Statsministerens tilsynspligt og ansvar i evrigt efter ministeransvarligheds-
lovens § 5, stk. 1

The Prime Minister’s supervisory duty and overall official duties according to
Section 5 of the Ministerial Responsibility Act, subsection 1

af MADS SANKER RASMUSSEN

Formadlet med afhandlingen er at undersoge og beskrive de pligter og ansvar, der pdahviler statsministeren
efter ministeransvarlighedslovens § 5, stk. 1. Fokus er fortrinsvis pd statsministerens tilsynspligt med sine
ressortministre og det vurderes endvidere, om der er grundlag for et ovrigt selvsteendigt ansvarsgrundlag for
statsministeren.

I relation hertil behandles generelle sporgsmdl herunder afgreensningen af det retlige ministeransvar og
sporgsmdlet om, hvorndr statsministerens tilsynspligt aktualiseres. Det konkluderes, at statsministerens til-
synspligt geelder pa ulovbestemt grundlag og folger af stillingens beskaffenhed, jf. MAL § 5, stk. 1, 3. led.
Endvidere konkluderes det, at bestemmelsens 3. led skal forstdas som en ikke-udtommende angivelse af pligter
for statsministeren.

Pa baggrund af 4. Rigsretssag konkluderes det, at tilsynspligtens indhold og reekkevidde er vanskeligt at fast-
leegge. Praksis fra undersogelseskommissioner viser, at der skal foretages en samlet vurdering af alle relevante
faktorer, hvor navnlig pligter for embedsveerket er relevante for, hvorvidt tilsynspligten aktualiseres. Fakto-
rerne er scerligt andre ministre og embedsveerkets indberetningspligter og embedsveerkets radgivning. I ovrigt
vurderes anden ekstern kontrol at have betydning. Det vurderes, at faktorerne kan have enten skceerpende eller
lempende effekt pd ansvarsvurderingen for statsministeren.

I relation til sporgsmdlet om et ovrigt ansvarsgrundlag for statsministeren kan det fra praksis ved undersogel-
seskommissionen i Tibet-sagen udledes, at det konkret er muligt at placere ansvaret ved et andet ministerium
end det egentlige ressortministerium, sdfremt der er grundlag herfor som folge af et ministeriums involvering
i sagsforholdet.

Med afscet heri vurderes det i lyset af minksagen, at statsministeren konkret kan blive pdlagt en forpligtigelse
til at sikre sig, at et sagsforhold er forsvarligt oplyst. Forpligtigelsen finder en vis materiel stotte i det forvalt-
ningsretlige officialprincip og kan yderligere stottes pd statsministerens styrende rolle ifm. hdndteringen af
sagen, beslutningens intensive karakter og ressortministeriets og embedsveerkets tilbagetrukne rolle under
sagsforlobet. Pligten vurderes forsigtigt at folge af stillingens beskaffenhed. Henset til at pligtens indhold og
reekkevidde ikke har veeret til genstand for provelse ved Rigsretten, vurderes det udelukkende, at der fra stats-
ministerens side er handlet uagtsomt.
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Abstract

The purpose of this paper is to examine the Prime Minister's supervisory duty and whether, considering
“Minksagen”, any other independent duties for the Prime Minister can be identified.

It is concluded that the legal responsibility of the Prime Minister, is derived from section 5 of “Ministerans-
varlighedsloven”. To be within the scope of section 5, subsection 1, The Prime minister must be guilty of
disregarding official duties with the appropriate degree of intention or negligence. A serious dereliction of duty
is not required, and political considerations are not deemed relevant to the assessment of accountability. Sec-
tion 5, subsection 1, third clause pertains to duties inherent to the position. The supervisory duty is concluded
to be sanctioned via this clause. Because of its discretionary nature, this is only cautiously argued for in relation
to the independent duty identified in “Minksagen”.

Practice indicates that the supervisory duty is a non-statutory duty, and furthermore, it can be supported by the
Prime Minister’s prominent position according to the Danish Constitution. It is concluded that there must be
indications of some significance to bring the supervisory duty into effect. This assessment involves multiple
relevant considerations, particularly the relationship between the Prime Minister and the duties for the civil
service. Therefore, it is argued that the responsibility is often placed at the civil service.

From analysing “minksagen” it is cautiously concluded that the Prime Minister may have an official duty, if
the concrete circumstances are met, to establish adequate frameworks for the decision-making process and to
ensure that the circumstances of the case are sufficiently illuminated. This is despite the starting point being
that the specialist ministry is responsible, as practice indicates that the responsibility can also be placed at
another ministry/minister because of concrete circumstances. These circumstances in “minksagen” include,
among other things, the intensive nature of the decision and the withdrawn role of the civil service. The duty
is cautiously assumed to be supported by the Prime Minister's influential role during the proceedings and might
have material support in “officialprincippet”. Whether a duty with this content will be recognized by the Dan-
ish Impeachment Court cannot be concluded with certainty.

1 Indledning

Den 3. november 2020 traf regeringen en beslutning om, at alle mink skulle aflives, og en beslutning om
okonomisk kompensation i form af en tempobonus til de minkavlere, der frivilligt forestod aflivningen. Mink-
kommissionen afgav sin beretning d. 30. juni 2022, hvor begge forhold blev vurderet ulovlige, da de savnede
det forngdne retsgrundlag. Beretningen affedte bl.a. juridiske diskussioner om, hvorvidt statsministeren op-
fyldte kravet om tillregnelse i ministeransvarlighedsloven. Grundstriden synes at besta i, hvorvidt statsmini-
steren har handlet groft uagtsomt. Fremtraedende var isar den retlige vurdering fra tre professorer, hvor kon-
klusionen var, at der ikke var grundlag for en rigsretssag mod statsministeren'. Problemstillingen ses dog ikke
at vaere definitivt afklaret, da der ogsa var fortalere for, at statsministeren havde handlet groft uagtsomt?. Det
fremhaevede er dog centreret om det strafferctlige medvirkensansvar og ikke statsministerens selvstendige
pligter og ansvar. Derfor er der anledning til at undersege hvilke pligter, der selvsteendigt pahviler statsmini-
steren efter MAL § 5, stk. 1, og om minksagen giver anledning til identifikation af et ovrigt ansvarsgrundlag
for statsministeren.

! Vestergaard m.fl. (2022) s. 30
2 https://www.berlingske.dk/danmark/juraprofessor-har-brugt-sommeren-paa-at-granske-minksagen-nu-aabner-han
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2 Problemformulering

Formélet med athandlingen er at undersgge statsministerens tilsynspligt — neermere bestemt pligtens indhold
og rekkevidde. Afslutningsvist vil tilsynspligten blive vurderet i lyset af minksagen, ligesom det vil blive
vurderet, om sagen giver anledning til et gvrigt selvsteendigt ansvarsgrundlag for statsministeren.

3 Metode

Afhandlingen udarbejdes i overensstemmelse med den retsdogmatiske metode, hvis formal er at beskrive og
analysere galdende ret®. Metoden indebarer at relevant lovgivning, forarbejder, betankninger, praksis fra un-
dersggelseskommissioner, rigsretspraksis, én ombudsmandsudtalelse samt juridisk litteratur vil blive anvendt
for at belyse statsministerens pligter og ansvar.

Retslitteratur har ingen selvstendig retskildemaessig veerdi, men indgéar som et fortolkningsbidrag i beskrivel-
sen af gaeldende ret. Udtalelser fra Folketingets Ombudsmand er ikke retligt bindende for forvaltningen. Disse
ses dog efterlevet i praksis, og da de er velargumenterede, har de stor retskildemaessig verdi.

Den retskildemassige veerdi af beretninger fra undersggelseskommissioner er diskuteret i litteraturen, navnlig
fordi undersogelseskommissioner udelukkende kan afgive en faktisk begivenhedsbeskrivelse og ikke udtale
sig om ministres retlige ansvar®. Germer anforer bl.a., at beretningerne ikke kan yde vejledning af mere prin-
cipiel karakter’. Christensen angiver dog, at kommissioner med deres beskrivelse af faktum kan komme teet
pa en retlig ansvarsvurdering. Han henviser i gvrigt til, at beretningerne er styrende for Folketingets tiltalebe-
slutning®. Af denne grund, og da beretningerne er velargumenterede med henvisning til retslitteratur samt gael-
dende retspraksis, ma de siges at udgere vaesentlige fortolkningsbidrag ved fastsattelsen af statsministerens
pligter. Rigsretten er dog den autoritative instans for sager vedr. ministres retlige ansvar, jf. GRL § 16. Rigs-
retspraksis vil derfor fortrinsvis blive anvendt til undersggelsen af problemstillingen.

4 Afgraensning

Formélet med afhandlingen er at undersegge statsministerens tilsynspligt og ansvar i evrigt efter dansk ret.
Formélet angér kun statsministerens selvstendige pligter og ansvar, hvorfor medvirkensansvaret falder uden-
for formalet. Qvrige ministres samt embedsverkets pligter og ansvar vil udelukkende blive behandlet i det
omfang, disse pligter er accessoriske eller i gvrigt har ner sammenhang med statsministerens pligt- og an-
svarsvurdering. En generel beskrivelse af embedsmandsansvaret vil ikke blive foretaget. Formélet er at under-
soge det materielle ansvar, dvs. pligternes indhold og raekkevidde, hvorfor regler for ansvarssystemer, dvs.
Rigsretten og undersggelseskommissioner, ikke behandles.

Pligterne og ansvaret er del af det retlige ministeransvar efter MAL § 5, stk. 1. Fokus er pa overtreedelsen af
denne bestemmelse og ikke en nermere beskrivelse af de bagvedliggende regler, der forer til overtreedelsen.
Det falder endvidere uden for formélet at behandle ministres politiske ansvar, ministres erstatningsansvar li-
gesom MAL § 5, stk. 2 ikke vil blive behandlet. Ift. MAL § 5, stk. 1, er det bestemmelsens 3. led, der er
fokuspunktet, da dette er vaesentligt for athandlingens formél. Bestemmelsen indeholder et objektivt og et
subjektivt gerningsindhold. Fokus for athandlingen er ikke at foretage en naermere beskrivelse og vurdering af
tilregnelseskravet men at inddrage de forhold, der er af betydning for vurderingen. De forskellige forsaetsgrader
og snitfladen mellem grov og simpel uagtsomhed, vil derfor ikke blive indgédende behandlet. Da ministeran-
svaret imidlertid er strafferetligt, vil der veere vurderinger af, om tilregnelseskravet er opfyldt.

5 Det retlige ministeransvar
Ifolge grundloven er der to traditionelle forgreninger af ministeransvaret — henholdsvis det retlige og politiske
ansvar. Det retlige ansvar er lovbundet, jf. forudsatningsvist GRL § 13, 2. pkt.”. Dette kommer til udtryk

3 Evald (2020) s. 203 ff.

4 Jf. Lov om undersogelses- og granskningskommissioner § 4, stk. 4.
> Germer (2012) s. 55 note 95

6 Christensen (2022) s. 16

7 Christensen (1997) s. 27
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gennem ministeransvarlighedsloven, hvilken tilsiger at give en udtemmende regulering af ansvarsgrundlaget.
Sondringen angives 1 Bet. 1962 nr. 312 ikke at vere skarp, og udvalget finder det hensigtsmeessigt, at det
retlige ansvar, “er det ansvar (...) af traditionel retlig type, som gaores geeldende i den i grundloven foreskrevne
Judicielle form, hvorefter kongen eller folketinget pdtaler, og rigsretten dommer ™.

Christensen finder ikke den traditionelle sondring fuldt ud tilfredsstillende. Han anforer, at der skal foretages
en afgreensning ift. ministeransvarets funktion og ansvarsordning. Han angiver, at det retlige ansvars funktion
er, at sikre legaliteten af ministrenes embedsferelse. Heroverfor er ansvarsordninger, hvilket betegner de rele-
vante sanktionsmuligheder. Han finder sondringen mere hensigtsmessig, dersom de retlige normer for mini-
strenes embedsforelse ogsé ses at have indflydelse pa Folketingets vurdering af det politiske ansvar. Det er
samlet Christensens opfattelse, at det politiske ansvar er blevet retliggjort, hvorfor politisk kritik kan vaere af
relevans for det retlige ansvar, nér kritikken afgives p& baggrund af en beretning fra en undersegelseskommis-
sion’. Formélet er herefter at behandle det retlige ansvar, som det folger af MAL § 5, stk. 1.

6 MAL § 5, stk. 1

Som angivet tilsiger ministeransvarlighedsloven at medfere en udtemmende regulering af ansvarsgrundlaget.
MAL § 5, stk. 1 har felgende ordlyd:

En minister straffes, hvis han forscetligt eller af grov uagtsomhed tilsidescetter de pligter, der pdhviler ham
efter grundloven eller lovgivningen i ovrigt eller efter hans stillings beskaffenhed.

MAL § 5, stk. 1 vedrerer pligtforsemmelser efter tre led — henholdsvis pligtforsemmelse efter grundloven,
lovgivningen i gvrigt og efter ministerstillingens beskaffenhed. Fokus for det felgende er bestemmelsens 3.
led, dvs. pligter, der folger af stillingens beskaffenhed. Det bemaerkes, at MAL § 5 udelukkende angar em-
bedshandlinger, og det folger modsaetningsvist heraf, at forhold uden sammenhaeng med ministerembedet fal-
der udenfor lovens anvendelsesomréde, jf. MAL § 1, jf. GRL § 16. Det afgerende for denne afgraesning er, at
handlingen/undladelsen har relation til ministerfunktionen'®. En narmere afgransning mellem embedshand-
linger og rent private handlinger vil, af pladsmeessige hensyn, ikke blive foretaget.

6.1 Lovens forarbejder og Bet. 1962 nr. 312

Det folger af bemarkningerne til MAL § 5!, at en minister kan straffes for enhver forsetlig eller grov uagtsom
tilsidesaettelse af sine pligter i medfer af embedet. Med denne formulering har man har tilsigtet at udvide
ministres ansvar ift. den i STRFL’s § 157 fastsatte ansvarsbegransning, som er angivet ved formuleringen
”grov eller oftere gentagen forsommelse eller skodesloshed”. Vedr. pligterne angives, “at der pdhviler mini-
strene pligter, der ikke er positivt fastsldet i lovgivningen, men som dog efter en forfatningsretlig bedommelse
md anses forbundet med stillingen som minister, og at ogsd tilsidescettelse af sddanne pligter kan medfore
strafansvar.”'?. Formuleringen bidrager ikke til en narmere precisering af pligternes karakter eller reekke-
vidde, men det kan vurderes, at pligtforsemmelsesbegrebet ikke er udtsmmende. I betenkningen til lovforsla-
get angives det, at den praecise afgransning af pligterne ikke lader sig foretage i lovteksten. Det fremgar ogsa,
at der ikke blot er tale om pligter, der p&hviler ministeren som forvaltningschef™>.

Problemstillingen om pligternes narmere indhold ses at vare af betydning for flertallets opfattelse i bet. 1962
nr. 312, hvor flertallet fremhavede, at ansvarsgrundlaget ikke lod sig angive i pracise regler. Opfattelsen var,
at allerede geeldende regler var tilstraekkelige, navnlig under henvisning til reglerne vedr. strafansvar ifm. em-
bedsforelse i straffeloven. En naermere lovpracisering ville derfor vere overfladig. Flertallet fandt, at der ikke
kunne opstilles precise enkeltregler, da den nermere fastleggelse af ministres embedspligter, ikke alene beror
pa fortolkningen af grundlovens bestemmelser, men herudover et omfattende szt lovregler, sedvaner og

8 Bet. 1962, nr. 312 5. 63

% Christensen (1997) s. 28-30.

10 1bid s. 497-499

' Lovforslagets § 4

2FT 1963-1964, Tilleeg A, sp. 257 ff.
BFT 1963-1964, Tilleg B, sp. 375 ff.
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forholdets natur. Flertallet anforte dertil, at en serlig lov kunne medfore en fiksering af retstilstanden og hindre
en tilpasning af forskellige retsopfattelser i forfatningslivet'.

Mindretallet (Poul Meyer) anforte om forholdet til de geeldende regler i straffeloven, at de var szrligt udformet
med tjenestemandsansvar for gje, hvorfor det af ordensmaessige hensyn ville vaere mere treeffende at udforme
serlige regler med fokus pa ministres embedsferelse. Dertil fandt han, at det var muligt at foretage en naermere
praecisering af gerningsindholdet i en ministeransvarlighedslov uden betenkeligheder om fiksering af retstil-
standen'®. Efter Meyers opfattelse skulle der derfor palagges en minister ansvar, “sdfremt han forscetligt eller
uagtsomt treeffer beslutninger eller gennemforer foranstaltninger, der er i strid med geeldende statsret, lovgiv-
ningen eller en af folketinget i henhold til grundloven truffet beslutning, eller han undlader at opfylde de plig-
ter, som péihviler ham i medfor heraf, eller som folger af hans embedsforretningers karakter. ",

Kommissoriets overvejelser viser, at det er vanskeligt at foretage en naermere pracis afgreensning ift. indholdet
af ministres embedspligter. Det er derfor tvivlsomt, om den endelige udformning af MAL § 5, stk. 1 bidrager
til en nermere praecisering af pligternes indhold. Imidlertid forekommer det rigtigt, at loven var pakrevet af
ordensmeessige hensyn.

