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Politisk-administrative skandalesager

Politik, jura og undersegelser

Huojesteretsdommer, professor dr.jur. Jens Peter Christensen

1  Eivind Smith og bidragets emne

Juridiske professorer griber deres arbejde forskelligt an. Nogen trives bedst bag den
lukkede kontorder og tager kun nedigt del i debatten og i det levende liv, der udfolder
sig pa deres fagomrade. Andre evner at kombinere deres retsvidenskabelige arbejde
med omfattende engagement i den verden, der omgiver dem; til betydelig gavn for beg-
ge dele. Hvis vedkommende er tilstraekkelig indsigtsfuld, har den fornedne energi og
nyder omverdenens tillid, kan der hurtigt blive nok at gere for sidan en professor; bade
inden for og uden for universitetet. Eivind Smith er en sadan professor. Hans faglige
dygtighed er uomgengelig. Det samme er hans energi, integritet og sunde demmekraft.

I dette bidrag til hans festskrift vil jeg behandle et emne, som han gennem arene
har beskeaftiget sig med, bade teoretisk og praktisk, nemlig spergsmalet om ministres
ansvar og undersegelse af politisk-administrative skandalesager. Ministeransvar har
Eivind Smith ofte beskeftiget sig med i sin omfattende litterzere produktion, og rent
praktisk har han selv staet i spidsen for granskningsudvalgs undersegelse af store poli-
tisk-administrative sager, med mere eller mindre «skandalepreeg», som sagen om Gar-
dermoen, sagen om den norske bankkrise og sagen om Oslo kommune.

Emnet har i Danmark igennem de seneste 25 ar haft stor politisk opmarksomhed.
Senest har dette fundet udtryk i det arbejde, der er blevet gennemfert i et seerligt lov-
forberedende udvalg, som jeg har vaeret formand for. Udvalget afgav i oktober 2018 en
fire hundrede siders lang beteenkning om, hvorledes de danske undersegelseskommis-
sioner (svarende i et vist omfang til de norske granskningskommissioner) kan refor-
meres, og om mulige modeller for, hvordan det danske Folketing selv kan gennemfeore
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undersegelser (inspireret bl.a. af de parlamentariske undersegelser, der i Norge kan
foranstaltes af Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité).'

I betragtning af vore to landes felles forfatningsretlige tradition og ret ensartede
politisk-parlamentariske systemer kan dette festskriftbidrag forhabentlig have interes-
se i en norsk sammenhaeng. I hvert fald har de norske erfaringer vist sig nyttige for os
i Danmark.

2 Den danske tradition for dommerledede
undersogelser

Regering og ministre er bundet af loven. Treeder de ved siden af, risikerer de at mitte
st til ansvar for deres handlinger og undladelser. Bade retligt og politisk. Men hvordan
finder man ud af, om de har tradt ved siden af? Hvem skal undersege det? Og hvordan
skal det forega? |

I Danmark har der gennem de seneste tre artier veret en omfattende tradition for,
at der er blevet nedsat en dommerledet undersegelseskommission, nar en politisk-ad-
ministrativ skandalesag er dukket op. Det karakteristiske for den slags politisk-admi
nistrative skandalesager har varet folgende tre ting:

Der er for det forste opstet en formodning om, at noget er géet galt i et ministeri-
um. En sddan formodning vil ofte veere opstiet pa baggrund af mediernes behandling
af en sag, men kan ogsé have sin baggrund i udtalelser fra nogle af de faste kontrolorga-
ner, som for eksempel Folketingets Ombudsmand eller Rigsrevisionen.

Der har for det andet dannet sig en formodning om, at ministeren nok har noget
med det at gore. Eller at ministeren i hvert fald burde have haft noget med det at gore,
men ikke har udvist fornedent initiativ.

Qg for det tredje: Nu ensker Folketinget, at »sagen« skal underseges narmere, sa
man kan f3 et grundlag for at vurdere, om ministeren skal kritiseres, have en nese (pd
norsk »daddelvedtak«) eller maske ligefrem afszttes ved et mistillidsvotum, eller reelt
tvinges til at ga af ved trussel om et sddant mistillidsvotum.

Det sporgsmal, der nu opstdr, er: Hvad skal Folketinget gore i den situation? Hvor-
dan fir man undersogt »sagen« for at fi et tilstreekkeligt beslutningsgrundlag for at
vurdere, om der skal geres et politisk - eller miske helt ekstraordinzert ~ et retligt
ansvar geeldende mod ministeren?

1 Udvalget om Undersogelseskommissioner, Undersogelseskommissioner og parlamentariske
undersogelser. Betrenkning nr. 1571 (Kobenhavn, 2018). Beteenkningen kan findes pa Ju-
stitsministeriets hjemmeside: www.jm.dk
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3 Kravene til beslutningsgrundlaget
— Det politiske ansvars retliggorelse

For s vidt angar spergsmalet om at gore et politisk ministeransvar geldende, er pro-
blemstillingen egentlig ganske underlig. I hvert fald ud fra en snever statsretlig syns-
vinkel. For der kraeves jo ikke efter grundloven eller nogen anden lovgivning noget som
helst beslutningsgrundlag for, at Folketinget kan kritisere eller afskedige en minister.
Den danske grundlovs § 15 siger blot herom, at »Ingen minister kan forblive i sit embe-
de, efter at Folketinget har udtalt sin mistillid til ham, og at »Udtaler Folketinget sin
mistillid til statsministeren, skal denne begaere ministeriets afsked, medmindre nyvalg
udskrives.« Bestemmelsen svarer til den norske grundlovs § 15, idet den danske stats-
minister dog har mulighed for at udskrive nyvalg i stedet for at gd af.

Som det peedagogisk har varet anfert i en dansk lerebog i statsret, er der intet til
hinder for, at Folketinget kraever en ministers afgang med henvisning til, at man nerer
ubehag ved ministerens harfarve.” Det eneste, der krzves, er et flertal i Folketinget.
Folketinget bestemmer suverznt selv, om man har »tillid« eller ikke har »tillid« til en
minister. Det politiske ansvar er retligt set ubundet.

Men virkeligheden er jo anderledes end juraen. I virkelighedens verden kreeves der
et beslutningsgrundlag, hvis man vil kritisere eller krave en minister afskediget. Det
kraeves der, fordi politiske beslutninger i praktisk politik helst skal kunne begrundes
pa en i hvert fald nogenlunde fornuftig méde.

