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Sammendrag

Nar danske ministerier forbereder nye regler, ggr de i stor stil brug af hgringssvar, hvor de
beder eksperter og interessenter om at forholde sit til et udkast til f.eks. ny lovgivning. Dette
sker bade for at sikre den Igbende dialog mellem beslutningstagerne og det omgivende
samfund og for at sikre kvaliteten af de regler, der vedtages. Hgringsinstitutionen bliver pa
den made en kilde til bade input- og output-legitimitet. Det er dog en forudsaetning for, at
dette system kan virke efter hensigten, at hgringsfristerne er tilstraekkelig lange. | denne
analyse af samtlige hgringer tilgaengelige via Hgringsportalen — den officielle kanal for
hgringer i Danmark — vises det, at fristerne med tiden er blevet maerkbart lengere. | nyere
tid kan vi dog se en pludselig og bemaerkelsesvaerdig bevaegelse mod kortere frister. Dette
geelder bade generelt og pa Skatteministeriets omrade, som undersgges naermere. Denne
udvikling diskuteres i artiklen, og der peges iszer pa, at den politiske prioritering af
hgringsinstitutionen har afggrende betydning for systemet — og dermed ogsa for

hgringsinstitutionens bidrag til det politiske systems samlede legitimitet.

Nggleord: Lovkvalitet, hgring, lovgivning, regulering, legitimitet

Introduktion

Alle danske embedsmaend, der arbejder med lovgivning, kender til dem: hgringssvarene. Sa
godt som hver gang, der skal skrives ny eller eendres i eksisterende lovgivning, er det en

fasttgmret del af processen, at centraladministrationen inviterer relevante aktgrer,
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interessenter, organisationer og sagar offentligheden til at afgive mening om og
kommentarer til udkastet (Pedersen 2018a: 54), og der er da ogsa tale om “en vaesentlig del
af grundlaget for Folketingets behandling af lovforslaget.” (Folketinget 2015: 28)

Pa trods af denne systematiske mulighed for inddragelse har der Igbende veeret kritik af
systemet, og en seerlig tilbagevendende klage er, at embedsapparatet ikke giver
hgringsparterne tilstraekkelig med tid til at kunne gennemga lovudkastene grundigt nok. Nar
heringsfristerne bliver for korte, far det hele karakter af en skueproces, og det skader bade
den demokratiske inddragelse og underminerer potentielt kvaliteten af det lovprodukt, som
Folketinget i sidste ende skal godkende, lyder kritikken (Christiansen 2013; Dam &
Mortensen 2019; McGhie 2013; Nielsen 2015; Rysgaard 2015; Vestergaard & Sgndergaard

2019). Hgringsfristerne har med andre ord stor betydning for de involverede.

Dette betyder ogsa, at der kan vaere behov for Igbende at overvage udviklingen i
hagringsfristerne. Imidlertid ggres dette ikke systematisk, og de teoretiske overvejelser om
hgringsinstitutionen, som dette kunne affgde, er derfor ofte ogsa mangelfulde og
usystematiske. Et godt eksempel pa en tidligere gennemgang af hgringsfristernes udvikling
er Ugebrevet A4’s analyse fra 2015 (Rysgaard 2015), der bl.a. pegede pa fgdevareomradet,
som et sted med et problematisk forhold til hgringsfristerne. En naesten tilsvarende kritik af
hgringsfristerne pa fedevareomradet blev fremfgrt i en analyse af Dansk Erhverv allerede i
2013 (Pedersen, Hansen & Christensen 2013); her var datagrundlaget dog begreenset til de
hgringer, som organisationen selv blev inviteret til at bidrage til. Ogsa Advokatsamfundet har
lavet et lignende analysearbejde pa grundlag af de hgringer, som organisationen var
inviteret til at deltage i og pa den baggrund fremfgrt en vis kritik af udviklingen i
hgringsfristernes leengde, idet man mente at kunne konkludere, at “antallet af de meget
korte hgringsfrister pa syv dage eller derunder igennem de seneste ti ar har vaeret stigende”
(Hauerslev & Poulsen 2013). Advokatsamfundets konklusion synes dog delvist at blive
modsagt af Dansk Erhvervs opggrelse over udviklingen i hgringsfristerne i perioden 2007-
2013 (Pedersen & Christensen 2013) samt nyere analyser, hvori det konkluderes, at den

gennemsnitlige hgringsfrist faktisk er steget over tid (Pedersen 2019).

Der er med andre ord foretaget visse analyser — saerligt, hvis man gar et par ar tilbage — af
hgringsfristerne, men dette er desvaerre ikke blevet fulgt af en tilsvarende teoretisering, der
kunne fgre til en dybere forstaelse af faanomenet og dets udvikling, eller overvejelser om
implikationer af den fremfgrte kritik. Kun ganske fa overvejelser om systemets indretning
findes, og det alene pa et absolut overfladisk niveau (se f.eks. Pedersen 2018b) og i gvrigt
sjeldent fremfgrt systematisk af politiske organisationer. | den egentlige forskning er
hgringsinstitutionen ogsa en noget overset stgrrelse, hvor der iszer har veeret et fokus pa

effekten af hgringer (Binderkrantz, Christiansen & Pedersen 2014; Pedersen 2018a) og pa
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klassifikation og beskrivelse af systemet og dets rolle (Rasmussen 2014; Pedersen,
Binderkrantz & Christiansen 2014) og dets udvikling over tid (f.eks. som fglge af

europaisering, se Varone & Christiansen 2015).