6.2 Det objektive og det subjektive gerningsindhold

Serensen anforer, at loven ikke har medfert nogen vesentlig endring, men at man har undgaet en fiksering af
retstilstanden uden pracisering af ansvaret. Sgrensen tilfgjer, at det afgerende for, hvad der er strafbart er, om
der foreligger en pligtforsemmelse, og denne kan forekomme béde som handle- og undladelsespligter. De
pligter, der folger af stillingens beskaffenhed, angives at vere en henvisning til den til enhver tid herskende
opfattelse og praksis, hvilket er en smidig formulering, der dog ikke gor det lettere at precisere de ansvarspa-
dragende handlinger. Han bemaerker, at pligtforssmmelsen ikke behaver at vaere af grov karakter, men at der
neeppe vil blive rejst tiltale for mindre forseelser!”.

Ross anferer, at man vil komme til samme fortolkningsresultat uden loven. Han henviser til, at der er plads til
en fri skensvurdering ift., om der foreligger en pligtforsemmelse. Han tilfojer, at dette skon efter omstandig-
hederne vil kunne antage politisk karakter som folge af rigsretsprocessen'®. Det afgorende for den retlige vur-
dering i MAL § 5 er dog, at ministeren holder sig indenfor rammerne af gaeldende ret — dvs. lovgivningen og
uskrevne retsgrundsatninger, hvilket politiske hensyn ikke ber influere pa, jf. neermere afsnit 14.31.

Ifolge Zahle, mé der efterlades abninger i lovgrundlaget med udformningen af MAL § 5, stk. 1, 3. led, sa
ansvarsvurderingen kan udvikle sig i overensstemmelse med den forfatningsretlige udvikling.?°. Germer an-
forer mere generelt om MAL § 5, at de spergsmaél, som hverken grundloven eller ministeransvarlighedsloven
klart besvarer, i vidt omfang ma besvares ud fra en konkret vurdering af de enkelte tilfeelde?'. Christensen m.fl.
anferer, at det afgerende for bestemmelsens 3. led er, at den til enhver tid herskende opfattelse og praksis
leegges til grund ved vurderingen af, om der foreligger en pligtforsemmelse®.

Bestemmelsens subjektive gerningsindhold er forsat eller grov uagtsomhed. Simpel uagtsomhed er séledes
ikke strafbart. Det fremgar af forarbejderne, at udformningen bl.a. skyldes hensynet til den komplicerede rigs-
retsproces, og at forseelser af ringe uagtsomhed findes at have tilstreekkelig reaktion via det politiske ansvar®.
Germer anforer ift. tilregnelseskravet, at faktorer som ministerens funktionsperiode og dennes lengde samt
karakteren af de relevante arbejdsopgavers kompleksitet har betydning. Han fremhever, at lovens formulering

14 Bet. 1962 nr. 312 s. 72-80

15 Ibid s. 81 ff.

16 Tbid s. 77

17 Sgrensen (1973) s. 143

18 Ross (1980) s. 451 f.

19 Christensen (2022) s. 80

20 Zahle 2 (2001) s. 201 f.

2! Germer (2012) s. 55

22 Christensen m.fl. (2020) s. 91

B FT 1963-1964, tilleg A sp. 257 f.
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vedr. pligter, der folger af stillingens beskaffenhed indebarer, at der pahviler ministeren, som gverste forvalt-
ningschef, en selvstendig pligt til sikre en sadan tilretteleeggelse af arbejdsgangen, at han bliver orienteret om
alle veesentlige spergsmal indenfor sit fagomrade. Han konkluderer, at kravene til, hvornar en minister selv-
steendigt mé gribe ind, varierer, alt efter om der er tale om ministerens faste praksis, @ndring af hidtidig praksis
eller gennemforsel af ny lovregulering?®. Christensen m.fl. tilslutter sig dette og anferer, at en minister kan
blive stillet overfor komplicerede opgaver. Der henvises til, at sagers ofte komplekse karakter bevirker, at
ministeren i vidt omfang m4 kunne stole p rddgivning fra embedsvarket®. Uagtet det af Germer anforte
vedrarer en selvsteendig pligt, vurderes faktorerne at have generel betydning for tilregnelsesvurderingen.

7 Alvorlighedsbetingelse
I U 2022.653 R blev det gjort geldende, at ministeren udelukkende skulle demmes, safremt der foreld en
alvorlig overtreedelse af MAL § 5, stk. 1.

Argumentationen kan tilbagefores til Rigsrettens preemisser i sagen mod Erik Ninn-Hansen. Her fremgér det,
at "Strafansvar mad forudscette, at der er tale om overtreedelser, som alvorligt kan bebrejdes ministeren, og
hvor en politisk reaktion md anses for at veere utilstreekkelig (...) . Preemisserne ledsages bl.a. af en henvis-
ning til forarbejderne til ministeransvarlighedsloven. Henvisningen vedrarer det i forarbejderne anferte om det
subjektive gerningsindhold. Preemisserne angar derfor udelukkende den snavre afgreensning af det subjektive
gerningshold — forset eller grov uagtsomhed. Som anfert ovenfor om det objektive gerningsindhold angér
dette enhver tilsidescettelse af embedspligter. Rettens premisser er derfor uden betydning for afgreensningen
af det objektive gerningsindhold. Selve pligttilsidesattelsen skal derfor ikke veere af grov karakter?’.

1U 2022.653 R angives folgende om en alvorlighedsbetingelse i dommens pkt. 1.3.:

“Ministeransvarlighedsloven blev vedtaget som lov nr. 117 af 15. april 1964, og det fremgdr af bemcerknin-
gerne til det vedtagne lovforslag (...), at en minister - hvis vedkommende har handlet forscetligt eller groft
uagtsomt (...) kan straffes for enhver tilsidescettelse af sin embedspligt. Der stilles sdledes ikke efter § 5, stk.

»»

1, noget krav om, at en pligtforsommelse skal veere af scerlig grov karakter for at veere strafbar.”.
Pa baggrund heraf, gelder der ikke et alvorlighedskriterium for overtraedelsen.

Pa linje hermed overvejer Gammeltoft-Hansen, om statsministerens tilsynspligt kun ber aktualiseres i seerlige
tilfeelde, og derved bar reserveres til overtreedelser af en vis veesentlighed. Med andre ord, om der kan indfor-
tolkes en begraensning ift. tilsynets genstand®®. Om overvejelsen er stridende med ovennavnte praksis, er tvivl-
somt, men det synes fornuftigt, at han konkluderer, at begransningen af tilsynets genstand allerede foreligger
med tilregnelseskravet, der er i MAL § 5, stk. 1%, jf. afsnit 8.1. Hverken overtraedelsen, der fores tilsyn med,
eller tilsidesettelsen af tilsynspligten behgver derfor vere af alvorlig karakter.

8 Statsministerens tilsynspligt

Regeringens organisation felger ministerialsystemet, der bevirker, at den udevende magt er fordelt pa flere
ministerier, der principielt set er ligestillede og er hinanden uafhangige. Hvert ministerium har sin fagminister
i spidsen, som har ansvaret p4 omradet, benavnt ressortansvaret. Systemet danner umiddelbart ikke grundlag
for en tilsynspligt for statsministeren, da ansvaret er placeret ved fagministeren. Endvidere har statsministeren
ikke en formel instruksbefajelse overfor fagministeren®. P4 trods heraf ses den gangse opfattelse at vaere, at
der geelder en tilsynspligt for statsministeren.

2 Germer (2012) s. 54 f.

25 Christensen m.fl. (2020) s. 92

261U 1995.672/2 R

27 Christensen (2022) s. 295 f.

28 Se om tilsynets genstand afsnit 8.

2% Gammeltoft-Hansen (2015) s. 247 f.
30 Christensen m.fl. (2020) s. 76
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Andersen antager, med stotte i rigsretssagen mod I.C. Christensen, at statsministeren har et almindeligt tilsyn
med sine fagministre, og at han kan blive forpligtet til at skride ind overfor deres handlinger og undladelser?'.
Ross anforer, at statsministeren har en almindelig tilsynspligt med fagministrene. Statsministeren kan saledes
padrage sig ansvar ved utilstrekkeligt tilsyn eller ved ikke at foranstalte neermere undersogelse eller anden
afvaergende handling, nar der er anledning hertil*2.

Christensen fremhaever, at ministrene formelt er sideordnede, men at tilsynspligten i et vist omfang kan stettes
pé statsministerens fremskudte placering i grundloven, hvor denne er tildelt rollen som regeringsleder®®. Ger-
mer anforer, at statsministerens ledende placering bevirker, at denne har en serlig tilsynspligt med de ovrige
ministre®*. Christensen m.fl. fremhaver, at statsministeren har kompetencen til at udnaevne og afskedige sine
ministre, ligesom denne bestemmer antallet af ministre, og hvordan de enkelte fagomrader skal inddeles. De
konkluderer p& denne baggrund, at statsministeren reelt indtager en position som overordnet set ift. de evrige
ministre®®>. Samme overvejelser ses hos Gammeltoft-Hansen, der henviser til, at pligten ikke folger direkte af
grundloven eller anden lovgivning, men funderes i statsministerens sarlige position og ledende stilling ift. de
gvrige ministre,

I teorien er statsministerens tilsynspligt séledes velfunderet. Flere forfattere anferer, at tilsynets genstand er de
ovrige ministre. Gammeltoft-Hansen henviser til, at tilsynspligten er et legalitetstilsyn, og at tilsynet udeluk-
kende angar ministres embedsvirksomhed, hvorfor genstanden mere preecist kan beskrives som fagministres
overtraedelser af ministeransvarlighedsloven. Han angiver, at dette er udtemmende. Tilsynets genstand er der-
for omfattende, hvilket mé ses i ssmmenhang med, at pligtforsemmelsesbegrebet i MAL § 5, stk. 1 abner for
en bred angivelse af embedspligter. Tilsynspligten folger af stillingens beskaffenhed, jf. MAL § 5, stk. 1, 3.
led. Statsministeren handler derfor ansvarspadragende, hvis tilsynspligten tilsidesattes forseetligt efter groft

uagtsomt®’. Spergsmalet er herefter, hvorndr tilsynspligten aktualiseres.

8.1 Undersogelses- og reaktionspligt

Den almindelige opfattelse af, hvornar statsministeren er forpligtet til at undersege sagen er, at der skal vere
anledning hertil. Zahle bemeerker fx, at pligten indtrader, nér der opstdr mistanke om ulovlige forhold”, hvor-
efter undersogelse ma ivaerksattes®. Christensen anforer, med henvisning til 4. Rigsretssag, at statsministeren
i visse tilfeelde far en selvsteendig pligt til at tage initiativ til en nermere undersogelse af sagen, nar en raekke
oplysninger peger hen pé, at en minister har gjort sig skyldig i embedsmisbrug™.

Gammeltoft-Hansen argumenterer for, at undersogelsespligten er accessorisk forbundet med tilsynspligten.
Han anvender begrebet reaktionspligt, som betegnelse for, at der er anledning til at reagere. Nar der er anled-
ning til at reagere, fordres herefter en relevant reaktionsmade. Han henviser til at tilsyn i almindelighed kan
vaere proaktivt eller reaktivt. I forste tilfelde skal der fores tilsyn med ethvert forhold, i sidstneevnte kun hvis
der er anledning dertil. Han slutter, at statsministerens tilsyn er reaktivt. Begrundelsen er, at statsministeren
ikke kan forventes at vaere opmerksom pa alle forhold, medmindre indikationerne har en vis styrke. Indikati-
oner forstas her som oplysninger, der er tilget statsministeren. Reaktionspligten er herefter en konkret vurde-
ring af indikationernes grundlag og styrke. Han henviser fx til, at advarsler fra embedsverket oftere er af en
sadan karakter, at der fordres reaktion, hvorimod medieomtale nappe har samme veegt. Forfatteren konklude-
rer, at statsministeren kun skal reagere, nér indikationerne har en ikke ubetydelig styrke. Dette sammenholdes
med, at tilregnelseskravet efter MAL § 5, stk. 1 er forset eller grov uagtsom, og simpel uagtsomhed derfor

31 Andersen (1964) s. 208

32 Ross (1980) s. 449

33 Christensen (1997) s. 382

3 Germer (2012) s. 55

35 Christensen m.fl. (2020) s. 77

36 Gammeltoft-Hansen (2015) s. 235 f.
37 ibid (2015) s. 234-240.

38 Zahle 2 s. 199

3 Christensen (1997) s. 98
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ikke er tilstreekkeligt. Derudover papeges det, at pligten er ulovbestemt og det faktum, at statsministeren ikke
generelt har en instruksbefgjelse ift. sine ministre*.

Om forholdet benavnes en selvstendig undersogelsespligt eller accessorisk reaktionspligt er dog udelukkende
en teoretisk strid, dersom tilsidesettelse af tilsynspligten under alle omstendigheder er en overtraedelse af
MAL § 5, stk. 1, séfremt tilregnelseskravet er opfyldt. Teorien kan, uagtet begrebsdivergens, ssammenfattes til,
at der skal veere anledning til at undersoge sagen, for tilsynspligten aktualiseres.

8.2 Reaktionsmaden

Nar der er anledning til at reagere, ma det overvejes, hvordan statsministeren skal handle for ikke at blive
ansvarlig. Gammeltoft-Hansen finder, at reaktionsmaden afthenger af indikationernes styrke. Han sondrer mel-
lem reaktioner mhp. oplysning af sagen og reaktioner mhp. direkte indgriben ift. fagministrenes dispositioner.
Han henviser til, at forstnavnte foretraekkes i de tilfaelde, hvor der er tvivl om lovligheden, og hvor direkte
indgriben ej er pakraevet. | sddanne situationer kan det vere tilstraekkeligt at indhente en redegorelse el.lign.
Han anforer, at et videregéende skridt kan veere foranstaltning af en undersegelse af sagsforholdet, hvilket ses
1 4. Rigsretssag. Med hensyn til direkte indgriben angiver forfatteren fx, at dette vil kunne gores gennem ufor-
melle pabud til fagministeren mv.*!. Om reaktionsmédden kan udstreekkes til mere end en nermere underse-
gelse af sagsforholdet er dog tvivlsomt, da det ikke afklaret i rigsretspraksis, hvorfor mere vidtgaende reakti-
onsmader ikke behandles yderligere.

9 4. Rigsretssag

I sagen var der bl.a. rejst tiltale mod statsminister I.C. Christensen. Sagen omhandlede, hvorvidt han var pligtig
til at fore tilsyn med justitsminister P.A. Albertis bedrageri og falskneri overfor den sparekasse, som Alberti
var formand for.

Af forhold a3 fremgér at "(...)(I.C. Christensen) skont der saavel paa Rigsdagen i Samlingen 1907-08 som i
Pressen var fremsat meget graverende Beskyldninger mod Alberti, ikke alene har forsemt at lade anstille Un-
dersogelse, men endog bestemt modsat sig, at en saadan overhovedet fandt Sted, og til Trods for disse Sigtelser
og de foreliggende mistenkelige Omstendigheder med Hensyn til Albertis Forhold som Formand for Spare-
kassen har opretholdt ham i hans Embedsstilling(...) "*.

Formuleringen ma forstas som en henvisning til statsministerens tilsynspligt. Anklageren gjorde i sit foredrag
gaeldende, at der pahviler 1.C. Christensen, som statsminister, en vis tilsynspligt med sine ministre pa ulovbe-
stemt grundlag, nar han “er bleven vidende om eller har faaet sikker Formodning om, at en Minister ikke er
til Sinds at opfylde sin Embedspligt (...)”. Anklageren preciserede samme sted, at han ikke mente, at 1.C.
Christensen var forpligtet til i detaljer skulle kontrollere gvrige ministres forhold, men at tilsynspligten aktua-
liseredes, nar han fik viden eller sikker formodning om en embedsforsemmelse®.

Retten fandt, at [.C. Christensen havde tilsidesat sin tilsynspligt, da der navnlig under Rigsdagens forhandlin-
ger var fremkommet en reekke oplysninger, der bestemt pegede hen pd, at Alberti havde gjort sig skyldig i
embedsmisbrug, hvorfor en naermere undersegelse af disse forhold var pdkreevet. Retten fandt derfor, at det
var uforsvarligt, at han naegtede at yde bistand til en sédan undersggelse. Dog foreld der sddanne undskyldende
omstandigheder, at I.C Christensen blev frifundet*. Det angives ikke, hvori disse undskyldende omstendig-
heder bestar, og dommen fastslar pa trods heraf, at der pa ulovbestemt grundlag gelder en tilsynspligt for
statsministeren med sine ressortministres dispositioner.

Christensen fremhaver med henvisning stemmeafgivningsbogen, at disse undskyldende omstendigheder mu-
ligvis bestod i, at statsministeren tidligere havde meddelt Alberti, at han skulle ga af i lobet af kortere tid. I
ovrigt fremgar andre faktorer som statsministerens gode tro, hensynet til statsministerens parti og

40 Gammeltoft-Hansen (2015) s. 240 ff.
4 Tbid s. 249 f.

4 Rigsretstidende 4. sag s. 3

3 Ibid s. 597

44 Ibid s. 804 f.
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embedsforsemmelsens grovhed. Frifindelsen fremstar derfor som konkret begrundet. Ifelge Christensen, bi-
drager dommen ikke til en naermere praecisering af tilsynspligtens indhold, men viser, at det efter omstaendig-
hederne kan vaere uforsvarligt, at regeringschefen nagter at yde bistand til at foretage en neermere undersggelse
af ressortministres forhold. Heraf udleder forfatteren en selvstendig undersogelsespligt og henviser til, at der
ma pahvile regeringschefen et selvsteendigt initiativ til iveerkscettelse af undersogelsen®. Gammeltoft-Hansen
anforer, at der foreld sterke indikationer, hvorfor det var ansvarspadragende at nagte bistand til en nermere
undersegelse af Albertis forhold*®. Reaktionspligten var sdledes indtradt, og den relevante reaktionsméde var,
at foranstalte en neermere undersogelse af Albertis embedsforhold.

