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Lovgivers rolle som fortolker af internationale retskilder
- pa hvilken made gaelder menneskerettighederne i Danmark?

Pernille Boye Koch, cand. jur., ph.d., lektor i offentlig ret, Roskilde Universitet,

1. Indledning

Forholdet mellem national og international ret er et tema, der til stadighed diskuteres i Danmark. | modsaet-
ning til mange andre lande har vi ikke i forfatningen en bestemmelse, der mere udtrykkeligt forholder sig til
internationale retskilders betydning, og vi har kun i meget begraenset omfang foretaget en egentlig inkorpo-
rering af menneskerettighedskonventioner. Danmark har fortsat kun inkorporeret Den Europzeiske Menne-
skerettighedskonvention (1992) og ikke fx centrale FN-konventioner, selv om spgrgsmalet har veaeret rejst
flere gange. Det har imidlertid vaeret et gennemgaende argument i de juridiske og politiske debatter om
inkorporering af yderligere konventioner, at den eksisterende magtfordeling mellem lovgivningsmagten og
domstolene bgr fastholdes, saledes at domstolene ikke skal tildeles en stgrre retspolitisk opgave som selv-
steendig fortolker af internationale normer, end den traditionelle forfatningskultur tilsiger. | forleengelse
heraf understreges ofte, at det er lovgivningsmagten, som har det primaere ansvar for at sikre en Igbende
efterlevelse af de konventionsmaessige forpligtelser.

Dette rejser naturligt spgrgsmalet, hvordan lovgivningsmagten i Danmark sa har praktiseret dette udbredte
ansvar for at implementere internationale retsnormer i den nationale ret. Derom er der desvaerre ikke lavet
stgrre grundlaeggende undersggelser?. Denne artikel vil i et vist omfang rade bod herp4, idet den vil analysere
centrale nyere lovforslag, hvor de nye regler rejser spgrgsmal om internationale menneskerettigheder, og
hvor regeringen ved fremsaettelsen af lovforslagene i stgrre eller mindre omfang redeggr for forholdet til
konventionsmaessige forpligtelser. Analysen vil udlede en reekke faelles karakteristika ved lovgivningsmagtens
handtering af ansvaret for overholdelsen af internationale forpligtelser og i forleengelse heraf efterprgve den
forfatningsretlige praemis om ansvarsfordeling mellem lovgivningsmagt, administrative myndigheder og
domstole. Endelig vil artiklen i den diskuterende del reflektere over, i hvilket omfang resultaterne rykker ved
gaengse opfattelser og fortolkningsprincipper, nar man skal vurdere menneskerettighedernes gennemslags-
kraft i Danmark.

2. Internationale menneskerettigheder i dansk ret — oversigt og kontekst

For at forsta regeringen og Folketingets handtering af de internationale retsnormer i det lovforberedende
arbejde, er det indledningsvist ngdvendigt at fa et overblik over den danske forfatningsretlige kontekst og
gore sig klart, hvad den juridiske status af internationale menneskerettigheder er i Danmark. | det fglgende
introduceres derfor til en raekke grundlaeggende karakteristika ved den danske forfatningsretlige ordning, og
der gives en opsummering af positionerne i dansk juridisk teori, de gaengse anerkendte fortolkningsprincip-
per og diskussionerne om betydningen af inkorporering.

1 P& EU-rettens omrade er der derimod foretaget underspgelser, se Dorte Sindbjerg Martinsen: Danmarks implemen-
tering af EU-politik, Politica 45. argang nr. 4, 2013, s. 437-456.



2.1. Menneskerettigheder — spinkel national forankring

| modsaetning til de fleste andre nordiske lande har Danmark ikke et opdateret rettighedskatalog i den nati-
onale forfatning. Den danske grundlov er ikke blevet grundlaeggende sndret siden 1953, og mange af forfat-
ningens bestemmelser stammer helt tilbage fra den allerfgrste grundlov af 18492. Grundlovens rettigheds-
katalog har som fglge heraf et noget arkaisk praeg i savel sprogbrug som indhold. Det omfatter primaert de
klassiske frihedsrettigheder, og bestemmelserne er for fleres vedkommende blevet fortolket indskraenkende
af de danske domstole, der typisk har anlagt en tilbageholdende grundlovsfortolkning®. Dette indebaerer, at
mange af de internationale menneskerettighedskonventioner, som Danmark i lighed med de fleste andre
demokratiske lande har ratificeret, ofte indeholder en noget mere vidtgdende regulering af og beskyttelse af
menneskerettighederne®, end den nationale forfatning ger.

Den ikke-opdaterede grundlov betyder imidlertid ogsa, at man ikke i forfatningen udtrykkeligt har forholdt
sig til, hvilken status internationale konventioner skal have i det nationale retssystem?®. Og det er faktisk ikke
kun pa forfatningsniveau, der er tavst. Der findes heller ikke pa lovniveau en regulering af menneskerettighe-
der, der forholder sig til spgrgsmalet om inkorporering, indplacering i retskildehierarkiet, eller som differen-
tierer mellem forskellige konkrete konventioner.

Danmark har siden 1972 vaeret medlem af Den Europaeiske Union, og EU-retten har i modsaetning til folke-
retten en relativt fasttgmret status i det nationale system, idet den som udgangspunkt betragtes som ha-
vende direkte virkning og forrang for dansk ret, medmindre den er i strid med regler p& grundlovsniveau®.
EU-traktaterne har bl.a. denne status som supranational ret i kraft af, at de er vedtaget i overensstemmelse
med reglerne om suveranitetsafgivelse i grundlovens § 207.

Et andet vigtigt karakteristikum for det danske forfatningssystems handtering af internationale retsnormer
er, at der ikke eksisterer egentlige systemer for uafhaengig kontrol med lovgivningens overensstemmelse
med grundlaeggende rettigheder?. For det fgrste har Danmark ikke en egentlig forfatningsdomstol, men her-
ved adskiller Danmark sig jo ikke fra de resterende nordiske lande. Mere bemaerkelsesveerdigt er det velsag-
tens, at man heller ikke har etableret andre kontrolformer, der kan sikre en form for forudgaende regerings-
uafhaengig kontrol med fremlagte lovforslags forhold til menneskerettighederne. Der eksisterer saledes ikke
systemer eller procedurer, der fx kan sammenlignes® med den, der foregar i Sverige ved Lagradet?®, eller som
det finske system med kontrol ved ’ Perustuslakivaliokunta’ (Grundlagsutskottet)®?.

2 Se fx Jens Elo Rytter: Individets grundlaeggende rettigheder, 2. udgave, 2016, s. 21 ff

3 Jf. fx Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 3, 3. udgave, 2010, s. 53 og Jens Peter Christensen m.fl. (red): Grundloven
med kommentarer, 2015, s. 93 f.

4 Jf. Jens Elo Rytter: Grundrettigheder, 2000, s. xx

5 Jf. Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2, 3. udgave, 2003, s. 213 f.

6 Jf. UfR 1998.800 H

7 )f. fx Peter Blume: Juridisk Metodelaere, 2009, s. 214.

8 Se Pernille Boye Koch: Forfatningskontrol i Henrik Zahle (red.): Danmarks Riges Grundlov med kommentarer, 20086, s.
53 ff.

9 Jf. Pernille Boye Koch: Forfatningskontrol — fremtidige perspektiver og udfordringer, 2002.

10 5e fx Anders Eka: Lagrddet och réttstillimpningen, Svensk Juristtidning 2009, vol. 3, s. 261 ff og

11 e fx Juha Lavapuro, Tuomas Ojanen and Martin Scheinin: Rights-Based Constitutionalism in Finland and the Devel-
opment of Pluralist Constitutional Review’, (2011) 9 Intl J Cons L 505.



Dette indebaerer, at Folketinget og offentligheden i vidt omfang er overladt til at stole pa de vurderinger af
fremlagte lovforslags forhold til menneskerettighederne, som regeringens og centraladministrationens em-
bedsmaend fremkommer med i lovforslagets bemarkninger. Der er ikke i det danske parlament hverken tra-
dition for eller ressourcer til lade Folketingets egne embedsmaend udarbejde partineutrale vurderinger om
supplement til regeringens?®?,

Alt i alt betyder disse forfatningsmaessige forhold, at den eneste systematiske eksterne kontrol med regerin-
gens umiddelbare vurdering af lovens forhold til og overensstemmelse med menneskerettighederne, finder
sted ved en eventuel efterfglgende prgvelse ved de almindelige domstole. Denne potentielle domstolskon-
trol er imidlertid ogsa i et vist omfang begranset, idet lovgivningsmagten har palagt de danske domstole at
veere tilbageholdende i fortolkningen af internationale menneskerettighedskonventioner, hvilket skal uddy-
bes nedenfor.

Den sporadiske eksplicitte stillingtagen til international rets status i grundloven eller lovgivningen i gvrigt, gor
det naturligvis mere naturligt at rette blikket mod retslitteraturen og retspraksis.

2.2 Litteraturen om forholdet mellem national og international ret

Litteraturens behandling af betydningen af folkeret i dansk ret har i ganske vidt omfang vaeret en kombina-
tion af en reekke mere retsteoretiske, logiske og normative betragtninger med en ofte mere sporadisk be-
handling af de internationale normers faktiske gennemslag i praksis. Alf Ross og hans laerebog i folkeret fra
194213 ma betragtes som central og har praeget diskussionerne helt frem til nu, men ogsé Ole Espersens
disputats fra 1970 om traktater'* og Henrik Zahles synspunkter om praktisk monisme?!® er vigtig for en for-
staelse af diskussionerne i dansk juridisk teori.

| den helt tidlige teori fra 1800-tallet og fgrste halvdel af 1900-tallet®® var synspunkterne inspireret af mere
retsteoretiske og retsfilosofiske reesonnementer. Dette var formentlig en konsekvens af, at folkeretten som
disciplin udspringer fra naturretsfilosofien, og at spgrgsmalet kan kvalificeres som en grundlaeggende rets-
kildediskussion, men det haenger nok ogsa sammen med, at der simpelthen ikke eksisterede relevant rets-
eller lovgivningspraksis, som man kunne leene sig op ad. Ross skriver sa sent som i 1961 for eksempel fgl-
gende:

”Jeg har ikke bemaerket nogen dansk dom der udtrykkeligt er kommet ind pa problemet om forholdet mellem dansk

ret og folkeret, og kun nogle fa stykker der forudsaetningsvist bergrer dette problem, antagelig dog uden at dom-

stolen har vaeret sig dettes indhold klart bevidst”?’

12 5e fx Pernille Boye Koch: Myten om det staerke folketing og ansatser til et realitetstjek, Tidskriftet Futuriblerne 2015,
s. 33-38.

13 Alf Ross: Laerebog i Folkeret, Almindelig Del, 1. udgave. Munksgaard 1942.

14 Ole Espersen: Indgdelse og opfyldelse af traktater. Juristforbundet, 1970.

15 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2 — Regering, forvaltning og dom, 3. udgave 2001, kapitel 50 og 51.

16 For eksempel Henning Matzen: Den danske Statsforfatningsret, del I, 1. udgave, 1888 og Knud Berlin: Den danske
Statsforfatningsret, del I, 1. udgave, 1916. For en mere udfgrlig oversigt over teorien, se Ole Terkelsen: Folkeret og
dansk ret. Karnov Group, 2017, s. 21 ff.

17 Alf Ross: Laerebog i Folkeret, Almindelig Del, 4. udgave. Nyt Nordisk Forlag Arnold Busck, 1961.



Nar dansk ret saledes traditionelt siges at vaere baseret pa det dualistiske princip, hvorefter dansk ret og
international ret er to adskilte retssystemer, saledes at folkeretten ikke kan anvendes direkte, er det altsa i
ganske vidt omfang et udtryk for, at de tidlige teoretikere pa omradet - Henning Matzen, Knud Berlin, Poul
Andersen og Alf Ross — pa baggrund af logiske og retsfilosofiske reesonnementer fandt denne model mest
overbevisende. Der |3 efter forfatternes opfattelse en stringens i, at folkeretten (kun) gaelder for staterne,
altsd mellem de parter der har indgdet den pagaeldende traktat, mens den nationale ret gaelder i staterne?®.

Ogsa grundlovens § 19 om regeringens indgaelse af traktater og Folketingets kontrol hermed er dog blevet
inddraget i diskussionerne, idet saerligt formuleringen om samtykke ved indgaelse af forpligtelser “til hvis
opfyldelse Folketingets medvirken er ngdvendig”, fremhaves. Argumentet lyder, at ordlyden forudsaetter
opfyldelsesforanstaltninger fra Folketingets side og dermed et dualistisk system. Som det dog er blevet frem-
haevet af flere'®, giver hverken bestemmelsens ordlyd, formal eller forarbejder imidlertid noget klart svar p3,
i hvilke situationer sadanne opfyldelsesforanstaltninger er ngdvendige, og det er da ogsa en udbredt opfat-
telse i litteraturen, at grundlovsbestemmelsen primaert havde til hensigt at regulere forholdene udadtil og
ikke regulere retstilstanden indadtil. Det er sadledes vanskeligt at udlede klare svar om forholdet mellem
dansk ret og international ret af den eksisterende grundlov.

Tilslutningen til det dualistiske princip har ikke vaeret fuldstaendig i den juridiske teori. Szerligt Ole Espersen
har vaeret set som eksponent for en monistisk tilgang idet han i sin disputats fra 1970 haevdede, at "traktater

”20 men ogsd Henrik Zahle skiller sig lidt ud fra traditionen med sin

uden videre en del af geeldende dansk ret
introduktion af begrebet "praktisk monisme”. Der synes dog at vaere en vaesentlig forskel pa disse to teore-
tikere, idet Espersens synspunkter primaert er en teoretisk funderet kritik af Alf Ross’ logiske retskildeopfat-
telse (og saledes i vidt omfang en fortsaettelse af tendensen til retsfilosofisk orienterede analyser), mens
Zahles synspunkter er et mere praktisk funderet forsgg pa at beskrive galdende ret, som den kommer til

udtryk i retsanvendelsen. Zahle anfgrer da ogsa som et grundsynspunkt fglgende:

"For spgrgsmalet om, hvorledes international ret kan og eventuelt skal anvendes som led i den natio-
nale ret, er modsatningen mellem monistiske og dualistiske teorier i den hidtidige litteratur betragtet
som central. Jeg tror, at det vil tjene til en afklaring af problemstillingen, om man uden videre erkender,
at diskussionen mellem monister og dualister ikke har nogen som helst relevans for drgftelsen af, hvor-
vidt og pa hvilke vilkar international ret kan anvendes ved nationale myndigheder. Det er et fejlgreb at
sammenkoble disse generelle retsteoretiske anskuelser med det praktiske spgrgsmal om anvendelse af
international ret ved nationale myndigheder.” %

Zahles behandling af spgrgsmalet kan altsa ses som et udtryk for en ny, mere pragmatisk og praktisk orien-
teret tilgang til spgrgsmalet om international ret i dansk ret.??