Pa denne baggrund er det malet med naervaerende artikel at undersgge udviklingen i
hagringsfristerne fra 2005 til 2019 for at kunne sige noget mere entydigt om udviklingen heri
og pa den baggrund skabe grundlag for nogle grundigere overvejelser om selve
hgringsinstitutionens funktion og indretning. Dette sker pa baggrund af en analyse af al
tilgaengeligt data pa hgringsportalens (www.hoeringsportalen.dk) oversigt over hgringer
siden 2005. Pa hgringsportalen samles og offentligg@res alle hgringer over bade lovforslag,
bekendtggrelser m.m. Igbende. Analysen omfatter derfor i omegnen af 10.900 hgringer og
ma antages at bygge pa stort set samtlige hgringer over udkast til lovforslag og

bekendtggrelsesforslag i denne periode.

Artiklen indledes med et kort oprids af baggrunden for hgringsinstitutionen og behovet for
tilstraekkelig lange hgringsfrister. | dette fgrste afsnit vil jeg saledes kort redeggre for bade
hgringsinstitutionens noget specielle juridiske grundlag og dens politologiske baggrund samt
argumentere for, at for korte hgringsfrister risikerer at medvirke til at udfordre bade input-
og output-legitimiteten af det politiske beslutningssystem. Dette argument fglges af et kort
metodeafsnit, hvorefter fglger selve analysen af hgringsfristernes udvikling gennem de
seneste 15 ar. | denne analyse konkluderes, at hgringsfristerne gennem de seneste 15 ar
gradvist er blevet lengere, saledes at den gennemsnitlige hgringsfrist i 2019 var 2,5 dage
lengere end i 2005. Det pavises ogsa, at andelen hgringer, hvis frist var pa under halvdelen
af det anbefalede, i samme periode faldt til det halve. Dette tegner godt for
hgringsinstitutionens bidrag til legitimiteten af det demokratiske system i Danmark.
Imidlertid tyder noget pa, at udviklingen i det seneste ar er vendt, hvilket jo altsa treekker
konklusionen, hvad angar legitimitetsbidraget, i en anden retning. Denne tendens og
udfordring synes at vaere szerlig udtalt pa visse omrader — herunder ikke mindst
skatteomradet, som er genstand for et par uddybende undersggelser. Der kan veere flere
forklaringer pa dette mgnster, og jeg vil i afsnittet efter selve analysen kort diskutere et par

sadanne forklaringer, inden der konkluderes.

Horingsinstitutionens praktiske og teoretiske
grundlag

Den danske hgringsinstitution fungerer i praksis ved, at det relevante ministerium
udarbejder et udkast til et lovforslag. Dette udkast rundsender man til de interessenter —
bade eksterne organisationer, eksperter og andre myndigheder — som bliver bergrt af, eller

som kunne taenkes at have en kvalificeret holdning til det pagaeldende lovforslag. | tilgift
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hertil offentligggres udkastet pa Hgringsportalen, hvorved andre interesserede (herunder
ogsa offentligheden) far mulighed for at laese og kommentere det konkrete lovudkast. Den
danske hgringsinstitution er saledes ganske speciel pa to fronter. For det fgrste fordi der er
tale om hgringer over konkrete udkast til lovforslag. Dermed muligggres meget detaljerede
og praecise bemaerkninger fra hgringsparterne — men det stiller omvendt ogsa krav om, at
hgringsparterne skal have den forngdne tid til at analysere konsekvenserne af de konkrete
formuleringer i loven, hvilket kan vaere mere tidskraevende end ”blot” at skulle formulere en
mere overordnet, politisk position. For det andet fordi graden af dbenhed er meget hgj. Der
er bade tale om malrettede invitationer af kommentarer og en fuldstaendig aben dgr for
andre kommentarer. Samlet set bestar det danske system saledes af bade “circulation of
regulatory proposals for public comment” og ”public notice-and-comment”, for nu at
anvende OECD’s termer (OECD 2002: 153-154).

Ofte er grundlaget for hgringsinstitutioner veletableret og fglger af formelle proceskrav til
det lovforberedende arbejde — uanset om der er tale om en den ene eller anden type af
hgringssystem. Det er f.eks. tilfaeldet i EU og en hel del OECD-lande (OECD 2002: 153-155).
Den danske hgringsinstitution derimod er en ganske seerlig st@rrelse, idet der er tale om et
instrument, der som sadan ikke findes formelle krav til, men som samtidig finder meget bred
anvendelse. Der er sdledes i hgj grad tale om en uformel institution — en norm — der dog er
yderst veletableret (OECD 2002: 155; Pedersen 2018a: 46-48, 54), og gennemfgrelse af
hgringer betragtes af mange vel efterhanden som en naesten bindende saedvane eller som
minimum en “alt overvejende hovedregel” (Justitsministeriet 2018: 189), der — hvis den

brydes — bgr fgre til, at ministeren forklarer hvorfor (Justitsministeriet 2015: 189).

Til trods for at hgringssvarene saledes er en integreret og vaesentlig del af det
lovforberedende arbejde i bade ministerier og i Folketinget, findes kun en raekke
anbefalinger og forventninger, hvad angar hgringsfristerne. Grundlaget for disse
forventninger er isaer en folketingsvedtagelse fra 2012, hvori det bl.a. blev slaet fast, at
"Folketinget understreger vigtigheden af, at der bgr fastsaettes rimelige hgringsfrister
vedrgrende lovforslag” (Folketinget 2012). Pa den baggrund er det forventningen i
Justitsministeriet vejledning om lovkvalitet, at hgringsfristen “bgr vaere sa lang, at de hgrte
parter har mulighed for at udarbejde et fyldestggrende svar.” (Justitsministeriet 2018: 191).
Dette er traditionelt blevet tolket som en forventning om en hgringsfrist pa (mindst) fire
uger (Justitsministeriet 2018: 191; Folketinget 2015: 80).