Uagtet frifindelsen viser dommen, at tilsynspligten ikke indtreeder automatisk, men at der skal veere anledning
til reaktion. Rigsretten formulerer netop, at der var en reekke oplysninger, der bestemt pegede hen pd, at Alberti
havde gjort sig skyldig i misbrug og vilkarligheder. Med andre ord var der anledning til reaktion som felge af
oplysningernes karakter, og det var tilsidesettelse af pligten, at I.C. Christensen ikke foranstaltede en nermere
underseggelse af forholdet. Der er pa nuvarende tidspunkt ikke flere rigsretsdomme, der behandler tilsynsplig-
ten. Fokus 1 det falgende bliver derfor at inddrage kommissionspraksis mhp. en na@rmere pracisering af plig-
tens indhold og rackkevidde.

10 Tamil-sagen

Sagen omhandler nedprioriteringen af sager vedr. tamilske familiesammenforinger, der blev foranlediget af
justitsminister Erik Ninn-Hansen. Undersegelsesretten*” redegjorde her for statsminister Poul Schliiters kend-
skab til nedprioriteringen mhp. at vurdere om han, for at opfylde sin tilsynspligt som regeringschef, burde have
grebet ind overfor administrationen af sagerne*®.

Undersogelsesretten vurderede nedprioriteringsbeslutningen ud fra Ombudsmandens opstillede betingelser i
FOB 1988.100. Ombudsmanden fandt her, at nedprioriteringen kun var forsvarlig og lovlig, hvis sagsbehand-
lingstiden efter en konkret vurdering var rimelig, og hvis prioriteringen af sagerne skete ud fra saglige kriterier.
Han vurderede, at myndighedens prioritering ikke opfyldte kriterierne, men fandt det ikke tilstreekkeligt bevist,
at der var tale om kvalificeret forsinkelse, alts& at man nedprioriterede sagerne mhp. at f& tamilerne til at rejse
hjem. Undersggelsesretten tilsluttede sig opfattelsen og henviste til, at man ikke kunne opretholde nedpriori-
teringen, nar hjemsendelsesprojektet gik i std. Undersggelsesretten gik videre end Ombudsmanden og angav,
at det var tilsigtet, at de tamilske ansggere ikke skulle have deres familier til Danmark, hvilket de efter loven
havde retskrav pa. Hensigten med nedprioriteringen var, efter rettens opfattelse, at presse ansggerne til at vende
hjem til Sri Lanka. Undersggelsesretten fandt derfor nedprioriteringen ulovlig, og at der foreld en kvalificeret
forsinkelse®. Tilsynets genstand er derfor den ulovlige nedprioritering, der foregik, mens Ninn-Hansen var
justitsminister.

10.1 Schliiters viden om nedprioriteringen

Retten fandt, at Schliiter havde kendskab til retskravet pd familiesammenforing, og at han omkring foréret
1988 og i hvert fald fra d. 30. sep. 1988 var bekendt med sagsbehandlingen, og at sagerne blev behandlet
afvigende fra andre sager. Afvigelsen var dog begrundet med hensynet til manglende ressourcer hos myndig-
heden og situationen i Sri Lanka. Retten fandt videre, at Schliiter, mens Ninn-Hansen var justitsminister, ikke
havde anledning til at betvivle, at nedprioriteringen i hvert fald delvist skyldtes et ressourceproblem hos myn-
digheden. Dog anfertes det samtidig, at Schliiter i efteraret 1988 havde en formodning om, at forholdene i Sri
Lanka ikke var udelukkende positive. Praciseringen heraf vidner om, at der i hvert fald var visse indikationer
pa, at nedprioriteringen ikke var lovlig. Han var ligeledes bekendt med Ombudsmandens pressemeddelelse i
nov./dec. 1988 om, at Ombudsmanden standsede sin undersggelse af sagsbehandlingen, der senere blev gen-
optaget d. 9. dec. 1988. Schliiter eller hans embedsvark vurderedes imidlertid ikke at have kendskab til den

4 Christensen (1997) s. 96-98

46 Gammeltoft-Hansen (2015) s. 246

47 Formuleringen undersggelsesretten skyldes, at denne blev nedsat efter retsplejelovens regler. Disse benzvnes i dag
undersogelseskommissioner.

48 Tamilsagen s. 2207

4 Ibid s. 2194 ff.
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politiske finte om at bremse Ombudsmandens undersggelse. Dog var Schliiter gennem presseomtale i jan. 1989
blevet bekendt med “telefax-sagen”, som ikke gav anledning til undersegelse fra Statsministeriets side. Retten
henviste til, at Statsministeriet ikke vidste, hvordan sagen hang sammen®’.

10.2 Retlig vurdering

Retten vurderede, at Schliiter for méanedsskiftet i nov./dec. 1988, ikke havde pligt til som regeringschef at
foranstalte en neermere undersogelse af sagsforholdet grundet den viden, han havde pa dette tidspunkt; uagtet
han havde kendskab til, at Ombudsmanden havde standset og senere genoptaget sin undersggelse. Vurderingen
ma anskues 1 lyset af, at nedprioriteringen var delvist lovligt begrundet. Pa dette tidspunkt er indikationerne
altsa ikke af tilstraekkelig styrke til at fordre reaktion fra Schliiters side.

Retten fandt videre, at Schliiter i tiden effer manedsskiftet ikke havde grund til at betvivle, at det reelle forhold
bag nedprioriteringen var blevet klarlagt ifm. samrddet med Ninn-Hansen. Retten anforte, at det métte have
formodningen imod sig, at Ninn-Hansen og embedsverket administrerede i strid med retskravet p& familie-
sammenforing, ligesom statsministeren kunne forvente, at sagen maétte blive afklaret af Ombudsmanden, der
efter manedsskiftet undersegte sagen®'. Ombudsmandens kontrol ma antageligt have indvirkning pa, hvorvidt
statsministeren skal undersoge sagsforholdet. Mere praktisk kan dette formuleres séledes, at hvis sagen alle-
rede er under undersggelse, er der ikke (ngdvendigvis) anledning til reaktion, altsd en lempet ansvarsvurde-
ring>2. Der henvistes netop til, at sagen nu ville blive afklaret. Betragtningen fritager neeppe generelt statsmi-
nisteren fra sin tilsynspligt, idet der i visse sagsforhold mé antages at kunne foreligge indikationer af en sddan
styrke, at der fordres reaktion. En lempelse af tilsynsansvaret ma i givet fald krave, at der er parallelitet ift.
det relevante undersogelsestema®. 1 tamilsagen vedrerer tilsynsforholdet og Ombudsmandens undersegelse
netop administrationen af familiesammenferingssagerne, hvorfor der bestér parallelitet.

Ud fra det anferte vurderes tilsynspligten ikke at vere tilsidesat. Med andre ord er indikationerne ikke af en
sadan styrke, at statsministeren har haft anledning til at undersege sagen naermere. Herom kan det preeciseres,
at Schliiter havde viden om nedprioriteringen, men han var blevet bibragt den opfattelse, at denne bl.a. skyldtes
ressourceproblemer. Nar retten anerkender dette, ma det forstds som om, at der var indikationer, der dog blev
ledsaget af en fornuftig begrundelse. Dette tilsluttes af Gammeltoft-Hansen, der anferer, at der var indikationer
pa forholdets ulovlighed, idet retten fremhavede, at Schliiter besad en vis viden om, at forholdene i Sri Lanka
ikke var ubetinget positive. Han finder dog ikke, at indikationerne var tilstraekkelige til at udlgse reaktions-
pligten*. Betragtningen stattes ogsa af rettens bemarkning om, at det havde formodningen imod sig, at myn-
dighederne ikke administrerede efter loven. Schliiter kunne derfor berettiget stole pa begrundelsen om ressour-
cehensyn. Vurderingen i tamilsagen harmonerer séledes med Rigsrettens dom om, at der skal veere anledning
til at undersege forholdet. Undersggelsesrettens vurdering viser tilmed, at embedsverkets forhold og evrig
ekstern kontrol, kan vere relevant for vurderingen.

Christensen overvejer s&rligt, om der er grundlag for at udstraekke tilsynspligten til ogsa at veere geldende
efter Ninn-Hansen ikke lengere var fungerende justitsminister. Han fremhaver, at Schliiter netop efter dette
tidspunkt havde erhvervet en betydelig viden om administrationsforholdene. Da tilsynspligtens formal er at
kontrollere, at fagministre ikke gor sig skyldige i embedsforseelser, synes det vidtgdende at udstreekke pligten
til ogsa at omfatte den situation, hvor der ikke leengere er en aktuel embedsforseelse. Christensen afviser selv
udstraekningen og henviser til, at Rigsrettens dom i 4. sag ikke giver holdepunkter herfor. Han angiver dertil,
at det falder udenfor formélet at sege tidligere ministres embedsferelse kulegravet, da formalet er at fore kon-
trol med siddende fagministres embedspligter>®. Overvejelsen kan formentlig laeses som en kritisk bemerkning
fra Christensen om, at det uagtet at Ninn-Hansen ikke leengere fungerede i embedet, kunne vaere neerliggende

S0 Tbid s. 2149 f. — Telefax-sagen vedrerer den politiske finte om afskaring af Ombudsmandens kontrol.

ST bid s. 2207

52 Gammeltoft-Hansen (2015) s. 250

33 Undersogelsens genstand er forskellig, da Ombudsmanden forer kontrol med forvaltningen, hvorfor der ikke er paral-
lelitet ift. tilsynets genstand, jf. Revsbech m.fl. (2022) s. 453

3 Gammeltoft-Hansen (2015) s. 247

35 Christensen (1997) s. 382
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at undersgge forholdet pa dette tidspunkt qua den viden, han da havde faet. Dette @ndrer dog ikke pa, at til-
synspligten ikke var tilsidesat.

11 Tibet-kommissionen
Sagsforholdet er behandlet i to beretninger. Eftersom formalet med gennedsettelsen af kommissionen i TBK
II var at supplere undersogelsen i TBK 1, vil begge beretninger blive inddraget.

Formélet med undersagelsen var at foretage en vurdering af politiets hdndtering af anti-kinesiske demonstra-
tioner ifm. kinesiske statsbesgg og undersege handteringens lovlighed. Undersegelsestemaet er udvidet i TBK
II til at omfatte flere statsbesgg. Forméalet med udvidelsen var at vurdere, om tilsideszttelsen af reglerne i
grundloven mv. var udtryk for en generel kultur i politiet og i andre myndigheder, og i givet fald forsege at
placere ansvaret. Begge beretninger omhandler gvrige myndigheders involvering i forlgbet, hvor fokus her vil
veere pa Stats- og Udenrigsministeriet™®.

11.1 Sagens omstendigheder

Det fremgar af TBK I, at kommissionen skulle undersege og redegere for baggrunden bag politiets handlinger
og indholdet af de instruktioner, der var givet til politiet. Herunder tillige undersegge og redegere for tilblivelsen
af sddanne instruktioner. Folgende gennemgang af TBK I vil fokusere pa det kinesiske preesidentbesgg i 2012,
da dette forhold gav anledning til sterst kritik.

Om besgget 1 2012 lagde kommissionen til grund, pd baggrund flere forklaringer fra politiets enhedsstyrker,
at man fra dansk side og serligt i Udenrigsministeriet var meget fokuseret pa, at besgget forleb uden kompli-
kationer, da der var store skonomiske interesser forbundet med det kinesiske besgg. Ved PET’s trusselvurde-
ringer og anbefalinger tydeliggjordes det saledes, at det var vigtigt, at kineserne ikke tabte ansigt. Kommissi-
onen fandt, at fokus herpa bidrog til en stemning hos politiet, hvor det blev serligt vigtigt, at demonstranter,
der kunne identificeres med tibetanske flag eller lign., generelt skulle holdes ude af syne ifm. statsbesoget.
Kommissionen fandt i forleengelse heraf, at der var givet en generel intern ordre til Kebenhavns Politi om, at
den kinesiske prasident skulle sikres mod synet af demonstranter, og at dette ikke skete pa baggrund af en
konkret trussels- og sikkerhedsvurdering®’. Kommissionen vurderede, at demonstranternes hensigt var at for-
midle et politisk budskab, hvorfor de ned beskyttelse efter grundloven mv. En generel ordre om, at demon-
stranterne ikke matte veere synlige under statsbeseget, var derfor i strid med grundlaeggende frihedsrettighe-
der?®,

11.1.1 TBK I - Udenrigsministeriets videreformidling af kinesiske bekymringer

Ud fra de faktiske omstendigheder og flere overensstemmende forklaringer vedr. planleegningen af statsbese-
get, vurderede kommissionen, at det blandt Statsministeriet, Udenrigsministeriet, PET og Kebenhavns Politi
var den almindelige opfattelse, at man fra kinesisk side var bekymret for demonstrationer under beseget. Disse
bekymringer ses ifm. forberedelsen af besgget serligt omtalt i Udenrigsministeriet, hvorefter de er blevet vi-
dereformidlet af Udenrigsministeriet til PET, Kebenhavns Politi og de gvrige ministerier. Af korrespondancen
1 Udenrigsministeriet ses der isar at veere fokus pé, at opfylde de verdier, som man fra Kinas side lagde vaegt
pé, og at de bespgende blev behandlet verdigt®®. Kommissionen fandt i denne sammenhang, at Udenrigsmi-
nisteriet, herunder Protokollen®, havde ansvaret for at sikre, at PET var oplyst omkring sikkerhedsmaessige
forhold, og at Udenrigsministeriet videreformidlede oplysninger om kinesiske bekymringer til PET, der vide-
regav disse til politiet. Videreformidlingen af de kinesiske bekymringer bidrog, efter kommissionens opfat-
telse, til en stemning der forplantede sig videre i PET og Kebenhavns Politi, der serligt blev understreget i
PET’s trusselvurderinger og operationsbefalinger®!.

S TBK II's. 163

STTBK I's. 51-53

38 Ibid s. 352-353

3 Ibid s. 81-85

60 Organ tilknyttet Udenrigsministeriet.
' TBK Is. 123-125
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Kommissionen vurderede endvidere, at Udenrigsministeriet indtog en central rolle i planlagning af statsbese-
get 1 2012, og at ministeriet videregav oplysninger om kinesiske bekymringer i videre omfang. Selvom der
ikke blev stillet direkte krav til politiets ageren, anferte kommissionen, at ingen i Udenrigsministeriet fog skridt
til at preecisere hensigten med videregivelsen. Kommissionen fandt dog ikke grund til at antage, at nogen i
ministeriet var vidende om den generelle ordre i politiet om, at demonstranter ikke métte vare synlige®?. Kom-
missionens markering af, at ingen tog skridt til at praecisere hensigten med videregivelsen af oplysningerne,
vidner om, at der kan vere anledning til en sddan praecisering, nar det kan have betydning for evrige myndig-
heders handtering af sagsforlebet. Denne kan mest treeffende kaldes praecisionsforpligtigelsen. Kommissionen
henviser imidlertid ikke til, hvad der skulle have veret praciseret.

11.1.2 TBK II og pligtens nermere indhold

Pligtens naermere indhold preciseres i TBK II. Kommissionens @ndrede vurdering skal ses i lyset af, at un-
dersogelsesgrundlaget udvides til ogsé at omfatte tidligere statsbeseg, hvoraf visse vil blive fremhavet for at
vise udviklingen frem til besgget i 2012.

Afmaterialet fra tidligere besgg ses, at kinesiske embedsmaend ofte har tilkendegivet et enske om, at man ville
undga demonstrationer og meningstilkendegivelser ifm. statsbesog. Tilkendegivelserne ses at vere viderefor-
midlet til Udenrigsministeriet. Viceprotokolchefen forklarede herom, at der gennem hele perioden i Protokol-
len fra 1998-2017 vedvarende blev sendt oplysninger fra kinesiske embedsmand om, at man sa vidt muligt
ville undga forstyrrelser, herunder demonstrationer. Protokollen sendte informationerne videre til PET, og
blandede sig ikke i den sikkerhedsmaessige handtering herefter. Endvidere fremgér det, at man fra dansk side
har veret sarligt optaget af et handelssamarbejde med Kina, og at der fra Udenrigsministeriets side var et
onske om, at gaesterne blev behandlet vardigt. Kommissionen fremhavede serligt et tidligere besgg i 1990,
hvor det i en notits fremgik, at den kinesiske ambassade enskede, at Udenrigsministeriet brugte sin indflydelse
til at forhindre en demonstration foran den kinesiske ambassade. Protokollen svarede her, at man under alle
omstendigheder ville kontakte PET, selvom ministeriet ikke ville blande sig i lovlige aktiviteter®.

