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Hurtigt resumé

« Vioverser ofte konsekvenser af nye love og regler,
hvilket forer til mindre gennemsigtighed og stabilitet.

« Systemet har tre centrale svagheder: (1) utilstraekke-
lige konsekvensvurderinger, (2) heringssvar der ikke
har den tilsigtede effekt, og (3) mangel pa systemati-
ske evalueringer af eksisterende love og regler.

« Denuvarende processer underminerer bade tilliden
til beslutningerne og kvaliteten af lovgivningen, hvil-
ket kan fa utilsigtede og uigennemsigtige folger for
borgere og virksomheder.

« Der bor etableres en uafhangig instans til at foretage
konsekvensvurderinger, gennemfore horinger og eva-
luere reglerne, hvilket vil styrke demokratiets trovaer-
dighed og sikre bedre beslutningsgrundlag.
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Den blinde vinkel — eller hvordan man overser en masse,
nar man laver nye regler?

emokrati er en bgvlet og langsommelig affeere, nar det kommer til at traeffe beslutninger.
Men der er naturligvis flere gode arsager til, at vi accepterer denne bgvlede og
langsommelige affaere. Der er mindst tre sddanne arsager.

Den fgrste og mest oplagte er, at demokrati, repraesentation og den tilgrundliggende politiske
lighed har en vaerdi i sig selv. Vi tillaegger hver iseer hinanden —som individuelle medlemmer af det
politiske faellesskab — en politisk vaerdi.

Den anden og maske mindst lige sa oplagte arsag er, at vi—i et eller andet omfang — fgler os
repraesenteret og inddraget i den politiske proces (selvom det sker per proxy). Det skaber
opbakning og loyalitet til de beslutninger, der tages, og resultatet er en politisk stabilitet, hvilket
de fleste mennesker nok har det ret godt med.

Politisk stabilitet kan naturligvis ogsa opnas med andre og mindre behagelige metoder, sa endnu
en arsag til, at vi accepterer demokratiet og al dets kaevl og bgvl, er, at vi forventer, at demokratiet
tager bedre beslutninger. Det ggr vi, fordi vi jo kan se, at lovene bliver vedtaget pa et
gennemsigtigt og velovervejet grundlag, og at det ikke er en tilfeeldig diktators eller et par
oligarkers pludselige indskydelser, der szetter retningen. Det er derimod — ideelt set — vores fzlles
overvejelser og refleksioner, der er sat i system.

Maskinen: Den oversete forudsaetning for et sundt demokrati

Nar vi diskuterer demokratiet, har vi dog en tendens til at glemme denne tredje begrundelse. Det
er nemlig den del, der meget hurtigt kommer til at handle om teknik, det lovforberedende
arbejde, embedsapparatets processer og alt muligt andet, som ofte opfattes som det rene
bureaukrati.

Men det er i sandhed et ret sa afggrende bureaukrati. Og i dagens Danmark er det et bureaukrati,
der desveerre ikke helt lever op til idealerne om bl.a. grundighed, gennemsigtighed og stabilitet.

Lovmaskinen har saledes (mindst) tre tandhjul, der i dag skurrer en smule: Det fgrste er arbejdet
med konsekvensvurderinger af nye lovforslag. Nar det kommer til den slags, er vi i Danmark
nemlig langt fra altid saerlig konsekvente. Mange oplever, at konsekvenserne af nye love og regler
overses eller nedtones. Resultatet er, at vi vedtager love og regler, som har ganske andre
konsekvenser for almindelige borgere, end det politisk forventede og kommunikerede.
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Det andet tandhjul, der giver mislyd, er arbejdet med hgringssvar. Fgr et lovforslag rammer
folketingssalen, bliver et udkast offentliggjort, som enhver kan kommentere, og det ggr Danmarks
mange organisationer flittigt brug af. Disse mange hgringssvar burde vaere et korrektiv til de
mangelfulde konsekvensanalyser — men de har sjeldent den korrigerende effekt, som de ellers er
tilteenkt. | stedet opleves de ofte som en bureaukratisk gvelse uden stgrre virkning. Og det
underminerer hgringsarbejdet og den kvalitetskontrol, der potentielt ligger deri.

Det tredje, rustne tandhjul er vores arbejde med evalueringer af regler. Vi har i Danmark nemlig
ikke en seerlig veludviklet og systematisk tilgang til evaluering. Sa de konsekvenser, som blev
overset, da loven eller reglen blev vedtaget, og som hgringsprocessen ikke fik korrigeret, kommer
langt fra altid for dagen efterfglgende. | stedet lever vi bare med det.

Det er disse tre tandhjul og skurren, jeg behandler i det fglgende. At der er udfordringer med de
tre tandhjul — konsekvensvurderinger, hgringer og evalueringer — er en kendt sag, der om ikke
andet sa delvist har vaeret beskrevet tidligere.!