18 Matzen, op.cit., s. 28ff, Berlin, op.cit., s. 73 og Poul Andersen: Statsforfatningsret, del I, 1944, s. 138. Se ogsa Terkel-
sen, op. cit. s. 30f.

19 Se bl.a. Mohammed Ahsan og Sgren Skibsted: Menneskerettighedskonventioners retskildemaessige status i dansk
ret, Juristen nr. 3, 2002, s. 92 ff.

20 Jf, Ole Espersen s. 163.

21 7ahle op.cit. s. 212.

22 samtidigt kan Zahles synspunkter imidlertid ogsa anskues som et led i den retsteoretiske bglge i nordisk juridisk teori,

der i slutningen af 1980’erne og begyndelsen af 1990’erne blev introduceret under betegnelsen “retlig polycentri”, og



Zahles praktiske monisme kan sammenfattes som et synspunkt om, at international ret er relevant ved be-
dgmmelsen af nationale retsspgrgsmal og potentielt set kan afggre udfaldet af sagen, men at eventuelle
konflikter mellem internationalt og nationalt retskildemateriale ikke lader sig lgse efter enkle principper?.
Synspunktet om praktisk monisme har dog ikke som sadan vundet tilslutning blandt andre teoretikere, hvor-
for retstilstanden fortsat beskrives som veerende udtryk for dualisme?*. Imidlertid synes Zahles synspunkter
at have indvarslet en tendens i litteraturen til at foretage en mere praksisnaer analyse af folkerettens status
i dansk ret.

2.3. Fortolknings-, formodnings- og instruktionsreglen

Et faelles karakteristikum for stort set alle fremstillinger af international ret i dansk ret er, at de inkluderer
fortolknings-, formodnings- og instruktionsreglen i deres beskrivelse af geeldende ret. De to fgrstnaevnte og
mest klassiske principper, fortolknings- og formodningsreglen, blev introduceret af Alf Ross i mere systema-
tisk form i 1942 og senere viderefgrt af stort set alle de folkeretlige og forfatningsretlige forfattere, inkl. Ole
Espersen. | den seneste inkorporeringsbetaenkning fra 20142 er fortolkningsreglen formuleret pa fglgende
vis:

"Fortolkningsreglen indebaerer efter den almindelige opfattelse, at danske retsregler ved fortolknings-
tvivl skal spges fortolket pa en made, der bringer dem i overensstemmelse med Danmarks internatio-
nale forpligtelser”

Ogsa formodningsreglen er et harmoniseringsprincip, der dog har en lidt anden karakter, idet den fastslar, at

”danske domstole og andre retsanvendende myndigheder skal tage udgangspunkt i, at lovgiver ma for-
modes ikke at ville handle i strid med Danmarks folkeretlige forpligtelser (...) og derfor sa vidt muligt
sgge at anvende de nationale regler pa en sddan made, at en kraenkelse af de internationale forpligtel-
ser undgés”?®

Her tager man altsa udgangspunkt i situationer, hvor man ikke umiddelbart kan fortolke sig ud af en potentiel
konflikt med den internationale ret, fordi ordlyden af den nationale bestemmelse kun vanskeligt giver anled-
ning til tvivl, men hvor man ikke desto mindre i den konkrete subsumption anvender reglen pa en konventi-
onskonform made ud fra en forudssetning om, at dette ma vaere lovgivers gnske.

En sidste, nyere tilkommen, regel for inddragelse af internationale retskilder, er den sakaldte instruktionsre-
gel, som retter sig mod forvaltningen:

hvor Zahle sammen med danske og nordiske kollegaer pleederede for et mere pluralistisk retskildebegreb. Den polycen-
triske tankegang forsggte at gore op med forestillingen om ét retssystem baseret pa traditionelle hierarkiske logikker
og med ét feelles veerdigrundlag; se szerligt Peter Blume og Hanne Petersen (red.): Retlig polycentri, Akademisk Forlag,
1993. | stedet understregede man, at retten skabes i mange forskellige parallelle centre, og at der nappe kan opstilles
faste regler om retskildernes indbyrdes hierarki ved afggrelsen af konkrete retsspgrgsmal.

23 Han udvikler herefter en raekke analytiske delregler baseret pa retspraksis, der skal fungere som alternative hjaelpe-
redskaber i beskrivelsen af international ret i dansk ret, jf. i det hele Zahle, op.cit. s. 219.

2 Se fx Jens Peter Christensen m.fl. (red.): Grundloven med kommentarer, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2015,
s. 155-156 og Jens Elo Rytter: Individets grundlaeggende rettigheder, 2016, s. 59.

25 Betaenkning nr. 1546 om inkorporering mv. inden for menneskeretsomréadet, Justitsministeriet 2014.

26 Betaenkning nr. 1546/2014, s. 35



Ifplge instruktionsreglen ”skal administrative myndigheder udnytte sk@gnsmaessige befgjelser pa en

made, s international ret respekteres og brud undgas.”?’

Disse tre fortolkningsmaessige regler eller principper er efterhanden blevet doceret i artier og udggr det mere
konkrete grundlag for, at international ret betragtes som vaerende en del af dansk ret. Dette @ndrer dog ikke
ved, at de tre "regler” i deres formulering opretholder en klar forestilling om, at konventionerne er noget
accessorisk til de nationale regler, der opfattes som det primzere eller egentlige. De internationale forpligtel-
ser er fortolkningsbidrag eller udfyldende materiale og dermed noget subsidizert. Desuden har reglerne ka-
rakter af harmoniseringsprincipper og forholder sig derfor ikke til, nar sagen saettes pa spidsen, altsa hvordan
man bedgmmer regulaere normkonflikter mellem national og international ret.?

2.4. Inkorporering — nglende og ambivalent

Det er et bemaerkelsesvaerdigt kendetegn ved den danske opfattelse af internationale retskilder, at der er et
meget tvetydigt syn pa betydningen af inkorporering. Det er saledes ganske svaert at blive klog pa, hvilken
retlig betydning danske myndigheder tillaegger inkorporering af internationale konventioner til trods for, at
spgrgsmalet er blevet behandlet af adskillige sagkyndige betaenkninger® i drenes lgb. Amivalensen har
blandt andet givet sig udslag i, at Danmark kun har valgt at inkorporere i Den Europziske Menneskerettig-
hedskonvention, selv om yderligere inkorporering har vaeret behandlet og anbefalet i flere omgange af sag-
kyndige kommissioner. | det fglgende gives et overblik over de mest centrale internationale menneskerettig-
hedskonventioner:

Danmarks Anbefales Anbefales Anbefales Er konventio-
ratifikation | inkorporeret | inkorporeret | inkorporeret | nen inkorpo-
i1991°? 20017 20147 reret?

Den Europaiske Menneske- | 1953
rettigheds-konvention X X
(EMRK)

FN’s konvention om borger- | 1971
lige og politiske rettigheder X X

27 7ahle (2006) s. 364 ff.

28 Egentlige konfliktsituationer er der ikke ifglge teorien noget klart svar pa, medmindre der er tale om, at lovgivnings-
magten bevidst har vedtaget regler, som man har vaeret klar over stred mod konkrete konventionsmaessige forpligtelser.
| en sadan — teoretisk — situation er litteraturen enige om, at den internationale ret ma vige for den nationale ret. Alle
andre mere ubevidste konflikter kan ikke Igses ud fra enkle principper, idet der er forskellige opfattelser i teorien, og
der heller ikke af retspraksis kan udledes klare retningslinjer.

2% Efter betaenkning nr. 1220/1991 om Den Europzeiske Menneskerettighedskonvention og dansk ret, der forberedte
inkorporeringen af EMRK, har man saledes drgftet yderligere inkorporeringer i Beteenkning nr. 1407/2001 om Inkorpo-
rering af menneskerettighedskonventioner i dansk ret samt Betaenkning nr. 1546/2014 om Inkorporering mv. inden for
menneskerettighedsomrddet.



FN’s konvention om gkono- | 1971
miske, sociale og kulturelle
rettigheder

FN’s konvention om afskaf- | 1971

felse af racediskrimination X X
FN’s konvention om forbud | 1987 X X
mod tortur
FN’s konvention om barnets | 1991 X
rettigheder
FN’s kvindekonvention 1983 X
Er ikke inkor-
FN’s handicapkonvention 2009 X poreret, men

i kraft af ved-
tagelsen af L
221, Folketin-
get 201718
sker en delvis
opfyldelse via
omskrivning

Som det fremgar af oversigten, har man efter inkorporeringen af EMRK i 1992 behandlet inkorporerings-
spgrgsmalet i betaenkningerne fra henholdsvis 2001 og 2014. Udvalgene bag de to betankninger anbefalede
- i mere eller mindre enighed — yderligere inkorporeringer, men disse anbefalinger blev altsa ikke fulgt op af
politisk handling.

Seerligt tydelig var modsaetningen ved afgivelsen af betaenkningen fra 2001, hvor et enigt udvalg anbefalede,
at tre centrale menneskerettighedskonventioner skulle inkorporeres i dansk ret, nemlig FN’s konvention om
borgerlige og politiske rettigheder, FN’s konvention om afskaffelse af alle former for racediskrimination og
FN’s konvention om forbud mod tortur. Kort tid efter betaenkningens offentligggrelse tiltradte en ny regering,
og den fandt ikke grundlag for at fremsaette lovforslag pa baggrund af betaenkningen. Konfronteret med et
beslutningsforslag et godt stykke tid senere angav regeringen fglgende begrundelse, som er relevant at haefte
sig ved, nar spgrgsmalet om betydningen af inkorporering skal vurderes:

"Regeringen har grundigt overvejet fordele og ulemper ved inkorporering af de naevnte konventioner,
og regeringen er ndet frem til, at man ikke vil fglge Inkorporeringsudvalgets anbefaling. Det skyldes fgrst



og fremmest, at det ikke retligt vil ggre den store forskel, om FN-konventionerne inkorporeres i dansk
730

ret eller ej. En inkorporering vil sdledes fgrst og fremmest have en mere symbolorienteret karakter.
Tilkendegivelsen blev et par maneder senere fulgt op af fglgende udtalelse ved behandlingen af et andet
beslutningsforslag:

"FN-konventionerne er (...) allerede i dag en relevant retskilde i danske ret, og de anvendes af danske
domstole og andre retsanvendende myndigheder, ogsa selv om de ikke er inkorporeret i dansk ret. Nar

FN-konventionerne er relevante retskilder og anvendes af de danske domstole, finder regeringen det

hverken retligt ngdvendigt eller politisk hensigtsmaessigt at inkorporere konventionerne i dansk ret.”3!

Disse politiske udmeldinger er altsa baret af et argument om, at inkorporering ikke indebaerer nogen egentlig
retlig forskel.

Da man omtrent et arti senere stod i en lignende situation, idet et nyt sagkyndigt udvalg i betaenkningen fra
2014 anbefalede yderligere inkorporering af seks ud af de syv vurderede FN-konventioner, hvilket man fra
regeringens side afviste at gore, fremgik ikke nogen officielle politiske begrundelser?,

| en skriftlig kommentar til Berlingske Tidende oplyste justitsministeren imidlertid fglgende:

»Som der ogsa er givet udtryk for i udvalgets betaenkning, vil inkorporering indebaere en risiko for en
forskydning af kompetence fra Folketinget og regeringen til domstolene. Og det er for regeringen vigtigt
at fastholde de folkevalgtes ansvar for overholdelsen af vores internationale forpligtelser«33

Her supplerer man altsa med argumentet om risikoen for magtforskydning fra lovgivhingsmagten til domsto-
lene, jf. neermere nedenfor i afsnit 3.

Vender vi os fra de politiske begrundelser til de mere faglige synspunkter i betaeenkningerne, bliver billedet
mere mudret. Pa den ene side kan man finde en reekke udsagn, der i trad med det netop anf@rte giver indtryk
af, at inkorporering ikke som sadan sendrer den pageeldende internationale konventions retlige status. Sale-
des nar det fx i Betaenkning 1407 anfgres, at

"Det er ikke alene konventioner, der er blevet gennemfgrt i dansk ret ved omskrivning eller inkorpore-
ring, der er en relevant retskilde i dansk ret. Ogsa konventioner m.m., der ikke er seerskilt gennemfgrt,
idet der er blevet konstateret normharmoni, vil kunne paberabes for og anvendes af danske domstole
og andre retsanvendende myndigheder.”3*

30 5e 1. behandlingen af beslutningsforslag B 30 fra januar 2004 om inkorporering af FN’s konvention om barnets ret-
tigheder i dansk ret fremsat af Socialistisk Folkeparti.

31 B 134 om inkorporering af FN-menneskerettighedskonventioner i dansk ret.

32 Det kan dog bemaerkes, at konklusionerne i denne betaenkning var noget mere mudrede end i 2001, for udvalget var
delt i sine afsluttende anbefalinger, og de medlemmer, der repraesenterede de forskellige ministerier, afholdt sig fra at
deltage i de afsluttende anbefalinger, men forholdt sig neutralt. Det var saledes et relativt lille flertal, der anbefalede
inkorporering af de 6 konventioner, jf. hertil ogsa Jakob Mchangama fra taenketanken Justitia i Berlingske:
https://mchangama.blogs.berlingske.dk/2014/08/15/inkorporering-af-menneskerettighedskonventioner-hv/

33 Berlingske, 22. november 2014: https://www.b.dk/politiko/regeringen-afviser-at-goere-fns-regler-til-dansk-lov

34 Betaenkning 1407/2001 s. 26.



Helt lignende udtalelser fremgar ogsa af den nyeste betaenkning 1546 fra 2014, og traeder maske saerligt frem
i de situationer, hvor nogle af udvalgsmedlemmerne argumenterer for, at der ikke bgr inkorporeres yderli-
gere, som fx her:

"Fire medlemmer af udvalget (Tina Gonzalez-Schelbeck, Michael Hansen-Jensen, John Lundum og
Hanne Schmidt) finder det vigtigt indledningsvist at understrege, at alle syv konventioner allerede i
dag er geeldende for Danmark og for de flestes vedkommende har vaeret det i mange ar. Danmark er
saledes folkeretligt forpligtet til at overholde konventionerne og til at indrette dansk lovgivning i over-
ensstemmelse med konventionernes bestemmelser. Dette har ogsa hidtil vaeret efterlevet.”3®

Her far man skabt et billede af, at det ikke juridisk ggr en egentlig forskel at inkorporere. Fortalerne for dette
synspunkt er ikke afvisende over for, at inkorporering kan ggre en forskel, de mener bare ikke, at forskellen
er af egentlig retlig karakter. Saledes fremhaeves det i alle de sagkyndige betankninger, at inkorporering kan
have stor international signalvaerdi, og at der sker en tydeligggrelse af konventionens rettigheder og dermed
en stgrre bevidsthed herom ved savel bergrte borgere som retsanvendende myndigheder.3® Denne ggede
opmarksomhed kan i praksis give konventionen en gget betydning og dermed sikre en bedre retsbeskyttelse
af borgerne, men det er altsa ifglge disse synspunkter ikke sa meget inkorporeringen i sig selv, der skaber
denne potentielt forbedrede retstilstand.