12002 ifm. ASEM-IV topmadet i Kgbenhavn ses Udenrigsministeriet at imedekomme kinesiske bekymringer
for demonstrationer. Af interne notitser og mailkorrespondance fremgik, at Udenrigsministeriets direkter gerne
sé, at anmeldte demonstrationer blev atholdt et sted, hvor de ikke var til gene for kineserne. Besgget blev derfor
tilrettelagt s& muligheden for synet af demonstrationer var begranset®.

Ved statsbesgget i 2012 forklarede PET’s sektionskoordinator, at viceprotokolchefen betonede de kinesiske
bekymringer for at tabe ansigt og informerede om de store handelsinteresser, der var pé spil grundet besgget.
Dette resulterede i et sikkerhedssetup, hvor der ifelge viceprotokolchefen skulle tages hensyn til de kinesiske
bekymringer, og at der s& vidt muligt ikke skulle vaere synlige demonstranter. Sektionskoordinatoren var derfor
af den opfattelse, at Protokollen enskede, at man videreformidlede oplysningerne til politiet®’.

Kommissionen fandt samlet, at Udenrigsministeriet gennem arene lagde et betydeligt pres pa PET ved deres
videreformidling af de kinesiske bekymringer om demonstrationer, for at PET sa vidt muligt skulle serge for,
at demonstranter blev holdt ude af syne ifm. statsbesegene. PET videreformidlerede herefter bekymringerne
til Kebenhavns Politi via trusselvurderinger. Kommissionen vurderede, at ministeriet aktivt var involveret i
planlaegningen af statsbesegene, hvorfor det méatte antages, at man ikke var helt uvidende om politiets ageren.
Kommissionens samlede indtryk var, at Udenrigsministeriets handtering af de kinesiske besog var praeget af
en forvaltningskultur, hvor hensynet til det udenlandske samarbejde med Kina blev sat over beskyttelsen af
grundleeggende rettigheder. I lyset heraf, burde Udenrigsministeriet have preaciseret, at grundloven myv. skulle
overholdes, og kommissionen fandt det kritisabelt, at dette ikke var sket. Endvidere fandt man det scerdeles
kritisabelt, at Udenrigsministeriet aktivt havde tilskyndet til og samarbejdet om, at Kebenhavns Politi forhin-
drede demonstrationer og meningstilkendegivelser. Det narmere indhold, der skulle praciseres var, at grund-
loven mv. skulle overholdes. Pracisionspligten ses direkte at pahvile Udenrigsministeriet, idet ministeriet

62 Tbid s. 356

8 TBK II s. 990-992
% Ibid s. 995 f.

8 Ibid s. 1008
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burde have preciseret hensigten med videregivelsen. Kommissionen fremhavede, at dette var uanset, at PET
og politiet ikke henhgrer under ministeriets ressort®.

Efter ministerialsystemet er udgangspunktet imidlertid, som anfert, at et ministerium udelukkende er ansvarlig
for sit eget ressortomrade. Kommissionens betragtninger viser dog, at der kan veere en selvstendig forpligti-
gelse (og ikke blot et medansvar) til at praecisere informationer og orientere en anden myndighed for at fore-
bygge retsstridige handlinger indenfor denne myndigheds fagomrade. I visse tilfaelde kan der derfor vaere
grundlag for en ansvarsplacering hos en anden myndighed, uagtet ressortansvaret og ministerialsystemet, sa-
ledes at ansvaret ikke (udelukkende) placeres ved ressortministeriet. Dette mé antages at veere konkret begrun-
det 1, at Udenrigsministeriet kommunikerer direkte med de ovrige myndigheder — her politiet og PET. Endvi-
dere mé ministeriets aktive involvering i sagsforholdet tillegges betydning samt karakteren af oplysningerne
til PET, da man serligt havde betonet, at hensynet til det kinesiske samarbejde var afgerende. I en sddan
situation, ma der vaere konkret anledning til at sikre sig, at videregivelsen af oplysningerne ikke forer til rets-
stridig adfzerd af en vis vasentlighed hos en anden myndighed. Henset til at politiets handtering udgjorde
indgreb i grundleggende rettigheder efter grundloven mv., ma forholdet siges at vaere af vasentlig karakter.
Udenrigsministeriets aktive deltagelse og informationsvideregivelse kan derfor bevirke, at de ikke kan sidde
ovrige myndigheders ageren overherig. Pligten ma formodes sarligt at beskytte hensynet til et effektivt sam-
arbejde mellem ministre, ministerier og underordnede myndigheder pé tvars af ressortomrader®’. Efter MAL
§ 5, stk. 1, ma pligten antages at folge af stillingens beskaffenhed®”. Da ingen i ministeriet tog skridt til at
precisere overfor de gvrige myndigheder, at grundloven mv. skulle overholdes, var pligten objektivt set over-
tradt.

Ud fra kritikken vurderes det, at tilregnelseskravet er opfyldt, da kommissionen angav, at Udenrigsministeriet
burde have praciseret hensigten med videregivelsen, og at Udenrigsministeriet havde kendskab eller burde i
hvert fald have kendskab til de relevante regler i grundloven mv. og forstielsen af disse®. Formuleringerne
antyder, at der foreligger grov uagtsomhed.

11.2 Statsministeriets rolle”

Der ses ikke direkte at vaere taget stilling til, hvorvidt statsministeren har tilsidesat sin tilsynspligt i sagen. Der
kan dog geres visse betragtninger herom. Tilsynets genstand er her Udenrigsministeriets ageren med videre-
formidlingen af oplysninger, der bidrog til politiets ulovlige handtering.

Statsministeriet havde en begranset rolle ifm. statsbesgget i 2012, da man udelukkende deltog i det koordine-
rende made og ikke aktivt havde del i selve forberedelsen af besgget. Det planleegningsmaessige aspekt var
hovedsageligt hos Hofmarskallatet og Udenrigsministeriet. Veaertsrollen ifm. besggene var saledes ikke placeret
hos Statsministeriet. Dog kendte man til de kinesiske bekymringer, dersom oplysningerne blev videreformidlet
til Statsministeriet. Kommissionen fandt, at ingen i Statsministeriet var vidende om den generelle ordre om at
afskerme demonstranter’!. P4 denne baggrund kan det nappe antages, at statsministeren skulle undersoge
forholdet neermere, da der ikke var indikationer pa Udenrigsministeriets overtreedelse af MAL § 5, stk. 1. Dette
ma vare uagtet, at der er kontakt mellem Udenrigs- og Statsministeriet om de Kinesiske bekymringer, hvilket
nappe opfylder kravet om, at indikationerne skal vere af betydelig styrke. Det beerende argument ma vere, at
man ikke kan foretage en nermere undersggelse af noget, som man ikke har faktisk kendskab til eller invol-
vering i. I visse tilfaelde mé statsministeren berettiget kunne ga ud fra, at embedsappartet folger geeldende ret
— iseer nar man ikke aktivt er deltagende i foretagendet. Betragtningen harmonerer i gvrigt med undersggelses-
rettens vurdering i tamilsagen, hvor Schliiter kunne stole pa, at embedsverket handlede i overensstemmelse

% Ibid s. 1021-1026

7 Tbid s. 148-149

%8 Se i gvrigt om TBK 11 og en konkret ansvarsplacering ift. minksangen i afsnit 14.2.
®TBK IIs. 1115 f.

70 TBK 1II gav ikke anledning til en ny vurdering for statsministeriet s. 1110

"TTBK Is. 358 f.
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med retskravet pa familiesammenforing. Statsministeren har dertil naeppe pligt til at fore tilsyn med PET eller
Kebenhavns Politi, der er myndigheder under Justitsministeriet og Rigspolitiet’?.

12 Instrukssagen

Sagen omhandler den af Udlandinge-, Integrations- og Boligministeriet udsendte pressemeddelelse om, at der
skulle foretages en praksisendring ift. indkvartering af asylansggere, hvor den ene part var mindrearig. Af
pressemeddelelsen fremgik bl.a., at ingen asylansggere under 18 ar fremover métte indkvarteres i danske asyl-
centre med en &gtefaelle eller samlever. Der blev herefter administreret af Udlandingestyrelsen i overensstem-
melse med pressemeddelelsen. Instrukskommissionen skulle undersgge, om myndighedernes handtering af
sagerne var i overensstemmelse med geldende ret, og om der i gvrigt var grundlag for at sege nogen draget til
ansvar. Dette indebar bl.a. en undersggelse af, hvorvidt statsministeren havde anledning til at reagere og un-
dersege administrationsforholdene af sagerne, altsd en vurdering af statsministerens tilsynspligt”.

12.1 Tilsynets genstand

Kommissionen vurderede, at pressemeddelelsen samt den efterfelgende informationsudveksling mellem myn-
dighederne bidrog til en ulovlig instruks, og at denne instruks var klart ulovilig som folge af dens undtagelses-
frie karakter. Den naermere baggrund herfor var, at instruksen var i strid med hjemmelskravet, uskrevne for-
valtningsretlige grundsatninger, internationale forpligtigelser og processuelle krav’?.

Tilsynets genstand er derfor Inger Stgjbergs administration af sagerne, og det afgerende bliver, om indikatio-
nerne pé overtraedelsen er af tilstreekkelig styrke til, at der fordres reaktion.

Kommissionen vurderede, om der var anledning til reaktion med afset i det anferte om reaktionspligten. I trdd
hermed fandt kommissionen, at tilsynspligten kun aktualiseres, Avis der forela en swrligt begrundet formod-
ning om retsstridig adfeerd af en vis veesentlighed hos en minister’™.

Af offentligt tilgeengelige oplysninger ses pressemeddelelsen samt Stgjbergs besvarelse af spergsmal 630 i
Folketinget. Sidstnaevnte besvarelse indeholder en beskrivelse af ordningen i overensstemmelse med presse-
meddelelsen. Henset til oplysningernes karakter, skal det dog fremhaves, at de som folge af deres grundlag
nappe giver anledning til reaktion. Serligt pressemeddelelser ma antages at have til formal at formidle et
politisk budskab. Herfra kan det ikke sluttes, at myndighederne ikke er opmarksomme pa, at forvaltningsret-
lige grundsatninger, internationale forpligtigelser eller krav til sagsbehandlingen skal overholdes. Dette un-
derstattes sd meget desto mere af, at Stgjberg om pressemeddelelsen udtalte, at man ville satte en stopper for,
at unge piger tvinges til samliv med en voksen, hvilket isoleret kan betragtes som et anerkendelsesvardigt
formal’s.

Endvidere har Statsministeriet modtaget et notatudkast om ordningen fra Udlendinge-, Integrations- og Bo-
ligministeriet ifm. en forespergselsdebat. Af notatet fremgik instruksen, og det forhold at ministeriet havde
taget initiativ til at ndre praksis séledes, at ingen mindrearige asylansegere fremadrettet kunne bo med en
egtefelle eller samlever. Af notatet fremgik ikke, at der var undtagelser til den ordning, som Udlendingesty-
relsen praktiserede efter. Oplysningerne vidner om ordningens undtagelsesfrie karakter. Imidlertid blev der
sendt et endeligt beredskab til Statsministeriet efterfelgende, hvor det praciseredes, at den generelle ordning
overholdt danske retsregler og internationale forpligtigelser”’.

Kommissionen fandt, at statsministeren ikke var vidende om, at der var flere beredskaber, og i @vrigt, at han
eller andre i Statsministeriet ikke havde en sarlig viden om sagen. Kommissionen bemarkede, at Statsmini-
steriet havde féet at vide, at ordningen — uanset den undtagelsesfrie udmelding — ville blive administreret lov-
ligt’. Uagtet at der var oplysninger af en vis indikation i det forste beredskab, og i de offentlige oplysninger
peger meget i retning af, at der ikke er anledning til reaktion. Dette er dels fordi statsministeren har indrettet
sig 1 tillid til, at der blev administreret lovligt, og dels fordi visse oplysningers grundlag i form af politiske

2 TBK 1 s. 1024

73 Instrukssagen s. 24-26
" Ibid s. 59

5 1bid s. 622

6 Ibid s. 141 og s. 819
"7 Ibid s. 253-262

8 Ibid s. 819
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tilkendegivelser mé formodes at sveekke oplysningernes samlede styrke. Samspillet med embedsverket er her
ogsé af betydning, jf. afsnit 13.2.1.

12.2 Fagministerens indberetningspligt

Justitsministeren afgav forklaring om, at han skrev en SMS til statsministeren, hvor han gav udtryk for sine
bekymringer om indkvarteringsordningen”. En sddan indberetning om sagsbehandlingen i Udlaendingestyrel-
sen ma antages at give anledning til reaktion.

Det antages i teorien, at der som konsekvens af statsministerens tilsynspligt, kan indtreede en pligt for en fag-
minister til at underrette regeringschefen. Hverken Andersen eller Ross begrunder antagelsen nermere, men
anferer at fagministeren kan blive forpligtet til at underrette regeringschefen, hvis man far kendskab til en
anden fagministers embedsmisbrug og méske ogsa forhold udenfor embedet®. Christensen anferer herom,
under henvisning til ministrenes sideordnede stilling, at pligten formentlig ber reserveres til klare ulovligheder.
Han finder ikke, at pligten kan udstraekkes til forhold udenfor embedsforelsen, da sagen mod I.C. Christensen
udelukkende vedrerer tilsynet med Albertis embedsforseelser.

Indberetningspligten mé anskues som en accessorisk forpligtigelse til statsministerens tilsynspligt, hvorfor op-
fyldelsen af sidstnavnte kan pavirkes af, hvorvidt fagministeren har iagttaget indberetningspligten®!.

Pa tidspunktet hvor ordningen vurderes at vere klart ulovlig, er justitsministeren blevet bibragt bekymringer
om ordningen via sit ministerium. Der kan derfor haevdes at bestd en indberetningspligt til statsministeren®?.
Justitsministeren forklarede for kommissionen, at han kontaktede statsministeren ift. administrationen af sa-
gerne. Henvendelsen kan dog ikke identificeres i sagen, men justitsministerens forklaring ses at vaere under-
stottet af gvrige forhold. Ifelge statsministerens egen forklaring, har han dog aldrig modtaget underretning fra
justitsministeren. Kommissionen vurderede pa baggrund af de bevismaessige forhold, at det ikke kunne ude-
lukkes, at der var foretaget en underretning til statsministeren, selvom beskeden ikke kunne findes i sagen®’.
Kommissionen foretog her en afvejning af de relevante beviser og fandt, at man ikke med den forngdne sik-
kerhed kunne tilsidesatte hverken justits- eller statsministerens forklaring®*.

Vurderingen skal ses i lyset af, at det ikke er kommissionens opgave at foretage en ansvarsvurdering ift. mini-
stre. Safremt der er anledning til tvivl, er det kommissions opgave at praesentere tvivlen, og hvad den omhand-
ler®. Ingen af de respektive forklaringer blev séledes tilsidesat, selvom de var objektivt modstridende, hvilket
skyldes, at det ikke med den fornedne sikkerhed kunne afvises, at det forholdt sig som oplyst af dem begge.
Som det folger af vurderingen, var der berettiget tvivl om forholdet, hvorfor underretningen nappe er afgo-
rende for vurderingen af tilsynspligten i nerverende sag.

Dette eendrer dog ikke pa, at fagministerens indberetningspligt kan influere pa vurderingen. Forholdet i sagen
er snarere konkret bevismassigt begrundet. Kommissionens vurdering antyder dog, at indberetningen i sig selv
ikke er eneafgarende, jf. straks nedenfor.

12.3 Sammenfatning

Ud fra det anforte var der indikationer af en vis styrke om den ulovlige administration. Tilsynspligten vurderes
imidlertid ikke at veere tilsidesat, da der skal foretages en samlet vurdering af indikationernes styrke. Dette
understettes isaer i kommissionens afsluttende bemarkning vedr. henvendelsen fra justitsministeren, hvor det
anferes, at ”'(...)(henvendelsen)under alle omsteendigheder vil skulle ses i sammenhceng med de oplysninger,
som Statsministeriet i ovrigt havde i sagen, herunder (...) oplysninger om, at der blev administreret lovligt”*’.
De modsatrettede oplysninger om ordningens lovlighed mé formentlig bevirke, at der pé trods af den mulige
henvendelse ikke er anledning til reaktion.

7 Ibid s. 125

80 Andersen (1964) s. 208 og Ross (1980) s. 449 .
81 Christensen (1997) s. 382 f.

82 Instrukssagen s. 123 ff.

8 Ibid s. 810 f.

8 ibid s. 819 1.

85 Talevski m.fl. (2002) s. 82 f.

8 Instrukssagen s. 820
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13 Faktorer med indvirkning p4 tilsynsansvaret

I det folgende vil der blive inddraget faktorer, der har indvirkning pa tilsynsansvaret i lempende og skerpende
retning. Formuleringen tilsynsansvaret er valgt, dersom en vurdering af disse faktorer har nar sammenhaeng
med tilregnelseskravet i MAL § 5, stk. 1. Som praksis viser, er det afgerende, at der er oplysninger, der giver
anledning til reaktion. Folgende er et forseg pa en n@rmere operationalisering af faktorer, der kan vaere af
betydning for ansvarsvurderingen — navnlig pligter for embedsvaerket i samspil med statsministerens tilsyns-
pligt. Om der er anledning til reaktion, er i sidste ende en konkret vurdering af de samlede indikationer og
deres styrke, og safremt styrken viser sig at vaere af et ikke ubetydeligt omfang, er der anledning til, at stats-
ministeren reagerer. Faste rammer for vurderingen lader sig dog vanskeligt opstille.