Det er dog vaesentligt at bemaerke, at der er tale om en forventning, og at hgringsfristen skal
"afpasses efter de neermere omstendigheder” (Justitsministeriet 2018: 191). |
folketingshandbogen betegnes minimumskravet pa fire uger endda som “en

III

tommelfingerregel” (Folketinget 2015: 80). Hgringsinstitutionens udgangspunkt er saledes et
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stadigt hensyn til ministeriernes arbejdsproces, og netop dette hensyn kan veere det, der

vedvarende skaber de for hgringsparterne kritiske situationer med for korte frister.

Dette saeregne juridiske grundlag forklarer ikke, hvorfor systemet overhovedet findes. For at
finde sadanne forklaringer skal man i stedet foretage mere politologiske overvejelser. Her
kan man pege p3, at inddragelse i almindelighed — og saledes ogsa i form af en
hgringsinstitution — tjener to formal: Institutionen skal sikre bade input- og
outputlegitimitet. Hvad angar inputlegitimiteten, betyder dette lidt polemisk formuleret, at
der hgres for at hgres. Formalet her er at sikre, at et forslag til nye regler vedtages pa
baggrund af en bred og grundig demokratisk dialog, der raekker ud over diskussionerne i
Folketinget, sdledes at man i Folketinget bedre kan vurdere bl.a. “rimeligheden” af et
lovforslag (Folketinget 2015: 80). Hvad angar output-legitimiteten, handler dette bl.a. om
kvaliteten af de vedtagne regler. "Kvalitet” skal her ikke forstas i en snaever juridisk facon,
men derimod i bred forstand: Lader reglerne sig implementere smidigt og effektivt og uden
at skabe ungdig konflikt i deres praktiske brug? (Pedersen 2016). Begge disse to formal er
helt eksplicit fremhavet i bade Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet og
folketingshandbogen (Justitsministeriet 2018: 189; Folketinget 2015: 80).

En vigtig forudsaetning for at kunne tjene disse to formal er dog, at hgringsfristerne har en
leengde, der tillader en reel og substantiel inddragelse. Hvis dette ikke er tilfeeldet, rammer
det i ferste omgang hgringsinstitutionens mulighed for at understgtte output-legitimiteten,
da hgringsparterne ikke vil have tilstraekkelig med tid til at foretage de ngdvendige analyser
og sonderinger af forslagets konsekvenser. Det betyder i anden razkke, at deres
kommentarer vil vaere mere overfladiske og/eller politiske og polemiske og dermed af
mindre betydning for kvalitetssikringen af reglernes konkrete udformning. Nar inddragelsen
pa denne made bliver for overfladisk, underminerer det samtidig input-legitimiteten, da
oplevelsen vil vaere, at den (ngdvendige) dialog mellem myndigheder, beslutningstagere og
samfund ikke er reel. Det er med dette bagteeppe, at “tommelfingerreglen” om en

heringsfrist pa fire uger er opstaet.

Metode

Heringsfristernes leengde kan identificeres via Hgringsportalen, hvor bade hgringens
publiceringsdato og hgringsfristen er angivet sammen med andre relevante baggrundsdata
for hgringen sasom myndigheden, der star bag hgringen, hgringens emneomrade, hgringens
status og hvilken type juridisk dokument, der er tale om. Ifglge Hgringsportalen selv har
ministerierne pligt til at anvende portalen til at offentligg@re lovforslag og forslag til
bekendtggrelser, nar disse sendes i ekstern hgring (hvilket altsa — jf. forrige afsnit — dog ikke

er patvunget) (Civilstyrelsen 2020).
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Disse data kan ekstraheres fra Hgringsportalen og pa den made ggres til genstand for
analyse. | den forbindelse er fem metodiske bemaerkninger ngdvendige. For det fgrste at
data ikke umiddelbart tillader sammenligninger over tid for alle myndigheder eller
emneomrader. Udviklingen som helhed kan selvsagt identificeres, men pga. Igbende
ressortomlaegninger, er det i flere tilfeelde ikke muligt at sammenligne en myndigheds
heringsfrister over tid. Myndigheden kan aendre sig, indoptage eller afgive omrader, der af
den ene eller den anden grund har seerligt lange eller szerligt korte hgringsfrister. Og dette
kan ikke afggres pa forhand. Fa omrader har dog i den naevnte periode vaeret mere stabile
end andre, hvad angar portefgljen. Det gaelder f.eks. Skatteministeriet. Og netop
Skatteministeriet er interessant at sammenligne over tid, da Skatteministeriet er kilde til en
ganske betydelig andel andel af de Ipbende regeleendringer og -tilfgjelser, der finder sted i
samfundet: Kigger man pa de mere end 3.600 lovforslag, som Folketinget behandlede i
folketingssamlingerne 2004/2005 til 2018/2019, blev over 13 pct. heraf behandlet i
Folketingets Skatteudvalg; dette kan beregnes ved fra Folketingets hjemmeside at
ekstrahere en oversigt over behandlede lovforslag over tid. Det betyder, at skatteomradet er
det st@rste reguleringsomrade, i hvert fald nar vi ser pa antallet af lovforslag. Samtidig er der
tale om et ofte kompliceret og teknisk omrade, hvor hgringssvar og ekspertbidrag i teorien
burde veere vigtige i det forberedende arbejde. Det betyder, at Skatteministeriet er
interessant at undersgge narmere. | analysen nedenfor er Skatteministeriets hgringsfrister

derfor ogsa fremhaevet.