Undersoger man de sidste 30 ars danske parlamentariske praksis for, hvordan Fol-
ketinget har grebet ministeransvaret an, opdager man noget meget vigtigt. Nemlig, at
Folketinget i meget vidt omfang har lagt en juridisk praeget malestok til grund, ndr man
har skullet tage stilling til ministrenes politiske ansvar. Fer man alvorligt har villet
Kritisere en minister, har man saledes ensket at vide to ting:

(1) Har ministerens ministerium overtradt lov og ret?

(2) Hvis ministeriet har, kan det sa bebrejdes ministeren? Dvs.: Har ministeren vee-
ret blandet ind? Og har ministeren vidst, hvad der foregik? Eller har han eller hun
i hvert fald burdet vide, hvad der foregik? Altsa et krav om det, som jurister kalder
forsaet eller uagtsomhed af en vis grovhed.

Folketinget har altsa ikke, ndr man har skullet tage stilling til, om en minister skulle
kritiseres mere alvorligt i en sag, villet nejes med at vide, at noget var gaet galt i mini-

[R]

Henrik Zahle, Dansk forfatningsret 2,3. udgave (Kebenhavn: Christian Ejlers Forlag, 2001),
195, jf. ogsa Jens Peter Christensen, Grundloven. Atten fortellinger, 3. oplag (Kebenhavn:
Gyldendal, 2017), 37, og Jens Peter Christensen, Jorgen Albak Jensen og Michael Hansen

Jensen, Dansk Statsret, 2. udgave {Kebenhavn: Jurist- og Okonomforbundets Forlag, 2016),
69.
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steriet. Nej, man har ogsd onsket at kende ministerens mere preecise rolle i forlebet:
Kunne han eller hun »gore for det«? Det politiske ministeransvar er pa denne made ble-
vet »judicialiseret, eller pd mere jevnt dansk: retliggjort. Det politiske ministeransvar
er blevet udovet pa grundlag af en juridisk praget mélestok. I praksis er det dermed
blevet et centralt spergsmal, hvilken ridgivning ministeren har modtaget fra sine em-
bedsmaend. For en minister m3 jo normalt ret ubekymret kunne hlde sit hoved hertil.

Det er jo for s& vidt bade adelt og fornuftigt, at Folketinget handheever det politiske
ministeransvar pa denne made. Man kan sige, at det pa en made er udtryk for almin-
delig humanitet og anstzndighed, at man ikke vil rette alvorlige bebrejdelser mod en
person, hvis vedkommende ikke har overtradt nogen regler, eller hverken har vidst eller
burdet vide, hvad han eller hun gjorde. Men den nzvnte retliggorelse af det politiske
ministeransvar udleser ogsa et ganske omfattende undersogelsesbehov, nar den »sags,
der er tale om, ikke er ganske enkel og ukompliceret at f& hold pa. Og da en minister
normalt ma kunne henholde sig til sine embedsmeends radgivning, betyder den nzvnte
retliggorelse af det politiske ministeransvar, at embedsmendenes ridgivning bliver et
centralt undersogelsestema.

4  Undersogelseskommissionerne

Det er dette omfattende undersogelsesbehov, der gennem de seneste 30 ar har udlest
den omfattende brug af dommerledede undersegelseskommissioner i Danmark.

Brugen af sddanne undersogelseskommissioner tog for alvor fart fra 1982, samme
ar som regeringen ledet af den konservative partiformand Poul Schliiter tradte til. Re-
geringen var, som det er det mest almindelige i Danmark, en mindretalsregering. I ti-
arsperioden frem til 1993 blev der nedsat den slags undersegelseskommissioner i ikke
mindre end 16 sager.’ I de foregiende tiar havde man kun i sjeeldne tilfeelde gjort
brug af sadanne undersegelseskommissioner. Typisk var der dengang tale om 2-3 un-
dersogelseskommissioner pr. tidr. Og oftest var der dengang blot tale om rent teknisk
preegede sager, som for eksempel om drsagen til en stor brand pa det militeere omréde
»Holmen« i Kobenhavn eller om arsagen til, at to lyntog var kert sammen. Sagerne
drejede sig siledes i gamle dage typisk ikke om ministeransvar.

Blandt de mere spektakulere politisk-administrative skandalesager under Schliiter-
regeringen kan nevnes for eksempel Postskandalesagen, der handlede om meget store
overskridelser af bevillingerne inden for post- og telegrafveesenet, og hvor ikke mindre

[WF)

Undersogelseskommissionerne havde retligt set en lidt forskellig karakter. I nogle tiltfeelde
var der tale om ikke-lovregulerede undersogelser, ledet at en landsdommer (sikaldte dom-
merundersogelser). [ andre tilfelde var der tale om undersegelser, ledet af en landsdom
mer eller en hojesteretsdommer, med hjemmel i retsplejelovens bestemmelse om »kommis-
sionsdomstole« og (fra 1990) »undersogelsesretter«. I realiteten var der ikke forskel pa de
nevnte undersogelsesformer.
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end to finansministre og fem ministre med ansvar for postvaesenet var involveret. Dag-
pengesagen, der handlede om manglende lovhjemmel for udbetaling af arbejdslosheds-
understottelse. Blodersagen, der handlede om anvendelsen af ikke-screenet donorblod
til fremstilling af bledermedicin.*

To af de seneste sager i den n®vnte tidrsperiode gav anledning til, at ministre reelt
blev tvunget til at g af straks efter offentliggerelsen af undersegelsesdommerens rap-
port. Det drejede sig for det forste om Sagen om den kreative bogfering i Skattemini-
steriet, der i november 1992 gav anledning til, at skonomi- og skatteminister Anders
Fogh Rasmussen gik af dagen efter, at rapporten var blevet offentliggjort. For det andet
drejede det sig om Tamilsagen, en sag der givetvis ogsd er kendt i Norge. Samme dag,
den 14. januar 1993, som hgjesteretsdommer Mogens Hornslet afleverede sin 3000 si-
der lange rapport til statsminister Poul Schliiter, gik statsministeren og med ham hele
regeringen af. Det samme gjorde Folketingets formand, H.P. Clausen. To &r efter blev
fhv. justitsminister Erik Ninn-Hansen idemt fire méneders betinget feengsel i den forste
rigsretssag i 80 ar. Erik Ninn-Hansen blev demt for - i strid med loven ~ at have stillet
behandlingen af sager om tamilske familiesammenferinger i bero.