Pa den anden side, kan man — hvis man gar et spadestik dybere — spore en betydelig ambivalens i vurderingen
af den retlige betydning af en inkorporering. For eksempel fremhaeves det samtidigt, at "inkorporering vil
skabe et lovbestemt grundlag for, at de retsanvendende myndigheder kan anvende konventionen”?” Og seer-
ligt i betaenkning 1407/2001 tilfgjes en raekke uddybende bemaerkninger, der ggr det tydeligt, at spgrgsmalet
er mere komplekst, og at et lovbestemt grundlag maske alligevel har retlige implikationer. Udvalget henleder
for det f@rste opmaerksomheden p3, at danske domstole ved flere lejligheder udtrykkeligt har fremhaevet, at
EMRK er blevet inkorporeret ved lov, og at disse bemaerkninger ma forstas saledes, at dette forhold har haft
(retlig) betydning for domstolenes bedgmmelse.

| forlengelse heraf anfgres det, at det seerligt er i tilfeelde af konflikt mellem en national lovbestemmelse og
en konventionsbestemmelse, at et egentligt lovgrundlag kan skabe stgrre klarhed om retstilstanden. Udval-
get skriver saledes:

”Selv om ikke-inkorporerede konventioner om menneskerettigheder ma anses for at vaere en relevant
retskilde i dansk ret, ma det imidlertid efter udvalgets opfattelse veere forbundet med en vis usikkerhed
at forudsige, hvorledes danske domstole vil forholde sig i tilfaelde af en konflikt mellem en bestemmelse
i en lov og en ikke-inkorporeret konvention” 38

Senere fremhaever man udsagnet om, at “konventionens status efter en inkorporering vil vaere dbenbar”,
hvilket blev fremfgrt allerede i betaenkning 1220/1991 og fortsaetter:

"Herudover vil en inkorporering indebaere, at domstolene og andre retsanvendende myndigheder far
et lovbestemt grundlag for om ngdvendigt at tilsideszette en bestemmelse i en lov, som ma anses for at

35 Betaenkning 1546 s. 11-12.

36 Se Betaenkning 1220/1991 s. 147, Betaenkning 1407/2001 s. 129-143 og Betankning 1546/2014 s. 97-107.

37 Betaenkning 1220/1991 s. 13-14 (med en lidt anden formulering), Betaenkning 1407/2001 s. 140-141 og Betaenkning
1546/2014 s. 105-106.

38 Betaenkning 1407/2001 s. 140.



veere i strid med en bestemmelse i en konvention, som er blevet inkorporeret ved lov. For sa vidt angar
de konventioner, der eventuelt matte blive inkorporeret, vil en inkorporering ved lov dermed fjerne den
usikkerhed, der i dag ma antages at vaere med hensyn til Igsningen af en sadan konflikt. Der kan saledes
veere tilfaelde, hvor domstolene og andre retsanvendende myndigheder bl.a. vil skulle tage stilling til
utilsigtede konflikter, og hvor de derfor vil have en korrigerende funktion”

Her far man altsa klart givet udtryk for det synspunkt, at en inkorporering kan sikre konventionen en stgrre
retlig gennemslagskraft i de szerlige situationer, hvor en dansk lovbestemmelse strider mod en konventions-
bestemmelse, og hvor konflikten altsa ikke kan bortfortolkes eller elimineres i den praktiske anvendelse, men
hvor lovgivningsmagten pa den anden side heller ikke udtrykkeligt og med abne gjne har lovgivet i modstrid
med konventionsforpligtelsen®°.

2.5. International ret i retspraksis

Spgrgsmalet er nu, om vi far mere klare svar om forholdet mellem national og international ret, nar vi vender
os mod domstolenes praksis. Svaret er nok naermest bade-og. Pa den ene side er der domme, der klart synes
at bekrzefte et relativt stringent dualistisk udgangspunkt. Mest markant er nok "aktiveringsdommen”, UfR
2006.770 H, hvor en arbejdslgs mand havde rejst en sag med pastand om, at aktivlovens krav om aktivering
stred imod en raekke af ILO’s konventioner, altsa en raekke konventioner, der var ratificeret og tiltradt af
Danmark, men som ikke var inkorporeret. | den forbindelse udtalte @stre Landsret som en mere principiel
betragtning, at ”ILO’s konventioner ikke er umiddelbart anvendelige i den forstand, at aktivlovens klare krav
om deltagelse i aktivering som betingelse for at oppebaere kontanthjaelp ville kunne tilsidesaettes, sdfremt det
antoges, at kravet var konventionsstridigt.” Denne mere principielle betragtning tilsluttede Hgjesteret sig i
den endelige dom, om end de ikke i den konkret sag fandt nogen modstrid mellem den danske lov og ILO-
konventionerne.

En anden principiel udtalelse synes at falde i dommen om Irak-krigen® og en eventuel overtradelse af grund-
lovens § 19. Her argumenterede sagsggerne for, at FN-pagten ikke var overholdt, og at det burde have be-
tydning for vurderingen af sagen, men Hgjesteret afviste synspunktet og henviste blandt andet til "den grund-
laeggende ordning i dansk ret af forholdet mellem national ret og international ret, hvorefter folkeretten ikke
har grundlovskraft”.

Pa den anden side er er der efterhanden en del eksempler p3, at internationale konventioner pa forskellig
vis og i forskelligt omfang inddrages af domstolene, og dette geelder vel at maerke ikke udelukkende den
inkorporerede EMRK, men ogsd andre menneskerettighedskonventioner.*! Det m& dog bemaerkes, at de
ikke-inkorporerede konventioner overordnet set anvendes i langt mindre omfang end EMRK, og at den kon-
krete inddragelse har en langt mere overfladisk karakter. Sdledes ngjes en del af de relevante domme med
mere lakoniske konstateringer af, at de paberabte internationale konventioner ikke kan fgre til et andet re-
sultat i den konkrete sag®.

Som det ogsa fremgar af de citerede domme overfor, kompliceres et mere samlet billede af betydningen af
internationale menneskerettighedskonventioner af, at situationen ikke for alvor har vaeret sat pa spidsen i

3 Dette er i pvrigt ogsa synspunktet hos Jens Elo Rytter, 2016, s. 61.
40 UfR 2010.1547 H

41 Se for en oversigt: Beteenkning 1546/2014, s. 50-78

42 e fx U 2012.2835 @ og U 2014.214 @.
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retspraksis. Der har saledes endnu ikke vaeret situationer, hvor domstolene har skullet bedgmme sammen-
stedet mellem en klar national lovregel og en ikke-inkorporeret international konvention.

| forhold til den inkorporerede EMRK synes domstolene at have anlagt en mere integrerende stil ud fra et
grundsynspunkt om, at EMRK som udgangspunkt har forrang for den almindelige lovgivning®, og at loven
eller den administrative forskrift skal tilpasses konventionen i den konkrete retsanvendelse**. Helt hdndfaste
konklusioner svaekkes imidlertid af, at man et langt stykke hen af vejen har foretaget tilpasningen til EMRK
via fortolkningsvejen, altsa ved at straekke fortolkningen af national ret langt.*® Heller ikke her synes der
saledes at veere gode eksempler pa, at danske domstole har tilsidesat klare lovbestemmelser, der strider mod
EMRK.

Det er imidlertid veerd at bemaerke sig, at retspraksis indeholder en del eksempler p3, at danske domstole
har underkendt konkrete afggrelser eller adfaerd med direkte henvisning til, at disse matte anses som stri-
dende mod grundlaeggende menneskerettigheder i EMRK. Af illustrative eksempler kan for eksempel naevnes
en raekke sager om udvisning af udlaendinge omkring artusindeskiftet®®, domstolenes underkendelse af en
raekke frihedsbergvelser i forbindelse med COP15-topmgdet som ulovlige og stridende mod EMRK* samt
nyere hgjesteretsdomme, der har erklaeret forholdene for udleendinge pa talt ophold for stridende mod
EMRK’s bestemmelser om retten til privat- og familieliv*®.

Det er imidlertid ogsa et gennemgaende karakteristikum, at domstolene foretager en mere tilbageholdende
provelse®, og ofte ggr det med henvisning til respekt for magtfordelingen mellem lovgivningsmagten og
domstolene. Dette har fx betydet, at man ved mere generelle konflikter mellem national lovgivning og EMRK
har afholdt sig fra direkte at underkende i den konkrete sag, men i stedet eksplicit henvist spgrgsmalet til
afklaring ved lovgivningsmagten, som fx da Hgjesteret i 1994 ansa det for tvivisomt, om ordningen med kon-
stituerede dommere var i overensstemmelse med EMRK art. 6.5° Det har ogsa betydet, at danske domstole
er tilbageholdende med at anlaegge selvstandige fortolkninger af konventionen! og derfor som udgangs-
punkt kun vil statuere konventionskraenkelse, hvis der foreligger retspraksis fra Den Europaeiske Menneske-
rettighedsdomstol, der forholder sig mere direkte til den relevante problemstilling®2.

43 Her har diskussionerne i teorien snarere gdet p4, i hvor vid udstraekning domstolene er bundet af EMD’ retspraksis i
deres konkrete udlaegning af EMRK-forpligtelserne, og saerligt om inkorporeringen i 1992 betyder, at det kun er EMD-
praksis fra fgr 1992, eller om inkorporeringen omfatter hele traktatkomplekset, altsa bade EMRK og tilhgrende rets-
praksis, som den til enhver tid er udlagt af Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol. Se hertil fx Garde og Jessen i
Juristen 1998, s. 351 ff og Jens Vedsted-Hansen i Festskrift om Menneskerettigheder til Carl Aage Ngrgaard, 2004 s.
384 ff og Jens Elo Rytter, anf. arb., 2016, s. 54 f.

4 Se for en glimrende oversigt over retspraksis (dog kun indtil 2001), Betaenkning 1407/2001, s. 36 ff.

4 Jf. Betaenkning 1407/2001 s. 56 ff og Betaenkning 1546/2014 s. 47 ff.

46 Se fx UfR 2000.1499 H, UfR 2002.736 H og UfR 2002.1411 H.

47 UfR 2012.1439 @

48 UfR 2012.2874 H og UfR 2017.1228 H.

4 )f bl.a. Jens Elo Rytter, 2016, s. 58.

50 UfR 1994.536 H

51 Se for en kritisk analyse direktivet om tilbageholdenhed i forarbejderne til den danske EMRK-inkorporeringslov: Bar-
dur Larsen: Kan demmekraften underlaegges regler? i TfR vol. 128, 5/2015, s. 405-436.

52 )f. fx
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Et yderligere pres i den retning er opstaet med diskussionen af og indfgrelsen af eksplicitte sikkerhedsdok-
triner i den menneskeretlige regulering pa szerligt udlaendingeomradet. Saledes fremgar det nu af udleendin-
gelovens § 26, stk. 2%3, at udvisning skal ske, ”7medmindre det med sikkerhed er i strid med Danmarks inter-
nationale forpligtelser”>*, hvilket kan vaere en af drsagerne®® til, at vi for ganske nyligt har set en del eksem-
pler pa, at Hgjesteret ikke har underkendt, men blastemplet en raekke udvisninger i en menneskeretlig gra-
zone®®.

2. 6 Opsamling

Diskussionerne om betydningen af international ret i dansk ret er modsaetningsfyldte. Pa den ene side har
litteraturen i en lang arraekke primaert grebet problemstillingen an som et retsteoretisk spgrgsmal inspireret
af retsfilosofiske og retskildemaessige overvejelser om dualisme og monisme og udledt deraf fglgende prin-
cipper om fortolknings-, formodnings- og instruktionsreglen. Nyere forfattere har i hgjere grad integreret
praksis i deres fremstillinger af betydningen af international ret, men uden at dette ngdvendigvis har givet
grundlag for klarere slutninger om konventioners status. Og med praksis menes i altovervejende grad dom-
stolspraksis. Administrativ praksis betragtes kun i meget begraenset omfang som relevant, og ingen har hidtil
for alvor rettet opmaerksomheden mod lovgivningsmagtens praksis.

Diskussionerne om betydningen af inkorporering ggr os ikke sa meget klogere pa, hvordan de gverste stats-
organer ser pa spgrgsmalet om international rets betydning, for der har vaeret noget modstridende udmel-
dinger i officielle betaenkninger og fra skiftende regeringer. Nar man skal begrunde og forsvare en manglende
inkorporering henviser man til, at de relevante konventioner allerede er geeldende som om de var inkorpo-
reret, mens man dog samtidigt erkender, at inkorporering giver et mere tydeligt retligt grundlag og kan in-
debzere en magtforskydning fra lovgivningsmagt til domstole.

Heller ikke retspraksis giver klare bidrag til diskussionerne om forholdet mellem national og international ret
i Danmark. Der synes at vaere tegn pa, at inkorporerede konventioner symbolsk og reelt spiller en mere vaeg-
tig retlig rolle i den konkrete retsanvendelse end andre internationale menneskerettighedskonventioner, idet
EMRK kan have afggrende betydning for udfaldet af konkrete sager. Til gengeeld er der intet, der peger i
retning af en mere selvstaendig og retsskabende domstolsrolle i sagerne om international ret, idet den sam-
lede retspraksis giver indtryk af, at danske domstole efterlever det direktiv om tilbageholdenhed, som de er
blevet palagt af regering og folketing.

53 Formuleringen blev oprindeligt indfgrt i 2011 (L 210, Folketinget 2010-11), afskaffet af den socialdemokratisk ledede
regering i 2012, og genindfgrt af den borgerlige regering i 2017 ved L 49, Folketinget 2016-17.

54 Se for en kritisk analyse Jens Vedsted-Hansen: "Med sikkerhed i strid med internationale forpligtelser" - om EU-ret
og andre regler som politisk handelsobjekt i ”Festskrift til Nis Jul Clausen”, DJ@F 2013.