For at give et mere fuldkomment billede er der dog behov for at supplere den hidtidige debat om
de tre tandhjul med beskrivelsen af en raekke centrale udfordringer; disse er forsggt adresseret i
det fglgende.

Regler har ikke konsekvenser — eller har de?

Det er naturligvis fuldkommen umuligt at tage perfekte beslutninger. Der vil altid vaere noget, man
overser, og der vil altid veere konsekvenser, man ikke kunne forudse.

Men det betyder ikke, at man ikke skal forsgge at fa klarhed over fglgerne af ens beslutninger. Og
jo st@rre konsekvenser en beslutning har, jo mere serigst bgr man tage overvejelserne om dem.
Og en beslutning om ny lovgivning eller nye regler er per definition altid en beslutning med store
konsekvenser.

Det er der meget fa, der vil vaere uenige i. Og derfor har snart sagt alle lande, som Danmark
sammenligner sig med, da ogsa etableret mere eller mindre omfattende systemer til
konsekvensvurdering af ny lovgivning.> 3 Bdde OECD og Verdensbanken anbefaler entydigt, at man
har et steerkt apparat til at konsekvensvurdere nye love og regler. Politikerne skal vide, hvad de
stemmer om, og vi andre skal vide, hvad vi kan forvente.

1 Se isaer Justitia (2024): Udfordringer i lovgivningsprocessen. Senest lokaliseret 12. august 2024 p&: https://justitia-
int.org/rapport-udfordringer-i-lovgivningsprocessen/.

2 Verdensbanken (2020): Global Indicators of Regulatory Governance: Worldwide Practices of Regulatory Impact
Assessments, s. 4. Se ogsa Verdensbanken (uden dato): Global Indicators of Regulatory Governance. Senest lokaliseret
8. august 2024 pa: https://rulemaking.worldbank.org/en/key-findings#1.

3 OECD (uden dato): Regulatory Reform. Senest lokaliseret 9. august 2024 pa:
https://www.oecd.org/en/topics/regulatory-reform.html#key-messages.
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Saledes ogsa i Danmark. Her er der en leengere raekke af konsekvenser, som ministerierne skal
overveje og beskrive, hver gang de kaster sig over et nyt lovforslag. Man skal f.eks. overveje de
gkonomiske og administrative konsekvenser for bade borgere og virksomheder, forholdet til EU-
retten, betydningen for FN’s Verdensmal, konsekvenserne for ligestillingen, om der er tale om
digitaliseringsklar lovgivning, om forslaget far konsekvenser for Grgnland og Fergerne og om
Rigsrevisionen skal involveres. For nu bare at liste et par smating.*

Listen er med tiden kun blevet lzengere. Kravet om at vurdere lovforslag i forhold til FN’s
verdensmal er f.eks. fra 2021 og derfor kun fa gammelt. Men trods indtrykket af en omfattende
liste, er der — mindst — fire udfordringer ved den made, vi griber arbejdet med
konsekvensvurderinger af nye love og regler an pd i Danmark.

For det fgrste kan man godt fa den lidt djaevelske tanke, at konsekvensvurderingerne af og til
tilpasses, sa de passer til lovforslagets politiske formal. Dette kan synes som en meget alvorlig
anklage, men sagen er, at mange detaljer i et lovforslag i dag lases fast i de politiske forlig.
Mulighederne for at tilpasse et lovforslag, hvis det viser sig, at en politisk idé er uigennemfgrlig
eller helt skaev, er i sa tilfaelde yderst begraensede, for den politiske balance er fundet og fastlast —
ofte i detaljer.

Men problemet kan godt straekke sig videre end til en fastlast, politisk situation: Teenketanken
Justitia beskrev i en stgrre rapport i sommeren 2024, hvordan en raekke medlemmer af Folketinget
i almindelighed kun har begraenset tillid til lovforslagenes konsekvensvurderinger, og at disse
vurderinger generelt opfattes som noget overfladiske.”> Ogsa visse steder i embedsapparatet kan
man finde en erkendelse af, at konsekvensvurderingerne er “dynamiske” og kan "tilpasses efter
det gnskede narrativ”.? Begge dele udfordrer konsekvensvurderingernes relevans og ideal om at
veere nggterne.