Man kan sperge, hvorfor der i den naevnte tidrsperiode fra 1982 kom sd mange
kommissionsundersegelser. En vasentlig del af sandheden er nok, at undersegelser-
ne blev en alternativ made at fare politik pa. Store dele af tidrsperioden var karakte-
riseret ved det, der er blevet kaldt »den omvendte parlamentarisme«. Lidt populaert
kan man sige, at oppositionen ofte var i regering, og regeringen i opposition. P& en
reekke politikomrader, navnlig sikkerhedspolitik, energi-, miljo-, kultur- og retspoli-
tik, blev mindretalsregeringen stemt ned, uden at den derfor valgte at gé af. I perioden
1982-1988 tabte regeringen hver tolvte endelige afstemning i Folketinget, og alt i alt
tabte regeringen gennem en tidrsperiode mere end 100 afstemninger i Folketinget.”
De sakaldte alternative flertal nedstemte siledes regeringens politik uden dog at ville
vedtage et mistillidsvotum til regeringen. For de dele af oppositionen, der enskede re-
geringens afgang, blev undersogelse af diverse politisk-administrative skandalesager en
made, hvorpa man kunne forsege at vinde politiske point og eventuelt — ultimativt - fa
regeringen til at ga af.

Den danske karikaturtegner ved Dagbladet Politiken, Roald Als, har udtrykt det
meget enkelt med en tegning i anledning af Tamil-sagen. Tegningen viser daverende
statsminister Poul Schliiter og udenrigsminister Uffe Ellemann Jensen. Begge har en
ministertaburet fastklebet pa bagdelen som udtryk for, at regeringen blev siddende,
selv om den gang pa gang kom i mindretal i Folketinget. Poul Schliiter sperger si uden-

4 Seidethele om de 16 sager i min disputats: Jens Peter Christensen, Ministeransvar (Keben-
havn: Jurist- og @konomforbundets Forlag, 1997), 106-116, 121 og 163-356.

5  Jens Peter Christensen, »Om grundlovsendring i forfatningsretlig belysning«, Ugeskrift
for Retsveesen, 1993, 1-12,
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DU UFFE,

DER ER NOGET, DER
GNAVER ! MIN TABURET,
HVAD TROR DU DET
KAN VARE ?

rigsministeren, hvad det er, der gnaver i hans taburet. »Tamiler« svarer udenrigsmini-
steren. Tegningen siger sadan set det hele. Til sidst fik Tamilsagen da ogsa ministerta-
buretterne til at falde af.

Efter Tamilsagen rejste der sig en steerk kritik af de hidtidige undersogelsesformer.
Kritikken kom navnlig fra advokater og embedsmend. Retssikkerheden for de invol-
verede embedsmaend var, sagde man, for dérlig, og undersegelsesrapporterne blev op-
fattet som en dom.

Resultatet blev loven om undersagelseskommissioner, der blev fremsat og vedtaget
af alle partier i Folketinget.® Loven, der tridte i kraft i 1999, gjorde undersogelsessy-
stemet endnu mere domstolslignende end for. I stedet for én dommer til at undersoge
en sag, skulle der nu vere tre personer, nir kommissionen skulle vurdere ansvars-
sporgsmal. I praksis har det veret en landsdommer suppleret oftest med en advokat
og en professor. Selve undersogelsesprocessen blev samtidig undergivet detaljerede
lovbestemte regler. Reglerne svarer i vidt omfang til de regler, der gelder for straffe-
sager ved domstolene. Det vil blandt andet sige, at de ministre og embedsmaend, der
risikerer kritik, alle har ret til en sikaldt bisidder, det vil sige en advokat, der langt

6  Lovforslaget var resultatet af arbejdet i et lovforberedende udvalg vedrerende undersogel-
sesorganer, der var ledet af den fhv. ombudsmand og professor Lars Nordskov Nielsen, og
hvor jeg selv deltog som medlem. Udvalget afgav betaznkning i 1996: Udvalget vedrerende

Undersogelsesorganer, Beteenkning om undersogelsesorganer. Betwnkning nr. 1315 (Koben-
havn, 1996).
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pa vej har de samme rettigheder og befejelser som en forsvarsadvokat i en straffe-
sag. De ministre og embedsmend, der pa forhand kan teenkes at blive kritiseret, skal
ogsa — lidt ligesom det sker med et anklageskrift i en straffesag - pa forhdnd, inden
atheringerne gar i gang, informeres om, hvad de maske kan blive kritiseret for. Selve
undersogelsesprocessen kom saledes i vidt omfang til at svare til en straffesagsproces.
Loven dannede i @vrigt menster for det norske forslag til »Lov om offentlige unders-
okelseskommisjoner«, som fremkom i 2009, men som aldrig er blevet fremsat som
lovforslag for Stortinget.”

Den nye lov om undersogelseskommissioner, der blev vedtaget enstemmigt i Folke-
tinget, var overordentlig velovervejet og et udslag af »tidens opfattelse«, hvorefter rets-
sikkerhedsgarantierne for de involverede ministre og embedsmeaend skulle have meget
hoj prioritet. Resultatet er blevet et undersogelsessystem, der er langsommere og meget
dyrere end for.

Feelles for de undersogelser, der indtil nu har varet gennemfert efter de nye regler
om undersogelseskommissioner har saledes varet, at de har taget lang tid og har kostet
mange penge.

Arbejdet i en undersogelseskommission har som oftest taget 3—4 &r, og prisen har
ligget mellem 11 og 77 millioner kroner.® Der er gode forklaringer pa begge dele. Ho-
vedforklaringen er, at kommissionerne er blevet bedt om at undersage et kompliceret
og langvarigt handelsesforlob, hvor man neje har skullet finde ud af, hvem, der har
gjort hvad hvornar og hvorfor. Opgaven har varet at kortlzgge det faktiske begiven-
hedsforleb og i tilleeg hertil at vurdere, om der har veeret grundlag for at sege nogen af
de involverede embedsmend draget til ansvar. Ministeransvar har det derimod veeret
op til Folketinget selv at vurdere pa grundlag af undersegelseskommissionens udred-
ning af det faktiske begivenhedsforleb, herunder kommissionens redegorelse for mini-
sterens viden om og involvering i sagsforlebet. Det har varet Folketingets og regerin-
gens onske, at f3 vendt hver en sten. I alt har de otte undersogelseskommissioner, der
har veeret nedsat siden 1999 og har afsluttet deres virksomhed, kostet mere end en kvart
milliard kroner.