55 Dog er det formentlig ogsa af betydning, at der opstod en faglig debat om, hvorvidt EMRK art. 8 reelt var en hindring
for udvisning i mange af de sager, hvor Danmark gnskede at udvise, jf. udtalelserne fra Jonas Christoffersen pa Altin-
get: https://www.altinget.dk/christiansborg/artikel/jonas-christoffersen-danmark-kan-udvise-flere-for-grov-kriminali-
tet, som er baseret pa fglgende analyse fra Institut for Menneskerettigheder: https://menneskeret.dk/sites/menne-
skeret.dk/files/media/dokumenter/udgivelser/udvisning af kriminelle udlaendinge analyse 2017.pdf

%6 Se fx Hpjesterets dom afsagt 24. maj 2018 i sag 42/2018, Hgjesterets dom afsagt 19. november 2018 i sag 124/2018
og Hojesterets dom afsagt 20. november 2018 i sag 81/2018.
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https://menneskeret.dk/sites/menneskeret.dk/files/media/dokumenter/udgivelser/udvisning_af_kriminelle_udlaendinge_analyse_2017.pdf

3. Diskussionen om magtforholdet mellem regering/FT og domstole

Som det allerede er fremgaet, har det har vaeret et helt afggrende omdrejningspunkt i de danske diskussioner
om betydningen af internationale ret, at magtforholdet mellem domstolene og lovgivningsmagten ikke ma
forrykkes i den forstand, at domstolene far en mere betydningsfuld rolle i implementeringen af international
ret. Synspunktet bliver bade gjort geldende i de officielle betankninger, og nar man fra politisk hold har
argumenteret for risikoen ved yderligere inkorporeringer. | det fglgende skal undersgges, hvad der mere
konkret ligger i magtforskydningsargumentet. Synspunktet fremfgres fgrste gang i inkorporeringsbetaenknin-
gen fra 1991, s. 113, hvori det hedder:

"En anden indvending af mere principiel karakter vedrgrer spgrgsmalet om forholdet mellem domsto-
lene og lovgivningsmagten. En inkorporering kan medfgre, at ansvaret for den Igbende opfyldelse af
konventionen i hgjere grad overlades til domstolene, saledes at lovgivningsmagten fratages incitamen-
tet til selv at justere lovgivningen i lyset af en afggrelse fra Domstolen. En sadan udvikling kan vaere
betaenkelig, fordi den skaber tvivl om, hvilken af flere mulige fortolkninger af en konventionsbestem-
melse eller eventuelt en dom der skal legges til grund ved bedgmmelsen af et retsforhold for en dansk
domstol. Dette valg vil kunne vaere af mere politisk karakter og bgr derfor treeffes af lovgivningsmagten.
Endvidere risikerer man, at forrykke balancen mellem domstolene og lovgivningsmagten, idet domsto-
lene overlades en kontrolopgave, der ligger uden for, hvad de normalt patager sig”

Her fremgar det alts3, at det fgrst og fremmest er risikoen for, at inkorporering bliver en sovepude for lov-
givningsmagten, sa man ikke i tilstraekkelig grad far justeret lovgivningen i lyset af nye praksis, man er optaget
af. Hvis ikke lovgivningsmagten tager stilling til og tilretter lovgivningen Igbende, kan domstolene vaere ngdt
til at afggre fortolkningsspgrgsmalene, hvilket kan indebsere mere politisk betonede valg.

Med formuleringen “en kontrolopgave, der ligger uden for, hvad de (domstolene, red.) normalt patager sig”
refereres til den danske tradition for en tilbageholdende domstolskultur. Danske domstole vil normalt vaere
forsigtige i deres prgvelse af sager, der indebaerer politiske valg af mere vidtreekkende karakter og i sadanne
sager afvise at patage sig en mere retsskabende rolle>. Og i sager om loves grundlovsmaessighed har man
opereret med en sikkerhedsdoktrin, saledes at lovgivningen kun underkendes, hvis grundlovsstridigheden
fremgdr med en vis sikkerhed®®. | grundlovssagerne har man ofte begrundet doktrinen med, at det er meget
vanskeligt at &ndre den danske grundlov®®, hvorfor en aktiv domstol reelt saetter lovgiver skakmat og i stedet
selv agerer som (grund)lovgiver. Samme raesonnement kan ogsa geres geeldende i forhold til internationale
konventioner, hvor konsekvenserne af en retsskabende domstol kan vare vidtraekkende, fordi lovgivnings-
magten ikke selv har mulighed for at korrigere den internationale konvention, der i sagens natur har en lang
raekke kontraherende parter.

Den citerede indvending om risiko for magtforskydning fik ikke 1991-udvalget til helt at frarade inkorporering
af EMRK. Men det anfgres til gengaeld som en vigtig preemis for udvalgets anbefaling af inkorporering, at

57 )f. fx Jens Peter Christensen: Domstolene — den tredje statsmagt, 2003, s. 39.
58 Se fx Jens Peter Christensen et. al.: Dansk statsret, 1. udgave 2012, s. 251 ff.
%9 Ibid., s. 255
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Hojesteret fortsaetter sin hidtidige tilbageholdende selvstaendige fortolkning af konventionen®, sledes at
Hgjesteret henskyder mere politiske valg til lovgivhingsmagten.®!

De kommende ar bidrager ikke yderligere til afklaring af temaet, men magtforskydningsargumentet bruges
flittigt og fastslas ogsa ved betankning 1407/2001. | den nyeste inkorporeringsbetaenkning fra 2014 tilfgjes
imidlertid nogle nuancer. Det anfgres nemlig, at risikoen for magtforskydning navnlig kan blive aktuelt, hvis
eventuelt inkorporerede konventioner palagger staten positive forpligtelser. Szerligt ét sted i teksten bliver
udvalget meget specifik i sin udfoldelse af problematikken:

"Hvis FN-konventionernes bredt formulerede bestemmelser inkorporeres ved lov og dermed bliver en
umiddelbar del af dansk ret, skabes herved et steerkere grundlag for at anvende konventionsbestem-
melserne i overensstemmelse med komitéernes udtalelser, hvilket indebaerer en ikke ubetydelig risiko
for, at danske domstole vil komme til at treeffe afggrelse vedrgrende spgrgsmal, herunder fordelings-
politiske spgrgsmal, som det efter dansk forfatningstradition tilkommer lovgivningsmagten at treeffe.” &2

Det er for sa vidt interessant, at selv om det altsa ifglge citatet seerligt er ved de bredt formulerede bestem-
melser om fx gkonomiske og sociale rettigheder, at risikoen for uhensigtsmaessig magtforskydning til dom-
stolene er til stede, fastholdes fortsat det generelle fortolkningsdirektiv om domstolstilbageholdenhed.

Derudover er det karakteristisk, at den inkorporeringsskeptiske del af udvalget vender tilbage til det oprin-
delige hovedargument, da de skal begrunde, hvorfor de frarader yderligere inkorporering:

"For det tredje indebaerer inkorporering dog samtidig en risiko for, at der sker en forskydning af kom-
petence fra Folketinget til regeringen, der har hovedansvaret for at tage stilling til og gennemfgre inter-

nationale konventioner i dansk ret, til domstolene og andre retsanvendende myndigheder (min frem-

haevning).”®3

Det ligger altsa som en helt afggrende praemis for argumentet for at undlade inkorporering, at det vil svaekke
lovgivningsmagtens Igbende opmaerksomhed pa konventionsforpligtelserne. Ellers sagt pa anden vis: Direk-
tivet om domstolstilbageholdenhed hviler pa den vigtige forudsaetning, at lovgivningsmagten Igbende fore-
tager en mere nidkaer vurdering og implementering af de internationale menneskerettighederl det fglgende
skal derfor foretages en analyse af, pa hvilken naermere made lovgivningsmagten har inddraget konventions-
forpligtelser i de senere ar. Af praktiske arsager fokuseres pa lovgivningsprocesser fra folketingsaret 2014-15
og fremefter.

4. Analyse af centrale nyere lovforarbejder

Det fglgende er baseret pa en raekke nyere lovforslag med tilhgrende bemaerkninger, der alle pa mere afgg-
rende vis aktualiserer menneskeretlige problemstillinger, hvorfor forholdet til international ret er relevant

%0 For en kritik af dette fortolkningsdirektiv til domstolene, se Bardur Larsen: Kan demmekraften underlaegges regler —
kritiske refleksioner omkring forarbejderne til den danske lov om inkorporering af Den Europaeiske Menneskerettig-
hedskonvention, Tidsskrift for Rettsvitenskap 05/2015, s. 405-436.

61 Jf. Betaenkning 1220/1991 s. 14 og s. 81.

62 Jf. Betaenkning 1546/2014 s. 12

53 Ibid.
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og i forskelligt omfang adresseres af regeringen. Lovforslagene daekker perioden 2015-2018% og er fra folke-
tingssamlingerne 2014-15 (3 lovforslag), 2015-16 (3 lovforslag), 2016-17 (7 lovforslag) og 2017-18 (5 lov-
forslag).

Lovforlagene er udvalgt ved hjzelp af en screening af Folketingets dokumentsamling kombineret med arlige
oversigter fra Institut for Menneskerettigheder (Danmarks Nationale Menneskerettighedsinstitution®), over
vigtige begivenheder i den menneskeretlige udvikling i Danmark. Fremgangsmaden og de metodiske overve-
jelser kan skitseres pa fglgende vis:

En systematisk elektronisk sggning i Folketingets dokumentsamling for den pageeldende periode giver en stor
bruttoliste af lovforslag, der ikke alle kan undergives naermere analyse, og som heller ikke alle er lige rele-
vante. Konkret blev der anvendt sggeordene "internationale forpligtelser”, ”internationale konventioner” og
"EMRK”, og sggningen var i hele lovforslagets tekst ved fremsaettelsen (inkl. bemaerkninger), og ikke blot i
overskrift eller resumé. Den vigtigste grovsortering og udvaelgelse af lovforslag fremkom derfor ved at tage
fat i de arlige statusrapporter, som Institut for Menneskerettigheder udarbejder over vigtige begivenheder i
den menneskeretlige udvikling i Danmark. IMR fungerer som uafhaengig sagkyndigt institut, der som led i
deres rolle som ”“National Menneskerettighedsinstitution” gennemser alle potentielt relevante lovforslag ud
fra et menneskerettighedsperspektiv og afgiver eventuelle hgringssvar. Der er saledes grund til at antage, at

IMR har et kvalificeret overblik over de centrale menneskeretlige lovforslag for en given periode.

En fordel ved at kombinere bruttosggningen i Folketingets dokumentsamling med IMR’s arsberetninger var,
at der ogsa blev samlet enkelte lovforslag op, som enten slet ikke fremgik af den elektroniske s@gning eller
kun sa ud til at veere et sggeresultat af mere perifer karakter, fordi regeringen i lovforslaget ikke (eller kun
ganske overfladisk) neevnte menneskeretlige problemstillinger, som efter Institut for Menneskerettigheders
opfattelse var ganske centrale®®.

Som en mere metodisk overvejelse kan dog naevnes, at de arlige statusberetninger fra IMR kan siges at an-
legge et mere problembaseret perspektiv og fokusere pa de lovforslag, hvor de menneskeretlige udfordrin-
ger er stgrst. Man kan med andre ord stille spgrgsmalet, om de udvalgte lovforslag giver et reprasentativt
billede af regeringens handtering af international ret i den pageeldende periode.

For at tage hgjde for denne indvending vendte jeg tilbage til bruttosggningen pa Folketingets digitale doku-
mentsamling og foretog et ekstra tjek af lovforslagene fra sggeresultatet sorteret efter relevans. | den for-
bindelse gik jeg en gruppe lovforslag igennem for at vurdere, om de burde inddrages supplerende som grund-
lag for artiklens analyse. En ganske stor del af disse blev fravalgt, enten fordi det menneskeretlige aspekt
viste sig at veere helt sporadisk, eller fordi lovforslaget blev vurderet at udggre et seertilfelde, fordi der fx var

54 Dog med en skaringsdato 15. april 2018, sdledes at lovforslag fremsat efter denne dato ikke er inddraget i analysen.
55 IMR er som National Menneskerettighedsinstitution en uafhaengig statsfinansieret institution, der skal beskytte og
overvage menneskerettighedssituationen i Danmark, se https://menneskeret.dk/om-os

% Der er tale om L 215, Folketinget 2016-17, om skaerpelse af straffen for utryghedsskabende tiggeri og L 146, Folke-
tinget 2016-17 om FE’s adgang til oplysning om flypassagerer og @ndring af FE’s forpligtelse til sletning af oplysninger.
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tale om gennemfgrelse af en EU-forordning eller et EU-direktiv®’, eller fordi der var tale om en indfgdsrets-
lov®8. Men tilbage var ogsa en lille bunke lovforslag, som jeg besluttede jeg at inddrage supplerende, og som
kommer til at fungere som en nuancering af analysens hovedpointer, jf. nsermere under punkt 4.6 nedenfor.

Inden den egentlige analyse er der anledning til at anfgre nogle fa generelle bemaerkninger om Danmarks
tilrettelaeggelse af det lovforberedende arbejde i relation til internationale konventionsmaessige forpligtel-
ser. Som allerede naevnt har Danmark ikke et egentligt lovrad eller et seerligt parlamentsudvalg, der har til
opgave at vurdere og udtale sig om lovforslagenes forhold til grundloven og internationale konventioner®.
Pa lovens forberedelsesstadium er den eneste screenings- eller vurderingsproces, der foretages, saledes mi-
nisteriernes egen, der i de mere vanskelige sager normalt vil blive overladt til Justitsministeriets Lovafdeling.
Folketinget er pa den baggrund ganske afhaengig af de analyser, regeringen far foretaget i centraladministra-
tionen, men kan eventuelt supplere sin viden med de hgringssvar, som IMR udarbejder, nar lovforslagene er
fremsat for Folketinget. Instituttets hgringssvar til de forskellige lovforslag inddrages ogsa i forskelligt omfang
i den fglgende analyse.

4.1 Restriktiv relevanspraksis

Den danske regering har en relativ snaever opfattelse af, hvilke internationale konventioner der er anledning
til at forholde sig til i forbindelse med behandling af lovforslag. De analyserede lovforslag tegner saledes et
klart billede af, at det som altovervejende hovedregel kun er Den Europaiske Menneskerettighedskonven-
tion, der inddrages i lovforslagenes afsnit om forholdet til Danmarks internationale forpligtelser. Dette geel-
der, ogsa selv om der eksisterer andre konventionsmaessige forpligtelser af relevans for lovforslagets indhold.

Eksempelvis kan peges pa lovforslag nr. L 219 af 11. april 2018 om det sakaldte tildaekningsforbud; en aen-
dring af straffeloven, som forhindrer tildeekkende klzededragter af fx religigs karakter. Her vurderer Justits-
ministeriet i lovbemaerkningernes afsnit om internationale forpligtelser lovforslagets forhold til EMRK art. 8,
9, 10 og 14, mens man for eksempel ikke naevner eller overvejer lovforslagets forhold til andre relevante
internationale konventioner, som FN’s konvention om borgerlige og politiske rettigheder eller FN’s kvinde-
konvention.” Et andet eksempel er lovforslag nr. L 18 af 5. oktober 2016, som kriminaliserer visse udtalelser
fra religigse forkyndere. Ud over forholdet til grundloven vurderes udelukkende EMRK og ikke fx FN’s kon-
vention om borgerlige og politiske rettigheder, selv om forslaget bergrer centrale rettigheder som ytrings-
og religionsfrihed. Regeringen opretholder ofte med sin sprogbrug en forestilling om, at der foretages en
bredere konventionsmaessig vurdering, idet man anfgrer, at “forslaget er navnlig vurderet i forhold til be-
stemmelserne om religionsfrihed og ytringsfrihed samt forbuddet mod diskrimination i grundloven og Den
Europaeiske Menneskerettighedskonvention (EMRK)” og senere: “Det er samlet set Justitsministeriets vurde-
ring, at lovforslaget vil kunne gennemfgres inden for rammerne af grundloven og Danmarks internationale
forpligtelser, herunder EMRK.”(mine fremhavninger)’ Men nar det kommer til stykket, specificeres eller
behandles disse konventioner ikke.

