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Forord

 
Forord 
Forord 
I forbindelse med besvarelsen af en prisopgave om singulær lovgivning behandlede jeg for 
efterhånden en del år siden kort forholdet mellem regeringsprærogativerne og grundlovens 
§ 3. Regeringsprærogativernes retlige betydning havde imidlertid begrænset relevans for 
emnet for prisopgaven, og omtalen af prærogativerne var derfor i sagens natur alene kort-
fattet.  
 Prisopgaven modtog Københavns Universitets guldmedalje og blev i 2002 udgivet som 
bog. I forbindelse med arbejdet med udgivelsen berørte jeg på ny regeringsprærogativernes 
retsvirkning og indså, at kompetencerne rummede problemstillinger, som egentlig fortjente 
en selvstændig analyse. Efterfølgende er jeg i forbindelse med min ansættelse hos bl.a. 
Justitsministeriet og Folketingets Ombudsmand blevet yderligere bestyrket heri samt be-
vidst om prærogativernes generelle særegenhed og kompleksitet.  
 Jeg besluttede på den baggrund at udarbejde en afhandling om regeringsprærogativernes 
retlige betydning, herunder deres forhold til lovgiver, Folketinget, domstolene og Folketin-
gets Ombudsmand. 
 Denne bog udgør resultatet af dette analysearbejde. Et arbejde, som ikke var blevet en 
realitet uden udefrakommende bistand og støtte.  
 Jeg skal i den forbindelse for det første takke Niels Helveg Petersen, Poul Schlüter og 
Poul Nyrup Rasmussen for at afse tid til at deltage i en række interviews om deres erfarin-
ger som ministre. 
 Herudover skal jeg takke for den pekuniære støtte, som er modtaget, uden hvilket et pro-
jekt af denne størrelsesorden ikke kan lykkes. Jeg skal i den anledning takke Højesterets-
sagfører Karsten Meyers Legat for Unge Jurister, Ingeniør Erik Elmquist og hustru Charlot-
te Elmquist mindelegat, Justitsministeriets Forskningspulje, Margot og Thorvald Dreyers 
Fond samt Oticon Fonden. 
 Sidst men ikke mindst skylder jeg mine forældre og svigermor en stor tak for moralsk 
støtte. Den største tak tilfalder imidlertid Lise. 
 

Charlottenlund, juli 2013 
 

Henrik Hjort Elmquist 
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KAPITEL 1 
Afhandlingens ramme 

DEL I – Indledning 
Kapitel 1 – Afhandlingens ramme 

1. Problem 

Grundlovens § 3 indeholder magtfordelingslæren. Den lovgivende magt er henlagt til kon-
gen og Folketinget i forening, den udøvende magt til kongen og den dømmende magt til 
domstolene.  
 Reglen i grundlovens § 14 om ministres kontrasignatur – sammenholdt med bestemmel-
serne i §§ (12,) 13 og 15 og den forfatningsretlige udvikling – gør, at benævnelsen »kon-
gen« reelt skal forstås som regeringen. Regeringen har således del i den lovgivende magt, 
og den udøvende magt er alene regeringens område. 
 Opregningen i grundlovens § 3 fremstår umiddelbart udtømmende i den forstand, at be-
stemmelsen overordnet synes at indeholde samtlige kompetencer i den danske stat. 
 Bestemmelsen suppleres imidlertid af andre bestemmelser i grundloven, hvor det nær-
mere indhold uddybes. Kapitel V indeholder eksempelvis nærmere regler om lovgivnings-
proceduren, og kapitel VI indeholder regler, der supplerer § 3 angående »den dømmende 
magt«. For så vidt angår »den udøvende magt«, kan ligeledes overvejes, om kompetencen 
suppleres af andre grundlovsbestemmelser. 
 Bestemmelserne i grundlovens kapitel III (og § 32, stk. 2) tildeler kongen en række be-
føjelser såsom den udenrigspolitiske kompetence, adgangen til at fremsætte og stadfæste 
lovforslag, retten til at benåde og give amnesti, muligheden for at udskrive valg m.fl. 
Grundlovens § 14 sammenholdt med den forfatningsretlige udvikling – og bestemmelserne 
i §§ (12,) 13 og 15 – gør, at disse beføjelser i dag reelt også må anses for tillagt regeringen. 
Spørgsmålet er dog, hvilken karakter disse kompetencer har. 
 Kompetencerne omtales typisk som »regeringsprærogativer«, »kongelige prærogativer« 
eller »grundlovsprærogativer«. Fælles for alle tre samlebetegnelser er endelsen, »præroga-
tiver«. Et naturligt spørgsmål i den sammenhæng er, hvad fællesbetegnelsen dækker over. 
 Slår man op under »prærogativ« i Det Danske Sprog- og Litteraturselskabs »Ordbog 
over det danske sprog«, får man følgende resultat: 