For det andet er det tydeligt, at indtastningen af baggrundsdata i Hgringsportalen kan veaere
behaftet med fejl. Saledes er der enkelte hgringer, for hvem hgringsfristen ved den
automatiske beregning er negativ. Dette skyldes f.eks., at hgringer afsendt i december har
faet angivet en hgringsfrist, hvor datoen men ikke arstallet er korrekt. For en sikkerheds
skyld er samtlige hgringer med negative frister fjernet fra datamaterialet, sa analysen alene
baserer sig pa formentlig korrekte hgringsfrister. Ca. 440 hgringer er frasorteret
datamaterialet pa denne made. Det kan naturligvis ikke afvises, at der er andre tastefejl i
datamaterialet, men dette kan ikke afggres, hvorfor antagelsen ma vaere, at de beregnede
heringsfrister er de korrekte — maske kun medmindre hgringsfristen er sa lang, at der er tale
om en abenlys fejl. Da imidlertid kun 11 ud af ca. 10.900 hgringer har en frist pa over 90
dage (den laengste pa 255 arbejdsdage), og da det vil vaere umuligt at vurdere, hvornar der
er tale om en fejl, og hvornar der blot er tale om en meget lang hgringsfrist, er der valgt at se
bort fra denne potentielle fejlkilde. Det betyder dog, at det samlede skgn af de
gennemsnitlige frister muligvis er lidt for positivt, da disse lange frister kan traekke
gennemsnittet op for enkeltar. Jeg har pa denne made valgt en konservativ tilgang, hvor

tvivlen metodisk kommer hgringsafsenderen til gode.

For det tredje inddeler Hgringsportalen hgringerne i 35 kategorier. Disse kategorier er
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tematiske og afspejler ikke myndigheder. Kategorien ”Skatter og afgifter” daekker selvsagt
mestendels over Skatteministeriets hgringssager, men er langt fra fuldt deekkende herfor,
idet Skatteministeriet ogsa har hgringssager inden for kategorier som ”Samfundsgkonomi og
statistik” og "Erhverv” — kategorier, der i sagens natur ogsa daekker over sager fra flere andre

ministerier gennem tiden. Dette er vigtigt at veere opmaerksom pa, nar data skal fortolkes.

For det fjerde bgr tommelfingerreglens “fire uger” kvalificeres neermere. For
hgringsparterne er "fire uger” nemlig irrelevante, hvis disse uger ligger over f.eks. julen eller
midt i sommerferien. Kritik af hgringer i ferieperioder har derfor ogsa vaeret fremfgrt flere
gange (se f.eks. Bruhn 2018; Dahlin 2019). Ligeledes bliver en hgringsfrist pa fa dage
naturligvis endnu mere problematisk, hvis den ogsa lgber hen over en weekend. Det er der
ogsa eksempler pa (Vestergaard & Sgndergaard 2019). Det er derfor mere relevant at se pa
antallet af tilgaengelige arbejdsdage, en hgringsfrist Igber over, og “fire uger” ma derfor
veere tilsvarende til 20 (fire gange fem) faktiske arbejdsdage, hvis denne tommelfingerregel
skal give praktisk mening. Det er i beregningen af hgringsfristerne selvsagt ikke muligt at
tage hgjde for ferieperioder, da jeg som forfatter jo i sagens natur ikke kan vide, hvornar de
relevante eksperter og medarbejdere hos organisationer og myndigheder har holdt ferie de
seneste 15 ar. Det er dog muligt at tage hgjde for weekender og de mest almindelige
helligdage. | beregningen af hgringsfristerne er weekender, nytarsdag, skeertorsdag,
langfredag, anden paskedag, store bededag, Kristi himmelfartsdag, anden pinsedag,

juleaftensdag, juledag, anden juledag og nytarsaftensdag derfor trukket fra.

For det femte og sidste bgr det naevnes, at naeppe gor nogen praktisk forskel for en
hgringspart, om hgringsfristen er pa 19, 20 eller 21 dage. Det vaesentlige er de frister, der er
kritisk korte. Derfor har jeg i analysen fokuseret bade pa udviklingen af den gennemsnitlige
heringsfrist og pa udviklingen i andelen af hgringsfrister, der 10 dage eller kortere (halvdelen

eller mindre end de anbefalede 20 arbejdsdage).

Udviklingen i hgringsfristerne 2005-2019 - det
overordnede billede

Med ovenstaende metodiske forbehold in mente er det muligt at konstruere en oversigt
over de ca. 10.900 hgringssager, som er registreret pa Hgringsportalen for 15-arsperioden

2005 til 2019. Og denne oversigt giver anledning til fire bemaerkninger.

Farst og fremmest er det tydeligt, at der er store forskelle mellem de forskellige omrader.
Disse afspejler ikke — jf. de metodiske bemarkninger ovenfor — ministerierne i forholdet 1:1,
men billedet ma dog alligevel tolkes saledes, at man i visse dele af centraladministrationen

har stgrre udfordringer med korte hgringsfrister end andre. Ser man hele perioden under ét
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og uden at skelne mellem, om hgringerne vedrgrer lovforslag, bekendtggrelser eller andet,
ses det f.eks., at hgringer inden for kategorierne “arbejdsmarked” og isaer
"samfundsgkonomi og statistik” ligger helt i bund, nar det kommer til leengden pa fristerne,
mens f.eks. “myndighedernes driftsmateriel, varer og tjenesteydeleser”, “kirke”, "fysisk

planlaegning og geodata” samt kulturomrader klarer sig anderledes godt.

Dette er et interessant billede. For det fgrste fordi hgringer pa arbejdsmarkedsomradet ogsa
i andre undersggelser er blevet fremhaevet som problematisk (Rysgaard 2015). For det andet
fordi “samfundsgkonomi og statistik” i naesten halvdelen af tilfeeldene har Skatteministeriet

som afsender. Noget tyder altsa pa, at man i visse dele af Skatteministeriet har udfordringer

med hgringsfristerne. Dette er blot endnu en arsag til at kigge naermere pa dette

ministerium.
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Figur 1. Gennemsnitlig heringsfrist, love og bekendtgerelser

Det naeste, der bliver tydeligt, er, at udviklingen faktisk generelt er gdet den rette vej. Hvor
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den gennemsnitlige hgringsfrist i for femten ar siden 13 pa omkring 16 dage, naermede man
sig i 2019 de 19 dages hgringsfrist i gennemsnit — og i bade 2017 og 2018 var den
gennemsnitlige hgringsfrist under ét faktisk pa niveau med anbefalingen pa 20 arbejdsdage.

