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Notat

om hjemmelsgrundlaget for udstedelse af en
bekendtgerelse

Sammenfatning:

Dette notat indeholder en generel gennemgang af, hvilke hjemmels-
krav der skal veere opfyldt ved udstedelse af en bekendtgerelse samt
en beskrivelse af, hvilke konsekvenser det kan fa, safremt hjemmels-
kravene ikke er opfyldt. Der tages saledes ikke stilling til den konkre-

te sag.

1. Indledning

Line Barfod (EL) har via Retsudvalget anmodet Lovsekretariatet om at
udarbejde et notat om, hvorvidt der er hjemmel til at udstede den sa-
kaldte logningsbekendtgorelse. Det oplyses, at baggrunden for Line
Barfods anmodning er, at Justitsministeriet med henvisning til retspleje-
lovens § 786, stk. 4, har udstedt bekendtgerelse nr. 988 af 28. september
2006 om udbydere af elektroniske kommunikationsnets og elektroniske
kommunikationstjenesters registrering og opbevaring af oplysninger
om teletrafik (logningsbekendtgerelsen).

2. Bekendtgprelsers hjemmel
Forskrifter, der skal have retlig bindende virkning for borgere, virk-
somheder m.v., skal som hovedregel have hjemmel i lov.




3. Bemyndigelsesloves ordlyd

Hvilken regulering, der kan udferdiges med en bestemt hjemmel, ma
afgores ved almindelig lovfortolkning. Bemyndigelsens reekkevidde af-
graenses saledes forst og fremmest af bemyndigelseslovens ordlyd.

Der kan skelnes mellem:

- En emnemassig eller genstandsmaessig afgraensning af omradet
for bemyndigelsen, eksempelvis prisregulering, hastighedsbe-
greensning m.v. Hermed seaettes en greense for, hvilket genstandsom-
rade der kan reguleres administrativt.

- En formdlsmassig afgraensning af omradet for bemyndigelsen.
Hvis en lovbestemmelse er givet med et bestemt formal for gje, kan
den ikke benyttes til udstedelse af bekendtgerelser, der forfelger
andre formal.

- En begraensning af, hvilke midler der ma anvendes. Hvis bemyndi-
gelsen er specificeret i forhold til, hvilke midler der ma anvendes for
at opna det pageeldende mal, skal disse rammer selvsagt ogsa over-
holdes.

4. Qvrige retskilder
Lovens ordlyd suppleres af andre retskilder i forbindelse med vurde-
ringen af hjemmelsgrundlagets indholdsmaessige raekkevidde.

Der kan opstilles visse almene begraensende fortolkningssynspunkter
ved fortolkningen af bemyndigelseslovens reekkevidde. Jo mere indgri-
bende reglerne i en bekendtgerelse er, jo sikrere ma hjemmelen vaere.
Bestemmelser af seerligt indgribende karakter kan alene udstedes, hvis
hjemmelsloven indeholder en udtrykkelig bemyndigelse hertil. Der ma
saledes i almindelighed kraeves udtrykkelig hjemmel til at fastseette be-
stemmelser om f.eks. straf og bebyrdende regler med tilbagevirkende
kraft. Det kan endvidere naevnes, at det kreever seerlige holdepunkter i
loven eller dens forarbejder at fastseette bestemmelser, der fraviger an-
dre lovbestemmelser eller fraviger almindelige anerkendte retsgrund-
seetninger.

Af praktisk betydning for fortolkningen af hjemmelsgrundlagets reek-
kevidde er seerligt lovens forarbejder, herunder navnlig bemaeerkninger
til det lovforslag, som ligger til grund for loven, samt beteenkninger fra
det folketingsudvalg, som har behandlet vedkommende lovforslag.



De geeldende krav til omfanget af bemaerkninger er neermere beskrevet
i Justitsministeriet vejledning om lovkvalitet, jf. vejledningens punkt
2.3.5.

Heraf fremgar blandt andet, at omfanget og karakteren af bemaerknin-
gerne beror pa indholdet af den pageeldende bestemmelse. Der er dog
visse typer af bestemmelser, som i almindelighed forudseetter seerligt
tyldige bemeerkninger, herunder bestemmelser, som indeholder hjem-
mel til udstedelse af bekendtgerelser m.v.