57 Fx L 126, Folketinget 2061-17, og L 125, Folketinget 2017-18 samt L 149, Folketinget 2016-17.
58 Fx L 44, Folketinget 2014-15, 1. samling.

%9 Se hertil Pernille Boye Koch: Forfatningskontrol, DI@F’s forlag, 2002.

70 219, Folketinget 2017-18, s. 6-8 og IMR’s hgringssvar af 6. marts 2018.

7118, Folketinget 2016-17 s. 4 og s. 7.
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Der er dog enkelte undtagelser til denne tendens. Et sadant tilfaelde udggr L 87 af 10. december 2015 om
a2ndring af udleendingeloven, som var et stort lovkompleks fremsat og vedtaget midt i den sakaldte flygtnin-
gekrise, og som blandt andet udskgd retten til familiesammenfgring for personer med midlertidig beskyttel-
sesstatus og skaerpede reglerne om tidsubegraenset opholdstilladelse og reglerne om flygtninges opholdstil-
ladelse. Ud over forholdet til EMRK ser vi her lovbemaerkningerne” belyse forholdet til FN’s bgrnekonven-
tion, FN’s handicapkonvention og Flygtningekonventionen.” Men dette tilfaelde kan beskrives som undta-
gelsen, der bekraefter reglen’.

Den snaevre relevanspraksis ses ogsa afspejlet i det faktum, at det relevante ministerium for nogle lovforslags
vedkommende slet ikke omtaler forholdet til international ret, selv om det kan siges at vaere relevant. Det
geelder fx lovforslag nr. L 215 af 2. juni 2017 om skeerpelse af straffen for utryghedsskabende tiggeri, hvor
forholdet til Danmarks internationale forpligtelser er helt uomtalt i lovbemaerkningerne, selv om forslaget
aktualiserer spgrgsmal om forholdet til bade FN’s konvention om @konomiske, Sociale og Kulturelle Rettighe-
der og EMRK.” Det gaelder ogsa lovforslag nr. L 146 af 9. februar 2018 om andring af sundhedsloven, der
bl.a. omfatter oprettelsen af et Nationalt Genom Center. Her forholder lovbemaerkningerne sig kun til for-
holdet til EU’s databeskyttelsesforordning, mens man slet ikke vurderer spgrgsmalet om overensstemmelse
med fx EMRK art. 8 om beskyttelse af privat- og familieliv.”®

Endelig ses eksempler p3, at det kun er dele af et lovforslag, hvis forhold til international ret vurderes, mens
andre maske mindre fremtreedende dele af lovforslaget ignoreres, selv om disse dele ogsa aktualiserer men-
neskeretlige spgrgsmal. Et eksempel herpa er lovforslag nr. L 146 af 24. februar 2017 om andring af lov om
Forsvarets Efterretningstjeneste (FE) og toldloven. Her blev lovforslagets dominerende indhold; nemlig ef-
terretningstjenestens udvidede befgjelser til at fa adgang til oplysninger om flypassagerer, undergivet en
relativt grundig vurdering i forhold til internationale forpligtelser, mens den anden del af forslaget, en redu-
ceret pligt for Forsvarets Efterretningstjenestes til at slette irrelevante personoplysninger, slet ikke blev be-
dgmt i forhold til menneskerettighederne, selv ogsa denne del klart aktualiserer spgrgsmal om overholdelse
af EMRK art. 87’.

4.2 Indskraenket proportionalitetsvurdering’®

72 Se Lovforslag nr. L 87, Folketinget 2015-16, de almindelige bemaerkninger, fx afsnit 2.2.2 og afsnit 5.5.

73 Det fremgar dog af IMR’s hgringssvar, at ministeriet ikke har inddraget alle de internationale konventioner, som ef-
ter instituttets opfattelse er relevante, og endvidere at den menneskeretlige vurdering ikke er meget udfgrlig. Se nzer-
mere herom IMR’s hgringssvar af 6. januar 2016.

74 Det er det eneste af de i alt 17 analyserede lovforslag, der foretager en udfgrlig behandling af andre internationale
forpligtelser end EMRK. Dog naevnes FN’s Handikapkonvention i yderligere 2 lovforslag, men uden at der foretages
nogen form for realitetsbehandling af forholdet til denne konvention (se fx lovforslag L 2, Folketinget 2014-15, 2. sam-
ling, s. 14 gverst).

75 Se IMR’s hgringssvar af 9. juni 2017.

76 Jf. ogsd IMR’s hgringssvar af 13. oktober 2017.

77 )f. Lovforslag nr. L 146, Folketinget 2016-17, de almindelige bemaarkninger.

78 Det kan generelt anfgres, at denne analyse ikke har til formal at foretage en egentlig materiel bedgmmelse af den i
lovbemaerkningerne anfgrte bedgmmelse af forholdet til international ret, herunder EMRK. Det falder uden for ram-
merne af denne artikels fokus. Pa den baggrund vurderes heller ikke fx om indgrebene varetager et legitimt formal og
er saglige og proportionale. Min fokus i dette afsnit om proportionalitetsvurderingen er sdledes alene at illustrere,
hvorvidt og i hvilket omfang lovforslagene lever op til de mere formelle krav om en proportionalitetsvurdering.
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Det er et afggrende element, ndar man skal vurdere konkrete initiativer i forhold til Den Europeaeiske Menne-
skerettighedskonvention, at der foretages en proportionalitetsvurdering’, altsd en afvejning af det konkrete
indgreb i den beskyttede rettighed i forhold til det mal, samfundet gerne vil opna ved lovgivningsinitiativet.
Indgrebet skal vaere ngdvendigt i et demokratisk samfund, og “der foretages i EMD’s afggrelser ofte en de-
taljeret og seerdeles konkret vurdering af, om Staten efter en samlet vurdering af alle omstaendigheder har
overskredet graenserne for, hvad der kan betegnes som en ’fair balance’ mellem individets rettigheder og
modstdende interesse”®. Dette indebaerer blandt andet, at indgrebet skal veere begrundet i et patraengende
samfundsmaessigt behov ("pressing social need”), at det skal vaere egnet og ngdvendigt for at opna formalet,
at individets frihed er udgangspunktet, og at der skal udvises seerlig tilbageholdenhed ved indgreb i funda-
mentale rettigheder og saerligt intensive indgreb i rettighedens kerne.®!

Pa den baggrund vil det ofte veere et obligatorisk element i regeringens argumentation for, at et givent lov-
forslag ikke udger et problem i forhold til international ret, at gennemfgre en sddan konkret proportionali-
tetsvurdering. Nar de seneste ars lovforslag studeres, er det imidlertid et gennemgaende karakteristikum, at
proportionalitetsvurderingen oftest er meget sporadisk og nogle gange far naermest postulerende karakter.5?

Et illustrativt eksempel er lovforslag nr. L 48 af 9. november 2016 om andring af udlaendingeloven (Indfgrelse
af en offentlig sanktionsliste over udenlandske religigse forkyndere m.fl., som kan udelukkes fra indrejse).®

Her skriver ministeriet fx fglgende i relation til EMRK art. 9 om religionsfrihed:

"For sa vidt angar indgrebets proportionalitet, bemarkes det, at Domstolen har fastslaet, at EMRK art.
9 ikke giver personer, der fglger sin religigse overbevisning, en ret til at se bort fra lovgivning, der for-
felger saglige hensyn, jf. preemis 121 i sagen Leyla Sahin mod Tyrkiet, dom af 10. november 2005.

Udlendinge-, Integrations- og Boligministeriet finder, at det vil vaere sagligt og proportionalt at forhin-
dre udlaendinge, der virker som religigse forkyndere eller pd anden made udbreder en religion eller tro,
i at indrejse her i landet, nar hensynet til den offentlige orden i Danmark tilsiger, at udleendingen ikke
bgr have ophold her i landet pa grund af adfeerd, herunder ytringer, der er udvist i sammenhang med
udleendingens virke som religigs forkynder mv.

Ministeriet har herved bl.a. lagt vaegt pa, at personer, der virker som religigse forkyndere eller pa anden
made udbreder en religion eller tro, har en saerlig position i forhold til at pavirke deres menighed mv.
og herved en seerlig position i forhold til f.eks. at fremkalde en forstyrrelse af den offentlige orden.

Pa den baggrund er det Udleendinge, Integrations- og Boligministeriets opfattelse, at den foreslaede
ordning er forenelig med EMRK art. 9.”%

79 Se fx Peer Lorenzen m.fl. (red.): Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention med kommentarer bind 1, 3. ud-
gave 2011, s. 30 ff.

80 |bid.

81 Se Jens Elo Rytter: Individets grundlaeggende rettigheder, 2. udgave, 2018, s. 100 ff.

82 | overensstemmelse hermed er det klart mest fremhaevede kritikpunkt, der gar igen i stort alle hgringssvarene fra
Institut for Menneskerettigheder, at “ministeriet bgr foretage en grundigere proportionalitetsafvejning af den foresla-
ede bestemmelse i lyset af, at der foretage indgreb i fundamentale rettigheder”, her citeret fra IMR’s hgringssvar af 11.
juli 2016 over udkast til lovforslag om sndring af straffeloven.

8 Jf. Lovforslag nr. L 48, Folketinget 2016-17.

84 )f. 5. 33-34 i lovforslagets almindelige bemaerkninger.
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Selv om bemaerkningerne deklareres som en proportionalitetsvurdering, er det ved naermere eftersyn van-
skeligt at karakterisere dem som sadanne. | det fgrste afsnit af det citerede refereres der til det principielle
udgangspunkt, der kan udledes af EMD’s praksis, om at man ikke kan bruge sin religigse overbevisning som
begrundelse for at se bort fra lovgivning, der i gvrigt er begrundet i saglige hensyn. Naeste afsnit er en erklae-
ring af, at det efter ministeriets opfattelse vil vaere sagligt og proportionalt at gennemfgre lovforslagets ind-
hold, altsa snarere en pastand end en argumentation. Det taetteste, man kommer en mere konkret vurdering,
er derfor i det tredje afsnit, der henviser til, at de religigse forkyndere har en saerlig position i forhold til fx at
fremkalde en forstyrrelse af den offentlige orden. Men dette kan ikke siges at veere udtryk for en proportio-
nalitetsafvejning, for taget for palydende kunne synspunktet jo veere et argument for, at man kunne foretage
sig hvad som helst over for sddanne religigse forkyndere, fordi de har en sadan saerlig position.

Der findes imidlertid ogsa eksempler pa lidt mere reelle og udfgrlige proportionalitetsvurderinger. For ek-
sempel kan peges pa lovforslag nr. L 35 af 4. oktober 2017 om aendring af straffeloven, lov om en bgrne- og
ungeydelse og lov om bgrnetilskud og forskudsvis udbetaling af bgrnebidrag, som blandt andet udvidede
mulighederne for at idegmme bandekriminelle opholdsforbud efter endt afsoning, altsa forbud mod at faerdes
eller opholde sig i bestemte omrader. Her hedder det om proportionalitetsvurderingen blandt andet fgl-
gende:

"Ministeriet har herved lagt vaegt pa, at opholdsforbuddet, herunder den tidsmaessige og geografiske
udstrakning af forbuddet, idgmmes af domstolene pa baggrund af en konkret vurdering, og at forbud-
det idgmmes som led i en straffedom for alvorlig kriminalitet, som har baggrund i en voldelig konflikt
mellem grupper, eller for kriminalitet, som har relation til den pagaeldendes tilknytning til en gruppe,
der tilsammen star bag omfattende og alvorlig kriminalitet. Der ggr sig i sadanne sager om bl.a. rocker-
og bandekriminalitet saerligt tungtvejende hensyn gaeldende til at mindske risikoen for recidiv og nega-
tiv resocialisering og til at beskytte omgivelserne mod de store gener, som kriminaliteten genererer.
Der er herved lagt vaegt pa, at der er en direkte sammenhang mellem forbuddets geografiske udstraek-
ning og det eller de steder, hvor kriminaliteten er begaet, eller hvor den gruppe, som kriminaliteten har
tilknytning til, opholder sig. Opholdsforbuddet ma af samme arsag anses for egnet til at varetage hen-
synene bag forbuddet, da den pageeldende fjernes fra omradet.

Ministeriet har endvidere lagt vaegt pa, at forbuddet ikke indskraenker den dgmtes bevaegelses- og op-
holdsfrihed ud over i den eller de konkrete kommuner eller de byer eller de bydele, som opfattes af
opholdsforbuddet, og derved muligheden for i gvrigt at opretholde et almindeligt liv.” %

Dette har mere karakter af en klassisk proportionalitetsvurdering, som den ifglge litteratur og praksis bgr
gribes an.

En anden saerlig (mellem)variant af proportionalitetsproblematikken opstar i de relativt mange situationer,
hvor det relevante ministerium ikke som sadan selv foretager en generel proportionalitetsvurdering, men i
stedet henskyder denne til de retsanvendende myndigheder. Et eksempel herpa er fx Justitsministeriets ar-
gumentation i bemaerkninger til lovforslag nr. L 193 af 26. april 2017 om forbud mod anvendelse af bestemte
ejendomme som samlingssted for en gruppe (et af lovforslagene i den politiske aftale om en ny rocker- og
bandepakke).?® Her er det en ret central del af ministeriets mere overordnede proportionalitetsvurdering, at

8 Lovforslagets almindelige bemaerkninger, s. 8.
8 Lovforslag nr. L 193, Folketinget 2016-17.
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de retshandhaevende myndigheder i den konkrete situation kan udgve et ret stort skgn og i den forbindelse
kan teenke proportionalitetsafvejningen ind.%’

"Endelig leegger udvalget vaegt p3, at nedlaeggelse af samlingsstedforbud forudsaetter, at kommunen foretager
en konkret vurdering i det enkelte tilfeelde af, om forbuddet er proportionalt, og i den forbindelse en afvejning
af pa den ene side interessen i at sikre en vidtgdende forsamlingsfrihed for lovlige foreninger mv. og pa den
anden side de modstaende hensyn til at imgdega den ulempe og utryghed for de omkringboende, som anven-
delsen af ejendommen som samlingssted for gruppen i det konkrete tilfeelde indebaerer. Et samlingsstedsfor-
bud vil saledes ikke kunne nedlzaegges i situationer, hvor dette ikke vil foreneligt med grundlovens § 79 og artikel
11 i Den Europziske Menneskerettighedskonvention.”

Denne tankegang ses ogsa afspejlet i udtalelser som denne: ”"Der er endvidere lagt vaegt pa, at kriminalfor-
sorgen skal undlade at traeffe afggrelse efter de foreslaede bestemmelser, hvis ganske szerlige grunde ggr sig

geldende (§ 3 nr. 1), eller foranstaltningen er 8benbar ungdvendig (§ 3, nr. 2, 5 og 8)” 88

Strategien med at uddelegere proportionalitetsvurderingen til forvaltningsmyndighedernes konkrete ud-
me@ntning er altsa en meget typisk foreteelse i ministeriernes argumentation for nye lovbestemmelsers over-
ensstemmelse med international ret.