For det andet kan man sig stille spgrgsmalet, om den lange liste af emner, der skal tages hgjde for i
en konsekvensvurdering, reelt er tilstraekkelig. De omstillingsbyrder, der altid fglger med nye
regler, er eksempelvis oplagte at kigge naermere pa. | visse tilfaelde kan et nyt regelseet f.eks.
medf@re behov for udbredte investeringer i nye eller omlaegninger af eksisterende
administrationssystemer,” massiv undervisnings- og kursusvirksomhed i en branche, behov for nye

4 Kravene til konsekvensvurderingen af lovforslag finder man bl.a. i Justitsministeriet (2023): Vejledning nr. 9964 af 23.
november 2023 om lovkvalitet, Finansministeriet (2018): Vejledning nr. 9319 af 7. maj 2018 om konsekvensanalyser,
Finansministeriet (2021): Vejledning nr. 9409 af 3. juni 2021 om konsekvensvurdering af lovforslag i forhold til FN’s
verdensmdl for baeredygtig udvikling, Erhvervsministeriet (2021): Vejledning om erhvervsgkonomiske
konsekvensvurderinger, senest lokaliseret 12. august 2024 pa:
https://www.em.dk/Media/638478112526574223/maj%202021 Vejledning%200m%20erhvervs%c3%b8konomiske%
20konsekvensvurderinger.pdf og i to politiske aftaler fra 2018 om digitaliseringsparat lovgivning hhv. digital vaekst.

5 Justitia (2024), s. 108.

5 1bid., s. 110.

7 Det var f.eks. en kritik, der blev fremfgrt af den nye bogferingslov, der kraever indfgrelse af digital bogfgring i alle
danske virksomheder, se hgringssvarene til lovforslag L 163, folketingsaret 2021-2022. Bl.a. DI og virksomheden
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IT-systemer og en masse usikkerhed mellem virksomhederne og deres kunder.? Og det endda
selvom reglerne ikke ngdvendigvis i deres indhold aendres meget; det kan bare have ret stor
betydning, om der f.eks. pludselig skal sta § 5, stk. 2, eller § 19, stk. 3, i en standardkontrakt eller i
et elektronisk administrationssystem, eller om man f.eks. pludselig skal til at bogfgre efter en
seerlig, myndighedsgodkendt kontoplan. Denne slags (skonomiske og administrative) byrder bliver
nogle gange beskrevet — men ofte kun ganske overfladisk og i gvrigt ofte kun ved helt nye regler,
og ikke nar regler bliver andret.

For det tredje kan man spgrge sig selv, om systemet med konsekvensvurderinger generelt set er
organiseret pa en made, der fungerer som modvaegt til de to ovenstaende problemstillinger.
Svaret er et ret simpelt nej. Konsekvensvurderingens gennemsigtighed i dag er fuldkommen
afhaengig af det ministerium, der selv er ophav til forslaget — og som altsa per definition er den
aktgr, der har den stgrste, politiske interesse i at fa lovforslaget til at fremsta sa pletfrit og smidigt
som muligt. Selve organiseringen af arbejdet med konsekvensvurderinger understgtter med andre
ord den djaevelske tanke, jeg preesenterede lengere oppe. Det er grundlaeggende
kontraproduktivt i et system, hvis legitimitet og troveerdighed star og falder med, at det fremstar
nggternt i sine faglige vurderinger. Dette er ogsa baggrunden for, at f.eks. en organisation som
Danske Advokater har foresldet et sakaldt “lovrad” til at gennemse de ministerielle
konsekvensvurderinger.® En ordning, der henter inspiration fra bade f.eks. Sverige,*? Tyskland!! og
Nederlandene.!? Det naermeste, man kommer i Danmark er Erhvervslivets EU- og regelforum (det
tidligere virksomhedsforum), hvis mandat ikke er kontrol, men snarere at evaluere eksisterende
lovgivning (og EU-implementering); dette forum er i gvrigt ogsa snarere et interessent- end et
ekspertforum.!® Selvom denne diskussion om et lovrad — eller hvad det nu skal betegnes — i
Danmark er relativt ny, er en sddan ordning med andre ord ikke helt ukendt.

Men dertil kommer, at dele af vurderingen skal foretages af fagministeriet i samarbejde med
Justitsministeriet, andre dele i samarbejde med Erhvervsministeriet og igen andre dele i

Brugerdata, Foreningen af Danske Revisorer og virksomheden Multi-Regnskab pegede herp3, visse endda i ganske
kraftige vendinger.

8 Det var f.eks. tilfeldet, da man i 2022 skrev hele den danske lejeregulering om. Her konkluderede
centraladministrationen, at lovforslaget ikke havde nogle naevnevaerdige omkostninger for erhvervslivet — noget, der
hgjlydt blev modsagt af flere aktgrer i ejendomsbranchen selv.

° Danske Advokaters tanker er bl.a. praesenteret i deres afrapportering fra konferencen ”Retssikkerhedens Dag”, der
blev afholdt i december 2023.

101 Sverige har man et lovrad, der skal hgres i sager om lovforslags forhold til mere grundlaeggende emner, og et
regelrad, der skal kontrollere kvaliteten af konsekvensvurderingerne til lovforslag med relevans for erhvervslivet.
Begge disse er som udgangspunkt uafhaengige.