Det fremgar endvidere, at bemyndigelsen ber veere sa preecis som mu-
lig, men at det undertiden er en teknisk nedvendighed at affatte selve
bemyndigelsesbestemmelsen relativt bredt. I sddanne tilfeelde er det
vigtigt, at den nedvendige afgreensning og preecisering af bemyndigel-
sen i stedet angives i bemaerkningerne. Der bor sdledes sa udferligt som
muligt redegores for den pateenkte anvendelse af bemyndigelsen, her-
under for de hensyn, som der i den forbindelse skal leegges vaegt pa.

5. Logningsbekendtgerelsen

Som neevnt i indledningen drejer henvendelsen sig om hjemmelsgrund-
laget for den sakaldte logningsbekendtgerelse udstedt af Justitsministe-
riet i henhold til retsplejelovens § 786, stk. 4, der har felgende ordlyd:

»Stk. 4. Det pahviler udbydere af telenet eller teletjenester at foretage registre-
ring og opbevaring i 1 ar af oplysninger om teletrafik til brug for efterforsk-
ning og retsforfolgning af strafbare forhold. Justitsministeren fastseetter efter
forhandling med ministeren for videnskab, teknologi og udvikling neermere
regler om registrering og opbevaring.«

Af de almindelige bemaerkninger til lovforslaget (L 35 fra 2001) under
punkt 3.1.3.2. fremgar folgende:

»Det skal understreges, at der ikke med forslaget laegges op til, at internetud-
byderne skal foretage en kortleegning af kundernes aktiviteter, mens de an-
vender Internettet. Udbyderne vil séledes ikke lobende skulle foretage regi-
strering af, hvilke hjemmesider, chatrooms mv. kunderne besgger. Hensigten
er som anfert ovenfor at kunne fore elektroniske spor, der findes pa Internet-
tet i forbindelse med kriminelle aktiviteter tilbage til gerningsmeendene.

Justitsministeriet kan derfor tiltreede udvalgets overvejelser vedrerende det
nermere indhold af reguleringen. Det ma dog fremhaeves, at den tekniske
udvikling siden afgivelsen af Brydensholt-udvalgets beteenkning — og ikke
mindst de praktiske erfaringer med IT-efterforskningen i denne periode —kan
vise sig at have eendret behovet for omfanget af en logningsforpligtelse. Ved
at lade den neermere tekniske udmentning finde sted ved bekendtgorelse, kan
der tages hojde for dette forhold. Det ma saledes i forbindelse med den neer-
mere regelfastseettelse, overvejes neermere, hvilket omfang logningsforpligtel-



sen skal have. Hvis der i dag ikke ses at veere behov for at logge oplysninger
om f.eks. sessionstype (FTP/Telnet), sa skal der ikke opstilles krav herom.«

Af de specielle bemeerkninger til § 786, stk. 4, 2. pkt., fremgar det bl.a.:

»Der vil ikke kunne fastsattes regler om, at internetudbyderne lobende skal
foretage registrering af, hvilke hjemmesider, chatrooms mv. kunderne bese-
ger. Hensigten med forslaget er alene at kunne fore elektronisk spor, der fin-
des pa Internettet i forbindelse med kriminelle aktiviteter, tilbage til ger-
ningsmaendene. «

Bekendtgerelsens § 5 seetter rammerne for, hvilke oplysninger en ud-
byder af elektroniske kommunikationsnet eller -tjenester skal registrere
ved brugernes aktivitet pa internettet.

§ 5 har felgende ordlyd:

»En udbyder af elektroniske kommunikationsnet eller -tjenester til slutbruge-
re skal registrere folgende oplysninger om internet-sessions initierende og af-
sluttende pakke:

1) afsendende internetprotokol-adresse,

2) modtagende internetprotokol-adresse,

3) transportkontrol,

4) afsendende portnummer,

5) modtagende portnummer og

6) tidspunktet for kommunikationens start og afslutning.