4.3 Skgnspraeget retsgrundlag

Et andet signifikant traek ved en stor del af den analyserede lovgivning er, at retsgrundlaget har en meget
sk@nspraeget karakter og derfor ikke giver megen vejledning til retsanvenderne. Det er den tidligere fremhae-
vede lov om et tildaekningsforbud® et illustrativt eksempel pa. Her lyder den centrale bestemmelse som
folger:

§ 134 c. Den, som pé offentligt sted berer en bekledningsgenstand, der skjuler vedkommendes
ansigt, straffes med bede.

Stk. 2. Det i stk. 1 nevnte forbud geelder ikke for tildekning af ansigtet, der tjener et anerkendel-
sesverdigt formal.

Det burde veere ret tydeligt, at ordlyden giver grundlag for et meget vidt skgn, og at der, selv om der er tale
om en potentielt set meget indgribende regulering af den personlige frihed og religionsfriheden, ikke gives
naermere vejledning i den konkrete formulering af paragraffen. Hvornar tildeekning ‘tjener et anerkendelses-
vaerdigt formal’ og dermed alligevel er lovligt, er jo ret afggrende for forstaelsen af den nye lov. | hgringssva-
ret til lovforslaget anbefaler Institut for Menneskerettigheder da ogsa meget eksplicit, at de skgnsmaessige
formuleringer udfoldes og specificeres, idet man fx anfgrer, at ministeriet bl.a. bgr praecisere, i hvilke tilfaelde
tildeekning af ansigtet i sig selv kan anses som en meningstilkendegivelse, hvordan tildeekningsforbuddet skal
administreres pa institutioner uden en skarp overgang mellem det offentlige og det private rum, og efter

87 Dette raesonnement er i gvrigt inspireret og baseret pa en seerlig betaenkning nr. 1526/2016 afgivet af Udvalget om
indsatsen over for rockerborge, hvilket forklarer referencen til “udvalget” i citatet.

88 Jf. bemaerkningerne til lovforslag nr. L 190 af 26. april 2017 om andring af straffeloven, lov om forbud mod ophold i
bestemte ejendomme og lov om fuldbyrdelse af straf mv.

8 Lovforslag nr. L 219 af 11. april 2018 om aendring af straffeloven
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hvilke omstaendigheder politiet vil kunne handhave tildaekningsforbuddet med henblik pa at sikre, at det i
praksis ikke hdndhaeves diskriminerende®.

Et andet eksempel er lovforslaget af 17. december 2014 om andring af lov om pas til danske statsborgere
m.v., udleendingeloven og retsplejeloven, som var et led i en styrket indsats mod rekruttering til veebnede
konflikter i udlandet, og som blandt andet giver mulighed for udrejseforbud og inddragelse af pas ved mis-
tanke om afrejse til fx Syrien for at keempe med IS. Her lyder den centrale bestemmelse, at passet kan ind-
drages, "ndr der er grund til at antage, at den pdgaeldende har til hensigt i udlandet at deltage i aktiviteter,
hvor dette kan indebeaere eller forgge en fare for statens sikkerhed, andre staters sikkerhed eller en vaesentlig
trussel mod den offentlige orden”**

Denne regulering ma ogsa betegnes som yderst ska@nspraeget i betragtning af, at den handler om indgreb i
nogle ret grundlaeggende rettigheder om forsamlingsfrihed og personlig frihed. Ogsa her opfordrer IMR til
en raekke preaeciseringer, inden lovforslaget endeligt vedtages.®? | relation til den citerede bestemmelse an-
befaler instituttet, at man med henblik pa at fremme den enkeltes menneskerettigheder ”praeciserer raekke-
vidden (...) i bemaerkningerne til lovforslaget, herunder med seerligt fokus pa personer, der ikke deltager aktivt
i kamphandlinger”. IMR anbefaler ogsa, at man med henblik pa at sikre, at kraenkelse af menneskeretten
undgas, skaerper kravet i bestemmelsen, “for eksempel sdledes at der skal vaere konkrete grunde til at antage,
at en person vil deltage eller har deltaget i de naevnte aktiviteter.”

t93

Et sidste meget illustrativt eksempel er lovforslaget®, der blev udarbejdet i kglvandet pa et betankningsar-

bejde af det sdkaldte "Rockerborgsudvalg”®*, som havde til opgave at kortlaegge de praktiske problemer med
rockerborge og komme med forslag til en styrket indsats. Her lyder den centrale bestemmelse i lovforslaget
som fglger:

§ 1. Kommunalbestyrelsen kan nedleegge forbud mod, at en ejendom anvendes som samlingssted for en bestemt
gruppe, hvis gruppens anvendelse af ejendommen som samlingssted er egnet til at medfore veesentlig ulempe og
utryghed for de omkringboende, jf. dog stk. 2.

Stk. 2. Vil et forbud i medfer af stk. 1 vaere uforholdsmaessigt indgribende uden forudgaende advarsel, skal kom-
munalbestyrelsen forst meddele advarsel om, at forbud kan forventes nedlagt, hvis gruppens anvendelse af ejendom-
men som samlingssted fortsatter med at veere egnet til at medfore veesentlig ulempe og utryghed for de omkringbo-
ende, jf. dog stk. 3. En advarsel gelderi 2 ar.

Her kan man ikke i lovteksten se nogen naermere angivelse af, hvilken slags gruppe der skal veere tale om,
hvornar noget kan siges at udggre et samlingssted, og ikke mindst hvilken type ulempe og utryghed for na-
boerne, der skal veere tale om. | forlaengelse heraf er det en central anbefaling i IMR’s hgringssvar, at Justits-
ministeriet “sgrger for, at de centrale kriterier, som kommunerne skal laegge til grund i sit skgn af, om et

forbud skal udstedes, fremgdr direkte af lovteksten.”*>

% SE IMR’s hgringssvar af 6. marts 2018.

9! Lovforslag nr. L 99, Folketinget 2014-15.

92 IMR’s hgringssvar af 6. december 2014.

93 Lovforslag nr. L 193 af 26. april 2017 om forbud mod anvendelse af bestemte ejendomme som samlingssted for en
gruppe.

9 Betaenkning nr. 1562/2016 om indsatsen over for rockerborge mv.

% Jf. IMR’s hgringssvar af 10. februar 2017 om Betaenkning nr. 1562/2016 om indsatsen over for rockerborge mv. Be-
meerk, at
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Det bemaerkelsesvaerdige er, at en raekke af de efterspurgte kriterier for sa vidt fremgar af det fremsatte
lovforslag, blot ikke af selve lovteksten, men af de ledsagende sakaldte lovbemaeerkninger, og dette synes at
veere et mere generelt traek.

4.4 Regulering via lovbemaerkninger

Det er saledes i ganske vidt omfang sadan, at de ovenfor gennemgaede vagt og sk@nsmaessigt formulerede
lovbestemmelser, pa mere konkret vis specificeres og praeciseres i forarbejderne til lovgivningen, typisk i
lovbemaerkningerne. For det netop naevnte eksempel om kommunernes udvidede befgjelser til at gribe ind
over for sdkaldte rockerborge geelder saledes, at der i bemaerkningerne til § 1% er en uddybende definition
pa, hvad der skal forstas ved en "gruppe”, hvornar noget kan karakteriseres som et “samlingssted”, og under
hvilke naermere omstaendigheder noget kan siges at veere til "vaesentlig ulempe og tryghed”.

| relation til det sidstnaevnte anfgres det for eksempel:

”"Med "vesentlig ulempe og utryghed" sigtes til gener, der er s alvorlige og normalt l&ngerevarende, at
de vil kunne sidestilles med de gener, der kan opleves, nar der i tilknytning til en ejendom foregar virk-
somhed pa en méde, som systematisk indebarer strafbare handlinger - f.eks. systematisk hashhandel -
og som er egnet til at medfere vaesentlig ulempe og utryghed hos de omkringboende.

Om dette er tilfeeldet vil bero pa en samlet konkret vurdering. I vurderingen vil det bl.a. kunne indga,
om anvendelsen af ejendommen som samlingssted for gruppen forer til hyppige stojgener eller hyppige
trafikale gener. Det vil endvidere kunne indga, om personer, der faerdes pé ejendommen, begar strafbare
forhold pé eller i omradet omkring ejendommen eller udviser chikangs eller truende adferd i omradet.
Herudover vil det kunne indgd, om anvendelsen af ejendommen som samlingssted for gruppen giver
anledning til angreb eller konkret risiko for angreb rettet mod ejendommen eller personer, der opholder
sig pa ejendommen. Der er ikke tale om en udtemmende opregning af mulige ulempe- og utryghedsska-
bende gener.

Generne vil for at kunne danne grundlag for et forbud skulle ga klart ud over, hvad der kan forventes i
det pageldende omrade.

Konstatering af blot én af de ovennavnte gener vil som udgangspunkt ikke alene kunne begrunde et
forbud. Der vil normalt skulle konstateres en flerhed af gener over en lengere periode. Der vil dog
kunne vere tilfeelde, hvor kun én bestemt type af gener forekommer over en laengere periode eller med
en sddan hyppighed eller intensitet, at dette i sig selv vil veere tilstraekkeligt til at begrunde et forbud.”*’

Det kan undre, at disse formuleringer ikke er blevet inkluderet i lovteksten, for der er tale om helt centrale
praeciseringer af mere generel karakter. Og lovbemaerkningerne stopper endda ikke her, for efterfglgende
kommer en uddybende forklaring og eksemplificering pa, hvilken type stgjgener, trafikale gener, strafbare
forhold, chikangs eller truende adfaerd mv., der kan laegges vaegt pa i kommunens vurdering af, om et op-
holdsforbud kan komme pa tale.

Alt i alt giver lovteksten ved en umiddelbar lzesning kommunerne et indtryk af, at der er vide rammer og en
relativt nem adgang til at udstede opholdsforbud, for gruppens brug af ejendommen skal blot vaere "egnet
til at medfgre vaesentlig ulempe og utryghed for de omkringboende”, hvilket selve eksistensen af en rocker-
borg for sa vidt kan argumenteres for at vaere. Man skal altsa et godt stykke ned i lovbemaerkningerne, for

% Se lovforslag som fremsat (L 193, Folketinget 2016-17), s. 30 ff.
7 Ibid.
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man finder ud af, at dette langt fra er tilstraekkeligt, og at der skal ganske meget mere til, fgr et forbud lovligt
kan udstedes.

Lignende mgnstre kan identificeres i en raekke andre lovforslag. Szerligt lovforslaget om skeaerpelse af forhol-
dene for udlaendinge pa talt ophold (afviste asylansggere og udvisningsdgmte, der pa grund af forholdene i
deres hjemland ikke kan hjemsendes) kan fremhaves i den forbindelse. Her bliver blandt andet indfgrt en
adgang til at palaegge udleendinge underretningspligt, hvis de overnatter uden for indkvarteringsstedet og en
skaerpet straf for overtradelse heraf. Den centrale lovbestemmelse®® anfgrer, at

”Udlaendingestyrelsen bestemmer, medmindre saerlige grunde taler derimod, at en udleending, som er palagt at
tage ophold pa et bestemt indkvarteringssted, jf. stk. 8, 1. pkt., skal give underretning til indkvarteringsoperatgren,
hvis udleendingen i tidsrummet mellem kl. 23.00 og 6.00 opholder sig uden for indkvarteringsstedet.” (min frem-
hzaevning)

Den nye underretningspligt beskrives i de almindelige bemaerkninger i absolutte vendinger, altsa som en ny
undtagelsesfri pligt for de omfattede udleendinge pa talt ophold og kriminelle udviste. Der henvises i den
forbindelse til en politisk aftale, som (mindretals-)regeringen har indgaet med tre andre politiske partier, og
som havde det som et centralt element at indfgre en sadan underretningspligt som led i en generelt stren-
gere kontrol over for udlaendinge.®® Det er saledes fgrst i de specielle bemarkninger til bestemmelsen (helt
henne pa side 55 i det samlede lovforslag med bemaerkninger) at det fremgar, at afggrelse om underret-
ningspligt ikke er obligatorisk, og fgrst her man uddyber lovbestemmelsens forbehold "medmindre szerlige
grunde taler derimod”. Ministeriet skriver herom:

”Udleendingestyrelsen vil derfor alene kunne undlade at treeffe afggrelse om underretningspligt, hvis seerlige
grunde taler derimod. Dette omfatter navnlig tilfeelde, hvor det i det konkrete tilfelde ma anses at veere helt ube-
teenkeligt at undlade at traeffe afggrelse om underretningspligt, f.eks. fordi udlaendingen gennem en laengere peri-
ode har overholdt alle forpligtelser, og der derfor ikke er helt samme behov for at opretholde en underretningspligt.
Det vil ogsa veere tilfeeldet, hvis det vil veere uforeneligt med Danmarks internationale forpligtelser at palaegge en
udlending at give underretning til indkvarteringsoperatgren, jf. herved de almindelige bemarkninger, afsnit 12.
Hvis f.eks. en udlaending har efterlevet myndighedernes pabud om opholds-, melde- og underretningspligt i en
sadan periode, jf. Hgjesterets dom af 1. juni 2012 (UfR. 2012.2874 H), at opretholdelse heraf i det konkrete tilfaelde
ma anses for et indgreb i den pageseldendes bevaegelsesfrihed i strid med f.eks. Den Europaeiske Menneskerettig-
hedskonventions artikel 2 i 4. tilleegsprotokol, vil sdadanne kontrolforanstaltninger ikke kunne palaegges.”

Heraf fremgar det altsa, at man slet ikke kan treeffe afggrelse om underretningspligt ved overnatning andre
steder, hvis der ikke har vaeret problemer med den pagaldende udlendings overholdelse af sine hidtidige
forpligtelser. Og at det ogsa efter omsteendighederne kan vaere i strid med Danmarks internationale forplig-
telser i medfgr af EMRK at palaegge en sadan underretningspligt, hvilket en dansk Hgjesteretsdom har fast-
sldet i en konkret situation pa grundlag af de tidligere (lempeligere) regler. | det angivne afsnit 12 i de almin-
delige bemaerkninger, der indeholder Justitsministeriets redeggrelse for forholdet til Danmarks internatio-
nale forpligtelser, far man imidlertid ikke megen yderligere vejledning. | det centrale afsnit herom anfgres
folgende:

% Udlaendingelovens § 42 a, stk. 10
% Se de almindelige bemaerkninger, s. 10
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"Reglerne om opholds-, melde- og underretningspligt skal i gvrigt administreres i overensstemmelse
med Danmarks internationale forpligtelser, jf. Hgjesterets dom af 1. juni 2012 (UfR 2012.2874 H). Det
indebeerer bl.a., at Udleendingestyrelsen og politiet Isbende skal vurdere, om pabud om opholds-,
melde- og underretningspligt er i overensstemmelse med Danmarks internationale forpligtelser. | den
konkrete sag fandt Hgjesteret efter en samlet vurdering, at Udleendingeservices (nu Udlaendingestyrel-
sen) afggrelse om, at den pageeldende udlaending skulle bo og overnatte i Center Sandholm, udgjorde
et uproportionalt indgreb i hans bevagelsesfrihed i strid med artikel 2 i Tilleegsprotokol 4 til Den Euro-
paeiske Menneskerettighedskonvention. Afggrelsen matte derfor ophaeves som ugyldig.