Fra de seneste ar har de mest omtalte undersogelseskommissioner veret den, der
undersogte sagen om skattemyndighedernes behandling af statsminister Helle Thor-
ning-Schmidts og hendes mands skattesag, og den kommission, der undersegte sagen
om indfedsret til statslgse personer og integrationsminister Birthe Renn Hornbechs
embedsforelse. Den forste forte til kritik af to topembedsmend, der mistede deres stil-
ling. Den sidstnevnte medferte ministerens afgang samme dag, kommissionen blev
nedsat, og da kommissionen efter fire ars arbejde afgav sin beretning, resulterede det i,

7 Norges offentlige utredninger 2009: 9. Lov om offentlige undersgkelseskommisjoner.
8  Undersogelseskommissioner og parlamentariske undersogelser, 127-135.
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at Folketinget udtalte kritik af den nu fhv. minister, og i at to topembedsmzend mistede
deres stilling.?

I ojeblikket er der to undersogelseskommissioner i gang. Den ene er den sikaldte Ti
betkommission, der skal undersege politiets indgriben over for demonstrationer i for-
bindelse med kinesiske statsbesog mv. Ved kinesiske statsbeseg i perioden 2012-2014
havde politiet i flere tilfelde lagt hindringer i vejen for personer, der demonstrerede til
fordel for Tibet, og blandt andet frataget demonstranter de tibetanske flag, de stod med.
Kommissionen afgav beretning herom i december 2017. Efter at der opstod usikkerhed
om, hvorvidt kommissionen havde modtaget alle relevante oplysninger fra myndighe-
derne, blev den i juli 2018 nedsat igen, og den skal nu undersege praksis for politiets
adferd i forbindelse med demonstrationer i forbindelse med officielle kinesiske besag
i Danmark lige siden 1995. Den anden undersogelseskommission, der er i gang, blev
nedsat i september 2017, og skal undersoge det samlede begivenhedsforleb siden der
i novemnber 2005 blev indledt omfattende omorganiseringer af det danske skattevaesen.
Kommissionen skal forsage at finde ud af, hvorfor det gennem de seneste 15 ar er giet
sd galt i den danske skatteadministration, og hvorfor meget store milliardbelob ikke
er blevet opkravet. Begge kommissioner skal foretage retlige vurderinger til belysning
af, om der er grundlag for, at det offentlige seger nogen draget til ansvar. Kommissio-
nen om skattevaesenet forventes i skrivende stund ferst at have feerdiggjort sit arbejde
12023, og den samlede pris forventes i ojeblikket at blive 308 millioner kroner.

Hvad kan der gores ved det?

Det sporgsmal har Folketinget og regeringen naturligt nok ensket at fa svar pa, og
regeringen nedsatte derfor i november 2016 et lovforberedende udvalg, Jeg blev udpeget
som formand for udvalget, hvis opgave i forste omgang var at redegere for de hidtidige
erfaringer med undersegelseskommissioner og komme med forslag til, hvordan under-
sogelseskommissionerne kan komme til at arbejde hurtigere, billigere og bedre - uden
at retssikkerhedsgarantierne for de involverede lider skade.

Efter at udvalget i juni 2017 havde afgivet sin delrapport om de hidtidige erfarin-
ger, blev udvalgets opgave udvidet til ogsa at omfatte mulighederne for, at Folketinget
fremover i hojere grad selv kan foretage undersegelser af politisk-administrative skan-
dalesager.

Allerede ved en offentlig konference, der blev atholdt af Folketingets Prasidium
i januar 2014 om parlamentariske undersegelsestormer, havde Folketinget lagt op til
en debat herom. Som en af oplegsholderne deltog formanden for Stortingets kon-
troll- og konstitusjonskomité Martin Kolberg."” Hans indleg skerpede utvivisomt

[bid., 108-116.

10 Konference atholdt af Folketingets Preesidium i januar 2014 om parlamentariske underso-
gelsesformer. Et referat af konferencen findes pa Folketingets hjemmeside www.ft.dk (UFO
Alm. del 2013-14 - Bilag 25, og REU Alm. del 2013-14 - Bilag 133).
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flere af de danske politikeres appetit pa tanken om parlamentariske undersegelser.
I forste omgang leb initiativet dog ud i sandet, da de to store - og som oftest rege
ringsbarende — partier, Socialdemokratiet og Venstre, endte med ikke at stotte det.
I januar 2017 blev der atter afholdt en konference af Folketingets Preesidium, men
nu lukket for offentligheden. Fra Norge deltog denne gang regeringsadvokat Fredrik
Sejersted, der berettede om de norske og andre udenlandske erfaringer med parla-
mentariske undersegelser.

I den betzenkning, mit udvalg afgav sidst i oktober 2018, er der en rakke forslag
til, hvordan undersogelseskommissionerne kan gores hurtigere, billigere og bedre. Der
kan godt i praksis spares bide tid og penge ved en mere hensigtsmessig tilrettelaeggelse
af arbejdet, og loven om undersogelseskommissioner kan ogsa forbedres. Men det vil
nok fortsat vere sidan, at en undersegelseskommission ofte vil tage mindst et par ar og
koste et tocifret millionbelob. Hovedforklaringen er, at kommissionerne af Folketing
og regering typisk bliver bedt om at undersoge et kompliceret og langvarigt heendel-
sesforlab og i tilleeg hertil vurdere om nogle kan gores juridisk ansvarlig for det, de har
gjort eller ikke gjort.

5  Udvidede parlamentariske undersagelser

Hvad angar mulighederne for, at Folketinget fremover selv i hojere grad kan foreta-
ge undersogelser af politisk-administrative skandalesager, har det veeret mit udvalgs
opgave at beskrive og analysere konkrete modeller for parlamentariske undersegelser
samt at belyse fordele og ulemper ved sidanne modeller. Det har derimod ikke varet
udvalgets opgave at vurdere, om det vil vaere en god idé at indfere sddanne videregden-
de parlamentariske undersegelser. Og det har heller ikke veeret udvalgets opgave at tage
stilling til, hvilken model for sidanne undersegelser, Folketinget i givet fald ber valge.