11 5e Tyskland har man et sdkaldt “Normenkontrollrat”, der kontrollerer kvaliteten af konsekvensvurderinger af alle
lovforslag. Radet giver ogsa rad om, hvordan lovforslag generelt kan forbedres. Institutionen er uafhaengig.

12| Nederlandene har man bade et sikaldt statsrdd — Raad van State — og en institution til vurdering konsekvenser,
byrder mm. — det sdkaldte Adviescollege toetsing regeldruk. Begge institutioner er som udgangspunkt uafhaengige og
kan tage sager op ad egen drift.

13 Erhvervsministeriet (2023): Kommissorium for Erhvervslivets EU- og Regelforum. Senest lokaliseret 1. september
2024 pa: https://www.em.dk/aktuelt/udgivelser-og-aftaler/2023/jul/kommissorium-for-erhvervslivets-eu-og-

regelforum-.
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samarbejde med Digitaliseringsstyrelsen. Systemet er med andre ord noget rodet, hvilket helt
generelt ggr det svaert at navigere i, og som gg@r det endnu svaerere at veere sikker pa, om man nu
har faet alle konsekvenserne og ikke mindst deres potentielle samspil belyst, nar ansvaret fordeler
sig rundt pa de mange gange i centraladministrationen. En kritik, der ogsa — om end lidt forsigtigt —
er blevet fremsat af f.eks. OECD.*

Et fijerde er, at der er regler mm., der aldrig konsekvensvurderes i tilstraekkelig grad. Altsa visse
typer af regler med betydning for borgere og virksomheder, hvis konsekvenser ikke belyses
offentligt. Og det er tilfaeldet, nar vi taler om bekendtggrelser. Mange bekendtggrelser indeholder
primaert tekniske regler, standarder mm. — men rigtig mange andre indeholder ogsa substantielle
regler med stor betydning. Og en hel del implementerer EU-lovgivning.®> Men det er ved de
absolut feerreste bekendtggrelser, at der offentligggres en konsekvensvurdering.'® Selvom der
naesten altid gennemfgres hgringer af bekendtggrelser, far hgringsparterne sjeldent mere
materiale end selve regelteksten — og de efterfglgende hgringssvar, der kunne pege pa nogle af de
relevante udfordringer ved et bekendtggrelsesudkastet, skal man som oftest lede laenge efter. De
offentligggres nemlig langt fra altid. Det er med andre ord meget sveert for offentligheden — og for
politikerne selv — at vide, om regler i bekendtggrelser har store konsekvenser eller blot er
minimale tilpasninger.

Dermed er det ogsa svaert for en politiker at fglge de endelige konsekvenser af de love, der
vedtages, og som i stigende grad giver mulighed for at udstede bekendtggrelser.'” Dertil kan
laegges, at givet en ministers arbejdsbyrde, fokus pa medier og Folketinget, kan man i forlaengelse
heraf godt fa den tanke, at det langt fra altid er klart for alle ministre, hvad effekten af de regler,
de som ministre udsteder og lzegger navn til i bekendtggrelser, reelt betyder. Og oven i det kan
laegges, at stgrstedelen af de EU-regler, der gaelder i Danmark, implementeres pa denne made. De
faktiske konsekvenser af megen EU-regulering er saledes ogsa ofte "skjult”.

Der stilles naturligvis krav til, at den lov, som en bekendtggrelse, baserer sig pa,
konsekvensvurderes. Men det er i almindelig lovgivning meget svaert at foretage en

14 OECD (2022): Better Regulation Practices across the European Union 2022, s. 158. Senest lokaliseret 9. august 2024
pa: https://www.oecd.org/en/publications/better-regulation-practices-across-the-european-union-2022 6e4b095d-
en.html.

15 Martinsen, D.S. (2013): Danmarks implementering af EU-politik. Politica, vol. 45/4, s. 441. Se ogs& Winther, B. (2015):
Folketinget slar alarm: Vi kobles af EU-lovgivning. Berlingske, 17. april 2015. Selvom disse opggrelser har nogle ar pa
bagen, er der ingen grund til at tro, at billedet skulle have a&ndret sig betydeligt; ikke mindst fordi stgrstedelen af EU-
reguleringen i dag gennemfgres som forordninger, der strengt taget ikke skal transponeres i dansk ret. | 2023 blev der
saledes vedtaget ca. 1.100 direktiver og forordninger; ca. 800 heraf var gennemfgrelsesforordninger (som Europa-
Kommissionen selv udsteder, ligesom danske ministerier udsteder bekendtggrelser), og over 200 var almindelige
forordninger, se Pedersen, M.J. (2024): Vejen til et borgerligt Europa. Arhus: Forlaget Munch & Lorenzen, s. 11.