Samlet set er den gennemsnitlige frist blevet i omegnen af 2,5 dage laengere.

Samtidig ses det ogsa klart, at andelen af de mere problematiske hgringer, der har en
hgringsfrist pa halvdelen eller mindre end anbefalingen, er blevet ganske maerkbart mindre.
Hvor naesten en ud af tre hgringerne i 2005 havde en hgringsfrist pa 10 arbejdsdage eller
kortere, gjaldt det alene for en ud af otte i 2019. Andelen af hgringer med saerligt med
problematiske frister er saledes mere halveret pa de 15 ar, som denne undersggelse daekker
over. Hgjdepunktet var i 2018, hvor kun lidt mere end hver 10. hgring havde en frist pa
halvdelen eller mindre end de anbefalede 20 dage. Og kigger vi pa de allermest kritiske
hgringer — dem, der har en hgringsfrist pa maksimalt fem dage — er andelen ogsa mere end
halveret: | 2005 havde 10,3 pct. af hgringerne en frist pa maksimalt fem dage; i 2019 havde

kun 4,8 pct. af hgringerne en frist pa fem dage eller kortere.

50% 25
16,3 R
29,8% ===
20% 10
12,6%
10% 5
0% 0

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Andel med frist under halvdelen af anbefalet (venstre akse) = == Gennemsnitlig frist (hgjre akse)

Figur 2. Hgringsfrister 2005-2019

Ydermere er der her tale om en positiv udvikling i hgringsfristerne, bade hvad angar
lovforslag og bekendtggrelser. Lovforslag har generelt har en smule lzengere hgringsfrister
end bekendtggrelser, men inden for begge grupper er de gennemsnitlige frister blevet

leengere, og andelen af de seerlig korte og problematiske frister er faldet.

En tredje ting at bemaerke, nar man kigger pa hgringsfristerne for hele perioden, er, at den

positive udvikling i seerlig grad har fundet sted siden 2011. Det er efter dette ar, at hgringer
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med problematisk korte frister for fgrste gang begynder at udggre mindre end en ud af tre
hgringer, og det er efter dette ar, at vi for alvor oplever, at den gennemsnitlige hgringsfrist
begynder at blive lengere. Forfaldshistorien om hgringsfristerne er saledes et billede, der

bgr modificeres.

En fjerde og sidste betragtning, som datamaterialet giver anledning til, er dog, at noget tyder
pa, at udviklingen maske har vendst. | hvert fald oplevede man i 2019 en forvaerring, hvad
angar hgringsfristernes laengde. Bade i 2017 og 2018 var den gennemsnitlige hgringsfrist pa
over de anbefalede 20 arbejdsdage. Det var ikke tilfeeldet i 2019, hvor den gennemsnitlige
frist snarere naermede sig niveauet for arene 2013 til 2016 (med undtagelse af 2015, hvor
fristerne var endnu kortere). Af stgrre betydning er dog udviklingen i andelen af hgringer
med meget kort frist. Efter konstante forbedringer i denne andel siden 2015, oplevede man i

2019 en meerkbar stigning i andelen meget korte frister.
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Figur 3: Andel med frister pa ti og fem dager i 2018 og 2019

En stigning pa 2,4 procentpoint i andelen af hgringer med en frist pa halvdelen eller mindre
end det anbefalede kan umiddelbart lyde som en lille og ubetydeligt udsving. Der er dog
flere arsager til, at det bgr bemaerkes og fglges ngje. For det fgrste fordi der er tale om et
tydeligt brud med en ellers flerarig og positiv tendens. De korte hgringsfrister har fyldt
gradvist mindre siden 2015, men nu fylder de pludselig mere igen. Og det er er vaerd at
notere sig, at 2015 var et saerligt ar: Her var nemlig tale om et negativt udsving i en positiv
tendens, der ellers har pagaet siden 2009! 2019 kan vise sig at vaere et enkeltstaende
tilfeelde med et negativt udsving — men det er vaerd at holde gje med, om der reelt er tale

om et brud med en ellers mangearig udvikling. For det andet bgr dette nyere udsving
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bemaerkes, da det reelt er kraftigt. Udsvinget fra 2018 til 2019 er nemlig vaesentligt stgrre
end det (maske) sammenlignelige udsving fra 2014 til 2015 (stigningen fra 2014 til 2015 i
andelen af hgringer med en frist pa ti arbejdsdage eller kortere var kun pa 1,5 procentpoint).
Alene stgrrelsen pa udsvinget indikerer, at der kan vaere tale om et brud pa den ellers

mangearige tendens i retning mod leengere hgringsfrister.