I sin beteenkning praciserer udvalget, at de »heringer«, udvalget efter sit kommis-
sorium beskaftiger sig med, er sakaldte efterforskningsheringer. Der er saledes ikke
tale om »heringer« af den art, hvor Folketinget arrangerer konferencer og seminarer for
at belyse forskellige samfundsforhold. Der er heller ikke tale om den form for »herin-
ger«, som kendes fra ministerielle embedsmands gennemgang af lovforslag mv. i regi
af det relevante folketingsudvalg.

I modsztning til de naevnte typer af heringer tager de efterforskningsheringer, som
udvalget behandler, sigte p at klarlegge en allerede foreliggende sags forleb samt mi-
nistres og embedsmends deltagelse heri. Formalet hermed vil for Folketinget typisk
vare at vurdere, om ministeren har handlet pa en méde, der kan give anledning il
politisk-parlamentarisk kritik. De nzvnte kontrolheringer har siledes et vaesentligt
slegtskab med den norske kontroll- og konstitutionskomités »parlamentariske kon-
trollheringer«.
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I dag har Folketinget, hvis det ensker at bore i en sag, hvor ministeren maske er
kommet pa afveje, eller noget i hans ministerium er gdet galt, mulighed for at stil-
le sporgsmal til ministeren og kalde ministeren i samrad i et folketingsudvalg, hvor
ministeren si kan udsperges. Folketingets stiende udvalg adskiller sig her vasentligt
fra det norske Stortings fagkomitéer, idet Folketingets stiende udvalg lebende forer en
omfattende kontrol med regeringen i enkeltsager inden for hvert udvalgs sagsomrader,
uathangigt af det almindelige lovforberedende arbejde. Man kan saledes i en vis for-
stand sige, at vi i Danmark ikke har én kontrol- og konstitutionskomité, men marnge,
nemlig alle de stiende folketingsudvalg.

Somme tider kan den fremgangsmade, at et stiende folketingsudvalg stiller sporgs-
mal til ministeren og kalder ham i samrad, vzre nok til, at Folketinget kan drage en
konklusion. Et eksempel er den sikaldte Christiania-sag i 2013 om justitsminister
Morten Bodskovs »nedlagn« til Folketinget. Ministeren havde over for Folketinget op-
lyst, at han var nedt til at aflyse Folketingets Retsudvalgs besog pa Christiania, fordi
Kebenhavns Politidirekter ikke kunne deltage den pageldende dag. Begrundelsen var
imidlertid i virkeligheden en ganske anden, nemlig at Politiets Efterretningstjeneste
ansé det for at vere for risikabelt, at folketingsudvalget gennemforte besoget. I den sag
var skriftlige spergsmal til ministeren og samrad i Folketingets Retsudvalg nok til, at et
folketingsflertal i lobet af ret fa dage mente at have det fornedne grundlag for at kraeve
ministerens afgang."

Men 53 enkelt er det ikke altid.

Jo mere uoverskuelig og kompliceret en sag er, jo vanskeligere vil det vaere at komme
til bunds i den. I udvalgsbetenkningen redegor vi for forskellige modeller til, hvordan
Folketinget fremover kan gribe den slags undersogelser an, hvis undersogelserne skal
reekke videre end de sporgsmal til ministeren og samrad i folketingsudvalg, vi kender
idag.

Det er kompliceret stof, der rejser en rekke afgorende sporgsmal: Hvem skal kunne
beslutte, at en sidan videregdende parlamentarisk undersogelse skal settes i gang? Skal
for eksempel et mindretal i Folketinget kunne det? Og i givet fald hvor stort et mindre-
tal? Hvilke sager egner sig overhovedet til at blive undersogt af folketingsmedlemmer?
Og hvem skal i givet fald sta for undersogelsen? Et af Folketingets stiende udvalg? Eller
et helt serligt nyt folketingsudvalg, der alene har denne opgave, svarende for sa vidt til
den model, man i Norge har valgt med Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité?
Og skal udvalget bestd ikke kun af folketingsmedlemmer, men ogsd af andre politisk
udpegede? Hvilke befajelser skal et sadant udvalg i givet fald have? I hvilket omfang

11 Se herom: Udvalget om opfelgning pa Christiania-sagen, Betaenkning om opfolgning
pa Christiania-sagen. Beteenkning nr. 1557 (Kobenhavn, 2015), Beteenkningen blev udar-
bejdet af et udvalg ledet af thv. hojesteretspraesident Barge Dahl. Den kan findes pa Justits-
ministeriets hjemmeside www.jm.dk
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skal udvalget kunne krzve oplysninger fra ministerier, ministre og embedsmand? Og
hvilke retssikkerhedsgarantier skal der vaere for dem, der underseges?

Om alt dette kan man lase i beteenkningen. Jeg vil her koncentrere mig om det,
der bade statsforfatningsmaessigt og praktisk politisk, er det mest centrale spergsmal,
nemlig om et undersogende folketingsudvalg - pé linje med en undersogelseskommis-
sion - skal have adgang til ikke alene at udsperge ministeren, men ogsa ministerens
departementale embedsmeend. Noget sédan kendes i andre lande, men i Danmark har
vi hidtil holdt strengt fast i, at Folketinget i sin kontrolvirksomhed ma holde sig til mi-
nisteren og saledes - i modsetning til en undersogelseskommission - ikke kan athore
embedsmand.

5.1 Politikernes adgang til at udsperge ministerens
embedsmend

I Norge er ordningen jo den, at komitéen ifelge § 5 i Reglement for dpne kontrollhorin

ger vedtaget af Stortinget den 11. juni 2001 kan bestemme, at spergsmél skal stilles di-
rekte til embedsmanden, hvis »sarskilte grunner« ger, at det anses nedvendigt. I prak-
sis har der dog vist kun vaeret to eksempler pa, at denne bestemmelse er blevet brugt til
at indkalde departementale embedsmend direkte til mere omfattende udspergning,
nemlig i den sikaldte Furresag fra 1997 og i heringen om begivenhederne den 22. juli
2011 i Uteya-sagen.”” I praksis synes man siledes i Norge at vaerne om et fortroligt
radgivningsrum mellem ministeren og hans nermeste departementale embedsmaend.