16 Der er faktisk krav om, at de erhvervsgkonomiske konsekvenser ved bekendtggrelser skal beskrives — men kun hvis
disse konsekvenser skgnnes at overstige 4 mio. kroner, eller hvis efterlevelseskonsekvenser overstiger 10 mio. kr. pa
samfundsniveau, se Erhvervsministeriet (2021).

17 Selvom antallet af lovforslag ligger nogenlunde konstant pa 200-250 om &ret, s& stiger antallet af bekendtggrelser
vedvarende, se Christensen, J.G. m.fl. (2020): Nér embedsmaend lovgiver. Kgbenhavn: DI@F Forlag.
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tilbundsgaende konsekvensvurdering af de bekendtggrelser, som loven efterfglgende skal eller
kan vaere ophav til; de er jo ikke skrevet endnu, nar loven vedtages. Ja, det er faktisk sa sveert, at
det meget sjeldent — hvis nogensinde — gennemfgres, ogsa selvom netop den praktiske
implementering og reglernes realitet jo kan have ret stor betydning for, om en politiker eller
offentligheden vil synes godt om loven, der muliggjorde bekendtggrelsen.

Der er tidligere rejst kritik af den omfattende brug af bekendtggrelser i Danmark!® *° — og det har
endda faet Folketinget selv til at kigge naermere pa brugen af bekendtggrelser,?® uden at det dog
har medfgrt betydelige aendringer.

Det samlede billede er alts3, at arbejdet med konsekvensvurderinger i Danmark ikke ngdvendigvis
fungerer og er organiseret pa en made, der fuldt og helt understgtter vurderingernes samlede
troveerdighed efterfglgende. Og det er et ret grundlaeggende problem for gennemsigtigheden i de
regler, der vedtages eller udstedes i Danmark.

Kommentarerne fra virkeligheden

Heldigvis findes der et korrektiv til uigennemsigtige, skaeve eller decideret fraveerende
konsekvensvurderinger: Hgringssvarene. Nar et ministerium forbereder en ny lov eller en ny
bekendtggrelse eller lignende, offentligggres der nemlig (naesten) altid et udkast, som
offentligheden kan kommentere. Vi far alle muligheden for at kigge arbejdet efter i semmende, og
dette er maske kronjuvelen i kvalitetskontrollen af nye regler. Et af lovmaskinens vigtigste tandhjul
overhovedet.

Systemet fungerer temmelig effektivt forstaet pa den made, at der hvert ar skrives i tusindvis af
hgringssvar. Alene til de ca. 200-250 love, der arligt vedtages, skrives der fire-fem tusinde
heringssvar?! - og dertil kommer hgringssvarene til de over 1.000 arlige bekendtggrelser og til
vejledninger, cirkuleerer og sa videre.

Men det er en falmet kronjuvel, der langt fra skinner sa smukt, som den kunne og burde. Og det er
et problem, for hgringsmekanismen er den bedste, mest effektive og mest gennemsigtige made

18 For en principiel kritik fra en forskningsvinkel, se f.eks. Pedersen, M.J., Christensen, G.L. og Ravn, J. (2016):
Delegation af lovgivningsmagt — risiko for ringere regulering? Tidsskriftet Politik, vol. 19/1, s. 94-111.

19 For en kritik fra et praktisk synspunkt, se f.eks. KL’s kritik fremfgrt i Rosenkilde, K. (2023): Folketinget giver statslige
styrelser og tilsyn stadig mere magt. Altinget, 16. maj 2023. Senest lokaliseret 10. august 2024 pa:
https://www.altinget.dk/embedsvaerk/artikel/folketinget-giver-statslige-styrelser-og-tilsyn-stadig-mere-magt.

20 Folketinget afsatte i 2018 midler til et forskningsprojekt om brugen af delegeret lovgivningsmagt, se Folketinget
(2018): Forskningsprojekt om bemyndigelser i lovgivningen. Senest lokaliseret 21. august 2024 pa:
https://www.ft.dk/aktuelt/nyheder/2018/02/20171 ufo forskningsprojekt. Resultatet var den tidligere naevnte bog
af Christensen m.fl. (2020). Forskningsprojektet og bogen fgrte i 2021 ogsa til, at Folketinget afholdt en offentlig
hgring om bogen og emnet.

21 pedersen, M.J. (2021): Making Better Regulation: How Efficient is Consultation? Scandinavian Journal of Public
Administration, vol. 25/1, s. 43-57.
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for embedsapparat og politikere at sikre sig, at nye regler lzeses igennem af dem, der faktisk ender
med at skulle bruge dem i hverdagen.