»Prærogativ, et ... flt. -er. (fra lat. prærogativa, af prærogativus, som spørges forud for andre (jf. Præ og ar-
rogere); ord, som kun bruges i skriftsprog ell. i litterært påvirket talesprog ell. jur.) fortrin; forret(tighed); 
spec. (jf. Konge-, Overrettighed; især foræld.) om (enevolds)konges særlige rettigheder (regeringsbeføjel-
ser) ...« 
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Citatet viser flere interessante ting. Brugen af begrebet i den juridiske verden er således for 
det første velkendt – og tilmed uden for juridiske kredse. Dernæst angives, at »prærogativ« 
betyder et »fortrin« eller en »forrettighed«, hvilket naturligt rejser spørgsmål om fortrin i 
forhold til hvem. Betegnelsen anvendes, ifølge citatet, i forhold til beskrivelsen af (visse) 
regeringsbeføjelser, hvilket måske dækker over det mere nutidige begreb, regeringsmagten. 
Endelig viser citatet, at prærogativets historie går langt tilbage i tiden og er knyttet til tanker 
om enevældige konger, herunder kongelovens majestætsrettigheder. 
 I den juridiske verden har særligt Alf Ross beskæftiget sig med regeringsprærogativerne 
på det generelle plan, dvs. med fællesbetegnelsen »prærogativer«. Han anser disse for at 
udgøre en fjerde statsmagt. I forhold til den klassiske magtfordelingslære efter Montesqui-
eus forbillede definerer Ross »den udøvende magt« som den fuldbyrdende magt, der ikke 
er dømmende. Denne består, ifølge forfatteren, af en vis retsanordnende og retsanvendende 
magt. Udenfor begrebet »udøvende magt« falder handlinger af faktisk natur samt de i 
grundlovens kapitel III (og § 32, stk. 2) anførte kompetencer. For så vidt angår de sidste, 
henregner Ross disse til en fjerde statsmagt – regeringsmagten. Han betegner »regerings-
magten« som kongens umiddelbare magt i specielle anliggender. 
 Sondringen mellem fuldbyrdende magt og regeringsmagt, som Ross ikke har hentet fra 
Montesquieu, men har fundet inspiration til særligt i engelsk ret, markerer, ifølge Ross, en 
vigtig forskel i styrkeforholdet i forhold til de øvrige statsmagter. Regeringsmagten, hvilket 
altså vil sige regeringsprærogativerne, udmærker sig således ved i et vist omfang at be-
grænse beføjelserne tillagt den lovgivende og dømmende magt samt Folketingets Om-
budsmand. 
 Ross’ regeringsmagt rejser imidlertid en række spørgsmål. Til eksempel kan nævnes 
følgende: I hvilket nærmere omfang begrænser regeringsmagten de andre statsorganer, hvis 
den overhovedet gør? Har kompetencerne i grundlovens kapitel III (og § 32, stk. 2) reelt en 
lighed, der gør, at man kan samle dem i begrebet »regeringsmagten«? Er begrebet politolo-
gisk relevant, hvilket Ross normalt kræver? 
 I anmeldelserne af førsteudgaven af Ross’ »Dansk statsforfatningsret« blev forfatteren (i 
første omgang) rost for den terminologiske nyskabelse, der lå i at introducere begrebet »re-
geringsmagten«. Begrebet har dog siden haft en meget begrænset plads i den juridiske litte-
ratur, hvilket tilmed er sket i en periode, hvor regeringen har fået en – mener nogle – stadig 
større betydning,1 herunder i medierne er genstand for et stadigt stigende fokus. Spørgsmå-
let er, om dette skyldes usikkerhed om begrebets indhold eller måske slet og ret, at begrebet 
skønnes overflødigt. I samme periode har man dog bibeholdt betegnelsen »prærogativer«, 
hvilket indikerer, at disse beføjelser fortsat har et vist fælles indhold, men usikkerheden 
knytter sig naturligt nok også til indholdet af et sådant begreb, ligesom det kan overvejes, 
om begrebet reelt er overflødigt. 
 I de sammenhænge, hvor prærogativerne praktiseres, giver betydningen af kompeten-
cerne løbende anledning til tvivl. Ikke sjældent anføres det i Folketinget som argument for 
at gøre det ene eller andet, at der er tale om et »regeringsprærogativ«. Kapitel 7 indeholder 
en omtale af eksempler herpå. Betydningen af, at der er tale om et prærogativ, er imidlertid 