Danske politikeres enske om at kunne udsperge ministerens embedsmand er ikke
sveert at forsta, idet det politiske ministeransvar, som det er navnt ovenfor, i sine mere
alvorlige former i praksis udeves efter en retligt praeget skabelon med krav om béade
objektivt gerningsindhold og subjektiv tilregnelse. Det vil dermed ofte kunne veere cen-
tralt for en parlamentarisk ansvarsvurdering at fa belyst, hvilken radgivning ministe-
ren har modtaget fra sine naermeste embedsmaend.

Adgang for et parlamentarisk undersogelsesudvalg til at udsperge embedsmeende-
ne vil imidlertid vere et grundleggende brud med hidtidig praksis og med det for-
fatningsmessige princip om, at Folketinget holder sig til ministeren. I tilleg hertil
kommer faren for betydelige skadevirkninger for samspillet mellem minister og em-
bedsmaend, hvis embedsmandene bliver en del af det politiske spil mellem regering og
opposition. Det er i den forbindelse vaesentligt at bemzrke, at den danske centraladmi-
nistration — som noget efterhdnden ret saregent i Vesteuropa - bygger pa et system med
faste, upolitiske embedsmend, som ogsé en ny minister og en ny regering skal kunne
have tillid til, at man kan lade sig rddgive af. I Danmark er der siledes ikke som i Norge

12 Indkaldelse til mindre omfattende udspergning er forekommet yderligere nogle fa gange,
if. Undersogelseskommissioner og parlamentariske undersagelser, 280.
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et system med statssekretaerer og politiske radgivere, bortset fra typisk kun en enkelt
serlig radgiver for ministeren, de sikaldte spindoktorer.”

Bruddet med den hidtidige praksis vil veere sa meget desto sterre, hvis ordningen
udformes saledes, at embedsmendene forudsaettes at afgive forklaring pa egne vegne
og ikke efter ministerens bestemmelse og pa dennes vegne. Ordningerne i Norge og
Sverige med parlamentariske underspgelser foretaget af den norske kontroll- og kon-
stitutionskomité og af det svenske Konstitutionsutskott bygger da ogsa grundleggen-
de pa, at embedsmand i departementerne ved en kontrolhering alene fungerer som
ministerens bisidder, saledes at spargsmal rettes til ministeren, der derefter afger, om
embedsmanden skal udtale sig, og hvis noget sadant sker, udtaler embedsmanden sig
alene pa ministerens vegne. For Sverige gor der sig i tilleeg hertil det serlige forhold
geldende, at det i den svenske grundlov (Regeringsformen) udtrykkeligt er bestemt, at
hverken regeringen eller Riksdagen ma blande sig i forvaltningens enkeltafgorelser. Det
betyder, at Konstitutionsutskottets kontrol alene angir regeringen og ministrene, hvor-
imod embedsmandene ikke er genstand for Konstitutionsutskottets undersogelser.

Ogsa ordningen for parlamentariske undersogelser i England bygger grundleggen-
de pd, at embedsmandene som altovervejende hovedregel alene udtaler sig p& ministe
rens og myndighedens vegne. Embedsmzndene er ansvarlige over for deres minister,
og ministeren er ansvarlig over for parlamentet.

Som nzevnt ovenfor har det ikke veeret udvalgets opgave at vurdere, om det er en
god ide at indfere sidanne videregiaende parlamentariske undersogelser. Og det har
heller ikke vaeret udvalgets opgave at tage stilling til, hvilken model for sidanne un
dersegelser, Folketinget i givet fald bor veelge. Et sddant valg er det alene Folketingets
opgave at treeffe, Udvalget har imidlertid fundet anledning til pa baggrund af de veerdi-
er, der ma anses for baerende for det danske parlamentariske og politisk-administrative
system, at gore opmeerksom pa, at der vil vare tale om et grundleeggende brud med
hidtidig praksis og det grundleeggende princip om, at Folketinget holder sig til mi-
nisteren, hvis et parlamentarisk undersegelsesudvalg gives mulighed for at udsperge
ministerens nzrmeste embedsmzend.

Det er séledes et grundlaeggende traek ved det danske forfatningssystem - som det
jo ogsa er det for det norske - at det bygger pa parlamentarisme og ministerstyre. Det
parlamentariske princip betyder, at ministeren star politisk til ansvar over for Folketin-
get, der kan stille spargsmal til ministeren, afkreeve ministeren oplysninger og svar, ud
tale kritik af ministerens embedsferelse, og som det ultimative kan kreeve ministerens

13 Jt herom: Udvalget om embedsmends ridgivning og bistand til regeringen og dens mini-
stre, Embedsmcends rddgivning og bistand. Betcenkning nr. 1443 (Kobenhavn, 2004) og Ud-
valget om serlige radgivere, Ministrenes scerlige rddgivere — Et serviceeftersyn. Betaenkning
nr. 1537 (Kebenhavn, 2013). Jeg var formand for de to udvalg, der afgav disse betzenknin-
ger. Begge beteenkninger kan findes pa Finansministeriets hjemmeside www.fim.dk
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afgang. Princippet om ministerstyre indebeerer, at ministeren bade politisk og retligt er
overste forvaltningschef for sin ressort.

Det parlamentariske princip og princippet om ministerstyre indeberer, at det alene
er ministeren, der i sin egenskab af forvaltningschef reprasenterer ministeriet i Folke-
tinget. Det gaelder, nar lovforslag bliver fremsat og behandlet, og ndr ministeren besva-
rer spergsmal eller deltager i samrad. Embedsmend, der ledsager ministeren til meder
i Folketinget, gor det saledes udelukkende for at kunne yde bistand til ministeren under
mederne. Hvis de under et samrad i et folketingsudvalg ytrer sig, sker det i forstael-
se med ministeren, og udvalgets medlemmer kan ikke stille spergsmal til ministerens
embedsmend, uden at ministeren er indforstdet hermed. I deres arbejde i ministeriet
er embedsmandene underlagt ministerens instruktionsbefejelse. De radgiver og yder
bistand til ministeren inden for rammerne af de regler og normer, som gaelder for em-
bedsmends bistand til og ridgivning af regeringen og ministrene. Det ligger heri, at
embedsmendene ikke selvsteendigt formulerer synspunkter af politisk karakter, men
sagligt og loyalt skal arbejde for bedst muligt at gennemfore ministerens politik. Em-
bedsmeendene star sdledes alene til ansvar over for deres minister, mens ministeren
star til ansvar over for Folketinget. Denne principielle ansvarsfordeling er blandt de
afgerende forudseetninger for, at der i den danske centraladministration ikke er tradi-
tion for at foretage politiske udnaevnelser af embedsmand, men at embedsmandene
tvaertimod er upolitiske og dermed kan yde bistand til skiftende ministre og regeringer.