Det er pa denne baggrund Udlaendinge-, Integrations- og Boligministeriets opfattelse, at underretnings-
pligten ikke er mere indgribende end ngdvendigt og derfor er i overensstemmelse med EMRK.” %0

Disse bemaerkninger er delvist selvmodsigende og kan ikke siges at vaere afklarende og vejledende for rets-
anvenderne. Der redeggres fx ikke neermere for, hvorfor Hgjesteret i den konkrete sag kom frem til, at myn-
dighedernes krav om opholds- og overnatningspligt var uproportionalt og derfor i strid med EMRK, altsa
hvilke faktiske omstaendigheder der blev lagt vaegt pa i dommen, og som de administrerende myndigheder
derfor skal lzegge sig pa sinde, hvis de vil undga at bryde med Danmarks konventionsmaessige forpligtelser.
Det forekommer ogsa paradoksalt, at det sporadiske referat af dommen efterfglges af ministeriets overord-
nede konklusion om, at den nye lov er proportional og konventionsmaessig, nar den indebaerer en skaerpelse
af forholdene for udlaendinge pa talt ophold og dermed logisk set ma indebaere en forhgjet risiko for konven-
tionsstridig praksis.

4.5 Begraenset vejledning til retsanvenderne

Det er i det hele taget en generel tendens i de analyserede lovforslag, at retsanvenderne kun far begraenset
vejledning i, hvilken betydning internationale forpligtelser har for den konkrete forstaelse af og udmgntning
lovgivningen. Dette geelder ogsa i sager, der indebarer meget voldsomme indgreb over for borgerne.

Ud over det tidligere naevnte lovforslag om en styrket indsats mod rekruttering til vaebnede konflikter i ud-
landet!%?, er problemstillingen fx pa spil i lovforslaget om kriminalisering af udtrykkelig billigelse af visse straf-
bare handlinger som led i religigs opleering®%. Lovforslaget fik blandt andet fglgende bemaerkning med pé
vejen af Institut for Menneskerettigheder: ”Instituttet finder, at bestemmelsens anvendelsesomrade er saer-
deles vagt og uklart, og derfor medfgrer risiko for retsusikkerhed. Instituttet vurderer saledes, at det i praksis
vil vaere meget sveert at afggre, hvornar en ytring konkret vil veere omfattet af bestemmelsen.”% Kritikken
fremstar naesten endnu mere tydeligt i forbindelse med hgringen over et andet lovforslag, nemlig lovforsla-
get om opholdsforbud for dgmte for rocker- og bandekriminalitet”?%* Her anbefaler IMR, ”at det fremgar af
den foreslaede bestemmelse om opholdsforbud, at der skal foretages en proportionalitetsvurdering, og at

det tydeligggres i bemarkningerne til loven, hvilke kriterier der skal indga i denne afvejning.” 1%

100 | ovforslag nr. L 51, Folketinget 2016-17, de almindelige bemaerkninger, afsnit 12 (s. 47-48).
101 99 af 17. december 2014, se s. 14

102 | 18 af 5. oktober 2016

103 IMR’s hgringssvar af 11. juli 2016.

104 | ovforlag nr. 190, Folketinget 2016-17.

105 IMR’s hgringssvar af 7. september 2017.
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Alt i alt angives det som en typisk mangel, at der ikke gives bedre anvisninger til de myndigheder, der skal
tage de nye lovbestemmelser i anvendelse, saledes at lovgivningsmagten sikrer sig, at der administreres in-
den for rammerne af Danmarks internationale forpligtelser.

Et andet supplerende forhold er, at det virker som om, at de mangelfulde retningslinjer altid fortolkes til
menneskerettighedernes ulempe, ikke til deres fordel. Eller sagt pa anden vis: Der er ofte tale om relativt
vidtgaende bestemmelser, som imidlertid ved naermere eftersyn skal fortolkes mere restriktivt for at undga
konflikt med internationale konventionsforpligtelser. Derfor ses der ogsa eksempler p3a, at i den lovforbere-
dende fase efterlyses mere tydelige rammer og retningslinjer, der tydeligggr de menneskeretlige problemer
og barrierer for de retsanvendende myndigheder. Et godt eksempel herpa er anbefalingen fra IMR i forbin-
delse med lovforslag!® om andring af udleendingeloven i kglvandet pa flygtningekrisen.

"Instituttet anbefaler derfor, at der i loven indsaettes klare regler om den maksimale tidsmaessige ud-
straeekning bade af frihedsbergvelse ved indrejse og af suspensionen af den enkelte udleendinges ret til
domstolskontrol, saledes at loven begraenser regeringens befgjelser i overensstemmelse med Dan-
marks internationale forpligtelser.

Institut for Menneskerettigheder har desuden en raekke anbefalinger, der alle har til formal at bidrage
til at skabe stgrre sikkerhed for, at myndighederne og domstolene holder sig inden for graenserne af
Danmarks internationale forpligtelser. Anbefalingerne sammenfattes i det fglgende og fremgar ogsa
under hgringssvarets enkelte afsnit.” %

Herefter kommer instituttet med en raekke mere konkrete anbefalinger, fx at der fastsaettes en gvre graense
pa fx 7 eller 14 dage for frihedsbergvelsens varighed, at suspension af domstolsprgvelse i almindelighed kun
kan ske i 14 dage ad gangen, og at det preaeciseres, at der skal foretages en konkret og individuel proportio-
nalitetsvurdering af indgrebet i bevaegelsesfriheden Igbende og mindst hver 6. maned. Det er saledes det
klare budskab, at det vage og sk@nsmaessige retsgrundlag ikke i tilstraekkeligt grad gor de menneskeretlige
krav tydelige for retsanvenderne, og at der derfor efter instituttets opfattelse er behov for at opstille klare
regler i selve loven, hvis der skal opnas tilstraekkelig sikkerhed for, at man med loven holder sig inden for de
internationale konventioner.

Bekymringen for, om de konventionsmaessige implikationer er tilstrakkeligt ekspliciteret for retsanvenderne,
er som allerede naevnt et gennemgaende treek. Og meget tyder p3, at det for Institut for Menneskerettighe-
der ses som et mere generelt problem ved deres lovsikrede opgave med at sikre, at Danmark overholder
internationale menneskeretlige forpligtelser. Saledes fremhaver IMR i forbindelse med deres hgringssvar
vedrgrende skaerpede regler®® om udvisning af kriminelle udlaendinge blandt andet, at man ”i flere omgange
har peget pa behovet for, at Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstols (EMD) praksis tydeligggres (...)
og gares lettere tilgaengelig for praktikere”, samt ”at informationsmateriale Igbende opdateres efterhanden
som praksis udvikler sig. Det anbefales ogsa, at "der i lovforslaget og retningslinjerne inkluderes yderligere
praksis dels fra fgr artusindeskiftet, dels — og navnlig — alle domme, hvor EMD har fundet udvisning i strid
med EMRK.” %9

106 | ovforslag L 62, Folketinget 2015-16.

107 IMR’s hgringssvar af 19. november 2015.
108 | ovforslag L 156, Folketinget 2017-18.
109 IMR’s hgringssvar af 9. februar 2018.

25



Her adresserer IMR altsa et mere generelt problem, nemlig at de retsanvendende myndigheder ikke i til-
straekkeligt omfang har mulighed for at orientere sig i relevant EMD-praksis, og at ministeriet heller ikke i det
konkrete lovforslag med tilhgrende bemaerkninger i tilstraekkelig grad har redegjort for domme, hvor udvis-
ning blev erklaeret for konventionsstridig.

Dette er en bemaerkelsesveerdig kritik og skal tilmed ses i lyset af, at retsanvenderne i den konkrete situation
var domstolene, da det handlede om skaerpede regler for udvisning. | forhold til andre administrerende myn-
digheder, som fx kommuner og styrelser, ma domstolene trods alt antages at vaere bedre klaedt pa til selv at
handtere internationale normer og fremfinde relevant domspraksis. Sa i alle de situationer, hvor den nye
lovgivning implementeres af forvaltningen, er problemet med mangelfuld vejledning af retsanvenderne sa
meget desto stgrre.

4. 6. Nuancering — en mere eksemplarisk inddragelse pa saerlige omrader?

Da jeg foretog en ekstra gennemgang af relevante lovforslag fra Folketingets dokumentsamling, jf. indlednin-
gen, dukkede to tilfeldegrupper frem, der begge kunne siges at foretage en lidt mere eksemplarisk inddra-
gelse af international ret i lovforslagets bemaerkninger, end de ovenstaende analyseresultater ellers doku-
menterede.

For det fgrste synes der at vaere en stgrre opmaerksomhed om international rets betydning i visse lovforslag
vedrgrende graenseregulering og regulering af tilgangen af flygtninge. Dette kommer fx til udtryk i bemaerk-
ningerne til L 72 fra efteraret 2014 om midlertidig beskyttelsesstatus for visse udlaendinge samt afvisning af
realitetsbehandling af asylansggninger, nar anspgeren har opndet beskyttelse i et andet EU-land mv!°, Her
foretages en mere gennemgaende inddragelse af lovforslagets forhold til bade EMRK, FN’s Flygtningekon-
ventionen og relevante EU-retlige forpligtelser, ligesom relevant praksis fra Den Europaeiske Menneskeret-

t11! refereres. Samme indtryk giver to af de lovforslag fra foraret

tighedsdomstol og fra Flygtningenaevne
2017, der var en reaktion pa den sakaldte ‘flygtningekrise’, nemlig L 153 om mulighed for i en krisesituation
at afvise asylansggere ved graensen og L 154 om skaerpelse af reglerne om tidsubegraenset opholdstilla-

delse!'?. Her inddrages bade Dublinforordningen, EU-retlige forpligtelser og EMRK.!3

Det er sveert at drage entydige konklusioner om, hvad den mere omfattende inddragelse pa dette omrade
kan skyldes. Maske er det blot et udtryk for, at der simpelthen er flere abenlyse og tungtvejende internatio-
nale retskilder at tage hgjde for. Det kan ogsa haenge sammen med, at initiativerne i bade den nationale og
international presse har vaeret genstand for megen kritik og debat. Eller det kan taenkes at haenge sammen
med det forhold, at der ikke er adgang til egentlig domstolsprgvelse i flygtningesager, hvorfor lovgivnings-
magten ma forventes at ggre sig ekstra umage. En nermere afdaekning af arsagerne falder imidlertid uden
for, hvad der rummes inden for omfanget af denne artikel.

110 | ovforslag L 72, Folketinget 2014-15, 1. samling.

11 Flygtningenaevnet er et domstolslignende navn, der fungerer som gverste klageinstans for sager om asyl og udlaen-
dingeret. Pa grund af en endelighedsbestemmelse i udlaendingeloven kan sadanne sager ikke undergives egentlig prg-
velse ved domstolene.

112 153, Folketinget 2017-18 og L 154, Folketinget 2017-18.

113 Man kunne ogsa overveje at naevne L 197, Folketinget 2017-18, som en illustration af tendensen. Dog er dette lov-
forslag i vid udstraekning en mindre revision af og forleengelse af de allerede foretagne andringer i udlaendingeloven i
anledning af flygtningekrisen.
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For det andet kan der maske spores en tendens til en mere grundig inddragelse af internationale menneske-
rettigheder i lovforslag, der handler om social- og sundhedsmaessige forhold. | hvert fald forekommer der to
eksempler herpd, nemlig L 121 fra foraret 2016!'* om mulighed for anvendelse af personlige alarm- og pej-
lesystemer pa sygehuse, tilbageholdelse af patienter mv. og L 185 fra fordret 2017%> om anvendelse af tvang
ved somatisk behandling af varigt inhabile. Det er karakteristisk for begge disse lovforslag, at de ikke blot
behandler forholdet til EMRK, men ogsa FN’s handicapkonvention (og for sidstnaevnte lovforslags vedkom-
mende tillige konvention om menneskerettigheder og biomedicin). Der er altsa ikke tale om en snaever rele-
vansvurdering.

De to lovforslag pa social- og sundhedsomradet byder ogsa pa en noget mere udfgrlig proportionalitetsvur-
dering, og det konkrete krav om en balance i retsanvendelsen er i hgjere grad skrevet ind i selve lovteksten.
Saledes fremgar det fx af den nye bestemmelse i sundhedslovens § 27 b, at ”Ethvert indgreb efter dette ka-
pitel skal veere sa skansomt og kortvarigt som muligt og sta i rimeligt forhold til formdlet med indgrebet. Det
mindst indgribende indgreb skal anvendes, hvis det er tilstraekkeligt til at opnd formdlet. Alle indgreb skal
udfgres med stgrst mulig hensyntagen til den pdgaeldende patient for at undgd ungdige kraenkelser og
ulempe”'®, Denne fremgangsmade stdr i ret tydelig kontrast til den tidligere fremhaevede tendens til at ngjes
med en tilfgjelse i lovbemaerkningerne om, at “den foreslaede bestemmelse forudsaettes administreret i
overensstemmelse med Danmarks internationale forpligtelser”.

Heller ikke for disse to lovforslags vedkommende, kan der udledes noget sikkert om arsagerne til en mere
udferlig inddragelse af international ret. Det synes oplagt at geette pa forskelle i administrationskultur pa
forskellige ministeriers ressortomrader, ligesom social- og sundhedsomradet ej heller er lige sa politisk kon-
troversielt som fx spgrgsmal om udlaendinge, integration og terror, hvorfor menneskerettighedshensyn kan
opfattes som mere legitime. En naermere analyse af sddanne variationer i materialet kunne veaere interessant
at foretage i fremtidige studier.

4.7. Opsummering — hvordan forvalter lovgivningsmagten deres ansvar?

Den foretagne analyse af lovforslagene og deres inddragelse af internationale konventioner giver anledning
til en reekke konklusioner.

For det f@rste er det bemeerkelsesvaerdigt, at det som altovervejende udgangspunkt kun er EMRK, der ind-
drages og behandles i lovforslaget med tilhgrende bemaerkninger. Dette gaelder ogsa i situationer, hvor der
er andre internationale normer, som er relevante for det lovforslagets genstandsfelt, og det er vel at maerke
tilfaeldet, selv om alle konventionerne udggr en retlig forpligtelse for lovgiver. Det er saledes en forpligtelse,
lovgiver ikke eksplicit forholder sig til.