13.1 Embedsvarkets underretning - departementschefen

Christensen antager, at der geelder en pligt for departementschefen til at give underretning til statsministeren,
hvis der foreligger seerligt kvalificerede omsteendigheder®’. Bent Christensen anforer, at pligten er praktisk
men ikke velbegrundet, da den tjenestebefaling, der giver anledning til underretningen, kan tilbagekaldes eller
@ndres. Endvidere anfores, at statsministeren ikke med autoritativ virkning kan afgere tvivlen om forholdets
lovlighed®. Christensen argumenterer herimod, at statsministeren ikke retligt er de @vrige ministres overord-
nede, men at den praktiske realitet er en anden bl.a. som folge af tilsynspligten. Han henviser til, at tilsynsplig-
ten ville veere mindre virksom, hvis statsministeren ikke modtog relevante oplysninger ifm. klare overtreedel-
ser, hvorfor pligterne er accessorisk forbundne. Christensen anferer videre, at der neppe skal foreligge en
truende national ulykke, som haevdet af Gomard, da I.C. Christensens tilsynspligt, som underretningspligten
er accessorisk forbundet med, udelukkende vedrerte Albertis administration som formand for sparekassen®.
Gammeltoft-Hansen tilslutter sig Christensens antagelse og angiver, at det pa trods af uenigheden i litteraturen
er bade korrekt og forméalstjenligt at argumentere for en sidan oplysningspligt®.

I tamilsagen forholder undersggelsesretten sig til underretningspligten. Retten fandt, at embedsvarket pga.
deres kendskab til, at berostillelsen var juridisk uholdbar, havde pligt til at sige fra overfor administrationen.
Retten ansa departementschefens forseg pa at f4 ministeren til at &@ndre administrationen som utilstraeekkelig.
Grundet sit kendskab til sagen skulle han have sagt utvetydigt fra, og som én mulig handling fx vere gaet til
Statsministeriet. Retten bemerkede, at der ikke var tale om en udtemmende angivelse af muligheder, men at
ingen af de nzevnte var forsegt’’. At dette udelukkende angives som en mulig opfyldelse af pligten, understetter
imidlertid ikke en generel pligt til at underrette statsministeren. P4 baggrund heraf synes Germers kritik beret-
tiget.

Selvom @ldre praksis ikke understotter pligten, mé denne dog antages at vare velbegrundet til at sikre, at
statsministeren modtager nedvendig information om et sagsforlob®. I instrukssagen ses kommissionen forud-
setningsvist at tilslutte sig denne opfattelse, idet det angives, at en forudsatning for tilsynspligtens opfyldelse
er, at statsministeren modtager den fornadne underretning. Kommissionen bemerkede hertil, at ingen er neer-
mere til at viderebringe denne information end departementschefen. Endvidere anferte kommissionen at
?(...)(underretningspligten) kan vise sig at veere den eneste tilbageveerende mulighed for at fi afveerget en
klart ulovlig tilstand pd et veesentligt omrdde, og at det folger af stillingens beskaffenhed (...)at departements-
chefen md foretage de fornadne afveergehandlinger for at fi den klart ulovlige tjienestebefaling omstodt. .

Nyere kommissionspraksis og teori ses at anerkende pligten, og at denne kan have sammenheng med statsmi-
nisterens tilsynspligt. Modtager statsministeren saledes underretning fra departementschefen, vil det givetvis

87 Christensen (1997) s. 399 ff. Se kritisk hertil U. 1997B.390. Germer anforer bl.a., at det ma bero pa sagens omstaendig-
heder, og at det kan vere berettiget at undlade at ga til statsministeren. En nermere eksemplificering foretages dog ikke.
881U.1992.B.396
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fordre anledning til reaktion og skaerpe tilsynsansvaret. Ud fra det anfoerte kraeeves der dog retsbrud af en vis
vaesentlighed.

13.1.1 Underretningspligt for ledende embedsmaend

Instrukskommissionen overvejede dertil, hvorvidt en forpligtigelse til underretning af Statsministeriet kunne
antages at vaere galdende for ledende embedsmeend, men vurderede, at denne udelukkende er geldende, nar
en ministers tjenestebefaling angér forhold af meget veesentlig betydning. Samlet fandt kommission, at en /e-
dende embedsmand, der far et sikkert kendskab til en klart ulovlig tjenestebefaling skal give underretning til
sin overordnede i ministeriet, men at der i situationer, hvor dette er utilstraekkeligt, burde vaere en pligt til at
underrette fx Statsministeriet®.

Kommissionen fremhavede ved ansvarsvurderingen af afdelingschefen i udlendingeafdelingen, at der etable-
redes en handlepligt til at bringe en ulovlig administration til opher, nér en beslutning eller tjenestebefaling
var klart ulovlig. Kommissionen fandt, at instruksen var klart ulovlig, og at ordningen, som Udlendingesty-
relsen administrerede efter, var uloviig. Afdelingschefen fik derfor en pligt til at forsege at bringe ordningen
til opher. Kommissionen ses at angive en ikke udtemmende liste af mulige handlepligter, hvor det slutteligt
fremheaeves at "Sdfremt ingen af disse skridt (...) er egnede til at bremse iveerkscettelsen af ordningen, kunne
Lykke Sorensen(afdelingschefen) rette henvendelse til Statsministeriet”. Kommissionen fremhavede med hen-
visning til underretningspligten for departementschefen, at det er forbundet med betydelig usikkerhed, om der
gaelder en sédan ret og pligt for en afdelingschef, da spergsmalet ikke er afklaret i retspraksis. Kommissionen
fandt dog, at ogsé ledende embedsmend efter omstendighederne har ret til det. Grundet usikkerheden om,
hvorvidt der geelder en ret og pligt til at rette henvendelse til Statsministeriet, var kommissionen tilbagehol-
dende med at udtale kritik®>. Anvendelsen af ordet “kunne” indikerer, at underretningen er fakultativ, hvorfor
forholdet nappe er afgerende for vurderingen af tilsynsansvaret. Christensen angiver om kommissionens vur-
dering, at det er tvivlsomt, hvorvidt underretningspligten kan udstraekkes til ledende embedsmeend. Pligten mé
fortrinsvis antages at pahvile departementschefen, og han finder, at den ledende embedsmand skal sikre, at
forstneevnte gar til Statsministeriet®®. Christensens opfattelse ses ogsa fulgt ved minkkommissionens vurdering
af ledende embedsmcend, hvor bl.a. afdelingschefen i Miljo- og Fadevareministeriet kritiseres for ikke i tiden
frem til pressemedet d. 4. nov. 2020 at dele sine opfattelser om hjemmelsforholdet. Kommissionen fandt her,
at det under alle omstandigheder ville vere narliggende at ga til departementschefen med denne viden og
navnte ikke eksplicit statsministeren®’.

Safremt statsministeren modtager underretning, vil det antageligt give anledning til reaktion. Kommissions-
praksis viser, at det formentlig er mest narliggende at inddrage departementschefens underretningspligt ifm.
ansvarsvurderingen.

13.2 Radgivning fra embedsverket

Embedsverkets radgivning skal satte ministeren i stand til at treeffe beslutninger pé et oplyst grundlag. For at
embedsmend kan yde radgivning til ministeren, anferes det i BET 2004 nr. 1443 med henvisning til Justits-
ministeriets redegorelse nr. R 2 af 4. okt. 2001, at der skal foreligge en sag i ministeriet’. Talevski m.fl.
praeciserer herom, at rddgivningen skal vedrere forhold, der knytter sig til ministerfunktion, dvs. som forvalt-
ningschef eller regeringsmedlem®. Af samme grund kan rddgivning have indvirkning pa ansvarsvurderingen,
da man er indenfor anvendelsesomradet af MAL § 5, stk. 1, jf. § 1.

Rédgivning fra embedsvarket kan formentlig give anledning til, at der skal foretages en neermere undersggelse,
ligesom fravaeret af radgivning kan have betydning for vurderingen. I visse tilfeelde kan mangelfuld rddgivning
bevirke, at ministeren bibringes en faktuel forkert opfattelse, hvorfor der kan opstd vanskelige

%4 Ibid s. 3534 f.

% Ibid s. 3622 f.

% Christensen (2022) s. 238

97 Minksagen s. 662

%8 Bet. 2004 nr. 1443 s. 15

9 Talevski m.fl. (2002) s. 285 f.
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tilregnelsesvurderinger efter den strafferetlige vildfarelseslaere. Denne problemstilling er i overvejende grad af
strafferetlig karakter og vil af pladsmaessige hensyn ikke blive behandlet nermere.

Christensen anforer, at pligten for embedsmaend til at rddgive ministeren er en positiv forpligtigelse til at in-
formere og radgive om relevant information i relation til ministerens embedsferelse, og dels en negativ for-
pligtigelse til ikke at holde vaesentlige oplysninger tilbage'®. Af kommissionspraksis ses, at den negative side
af rddgivningspligten tillige indeholder en forpligtigelse til ikke at give ministeren “’kreative ideer”. Underso-
gelsesretten i1 tamilsagen fandt det derfor seerdeles kritisabelt, at Johan Reimann foranstaltede ideen om etab-
lering af samradet mhp. afskaering af Ombudsmandens undersggelse. Retten formulerede det som en uheldig
”ide”, der burde have veeret bremset af Reimanns overordnede embedsmeend'®!. Sporgsmalet er herefter, hvil-
ken betydning opfyldelse og tilsidesattelsen af pligten har pa ansvarsvurderingen for ministeren.

13.2.1 Radgivning og ansvarsvurderingen

I teorien er udgangspunktet, at ministeren i vidt omfang kan forlade sig pa rddgivningen fra embedsvarket.
Argumentationen bygger pé, at ministerens opgaver ofte er komplekse bade i faglig og juridisk forstand'®.
Christensen anforer, at rddgivning, afthengigt af sagen, bade er relevant for ansvarsvurderingen og strafudma-
lingen. Endvidere fremhever han, at der i almindelighed ikke kan stilles sarligt hegje krav til ministerens fak-
tuelle eller juridiske viden, og at dette sarligt geelder, hvor man fra embedsvaerket modtager radgivning, der
ikke bringer problemet frem i lyset. Han gor dog reservation for tilfalde, hvor radgivningen er oplagt forkert
eller mangelfuld'®,

Ved vurderingen af statsministerens tilsynspligt i instrukssagen ses det at vere af betydning, at statsministeren
ikke blev orienteret om, at der ifm. forespergselsdebatten var flere beredskaber, ligesom han ikke var blevet
informeret om af sit embedsverk, at de var af den opfattelse, at Udenrigs- Bolig og Integrationsministeriet
havde meldt hérdere ud, end hvad juraen kunne holde til'*. Den manglende rddgivning herom bevirker, at der
naeppe er anledning til reaktion, hvorfor det er lempende for ansvarsvurderingen.

13.2.2 Réadgivning i U 2022.653 R

Der er ikke rigsretspraksis, der behandler betydningen af radgivning ift. statsministerens tilsynsansvar. Imid-
lertid kan visse betragtninger gores med afsat i Rigsrettens dom mod Inger Stojberg!®, da tilregnelseskravet i
MAL § 5, stk. 1 er det samme, uanset den konkrete overtradelse.

Vedr. straffastsattelsen lagde flertallet pa 15 dommere vagt pé, at T besluttede, at praksisendringen skulle
gennemfores, selvom T havde modtaget klar rddgivning fra embedsmaendene om, at det ville vare i strid med
gaeldende ret at etablere en undtagelsesfri indkvarteringsordning. Rettens vurdering skal laeses i sammenhang
med dommens afsnit 1.5 vedr. tilregnelseskravet, hvori det angives, at T under et mede flere gange blev advaret
om, at en undtagelsesfri ordning ikke var lovlig. Efter gennemgangen af den radgivning T modtog ifm. medet,
vurderede flertallet pa 25 dommere, at T selv pressede ordningen igennem pa trods af embedsverkets radgiv-
ning, idet T efter meadet besluttede, at der skulle gennemfores en ordning uden undtagelser. Christensen angiver
herom, at embedsverkets klare rddgivning setter greenser for ministerens ageren, og at ministeren ikke kan
sidde klare advarsler overherig!®. Klar rddgivning kan derfor havdes at skarpe ansvarsvurderingen.

Dommen illustrerer dertil, at embedsverkets rddgivning er af betydning for tilregnelseskravet. Det bemerkes,
at forsetsvurderingen i dommens afsnit 1.5 er todelt gdende pa dels sagsbehandlingsproceduren, dels de ma-
terielle kreenkelser af de overtrddte regler og retsgrundsatninger. Sidstnevnte skal fremhaves, idet rettens
vurdering viser, at rddgivningen har indvirkning p& den endelige forsaetsgrad. Retten fandt, at ”(...)T pd tids-
punktet for instruksen (...) var blevet radgivet af embedsmeendene i ministeriet om, at der var vide rammer for
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at adskille parrene, og at der kun i helt scerlige tilfeelde ville skulle gores undtagelse”. Retten fandt pa trods af
markeringen af, at T var blevet bibragt en bestemt opfattelse af rammerne for administrationen, at T matte
have indset og anset det som muligt, at en undtagelsesfri ordning ville veere i strid med geeldende ret, hvilket
T havde forholdt sig accepterende til. Selvom T via radgivningen blev bibragt en bestemt opfattelse ift. ram-
merne for administrationen, ses det her ikke at vaere diskulperende for ansvaret. Den ikke retvisende radgivning
bevirkede dog, at der statueredes en lavere forsatsgrad — her et eventualitetsforsat!'?’.

Selvom retten fandt, at tilregnelseskravet var opfyldt, indgik radgivningen dog som et moment ift. udmalings-
spergsmalet. Flertallet pd 15 dommere fremhavede i1 afsnittet om straffastsattelsen, at T for sin beslutning
havde modtaget rddgivning om, at det kun i ganske fa tilfelde ville vaere uproportionelt at adskille parrene.
Rédgivningen fandtes dog ikke retvisende, da T selv havde presset embedsvarket bl.a. ved sine offentlige
udmeldinger om, at hun ville paleegge Udlendingestyrelsen at administrere efter ordningen. Christensen ud-
leegger vurderingen saledes, at ministeren ved sit pres pa embedsvarket selv etablerede rammerne for den ikke-
retvisende radgivning'%.

13.2.3 Sammenfattende

Udgangspunktet er, at ministeren kan forlade sig pad embedsvearkets rddgivning. Det kan samlet vurderes, at
klar radgivning kan have betydning for ansvarsvurderingen i skaerpende retning béde ift. skylds- og udma-
lingsspargsmalet, hvorfor embedsmaendenes radgivning satter greenser for ministerens ageren. Er radgivnin-
gen mindre kvalificeret kan dette have indvirkning pa tilregnelsesvurdering i lempende retning eller indga som
et moment ved straffastsattelsen. U 2022.653 R viser dog, at udgangspunktet om, at ministeren kan forlade
sig pd embedsvarkets radgivning, kan modificeres, nar ministeren selv etablerer rammerne for, at radgivningen
bliver mindre kvalificeret.

14 Minksagen

Grundproblematikken i sagen er, at regeringen efter modet i koordinationsudvalget'® d. 3. nov. 2020 traf en
beslutning om, at alle mink skulle aflives. Samtidig blev der truffet en beslutning om, at minkejere, der frivilligt
forestod aflivningen, kunne modtage en gkonomisk kompensation - en sdkaldt “tempobonus”. Beslutningen
blev meldt offentligt ud til befolkningen pa pressemedet den 4. nov. 2020 af statsminister Mette Frederiksen.
Det blev meldt ud, at alle mink skulle aflives af hensyn til folkesundheden. Imidlertid foreld der ikke hjemmel
i form af et forngdent retsgrundlag til beslutningen. Sendag d. 8. nov. 2020 blev Frederiksen opmerksom pa
hjemmelsproblemet, da hun blev forelagt en sag om et hastelovforslag herom.

Minkkommissionen blev nedsat bl.a. med det formal at undersegge processerne i og mellem de relevante myn-
digheder ifm. tilblivelsen af beslutningen. Gennemgéende for undersegelsen var bl.a. statsministerens tilsyns-
pligt med de @vrige ministre under forlgbet!'’.

14.1 Tilsynspligten

Kommissionen fandt, som anfert, at der hverken var hjemmel til beslutningen om at aflive alle mink eller til
den gkonomiske ordning vedr. tempobonus''!. Det manglende hjemmelsgrundlag og bruddet p4 legalitetsprin-
cippet, som folge af beslutningen, er dermed tilsynets genstand. Det afgarende bliver herefter, om oplysnin-
gerne tilgdet Frederiksen er af en sddan styrke, at der er anledning til at undersege, om der var hjemmel til
beslutningen truffet pd KU-modet!'.

14.1.1 Tilsynsansvaret og vurderingstidspunktet
Det kan overvejes, om vurderingen ber forskydes til den 8. nov. 2020, hvor Frederiksen fér positiv viden om
hjemmelsproblemet, idet der givetvis er anledning til reaktion pa dette tidspunkt. Det vurderes, at den valgte
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reaktionsméde ved at sende et hastelovforslag til Folketinget samme dag er velbegrundet. Kommissionen ad-
spurgte dog, om hun overvejede at give besked til gvrige myndigheder, men udtalte ikke en egentlig kritik af,
at hun ikke foretog sig yderligere!!®. At udstrekke reaktionsmaden til at omfatte en aktiv indgriben i fagmini-
steriernes anliggende synes vidtgéende, da Rigsretten i 4. sag udelukkende statuerer, at en nermere underso-
gelse efter omstendighederne er pdkreevet. Det synes mere nerliggende, at Miljo- og Fedevareministeriet samt
Justitsministeriet reagerede tidligere, da der dem imellem var dreftelser om hjemmelsforholdet allerede d. 5.
nov. 2020. Vurderingen centreres derfor om beslutningstidspunktet d. 3. nov. 2020.