De grundlzeggende regler og principper, der geelder for samspillet mellem ministre-
ne og Folketinget og mellem ministrene og embedsmaendene, fungerer kun, hvis der
er en hej grad af tillid til reglerne og principperne og deres stabilitet. I praksis hviler
denne tillid p4, at reglerne og principperne har tilslutning hos et meget bredt flertal
i Folketinget, og at de pa en fornuftig made afspejler hensynet til parlamentarisme og
ministerstyre.

5.2 Hvilke sager egner sig til parlamentets egen
undersogelse?

I tilleeg til spergsmalet om, hvorvidt et undersegende folketingsudvalg skal have ad-
gang til ikke alene at udsperge ministeren, men ogsa ministerens departementale em-
bedsmend, er det selvsagt centralt, hvilke sager der overhovedet kan egne sig for en
undersogelse i Folketingets eget regi.

Ser man pa de kommissorier, der har veret for de hidtil gennemferte undersegelser
ved undersegelseskommissioner, forekommer det ret oplagt, at parlamentariske under-
sogelsesformer ikke ville have veeret velegnede som alternativ. Dette haenger imidlertid
ikke s& meget sammen med sagernes karakter som med kommissoriernes bredde og
reekkevidde, der typisk har indebdret, at der skulle foretages en meget omfattende og
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detaljeret afdeekning af et kompliceret faktum over en leengere tidsperiode, med afhe
ring af et meget stort antal personer samt gennemgang af mange tusinde sider doku
menter."

Hvor omfattende en faktumundersogelse, Folketinget har brug for med henblik
pa at vurdere eventuelt ansvar for involverede ministre, er imidlertid ikke nogen given
ting. [ praksis har sagerne aktualiseret spergsmélet om de involverede ministres poli-
tiske ansvar, og da dette ansvar ikke er bundet af nogen retlig ansvarsstandard, er det
i praksis helt op til Folketinget selv at beslutte, hvor omfattende et faktuelt grundlag
man ensker tilvejebragt for sin ansvarsvurdering. Det er dermed for sd vidt ikke sagens
karakter i mere abstrakt forstand, men Folketingets eget krav til oplysningsgrundlaget,
der saetter en praktisk greense for anvendeligheden af parlamentariske undersogelses-
former.

Det er en heevdvunden formulering, at »en minister er ansvarlig for alt i sit ministe
riume. For si vidt angir ministerens retlige ansvar er formuleringen klart misvisende.
Efter den danske ministeransvarlighedslov er en minister ansvarlig for sine egne hand-
linger, ligesom han kan padrage sig et ansvar for medvirken til sine embedsmznds
handlinger, for eksempel ved ikke at gribe ind heroverfor. Men ellers er ministeren ikke
retligt ansvarlig. Og i alle tilfeelde er ministeren kun ansvarlig, hvis hans handlinger
kan tilregnes ham som forsatlige eller groft uagtsomme. I praksis vil en minister, der
handler i overensstemmelse med sine embedsmends rddgivning, meget sjzlden kunne
padrage sig et retligt ansvar.

For sa vidt angar ministerens politiske ansvar harmonerer formuleringen om, at »en
minister er ansvarlig for alt i sit ministeriume, som nzevnt ikke med den méde, hvorpd
det politiske ministeransvar i praksis gores geeldende af Folketinget, ndr det kommer
til de mere alvorlige politiske kritikformer med trussel om mistillidsvotum som det
mest vidtgiende. Det politiske ansvar er i s& henseende som neevnt blevet retliggjort
i den forstand, at Folketinget, for der udtales mere alvorlig kritik af en minister, har en-
sket tilvejebragt detaljeret viden om den pageldende sags retlige aspekter og faktuelle
forleb, herunder hvilken ridgivning ministeren har modtaget fra sine embedsmend,
samt hvilken viden, ministeren i det hele har haft eller ikke haft af relevans for sagen.

1 praksis har det omfattende undersagelsesbehov til tider tillige veeret et udslag af,
at der ikke uden en omfattende undersogelse kunne teenkes etableret et kritisk flertal
i Folketinget mod den eller de involverede ministre. INar en sidan parlamentarish pree-
get hindring ikke har veret til stede, har Folketinget derimod kunnet afslutte en sag
med alvorlig ministerkritik, og eventuelt endda ministerafgang som folge af et antici-
peret mistillidsvotum, uden videregiende undersogelse end den, der kunne foretages
inden for rammerne af et samrad i udvalgsregi, jf. eksemplet ovenfor vedrerende den

14 Se tal herfor i Undersogelseskontmissioner og parlamentariske wdersogelser, 127-135.
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sikaldte Christiania-sag, der i december 2013 forte til daveerende justitsminister Mor-
ten Bodskovs afgang.

Det folger af ovenstdende, at det ikke er sagens karakter som sadan, der er afge-
rende for, om sagen egner sig for en parlamentarisk undersogelsesform, men at det af-
gorende snarere er, hvor omfattende og kompliceret et begivenhedsforleb, Folketinget
onsker atdeekket for at kunne tage stilling til den eller de involverede ministres forhold.
Jo mere omfattende og kompliceret et faktum, man skal igennem og have udredt, jo
mindre egnet vil en parlamentarisk undersegelsesform vare som selvsteendig undesx-
sogelsesform. Hovedomradet for sadanne undersogelsesformer ma derfor veere sager,
hvor det forud for undersogelsens iverksettelse fremstar rimeligt klart, aten eller flere
ministre har varet direkte involveret, og hvor omstendighederne i forbindelse med
denne involvering synes at kunne afdzekkes uden at forudsette udredning af et meget
omfattende og kompliceret begivenhedsforleb.

