helt nye behov
for at beskytte borgernes ret til uden kontrol
og overvagning at meddele sig til hinanden
m.v.



Stramning af betingelserne for at kunne til-
sidesatte boligens ukraenkelighed. Det har
vaeret foreslaet, at der i grundloven indseet-
tes en raekke betingelser, der skal veere til
stede, for at boligens ukreenkelighed kan til-
sideseettes, f.eks. at der skal veere tale om
afggrende hensyn til opklaring af forbrydel-
ser eller andre veesentlige samfundshensyn.

Grundlovsforbud mod dgdsstraf, tortur og
anden nedveardigende behandling. Selv om
den praktiske betydning af et sddant forbud
naeppe Vil veere stor, har der veeret peget pa,
at den danske grundlov ligesom f.eks. Fin-
lands og Sveriges bgr indeholde en bestem-
melse herom — bade for at markere, at ret-
tighederne er beskyttelsesveerdige, og fordi
en saddan bestemmelse kan tenkes at have
betydning for f.eks. anvendelse af isola-
tionsfeengsling og udvisning af udleendinge.

Sikring af retssikkerhedsgarantier i forbin -
delse med retssager. Det har blandt andet
veeret foresldet at indseette et forbud i grund-
loven mod tilbagevirkende straffelove samt

at indskrive nogle af grundprincipperne for
straffesagers behandling i grundloven.

Rettigheder for bar n. Det er blevet foresla-
et, at det bgr overvejes at indfgre grund-
lovsbestemmelser om bgrns selv- og medbe-
stemmelsesret og om, at barnets behov bgr
komme i farste reekke, nar der treffes be-
slutninger om foraldremyndighed, tvangs-
fijernelse m.m.

Udbygning af retten til gratis under visning.
Der er blevet peget pa, at det bgr overvejes

at indfgre et princip i grundloven om retten
til gratis voksenuddannelse inden for visse
greenser.

I tilleeg til de naevnte forslag har der ogsa
veeret forslag om at supplere grundlovens
bestemmelser om, at borgerne bgr sikres
mulighed for at arbejde, og om forsgrgelses-
hjeelp fra det offentlige (875), med bestem-
melser om, at det offentlige skal have pligt
til at sikre et social- og sundhedsveesen af
en vis kvalitet.
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Endelig har der veret forslag om, at grund-
loven bgr indeholde nogle meget generelt
formulerede bestemmelser, der fastseetter en
raekke overordnede mélsatninger om for
eksempel retten til at leve i et sundt miljg,
retten til sundhed, retten til social tryghed
m.m., samt at grundloven maske ogsa bgr
indeholde en bestemmelse om pligten for
borgerne til at sikre miljget m.v.

Sadanne bestemmelser vil fgrst og fremmest
vere en art programerkleringer, der kan
fastsla nogle grundleggende verdier i sam-
fundet.

Hvad enten listen over friheds- og menne-
skerettigheder ggres lang eller kort, er

det et veesentligt spgrgsmal, hvor detaljeret
en grundlovs regulering af rettighederne
bar veere.

P& den ene side kan der vaere behov for, at
rettighederne formuleres i brede, ikke alt for
detaljerede vendinger, s lovgivningsmagten
og domstolene Igbende kan tilpasse rettig-
hedernes konkrete indhold til udviklingen,
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uden at det bliver ngdvendigt med grund-
lovsaendringer.

P& den anden side bgr rettighederne ikke
formuleres alt for generelt og uprecist, hvis
det er meningen, at domstolene skal kunne
kontrollere, at rettighederne respekteres.

Og endelig bgr man huske p4, at nar et
spergsmal reguleres i detaljer i grundloven,
treekker man samtidig spgrgsmalet ud af
den almindelige form for demokrati, der
bestar i, at det folkevalgte parlaments flertal
bestemmer.
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