Der er saledes tre forudsaetninger for, at dette tandhjul rent faktisk kan bidrage effektivt til at
skabe gennemsigtighed i lovmaskinen og bedre regler i hverdagen — og der er udfordringer med
alle tre.

Den fgrste forudsaetning er, at der er reel mulighed for at afgive hgringssvar. Det er naturligvis den
mest grundlaeggende forudsaetning, og derfor ogsa den, vi hgrer oftest om. Det er nemlig denne
problemstilling, der kommer i spil, nar den ene organisation efter den anden beklager sig over for
korte hgringsfrister: Hvis man far fa (arbejds)dage til at kommentere et tungt og detaljeret
lovforslag, er det ganske enkelt umuligt at forvente, at kommentarerne bliver szerlig
gennemarbejdede. Og sa falder kvalitetskontrollen ganske enkelt fra hinanden, fordi der ikke er
mulighed for at finde fejlene eller at papege umulighederne eller foresla mere brugbare
alternativer. Derfor har man da ogsa en tommelfingerregel om, at hgringsperioden skal vaere pa
fire uger. Sa burde der veaere tid til at laese de nye regler igennem, overveje deres konsekvenser og
fa disse overvejelser skibet af sted til det relevante ministerium (og maske ogsa en interesseret
politiker eller journalist).

Og gennem tiden har hgringsfristerne faktisk udviklet sig i positiv retning: De er gradvist blevet en
smule lzengere.?? Men det er noget, der har @ndret sig szerligt efter 2019, hvor andelen af
heringer med korte frister pludselig voksede betydeligt.?* 24 2023 var maske et bedre ar end de
umiddelbart foregaende, men taenketanken Cepos har vist, at 32 pct. — naesten en tredjedel — af
alle hgringer havde en frist pa under de fire anbefalede uger, og at cirka hver tiende hgring havde
en frist pd under ti dage.?®

Den anden forudsaetning for, at hgringssvarene kan spille den rolle, de er tiltaenkt, er, at systemet
understgtter brugen af hgringssvarene. Svarene og deres grundlag skal vaere tilgaengelige og
anvendelige for bade embedsapparatet i bred forstand (dvs. ogsa andre steder end det i den
konkrete sag lovforberedende ministerium), politikere, journalister og andre interesserede
borgere og virksomheder. Det kraever naturligvis, at hgringssvarene er tilgeengelige, gennemsigtige
og at forslagene i hgringssvarene kan identificeres. Meget her afhanger selvsagt af skribenterne,
og det er da langt fra alle forfattere til hgringssvar, der har tilgaengelig kommunikation som et
varemaerke. Men i ministeriernes og Folketingets regelmaskiner ggr man heller ikke altid voldsomt
meget for at hjeelpe processen pa vej.

22 pedersen, M.J. (2020): En kort, en lang: om hgringsfristers udsving og rammerne for det lovforberedende arbejde.
Nordisk Administrativt Tidsskrift, vol. 97(1).

3 |bid.

24 Herby, J. (2022): Mette Frederiksen-regeringen har mere end fordoblet brugen af meget korte hgringsfrister. COVID-
19 og krigen i Ukraine er ikke forklaringen. Center for Politiske Studier (CEPOS).

25 Herby, J. (2024): SVM-regeringens farste dr: Stadig problemer med korte hgringsfrister. Center for Politiske Studier
(CEPOS).
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En udfordring er f.eks. den manglende ensartethed i arbejdet med hgringssvarene.?® Set fra en
almindelig danskers synsvinkel kan det muligvis synes komplet ligegyldigt, om en hgring er
organiseret pa den ene eller anden made. Men i praksis har det bare ret stor betydning: Bidrager
ministeriet til stgrre gennemsigtighed ved at ggre arbejdet ensartet og nemt at ga til — eller ggr
man det modsatte?

Det er f.eks. ganske fa ministerier, der systematisk vedlaegger dokumenter med track-changes
eller skematiske oversigter over hvad-der-bliver-til-hvad, nar de sender et lovforslag i hgring. Ofte
er det kun selve lovforslaget, der sendes, og sa ma man selv grave de vaesentligste ting og de
djaevelske detaljer frem. Kvalitetskontrollen hjzlpes ikke pa ve;.

Det kan naturligvis lyde som en klage, man vil forvente fra f.eks. erhvervsorganisationerne, der er
de maske stgrste bidragsydere til bunken med hgringssvar — og det er det da ogsa. Men klagen er
reel: @nsker vi gennemsigtighed i lovgivningsprocessen, skal vi ogsa ggre den tilgaengelig.