Udviklingen i hgringsfristerne 2005-2019 - et
kort kig pa Skatteministeriet

Som nzvnt ovenfor er der flere arsager til, at det kan vaere interessant at undersgge, om og
hvordan disse generelle tendenser afspejler sig i hgringsfristerne pa Skatteministeriets
omrade. Dels fordi Skatteministeriet er én af de mest produktive ministerier, nar det
kommer til nye og eendrede regler. Dels fordi skatteregler ofte er tekniske og komplicerede,
hvorfor hgringsinstitutionen spiller en betydelig kvalitetssikrende rolle, og hvorfor
heringsfristernes leengde har afggrende betydning. Og dels fordi der i det overordnede
billede er en indikation pa, at man pa skatteomradet har visse udfordringer med korte
frister. Heldigvis er Skatteministeriet ét af ganske fa ministerier, hvis opgaveportefglje
sjeeldent pavirkes synderligt af regeringsskifter og andre omdannelser af ministeriernes
forretninger. En naevneveaerdig undtagelse er regeringsdannelsen efter Folketingsvalget i
2019. Her blev ansvaret for "overenskomstforhandlinger, Ign, pension, ledelse og personale”
i staten overflyttet fra Moderniseringsstyrelsen under Finansministeriet til den nyoprettede
Medarbejder- og Kompetencestyrelse under Skatteministeriet (Statsministeriet 2019: 4-5).
Her er imidlertid tale om et omrade, der kun i meget begranset omfang er regeludstedende,
nar der ses bort fra overenskomsterne, der i gvrigt ikke sendes i hgring. Af alle hgringerne
efter folketingsvalget i 2019 er der saledes ingen, der omhandler forhold, som
Skatteministeriet ikke ogsa havde ansvar for fgr ressortomlaegningen i juni 2019; denne
ressortomlaegning har derfor ingen betydning for naerveerende analyse og dens

konklusioner.

Den overordnede konklusion, nar der ses alene pa Skatteministeriets hgringssager er, at den
generelle tendens kan genfindes her: Ogsa her er den gennemsnitlige hgringsfrist steget
gennem arene — fra 14,2 dage i 2011 til 17,7 dage i 2019. | 2018 praesterede
Skatteministeriet endda hgringsfrister, der i gennemsnit var en smule lengere end det

samlede gennemsnit for alle ministerierne.

Men den ovenfor omtalte tendens mod forvaerring af hgringsfristerne i 2019 synes samtidig
at veere saerlig udtalt pa Skatteministeriets omrade. Den gennemsnitlige frist faldt med 2,6
arbejdsdage fra 2018 til 2019 — og endnu mere bemaerkelsesveerdigt er udviklingen i andelen

af hgringer med en frist pa ti arbejdsdage: |1 2018 udgjorde disse hgringssager kun 7,5
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procent af Skatteministeriets samlede antal hgringssager; det er en andel, der ligger
betydeligt under de 10,2 procent, som er andelen af korte hgringsfrister i 2018, nar man ser

ministerierne under ét. 1 2019 var disse 7,5 procent steget til 22,4 procent.
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Figur 4 Andel hgringer pa skatteomradet med ti dages frist eller mindre 2011-2019

Hvor korte hgringsfrister pa skatteomradet i 2018 saledes var et saersyn, var det i 2019 et
langt, langt mere udbredt faenomen. Og broderparten af de korte hgringsfrister i 2019 — hele
17,2 procent af det samlede antal hgringssager — var endda pa kun fem dage eller kortere.
Det er en ganske opsigtsvaekkende forvaerring af hgringsfristerne pa skatteomradet pa

meget kort tid.

Igen kan der naturligvis veere tale om et enkeltstaende og problematisk ar — ligesom i gvrigt
2017 pa skatteomradet og 2015, hvis man ser pa hgringssagerne pa tveers af alle omrader.
Men forvaerringen pa Skatteministeriets omrade er sa voldsom, at denne forklaring neeppe
alene er fyldestggrende, og at det under alle omstaendigheder bgr fremprovokere eftertanke

om arsagerne til sa kraftige udsving.

Diskussion: Mulige forklaringer pa udviklingen
og overvejelser om hgringsinstitutionens
fremtid

Der kan selvsagt vaere mange forklaringer pa, at hgringsfristerne gennem mange ar er blevet
lengere, men at udviklingen maske synes vendt. | det fglgende vil jeg kort diskutere tre

sadanne forklaringer: Den fgrste at det politiske pres for la&engere hgringsfrister kan vaere
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aftaget, hvilket saetter sig i embedsapparatets handtering af hgringssagerne. Den anden at
det vedvarende reguleringspres kan vaere steget, hvorved der er faerre ressourcer at allokere
til forberedelsen er hver enkelt hgringssag. Den tredje at reguleringspresset har aendret
karakter, saledes at politiske krav om nye regler i hgjere grad opstar spontant og sporadisk,
hvilket g@r det svaerere at planlaegge det regelforberedende arbejde og dermed ogsa
hgringsprocessen.

Der har tidligere vaeret et stzerkt politisk fokus pa hgringsfristerne, nok tydeligst
kulminerende med regeringsgrundlaget i 2011, der havde et helt afsnit om “god
regeringsf@relse”, hvori det eksplicit blev navnt, at man ville ”sikre hgj lovkvalitet gennem
rimelige hgringsfrister, der sikrer, at organisationer og andre hgringsparter har ordentlig tid
til at gennemga lovforslag og udarbejde kommentarer.” (Regeringen 2011: 76) og den i 2012
deraf fglgende folketingsvedtagelse om god regeringsfgrelse (Folketinget 2012). Det er
bestemt ikke utaenkeligt, at den positive udvikling i hgringsfristerne siden iseer 2011 skyldes
dette politiske pres.

En forklaring pa, at udviklingen i helt ny tid synes at vaere vendt — eller at udviklingen i 2019
maske midlertidigt i har taget en tydelig bevaegelse i den modsatte retning — er saledes ogs3,
at det politiske pres for laengere hgringsfrister (og forbedret regeringsfgrelse i det hele
taget) er blevet mindre eller maske endda forsvundet helt. God regeringsfgrelse m.m. er
saledes fravaerende som tema i bade forstaelsespapiret mellem de partier, der stgttede den
nye, socialdemokratiske regering efter folketingsvalget i 2019 (Socialdemokratiet, Radikale
Venstre, Socialistisk Folkeparti & Enhedslisten 2019), i regeringsgrundlaget for
treklgverregeringen i 2016 (Regeringen 2016) og i regeringsgrundlaget for den smalle
venstreregering i 2015 (Regeringen 2015) — sidstnaevnte havde dog en ambition om at ”
invitere til et samarbejde med Ignmodtagere, arbejdsgivere, virksomheder, frivillige
organisationer og enkeltpersoner, som vil tage del i udviklingen af det danske samfund.”
(Regeringen 2015: 36).