Kommissionen vurderede, at Frederiksens udmeldinger pé pressemedet objektivt var groft vildledende, da der
ikke var hjemmel til beslutningen. Subjektivt havde hun imidlertid ikke viden herom den 4. nov. 2020. Kom-
missionen havde ikke vurderet, om der foreld grov uagtsomhed'!*. Formuleringen afviser umiddelbart tilreg-
nelse i form af forsat, hvorfor det afgerende bliver, om Frederiksen har handlet groft uagtsomt. Dette kan
udtrykkes séledes, at Frederiksens forsemmelse af at reagere og foretage en nermere undersogelse af hjem-
melsforholdet, ud fra en skensmessig vurdering, alvorligt kan bebrejdes hende!'®. Regler for undersogelses-
kommissioner bevirker, at omradet for grov uagtsomhed er underbelyst, da kommissioner ikke kan foretage
retlige vurderinger ift. ministre''®. Folgende vurdering er derfor afgivet med forbehold for, at snitfladen mel-
lem grov og simpel uagtsomhed er vanskelig at placere.

14.1.2 Oplysninger tilgéet Frederiksen

14.1.2.1 Forlebet frem til nov. 2020

Frederiksen fik forelagt en sag ifm. det forste smitteudbrud blandt mink i juni 2020. Der blev indstillet til at
regeringen godkendte, at den smittede besatning skulle aflives. Af et notat fremgik, at Miljo- og Fedevaremi-
nisteriet havde hjemmel hertil, ligesom man var opmarksom pa kompensationspligt!!’.

Endvidere onskede Fodevarestyrelsen at etablere en overvagningsstrategi af mink, da man pa baggrund af
sundhedsmyndighedernes vurdering, ville have den fornedne viden om, hvorvidt mink kunne udgere et smit-
tereservoir for mennesker. Der blev i den forbindelse udarbejdet et notat, hvor Statens Serum Institut''® be-
merkede, at et reservoir for SARS-CoV-2 i mink kunne bevirke, at der ville optreede nye mutationer og smit-
tekaeder, hvorfor nedslagtning fandtes relevant ift. smittede besatninger. Notatet blev sendt til Statsministeriet,
som en ”gul sag” og godkendt af Frederiksen med kommentaren "OK. Vil dog betvivle om det er nok”. Frede-
riksen har herom forklaret, at hun godkendte overvagningsstrategien, og at den blev forelagt hende, da hun
skulle have mulighed for at se sagen samt anledning til at reagere'".

Frederiksen er derved til en vis grad orienteret om smitten ift. mink, om end den konkrete behandling af smit-
tetilfeldene overlades til ressortministerierne. Om indikationernes styrke ber dog fremhaves det forhold, at
der er tale om smittede mink, hvorfor der ikke kan drages den konklusion, at hun er vidende om hjemmelsfor-
holdet vedr. aflivningen af alle mink. Dette harmonerer i1 gvrigt med kommissionens betragtninger om hjem-
melsforholdet, da denne vurderede, at smittede mink og mink indenfor sikkerhedszonerne kunne aflives efter
den dagaeldende bekendtgorelse om covid-19 hos pelsdyr. Hertil skal tilfajes, at forholdet vedr. smitten i mink-
besatninger blev lagt til grund at veere primeert under Milje- og Fodevareministeriets ressort'?°. Kommissionen
ses 1 denne sammenheng at forholde sig til Statsministeriets aktive inddragelse under processen, dersom de-
partementschefen i Miljo- og Fadevareministeriet direkte blev adspurgt, om der ikke ved statsministerens

13 Tbid s. 739

14 Ibid s. 738 f. Vestergaard m.fl. (2022) er pa s. 19 f. kritiske overfor formuleringen og angiver med rette, at det ber
leeses som en neutral redegerelse for kommissionens kompetence ift. retlige vurderinger af ministre, og ikke som en
antydning af, at en nermere undersogelse af grov uagtsomhed er narliggende. En vurdering heraf synes dog ikke ude-
lukket.
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involvering skete en udviskning af kompetenceforholdene mellem ressortministeriet og Statsministeriet!?!.

Statsministeriets koordinering af sagsforlebet méa derfor antages at have en vis betydning for vurderingen, jf.
afsnit 14.1.4.

D. 30. sep. 2020 blev der atholdt et made i ekonomiudvalget. Kommissionen fandt, at Frederiksen havde
modtaget oplysninger fra sin departementschef om, at der var en stigende opmerksomhed pa smitten ift. mink.
Endvidere havde hun féet oplyst, at finansministeren enskede en redegerelse for de mulige lesninger af pro-
blemstillingen. Af coveret til medet fremgik det, at aflivning af alle mink var et vidtgéende tiltag, der kreevede
yderligere belysning. Kommissionen lagde Frederiksens forklaring til grund om, at hun blev bekendt med
etablering af zoner mv.'?%,

Oplysningerne forinden november méned er nappe afgerende for vurderingen. Pé daveerende tidspunkt er der
tale om mindre vidtgaende tiltag, der er veesentligt forskellige fra den endelige beslutning truffet pA KU-medet.
Det kan naeppe tilleegges afgerende vagt, at aflivning af alle mink fremgér af coveret pa madet, idet dette ikke
var tiltaget forelagt til godkendelse af regeringen.

14.1.2.2 Forlegbet i nov. 2020

For perioden op til KU-madet skal navnlig fremheeves folgende. Frederiksen havde den 2. nov. modtaget op-
lysning om, at man havde fundet en ny mutation, og at samtlige departementschefer sa pa sagen. Dertil blev
der afholdt et ministermade, hvor det af sundhedsministerens notater fremgik, at Frederiksen enskede en ac-
celeration af aflivningsprocessen. Frederiksen forklarede herom, at hun formentlig havde sagt, at der var risiko
for, at vaccinerne blev undermineret'?*. Oplysningerne viser en stigende bekymring for smitten blandt mink,
men peger ikke i retning af, at man har haft hjemmelsmaessige overvejelser pa davaerende tidspunkt.

Til brug for KU-medet d. 3. nov. blev der udarbejdet et cover med bilagsmateriale. Af coveret fremgik ikke
hjemmelsovervejelser, men disse fremgik af materialets bilag. Af et bilag fremgér to lesningsmodeller for en
kompensationsordning, og at det hverken er muligt at tvangslukke eller leegge minkerhvervet i dvale efter
geeldende lovgivning. Coverets bilag beskrev yderligere to aflivningsscenarier; dvalemodellen og forbudsmo-
dellen. For den 1. model fremgik, at der ikke var hjemmel hertil, og for den 2. model fremgik, at det ville
medfere ekspropriation'?*. Frederiksen forklarede, at hun ikke havde set de @vrige bilag, men udelukkende
coveret og risikovurderingen. Kommissionen lagde til grund, at hun métte vere bekendt med, at medet blev
tilrettelagt og materialet udarbejdet under en forceret proces. Dette skal ses i lyset af, at det beskrevne materiale
forst indgik i sagen 6 min. for medets start, at materialet blev samlet hurtigt, og at mededeltagerne ikke fik
lejlighed til at laese bilagene'*.

Der kan siges at veere klare oplysninger om hjemmelsmessige forhold, Frederiksen har blot ikke lest disse.
Materialets oplysninger peger i retning af, at der er anledning til reaktion, og det forekommer derfor mindre
hensigtsmaessigt, hvis modargumentet herfor er, at man ikke har laest materialet. Selvom dette kan forekomme
mindre hensigtsmeessigt, ma embedsvarkets forpligtigelse til underretning mv. tillige inddrages. Beslutnin-
gens karakter vil dog ferst blive inddraget som moment i vurderingen.

14.1.3 Hjemmels- og beslutningsgrundlag

Kommissionen fandt, at det var klart, at der ikke foreld hjemmel til beslutningen'?®. Vurderingen ma ses i lyset
af, at der antages at geelde et skaerpet hjemmelskrav ved byrdefulde indgreb i borgerens erhvervsmuligheder,
hvilket en de facto nedlukning af minkerhvervet er'?’. Kommissionen ses at vare kritisk overfor Frederiksens
forklaring om, at hun forventede, at hjemmelssporgsmaélet var forberedt inden KU-medets start. Kommissio-
nen lagde til grund, at aflivning af alle mink var en lesningsmodel, der ikke fremgik af materialet, ligesom den
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fandt, at det neppe kunne forventes, at regeringen “up front” blev gjort opmarksom pa en hjemmelsproble-
matik ift. en ikke-behandlet lasningsmodel. Kommissionen anforte videre, at det neeppe kunne tages forgivet,
at der var hjemmel til en "sddan meget vidtgdende og intensiv beslutning uden fortilfeelde (...)”, og at det
samme gjaldt tempobonus, der var “en ny idé undfanget dagen for, og som hverken var kompensation for tab
eller begrundet i pdforte omkostninger (...)". Vurderingen ma anskues i lyset af, at materialet til KU-medet
udelukkende angik alternative lgsningsmodeller. Modellerne var som navnt dvalemodellen, der tillod et be-
grenset antal avlsdyr, og forbudsmodellen gadende ud pé et forbud mod dansk minkproduktion. Kommissionen
vurderede, at begge losninger nappe var reelt mere byrdefulde end den faktiske beslutning, hvorfor man kunne
finde inspiration til hjemmelsmassige overvejelser ud fra de fravalgte losninger i bilagene'®.

Vestergaard m.fl. ses at vere kritiske overfor vurderingen om, at det var klart, at der ikke forela hjemmel til
beslutningen. De henviser til, at denne klarhed forst opstod i forlengelse af KU-medet pga. dreftelser mellem
de ovrige ministerier'?. Herimod kan det anferes, at der er tale om en vidtgéende og intensiv beslutning, hvis
udfersel de facto medferte nedlukning af erhvervet. Dette forhold mé antages at skaerpe kravet til statsministe-
rens agtpagivenhed. Kommissionen vurderede i denne sammenhaeng, at foranstaltninger, der indeberer forbud
mod hold af en bestemt art husdyr og reelt nedleegger et helt erhverv, mé kraeve klar hjemmel. Dette gjaldt
uanset, at det alene var for en periode'*. Kommissionen bemarkede dog, at dette forhold end ikke var blevet
fremhaevet af gvrige tilstedevaerende ministre eller embedsmand. Klarheden ift. hjemmelsgrundlaget er derfor
nappe en faktor, der kan sté alene i vurderingen'3!.

14.1.4 Organiserings- og koordineringsforhold

Indledningsvist ber det pointeres, at Frederiksens valg af strukturform, der i det konkrete tilfeelde viser sig
at vaere uhensigtsmaessig, neppe generelt kan fore til, at der foreligger en ansvarspadragende pligtforsem-
melse. Tvartimod kan intentionen med hendes involvering i sig selv vare saglig og anerkendelsesverdig
henset til ensket om at imedekomme den stigende smitte i Danmark. Hendes engagement i processen ma
dog antages 1 nogen grad at kunne influere pd ansvarsvurderingen, hvorfor regeringens organisationsfor-
hold inddrages.

Regeringen har ifm. sagsforholdet organiseret sig i en raekke udvalg, herunder koordinationsudvalget. Frede-
riksen er formand, og det fremgér, at forméalet med udvalget er at behandle vesentlige sager og initiativer fra
regeringen. Frederiksen forklarede, at regeringen udelukkende besad en vicevert funktion, og at det var fag-
ministeriet, der havde ansvaret for den endelige beslutning, da udvalget ikke selv havde retlig beslutningskom-
petence. Hun ses dertil at have en interesse i at styrke Statsministeriet. Ifolge hendes forklaring skulle Stats-
ministeriet bl.a. vaere koordinerende, steerkere pa analysen og vere i stand til at understette regeringen i at
gennemfore sin politik'¥2.

Statsretsligt er der intet til hinder for udvalgsordningen, og derfor kan regeringen organisere sig i udvalg mhp.
effektiv realisering af dennes politik. Henrichsen anferer, at kompetencen kan veare forskelligartet, men ud-
valgene kan vere tillagt den fulde (reelle) beslutningskompetence!3*. Zahle henviser til, at udvalg kan vare
hensigtsmassige, da de kan bidrage til en falles politisk linje i regeringen'**. Kommissionen vurderede i denne
sammenheng, at Statsministeriet havde den overordnede og styrende rolle i beslutningsprocessen, og at Fre-
deriksen forte an pa pressemadet og selv formidlede regeringens beslutning, selvom beslutningen ressortmaes-
sigt var ved Miljo- og Fodevareministeriet!.

At statsministeren har en styrende rolle i sagsforholdet, der bl.a. afstedkommer af, at ressortministeriet er til-
bagetrukkent, mé antages at vaere relevant for ansvarsvurderingen. Det bemarkes, at Statsministeriet igang-
satte KU-medet, og det blev administrativt besluttet, at Justitsministeriet skulle forberede sagsmaterialet til
madet. Strukturforholdene har da en vis betydning. Argumentationen kan understottes med afsaet i det
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strafferetlige ledelsesansvar, der omhandler lederens tilsyn med virksomhedsforholdene. I vurderingen af, om
lederen har forsemt sit tilsyn med sine ansatte, ma virksomhedens organisationsstruktur og opgavefordeling i
et vist omfang tillaegges betydning, idet lederen dog ikke kan forventes at have overblik over alle forhold
athangigt af virksomhedens storrelse og sammensatning'*®. Nar Frederiksen engagerer sig i sagsforholdet
som sket, og har det overordnede ansvar for sagens koordinering grundet ressortministeriets tilbagetrukne
rolle, kan disse overvejelser, indenfor en vis rimelighed, antages at influere pa ansvarsvurderingen i skeerpende
retning. Ansvaret for sagen og beslutningsprocessen ber imidlertid forst og fremmest placeres ved ressortmi-
nisteriet, jf. dog afsnit 14.2.

Kommissionen lagde, om beslutningsforlgbet til grund, at det indebar en oget risiko for fejl pd en uhensigts-
meessig mdde, bl.a. fordi ressortministeriet var frakoblet i beslutningsprocessen.

Maodets administrative tilrettelaeggelse skyldtes, at statsministerens departementschef, Barbara Bertelsen, be-
sluttede at Justitsministeriet skulle foresta udarbejdelsen af materialet. Kommissionen fandt, at Bertelsen bade
var bekendt med indstillingerne i coveret, og at den endelige beslutning ikke var omtalt heri. Samlet vurderedes
det, at Bertelsen burde have rejst spergsmélet om hjemmel overfor ressortministeriet, da hun havde etableret
rammerne for processen, ligesom kommissionen fandt, at det potentielle medansvar for statsministeren gav
anledning hertil'’.

Henset til beslutningens karakter, er det neerliggende, at Bertelsen udover at underrette ressortministeriet, mere
direkte ogséd burde have underrettet Frederiksen, da der kan siges at foreligge serligt kvalificerede omsten-
digheder som anfert i afsnit 13.1 om departementschefens underretningspligt. Nér Frederiksens egen departe-
mentschef overtager processen, og reelt koordinerer forholdet udenom Frederiksen, er der givetvis ikke anled-
ning til at underspge forholdet. Bertelsens styrende rolle i forlebet sammenholdt med den manglende under-

retning af Frederiksen, kan derfor have lempende effekt pa ansvarsvurderingen.

14.1.5 @vrige ministeriers rolle’*

Henset til at kommissionen anferte, at hjemmelsforholdet var klart og papegede beslutningens vidtraekkende
konsekvenser for erhvervet, er det nerliggende, at der bestér en indberetningspligt for miljo- og fedevaremi-
nister Mogens Jensen til Frederiksen om hjemmelsgrundlaget. Kommissionen lagde til grund, at Jensen forst
blev bekendt med hjemmelsforholdet d. 5. nov. 2020, hvorfor han pé dette tidspunkt mdtte indse, at udmeldin-
gerne pé pressemedet var groft vildledende. Dette delte han ikke med Frederiksen, selvom kommissionen
fandt, at der var anledning hertil. Henset til at pligten forst indtradte pa dette tidspunkt, er det mindre naerlig-
gende at lade forholdet fa afgerende indflydelse pa vurderingen af Frederiksens ansvar. Dette ma i gvrigt ses i
sammenhang med den bevismassige tvivl vedr. Jensens faktuelle viden, ligesom ressortministeriet i nogen
grad tradte i baggrunden pa KU-medet, da Jensen ikke deltog i forberedelsen heraf, og da sagen blev forberedt
af Justitsministeriet'*’. 1 gvrigt ma Jensens departementschefs forhold inddrages. Om departementschefen
lagde kommissionen til grund, at han var bekendt med, at der til de udarbejdede lasningsmodeller i form af
dvale- og forbudsmodellen var krav om hjemmel. Kommissionen fandt herefter, henset til beslutningens ka-
rakter, og det forhold, at der var tale om en tredje beslutningsmodel, at der var anledning til at undersege
hjemmelsforholdet i Miljo- og Fadevareministeriet. Dertil fandt kommissionen det kritisabelt, at departements-
chefen ikke i tiden frem til d. 4. nov. 2020 delte vurderingerne herom. Kommissionen anferte, at det havde
veeret naturligt at tage kontakt til Statsministeriet og endvidere til Justitsministeriet, der koordinerede sagen —
uanset at ressortministeriet var treengt i baggrunden. Disse forhold ma antageligt have lempende effekt pa
tilsynsansvaret.