Det er ogsa interessant set i lyset af diskussionerne om inkorporering, hvor det ofte er fremfgrt som et argu-
ment for at afholde sig fra inkorporering af yderligere konventionsforpligtelser, at “de jo allerede er en del af
geeldende ret”. Nar det i andre sammenhange er blevet fremhaevet, at domstolene og de administrative
myndigheder kun meget sjeldent inddrager andre internationale konventioner end EMRK, geelder dette altsa

114 | 121, Folketinget 2015-16.
115|185, Folketinget 2016-17.
116 Se | 121, Folketinget 2015-16, s. 1 og de specielle bemaerkninger pé s. 16.
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i udpraeget grad ogsa lovgivningsmagten. Ud fra et praktisk perspektiv har det sdledes en afggrende betyd-
ning, om konventioner er inkorporeret eller ej i den forstand, at ikke-inkorporerede konventioner spiller en
langt svagere rolle, om nogen overhovedet.

Lovgivningsmagtens anvendelse af international ret synes ogsa at vaere ogsa nglende i en anden forstand,
idet man kun synes at forholde sig til de konventionsmaessige konsekvenser af lovforslagenes hovedindhold,
mens de mere sekundaere lovelementer ikke ngdvendigvis vurderes i forhold til relevant international ret.
Der anvendes med andre ord en minimalistisk tilgang til opgaven med at vurdere lovforslagenes forhold til
Danmarks konventionsmaessige forpligtelser.

Vendes opmarksomheden herefter mod den inddragelse af international ret, der foretages i lovforslagene,
og som altsa i naesten alle situationer er en vurdering af forholdet til Den Europaeiske Menneskerettigheds-
konvention, treeder ogsa her interessante forhold frem. Det er som bekendt et generelt krav for de fleste
materielle bestemmelser i konventionen, at indgreb i konventionens rettigheder kun kan foretages, hvis det
er ngdvendigt i et demokratisk samfund, dvs. er proportionalt.

Her viser analyserne af de seneste ars lovforslag, at denne pakraevede proportionalitetsvurdering som ud-
gangspunkt kun foretages pa et meget overordnet plan i forbindelse med fremsaettelse og vedtagelse af lov-
forslaget og somme tider har en naermest postulerende karakter. R&@sonnementet for denne fremgangsmade
er som oftest den, at det er pa det retsanvendende niveau, at proportionalitetsafvejningen bgr foretages,
men lovteksten opstiller sjaeldent nogle naermere retningslinjer herfor eller fremhaver de kriterier, som pro-
portionalitetsvurderingen bgr hvile pa i de konkrete situationer. Vejledningen har mange gange karakter af
en form for besveaergelse, hvor lovgivningsmagten fremhaever, at de nye regler naturligvis skal administreres
i overensstemmelse med Danmarks internationale forpligtelser.

| forleengelse heraf er det et gennemgaende karakteristikum, at lovgrundlaget er meget sk@gnspraeget formu-
leret, mens de mere preecise udlagninger af teksten og konkrete anvisninger til de retsanvendende myndig-
heder i meget vidt omfang findes i lovbemaerkningerne. lkke sjeeldent giver lovteksten efter sin umiddelbare
ordlyd grundlag for en relativt indgribende retstilstand, der ved en nzerlaesning af lovbemaerkningerne skal
blgdes op, hvis de konventionsmaessige forpligtelser skal overholdes. Dette efterlader retsanvenderne i en
vanskelig situation, for lovgivningsmagten har pa den ene side lagt ansvaret for at undga konventionsbrud
pa deres skuldre, men samtidigt har regeringen ikke givet de retsanvendende myndigheder seerlig gode mu-
ligheder for at leve op til dette ansvar, fordi den mere konkrete vejledning om relevante konventionsmaessige
forpligtelser i den konkrete sag forudsaetter, at myndighederne selv naerstuderer lovbemaerkninger og evt.
foretager en selvstaendig fortolkning af relevant EMD-praksis. Det kan maske forventes af domstolene, men
man kan stille sig spgrgsmalet, hvor realistisk forventningen er i relation til de umiddelbare administrative
myndigheder, som fx en kommunerne eller politiet.

Disse analyseresultater star i ganske vidt omfang i modsaetning til de preemisser, hvorpa Danmarks hidtidige
implementering af internationale retsnormer hviler. For som tidligere beskrevet har man i vidt omfang und-
ladt at inkorporere menneskerettighedskonventioner og palagt domstolene at praktisere en tilbageholdende
selvstaendig fortolkning af international ret med udtrykkelig henvisning til, at ansvaret for at implementere
de internationale forpligtelser og justere lovgivningen i lyset heraf bedst varetages af den demokratisk legi-
time lovgivningsmagt. Nu viser det sig imidlertid, at lovgivningsmagten kun i begraeenset omfang lever op til
dette ansvar, idet man oftest foretager en minimalistisk vurdering af forholdet til internationale konventioner
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og i ganske vidt omfang lader de retsanvendende myndigheder sta tilbage med den ofte komplekse opgave
at vurdere og sikre overensstemmelse med konventionerne.

Det kan ikke afvises, at afgreensningen og udvaelgelsen af materialet har betydet, at analysen har haft saerligt
fokus pa de lovforslag, hvor der har veeret en seerlig risiko for problemer med overholdelse af internationale
forpligtelser, jf. de metodiske bemaerkninger ovenfor. En ekstra gennemgang af det samlede sggemateriale
viste da ogsa, at der pa enkelte omrader har fundet en mere eksemplarisk inddragelse af international ret
sted. Dette @ndrer dog ikke ved, at analysens resultater er bemaerkelsesveerdige. For det er jo netop i de
problemfyldte farvande, at internationale menneskerettighedskonventioner for alvor har deres berettigelse
og skal vise deres vaerd som reel barriere for de nationale magthavere.

5. Pa hvilken made galder menneskerettighederne i Danmark?

Analysens resultater efterlader os med det relativt grundlaeggende spgrgsmal, pa hvilken made international
ret egentlig geelder i Danmark. De analyserede lovforarbejder giver bade vigtige bidrag til en forstaelse af,
hvordan regeringen i praksis inddrager internationale menneskerettighedsforpligtelser i lovgivningsproces-
sen, men resultaterne har ogsa konsekvenser for, hvordan vi mere generelt kan beskrive den internationale
rets betydning i dansk ret.

| fravaeret af udtrykkelig regulering af forholdet mellem national og international ret pa forfatningsniveau og
lovniveau, har man i vidt omfang laenet sig op af synspunkterne i juridisk teori, og i de forskellige sagkyndige
betaenkninger, nar betydningen af international ret skal beskrives. Retspraksis har veeret spredt og ikke for
alvor bidraget til et konsistent billede af retstilstanden.

Saledes har det klare formelle udgangspunkt, som doceres i officielle juridiske og politiske sammenhange,
veeret, at vii Danmark har et dualistisk system, hvor international ret ikke uden videre er en del af det natio-
nale normsystem. Videre betones det, at der i praksis geelder en raekke forskellige fortolkningsprincipper,
saledes at internationale konventioner er en del af geeldende ret og ogsa anvendes som sadan i det praktiske
retsliv, hvorfor en egentlig inkorporering for at opna effektiv implementering, ikke er pakraevet. Samtidigt
har man i en reekke (inkorporerings-)betaenkninger understreget betydningen af, at domstolene fortsaetter
sin tilbageholdende fortolkningstradition i sager om konventionsforpligtelser, fgrst og fremmest med hen-
visning til risikoen for forskydning af magt fra lovgivningsmagt til domstole.

Understregningen af domstolenes tilbageholdende fortolkning hviler imidlertid pa en forventning om, at lov-
givningsmagten Igbende afklarer tvivisomme fortolkningsspgrgsmal, men denne grundlaeggende forfatnings-
maessige preemis bliver langt fra bekraeftet af den foretagne analyse. Tveertimod kan det konkluderes, at
regeringen i det lovforberedende arbejde ikke foretager en meget udfgrlig redeggrelse for og vurdering af
forholdet til international ret og i nogle tilfelde endog anvender en lovgivningsteknik, hvor lovteksten giver
et mere firkantet og restriktivt billede af retstilstanden, end de konventionsmaessige forpligtelser ved naer-
mere eftersyn tillader.

Ud fra et mere overordnet perspektiv kan dette give anledning til at stille spgrgsmalet, i hvilket omfang men-
neskerettighederne overhovedet geelder i Danmark? Der synes i hvert fald at tegne sig et klart billede af, at
der kun foretages en meget ngdtvungen og overfladisk inddragelse i de situationer, hvor konventionerne kan
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veere ubelejlige, altsa nar de for en umiddelbar betragtning kan veere pa kant med steerke gnsker fra regering
og Folketing. Her inddrages kun de mest abenbare konventionsforpligtelser, typisk den inkorporerede EMRK,
og man forspmmer ofte at foretage en mere grundig proportionalitetsvurdering, ligesom der ofte kun er
meget begraenset vejledning til retsanvenderne. Dette sker vel at maerke tilfaeldet i et system, hvor der ikke
er etableret forudgaende institutionaliseret kontrol af lovgivningen ved andre regeringsuafhaengige organer,
som fx et lovrad eller et forfatningsudvalg.

Nar lovgivningsmagten saledes kun inddrager internationale menneskerettigheder i sporadisk omfang, giver
det ogsa de administrative myndigheder meget spinkle forudsaetninger for at sikre overholdelsen af interna-
tionale forpligtelser i den konkrete retsanvendelse over for borgerne. De administrative myndigheder er i
vidt omfang blevet overladt ansvaret, men vejledningen i savel lovtekst som forarbejder er ofte begraenset.

Dette har ikke kun betydning for den reelle gennemslagskraft af de internationale forpligtelser, det har ogsa
konsekvenser for, om det overhovedet fortsat giver mening af docere de velkendte principper; fortolknings-
formodnings- og instruktionsreglen, nar den retlige relevans af international ret skal beskrives. For kan man
meningsfuldt beskrive situationen som at der galder et krav om at fortolke de nationale regler konventions-
konformt, nar regeringen i det lovforberedende arbejde ikke giver forvaltningen de ngdvendige redskaber til
at sikre det? Giver det mening at operere med om en formodning om, at lovgiver ikke vil handle i modstrid
med internationale forpligtelser, nar lovgivningsmagten ikke er mere optaget af at sikre, at menneskeret-
tighederne overholdes i den konkrete anvendelse af reglerne? Og hvad er instruktionsreglen andet og mere
end en ideel fordring, som de administrative myndigheder har meget ringe forudsaetninger for at opfylde?

Man kan lidt provokerende haevde, at disse klassiske principper udelukkende tjener til at opretholde en illu-
sion om betydningen af international ret i dansk ret, en betydning som ikke overbevisende kan genfindes i
praksis.

Det er i den forbindelse vigtigt at naevne, at de administrative myndigheder naturligvis spiller en central rolle
i implementeringsprocessen, idet kun de faerreste sager vil blive indbragt for domstolene. Hvis domstolene
far sager forelagt, ma de fagligt og ressourcemaessigt betragtes som vaerende bedre kleedt pa til at vurdere
eventuelle konventionsspgrgsmal end forvaltningen, og de kunne derfor principielt teenkes at 'reparere’ pa
de administrative myndigheders mangelfulde behandling og ogsa efter omstandighederne ggre brug af de
klassiske fortolkningsprincipper. Domstolene er imidlertid undergivet et klart formuleret fortolkningsdirektiv
om tilbageholdenhed, sa selv i de sager, de rent faktisk behandler, er rollen som garant for menneskeret-
tighedernes overholdelse svaekket, og domstolene kan aldrig til fulde kompensere for den begraensede ind-
dragelse af konventionerne ved lovgivningsmagten og ved de administrative myndigheder.

6. Afrunding og diskussion

International ret opstiller greenser for staten, heriblandt lovgivningsmagten. Ligesom ved grundlovsnormer
skaber det en raekke politiske og juridiske dilemmaer. Danmark har formelt set opretholdt en dualistisk og
dermed defensiv strategi i diskussionerne om international ret i dansk ret, men samtidigt hardnakket holdt
fast i, at det ingen reel betydning har haft for de internationale normers gennemslagskraft i praksis.
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Nyere lovgivningspraksis viser imidlertid, at regeringen praktiserer en relativt minimalistisk fortolkningsstil i
sin brug af international ret i lovgivningsprocessen, og at der langt fra er tale om en Igbende, omfattende og
grundig behandling af fortolkningsspgrgsmal og konfliktmuligheder i forhold til Danmarks konventionsmaes-
sige forpligtelser. Domstolenes fortolkning er laenge blevet betegnet som forsigtig, men lovgivningsmagtens
fortolkning kan pa baggrund af de foretagne analyser betegnes som tilsvarende og om muligt endnu mere
tilbageholdende. Domstolene og andre retsanvendende myndigheder kan altsa ikke ngdvendigvis “ga ud fra
en formodning om, at lovgivningen er forenelig med konventionskomplekset”, hvilket var et af hovedargu-
menterne for at afsta fra yderligere inkorporering. Og de administrative myndigheder vil ofte have opmaeerk-
somheden mere rettet mod nationale end internationale retskilder og kan ikke som sadan forventes at ud-
fylde det implementeringsmaessige tomrum, som lovgivningsmagten efterlader dem i.

Disse forhold rykker ogsa ved overbevisningskraften af det centrale argument om, at anvendelsen af inter-
national ret i dansk ret ikke ma indebzere en forrykkelse af det traditionelle magtforhold mellem lovgivnings-
magten og domstolene. Sat pa spidsen kan man narmest betegne situationen som den absolutte ansvars-
forflygtigelse, for lovgivningsmagten har palagt domstolene tilbageholdenhed, men gnsker heller ikke selv at
patage sig opgaven med at sikre en effektivimplementering.

Efter min opfattelse giver det saledes ikke l&engere mening at docere de velkendte grundsaetninger om inter-
national rets status i dansk ret og fx fortolknings- og formodningsreglen, nar en sa central aktgr som lovgiv-
ningsmagten tilleegger de internationale normer sa relativt begraenset betydning. De kan maske fungere som
normative pejlemaerker for, hvordan retstilstanden burde vaere, men de kan ikke meningsfuldt betragtes som
udtryk for, hvordan retstilstanden rent faktisk er. Kigger man mere nggternt pa betydningen af international
ret i de analyserede situationer, er det formentlig mere retvisende at karakterisere det danske system for
ekstremt dualistisk, saledes at internationale menneskerettigheder kun meget begraenset og modvilligt ind-
drages i situationer, hvor der er konfliktpotentiale til gnsket national regulering.

| sidste arhundrede kunne man beskylde den juridiske teori om forholdet mellem international ret og dansk
ret for at veere abstrakt og virkelighedsfjern, men dette skyldtes til dels, at der langt op i det 20. arhundrede
trods alt kun var en begraenset maengde praksis at forholde sig til. Nu synes teorien stadig at vaere virke-
lighedsfjern, men af en anden arsag. Litteraturen har ikke hidtil forholdt sig til den centrale rolle, som lovgiv-
ningsmagten spiller som forfatningsretlig aktgr, nar forholdet mellem national ret og international ret skal
fastslas. Dette skulle denne artikel gerne have bidraget til at rade bod pa.
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