 
1. Der ses i den forbindelse bort fra særligt 1980’ernes politisk svage regeringer. 
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typisk forbundet med tvivl. Afskærer det Folketinget fra at behandle en sag, herunder de-
battere den, at der er tale om udøvelse af et regeringsprærogativ? Er det grundlovsstridigt 
for Folketinget at vedtage et lovforslag, der berører regeringens prærogativer? Kan en fol-
ketingsbeslutning pålægge regeringen at udøve prærogativet på særlig vis? Disse – og an-
dre – spørgsmål giver jævnligt anledning til tvivl i Folketinget.  
 Tilsvarende viser retspraksis, at prærogativernes mulige særegne natur giver anledning 
til overvejelser ved domstolene. På det udenrigspolitiske område er det for eksempel flere 
gange (af den sagsøgte) blevet anført, at domstolene må være afskåret fra at foretage prø-
velse, da der er tale om et regeringsprærogativ. At domstolene også selv i et vist omfang 
synes at tillægge det en betydning, om regeringen handler i henhold til et regeringspræroga-
tiv, fremgår bl.a. af Irak-sagen, hvor Højesteret ved bedømmelsen af spørgsmålet om retlig 
interesse tillagde det vægt, at der var tale om en beslutning på et område, »hvor regeringen 
i grundloven er tillagt den umiddelbare kompetence til at handle på rigets vegne«.  
 Også hos Folketingets Ombudsmand har betydningen af prærogativerne for ombuds-
mandens prøvelse givet anledning til tvivl. På baggrund af en artikel af Gorm Toftegaard 
Nielsen afholdt ombudsmanden således for få år siden et fagligt seminar, hvor bl.a. betyd-
ningen af prærogativerne for ombudsmandens kontrol med den offentlige forvaltning ud-
gjorde et centralt tema. 
 I den juridiske litteratur har spørgsmålet ligeledes givet anledning til tvivl. Max Søren-
sen var i vidt omfang enig med Ross, hvorimod Peter Germer og (i nyere tid) Henrik Zahle 
har argumenteret for, at prærogativerne skal anskues enkeltvist. Dette er imidlertid sket 
uden et egentlig opgør med Ross’ regeringsmagt, herunder afprøvning af begrebet, som 
blot er blevet beskrevet som irrelevant eller ikke-dækkende. Angivelsen (i nyere tid) af, at 
prærogativerne skal anskues enkeltvis, er endvidere alene i begrænset omfang ledsaget af 
henvisninger til selvstændige retlige analyser af regeringsprærogativernes forarbejder, den 
samlede retspraksis på området, studier af prærogativernes anvendelse eller lignende. Be-
tydningen af lex superior omtales i den sammenhæng kun på et meget overordnet niveau, 
ligesom prærogativernes nærmere betydning i forhold til eksempelvis domstolenes prøvel-
sesmuligheder og Folketingets muligheder for styring fremstår uafklarede, bortset fra at der 
altså skal foretages en konkret vurdering. Det er således uafklaret, hvad denne diffentierede 
tilgang indebærer, og den juridiske litteratur har dermed i vidt omfang forsømt at give 
brugbare svar på ovennævnte konkrete problemstillinger fra den politiske og juridiske ver-
den. Der eksisterer på den baggrund et behov for afklaring af disse og andre spørgsmål 
vedrørende prærogativernes retlige betydning, ligesom en samlet og tilbundsgående analy-
se af prærogativerne – hvilket er en forudsætning for en korrekt og fyldetsgørende besva-
relse af ovenstående spørgsmål – er udeblevet. 
 I de få tilfælde, hvor den juridiske litteratur mere tilbundsgående har beskæftiget sig 
med prærogativerne, har analyserne vedrørt ét enkelt regeringsprærogativ og kun i begræn-
set omfang fokuseret på regeringsprærogativerne som en samlet størrelse, herunder givet 
mere konkrete anvisninger på prærogativernes betydning for regeringen, Folketinget og 
domstolene. I de almindelige statsretlige fremstillinger har det imidlertid ikke skortet på 
bud på prærogativernes retlige betydning siden grundlovens givelse. Fælles for disse be-
tragtninger er dog, som antydet, at de ikke er baseret på tilbundsgående analyser, men i vidt 
omgang fremstår mere løsrevet og derfor i sagens natur typisk har varieret betydeligt over 
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tid fra forfatter til forfatter. Visse af disse betragtninger er givet vis korrekte, men de mang-
ler et retligt fundament, hvilket nødvendiggør visse mere samlede og tilbundsgående analy-
ser af prærogativerne, som er udeblevet. I denne afhandling foretages disse analyser. Dette 
sker med henblik på at afklare prærogativernes retlige betydning, herunder verificere eller 
afvise de omtalte udsagn fra den juridiske litteratur mv. 
 I samme periode, som prærogativernes retlige betydning i den juridiske litteratur er ble-
vet forsømt, har medierne, som nævnt, fokuseret mere og mere på regeringens gøren og la-
den, ligesom tilfældet er i Folketinget, hvor tingets mulighed for at styre regeringsførelsen 
og brugen af prærogativerne har tilstrukket sig særlig opmærksomhed. 
 Magtfordelingslæren har i modsætning til prærogativerne fået en central placering i 
dansk forfatningsret (særligt med Tvind-dommen), og der fokuseres i den forbindelse ho-