6 Hvad vil fremtiden bringe¢

Hvordan det kommer til at gi med reformen af undersogelseskommissionerne og med
indferelse af videregaende parlamentariske undersogelser, er uvist. De forbedringer af
undersegelseskommissionerne, som udvalget har lagt op til, vil formentlig vaere poli-
tisk ukontroversielle og vil kunne samle et bredt politisk flertal.

Anderledes ser det ud med hensyn til indferelse af videregdende parlamentariske
undersogelser ledet af folketingsmedlemmer.

Den 20. februar 2019 fremkom Folketingets daverende formand, Pia Kjersgaard,
med et forslag til det, der blev benzvnt »en model for parlamentariske forundersegel-
ser«. Kernen heri er, at Folketingets Udvalg for Forretningsordenen (eller et under-
udvalg under dette udvalg eller et andet folketingsudvalg) skal kunne udstyres med
de samme undersegelseskompetencer som de hidtidige dommerledede undersogel-
seskommissioner. Dog med den forskel at det pagwldende parlamentariske underse-
gelsesudvalg ikke skal kunne udtale sig om embedsmandenes ansvar, men alene om
ministrenes ansvar. For at f& belyst ministeransvaret skal embedsmandene imidlertid
kunne indkaldes til afhering efter de samme regler som dem, der i dag geelder for un-
dersogelseskommissionerne. Og pa tilsvarende made som ved undersegelseskommis-
sioner, skal det parlamentariske undersogelsesudvalg kunne kreve alt materiale ved-
rorende embedsmendenes radgivning af ministrene udleveret. Sat pa kort begreb kan
man sige, at forslagets kerne er, at politikerne i et parlamentarisk underspgelsesudvalg
skal kunne iklede sig en sundersogelseskommissionskappe« efter lovregler svarende til
undersegelseskornmissionslovens.

Folketingsformandens forslag synes imidlertid at veere blevet lagt pa is af et flertal
i Folketinget. Flertallet, bestaende af de davaerende regeringspartier (Venstre, Liberal
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Alliance og Det Konservative Folkeparti) og Socialdemokratiet (der i juniiar har over-
taget regeringsmagten), har séledes i en beretning afgivet af Udvalget for Forretnings-
ordenen den 10. april 2019 afgivet en kritisk udtalelse om det nzevnte forslag, herunder
om muligheden for at et parlamentarisk undersegelsesudvalg skal kunne krzeve doku-
menter udleveret fra regeringen og afhere embedsmeend og herigennem fa oplysnin-
ger om det nermere indhold af droftelser mellem regeringen og embedsveerket.!* I sin
sammenfattende konklusion har flertallet skudt hele sagen til hjorne og opfordret til
yderligere overvejelser over, hvordan undersogelser fremover kan foregé i sager, hvor
undersogelseskommissioner er for tungt et undersegelsesorgan.'s

Konklusionen synes herefter at vere, at den skepsis, som man ud fra en regerings-
synsvinkel naturligt nok ma have overfor parlamentariske undersogelser forestiet af
parlamentsmedlemmer med adgang til udspergning af embedsmeznd om deres radgiv-
ning af ministrene og med adgang til interne regeringspapirer, forelobig synes at have
sejret.

Heever man sig op over det dagsaktuelle, kan man sige, at det er oplagt, at parla-
mentarisk kontrol med regeringen og dens ministre er en meget veesentlig del af parla-
mentets opgave i en demokratisk retsstat.”” Men man kan dog vel samtidig med rette
anfore, at parlamentsmedlemmer i sagens natur har andre og principielt set normalt
langt vigtigere opgaver at varetage end den, der bestir i at foresta en mere eller mindre
detailpreeget undersegelse af forhold i statsforvaltningen.

Efter at jeg nu igennem mere end 25 &r har beskeeftiget mig med spergsmal om mi-
nister- og embedsmandsansvar og politisk-administrative skandalesager, ma jeg nok
sige, at mediernes, offentlighedens og politikernes optagethed af forsog pa individuel
ansvarsplacering i komplekse politisk-administrative hendelsesforlob, der ofte ligger
ar tilbage, jeevnligt kan forekomme at veere noget overdreven. Jagten pé individuelt
ansvarlige har som oftest vist sig noget ner nytteslas, og ofte havde det nok vzeret en

15 Folketingets Udvalg for Forretningsordenen, Beretning om parlamentariske undersogelser.
Beretning afgivet den 10. april 2019. Beretningen kan findes pa Folketingets hjemmeside
www.ft.dk (UFO Alm. del 2018-19 - Bilag 70).

16 I den forbindelse har flertallet tillige anfort, at det i givet fald bor underseges nermere,
hvordan den norske ordning med Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité kan sam-
menlignes med eventuelle forslag til tilpasninger af den danske ordning, og hvilke relevan-
te forskelle og ligheder der er mellem den parlamentariske kontrol i Danmark og Norge
i ovrigt. Undersegelseskommissionsudvalgets betzenkning indeholder imidlertid allerede
en omfattende gennemgang og analyse af den norske ordning sammenlignet med den dan-
ske (se Undersogelseskommissioner og parlamentariske undersogelser, 263-284).

17 TNorge er dette emne da ogsa blevet viet stor retsvidenskabelig interesse, bl.a. med Fredrik
Sejersteds omfattende disputats: Kontroll og konstitusjon. Statsrettslige studier af Stor-
tingets kontrollvirksomhet (Oslo: Cappelen Akademisk Forlag, 2002). Jeg havde @®ren og
fornojelsen af at veere forsteopponent ved disputatsforsvaret, jf. min artikel: Jens Peter
Christensen, »Parlamentarisk kontrol. - Jura, politik og hjertesag«, Tidsskrift for Rettsvi-
tenskap, nr. 1, 2003, 40-59,
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bedre udnyttelse af ressourcerne og den politiske energi, hvis man havde veeret mere
optaget af fremtiden end af fortiden. Nogen grund til at tro, at den politiske virkelighed
vil endre sig i sa henseende, er der dog nappe. Politisk-administrative skandalesager
vil givetvis forblive en serlig politikform. T hvert fald i Danmark. For en komparativ
interesseret som Eivind Smith vil der derfor ogsa fortsat vaere nok at studere.
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