Justitsministeriet havde som anfert en koordinerende rolle ift. KU-mgdet. Kommissionen fandt i denne sam-
menheang ikke, at det i sig selv var kritisabelt, at ministeriet stod for tilvejebringelse af materialet. Kommissi-
onen vurderede dog, at ministeriet burde have rejst hjemmelsspargsmaélet overfor ressortministeriet inden pres-
semgdet, idet Justitsministeriet jevnligt bistod med juridiske spergsmal ift. hjemmelsgrundlaget. Kommissio-
nen kritiserede, at Justitsministeriet ikke selvstendigt videregav oplysningen til evrige myndigheder om, at
ressortministeriet tidligere havde rejst tvivl om hjemmelsforholdet - en vurdering som Justitsministeriet ikke
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selv havde tilsidesat'*. Kritikken kan anskues i lyset af pracisionspligten. Pligten bevirker, at det er neerlig-
gende, uanset at man ikke er det egentlige ressortministerium, at videregive relevant information til evrige
myndigheder udenfor eget ressort for at sikre, at der ikke treeffes ulovlige beslutninger. Kommissionen inddrog
i pvrigt overvejelserne fra TBK II og angav, at fagministrene kan have pligt til orientere andre ministre mhp.
at forebygge retsstridige handlinger'*!. Konkret kan der siges at vere anledning hertil som folge af ministeriets
koordinerende rolle ift. medet, det forhold at der har veret korrespondance mellem Justits- og ressortministe-
riet forinden beslutningen eksekveres, og grundet den endelige beslutnings vaesentlighed. At informationsud-
vekslingen ikke foreligger, kan bevirke risiko for fejl i beslutningsprocessen. Den manglende iagttagelse heraf
ma antageligt influere pa vurderingen af Frederiksens ansvar i lempende retning.

Da Frederiksen ikke er blevet underrettet af embedsvarket under KU-madet og forinden pressemedet d. 4.
nov. 2020, er der neppe samme anledning til at undersege forholdet. Nar kommissionen saledes kritiserer, at
serligt Miljo- og Fedevareministeriet burde have undersggt hjemmelsforholdet neermere, er det narliggende,
som argumenteret for af Vestergaard m.fl., at Frederiksen ma kunne stole pa embedsvarket, der ikke fremhae-
vede et problem om hjemmelsforholdet!*?. Manglende radgivning og advarsler om forholdets ulovlighed har,
som tidligere anfort, indvirkning pa ansvarsvurderingen.

Imidlertid ma det haves for gje, at beslutningsprocessen pa KU-mgadet blev angivet at vare forceret, ligesom
Statsministeriets departementschef foranledigede at ressortministeriet tradte i baggrunden. Som anfort ift. U
2022.653 R fandt flertallet, at ministeren selv havde presset embedsverket, hvorfor radgivningen ikke var
retvisende. Lignende betragtninger mé& kunne overvejes, nér Statsministeriet og Frederiksen foranlediger, at
embedsverket treeder 1 baggrunden under beslutningsprocessen. Nar man selv etablerer mindre forsvarlige
rammer for beslutningsprocessen og derved forverrer embedsverkets stilling, synes der ikke at vaere grundlag
for at placere ansvaret udelukkende hos embedsvarket. Selvom materialet til brug for KU-meadet nappe i sig
selv bringer hjemmelsproblemet frem i lyset, vaelger Frederiksen forsat at traeffe en beslutning med vidtraek-
kende konsekvenser for et erhverv, der ikke er beskrevet i sagsmaterialet. I gvrigt fremgik hjemmelsoverve-
jelser i coverets bilag blot ift. de alternative lgsningsmodeller. Der synes derfor ikke at vaere samme grundlag
for at stille et lempeligt krav til Frederiksens faktuelle vidensgrundlag. Vestergaard m.fl. henviser til udgangs-
punktet om, at ministeren ma kunne stole pd embedsvarket, og at det nappe kan forventes, at der sparges til
hjemmelsforholdet, ndr man er omgivet af topembedsmand'*’. Denne lempelige vurdering skyldes dog bl.a.
det forhold, at det normalvis er den relevante fagminister, der besidder viden om sagsforholdet!**. Samme
hensyn gor sig neppe geeldende, nér der er tilrettelagt en proces, hvor ressortministeriet er tradt i baggrunden.
Hvor langt udgangspunktet mellem statsministeren og embedsvarket kan straekkes, og om sagens konkrete
forhold giver anledning til fravigelse herfra, ma dog samlet vurderes at vare tvivlisomt.

14.1.6 Justitsministeriets notits og sammenfatning

I notits af 24. nov. 2020, der er afgivet som folge af sagsforlebet, gor Justitsministeriet geeldende, at tilsyns-
pligten er en snaver undtagelse til ressortansvaret, og at statsministeren ikke kan forventes at gribe ind, nar
man hverken er vidende om eller har bestemte grunde til at mistaenke, at der hos en anden minister er begéet
ulovlige forhold'®. At tilsynspligten anskues som en snaver undtagelse til ressortansvaret vurderes at veere
lempelig udlegning ift. pligtens nermere raekkevidde. Mere nerliggende synes det, som anfort i teorien, at
pligten begrenses af, om der konkret er anledning til at undersege forholdet.

Samlet synes et ansvar narliggende, da Frederiksen formentlig naeppe kan henvise til manglende radgivning
og advarsler fra embedsvaerket som folge af hendes egen tilretteleeggelse af sagsforlabet, nér der i gvrigt er
klare oplysninger i sagen. Hvor langt udgangspunktet streekkes om, at Frederiksen kan forlade sig pa embeds-
vaerkets forhold, er dog tvivlsomt, hvorfor det modsatte resultat ikke kan udelukkes. I denne afhandling
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vurderes det dog, at Frederiksen burde have reageret, ligesom hun burde have foranstaltet en nermere under-
sogelse af hjemmelsforholdet fx ved at sende sagen tilbage til ressortministeriet mhp. en endelig vurdering.

14.2 Ansvar i ovrigt

Naér statsministeren traeffer en beslutning, der reelt henherer under fagministeriet, er megdeleder i udvalget og
konkret styrer sagen ved efterfalgende at formidle beslutningen, giver det anledning til at overveje, om der er
grundlag for et ovrigt selvstendigt ansvar.

En sadan pligtidentifikation vil efter omstandighederne vere i overensstemmelse med at pligterne og deres
reekkevidde efter MAL § 5, stk. 1, 3. led ma fastlegges med beherig hensyntagen til forfatningsmaessig praksis
og pa baggrund af de vilkér, ministeren fungerer i'*6, Der ma dog tages forbehold for, at neerveerende vurdering
er konkret begrundet i sagens omstendigheder, og det forhold at MAL § 5, stk. 1, 3. led i sig selv er skens-
maessig og neppe giver en mere handfast vejledning for vurderingen.

Udgangspunktet ma vaere, at det er ressortministeriet, der har ansvaret for, at der foreligger det fornedne rets-
grundlag for beslutningen. Dette har naer sammenhang med ministerialsystemet, hvorefter ministeren er an-
svarlig for sagsforhold under eget ressort, her Miljo- og Fadevareministeriet.

Andersen anforer, med udgangspunkt i Statsradet, at ministrene kollegialt ikke kan traeffe en for den enkelte
minister bindende flertalsbeslutning'¥’. Segrensen fremhzver, at nir ministre handler som forvaltningschefer,
gor de det reelt pa egen hand, hvilket er i kraft af ministerialsystemet, hvor hver minister har sit eget forret-
ningsomrade'*. Germer tilslutter sig synspunktet og bemarker, at afgorelser ikke treeffes af regeringen som
kollegium men af den enkelte minister. Endvidere markerer han, at nar der foreligger koordinering af forskel-
lige ministres virksomhed, begreenser dette kun ministerens autonomi, nér der er et scerligt retsgrundlag her-
for'®. At Frederiksen er styrende pA KU-medet og konkret engageret i sagen, giver nappe i sig selv grundlag
for at fravige ressortansvaret, da dette ikke udger et scerligt retsgrundlag. Udgangspunktet er forsat, at ansvaret
for beslutningen er placeret hos Milje- og Fadevareministeriet.

Minksagen rejser dog det spargsmal, om Frederiksen ved sin konkrete optraeeden 1 sagsforlgbet, nar ressortmi-
nisteriet treeder i baggrunden, har en selvsteendig pligt til at serge for, at sagsforholdet bliver forsvarligt oplyst.
En sédan forpligtigelse kan maske stottes pa det af Germer anforte i afsnit 6.2 om, at ministeren som forvalt-
ningschef er selvstendigt forpligtet til at serge for en sddan tilretteleggelse af arbejdsgangen, at ministeren
bliver orienteret om alle veesentlige sporgsmdl. Dette kan dog neppe sté alene, da der er tale om en konkret
pligtidentifikation grundet statsministerens ageren i sagsforholdet, ligesom kommissionens beretning i sig selv
udelukkende kan indga som fortolkningsbidrag i fastleeggelsen af pligten. Nér ressortministeriet og embeds-
vearket 1 gvrigt fir en mere tilbagetrukken rolle, kan der dog haevdes at vere grundlag for, at statsministeren
selvsteendigt sikrer, at sagsforholdet bliver forsvarligt oplyst. En sddan pligtidentifikation forudsetter dog, at
der er grundlag for at placere ansvaret for sagens oplysning umiddelbart ved Frederiksen.

Statsministeriet anforte, som beskrevet ovenfor, at koordinationsudvalget ikke er tillagt retlig kompetence til
at treffe beslutninger, og at ressortministeriet har ansvaret for beslutningen'>°. Kommissionen synes at vere
afvisende overfor ansvarsplaceringen udelukkende hos ressortministeriet, idet den fandt, at formalet med ud-
meldingen pa pressemg@det var at eksekvere regeringens beslutning, der blev kommunikeret af Frederiksen, der
ikke havde intention om at eendre pa ressortforhold'!.

Kommissionen bemerkede, at ressortansvaret var et grundleeggende princip for kompetenceinddeling, og ikke
en ansvarsfrihedsgrund for andre ministerier. Kommissionen henviste til, at ansvaret efter omstendigheder
kunne placeres hos andre bl.a., nar ressortministeriet treeder i baggrunden i beslutningsprocessen, nér
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beslutningens eksekvering er vidtgdende, og der kan blive tale om grov vildledning eller klart ulovlig instruk-
tion eller hvor andre treeder i ressortministeriet sted'>2. Bemarkningen m4 laeses som om, at der konkret kan
veere anledning til en anden ansvarsplacering uagtet ressortforhold, hvilket kan antages at geelde, nar Frederik-
sen reelt treeffer beslutningen og styrer forlgbet i ressortministeriets sted. Betragtningen harmonerer med vur-
deringen 1 TBK II, hvor kommissionen placerede ansvaret umiddelbart hos Udenrigsministeriet — en ansvars-
placering der konkret var foranlediget af, at Udenrigsministeriet formidlede kinesiske bekymringer videre til
PET og politiet, hvilket gav Udenrigsministeriet anledning til at praecisere, at geeldende ret skulle overholdes.
Det bemerkes, at det er de konkrete omstendigheder for statsministerens involvering, der giver anledning til
ansvarsplaceringen. Dette forer sdledes ikke til en fravigelse af ministerialsystemet, der er forankret i grund-
loven og derved placeret gverst i den retlige trinfolge.

Der kan samlet hevdes at veere grundlag for en selvsteendig ansvarsplacering hos Frederiksen. Imod dette er
det anforte om regeringsudvalg, hvilket peger i retning af, at der foreligger en samlet regeringsbeslutning.
Imidlertid er der tale om en topstyret beslutning foranlediget af Frederiksen. Grundtesen ma vere, at nar mag-
ten er placeret i et udvalg, der er etableret efter Frederiksens enske om en staerkere regering, da ma ansvaret
folge med. I en situation hvor hverken ressortministeriet, embedsvarket eller Frederiksens egen departements-
chef gor opmarksom pé hjemmelsforholdet, ma der hevdes at vere en selvstendig forpligtigelse for Frede-
riksen til at sikre sig, at sagen er forsvarligt oplyst. 1 trad hermed kan det med en vis rimelighed antages, at
der ogsa ma vare en accessorisk forpligtigelse til at sikre, at sagens ydre rammer er forsvarlige, idet dette
vurderes at vere en nedvendig forudsatning for et forsvarligt beslutningsgrundlag. En sddan konkret begrun-
delse for pligtens eksistens er dog nappe i sig selv tilstreekkelig. En vis vejledning til pligtens nermere mate-
rielle indhold kan dog findes 1 det forvaltningsretlige officialprincip, jf. straks nedenfor.

14.2.1 Pligten og officialprincippet

Den ovenfornavnte pligt kan evt. stattes pa det forvaltningsretlige officialprincip, der er en almindelig rets-
grundsetning pa lovsniveau. Denne indeberer et krav til sagens oplysningsgrundlag, og péhviler den myndig-
hed, der har ansvaret for sagsforberedelsen'>*. Princippet indeberer ift. minksagen, at sagsforholdet skal vare
forsvarlig oplyst inden beslutningen om aflivningen af mink samt tempobonus blev truffet. Da ansvaret for
sagsprocessen konkret kan lade sig placere hos Frederiksen, ma det haevdes, at hun er forpligtiget til at sikre,
at sagen er forsvarlig oplyst, iser nar ressortministeriet traeder i baggrunden. Der kan i gvrigt hentes en vis
vejledning fra teori og praksis om, at princippets iagttagelse er indeholdt i MAL § 5, stk. 1.

Christensen henviser til, at pligten til at efterleve loven ogsa indebzrer en pligt til at overholde forvaltnings-
retlige grundsatninger, og at brud pé disse kan henfores til MAL § 5, stk. 1, 2. eller 3. led"**. Synspunktet er
lagt til grund 1 U 2022.653 R ift. skyldsspergsmalet, idet Stejberg blev demt for overtraedelse af MAL § 5, stk.
1 bl.a. med henvisning til at administrationen indebar brud pé forvaltningsretlige grundsetninger samt forvalt-
ningsrettens krav til sagens oplysning. Det kan p& denne baggrund antages, at princippet kan udgere et mate-
rielt grundlag for, at Frederiksen er forpligtiget til at sikre, at sagen bliver forsvarligt oplyst.

Herefter ma greenserne for princippets opfyldelse undersgges. Revsbech m.fl. anforer, at der ikke kan opstilles
en almindelig regel for, hvornar sagen er tilstraekkelig oplyst, hvorfor myndigheden i vidt omfang selv kan
afgere speargsmaélet. Der henvises til, at det beror p& en konkret vurdering, hvor det afgerende er, at der treffes
den materielt korrekte afgerelse!>. Fenger m.fl. tilfojer, at der ikke gaelder en uindskraenket pligt til at under-
soge et sagsforhold, hvorfor myndigheden, séfremt de nedvendige oplysninger er til stede, kan treeffe beslut-
ningen'>®. Revsbech m.fl. tilslutter sig dette og bemeerker, at unedvendige undersegelser vil gere sagsforbere-
delsen langvarig. Det afgerende er, at alle relevante_forhold er oplyst, og de henviser til, at der i vurderingen
bl.a. kan inddrages hensynet til at undgé forsinkelse. Det bemerkes dog, at intensive beslutninger overfor
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borgeren og samfundet, skarper kravet til undersggelsens omfang'>’. I minksagen er beslutningen intensiv, da

den rammer et helt erhverv, hvorfor der mé fordres en grundig sagsoplysning. Tidsfaktoren er dog af betyd-
ning, da Frederiksen ensker at imgdekomme smittesituationen ved hurtig eksekvering af beslutningen. Henset
til SSI's risikovurdering om, at minkavl vil indebere en betydelig risiko for folkesundheden'*8, er der samtidig
behov for at der treeffes en hurtig afgerelse. I vurderingen af, hvor omfattende en undersggelse der kraves,
skal der foretages en samlet afvejning af hensynet til den materielt korrekte beslutning, beslutningens indgri-
bende karakter for minkerhvervet og hensynet til at imgdekomme smittesituationen. Revsbech m.fl. anferer,
at der 1 indgribende sager kan vare behov for, at der treeffes en hurtig afgerelse, men at dette blot ber frem-
skynde undersggelsen mest muligt, og at kravet til undersegelsen i almindelighed ikke afsvaekkes'>. Ud fra
en samlet afvejning, ma kravet til sagens oplysning veare skaerpet i minksagen, uagtet hensynet til at imede-
komme smittesituationen, da dette ikke bevirker, at den valgte lesningsmodel ikke skal underseges naermere,
jf. nedenfor om kommissionens vurderinger.

Nar statsministeren konkret engagerer sig i beslutningsprocessen, og traeffer en beslutning i ressortministeriets
sted, der har vidtrekkende konsekvenser for et erhverv, mé der med en vis ret haevdes at folge en pligt til at
sikre sagens oplysningsgrundlag og de ydre rammer om beslutningsprocessen. Identifikationen af pligten er
séledes konkret begrundet i, at beslutningskompetencen centreres om Frederiksen, og det forhold at ressortmi-
nisteriet og embedsverket i gvrigt er tilbagetrukkent i sagsforlgbet. En vis materiel stette herfor kan findes i
det forvaltningsretlige officialprincip. Forpligtigelsen ma antages at folge af stillingens beskaffenhed, jf. MAL
§ 5, stk. 1, 3. led.