vedsagligt på forholdet mellem Folketinget og domstolene. Forholdet mellem Folketinget 
og regeringen bliver derimod kun behandlet i mere begrænset omfang, og det sker samtidig 
med, at der, som ovenfor nævnt, politisk stilles større krav til og sættes stærkere fokus på 
regeringens aktiviteter. I samme periode har flere juridiske forfattere dog i forskellige 
sammenhænge givet udtryk for et ændret magtforhold mellem Folketinget og regeringen. 
Henrik Zahle (og Helle Krunke) har til eksempel argumenteret for folketingsbeslutningers 
retlige relevans og har tillagt prærogativerne en meget begrænset betydning. 
 Tilbage står imidlertid fortsat spørgsmålet om regeringsprærogativernes generelle be-
tydning. Fællesbetegnelsen indikerer, som nævnt, at der er tale om en generel betydning. 
Hvis dette ikke er tilfældet, er betegnelsen indholdsløs og skaber alene usikkerhed om be-
tydningen af det enkelte prærogativ. 
 Formålet med denne afhandling er at undersøge, om der kan udledes en prærogativlære 
af gældende dansk ret. Med prærogativlære menes en række fælles normer for prærogati-
vernes retlige betydning, herunder deres forhold til lovgiver, Folketinget, domstolene og 
Folketingets Ombudsmand. Såfremt det ikke er muligt at udlede en lære gældende for 
samtlige eller udvalgte prærogativer, vil afhandlingen analysere forholdet mellem de enkel-
te prærogativer og de anførte organer. Et grundlæggende spørgsmål i afhandlingen vedrø-
rer, om og i givet fald i hvilket omfang prærogativerne er immune overfor udefrakommen-
de styring og kontrol. 
 Problemformuleringens første del kan således siges at være obligatorisk, hvorimod an-
den del er accessorisk, derved at den er betinget af besvarelsen af første del, dvs. afhænger 
af om der af gældende dansk ret kan udledes en prærogativlære. 
 Med normer menes forpligtende retsnormer i modsætning til vejledende principper eller 
lignende. De anførte normer skal således være retligt forpligtende i forholdet mellem rege-
ringsprærogativerne og lovgiver, Folketinget, domstolene samt Folketingets Ombudsmand. 
Normerne skal fremgå af gældende ret, dvs. de skal kunne udledes af gældende dansk ret. 
De skal således fremgå af grundloven og dens forarbejder, retspraksis, retssædvaner eller 
forholdets natur. Det er derimod ikke et krav, at normerne har ført til en formulering eller 
angivelse i den juridiske litteratur, men den juridiske litteratur er naturligvis relevant at ind-
drage til undersøgelse af indholdet af eventuelle normer på dette område. 
 Opslaget i »Ordbog over det danske sprog« og omtalen af Alf Ross’ fjerde statsmagt vi-
ser bredden i den tilgang, der præger prærogativerne. Yderpunkterne består i at betragte 
prærogativerne som henholdsvis regeringsmagten eller et levn fra enevælden. 
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 Endvidere viser de to kilder, at en analyse og stillingtagen til prærogativernes (eventuel-
le) generelle (og konkrete) betydning nødvendiggør inddragelse af et omfangsrigt materia-
le. Deres forankring i enevælden gør det nødvendigt at se tilbage i tiden, ikke blot til det hi-
storiske højdepunkt for prærogativerne, de enevældige kongers tid, men også til prærogati-
vernes arnested, som muligvis ligger før dette tidspunkt. Dernæst kræves naturligvis en un-
dersøgelse af forløbet op til nutiden med overgang fra kongelov til grundlov, udvikling fra 
konstitutionalisme til parlamentarisme, grundlovsændringer samt ændring i synet på præ-
rogativerne på såvel det juridisk praktiske som juridisk teoretiske område. Endelig viser 
bemærkningerne ovenfor om Ross’ regeringsmagt, at en gennemførelse af ovennævnte un-
dersøgelse af prærogativernes (eventuelle) generelle betydning nødvendiggør visse studier 
af fremmed ret samt politologi. 
 Det brede, herunder historiske, perspektiv er væsentligt til forståelse af retlige størrelser 
fra en svunden tid, som stadig er virksomme, men nu i nye omgivelser. Dette gælder bl.a. i 
forhold til en afklaring af, i hvilket omfang ideologiske betragtninger skal inddrages ved 
fortolkningen, ligesom et sådant perspektiv er nødvendigt til forståelse af grundlovgivers 
forudsætninger. De enkelte prærogativer, herunder deres baggrund, udvikling og funktion, 
vil derfor i denne afhandling blive analyseret i dette brede perspektiv med henblik på at iso-
lere forskellene mellem disse og udfinde lighederne. Uden ligheder ingen prærogativlære, 
herunder ingen fjerde statsmagt bestående af regeringsprærogativerne. Lighederne kan 
gælde alle eller udvalgte prærogativer. For, at der er tale om en prærogativlære, skal lighe-
derne bestå i normer af retlig karakter vedrørende prærogativernes forhold til lovgiver, Fol-
ketinget, domstolene og Folketingets Ombudsmand. Såfremt dette ikke er tilfældet, er det 
ikke muligt at udlede en prærogativlære af dansk ret. I stedet vil afhandlingen i så fald, som 
anført, analysere forholdet mellem de enkelte prærogativer og de anførte organer. 