Stk. 2. En udbyder af elektroniske kommunikationsnet eller -tjenester til slut-
brugere skal endvidere registrere folgende oplysninger om en brugers adgang
til internettet:

1) den tildelte brugeridentitet,

2) den brugeridentitet og det telefonnummer, som er tildelt kommunikationer,
der indgar i et offentligt elektronisk kommunikationsnet,

3) navn og adresse pa den abonnent eller registrerede bruger, til hvem en in-
ternetprotokol-adresse, en brugeridentitet eller et telefonnummer var tildelt
pa kommunikationstidspunktet og

4) tidspunktet for kommunikationens start og afslutning.

Stk. 3. Udbydere af elektroniske kommunikationsnet eller -tjenester til slut-
brugere, der udbyder tradles adgang til internettet, skal endvidere registrere
oplysninger om det lokale netveerks praecise geografiske eller fysiske placering
samt identiteten pa det benyttede kommunikationsudstyr.

Stk. 4. Forpligtelsen til at registrere oplysninger om internet-sessions initie-
rende og afsluttende pakke geelder ikke for udbydere af elektroniske kommu-
nikationsnet eller -tjenester til slutbrugere, hvis registrering som neevnt i stk. 1
ikke er teknisk mulig i udbydernes system. Hvis en sadan registrering ikke er
teknisk mulig, skal de i stk. 1 neevnte oplysninger i stedet registreres for hver
500. pakke, der indgar i en slutbrugers kommunikation pa internettet. Tids-
punktet for registreringen af oplysninger om pakken skal tillige registreres.
Stk. 5. Registreringen af de i stk. 1 neevnte oplysninger skal ske ved overgan-
gen mellem udbyderens eget net og et andet eller andre net. Tilsvarende geel-
der for registrering efter stk. 4.«



Bekendtgerelsen har af Justitsministeriet som udkast veret sendt til ho-
ring hos diverse institutioner, herunder Forbrugerradet, som den 11.
august 2006 bl.a. har svaret:

»Det er imidlertid Forbrugerradets opfattelse, at udkastet til bekendtgerelsens
§ 5 om logning af brugernes aktiviteter pa internettet (sessionslogning) ikke
bare er uhyre vidtgaende, men ogsa i strid med hjemmelsgrundlaget i retsple-
jelovens § 786, stk. 4.« Forbrugerradet har herved henvist til 1. pkt. i det oven-
for citerede afsnit i de almindelige bemeerkninger til lovforslaget.

6. Sammenfatning

Hvis der anleegges sag herom, kontrollerer domstolene, om administra-
tive forskrifter er udstedt korrekt. Kontrollen angar bade den procedu-
re, hvorved den administrative forskrift er tilvejebragt og forskriftens
indhold, herunder om midlerne til gennemferelse af den pageeldende
forskrift er omfattet af den i loven anforte bemyndigelse. Eksempelvis
har Hojesteret ved dom af 16. maj 2006 (U.2006.2346H) tilsidesat en
administrativ fastsat bestemmelse, hvis formal var at nedseette godtge-
relsesniveauet efter anseettelsesbevisloven, med henvisning til netop lo-
vens bemeerkninger. Der var saledes ikke hjemmel i bemyndigelseslo-
ven til at nedseette godtgerelsesniveauet som sket ved en eendringsbe-
kendtgerelse, hvorfor bekendtgerelsen var ugyldig. Den foreliggende
sag skulle derfor afgores efter det oprindelige retsgrundlag.

Det vil sdledes i sidste ende veere op til domstolene at vurdere en be-
myndigelses indholdsmeessige reekkevidde.

Ved vurderingen af, hvorvidt logningsbekendtgerelsens § 5 er i over-
ensstemmelse med hjemmelsgrundlaget, vil der skulle foretages en af-
vejning af, om den made, hvorpa logningen skal gennemferes, ligger
inden for de begreensninger, der er anfort i lovforslagets bemaerkninger,
herunder de passager, der er citeret ovenfor. Endelig afgorelse af dette
sporgsmal henhorer som anfert under domstolene.

Hvis en bekendtgerelse gar videre end lovens bemyndigelse, savner
den lovhjemmel og er derfor helt eller delvis ugyldig. Dette vil som alt-
overvejende hovedregel medfere, at den eller de ugyldige bestemmel-
ser annulleres og saledes ikke kan finde anvendelse pa det pageeldende
retsforhold.