14.2.2 Kommissionens vurderinger

Frederiksen forklarede, at Statsministeriet havde ansvaret for at udsende materiale og dagsorden til medet.
Dertil forklarede Bertelsen, at man enskede sterre kapacitet til Statsministeriet for at understette Frederiksens
rolle og ledelse i forlobet'®’. Kommissionen fandt, at Frederiksen og Statsministeriet indtog en styrende rolle
ift. den forcerede proces og angav, at pressemadet foregik under Frederiksens ledelse alt imens ressortmini-
steriet blev treengt i baggrunden'®!. Frederiksen kan siges at have styrende rolle i forlebet, der ikke blot afsted-
kommer af rollen som statsminister, hvorfor man objektivt set er indenfor pligtens anvendelsesomrade. Spergs-
maélet er herefter om beslutningsprocessen efter en objektiv vurdering ikke er forsvarlig.

Om forholdet pd KU-mgdet lagde kommissionen til grund, at Frederiksen var megdeleder, og at de gvrige del-
tagende skulle sende en SMS til hende for at fa ordet. Frederiksen forklarede, at der pd meadet var behov for at
reagere og fa truffet de nedvendige beslutninger, da regeringen havde en handlepligt'®?. Som anfert ovenfor
var det i Statsministeriet administrativt besluttet, at Justitsministeriet og ikke ressortministeriet skulle foresta
udarbejdelsen af materialet. Kommissionen lagde om beslutningsprocessen til grund, at materialet til KU-mgo-
det blev udarbejdet og samlet under en forceret proces, og at coveret var praeget af usikkerhed og uklarhed ift.
héndteringen af mink. Vurderingen skal ses i lyset af, at materialet blev udsendt og samlet blot 6 min. forinden
madets start, og at coveret ikke lagde op til den endelige beslutning om aflivning af alle mink. I gvrigt angav
kommissionen at forholdene omkring medet ikke var optimale, idet det blev atholdt virtuelt, og da statsmini-
steren ikke indremmede de deltagende en lejlighed til at leese materialet. Kommissionens samlede opfattelse
var derfor, at mdden medet blev gennemfert pa, indebar en oget risiko for fejl pd en uhensigtsmeessig mdde.

Objektivt er de ydre forhold om beslutningsprocessen naeppe forsvarlige. Kommissionen vurderede ydermere,
at den endelige beslutning ikke var forberedt i materialet, ligesom kommissionen angav, at der var tid til at
sende sagen tilbage til ressortministeriet mhp. en vurdering af beslutningsgrundlaget. Kommissionen fandt
dertil, at der var tale om en vidtgédende beslutning uden fortilfeelde. Bemerkningen vidner om, at beslutningens
intensive karakter var mere tungtvejende end de konkrete sundhedsmassige hensyn samt tidsfaktoren'®®,
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Kravet til undersogelsen er séledes skaerpet og ved at treeffe en beslutning, der ikke er angivet i sagsmaterialet,
er der naeppe blot sket en fremrykkelse af undersggelsen. Beslutningen ma vurderes at vaere truffet hurtigt uden
narmere undersggelse og hensynet til folkesundheden samt tidsfaktoren kan formentlig ikke fore til andet
resultat. Officialprincippet vurderes pa denne baggrund at veere tilsidesat.

Objektivt er pligten realiseret, idet bade medet ikke var forsvarligt tilrettelagt, ligesom det endelige beslut-
ningsgrundlag ikke blev n&rmere oplyst.

14.2.3Tilregnelseskravet

I sidste ende er det afgerende, at pligten tilsidesattes forsatligt eller groft uagtsomt, jf. MAL § 5, stk. 1. Til-
regnelsesvurderingen mé antages at omhandle det forhold, at hun indser at rammerne omkring beslutningspro-
cessen ikke er forsvarlige, og at beslutningen ikke blev forsvarligt oplyst. Det mé dog tilleegges betydning, at
hun ferst bliver vidende om hjemmelsforholdet d. 8. nov. 2020.

Som anfert fandt kommissionen, at materialet til brug for KU-meadet var udarbejdet under stort tidspres i en
forceret proces. Det forekommer derfor mindre overbevisende, at statsministeren har en forventning om, at de
ovrige deltagende gor opmarksom hjemmelsforholdet, nar de ikke har haft lejlighed til at leese materialet.
Kommissionen fandt dertil, at der var pres pa regeringen for at melde en beslutning ud grundet smitterisikoen,
men henviste til, at der havde veret tid til at sende sagen tilbage til ressortministeriet mhp. at tilvejebringe et
endeligt beslutningsgrundlag'®. Kommissionen synes at veere af den opfattelse, at hastighed ikke var afge-
rende, selvom vurderingen antyder, at man anerkender mere reale betragtninger om behov for hurtigere ageren
i krisesituationer.

Kommissionen anferte, at hun mdtte veere bekendt med at tilrettelaeggelsen af medet og at udarbejdelsen af
materialet skete under en forceret proces'®. Dette forer dog nzeppe til, at der foreligger en forsatlig pligtfor-
sommelse. Vurderingen ma i gvrigt ses i sammenheng med, at hun forst blev bekendt med det manglende
hjemmelsforhold efterfolgende. Henset til at pligten antages at pahvile Frederiksen umiddelbart, er det naeppe
ansvarsudelukkende, at embedsvarket ikke advarede hende mv., dersom dette er ét af flere momenter, der kan
siges at veere grundlag for pligten og dennes aktualisering. At embedsverket dog er tilbagetrukket, kan dog
berettiget bibringe Frederiksen en forventning om, at hjemmelsforholdet er behandlet, da hun netop ikke fik
viden om andet pa beslutningstidspunktet. Idet hun selv tilretteleegger forlabet, og derved i nogen grad indvil-
liger 1, at sagen ikke bliver nermere oplyst, synes der samlet at veere grundlag for at haevde, at der er handlet
uagtsomt. Denne forsigtige vurdering skal ses i lyset af, at selve pligten og dennes indhold er begrundet i
sagens konkrete omstaendigheder, hvorfor pligten og dennes raeekkevidde er usikker. Kommissionen var som
anfort kritiske overfor forventningen om, at der var hjemmel til beslutningen. Beslutningens intensive karakter,
samt det forhold, at Frederiksen vaelger en ikke-behandlet lesningsmodel, ma dog antageligt skeerpe kravet til
hendes agtpagivenhed som beslutningstager til at sikre, at sagens ydre rammer og beslutningsgrundlaget er
forsvarligt, iser nar det reelle ressortministerium traeder tilbage i processen. Pligtens indhold og den endelige
ansvarsvurdering ma dog i sidste ende proves ved Rigsretten.

14.3 Hensynet til folkesundheden

Det skal overvejes, hvilken betydning politiske hensyn har for ansvarsvurderingen efter MAL § 5, stk. 1, da
Frederiksen angav, at beslutningen blev eksekveret af hensyn til folkesundheden. Om hensynet kan fore til
straffrihed som folge af nedret vil af pladsmaessige hensyn ikke blive behandlet.

Af forarbejderne til MAL § 5, stk. 1 felger at ministeren kan straffes for enhver pligtforssmmelse, nar denne
er begaet forsaetligt eller groft uagtsomt. Det fremgar ikke, at bredere betragtninger, sdsom politiske hensyn,
kan influere pd ansvarsvurderingen.

Flertallet i U 1995.672/2 R fandt, at det var uden betydning for vurderingen af, om der foreld en pligtforsem-
melse, at Ninn-Hansen ned bred politisk opbakning, idet administrationen af familiesammenferingssagerne
var en ulovlig overtreedelse af MAL § 5. Christensen anferer herom, at politisk opbakning, der ikke har givet
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sig udtryk i loven, ikke kan give det fornedne hjemmelsgrundlag til at fravige loven. Forholdet kan dog indga
i strafudmalingen, da der her kan anlagges friere betragtninger!®. Mindretallet inddrog her at ministeren med
nogen foje gik ud fra, at der forela politisk tilslutning til administrationen.

Rigsrettens flertal i U 2022.653 R anforte ikke vedr. skyldsspergsmalet, at det var af betydning for vurderingen
af, om MAL § 5 var overtradt, at Inger Stgjberg enskede at beskytte mindrearige mod tvangsagteskaber mv.
Dette ma antageligt folge af, at hensynet ikke kan udgere hjemmel til fravigelse af forvaltningsretlige grund-
setninger, der er pd lovsniveau i den retlige trinfolge'®’. Flertallet pA 15 dommere fandt, at hensynet ikke
kunne fore til, at ministeren besluttede, at (... )der skulle administreres i strid med lovens krav om respekt for
den enkeltes ret til familieliv med de heraf folgende krav om bl.a. inddragelse af de berorte par og individuel
vurdering af, om det i deres situation ville veere proportionalt at adskille dem”. Mindretallet pa 9 dommere
inddrog det dog som en formildende omstaendighed med henvisning til beteenkningen, der 14 til grund for
Folketingets tiltalebeslutning, da mindretallet fandt formélet sagligt og anerkendelsesverdigt.

Hensynet til folkesundheden har derfor neppe indvirkning pa ansvarsvurderingen, da det ikke kan udgere det
forngdne hjemmelsgrundlag til at fravige hjemmelskravet for den samlede beslutning.

15 Konklusion

MAL § 5, stk. 1 fastlaegger hvornér en minister bliver retligt ansvarlig for sine embedsforsemmelser. Hertil
kreeves en pligtforsemmelse med den forngdne tilregnelse. Rigsretspraksis viser, at det ikke en betingelse, at
der foreligger en alvorlig pligtforsemmelse. I gvrigt er politiske hensyn ansvarsvurderingen uvedkommende,
da det centrale er, at ministeren handler indenfor rammerne af geeldende ret. MAL § 5, stk. 1, 3. led omhandler
pligter, der folger af 'stillingens beskaffenhed. Formuleringen bevirker, at der for at fastlegge ministres pligter
skal tages hensyn til den forfatningsretlige udvikling, og de vilkar ministre virker under. Béde statsministerens
tilsynspligt og den heevdede pligt til forsvarlig sagsoplysning er omfattet § 5, stk. 1, 3. led.

Det konkluderes, at statsministen pa ulovbestemt grundlag har en tilsynspligt med sine fagministres embeds-
forseelser. Tilsynspligten stattes bl.a. pa statsministerens fremskudte placering som regeringsleder efter grund-
loven. 4. Rigsretssag cementerer tilsynspligten, da statsministeren handlede forsemmeligt, idet han ikke for-
anstaltede en naermere underseggelse af justitsministerens forhold. Dommen fastslar, at det kan vare ansvars-
padragende ikke at undersege embedsforsemmelser, nar der er anledning hertil. Retslitteraturen tilslutter sig
dommen, men der er en vis divergens i begrebsforstielsen.

Praksis fra undersggelseskommissioner og teori kan sammenfattes til, at der skal foretages en samlet vurdering
af indikationernes styrke og grundlag. Disse skal vere af en sddan karakter, at der er anledning til at undersoge
sagen. Flere faktorer er relevante for vurderingen, iser forholdet mellem statsministeren og embedsverkets
selvsteendige pligter, hvilket bl.a. skyldes tilregnelseskravet i MAL § 5, stk. 1. Udgangspunktet for vurderingen
konkluderes at vare, at statsministeren kan forlade sig pd embedsvearket. Flere sager viser saledes, at betyd-
ningen af en fagministers underretning eller mangel pa samme kan pévirke vurderingen, ligesom embedsveer-
kets underretning og radgivning er af betydning. Ved underretning fra andre end ministre, folger det af kom-
missionspraksis, at det fortrinsvis er departementschefens underretning, der har relevans, hvorimod ledende
embedsmand formentlig mé henholde sig til departementschefen. Radgivning vurderes at have indvirkning pa
ansvarsvurderingen. Om dette er i lempende eller skaerpende retning, beror imidlertid pa sagens omstaendig-
heder. U 2022.653 R viser dog, at klar rddgivning kan satte visse greenser for ministres ageren. Minksagen
viser 1 gvrigt, at statsministerens tilretteleeggelse af sagsforholdet i nogen grad kan modificere udgangspunktet
mellem statsministeren og embedsvarket i skaerpende retning. Statsministeren kan derfor nappe altid forlade
sig pd embedsverkets forhold, iseer ikke nar embedsvarket har en mere tilbagetrukken rolle i sagsforlabet.

Samlet lader ansvaret ift. tilsynspligten sig vanskeligt placere, da der skal foretages en konkret afvejning af
alle relevante faktorer, ligesom det forfatningsretlige udgangspunkt synes at vaere ressortansvaret. Minksagen
viser dog, at der uagtet ressortforhold, kan vaere grundlag for at placere ansvaret konkret ved statsministeren,
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ndr seerlige omstendigheder gor sig geeldende. Betragtningen kan stettes pd kommissionspraksis i TBK 11,
hvor Udenrigsministeriet konkret fik anledning til at precisere overfor gvrige myndigheder, at grundloven mv.
skulle overholdes, selvom ministeriet ikke var det reelle ressortministerium. Den konkrete ansvarsplacering
ved en anden myndighed end fagministeriet &ndrer dog ikke pa kompetenceinddelingen efter ministerialsy-
stemet. Med afsat heri og de konkrete omsteendigheder i minksagen, kan det forsigtigt konkluderes, at stats-
ministeren efter omstendighederne kan palaegges en selvstendig pligt til at sikre sig, at sagen er forsvarligt
oplyst, der materielt kan stottes pé det forvaltningsretlige officialprincip. Hertil mé videre antages at folge en
accessorisk pligt til at sikre sig, at de ydre forhold omkring beslutningsprocessen er forsvarlige. Pligten kan
havdes konkret at indtrade, nar statsministeren engagerer sig i beslutningsprocessen, og treeffer en vidtgaende
beslutning, nér det ansvarlige ressortministerium traeder i baggrunden. Om pligten og ansvarsvurderingen vil
blive lagt til grund af Rigsretten er dog uafklaret.

16 Litteratur- og forkortelsesliste
Beretninger afgivet af kommissioner:

Fuldstendig henvisning Undersggelsestype Anvendt henvisning
Beretningen om aflivning af mink Beretningen er afgivet af gransk- Minksagen
(minksagen) ningskommissionen/minkkommissi-

onen d. 30. juni 2022. Kan tilgés via:
https://www.ft.dk/sam-
ling/20211/almdel/GRA/bi-

lag/46/index.htm
(28. maj 2023)

Beretningen om gennemforelse af en | Beretningen er afgivet af Tibetkom- | TBK II

supplerende undersegelse af sagen missionen II d. 28. marts 2022. Kan
om politiets indgriben over for de- tilgés via:

monstrationer i forbindelse med ki- https://www.justitsministe-

nesiske statsbesog riet.dk/pressemeddelelse/tibetkom-

missionen-ii-har-afgivet-sin-beret-

ning/ (28. maj 2023)

Beretningen om instruksen om ad- Forste del af beretningen er afgivet Instrukssagen
skillelse ved indkvartering i asylsy- af instrukskommissionen d. 14. de-
stemet cember 2020. Kan tilgés via:

https://www.]justitsministe-
riet.dk/pressemeddelelse/instruks-
kommissionen-har-afgivet-sin-delbe-

retning/
(28. maj 2023)

Anden del af beretningen er afgivet
af instrukskommissionen d. 26. april
2021. Kan tilgas via:
https://www.]justitsministe-
riet.dk/pressemeddelelse/instruks-
kommissionen-har-afgivet-sidste-
del-af-sin-beretning/

(28. maj 2023)

Beretningen om Tamilsagen Beretningen er afgivet af undersegel- | Tamilsagen
sesretten d. 10. juli 1990, Kbh., 1992

Beretningen om undersogelse af sa- | Beretningen er afgivet af Tibetkom- | TBK I
gen om politiets indgriben over for missionen I d. 18. december 2017.
Kan tilgés via:
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U.2022B.113 - Rigsretssagen mod fhv. minister Inger Stajberg. U.2022B.113

Vestergaard, Jorgen; Rytter, Jens Elo; Jensen, Jorgen Albak -
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og ansvar. Djef Forlag.

Christensen, Jens Peter., Jensen, Jorgen Albak. & Jensen, Mi-
chael Hansen. (2020). Dansk Statsret (3. udg.). Jurist- og Qko-
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Justitsministeriet notits:
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Notits om visse statsretlige
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Love og lovbekendtgerelser:

Fuldstaendig henvisning

Anvendt henvisning

Lov 1953-06-05 nr. 169 Danmarks Riges Grundlov

GRL

Lov 1964-04-15 nr. 117 om ministres ansvarlighed

MAL

Lovbekendtgerelse 2021-05-28 nr. 1146 om undersggelseskommis-
sioner og granskningskommissioner

Lov om undersogelses- og
granskningskommissioner

Lovbekendtgerelse 2022-09-28 nr. 1360 Straffeloven

STRFL

Domme, ombudsmandsudtalelse og rigsretstidende:
FOB 1988.100

Rigsretstidende 4de sag, Kbh., 1910. — Dommen: U 1910.948 R
U 1995.672/2 R

U 2022.653 R
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