2. Metode 

Overvejelser om metode er relevante og nødvendige i ethvert større videnskabeligt arbejde. 
Omfanget af disse overvejelser varierer imidlertid betydeligt fra fag til fag og projekt til 
projekt. Også indenfor forfatningsretten hersker der tvivl om behovet for sådanne overve-
jelser og udstrækningen af disse. Et yderpunkt udgør i den forbindelse på den ene side af-
handlinger, som ikke indeholder selvstændige afsnit om metodiske overvejelser.2 Herover-
for står som et andet yderpunkt særligt Henrik Palmer Olsens afhandling om »Magtforde-
ling« fra 2005, hvor forfatteren benytter op mod 60 sider på metode. Afsnittet, der udgør 
ca. 1/10 af afhandlingen, beskæftiger sig med »retsforståelse og videnskabsteori«, retskil-
der og fortolkningsprincipper.3 

 
2. Eksempelvis indeholder hverken Peter Germers »Ytringsfrihedens væsen« fra 1973 eller Henning 

Kochs »Demokrati slå til!« fra 1994 således selvstændige afsnit om metode. Se ligeledes Jens Peter 
Christensens disputats om »Ministeransvar« fra 1997 og Michael Hansen Jensens disputats om »Be-
skyttelse af juridiske personer efter grundlovens § 73« fra 2006. 

3. Se i den forbindelse Henning Koch, der i en artikel fra 2006 skriver, at »[d]et er sjældent, at en retsvi-
denskabsmand så åbenlyst fremlægger sine analytiske forudsætninger«, Koch, 2006, s. 211. En del af 
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