Dér, hvor denne manglende gennemsigtighed og ensartethed traditionelt har vaeret allermest
tydelig, er dog i ministeriernes handtering af hgringssvarene efterfglgende. Hvert ministerium
skriver nemlig et sakaldt hgringsnotat, der vandrer med det endelige lovforslag over i Folketinget,
sa politikerne og offentligheden kan se, hvordan ministeriet har handteret alle de mange rettelser,
forslag og idéer, der er dukket op under hgringen.

Nogle ministerier har nogenlunde faste skabeloner —f.eks. Justitsministeriet eller
Skatteministeriet, hvor fgrstnaevnte bruger en hel del ord, mens sidstnaevnte bruger et skema, der
ret nemt giver et overblik — mens det i andre ministeriet til tider har syntes temmelig afhaengigt af
tilfeeldigheder og den konkrete medarbejder, der har siddet med det konkrete lovforslag.?” Det
betyder, at politikere, journalister og alle vi andre konstant og hele tiden skal forholde os til et nyt
format, hvis vi ville gennemskue ministeriernes arbejde. Folketinget stiller ganske enkelt ingen
formkrav — selvom hgringsnotatet for mange folketingsmedlemmer er den maske vaesentligste
kilde til kvalitetskontrol af regeringens konkrete regelarbejde.

Forst i 2023 medtog Justitsministeriet i sin lovkvalitetsvejledning en skabelon til et hgringsnotat,?®
hvilket bestemt er fremgang. Men at Folketinget ikke har én fast skabelon, der er fuldkommen ens
for alle — og som i gvrigt er udviklet med henblik for gennemsigtighed for brugerne — synes aldeles
besynderligt.

Den tredje forudsaetning for, at systemet rent faktisk har en effekt, er, at hele hgringscirkusset er
anstrengelserne veerd: Hvis oplevelsen er, at arbejdet med hgringssvar er spild af tid, vil enhver

26 pedersen (2018): Repressive Tolerance: The Eagerness Not To Listen When Consulting. Scandinavian Journal of
Public Administration, vol. 22/2, s. 43-64.

27 pedersen, M.J. & Hggh, L. (2016): Informationsniveauet i hgringer af lovforslag er ofte utilstraekkeligt. Dansk
Erhvervs Perspektiv, vol. 15/2016; Pedersen (2018).

28 Justitsministeriet (2023): Hgring over udkast til ny vejledning om lovkvalitet. Senest lokaliseret 10. september 2023:
pa: https://hoeringsportalen.dk/Hearing/Details/67791
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teenkende organisation hurtigt prioritere sin politiske indsats andre og mindre gennemsigtige
steder. Og desuden er det langt fra sikkert, at vi i sa fald ville fa en sa detaljeret kvalitetskontrol.
Men den generelle oplevelse som hgringssvarskribent er ofte yderst nedsldende.?® Det er ikke
overraskende endsige problematisk, at man oftere hgrer et "nej” end et ”ja”. Men hvis oplevelsen
er, at arbejdet ikke er tiden og anstrengelserne veerd, opstar problemet. En mekanisme, hvis
formal er at skabe lydhgrhed, skal ogsa i et vist omfang ggre netop det.

Nar toget forst er kort...

Det sidste tandhjul, der skurrer inde i den danske lovmaskine, er brugen af evalueringer. De fleste
udefrakommende vil logisk nok taenke, at ministerierne naturligvis og Igbende monitorerer, om
nye og endrede regler rent faktisk har den effekt, de er tiltaenkt, og om de uforudsete
omkostninger og bivirkninger bliver for store.

Men det er bare ikke tilfaeldet. For i den danske lovmaskine er et temmelig afslappet forhold til det
der med at evaluere sig selv.

Det tydeligste eksempel pa dette er brugen af solnedgangs- og evalueringsklausuler i dansk
lovgivning. Dvs. at man i en lov ganske enkelt skriver ind, at denne eller hin regel skal ses efter i
spmmene inden for en bestemt frist, som man sa er forpligtet til. Denne slags forpligtende
klausuler er nemlig et uhyre sjaeldent dyr pa den danske lovsavanne. Og selvom man politisk ad
flere omgang har lovet, at evalueringskulturen i lovmaskinen skulle strammes op, er der intet der
tyder pa, at det er sket i praksis.

Det maske nyeste og bedste eksempel er, at da Danmark fik en ny regering i slutningen af 2023,
lovede man i regeringsgrundlaget, at al hastelovgivning — som er et selvstaendigt og stigende
problem3® — naturligvis skulle forsynes med evalueringsklausuler.3! Men fem dage efter sin
tiltraedelse gennemfgrte sammen regering ti hastelove, hvoraf kun to var forsynet med den lovede
klausul.??