Der er indikationer p3, at et politisk fokus pa hgringsinstitutionen har betydning for
embedsvaerkets prioritering heraf (Pedersen 2018: 59, 64) — hvilket omvendt kan tolkes
saledes, at embedsvarket ikke ngdvendigvis altid selv har en abenlys interesse i at prioritere
f.eks. lange hgringsfrister. Hvis dette star til troende, vil der i centraladministrationen ikke
automatisk veere en bevaegelse for at opretholde de lange frister, nar det politiske fokus
herpa fordamper. Et faldende politisk fokus kan derfor — maske nogle steder med noget
forsinkelse — saette sig som et gradvist faldende administrativt fokus. Dette vil lede til en
bevaegelse mod kortere frister — eller som minimum en bevaegelse mod stgrre udsving i
fristernes leengde. Denne forklaring synes relevant at inddrage, nar det identificerede

menster i almindelighed skal forklares.
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Hvad angar udviklingen i Skatteministeriets hgringsfrister er sagen en smule mere
kompliceret, men ogsa i dette specifikke tilfaelde kan forekomsten af en politisk malsaetning
om laeengere hgringsfrister forklare udviklingen. | Skatteministeriet var der i perioden 2011 til
2015 mange udskiftninger pa ministerposten (i kalenderarene 2011 til 2015 naede otte
personer at bestride posten som skatteminister), hvilket ma forventes ogsa at have medfgrt
et varierende, politisk fokus pa hgringsfristerne i selve ministeriet — men hgringsfristerne
forbedredes systematisk i samme periode. En forklaring kan vaere, at embedsvaerket i
ministeriet kompenserede for den ”lokale” politiske uro ved at indoptage den generelle
malsaetning om bedre hgringsfrister, der var gaeldende ind til valget i 2015. Dette kan ogsa
forklare, at udviklingen i Skatteministeriets hgringsfrister efter 2015 er langt mere ustabil:
fra dette tidspunkt har man ikke lzengere en overordnet politisk malssetning om
heringsfrister at efterleve og samtidig har gennemgaet stgrre politiske og organisatoriske

omvealtninger.

| forleengelse heraf er en anden potentiel — og supplerende — forklaring pa de kortere frister i
2019, at man i centraladministrationen generelt har faet mere at se til og derfor mindre tid
til at gennemfg@re hgringer. Dette kan vi kalde et vedvarende forgget reguleringspres, der vil
manifestere sig i en forggelse af regelproduktionen, hvoraf fglger (hvis ressourcerne er
nogenlunde konstante) at der vil vaere mindre tid til forberedelsen af hvert enkelt nyt,
regulatorisk tiltag. En forventning er med andre ord, at udviklingen i leengden af
hgringsfristerne med omvendt fortegn skulle fglge udviklingen i regelmangden (om end lidt
forskudt i tid, da hgringsprocessen jo er regelforberedende). Ifglge taenketanken CEPOS steg
regelmaengden (malt i antallet af ord i geeldende love og bekendtggrelser) med
gennemsnitligt 4 procent arlig i perioden 1989 til 2015 — men i perioden efter 2015 er
regelmaengden vokset med en aftagende hastighed (Herby 2019). Dette billede — faldende
stigningstakt i regelmeaengden efter 2015 — passer kun i grove termer til udviklingen i
heringsfristerne, som jo bliver leengere allerede fra 2011 og frem. Det star dog klart, at der i
perioden 2015 til nu har vaeret et aftagende reguleringspres, og at det kan have bidrage til i
endnu hgjere grad at muligggre laengere hgringsfrister. Men sammenhangen mellem de to
stgrrelser — udviklingen i regelmangden og hgringsfristerne — kan ikke umiddelbart
genfindes for 2019, hvor hgringsfristerne jo forvaerres, mens stigningstakten i omfanget af
regelmaengden fortsat er tydeligt lavere end fgr 2015 (Herby 2020). Et vedvarende forgget

reguleringspres kan med andre ord kun delvist forklare udviklingen i hgringsfristerne.

Reguleringspresset behgver dog ikke at veere vedvarende for at seette sig i hgringsfristerne.
Det kan ogsa vaere mere sporadisk og spontant. Det er ingen hemmelighed, at vilkarene for
politiske beslutningstagere i vore dage er anderledes end tidligere. Hvis politik i dag i hgjere
grad end tidligere opstar spontant — f.eks. som fglge af enkeltsager, der medfgrer et hastigt

og pludseligt opstaet politisk gnske om regeltilpasninger — betyder det, at reguleringspresset
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i overordnede termer maske er det samme, men at det har a&ndret karakter. Det vil i mindre
grad veere til at forudsige og planlaegge det lovforberedende arbejde, da politiske gnsker om
nye regler i hgjere grad opstar pludseligt. Der kan veere mange arsager til denne udvikling
herunder f.eks. medialisering, hvor rammerne for politisk ageren i stadig hgjere grad
defineres af mediernes dagsrytme og logik (Strémback 2008). Hvis et sadant gget sporadisk
og spontant reguleringspres findes, kan det fgre til et nedadgaende pres pa hgringsfristerne
— og iseer en stigning af de helt korte frister — da stadig flere sager bade opstar og skal Igses

pludseligt og hurtigt.

Det ligger uden for denne artikels muligheder at undersgge denne effekt naermere, men det
synes som et oplagt bidrag til en forklaring, isaer hvis den kobles med ovenstaende
overvejelser om politisk prioritering af leengere hgringsfrister: En politisk prioritering af
leengere hgringsfrister kan nemlig fungere som en art korrektion for det ggede spontane
reguleringspres. Det samlede billede bliver med andre ord, at hgringsinstitutionen — her:
heringsfristernes leengde — faktisk er temmelig sarbar over for udsving, nar den ikke er
genstand for politisk prioritering. Og som historien og den nyeste udvikling viser, kan en
sadan politisk prioritering ikke tages for givet.