Men den generelt manglende lyst til at forpligte sig til evaluering af love og regler, er ikke den
eneste udfordring. Vi ma nemlig ogsa sp@rge os selv, hvem der skal foretage evalueringerne? Det
er nogle gange noget, ministerierne kgber sig til hos f.eks. analysebureauer, revisionsfirmaer,
institutter og andre steder — men meget ofte er det en gvelse, der foretages af ministeriet selv

2 pedersen (2018) og Pedersen (2021). Se ogséa f.eks. Andersen, T.K. (2016): Den danske lovmaskine traenger til et
eftersyn. Ugebrevet Mandag Morgen, 2016/23: 4-8. For en praktikers kritik, se f.eks. Winther, B. (2016): Hgringssvar
er spild af tid. Berlingske, 6. juni 2016.

30 Herby, J. (2023): En hidtil uset brug af hastebehandlinger under Mette Frederiksen-regeringen. Center for Politiske
Studier (Cepos); Herby, J. (2024): SVM-regeringens farste dr: Hgjeste hastighed i lovbehandlingen i nyere tid. Center
for Politiske Studier (Cepos).

31 Regeringen (Socialdemokratiet, Venstre og Moderaterne) (2022): Ansvar for Danmark. Det politiske grundlag for
Danmarks regering, s. 49.

32 Astrup, P. (2023): Regeringen droppede "solnedgangsklausul” i otte ud af ti tilfeelde. B.T., 11. januar 2023.
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eller med ministeriet klart for bordenden. Og det skaber ikke den sunde, faglige distance mellem
dem, der evaluerer, og dem, der evalueres.

Konklusionen: En maskine, der skal justeres betydeligt

Den danske lovmaskine bestar mange tandhjul. Og skal vi vurdere, hvorfor det til tider gar galt, og
skal vi pege pa, hvor der er udfordringer, skal vi have alle hjulene undersggt. Det hele haenger
nemlig sammen.

| den daglige debat er det — ikke overraskende — som oftest Christiansborgs indre i form af
politikernes arbejdsvilkar og samspillet mellem politikerne og journalisterne, der er i fokus. Men vi
skal ogsa huske alt det, der ligger udenom — nemlig det bureaukratiske maskineri, der forbereder
Christiansborgs arbejde. Det maskineri er vigtigt og vaesentligt: Fungerer det ikke, far vi ganske
enkelt ringere og mindre gennemsigtig lovgivning. Selvom det for mange kan fremsta som en
teknisk diskussion uden den mindste kontakt til den almindelige hverdag, er det vigtigt at huske, at
det er i hverdagen, vi skal baere konsekvenserne, hvis bureaukratiet bliver alt for politiseret, alt for
forhastet og alt for uigennemskueligt.

Og der er mindst tre steder, man kan og bgr kigge naermere pa det bureaukrati, der skal vaere den
faglige garanti for gennemtaenkt lovgivning. For det fgrste skal man se pa, om der arbejdes
systematisk nok med at vurdere konsekvenserne af de regler, der vedtages. For det andet skal
man se pa, om brugen af hgringer er tilrettelagt ordentligt. Og for det tredje skal man se pa, om vi
reelt har en sund evalueringskultur i det politisk-administrative system.

Disse tre ting er maskinens indre tandhjul. Og i dag er de noget rustne hist og her.

Der er flere muligheder for at ggre noget ved disse ting. Idéerne om at etablere en uafhzengig
kontrol af konsekvensvurderingerne er f.eks. helt oplagt. Og man kunne fortsaette den tankegang:
Maske skulle man ogsa lade en uafhaengig instans gennemfgre hgringerne, sa det blev
fuldkommen strgmlinet? Sa kunne ministerierne efterfglgende veelge, hvad de ville lytte til — pa
basis af et maskineri, som andre etablerede. Det ville skabe langt mere gennemsigtighed ogsa i,
hvor meget der reelt lyttes. Man kunne ogsa i langt hgjere grad fremme brugen af solnedgangs- og
evalueringsklausuler i lovgivningen og i gvrigt arbejde mere for uafhaengige evalueringer af regler.

Disse ting kraever ikke, at maskinen fintunes og rusten bankes af; de kraever, at maskinen laves om.
Maske var det derfor pa tide at etablere én samlet — endda politisk uafhaengig — instans, hvis
eneste formal var kvalitets- og konsekvensvurdering af lovforslag og en mere systematisk
gennemfgrelse af hgringer? Maske skulle den endda ogsa have mulighed for af egen drift at
foretage evalueringer af eksisterende regler? Og med lidt teknologisk snilde behgver det jo heller
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ikke veere nogen umulighed at etablere arbejdsbetingelserne for sddan en tvaergadende
organisation. Hvis vi altsa vil.33

33 Dette sidste afsnit er en meget let omskrevet passus fra Pedersen, M.J. (2018): Vi skal tale om det usexede
lovgivningsarbejde — og centralisere det. Altinget, 30. august 2018.
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