Dette giver anledning til at overveje, om den nuverende meget uformelle indretning af
hgringsinstitutionen er den rette, eller om tiden er moden til at skabe mere faste rammer
for hgringssvarene og behandlingen heraf. Hgringsinstitutionen som sadan tjener et
anerkendelsesvaerdigt formal: at kvalitetssikre samfundets love og regler. Men jeg vil pege
pa to forudsaetninger for, at dette kan lade sig ggre — forudsaetninger, som det nuvaerende

uformelle og potentielt labile system har svaert ved altid at leve op til.

Fgrst og fremmest skal der veere reel mulighed for at afgive hgringssvar. Det betyder bl.a., at
hegringsfristerne skal vaere af en tilstraekkelig laengde — eller i hvert fald at de kritisk korte
frister ikke skal fylde for meget. Som analysen viser, er det blevet bedre hermed; men
udsvingene findes, og de kan — som i tilfeeldet Skatteministeriet — endda vaere ganske
betragtelige. @nsker man reelt at hgste hgringssvarene stabilt over tid, bgr man finde en ny
ordning, der minimerer risikoen for disse udsving. Det peger i retning af en mere

formaliseret hgringsproces.

Dernaest skal hgringssvarene kunne anvendes nemt af bade politikere og embedsfolk. Det
kan veere sveert i dag, nar hgringssvar sendes som pdf-filer eller mails efter hgringsparternes
forgodtbefindende. Risikoen herved er, at h@gringssvar i visse sager blive reduceret til store
maengder ustruktureret information, som ingen reelt har overblik over og derfor ej heller
kan drage nytte af — slet ikke, hvis fristen er kort og overblikket skal skabes pa meget kort

tid. Det peger i retning af en mere standardiseret hgringsproces f.eks. ved en staerkere
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digitalisering af hgringsproceduren, sa hgringssvar i hgjere grad var ens i strukturen og

nemmere at sgge i.

Analysen resultater og de afledte overvejelser peger med andre ord pa et behov for en
opdatering af hgringsinstitutionen. Maske endda en opdatering, der involverede etablering
af et af ministerierne uafhangigt organ til gennemfgrelse af hgringer. Dette ville dog fordre
en betydelig grad af nytaenkning i forhold til den made, vi i dag har indrettet hele den
lovforberedende proces pa; en mere fast ramme for hgringssvar er nemlig ogsa en mere fast

ramme for det lovforberedende arbejde i almindelighed.

Selvom hgringssvar og fristerne til at afgive disse saledes kan synes som en simpel og maske
endda teknokratisk del af den politisk-administrative proces, der leder til nye regler, viser
ovenstaende diskussion, at hgringsfristerne giver anledning til en lang raekke diskussioner og
overvejelser ogsa af mere teoretisk karakter. Hvis man skal forklare udviklingen i fristernes
leengde, kommer man nemlig ikke uden om overvejelser om hgringsinstitutionen som en art
seismograf for mange andre ting: Forholdet mellem politikere og embedsapparat,
reguleringspresset, hastigheden og grundigheden i det politiske system for blot at naevne et

par, som er blevet bergrt i diskussionerne ovenfor.

Konklusion

| denne artikel har jeg kigget lidt neermere pa udviklingen i hgringsfristerne gennem de
seneste 15 ar. Dette er gjort pa baggrund af en analyse af data om mere end 10.900

hgringer.

Konklusionen pa analysen er, at hgringsfristerne gennem tid har forbedret sig ganske
markant — szerligt siden 2011 — men at vi i helt nyere tid har set en pludselig og tydelig
forvaerring i form af en langt st@grre andel hgringer med korte frister. Samme udvikling kan
genfindes pa Skatteministeriets omrade, som analysen har kigget naermere pa. Pa dette
ministeriums omrade er den identificerede udvikling endda endnu mere kraftig end den

generelle tendens.

Denne udvikling er vaerd at bide maerke i. Hgringsinstitutionen er nemlig en vaesentlig

bidragsyder til bade input- og output-legitimiteten af det danske, politiske system. Hgringer
sikrer en Igbende inddragelse og dialog mellem myndigheder, politikere og civilsamfund. Og
hgringssvarene er en betydelig kilde til ekspert- og praktikervurderinger af foreslaede regler

og disses konsekvenser.

En forudsaetning for, at hgringsinstitutionen kan Igfte denne bade for demo- og teknokratiet

vigtige opgave er dog, at hgringsparterne har en reel mulighed for at afgive hgringssvar.
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Fristerne skal ganske enkelt vaere tilstreekkelig lange. Og derfor er udviklingen i retningen
mod kortere frister bade bemaerkelsesvaerdig og maske endda bekymrende, for den gode
inddragelse kommer tilsyneladende ikke af sig selv. Jeg har peget pa, at det har stor
betydning, at man politisk prioriterer de lange hgringsfrister, da der ikke ngdvendigvis er en
naturlig interesse heri i det administrative system, og da rammerne for moderne politik

tilsiger, at sager opstar og skal lgses med stadig tiltagende hastighed.

Hgringsinstitutionens velbefindende er med andre ord ikke noget, vi bare kan tage for givet.
Sa selvom fristerne ad are er blevet bedre, bgr udviklingen fglges, og det bgr ogsa overveje,
om hgringsinstitutionens indretning er den rette, eller om den i endnu hgjere grad end i dag
ber formaliseres. Det kraever nemlig en aktiv indsats, hvis hgringssystemet skal levere det,

det er sat i verden for: Bedre regler.
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